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Inger-Lise Kåen Haugen FE - 033 
 

16/1493 

   

Godkjenning av protokoll fra forrige møte 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

65/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
Protokoll fra møtet 22.06.2016  godkjennes. 
 

 
 
 

 

 

Vedlegg: 

Møteprotokoll - Kommunestyret - 22.06.2016 
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Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Anne Teig FE - 033 
 

16/1489 

   

Eierstrategi Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

66/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
Trøgstad kommune anbefaler vedlagte eierstrategi for Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS. 

 

Saksopplysninger: 
Representantskapet for Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS har oversendt utkast til 
eierstrategi for perioden 2016 – 2019 på høring til kommunene. 
 
I tråd med eierskapsmeldingen for Indre Østfold skal det utarbeides eierstrategier for 
enkeltselskapene. Målsettingen med å utforme eierstrategier er å sikre tydelige, overordnede 
signaler til selskapene, som samtidig har i seg de nødvendige rammebetingelsene for selskapets drift 
innenfor eiers forventinger. 
 
Representantskapet for Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS (heretter IØKUS) vedtok 24.10.14 
å utarbeide en eierstrategi for selskapet. Strategiutvalget for IØKUS ble sammensatt av fem av 
ordførerne fra kommunene, foruten styreleder og daglig leder i selskapet. 
 
IØKUS er del av kommunens kontroll- og tilsynsapparat for de 11 kommunene Aremark, Askim, 
Eidsberg, Hobøl, Marker, Rakkestad, Rømskog, Skiptvet, Spydeberg, Trøgstad og Våler. Eierstrategien 
tar for seg hensikten med selskapet og dets funksjon, og den beskriver praktiske, organisatoriske og 
økonomiske forutsetninger for drift. I tillegg presenteres områder hvor eierne forventer utvikling. 
 
Eierstrategien anskueliggjør selskapets fem hovedroller: Saksbehandler, veileder, administrator, 
bindeledd og utreder. Om utrederfunksjonen står det at «IØKUS har så langt ikke utført større 
utredningsoppgaver, men det er eiernes ambisjon at selskapet i fremtiden skal 

· overta arbeidet med overordnet analyse for forvaltningsrevisjon i kommunene. 
· utarbeide planer for selskapskontroll av eiernes selskaper, samt gjennomføre 

eierskapskontroll.» 

I fortsettelsen skal selskapet også arbeide for et formalisert samarbeid eller sammenslåing med 
tilstøtende kontrollutvalgssekretariat, fortrinnsvis Østfold Kontrollutvalgssekretariat. 
 
Med begrunnelse i at «selskapets aktivitet er hovedsakelig styrt av aktiviteten i kommunenes 
kontrollutvalg», foreslår eierstrategien å legge inn et høyere grunnbeløp i 
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kostnadsfordelingsnøkkelen. Grunnbeløpet økes fra kr 20 000 til kr 50 000. 
 
Parallelt med strategiutvalgets arbeid, som har pågått fra februar til september i 2015, har det blitt 
foretatt en uavhengig ressursgjennomgang av selskapet. Resultatene av ressursgjennomgangen er 
implementert i strategien. 
 
Rådmannen viser for øvrig til vedlagt forslag til eierstrategi for perioden 2016-2019. 
 
Vurderinger: 
Eierstrategien har sitt utgangspunkt i Interkommunal Eierskapsmelding for Indre Østfold samt 
godkjent selskapsavtale for IØKUS, og inngår som en del av struktureringen av eierkommunenes 
styring av IKS-ene i Indre Østfold. 
 
Eierstrategien er utarbeidet i samarbeid og dialog med representanter fra kommunene. Utvalgte 
ordførere, sammen med styreleder og daglig leder, har gjennomført strategiarbeidet. Dette har sikret 
et gjennomtenkt strategidokument som nå er sendt eierkommunene til høring. 
 
Gjennom å etablere kontrollutvalgssekretariatet som et felles selskap for 11 kommuner er det lagt et 
godt grunnlag for å oppnå stordriftsfordeler, samt uavhengighet fra både revisjonen og 
kommuneadministrasjonene. 
 
Formålet med kontrollutvalgssekretariatet er fastsatt i kommunelovens § 77 og i forskrift for 
kontrollutvalg. Forslaget til eierstrategi for perioden 2016-2019 er innenfor rammene i lov og 
forskrift. 
 
IØKUS har i en årrekke vært lavt bemannet, med 1 årsverk fordelt på 11 eierkommuner og like mange 
kontrollutvalg. Før selskapet ble vedtatt styrket med ett årsverk (desember 2014), hadde sekretæren 
for kontrollutvalgene i Indre Østfold en omfattende arbeidssituasjon. Med begrensede ressurser 
måtte administratorrollen prioriteres. Saksbehandlerrollen og veilederfunksjonen ble vanskelig å 
ivareta. 
 
Med styrkingen av selskapet har eierne lagt til rette for at de ulike oppgavene kan håndteres på en 
tilfredsstillende måte. Eierstrategien forventer at IØKUS nå utvikler sin funksjon som saksbehandler 
for kontrollutvalgene, der sakene skal være forsvarlig utredet og at alle sider ved en sak er opplyst. 
 
Eierstrategien legger vekt på at sekretariatet er en viktig faglig ressurs og en nyttig diskusjonspartner 
for kontrollutvalgene. Det understrekes at IØKUS har hovedansvar for opplæring, informasjon og 
rådgivning. Som en del av veilederrollen skal kontrollutvalgssekretæren ta initiativ til fellessamlinger 
for kontrollutvalgene/kontrollutvalgslederne i de 11 kommunene for felles informasjonsmøter og 
fagutveksling. 
 
Eierstrategien lanserer to mulige omfattende endringer ved selskapet i fremtiden: 1. Ansvar for 
utredning (overordnet analyse og eierskapskontroll) 2. Formalisere et samarbeid/slås sammen med 
annet kontrollutvalgssekretariat. 
 
Arbeidet med overordnet analyse for forvaltningsrevisjon og utarbeidelsen av planer for 
selskapskontroll av eiernes selskaper, ligger i dag hos Indre Østfold Kommunerevisjon IKS. Dersom 
IØKUS overtar disse utrederoppgaver vil kommunen styrke bestillerrollen overfor revisjonen. 
Kontrollutvalgene utgjør, sammen med kontrollutvalgssekretariatet, bestillerleddet i kontroll- og 
tilsynsarbeidet. Revisjonen er utfører. 
 
Et formalisert samarbeid eller sammenslåing med tilstøtende kontrollutvalgssekretariat, begrunnes 
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med at det vil gi selskapet tilgang til bredere kompetanse. Et selskap med kun to ansatte vil sjelden 
kunne inneha formalkompetanse innen både regnskap, revisjon, juss og offentlig forvaltning. Dette 
er profesjoner man gjerne søker etter i andre offentlige kontrollutvalgssekretariat. 
 
Kontrollutvalgssekretariatets funksjon og aktiviteter sikrer åpenhet om kommunenes tjenester og 
beslutninger. Kontrollutvalgets arbeid er basert på kontrollutvalgets egne initiativ, initiativ fra 
kommunene og initiativ fra aktører utenfor kommuneorganisasjonene. 
 
Når eierstrategien foreslår å øke eierandelen, er det med begrunnelse i at aktiviteten i 
kontrollutvalgssekretariatet hovedsakelig er styrt av hvor ofte kontrollutvalget har møter, samt antall 
og kompleksiteten i sakene. Oversikt fra møtevirksomheten de seneste årene viser at det ikke er 
forskjell mellom stor og liten kommune i antall møter, hvilket tilsier at det er riktig å øke 
grunnbeløpet i fordelingsnøkkelen. 
 
Vedlagte kostnadsfordeling for IØKUS viser dagens og anbefalt kostnadsfordeling. 
Kostnadsfordelingen er basert på et grunnbeløp (kr 50.000,-) og en fordeling etter innbyggertall. 
Trøgstad kommunes kostnadsandel blir økt fra 8,3 % til 8,5 %.  
 
Oppsummering 
Forslaget til eierstrategi representerer en god oppfølging av selskapsavtalen. Eierstrategien er klar og 
tydelig både når det gjelder eierkommunenes forventninger og kontrollutvalgssekretariatets rolle og 
funksjon. I tillegg til dette er det fastsatt konkrete forutsetninger for prioriterte utviklingsområder. 
 
 
Aktuelle planer, vedtak og dokumenter: I kommunestyrets møte 10.02.15, sak 03/15, ble det 
godkjent ny selskapsavtale for Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS. 

 

 

 

Vedlegg: 

Oversendelse av særutskrift og eierstrategi til høring i eierkommunene 

Eierstrategi for IØ Kontrollutv.sekr. 23.09.15 

Kostnadsfordeling  Vedlegg til eierstrategi 23.09.15 
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Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Knut Baastad FE - 00 
 

16/1490 

   

Høring NOU 2016:4 – Ny kommunelov 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

48/16 
 

Formannskapet PS 15.09.2016 

67/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
Trøgstad kommune anbefaler at utkast til ny kommunelov vedtas. Særlig ser kommunen positivt på 
at lovfestingen av det kommunale selvstyret og prinsippene for nasjonale myndigheters forhold til 
det kommunale og fylkeskommunale selvstyret følges opp i tråd med endringene i Grunnloven. 

Trøgstad kommune har følgende presiseringer til lovforslaget: 

· Vi vil understreke forslaget til § 2-2 der det framgår at det lokale selvstyret ikke skal 
begrenses mer enn det som er nødvendig for å ivareta nasjonale mål. Dette innebærer at 
det alltid skal foretas en interesseavveining før statlig myndighet treffer en avgjørelse. 

· Kommunen støtter forslaget fra flertallet om at fylkesmannen bør gis 
beslutningsmyndighet til å koordinere statlige tilsyn. Dersom omfanget av den samlede 
tilsynsvirksomheten blir for stor, kan dette føre til at tjenesteutviklingen stopper opp. Etter 
vår vurdering vil foreslått ordning bidra til mindre belastning og mer effektiv gjennomføring 
av statlige tilsyn. 

· Videreføring av gjeldende rett når det gjelder kjønnsbalanse i valgoppgjør ved forholdsvalg 
støttes. 

· Vi støtter forslaget om å øke kravet for innbyggerforslag til 8% av innbyggertallet. 
· Styrking av ordførers rolle ved at hun/han gis forslagsrett i de folkevalgte organer støttes. 
· Det bør inntas en bestemmelse som klargjør forholdet mellom aksjeloven og 

kommuneloven når det gjelder fullmaktsrepresentasjon. 

 

Saksopplysninger: 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet har sendt forslag til ny lov om kommuner og 
fylkeskommuner på høring, med høringsfrist 6. oktober. Høringen baserer seg på 
kommunelovutvalgets utredning av 10.03.16, NOU 2016:4. 
 
Saksframstillingen følger KS sitt debattgrunnlag for ny kommunelov. Dette bygger på NOU 2016:4 når 
det gjelder inndeling og henvisninger. KS Landsstyre behandler saken 28. oktober, og de har satt en 
frist for kommunene så tidlig som 8. september. Vi har avklart med KS at de får vår uttalelse når 
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vedtak i saken foreligger. 

I tillegg til KS sitt debattgrunnlag har kommunene i Østfold samarbeidet om denne høringen, og den 
har vært diskutert i Indre Østfold regionråd. Saksframlegget for Trøgstad bygger derfor på en del 
andre saksframlegg i fylket, men er tilpasset lokale forhold og lokale politiske vedtak. 

Det mest sentrale punktet i nytt lovutkast, har vært forslaget om å lovfeste det kommunale 
selvstyret, og derved styrke lokaldemokratiet. Øvrige endringer i loven bygger opp om disse 
hovedmålene, bl.a. ved at begrensninger i det kommunale selvstyret skal hjemles i lov. I mellomtiden 
er også det lokale selvstyret forankret i Grunnloven (se under) og forslaget til lovutkastet må sees i 
lys av bestemmelsen der. 

De vurderinger og hensyn kommunelovutvalget har vektlagt i lovutkastet kan oppsummeres slik: 

· Styrket kommunalt selvstyre 
· Styrket folkevalgt styring i kommunene 
· Effektive, tillitsskapende og bærekraftige kommuner 
· En økonomiforvaltning som bygger opp under selvstyret og den lokale handlefriheten 
· En god egenkontroll og mer samordnet statlig kontroll og tilsyn 
· Kommuneloven skal bli enklere og mer tilgjengelig for brukerne 

Lovforslaget må også ses i sammenheng med øvrige prosesser og høringer som pågår: 
kommunereformen, nye oppgaver til større kommuner, regionreformen, fylkesmannsstrukturen og 
nylig gjennomført høring om endrede tvisteløsningsmekanismer for kommunene. 

Administrasjonen i KS gjør en vurdering av om lovutkastet ivaretar siktemålet om å styrke det lokale 
selvstyret, bedrer lokaldemokratiet og gir en enklere og mer tilgjengelig kommunelov. KS 
konkluderer foreløpig med at nye bestemmelser om kommunestyrets roller og ansvar, kombinert 
med klare regler om internkontroll og utvidet innsynsrett, samt plikt til å utarbeide konsernregnskap 
for den totale virksomheten (inklusiv ekstern virksomhet på vegne av kommunen), vil være egnet til å 
gi kommunestyret bedre mulighet for overordnet styring.  

Det er tatt sikte på å rydde mellom kommuneloven og regler i særlovgivningen, slik at generelle 
bestemmelser skal framgå av kommuneloven. Så vil det i etterkant gås gjennom særlovgivningen 
med tanke på å få samsvar mellom reglene. Dette gjelder særlig i forhold til internkontroll, hvor det 
framfor å ha ulikt lydende regler for de enkelte fagområder, tas sikte på en generell plikt i 
kommuneloven. Videre er det et mål å få en tydeligere og mer konkret lov, slik at det i mindre grad 
er behov for å tolke skjønnsmessige, vanskelig tilgjengelige regler. KS ser positivt på denne 
ryddingen. 

Reglene gjøres nærmere rede for under. 

 
Vurderinger: 
Lovfesting av det kommunale selvstyret 
Det har vært bred enighet om at lokaldemokratiet må styrkes. Partiene har utfordringer med å 
rekruttere lokalpolitikere og valgdeltakelsen er lav. Oppfatningen av manglende handlingsrom for 
lokale politikere og økende statlig detaljstyring er med på gjøre rollen mindre interessant. Det er 
derfor viktig å finne virkemidler for å snu denne trenden og gi kommunene den reelle betydningen 
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de skal ha.  

Det europeiske charteret om lokalt selvstyre gir en god ramme og setter krav til nasjonal lovfesting. 
Norge er det landet i Norden som har hatt svakest forankring av prinsippet. Lovutvalget oppfordrer 
også til grunnlovfesting av det lokale selvstyret. Stortinget vedtok i mars i år å ta inn i Grunnloven § 
49 følgende bestemmelse: «Innbyggerne har rett til å styre lokale anliggender gjennom lokale 
folkevalgte organer. Nærmere bestemmelser om det lokale folkevalgte nivå fastsettes ved lov.»  

I lovutkastets formålsbestemmelse er det tatt inn en nærmere lovfesting av det kommunale og 
fylkeskommunale selvstyret. Lovutkastet sier konkret at det lokale selvstyret skal fremmes gjennom 
loven. I lovens kap 2 er det nærmere regulert hva som ligger i lokalt selvstyre, samt gitt prinsipper for 
nasjonale myndigheters forhold til det kommunale og fylkeskommunale selvstyret. NOU 2016:4 
omtaler nærmere i kapittel 4 hva som ligger i lokalt selvstyre, og gir eksempler på utviklingen av det 
lokale selvstyret over tid(Difi-rapport 2010:4). Det er særlig innen velferdsområdene at styringen de 
senere år har blitt mer detaljert gjennom lover og forskrifter. 

Formålsbestemmelsen legger vekt på et sterkt og representativt lokaldemokrati, med aktiv 
innbyggerdeltakelse. Dette er også en ny formulering, som tar sikte på å skape bevissthet rundt 
kommunenes virksomhet og dens plikt til å sikre god innbyggerdialog.  

Øvrige elementer i formålsbestemmelsen er en videreføring av dagens bestemmelse, om effektivitet, 
tillitsskapende og bærekraftig virksomhet. 

Vi deler KS sitt syn på at formålsbestemmelsen ikke skal være for vid, slik at «alle gode formål» 
omfattes. Bestemmelsen har nye, viktige elementer, og tar med seg sentrale begreper i gjeldende 
bestemmelse. Ordlyden utelater uttrykket «høy etisk standard», som framgår i dagens bestemmelse, 
fordi dette inngår i begrepet tillitsskapende. Forslaget til ny formålsbestemmelse ser ut til å ivareta 
behovet for å styrke kommunenes selvstyre på en god måte. 

Kap. 2 definerer som nevnt konkret hva som ligger i selvstyret, jf. § 2-1. Kommunene og 
fylkeskommunene består av egne geografisk inndelte områder med egen folkevalgt ledelse. De er 
egne rettssubjekter som tar avgjørelser på eget initiativ og ansvar. Selvstyret skal utøves innenfor 
nasjonale rammer og skal kun begrenses når det er hjemmel i lov. Det siste, også kalt 
legalitetsprinsippet, innebærer bl.a. at statlige myndigheter ikke kan styre gjennom rundskriv, 
tolkninger, veiledere osv. Det er en viktig presisering i lovteksten, for å fjerne all tvil om at det kun 
kan styres gjennom lov og forskrift. 

I § 2-2 framgår at det lokale selvstyret ikke skal begrenses mer enn det som er nødvendig for å 
ivareta nasjonale mål. Dette innebærer at det alltid skal foretas en interesseavveining før statlig 
myndighet treffer en avgjørelse. Dette kalles forholdsmessighetsprinsippet. I dag finnes kun en 
bestemmelse i forvaltningsloven om at statlig myndighet skal vise forsiktighet i forbindelse med 
overprøving av det frie kommunale skjønnet. Det foreslåtte prinsippet synes å gi en langt sterkere 
begrensning for statlig myndighet til å overprøve kommunenes vedtak og interesser. Dersom det 
også blir vedtatt en overordnet tvisteløsningsordning og domstolsadgang, vil dette samlet gi 
kommunene en helt annen styrke enn dagens bestemmelser gir rom for. 

Siste ledd i bestemmelsen er finansieringsprinsippet. Kommuner og fylkeskommuner bør, innenfor 
rammene av nasjonal økonomisk politikk, ha frie inntekter som gir økonomisk handlingsrom. Dette 
gir føringer på 2 områder; for det første at den lokale økonomien bør gi et handlingsrom som gjør at 
lokale politikere kan foreta reelle prioriteringer. Videre sier bestemmelsen at overføringene til 
kommunene/fylkeskommunene bør gis som rammeoverføringer og i minst mulig grad som 
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øremerkede midler. KS anbefaler at denne bestemmelsen snus, slik at handlingsrommet kommer før 
begrensningene.  

Samlet sett anser vi at bestemmelsene i kap 1 og 2 vil synliggjøre kommunenes plass og rolle i det 
norske forvaltningssystemet på en god måte. Prinsippene vil gi føringer på statlige organers 
tilsynsvirksomhet og overprøving av lokale vedtak. Interesseavveiningen mellom lokalt og sentralt 
nivå vil bli reell.  

Prinsippene vil videre gi føringer på fremtidig utarbeidelse av nye lover og forskrifter, men anses 
likevel ikke å gi sterke begrensninger for nasjonale myndigheters adgang til å styre 
kommunesektoren gjennom lovgivning og bevilgninger. Bevisstgjøringen og interesseavveiningen 
mellom statlige og kommunale interesser vil imidlertid være viktige elementer i vurderingene. 

Folkevalgte og folkevalgte organer 
Reglene for kommunestyre og formannskap er videreført. Roller og ansvar for kommunestyret er 
imidlertid tydeliggjort, bl.a. ved at adgangen til å delegere sin myndighet til andre er tatt særskilt inn i 
loven.  
 
§ 5-1 har en oppregning av hvilke organer som regnes som folkevalgte organer. Faste utvalg og 
komitéer med vedtakskompetanse heter her utvalg. Utvalgene skal ha navn som tydeliggjør hvilke 
fagområder det enkelte utvalg har oppgaver og ansvar for. Dette sikrer gjenkjennelighet og sikrer i 
noen grad lik organisering i kommunene. For øvrig stilles fortsatt den enkelte kommune fritt med 
hensyn til organiseringen. 

Det er presisert at delegering kun kan skje til folkevalgte organer. KS uttaler at dette gir en ryddighet 
for å skille administrasjon og politikk. I utgangspunktet inneholder lovutkastet en regel om at det kun 
er kommunestyret som kan oppnevne utvalg. KS spør om også formannskapet bør kunne få slik 
delegert myndighet fra kommunestyret. Vi anser at det er lite praktisk, da det normalt er 
kommunestyrene som bør ha den helhetlige og overordnede oversikten over de fullmaktene som blir 
delegert. 

Ordfører 
Ordførers rolle foreslås styrket i utkastet, ved at hun/han gis forslagsrett, i tillegg til dagens møte- og 
talerett, i alle folkevalgte organer med unntak av kontrollutvalget. Dette framgår direkte av 
lovteksten og er ikke avhengig av delegert myndighet fra kommunestyret. Videre kan 
kommunestyret delegere ordfører myndighet til å treffe vedtak i saker av ikke-prinsipiell karakter og 
enkelte hastevedtak. I tillegg kan ordfører delegeres myndighet til å opprette utvalg som kan 
forberede  saker av ikke-prinsipiell betydning, på eget initiativ. Det skal rapporteres tilbake til 
kommunestyret dersom fullmaktene benyttes. 
 
Disse forslagene er kommet på bakgrunn av at noen kommuner har hatt forsøksordninger med 
utvidede fullmakter til ordfører. Forsøkene viser at ordførerne, som utvilsomt har en særskilt rolle 
blant de folkevalgte, særlig har savnet forslagsrett til organer de selv ikke er valgt inn i. Vi ser at dette 
kan være praktisk, ut fra at ordfører normalt er tettere på og derved får en bedre innsikt i 
kommunens drift enn øvrige politikere. 

Videre foreslås det at kommunestyret kan vedta direktevalg av ordfører. Også her er det gjennomført 
forsøksordninger med ulike valgordinger, direktevalg og preferansevalg. Forsøkene har ført til at 
regelen sikrer at ordføreren får et større flertall bak seg ved preferansevalg med supplerende 
stemmegivning. (Dvs velgerne kan rangere 2 kandidater på stemmeseddelen, og kan dermed i større 
grad påvirke valget. Se nærmere NOU s 128.) Vi ser at dette kan forebygge det uheldige resultatet 
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som et ordinært direktevalg av ordfører kunne gi, ved at ordfører kunne risikere å få en liten (svak) 
gruppe i ryggen. 

Annet vedr. folkevalgte 
Reglene om uttreden videreføres og reglene om fritak forenkles og tydeliggjøres. Det må anses 
positivt. Det foreslås videre at ordfører skal kunne suspenderes med 2/3 flertall dersom 
vedkommende blir tiltalt for straffbare forhold. Videre skal vedkommende kunne fratas vervet 
dersom hun/han ikke lenger anses skikket, uten at det er lagt inn noen kriterier for hva som skal til 
for at en ordfører anses som uskikket. Her kreves 9/10 flertall i kommunestyret. KS spør om disse 
reglene også bør gjelde for varaordfører.  
 
Det foreslås absolutt krav til kjønnsbalanse i alle folkevalgte organer, ikke bare til listeforslagene (der 
det gjennomføres forholdstallsvalg). KS mener at dette vil bli en inngripen i lokaldemokratiet, som 
kan få negative virkninger for samarbeidsklimaet etter valget. Det kan også bety at valgte 
representanter har svakere oppslutning blant velgerne fordi de rykker opp pga kjønn. Her stilles 
viktige hensyn opp mot hverandre, og dette må sees i sammenheng med de utfordringer man har 
med å få innbyggerne motivert til å stille til valg. 

Folkevalgte med minimum 50 % verv, foreslås å få rett til etterbetaling i inntil 3 måneder dersom 
vedkommende ikke har en jobb å gå tilbake til. Annen inntekt(lønnsinntekt, næringsinntekt, 
honorarer, pensjon) kommer til fradrag i godtgjøringen. Videre skal den samme gruppen ha rett til de 
samme velferdsgoder som øvrige ansatte i kommunen. Dette er etter vår oppfatning en god 
avklaring, som skaper like og rettferdige ordninger. 

En viktig endring for å styrke kommunestyrets rolle, er en utvidet innsynsrett for folkevalgte.  
Dette er ulovfestede regler som er uklare og praktiseres på ulik måte i kommunene i dag. Utvalget 
foreslår derfor å lovfeste og presisere gjeldende rett, og stemmer i hovedsak overens med de 
reglementer de fleste kommuner har i dag. Kommunestyret skal ha innsynsrett i alle kommunens 
dokumenter, mens øvrige utvalg gis innsynsrett i de dokumenter som er nødvendig for sin 
saksbehandling. Innsynsretten tilligger organet, mens den enkelte politiker fortsatt ikke vil ha noen 
utvidet rett utover det som følger av offentlighetsloven. Vi oppfatter at dette er i tråd med dagens 
praksis, og ser det som positivt at det blir tydeliggjort. Det er også positivt at innsynsretten følges av 
en tilsvarende taushetsplikt. 

Saksbehandlingsregler for folkevalgte organer og reglene om møteoffentlighet videreføres i 
hovedsak. Det er noe utvidet adgang til å lukke møtene hvor organet mottar informasjon fra 
kommunens advokat, samt adgang til å unnta saksliste og møteprotokoll vedrørende 
medarbeidersamtale med rådmannen. Adgangen til å avholde fjernmøter er utvidet noe, men det 
skal da være mulig å følge forhandlingene via sosiale medier. Habilitetsreglene videreføres slik de er i 
dag. Med fjernmøter her menes ordinære møter med innkalling og sakliste.  
 
Utvalget foreslår også å videreføre kommuneloven § 30 og forskrift om fjernmøter og skriftlig 
saksbehandling. Denne åpner for at det i visse tilfeller kan avholdes fjernmøter ved hastebehov. I 
slike tilfelle kan man unnlate å følge fullt ut enkelte av saksbehandlingsreglene, som innkalling og 
utsendelse av saksdokumenter. For gyldig vedtak kreves det da at alle organets medlemmer gir sin 
tilslutning til vedtaksforslaget.   
 
Delegeringsreglene innskrenker gjeldende rett ved at de setter begrensning for å overlate oppgaver 
til selvstendige rettssubjekter når oppgaven eller saken er av prinsipiell karakter. Dette  kan f.eks. 
være selskaper som er helt eller delvis eid av kommunen, men også selskaper hvor kommunen ikke 
er medeier. Det skilles ikke ved om eierskapet er kommunalt eller ikke, og heller ikke hva slags 



 

11 
 

avgjørelser utover at de kan karakteriseres som prinsipielle. Dette vil legge begrensninger på 
kommunestyrets selvstyre, samtidig kan det hevdes at dette sikrer at kommunestyret selv får ta de 
prinsipielle avgjørelsene. Vi har ingen sterke motforestillinger til den endrede lovteksten. 

Lovforslaget innebærer også en innskrenkning av gjeldende rett, ved at lovpålagte oppgaver bare skal 
kunne overlates til egne rettssubjekter, dersom dette tillates i «denne eller annen lov». I dag gjelder 
det motsatte, slik myndighet kan delegeres så fremt det ikke strider mot lov. Rådmannen deler KS sitt 
syn på at dette ikke er hensiktsmessig, og vil innskrenke kommunestyrets selvstyre. 

§ 5-2, siste ledd, siste punkt bør endres i tråd med dette. 

KS etterspør videre en klargjøring av fullmaktsrepresentasjon, f.eks. forholdet mellom aksjeloven og 
kommuneloven. Det er behov for å få en tilsvarende regel i kommuneloven som i aksjeloven, hvor 
ordfører kan delegere til den han ønsker å representere kommunen på generalforsamlinger o.a. Vi 
foreslår at dette ivaretas ved lovens videre behandling. 

Innstillingsretten videreføres, ved at kommunestyret står fritt til å innrette denne slik de ønsker. 

Informasjon og innbyggerdeltakelse 
Informasjonsplikten utvides for kommunene til også å omfatte informasjon om virksomhet som 
andre rettssubjekter utfører for kommunen. Det sentrale fokuset skal være å informere om 
aktiviteter og forhold som har direkte innvirkning og betydning for innbyggerne. For øvrig anses 
reglene i offentlighetsloven å være dekkende for behovet. 
 
Reglene om innbyggerdeltakelse videreføres i hovedsak. I tillegg til å framgå av formålsparagrafen så 
videreføres bestemmelsene om innbyggerforslag. Her økes imidlertid kravet til underskrifter fra 2 til 
8 % av innbyggerantallet, likevel slik at 1000 underskrifter er tilstrekkelig. Lovutkastet inneholder 
også bestemmelser om folkeavstemning i tråd med gjeldende lov. Det framheves at virkemidlene 
anses tilstrekkelige, men det er praksis i den enkelte kommune som vil være avgjørende for om 
innbyggerne oppfatter seg involvert.  

Administrasjonen 
Lovutkastet tydeliggjør øverste administrative leders ansvar på en god måte. Reglene speiler 
forholdet mellom politiske organer og administrasjonen godt, ved at ledelsesansvaret skal utøves 
innenfor de instrukser, retningslinjer eller pålegg kommunestyret eller fylkestinget gir. Videre angis 
konkret at utredninger skal gi et faktisk og rettslig grunnlag for å treffe vedtak. Det pålegges også en 
plikt til å rapportere tilbake til politisk organ dersom det oppstår forhold som gjør det vanskelig å 
gjennomføre politiske vedtak.  
 
Øverste administrative leder får et lovfestet ansvar for all personalforvaltning, mens kommunestyret 
fortsatt skal ha et overordnet ansvar for kommunens arbeidsgiverpolitikk. Et utvidet ansvar for 
internkontroll utredes under. Endringene er positive og beskriver situasjonen slik den bør fungere i et 
godt forhold mellom politisk og administrativt nivå. 

I gjeldende kommunelov benevnes øverste administrative leder administrasjonssjef. Tittelen er i liten 
grad tatt i bruk, og «rådmann» er fortsatt den mest benyttede. I lovutkastet foreslås en ny tittel, 
kommunedirektør. Vi har ingen sterk oppfatning av endringen, men forutsetter at det bør 
gjennomføres en endring slik at vi ikke har 3 ulike titler slik som i dag. 
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Kommunal økonomi 
Endringene i økonomireglene tar sikte på å styrke selvstyret og handlefriheten for kommunene, 
samtidig som de ivaretar at kommunene ikke pådrar seg vesentlig finansiell risiko.  
 
Det innføres lovfestet plikt til å benytte finansielle måltall i forbindelse med langsiktig styring av 
kommunen. Det innføres plikt til å framlegge et samlet regnskap for kommunekassen, foretak og 
eventuelle andre virksomheter som er en del av kommunen. Dette vil gi god informasjon til politikere 
og innbyggere om den totale økonomiske situasjonen til kommunen. Utvalget foreslår ikke å pålegge 
kommunen plikt til også å omfatte eksterne selskaper (IKS, AS osv.) i sine regnskaper, da dette vil 
føre til et omfattende arbeid. Mye informasjon som inkluderer IKS’ene er allerede tilgjengelig via 
kommunens konserntall i KOSTRA. 

KS spør om også eksterne, selvstendige rettssubjekter bør omfattes, når disse utfører tjenester for 
kommunen. Vi ser fordelen av dette, samtidig som det også ville innebære et omfattende arbeid. 
Tilskuddene til eksterne selskap framgår uansett i kommunens regnskapsføring. Det må forutsettes 
at selskapene leverer årsmeldinger og regnskap til eierkommunene, og derfor anser vi at den 
nødvendige informasjonen er godt tilgjengelig med dagens situasjon. 

Det foreslås videre en ny beregningsmetode for minimumsavdrag på lån, som skal sikre at avdragene 
samsvarer med kapitalslitet for investeringen. Dette kan gi enkelte kommuner høyere avdrag og 
redusere kommunens handlingsrom. Det må likevel vurderes som positivt å sikre at en kommune 
ikke sitter med restgjeld etter at investeringens levetid er ute. 

Nye regler foreslås også når det gjelder å sikre balanse i årsbudsjettet og inndekning av merforbruk. 
Regnskapsmessig mindreforbruk skal avsettes til disposisjon før regnskapet avsluttes, og merforbruk 
skal så langt mulig dekkes av tilgjengelige midler f.eks. på fond, før regnskapsavslutning. Dette gir 
positiv informasjon til folkevalgte og andre når det gjelder hvilket økonomiske handlingsrom 
kommunen har. 

Låneopptak og garantier gitt i strid med kommunelovens bestemmelser, vil ikke være gyldige hvis 
kommunens avtalepart kjente til eller burde ha kjent til at disposisjonen var i strid med loven. Dette 
er en klargjøring av rettstilstanden, som vil skape god forutsigbarhet i sektoren. 

Kommunale foretak og interkommunalt samarbeid 
Det foreslås å innføre plikt for kommunestyret til å utarbeide eierskapsmelding for virksomhet som 
drives i selskaper. Dette foreslås også å omfatte kommunale foretak.  
 
En viktig endring er imidlertid også at det foreslås valgbarhetsbegrensninger for medlemmer i styret i 
foretak, ved at kommunestyremedlemmer ikke kan oppnevnes. Dette vil også gjelde daglig leder, 
men det anses nok mindre problematisk. Begrunnelsen fra lovutvalget er at styret i et kommunalt 
foretak ikke anses for å være et folkevalgt organ. Utvalget har framhevet i forbindelse med flere av 
bestemmelsene i utkastet at et organ enten er folkevalgt eller ikke folkevalgt, og at det ikke skal sitte 
andre representanter i et folkevalgt organ. Dette kan tolkes som en innskrenkning av det lokale 
selvstyret, og hensynet til habilitet kan eventuelt også ivaretas ved habilitetsreglene. Vi har ikke 
sterke synspunkter på dette, men anser at valg til styrer bør skje på bakgrunn av kompetanse. 
Habilitetsreglene må ivaretas av kommunestyret uansett løsning.  

Muligheten for interkommunalt samarbeid videreføres og omtales i §§ 17, 18 og 19. Samarbeidet 
skal foregå gjennom nærmere bestemte samarbeidsformer. Det framgår i ny lovs § 17-1 en 
uttømmende oppregning av slike former for samarbeid, hvor regionråd er en av disse. Regionråd er 
videre lovhjemlet i kap 18 med utførlige bestemmelser som regulerer samarbeidet. Likeledes er 
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samarbeidsformen «Kommunalt oppgavefellesskap» regulert i kap 19.  

Egenkontroll 
Både administrativt og folkevalgt ansvar for egenkontroll styrkes. Dette er ment å skulle bedre 
kommunens tillit både blant innbyggerne og hos nasjonale myndigheter, og således bygge opp om 
det kommunale selvstyret og legge til rette for redusert statlig tilsyn. 
 
Det vil selvsagt fortsatt være behov for ekstern kontroll for å sikre enkeltindividers rettigheter, men 
det pekes på at det er en ubalanse i forholdet mellom det kommunale selvstyret og statlige 
myndigheter. En eventuell adgang til å bringe avgjørelser fattet av klageinstans inn for prøving av 
domstolene, vil kunne bøte på dette. 

Antall representanter til kontrollutvalget foreslås økt fra minimum 3 til minimum 5. 
Administrasjonssjefens rett til å uttale seg til saker før de behandles i kontrollutvalget presiseres. Vi 
ser positivt på disse forslagene, som sikrer et mindre sårbart kontrollutvalg. Det sikrer også at 
administrasjonssjefens syn kommer fram til kontrollutvalget.  

Regnskapsrevisors rolle utvides til å omfatte hvorvidt bruken av kommunale midler er i tråd med 
kommunestyrets bevilgningsvedtak. Dette innebærer en vurdering av risiko og å kontrollere for feil 
og mangler. Kontrollutvalget får et tilsvarende ansvar for å føre kontroll med økonomiforvaltningen. 
Vi oppfatter at dette er i tråd med dagens praksis og ser det som positivt at dette blir avklart i loven.  

Kravet til årlige forvaltningsrevisjoner tas ut og erstattes av at kommunestyret i hver valgperiode 
vedtar en plan for hvilke områder som skal undergis forvaltningsrevisjon i perioden. En risiko- og 
vesentlighetsvurdering skal legges til grunn. Vi vurderer det som positivt at kravet til årlige 
forvaltningsrevisjonsprosjekter utgår, da dette gir anledning til å prioritere store og gjerne 
interkommunale prosjekter som kommunen(e) finner formålstjenlig.  

Kravene til internkontroll styrkes vesentlig, og er etter vår oppfatning en av de viktigste endringene i 
lovforslaget. Dette er helt sentralt for å oppnå tillit og derved sikre et velfungerende lokaldemokrati.  

Hovedbestemmelsen pålegger rådmannen/kommunedirektøren å føre systematisk kontroll med 
administrasjonens virksomhet for å sikre at lover, forskrifter og vedtak følges. Det kreves planmessig 
og metodisk kontroll på overordnet nivå. Bestemmelsen foreslås forenklet i tråd med forslag fra KS, 
jf. § 25-1, 1. ledd. Det foreslås videre lovhjemlet at statlig instans kan føre tilsyn med at kravene til 
internkontroll etterleves.  

Det skal fortsatt rapporteres på internkontroll til kommunestyret minst en gang pr. år. Det foreslås 
ikke nærmere krav om hvordan eller når det bør rapporteres. KS spør om dette bør gjøres i 
forbindelse med årsrapporteringen, og dette støtter vi. 

Kommunene er i dag tillagt tilsynsansvar innenfor enkelte områder i særlovgivningen. Utvalget 
foreslår å ta inn en generell regel om tilsyn med egen virksomhet. Vi ser utfordringer ved dette. En 
generell regel vil i liten grad kunne erstatte de detaljerte kravene som stilles til tilsyn i 
særlovgivningen, da disse er detaljerte og tilpasset det enkelte området. Prinsippene om 
likebehandling, uavhengighet og dokumentasjon er viktige, men skal ivaretas i all kommunal 
virksomhet, og ligger bl.a. som grunnprinsipper i forvaltningsloven. Vi ser likevel ikke noe problem 
med at dette prinsippet er lovfestet(forslagets kap. 26). 
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Når det gjelder styring og kontroll av eksterne virksomheter, er kravet til utarbeiding av eiermelding 
nevnt tidligere. Det presiseres også revisjonens og kontrollutvalgets ansvar for kontroll av ekstern 
virksomhet som utfører tjenester for kommunen. Dette er en naturlig og god klargjøring. 

Statlig kontroll og tilsyn 
Hovedtrekkene i reglene om lovlighetskontroll og statlig tilsyn videreføres, med følgende endringer i 
bestemmelsene: 
Kun endelige vedtak og kun den offentligrettslige siden av vedtaket kan prøves av statlig instans. 
Statlig instans skal bare kunne ta saker opp til prøving på eget initiativ hvis det foreligger særlige 
grunner. Disse forslagene støttes. 

ROBEK-bestemmelsene skjerpes ved at kommuner som avlegger årsregnskap med merforbruk på 3 % 
eller mer, skal inn i ROBEK. Begrunnelsen er at kommuner kan opparbeide seg et stort akkumulert 
underskudd før de settes under statlig kontroll, slik ordningen er i dag.  

Vi ser fordeler med forslaget, samtidig som det, spesielt for mindre kommuner, kan være spesielle 
forhold som fører til at kommunen går med underskudd ett enkelt år. Bestemmelsene må likevel 
sees i sammenheng med endringen i økonomibestemmelsene, når det gjelder plikten til å dekke opp 
merforbruk med tilgjengelige fondsmidler før regnskapsavslutningen. På denne bakgrunn synes 
endringene rimelige. 

Videre foreslås innført en tiltaksplikt for ROBEK-kommuner, til å legge fram konkrete tiltak for å 
gjenvinne økonomisk kontroll og balanse. Vi støtter forslaget. 

De foreslåtte endringene for statlig lovlighetstilsyn gjelder krav til at fylkesmannen skal samordne de 
statlige myndigheters tilsynsaktivitet, samt at det skal gjøres en vurdering av den enkelte kommunes 
totale tilsynsbyrde. Videre foreslås å styrke kommunenes formelle status overfor statlig 
tilsynsmyndighet ved å gi kommunene partsrettigheter generelt i tilsynsprosessen. Plikt til forhånds-
varsling og klageadgang følger av dette. Disse forslagene anses svært positive.  

KS drøfter om det bør settes en begrensning for hva tilsynsmyndigheten kan kreve av opplysninger 
og dokumentasjon fra kommunene i forbindelse med tilsyn. Vi har ikke forslag knyttet til dette, men 
ser at det i noen tilfelle kan være krevende å skaffe tilveie alt materiell, og at dette bør stå i forhold 
til nytten av den informasjonen som etterspørres. 

Konklusjon: 
Lovutkastet inneholder mange gode forslag egnet til å styrke det lokale selvstyret, og dermed 
fremme en effektiv og bærekraftig kommunesektor. Det gir en god definisjon av Grunnlovfestingen 
av det lokale selvstyret. Øvrige bestemmelser, særlig knyttet til internkontroll, økonomi og strengere 
grenser for statlig overprøving bygger godt opp om lovens formålsbestemmelse. 

 

Vedlegg: 

Høringsbrev - NOU 20164 Ny kommunelov 

Ny kommunelov NOU 2016-4 - høring 
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Rådmannens innstilling: 
1. Trøgstad kommune er positiv til at det gjennomføres en regionreform, men mener at 

denne burde vært gjennomført før kommunereformen. De nye regionsgrensene og de nye 
fylkesmannsembetene må følge samme geografiske inndeling. Regionsenteret i en ny 
større region bør ligge utenfor Oslo. 

2. Helseforetakene bør få folkevalgt styring og legges til de nye regionene, dersom de blir 
større enn dagens. Videregående opplæring, kolletivtrafikk og vei bør fortsatt ligge til den 
folkevalgte regionen. Oppgaveporteføljen til fylkesmannen bør gjennomgås for å vurdere 
om flere oppgaver bør bli underlagt folkevalgt styring i regionen. 

3. For Trøgstad er fylkesgrensen mot Akershus unaturlig, på grunn av mye kommunikasjon 
nordover mot Osloområdet. Kommunen vil derfor se positivt på en sammenslåing av 
Østfold og Akershus fylkeskommuner til en region. Dersom Østfold slår seg sammen med 
andre fylker til en større region, er det viktig å beholde kompetansearbeidsplassene i 
fylkeskommunen i Østfold. I en større region med Akershus og Østfold er det viktig med en 
nordsørforbindelse av en viss standard. 

 

Saksopplysninger: 
I et brev fra Østfold fylkeskommune datert 1. juli 2016 ber fylkeskommunen om råd fra kommuner 
og relevante organisasjoner før et endelig vedtak blir fattet. I brevet beskrives regjeringens mål og 
prosessen slik:  
Stortinget har vedtatt at det skal være tre folkevalgte nivåer. Med dette som utgangspunkt mener 
regjeringen tiden er moden for en reform som gir større og mer funksjonelle regioner. 

Regjeringens mål er å utvikle et folkevalgt mellomnivå som spiller godt på lag med stat og kommue, 
som kan gripe samfunnsutfordringer og legge til rette for utvikling og vekst i alle deler av landet. 
Regjeringen fokuserer på det regionale nivå som samfunnsutviklere. 

Regjeringen mener at landet bør deles inn i om lag ti nye folkevalgte regioner, og det legges opp til at 
nye oppgaver skal tilføres de nye folkevalgte regionene. Regjeringen er imidlertid tydelig på at 
dersom det ikke blir færre fylker, vil det ikke blir nye oppgaver. 
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Kommunal- og moderniseringsdepartementet ber om at fylkeskommunene fatter vedtak om 
sammenslåing til større regioner innen 1. desember 2016. Stortinget skal behandle Meld. St. 22 – nye 
folkevalgte regioner i juni 2016. Våren 2017 skal Stortinget gjøre vedta om hvilke folkevalgte regioner 
Norge skal bestå av i framtida. Disse skal tre i funksjon fra 1. januar 2020.  

Østfold er i dialog med Akershus og Buskerud om mulig sammenslåing. Vestfold fylkeskommune er 
invitert med i samtalene. Fylkestinget vedtok 22. juni å gå videre med disse samtalene med sikte på 
sammenslåing. I saksunderlaget gjøres det rede for prosessen, det beskrives likheter og forskjeller 
mellom fylkene, potensial og mulige konsekvenser av å danne en ny region. Saksunderlaget følger 
vedlagt saken. 

Fylkestinget vil behandle en ny sak om sammenslåing i oktober. Frist for å gi uttalelse er satt til 20. 
september. 

Østfold fylkeskommune ønsker svar på følgende spørsmål: 

1. Har din kommune/organisasjon generelle synspunkter på regionreformen? 
2. Samfunnsutviklerrollen tillegges stor vekt av regjering og storting. Dersom det blir en 

regionreform; hvilke oppgaver ønsker din organisasjon/kommune at det nye regionale 
nivået skal ivareta? 

3. Har din kommune/organisasjon andre relevante kommentarer, betraktninger til de 
foreliggende mulighetene? 

Vurdering: 
Kommunen har det siste året/årene gjennomgått en debatt om ny inndeling. Det hadde vært en 
fordel om ny inndeling av det folkevalgte nivået over (og statlig regioninndeling) var fastsatt før 
kommunene gjorde sine valg om egen inndeling, for å vite hva en hadde å forholde seg til i 
fremtiden. 
I dag har fylkeskommunen og fylkesmannen samme geografiske inndeling. Øvrige statlige 
virksomheter har mange ulike inndelinger, noe som er forvirrende og tungvint for kommuner og 
innbyggere generelt. En regionreform må ikke innføre flere ulike geografiske inndelinger. 

En eventuell ny, større region bør ha regionsenteret i egen region i stedet for i Oslo, slik Akershus har 
i dag. 

Dersom regionene blir større, vil de kunne overta helseforetakene, som dermed vil få økt folkevalgt 
styring. Fylkesmannens oppgaver bør gjennomgås for å vurdere om noen av disse bør overføres til 
det folkevalgte regionnivået. 

Trøgstad kommune vil ligge midt i en eventuell ny region bestående av Akershus og Østfold. 
Innbyggerne har i dag like mye tilknytning nordover til Oslo- og Romeriksområdet som sørover til 
regionsenteret og de store byene i Østfold, så for Trøgstads del vil det være en fordel om fylkene slo 
seg sammen. Østfold har behov for kompetansearbeidsplasser. Det vil derfor være uheldig om 
kompetansearbeidsplassene tilknyttet dagens regionale nivå i Østfold ble flyttet til Akershus/Oslo.  

En sammenslåing av Østfold og Akershus vil øke betydningen av rv 22 som nordsørforbindelse og øke 
behovet for en utbedring av denne. 
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Vedlegg: 

Møtebok - saksframlegg 

Høringsbrev kommuner og organisasjoner 

 

 

 

 

 

Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Johannes Martin Eriksen TI - &18, 
TI - &13 
 

16/1500 

   

Høring - forslag til endringer i konsesjonsloven, jordloven og odelsloven 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

43/16 
 

Teknikk- og naturutvalget PS 13.09.2016 

69/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
Trøgstad kommune støtter endringsforslagene i konsesjons, jord-og odelsloven med visse unntak: 

 
Delingsbestemmelsene i jordloven § 12 bør gjelde som i dag. Dersom det likevel innføres et unntak 
som foreslått, må det stilles krav til at kjøper av jord og skogarealene må ha eiendom i drift over 
konsesjonsgrense og at det gir en driftsmessig god løsning. 

Driveplikten i jordloven § 8 bør fortsatt inneholde krav om 10 års skriftlige leieavtaler, driftsmessig 
gode løsninger og at leiejord skal være tilleggsjord til annen landbrukseiendom.  

 

Saksopplysninger: 
Landbruks- og matdepartementet (LMD) sendte 27.06.2016 ut høringsbrev og høringsnotat hvor det 
foreslås endringer i konsesjonsloven, jordlova og odelslova. Høringsfristen er 26.09.2016. 

Bakgrunn: 
Stortinget behandlet 16. februar 2016 Innst. 153 L (2015-2016) fra Næringskomiteen som gjaldt 
regjeringens lovforslag i Prop. 124 L (2013-2014) om endringer i konsesjonsloven og 
tvangsfullbyrdelsesloven (opphevelse av priskontroll). Stortinget vedtok å sende lovforslaget tilbake 
til regjeringen. Stortinget ba samtidig regjeringen om å utrede og legge fram for Stortinget en rekke 
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ulike forslag til endringer i konsesjonsloven, odelsloven og jordloven. 
 
Endringsforslagene er sendt ut i høringsnotatet som ligger vedlagt saken.  

Kort oppsummert er endringsforslagene som følger: 

1. Departementet foreslår å heve arealgrensene for konsesjonsplikt ved erverv av bebygd 
eiendom og lovbestemt boplikt fra 25 dekar til 35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord. 
Som en konsekvens og for å få enhetlige grenser, foreslås det å heve arealgrensen for 
odlingsjord fra 25 dekar til 35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord. 

2. Departementet foreslår følgende endringer i forold til priskontroll i konsesjonssaker: 
a. Beløpsgrense for når kommunen skal foreta en priskontroll skal fastsettes i 

forskrift og ikke i rundskriv som i dag 
b. Priskontroll oppheves ved erverv av rene skogeiendommer. 
c. For erverv av bebygde eiendommer med både jord og skog skal kommunen ikke 

foreta priskontroll dersom eiendommen består av mindre enn 35 dekar fulldyrka 
eller overflatedyrka jord 

d. Ved erverv av ubebygde eiendommer er det forslag om to alternative løsninger: 
Alternativ 1: Det gjøres ingen endringer, dvs. at det alltid er priskontroll ved slike 
erverv 
Alternativ 2: Det skal ikke være priskontroll hvor eiendommen består av mindre enn 
35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord.   

3. Departementet foreslår at eier av en landbrukseiendom som deler fra tun på ikke mer enn 
fem dekar og selger resten av eiendommen som tilleggsjord er unntatt fra jordloven § 12. 
dvs  (Delingsbestemmelsen) og at kjøpet av tilleggsjord skal være unntatt konsesjon 

4. Departementet foreslår en regel om unntak fra søknadsplikten etter delingsbestemmelsen 
i jordloven for ubebygde tomter ikke over 2 dekar til bolig, fritidshus eller naust 

5. Departementet forslår å endre § 8 i jordloven som gjelder driveplikt for eiere av 
jordbruksareal. Det foreslås at krav om 10 års leieavtale , at leiejord skal være tilleggsjord 
til annen landbrukseiendom, og at avtalen skal føre til en driftsmessig god løsning 
oppheves. 

6. Departementet foreslår at jordloven § 18 endres for å omfatte tvangsgrunnlag for utlegg. 

Bakgrunnen for endringene er å å bidra til forenkling av regelverket, redusere byråkratiet og gi den 
enkelte bonde større råderett over egen eiendom.  

 
Rådmannens vurdering: 
Som bakgrunn for vurderingen, må formålene med konsesjonsloven og jordloven oppfriskes. 
 
Konsesjonslovens formålsparagraf lyder: 
«Loven har til formål å regulere og kontrollere omsetningen av fast eiendom for å oppnå et effektivt 
vern om landbrukets produksjonsarealer og slike eier- og bruksforhold som er mest gagnlige for 
samfunnet, bl.a. for å tilgodese: 
 

1. framtidige generasjoners behov. 

2. landbruksnæringen. 

3. behovet for utbyggingsgrunn. 

4.   hensynet til miljøet, allmenne naturverninteresser og friluftsinteresser. 
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5. hensynet til bosettingen.» 

 

Jordlovens formålsparagraf lyder: 
«Denne lova har til føremål å leggja tilhøva slik til rette at jordviddene i landet med skog og fjell og 
alt som høyrer til (arealressursane), kan verte brukt på den måten som er mest gagnleg for 
samfunnet og dei som har yrket sitt i landbruket. 
Arealressursane bør disponerast på ein måte som gir ein tenleg, variert bruksstruktur ut frå 
samfunnsutviklinga i området og med hovudvekt på omsynet til busetjing, arbeid og driftsmessig 
gode løysingar. 

Ein samfunnsgagnleg bruk inneber at ein tek omsyn til at ressursane skal disponerast ut frå 
framtidige generasjonar sine behov. Forvaltinga av arealressursane skal vera miljøforsvarleg og 
mellom anna ta omsyn til vern om jordsmonnet som produksjonsfaktor og ta vare på areal og 
kulturlandskap som grunnlag for liv, helse og trivsel for menneske, dyr og planter.» 

Dette må ses opp mot ønsket om større råderett over egen eiendom. Flere av forslagene er laget 
med tanke på at grunneieren skal ha større råderett over egen eiendom. Da må formålene med 
konsesjonsloven også ivaretas. Den gamle tanken om at gården skal overdras til neste generasjon i 
bedre stand enn man overtok den, virker å ha mer ujevne kår enn tidligere. Administrasjonen 
opplever at mange som ikke lenger driver jorda selv, er svært bevisst på at den som skal drive jorda 
er godt egnet og har et langsiktig perspektiv. Det er dessverre også mange som tenker kortsiktig 
profitt. Dette gir utslag i både ønske om kortere leieavtaler, hvor man kan tilby til høystbydende og 
«slakting av eiendom» hvor summen av de enkelte elementenes verdi overstiger verdien av gården 
som helhet ved et salg. Dette er ikke alltid i tråd med at arealressursene kan bli brukt på den måten 
som er mest gagnlig for samfunnet og de som har yrket sitt i landbruket. 

Arealgrenser for konsesjon og odel 
I dagen regelverk er det en grense for om et eiendomskjøp skal konsesjonsbehandles eller om det er 
konsesjonsfrihet etter konsesjonsloven § 4 og § 5. I dag er denne grensen 25 dekar fulldyrket eller 
overflatedyrket jord. Departementet ønsker å heve denne grensen fra 25 til 35 dekar. 
 
Eiendommer som omsettes i vårt område med totalareal under 100 dekar og dyrket areal mindre 
enn 35 dekar, vil i all hovedsak være bruk hvor jorda allerede leies bort eller brukes til 
grasproduksjon til hest. I konsesjonsbehandlede saker i kommunen, er prisen også lavere enn dagens 
grense for priskontroll på 3,5 mill. kr.  
 
Det som gjenstår for disse sakene i en konsesjonsbehandling, blir da vilkår om boplikt og vilkår om 
bortleie i de tilfellene jorda ikke brukes selv. Erfaringen er at disse brukene kjøpes på grunn av de 
kvalitetene det har, som blant annet landlig beliggenhet, ofte med bygninger som kan gjøres om til 
stall eller verksted/lager for motorintresserte kjøpere. Boplikten blir derfor i disse tilfellene 
overholdt. I de tilfellene jorda brukes selv, er det i all hovedsak gras til hest til slått eller beite.  
For å få enhetlige arealgrenser vil også odelsloven § 2 endres, slik at anledningen til å ta en eiendom 
på odel økes til 35 dekar.  

Det vil være små konsekvenser for Trøgstad kommune om grensen for dyrket areal øker fra 25 til 35 
dekar.  

Priskontroll etter konsesjonsloven 
I konsesjonsbehandling av eiendomskjøp på konsesjonspliktige eiendommer som skal brukes til 
landbruksformål, skal flere momenter vektlegges ved vurdering om det skal gis konsesjon. Pris er et 
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av momentene det skal legges særlig vekt på (også kalt priskontroll). 
 
Departementet har to forslag om avgrensning av priskontrollen:  
 

· Å fastsette beløpsgrenser for priskontroll i forskrift fremfor i rundskriv, slik det gjøres i dag. 
· Å endre praksis med priskontroll for enkelte typer eiendommer. 

En fastsetting av en beløpsgrense (i dag 3,5 mill. kr) i forskrift, bør være helt uproblematisk. Dette vil 
gjøre det lettere å finne hvilken beløpsgrense som gjelder på tidspunktet for salg. 
 
Ved erverv av en ubebygd eiendom med jord- eller skogressurser er det i dag alltid priskontroll. 
Ved erverv av en bebygd eiendom med jord- eller skogressurser, er det priskontroll, hvis dyrket jord 
er over 25 dekar eller produktiv skog er over 500 dekar og kjøpesummen er under 3,5 mill.kr. 
 
Departementet foreslår å fjerne priskontroll for rene skogeiendommer, bebygd og ubebygd. 
For eiendommer med både jordbruksarealer og skogarealer har departementet 2 alternativer: 

1. For ubebygde eiendom som ikke er en ren skogeiendom og bebygd eiendom med mer enn 
35 dekar dyrket areal skal det fortsatt være priskontroll, gitt at kjøpesummen overstiger 
beløpsgrensen. 

2. For ubebygd eiendom over 35 dekar dyrket jord og bebygd eiendom med mer enn 35 dekar 
dyrket areal skal det fortsatt være priskontroll, gitt at kjøpesummen overstiger 
beløpsgrensen. 

 
For Trøgstad sitt tilfelle er det svært få rene skogeiendommer som selges. Det vil derfor være av liten 
betydning om priskontrollen fjernes for rene skogeiendommer. 
 
For eiendommer med både jord og skog vil forskjellen mellom alternativ 1 og 2 være om det er en 
ubebygd eiendom hvor det er dyrket jord i det hele eller om det er dyrket jord over 35 dekar. I 
praksis vil det i Trøgstad være svært få selvstendige eiendommer som har både jord og skog og ikke 
er bebygd.  

Unntak fra delingsbestemmelsen (Jordloven § 12) og konsesjonsloven ved deling av tun og jord 
Delingsbestemmelsen innebærer at en eiendom som er eller kan nyttes til jordbruk eller skogbruk 
ikke kan deles uten myndighetenes samtykke. Departementet foreslår at en grunneier kan dele 
eiendommen og selv beholde et tun på ikke mer enn 5 dekar og samtidig selge resten av 
eiendommen som tilleggsareal til en erverver som oppfyller visse krav uten å måtte søke om deling 
etter jordloven § 12. Dette vil i følge departementet stimulere til salg av tilleggsjord.  
Erververen må oppfylle følgende krav : Han/hun må ha egen landbrukseiendom på 5 dekar 
jordbruksjord i drift eller 25 dekar skog, den solgte eiendommen må være tilgrensende til kjøpers 
eller leid av kjøper i minst 5 år og det må være en skriftlig avtale. Erverver vil da kunne kjøpe 
eiendommen konsesjonsfritt. 
 
Selv om delingsbestemmelsen skulle oppheves, må likevel deling fortsatt behandles etter plan- og 
bygningsloven. Delingssaker og konsesjonssaker går erfaringsmessig greit i de tilfellene vi har hatt i 
Trøgstad kommune. At en slik lettelse vil øke takten av deling og salg er tvilsomt, da det oftest ligger 
andre årsaker til grunn for at eier velger å sitte på hele eiendommen og heller leie ut jorda.  

Vi ønsker fortsatt å ha en kontroll med slike delingssaker for å sikre at det oppnås driftsmessig gode 
løsninger. 
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Skulle det likevel vedtas en endring, må kravet til kjøper være at kjøpers eiendom er over 
konsesjonsgrensen og at det oppnås en driftsmessig god løsning. 

Fradeling av tomter  
Departementet foreslår en regel om unntak fra søknadsplikten etter delingsbestemmelsen i 
jordloven for ubebygde tomter ikke over 2 dekar til bolig, fritidshus eller naust. 
 
Her vil fortsatt plan- og bygningsloven gjelde. Det er derfor ingen grunn til at dette vil redusere 
byråkratiet og forenkle regelverket. 

Endringer i jordloven 
Departementet forslår å endre jordloven § 8 hvor det står at driveplikten kan oppfylles ved skriftlig 
avtale om 10-årig bortleie til en eier eller leier en landbrukseiendom og som gir en driftsmessig god 
løsning.  
 
Det vises i departementets vurdering til at mange eiere opplever 10-årige leiekontrakter som 
begrensende og at noen produksjoner må ha kortere leieperioder på grunn av vekstskifte, osv.  
Skal jorda holdes godt i hevd av en leietaker, ved kalking, vedlikehold av hydrotekniske anlegg, 
drenering, osv, er langsiktige avtaler avgjørende. 10 år er et minimum på enkelte tiltak. Det samme 
behovet for langsiktighet er ved husdyrproduksjon hvor investeringer i husdyrrom er avhengig av 
blant annet fôrproduksjon og tilgang på spredeareal. Det er per i dag mulig å gå inn på mer kortvarige 
kontrakter, ved å søke om dispensasjon dersom det er årsaker som personlige forhold, spesielle krav 
til vekstskifte eller lignende. Det foreslås at det tas inn i jordloven at eier har krav om å sende kopi av 
avtalen til kommunen. Dette vil være en fordel for kommunen, da det vil kunne gi en bedre oversikt 
over gjeldende leieavtaler. 
Rådmannen har ingen kommentarer til de øvrige endringsforslagene. 

 

Vedlegg: 

Høringsnotat 21 juni2016(1) 

Høring. Forslag til lov om endring av lov om konsesjon, lo(1) 

Klargjøring av høringsnotat - Forslag til lov om endring a(1) 
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Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Marit Lillegraven Haakaas FE - 034 
 

16/1392 

   

Fylkesmannens fremtidige struktur - svar på innspillsrunde 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

50/16 
 

Formannskapet PS 15.09.2016 

70/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
1. Den folkevalgte regionen og fylkesmannens fremtidige struktur må harmoniseres slik at 

inndelingen blir lik geografisk. 
2. Det må være et mål at de statlige virksomhetene har lik geografisk inndeling. 
3. Fylkesmannens oppgaver bør gjennomgås for å vurdere om noen av disse bør flyttes over 

til folkevalgt regionnivå. 

 

Saksopplysninger: 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) har i brev datert 07.07.2016 sendt en foreløpig 
rapport som utreder fremtidig struktur for fylkesmannen på en bred innspillsrunde. Frist for innspill 
er satt til 14. oktober 2016. Rapporten inneholder ikke konkrete anbefalinger og er ikke behandlet 
politisk i KMD. 
Mandatet for utredningen har vært å utrede ulike modeller for fylkesmannen struktur, avgrenset til 
geografisk inndeling av embetene. Siden utredningen foregår parallelt med kommune- og 
regionreformene, drøftes modellene blant annet i lys av ulike scenarier for kommune- og 
regionstruktur.  

Den foreløpige rapporten vil bli videre bearbeidet i høst, blant annet i lys av innkomne innspill og 
resultatene i de parallelle prosessene så langt. Utredningen skal foreligge før årsskiftet. 

Regjeringen besluttet høsten 2014 at KMD skulle gjennomføre en utredning av fremtidig struktur 
og størrelse for fylkesmannen. Målsettingen med arbeidet er at utredningen skal gi 
departementet et godt grunnlag for å vurdere hva som er hensiktsmessig inndeling av embetene 
gitt de oppgaver og roller fylkesmannen skal ivareta i forvaltningen nå og i tiden fremover.  

Bakgrunnen for å igangsette utredningen var at kommunereformen og en endret 
kommunestruktur med færre og mer robuste kommuner åpner for å vurdere 
fylkesmannsembetets geografiske inndeling. Også andre reformprosesser og utviklingstrekk i 
forvaltningen har aktualisert behovet for en vurdering av inndelingen av fylkesmannen. 

I rapporten drøftes blant annet tre hovedmodeller for framtidig inndeling av embetene. Antall 
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embeter i hver hovedmodell angis innenfor et intervall.  Følgende modeller drøftes: 

· Konsolideringsmodell som innebærer mindre endringer av dagens struktur (14-17) 
· Regionmodell som innebærer et antall mellomstore embeter (8-13) 
· Landsdelsmodell som innebærer et antall store embeter på landsdelsnivå (4-7) 

Vurdering 
Rådmannen har ikke prioritert å gå dypt inn i denne høringssaken. Saken løftes likevel fram for 
politisk drøfting. Forslag til innspill er derfor lagt på et overordnet nivå og kan ses i sammenheng med 
høringen av regionreformen.  Det vises derfor til vurderinger i regionreformsaken.  
 

Vedlegg: 

Korrigert oversendelsesbrev - Utredning av fylkesmannens fremtidige struktur - forelegge(1) 

Samlet dokument versjon 05. juli 

 

 

Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Marit Lillegraven Haakaas FE - 143 
 

15/1628 

   

Fastsettelse av kommunal planstrategi med planprogram for 

kommuneplanen 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

32/16 
 

Livsløpsutvalget PS 13.09.2016 

41/16 
 

Teknikk- og naturutvalget PS 13.09.2016 

51/16 
 

Formannskapet PS 15.09.2016 

71/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
1. Kommuneplanen får en planhorisont på 12 år (2017-2029) og dette legges inn i tittelen på 

side 1. 
2. I avsnittet om vei s 18 rettes teksten til «….utsatt av Samferdselsdepartementet» 
3. Kulturminner settes opp som tema i kommuneplanarbeidet i lista s 21. 
4. Folkehelse legges som en overordnet føring for kommuneplanarbeidet. Dette omtales i 

planprogrammet under temaet Folkehelse s 16 og pkt 2 s 21. Mål og strategier for 
folkehelsearbeidet utformes i kommuneplanprosessen i stedet for at det lages en egen 
kommunedelplan for folkehelse. 

5. Innflyttere og innvandrere nevnes som grupper som det er viktig å nå under overskriften 
Medvirkning på s 22. 

6. Det føyes til en setning i 4 avsnitt under overskriften Reguleringsplaner s 23 at Det kan 
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være aktuelt å oppheve eldre reguleringsplaner som ikke lenger fyller noen funksjon. 
7. Tabellen som viser framdrift s 22 utvides med følgende: 

15. oktober Frist for innspill fra innbyggere, grunneiere og andre til arealdelen 

Oktober-
november 

Eventuelt temamøte(r) for aktuelle fokusområder (næring, kultur, 
folkehelse m.fl.) 

Ultimo mars 2017 Planforslag ut på høring 

April 2017 Innbyggermøte(r) om kommuneplanen 

Juni 2017 Vedtatt plan 
 

 

 
Saksopplysninger: 
Kommunal planstrategi med planprogram for kommuneplanen har vært på høring og skal nå 

vedtas. 

Kommunestyret behandlet forslag til kommunal planstrategi med planprogram for 

kommuneplanen i junimøtet i sak 41/16. Planstrategi med planprogram ble deretter sendt på 

høring med høringsfrist 15. august. Det har kommet inn 5 innspill som er redegjort for og 

kommentert i tabellen nedenfor. De som har sendt innspill er:  

 Mattilsynet 

 Statens vegvesen 

 Østfold fylkeskommune – med forbehold om politisk vedtak i fylkesutvalget 15. september 

 Østfoldhelsa – med forbehold om vedtak i styret 7. september 

 Fylkesmannen i Østfold 

 

Prosess og tidsplan 

Kommuneplanarbeidet er omfattende og inneholder flere delprosesser. Samfunnsdelen legger 

føringer for arealdelen gjennom arealstrategien som beskriver blant annet politiske ønsker og 

forventninger om befolkningsvekst, antall og type boliger, næringsareal, fortetting og satsing på 

gange og sykkel. Det er derfor viktig at samfunnsdelen utarbeides i forkant av arealplanen. For å 

rasjonalisere planarbeidet, er flere større tema lagt inn i kommuneplanen i stedet for at det 

utarbeides en egen kommuneplan for disse. Dette gjelder blant annet kultur, næring og folkehelse. 

Det er viktig at innbyggerne, foreninger, administrasjon og politikere likevel blir tatt med i en 

prosess for å finne gode mål og strategier. Disse prosessene må kjøres parallelt og tidlig på høsten. 

Anbudet på konsulentbistand til kommuneplanens arealdel er sendt 5 konsulentfirma som har fått 

tilbudsfrist til 15. september. 

Det foreslås følgende prosess og tidsplan for planarbeidet, med mål om å sende planen på høring 

ultimo mars 2017: 

Tidsfrister kommuneplan tekstdel 

13.-15. sept RLG, LLU, TNU og FS gir føringer for administrasjonens planarbeid 

sept - okt. Adm gjennomgang av plan, og prosess rundt fokustema 

01.okt Konsulent starter arbeidet 

15.okt Frist for innspill fra innbyggere, grunneiere og andre til arealdelen 

Okt-nov Eventuelt temamøte(r) for aktuelle fokusområder (næring, kultur, folkehelse 

m.fl.) 

01.nov Første tekstutkast klart 

Nov Politisk gjennomgang av første utkast (LLU, TNU og FS) 

01.des Kartlegging ferdig (friluftsområder, barnetråkk, overvann, frafall fra vgs) 
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01.des Første arealutkast fra konsulent, gjennomgang i TNU 

des eller jan Gjennomgang i regionalt planmøte 

jan Politisk gjennomgang av andre tekstutkast 

15.jan Politisk gjennomgang av andre utkast fra konsulent (areal) i TNU 

01.feb Konsekvensutredning og ROS-analyse ferdig 

Feb Ferdigstilling av tekst og kart 

Ultimo mars 2017 Planforslag ut på høring 

Juni 2017 Vedtatt plan 

Forkortelser: RLG=Rådmannens ledergruppe, LLU=Livsløpsutvalget, TNU=Teknikk- og 

naturutvalget, FS=Formannskapet, ROS= risiko- og sårbarhetsanalyse 

Vurdering 

Forslag til planstrategi ble sendt på høring med spørsmål om temaet folkehelse skal tas opp i en 
egen kommunedelplan. På grunnlag av innspill fra Østfold fylkeskommune og Østfoldhelsa, samt 
drøftinger i administrasjonen anbefaler rådmannen at folkehelsedrøftingene legges til 
kommuneplanarbeidet. Folkehelse bør gjøres til en overordnet strategi for kommunens 

samfunnsutvikling og i kommuneplanen. Det meste av kommunens arbeid påvirker folkehelsa: 

gode boligområder, lav arbeidsledighet, kulturarbeid, inkludering av innflyttere osv. Bedre 

folkehelse er positivt for innbyggerne og for kommunens økonomi ved at innbyggerne er friske 

lengre, kan delta i samfunnsaktiviter osv. Trøgstad kommune er godt i gang med 

folkehelsearbeidet gjennom blant annet arbeid med gode boligområder, trafikksikkerhet og 

kulturarbeid og flere prosjekter, som Helsefremmende lokalsamfunn, skoler og barnehager.  

Et av fokustemaene i planprogrammet er integrering av innflyttere, både norske, 

arbeidsinnvandrere og flyktninger. Disse bør derfor nevnes spesielt under overskriften 

Medvirkning, som grupper som involveres i kommuneplanarbeidet. 

Kommunen har i siste planperiode opprettet et planregister med reguleringsplaner som 

hovedgruppe av planer. Flere av planene er gamle og kan ha utspilt sin rolle som styrende for 

utviklingen i et område. Det bør vurderes om noen av disse kan oppheves. Det kan i så fall bli 

aktuelt å overføre enkelte av planbestemmelsene til kommuneplanens arealdel, f.eks regler rundt 

tilbygg etc. 

Kommunen er i gang med et planarbeid for Vold i nære relasjoner. Planprogrammet er vedtatt. 

Når dette temaet nå skal løftes inn i kommuneplanprosessen for å rasjonalisere planarbeidet, bør 

temaet legges innunder folkehelse. Det vil likevel bli laget en separat handlingsplan for å hindre 

Vold i nære relasjoner.  

Rådmannens foreslår at hovedpunktene i tidsplanen vist i tabellform over, legges inn i 
planprogrammet. 

 

Sammendrag av innspill med rådmannens kommentarer 

Nr Fra og innhold i hovedpunkter Kommentar 

1 Mattilsynet 
1. Er opptatt av at det ikke etableres 

aktiviteter som kan forurense eller 
på annen måte ødelegge 
drikkevannsressursene (også 
reserve- og nødvannskilder), på kort 
og lang sikt. Arealdisponering, 

1. Trøgstad kommune har grunnvann fra 
Sandstangen som hovedvannkilde, 
med overflatevann fra Øyeren som 
reservevannkilde. Det bør vurderes en 
hensynssone for drikkevann rundt 
brønner på Sandstangen med 
tilhørende planbestemmelse.  
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hensynssoner og planbestemmelser 
i kommuneplanen må ivareta dette 
hensynet. 

2. For å nå målene i “Nasjonale mål for 
vann og helse” skal det etableres 
felles vannforsyning (og avløp) for 
alle bolig- og/eller hyttefelt for flere 
enn 20 hus/hytter. Disse skal i 
hovedsak eies av kommunen. 

2. For alle boligfelt med mer enn 20 
boliger er det felles drikkevannsanlegg 
og felles avløpsanlegg. For 
kommunens rundt  420 hytter er det i 
ulik grad vannforsyning og avløp. 
Kommunen må vurdere hvordan 
søknader om oppgradering av hytter 
skal behandles, også for tema vann og 
avløp.   

2 Statens vegvesen 
1. Kommunen bør vurdere om 

avgrensningen mellom fireårig 
strategi og program for 12-årig plan 
er klar nok, særlig med hensyn på 
krav til medvirkning. 

2. SVV savner presisering av hvilke 
alternativer som vil vurderes. 

3. SVV savner presisering av hvordan 
Trøgstad vurderer å følge opp 
nasjonale forventninger om 
arealeffektivisering og overgang til 
gang, sykkel og kollektiv. 

4. De mener det er positivt at 
kommunen ser det som fordel at 
bedrifter legges på egnede arealer i 
tilknytning til tettsteder. 

5. Behovet for nye arealer til 
boligformål bør vurderes nøye ut fra 
tilgjengelige arealer på lang sikt, 
samt eksisterende infrastruktur og 
innbyggernes mulighet til å gå/sykle 
til daglige gjøremål. 

6. SVV ber om at tekstlige omtalen av 
KVU-arbeidet rettes opp til at det 
var Samferdselsdepartementet som 
ikke prioriterte dette arbeidet i 
bestillingen av KVU-arbeid i 
inneværende periode. 

7. Uavhengig av en KVU, vurderes 
mindre forsterknings- og 
utredningstiltak på rv 22 nord for 
Skjønhaug i kommende 
handlingsprogramperiode. På sikt vil 
også ytterligere utbedringer av 
tverrforbindelsen være aktuelt. 

8. Det er positivt at det legges opp til 
utarbeidelse av handlingsprogram 
for trafikksikkerhet. Det er viktig at 
folkehelse, fysisk aktivitet og 
trafikksikkerhet sees i sammenheng. 

9. Det er positivt at Trøgstad vil rullere 
sin beredskapsplan i inneværende 

1. Dette er beskrevet i innledningen, men 
planhorisonten til kommuneplanens 
planprogram (2017-2029) kan gjerne 
synes i tittelen på framsida. 

2. Kommunen har ikke kommet langt nok 
i planarbeidet til at det er mulig å peke 
på alternativer. 

3. De nasjonale forventningene til 
arealeffektivisering og overgang til 
gang, sykkel og kollektiv vil bli ivaretatt 
i det videre kommuneplanarbeidet 
under temaene folkehelse, klima, 
kollektivtilbud, vei og arealbruk 
(sentrum, boliger, næring mm) 

4. Tas til orientering. 
5. Dette vil bli vurdert i arbeidet med 

arealdelen. 
6. Avsnittet om vei s 18 rettes til 

«….utsatt av 
Samferdselsdepartementet» 

7. Dette er positivt, men enkelte 
småtiltak må ikke bli en hvilepute så 
det ikke gjøres avklaringer på KVU-
nivå. 

8. Kommunen er opptatt av denne 
sammenhengen og tar tak i dette både 
i kommuneplanen og prosjektet 
Helsefremmende lokalsamfunn. 

9. Tas til etterretning. 
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kommunestyreperiode, og gjensidig 
informering og analyse av risiko og 
sårbarhet for vegnettet er viktig 
som plangrunnlag. 

3 Østfold fylkeskommune (ØFK)  – 
foreløpig administrativ uttalelse som skal 
behandles i fylkesutvalget 15. september 
2016 
1. Østfold fylkeskommune ser det som 

en styrke at kommunen 
rasjonaliserer plansystemet ved å 
slå flere planer sammen og ved å ha 
en tydelig kopling mellom mål, 
strategier, tiltak og 
økonomiplanarbeidet. 

2. Det er viktig at Trøgstad kommune 
legger opp til at 
folkehelseperspektiv ligger til grunn 
i de planer og tjenester kommunen 
har ansvar for. 

3. Østfold fylkeskommune vil anbefale 
at folkehelsedrøftingene legges inn i 
kommuneplanen slik det står på s 
16, fremfor i en kommunedelplan 
for helse, for å ivareta det 
tverrfaglige perspektivet («helse i 
alt»). 

4. Østfold fylkeskommune vil påpeke 
at kompetanse, arbeid og god 
folkehelse henger tett sammen. 
Fullført utdanning og gode 
muligheter for livslang læring er 
viktig, også for å utjevne sosiale 
forskjeller. Dette må jobbes på 
oppvekstområdet, allerede fra 
barnehagen av. 

5. Trøgstad kommune kan godt bli 
enda tydeligere på hvilke 
folkehelseutfordringer det skal 
jobbes med og på hvilken måte. Det 
oppfordres til drøfting av 
kommunens strategiske valg på 
bakgrunn av utfordringene som 
framkommer blant annet i 
helseoversikten.  

6. ØFK understreker viktigheten av at 
kommunen legger til rette for 
involvering og medvirkning for 
innbyggerne og  frivilligheten, for å 
gjøre folkehelsearbeidet treffsikkert 
og gi innbyggerne eierskap. 
Kommunen bør vurdere om det er 

1. Tas til orientering 
2. For å sette trykk bak gjennomføring av 

folkehelsetenking i alt kommunens 
arbeid, foreslår rådmannen at 
folkehelse gjøres til en overordnet 
føring i kommuneplanen og at dette 
omtales i planprogrammet. 

3. Mål og strategier for folkehelse vil bli 
utformet i kommuneplanprosessen og 
vil bygge på planprogrammet som ble 
vedtatt som oppstart på en separat 
folkehelseplan i 2014 og kommunens 
oversiktsdokument med 
folkehelsestatistikk. 

4. Mål og strategier for oppvekstområdet 
vil bli gjennomgått med tanke på 
folkehelse, tidlig innsats og 
kompetansemålene i fylkesdelplanen 
for kompetanse.  

5. Med bakgrunn i det som fremkommer 

i fokehelseprofilen og annen 

tilgjengelig statistikk vil utjevning av 

sosial ulikhet i helse være en 

hovedutfordring som Trøgstad 

kommune ønsker å ta tak i. Gjennom 

prosjektet Helsefremmende 

lokalsamfunn ønsker man å sette fokus 

på samarbeid med frivilligheten, 

inkludering og skape gode sosiale 

møteplasser. Barn og unge er et 

satsningsområde i Trøgstad og tidlig 

innsats og helsefremmende 

barnehager og skoler er metoder som 

benyttes i det forebyggende arbeidet. 

Kommunen ønsker også i større grad 

gjennom medvirkning og kvalitative 

undersøkelser få bedre kunnskap om 

det som hemmer og fremmer helsen i 

lokalbefolkningen.  

6. Relevante grupper vil bli invitert inn i 

planprosessen for de ulike temaene og 

det vil være et eller flere generelle 

infomøter om kommuneplanen. 

Kommunen skal ha spesielt fokus på 

integrering av innflyttere generelt og 
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behov for å legge til rette for 
involvering av særlige grupper, 
eksempelvis innvandrere, siden 
kommune beskriver at de er 
avhengige av arbeidsinnvandring for 
å holde befolkningsveksten oppe. 
Sammenhengen mellom 
arbeidsinnvandring, tilgang på 
arbeid og god integrering blir viktige 
i samfunnsdelen. 

7. All dyrket mark er viktig både for 
matproduksjon, biologisk mangfold, 
kulturlandskap, rekreasjon, 
friluftsliv osv. Kommunen bør ha 
fokus på de andre årsakene til å 
jordvern i tillegg til 
matkornproduksjon. 

8. ØFK anbefaler kommunen å ha 
dialog med NVE om klimatilpasning. 

9. Klima Østfold-samarbeidet 
planlegger felles prosess om 
rullering av energi- og klimaplaner i 
2018. Trøgstad kommune kan velge 
å kople seg på dette arbeidet. 

10. Det bør drøftes hvordan kommunen 
kan samarbeide på tvers av 
kommunegrensene for å sikre seg 
arbeidsplassvekst. 

11. ØFK ber kommunen vurdere om 
næringsutvikling i Skjønhaug kan 
være del av alternativvurdering i 
kommuneplanarbeidet. Hvilke 
næringer skal det legges til rette for 
og hvor? Hva skal kommunen satse 
på? Hvordan kan næringsutvikling 
bidra til kompetanseløft og til lokale 
arbeidsplasser som også sikrer 
tilgang til arbeid for 
arbeidsinnvandrere? 

12. De er flott at kommunen prioriterer 
å få på plass en kulturminneplan. 
Fylkesrådmannen legger vekt at 
kulturminner/kulturmiljøer må bli 
godt synliggjort i planen og dette 
må framkomme av 
planprogrammet. 

13. Kulturminnene, kulturmiljøene og 
kulturlandskapet er av de viktigste 
elementene som gjør regionen 
interessant og opplevelsesrik som 
bo- og rekreasjonsområde og 
positivt for grønnstruktur, 

innflyttere med utenlandsk bakgrunn 

spesielt, i kommuneplanen. Det er 

naturlig å henvende seg til denne 

gruppen for å få råd i løpet av 

planprosessen. Det foreslås at 

innflyttere og innvandrere nevnes som 

grupper som bør kontaktes under 

overskriften Medvirkning på s 22. 

7. Tas til orientering 

8. NVE vil bli kontaktet i arbeidet med 
overvannsanalyse og mål/strategier 
for klimatilpassing for øvrig. 

9. Forrige klima- og energiplan for Indre 
Østfold var for altomfattende og 
derfor vanskelig å styre etter. Trøgstad 
kommune har nå generelt valgt å 
redusere antall kommunedelplaner for 
å redusere arbeidsmengden og bedre 
samordningen mellom mål og 
strategier for de forskjellige temaene. 
Det bør derfor vurderes om 
kommunen skal delta i det felles 
planarbeidet når en ser opplegget for 
planarbeidet. 

10. Trøgstad kommune har utarbeidet en 
felles kommunedelplan med Eidsberg 
kommune, der næringsområder er 
plassert på tvers av kommunegrensa.  

11. Siden det ikke skal lages en egen plan 
for næringsutvikling, men at temaet i 
stedet vil bli drøftet mer grundig i 
kommuneplanarbeidet, vil det være en 
egen prosess med involvering av 
næringslivet for å komme fram til mål 
og strategier.  Spørsmålene i punkt 11 
vil bli tatt opp i denne prosessen. 

12. Tas til etterretning. 
13. Kulturminner er tatt hensyn til i kart, 

planbestemmelser og retningslinjer i 
arealdelen, men det er ikke utformet 
mål og strategier for temaet. Dette bør 
gjøres. Siden kulturminneplanen ikke 
er ferdig, vil kommuneplanens mål og 
strategier for kulturminner og 
kulturmiljøer bli førende for denne. 
Siden det ikke fins mål og strategier for 
kulturminnearbeidet i gjeldende 
kommuneplan, vil dette blir 
nybrottsarbeid. Kulturminner bør 
derfor gjøres til fokusområde i 
kommuneplanen og settes opp i lista 
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folkehelse og lokal forankring. 
Temaet må inngå i samfunns- og 
arealdelen. 

14. Det må utarbeides gode 
retningslinjer og gode avgrensninger 
for hensynssonene som ivaretar 
kulturminneinteressene. 
Eksempelvis kan det ikke bygges 
spredt eller oppføres dominerende 
landbruksbygg i slike soner. Bruk av 
hensynssone landskap bør også 
vurderes brukt. Kulturminner og 
kulturlandskap som blir prioritert i 
ny kulturminneplan må gjenspeiles 
som hensynssone kulturmiljø. Det 
er gjennom kommuneplanens 
arealdel at intensjonene rundt 
kulturminnevern i 
kulturminneplanen iverksettes. 

15. Det tilrås at alle automatisk fredete 
kulturminner skal markeres med 
rune-R på kommuneplankartet. 
Større felt (lesbare på plankartet) 
bør få hensynssone H 730. Fredete 
bygninger/anlegg skal markeres 
med FKM på kartet. 

16. Det må tas inn som eget punkt at 
ØFKs rutiner for dispensasjonssaker 
skal følges. 

17. Det er viktig at den regionale 
kulturminnepolitikken fra 
Kulturminneplan for Østfold 2010-
2022 følges opp i kommunale 
planer. Samtidig er det viktig at 
kommunens egne registreringer og 
vurderinger av kulturminner 
inkluderes i arealplanen. 

18. ØFK spiller inn at næringsutvikling i 
LNF-områdene, som går ut over det 
som regnes inn under 
landbruksbegrepet, ikke er ønskelig 
ut fra et areal- og 
transportperspektiv. Kommunen 
oppfordres til å være kreativ til å 
legge til rette for mindre bedrifter i 
mer sentrale næringsområder. 

19. ØFK ber kommunen vurdere også 
andre typer boliger, som er 
realiserbare og bidrar til større 
variasjon, når det er en utfordring 
med kostnader til store 
leilighetsbygg. I lys av at det åpnes 

på s 21. Kulturminnenes rolle for 
lokalmiljøet, friluftsliv og folkehelse 
generelt bør poengteres. 

14. Innspillet vil bli vurdert i det videre 
kommuneplanarbeidet. 

15. Automatisk fredete kulturminner er 
markert med rune-R i dagens kart. 
Behovet for hensynssone for et 
område med flere slike vil bli vurdert. 

16. Bakerst i arealdelen, etter 
planbestemmelser og retningslinjer, er 
det en ramme med informasjon om 
vesentlige bestemmelser i øvrig 
lovverk. Dispensasjonsrutinene til ØFK 
kan omtales her. 

17. Dette vil bli fulgt opp så langt det 
passer. 

18. Dette er et tema som vil bli tatt opp i 
arbeidet med arealplanen. 

19. Ulike boligtyper vil bli vurdert. Det 
samme vil områder for boligbygging på 
Havnås. Kommunen hører gjerne ØFKs 
tanker om dette. 

20. Tas til etterretning 
21. Det bør tas en gjennomgang av de 

gamle reguleringsplanene for å se om 
noen av disse ikke lenger fyller noen 
funksjon og dermed kan oppheves. 
Gjennomgang av reguleringsplaner 
skal varsles i planstrategien. Det 
foreslås derfor at det føyes til en 
setning i 4 avsnitt under overskriften 
Reguleringsplaner s 23 at Det kan være 
aktuelt å oppheve eldre 
reguleringsplaner som ikke lenger 
fyller noen funksjon.  

22. Trøgstad kommune er opptatt av 
samarbeid med nabokommuner der 
det er naturlig og effektivt. Kommunen 
har felles kommunedelplan med 
Eidsberg for Slitu-Brennemoen og 
samarbeider nå med Eidsberg 
kommune om områdereguleringsplan 
Mona vest og snart Mona øst. Det er 
varslet mulig samarbeid om klima- og 
energiplaner gjennom Klima Østfold og 
kommunene er i gang med en 
strategisk næringsplan for Indre 
Østfold. For øvrig er det ingen 
områder som peker seg ut for 
samarbeid nå, men det vil bli vurdert 
dersom det kommer spørsmål om 
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for vedlikeholdsutbygging på 
Havnås, ønsker ØFK være med å 
drøfte alternative løsninger for 
fremtidig boligutvikling her. 

20. ØFK kan være med å drøfte 
kommunens behov for å vurdere 
områdeavgrensningene for 
spredtsonene og reglene for 
tomtestørrelse. 

21. ØFK oppfordrer kommunen å 
gjennomgå eldre reguleringsplaner 
for å vurdere oppheving av eldre 
planer som har utspilt sin rolle. 

22. Kommunen bør vurdere for hvilke 
tema/områder det er nødvendig 
med plansamarbeid på tvers av 
kommunegrensene, uavhengig av 
kommunesammenslåing. 

dette. For enkelte tema er det naturlig 
å se på nabokommunenes strategier 
eller bestemmelser, f.eks for 
fritidsbebyggelse langs Øyeren, for om 
mulig å legge seg på lik linje med disse. 

4 Østfoldhelsa – foreløpig uttalelse fra 
styreleder. Behandles i styremøte i 
Østfoldhelsa 7. september. 
Østfoldhelsa har mange innspill felles 
med Østfold fylkeskommune. Disse 
kommenteres ikke på nytt her, men det 
vises til punktene 2-5 i sammendraget og 
vurdering av ØFKs uttalelse. 
1. På et generelt grunnlag anbefaler 

Østfoldhelsa kommunen å vurdere 
om nettverks- og 
partnerskapsstrategier viktige for å 
fremme folkehelsen, inkludere nye 
befolkningsgrupper, redusere 
sosiale ulikheter og styrke 
frivilligheten. De anbefaler 
kommunen å vurdere om dette er 
godt nok ivaretatt i kommunens 
arbeidsgiverstrategier. 

2. For øvrig framheves Trøgstads 
innsats gjennom deltakelse i 
folkehelseprosjekter som 
Helsefremmende lokalsamfunn, 
Helsefremmende skoler og 
barnehager og Kartlegging av 
universell utforming. 

1. Dette vil bli vurdert i 
kommuneplanarbeidet med folkehelse 

2. Tas til orientering 

5 Fylkesmannen i Østfold 
1. FMØs generelle råd er å la planer få 

«virke» noen år før kommunen igjen 
bruker krefter på å revidere og lage 
nye. Kanskje bør fokus rettes mot 
neste planfase med 
handlingsprogrammer og selve 

1. Tas til etterretning 
2. Se punkt 9 i kommentarer til ØFK om 

klima- og energiplan. Strategier for 
integrering vil bli lagt i 
kommuneplanen. For beredskap og 
sikkerhet er det foreslått planarbeid 
2016 og 17, men også her vil 
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gjennomføringen. 
2. På generelt grunnlag vil vi påpeke at 

mange kommuner i Østfold nå har 
klima- og energiplaner som er gamle 
og modne for revisjon. FMØ ønsker 
også fokus på beredskap og 
samfunnssikkerhet og planer for 
integrering av flyktninger og 
innvandrere. 

3. Samfunnsdelen skal ha en 
arealstrategi som skal gi 
overordnete signaler og et grunnlag 
for om det er nødvendig å rullere 
arealdelen og andre delplaner for 
areal. Arealdelen bør altså rulleres 
litt etter samfunnsdelen. 

4. FMØ viser til de nasjonale 
forventninger og poengterer at det 
er kompakt by- og tettstedsutvikling 
og redusert transportbehov som er 
viktig nå. Konsekvensen er tettere 
bebyggelse, transformasjon og 
høyere utnyttelse av alle 
byggeområder. Om nye områder 
skal tas inn, bør andre tas ut, særlig 
for arealer med dyrka mark. 

5. Trøgstads planstrategi er oversiktlig 
og holder seg på et overordnet nivå, 
og en videreføring av gjeldende 
kommuneplan bør gi det 
nødvendige handlingsrommet. 

6. Trøgstad kommune er en viktig 
landbrukskommune og må 
vektlegge både jordvern og økt 
matproduksjon. FMØ forutsetter at 
landbruksforvaltningen er sentral 
bidragsyter i dette arbeidet. 

7. Kommunen har en viktig rolle som 
lokal beredskapsmyndighett og 
samfunnsutvikler for trygge og 
robuste lokalsamfunn. Vi foreslår at 
kommunen legger alle føringer som 
har betydning for 
samfunnssikkerhet og beredskap i 
planprosessene under et felles 
punkt for å synliggjøre dette. 
Planstrategien bør gi klare føringer 
for at dette temaet behandles i 
kommuneplan og øvrige planer, og 
at strategiene bygger på kunnskap 
om risiko og fare. 

8. Fylkesmannen registrerer positivt at 

overordnete mål legges i 
kommuneplanen. 

3. I den mer detaljerte framdriftsplanen 
vist i dette saksfremlegget går det 
fram at arbeidet med samfunnsdelen 
vil komme noe før arealdelen, slik at 
arealstrategien i samfunnsdelen legger 
føringer for arealdelen. 

4. Trøgstad kommune vil jobbe med 
fortetting og klimavennlig utbygging, 
men må samtidig ta hensyn til at 
etterspørselen etter boliger er lavere i 
Trøgstad og at det er ønsker om en 
viss befolkningsvekst. Kommunen er 
svært forsiktig med å bruke dyrka eller 
dyrkbar mark til utbygging. 

5. Tas til orientering 
6. Jordvernet står sterkt i Trøgstad 

kommune og landbruksforvaltningen 
deltar i planprosessen. 

7. Dette vil bli fulgt opp i planarbeidet. 
8. Tas til etterretning 
9. Tas til etterretning 
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folkehelse er ansvarsforankret i 
kommunens øverste ledelse, at 
kommunen samler inn løpende 
informasjon, at ansvarsfordeling er 
klar og at folkehelsearbeidet styres 
gjennom kommuneplanen, 
handlingsplan m budsjett og 
virksomhetsplaner. FMØ har 
forståelse for at folkehelseføringene 
vurderes å bli lagt inn i 
kommuneplanen, og det er positivt 
at kommunen vil utarbeide 
handlingsprogram for blant annet 
folkehelse, fysisk aktivitet, 
trafikksikkerhet og SLT. 

9. Ved siden av å etterleve 
barnekonvensjonen (ref 
Sjumilssteget), er et nasjonalt mål at 
flere skal lykkes i skolen, fullføre 
videregående opplæring og få varig 
tilknytning til arbeidslivet. 

 

 
 

 

Vedlegg: 

KPS 2016 høringsforslag 

Høring på kommunal planstrategi med planprogram for kommuneplanen 2017-2029 

Trøgstad kommune - kommunal planstrategi med planprogram 2015 2019 - Uttalelse 

Høringsuttalelse Kommunal planstrategi med planprogram for kommuneplanen 2017-2029 - 

Trøgstad kommune 

Innspill til planstrategi Trøgstad 2016-2019- og høring av planprogram for kommuneplan 

Innspill til planstrategiarbeidet 2016-2019 - høringsuttalelse fra styreleder i Østfoldhelsa 
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Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Else Berit Baccouche FE - 129, 
FA - A71 
 

15/1906 

   

Helsefremmende lokalsamfunn 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

42/16 
 

Teknikk- og naturutvalget PS 13.09.2016 

33/16 
 

Livsløpsutvalget PS 13.09.2016 

52/16 
 

Formannskapet PS 15.09.2016 

72/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
Saken tas til orientering. Trøgstad kommune deltar i prosjektet «Helsefremmende lokalsamfunn». 

 

Saksopplysninger: 
Bakgrunn 
Trøgstad kommune har et overordnet folkehelsefokus og lokalmiljøet blir i stadig sterkere grad 
oppfattet som stedet for helsefremmende og forebyggende arbeid. Det sies at summen av 
samfunnets påvirkningsfaktorer møtes i nærmiljøet.  
Trøgstad kommune fikk høsten 2015 bevilget 1,2 millioner etter felles søknad til Helsedirektoratet fra 
Østfold Fylkeskommune og kommunene Marker, Sarpsborg, Fredrikstad. Prosjektet 
«Helsefremmende lokalsamfunn er 3-årig.  
Kommunene skal utvikle kunnskap og eksempler på hvordan nærmiljø- og lokalsamfunnskvaliteter 
kan ivaretas i oversikts- og planarbeidet. Folkehelselovens §5c viser til kommunens ansvar for 
kunnskap om «faktorer og utviklingstrekk i miljø og lokalsamfunn som kan ha innvirkning på 
befolkningens helse». For å oppnå dette er det avgjørende at lokalbefolkningen medvirker og får 
styrket sin innflytelse i oversiktsarbeidet. 
 
Saksutredning 
Trøgstad kommune har en målsetning om at alle som bor i Trøgstad skal oppleve god livskvalitet. 
Livskvalitet dreier seg om de aspektene ved livet som kan betegnes som mål i seg selv, altså det som 
virkelig betyr noe for oss. Det skal legges til rette for at Trøgstads innbyggere kan leve gode liv, og 
folkehelsearbeidet i kommunen skal bidra til dette på en rettferdig og bærekraftig måte. Et langsiktig 
mål er å redusere sosiale helseforskjeller og fremme livskvalitet for alle.  
 
For å få bedre kunnskap om hva som fremmer befolkningens helse i lokalsamfunnet har følgende mål 
blitt satt for prosjektet i Trøgstad kommune: 

1. Fremme trivsel og livskvalitet. Trøgstad kommune skal videreutvikle gode 
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samarbeidsarenaer og organisatoriske løsninger med frivillige lag og foreninger. Det er i 
tillegg ønskelig å etablere nye, samt videreføre allerede eksisterende sosiale møteplasser 
som et ledd i arbeidet med å fremme trivsel. 

2. Innbyggernes opplevde behov og ressurser skal i større grad settes i sentrum for 
samfunnsutvikling. Dette skal vi oppnå gjennom utvikling av gode arenaer og prosesser for 
medvirkning.  

3. Bedre kunnskap om hva som fremmer helse og livskvalitet i befolkningen. Kommunens 
oversiktsdokument og planverk skal i større grad enn i dag bygge på kvalitative data for å 
speile reelle behov i befolkningen.   

Samarbeid med frivilligheten 
Trøgstad har stor bredde og høy aktivitet i frivillige lag og foreninger. I mange sammenhenger er 
dugnadsånden stor og det utvises et sterkt ønske om å bidra i lokalsamfunnet. Dette engasjementet 
er svært viktig for nærmiljøet og folkehelsa. Frivillighet skaper glede, trivsel, tilhørighet, og fremmer 
helse og demokrati. Muligheten til å delta i frivillig arbeid i lag og organisasjoner og 
sosiale møteplasser er to svært viktige fremmere for folkehelse. 
 Samarbeidet med frivilligheten gjennom prosjektperioden skal også bidra til inkludering av 
innflyttere samt å sikre videre frivillig engasjement i kommunen.  

Medvirkning 
Medvirkning er et av de grunnleggende prinsippene i folkehelseloven. Innbyggere som opplever å ha 
en reel stemme inn i beslutninger som berører dem kan få et sterkere eierforhold til det kommunale 
planarbeidet. Deltakelse i seg selv er viktig i et helseperspektiv, det kan gi en opplevelse av 
myndiggjøring samt at ens meninger og synspunkter kan være av interesse også for andre. I 
prosjektet er det ønskelig å fremme medvirkning, gjennom ta i bruk metoder som i større grad bidrar 
til at innbyggerne blir hørt i kommuneplanarbeidet og i saker som angår dem, eksempelvis gjennom 
barnetråkk og dybdeintervjuer. Det vil være spesielt viktig å få tak i stemmene som vanligvis ikke 
høres. 
 
Oversiktsdokument 
Trøgstad kommune utarbeidet i 2015 en befolkningsoversikt som viser helsetilstand og 
påvirkningsfaktorer. Dokumentet viser til mye gode målinger og statistikk,  men har mindre 
informasjon om innbyggernes egenopplevde livskvalitet og hvilke ressurser kommunen har knyttet til 
å fremme folkehelsa. Tilgjengelig statistikk som f.eks folkehelseprofilen legger stor vekt på 
helserelaterte data og mindre vekt på påvirkningsfaktorer og helsefremming. Målene satt for 
prosjektet tar derfor utgangspunkt i nettopp dette.  
Trøgstad kommunes folkehelseprofil viser en del utfordringer som ikke alle nødvendigvis kjenner seg 
igjen i.  Prosjektets mål er å finne de positive faktorene i Trøgstad-samfunnet, det som fremmer 
helse. Arbeidet gjøres gjennom innbyggernes medvirkning, samarbeid med frivilligheten og 
kvalitative undersøkelser. Tverrfaglig samarbeid internt i kommunen vil også stå sentralt i dette 
arbeidet.  

Vurdering 
Rådmannen anser prosjektet som en forsterkning av kommunens folkehelsearbeid og prosjektets 
målsetning stemmer godt overens med Trøgstads kommunes satsningsområder. Prosjektet vil kunne 
gi viktig kunnskap om innbyggernes opplevde helse, styrke samarbeidet med frivilligheten samt bidra 
til økt medvirkning i planprosesser. Etter prosjektperiodens slutt skal kunnskapen, metodene og 
verktøyene som er utviklet videreføres og tas i bruk i kommunen. 
 

Vedlegg: 

Prosjektbeskrivelse - Helsefremmende lokalsamfunn. Trøgstad kommune 
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Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Dag Arne Lier FA - K49 
 

16/48 

   

Endring i kostnadene knyttet til arbeid med fallvilt i kommunen 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

46/16 
 

Teknikk- og naturutvalget PS 13.09.2016 

53/16 
 

Formannskapet PS 15.09.2016 

73/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
1. Saken tas til orientering 

 

Bakgrunn: 
Kommunene er etter § 29 i Viltloven pålagt å ha en tjeneste som ivaretar ettersøk etter skadet/dødt 
vilt langs vei, og sørger for avliving av andre hjorteviltdyr som lider av sykdom eller ved evt. 
skadeskyting under jaktutøvelse. Disse oppgavene faller inn under begrepet fallviltarbeid og ligger 
delegert til viltnemnda som har ansvaret for at oppgavene blir utført. Fallviltarbeidet har i ca 30 år 
fram til 2016 vært utført at en svært aktiv og dyktig leder av viltnemnda. Kun ved enkelthendelser 
har andre utført oppdrag med fallviltarbeid. Dette oppdraget har kostet kommunen ca kr 35.000 pr 
år. 
 
Saksopplysninger: 
I løpet av de siste 30 årene har det stadig blitt strengere krav knyttet til fallviltarbeidet. Det foreligger 
både formelle krav som; 
• Godkjent ettersøkshund. § 23 i Viltloven 

• Fase 1 og 2 kurs for ettersøk. § 29 i Viltloven  

• Kurs vedr. arbeid langs trafikkert vei. Etter Statens vegvesene (SVV) handbok  N301, Arbeid på og 
ved vei. 

I tillegg er det også krav om: 

• bruk av godkjent bekledning  
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• det skrives og godkjennes HMS papirer for hvert oppdrag  

• utarbeides arbeidsinstrukser  

• rapportering for hver utrykning med hensyn til dokumentasjon  

• godkjent skiltplan  

Disse punktene er etter vegloven, skiltforskriften og arbeidsmiljøloven. Beskrivelsen finnes i Statens 
vegvesens håndbok N301 Arbeid på og ved veg. 

Kommunens tidligere praksis oppfyller ikke dagens krav. I forbindelse med ny viltnemnd fra 2016 ser 
man behov for å innføre nye rutiner for å oppfylle dagens retningslinjer. Det er ønskelig at arbeidet 
med fallvilt knyttes opp mot en vaktordning hvor flere personer inngår. Slik det også praktiseres i 
andre kommuner. Det godtgjøres for vaktordningen samt for utrykning med en timesats og 
overtidsbetaling etter kommunalt regelverk. Personene som utfører arbeidet bør ha et 
ansettelsesforhold i kommunen, slik at de kommer innunder forsikringsordningen som offentlige 
tjenestepersonell har.Dette fordi blant annet arbeid etter skadet dyr langs vei er risikofylt og kan 
medføre nye ulykker.  
Nye rutiner vil medføre økte kostnader for kommunen. Ansettelse av personell, vaktelefon, 
bekledning, kurs og utstyr. Kostnadene til fallviltarbeid har ligget på rundt kr 35.000 pr år i Trøgstad 
kommune. Årlig kostnad med ny ordning anslås til ca kr 150.000. 

Hjortevilt som avlives kan selges til lokale oppkjøpere. Inntektene fra salget går tilbake til 
kommunens viltfond. Slikt salg utgjør ca kr 10.000 pr år. Det er elg og hjort som har vært solgt. 
Påkjørte rådyr er i hovedsak ikke omsettelig da det i stor grad er uegnet som mat. 

I tillegg krever kommunen inn fellingsavgift på elg og hjort. Disse inntektene kan gå til dekning av 
kommuenes fallviltarbeid. Inntektsnivået derfra varierer stort fra ca 90 fellingsretter på elg i 2013 til 
vi i 2015 kun felte 55 dyr. Avgiften er forskjellig på kalv og voksne dyr. Snitt fellingavgift er ca 400,- pr 
dyr. Avgiftsnivået for fellingsavgift fastsettes årlig av Miljødirektoratet. Fellingsavgift kreves også inn 
for felte hjort. Antall fellingstillatelser for hjort er fem stk pr år.  

Inntektene blir ført inn på viltfondet. Viltfondet brukes også til å dekke kostnader knyttet til drift av 
Trøgstad elgforvaltningsområde. Dette arbeidet støttes med kr. 2.000,- årlig. Viltfondet har tidligere 
år også blitt benyttet for tiltak for å redusere antall viltpåkjørsler. Dette har vært støtteforing for å 
minske hjortevilttrekk over vei i snørike vintre. 

Konklusjon: 
Det er viktig at Trøgstad kommune følger de retningslinjer som gjelder for fallviltarbeidet og at de 
som utfører arbeidet har nødvendig sikkerhet i sitt arbeid. De nye retningslinjene medfører en 
vesentlig økning i kostnader. Rådmannen vil se nærmere på ulike løsninger som kan imøtekomme 
kravene, gjerne i samarbeid med nabokommuner. De økte kostnadene knyttet til fallviltordningen er 
ikke tatt med i årets budsjett og vil i år dekkes av viltfondet for 2016. Framtidige økte kostnader vil 
inngå som en del av den ordinære budsjettprosessen for 2017.  
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Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Hans Gunnar Raknerud FA - K45, 
TI - &00 
 

16/359 

   

Fastsettelse av lokal forskrift om adgang til jakt på bever i Trøgstad 

kommune- sluttbehandling 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

48/16 
 

Teknikk- og naturutvalget PS 13.09.2016 

74/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
Med hjemmel i LOV-1981-05-29-38-§ 16 og § 18, LOV-2009-06-19-100-§ 16, FOR-2002-03-22-314-§ 4 
og § 5 åpnes det for adgang til jakt etter bever i Trøgstad kommune. Ny forskrift kunngjøres og 
sendes Norsk Lovtidend. 

Forskriften lyder: 
1. Det er adgang for jakt etter bever i Trøgstad kommune 
2. Minstearealet for godkjenning av vald og fellingstillatelse settes til 2000 landmeter 
3. Denne forskriften trer i kraft straks. 

 

Sammendrag: 
Som et ledd i styrkingen av lokale myndigheters selvstyre i viltforvaltningen, har kommunen fått 
myndighet til å fastsette forskrifter på noen områder. Det gjelder blant annet adgang til jakt på bever 
hjemlet i forskrift 22. mars 2002 nr. 314 om forvaltning av hjortevilt og bever.  

I Trøgstad kommune foreslås det nå jakt på bever som ny art. 

Saksopplysninger: 
Lovgrunnlaget 
Bever forvaltes i dag etter forskrift 22. mars 2002 nr. 314 om hjortevilt og bever. Forskriften 
omhandler i dag kun bever, da hjorteviltet nå er regulert i ny forskrift 10. februar 2012 nr. 134 om 
forvaltning av hjortevilt. 

Etter gjeldende forskrift fra 2002 kan den enkelte kommune åpne for jakt på bever, etter en 
vurdering av artens bestandsutvikling og den skade som bestanden volder. Jaktutøvelsen 
administreres etter samme modell som for hjortevilt, med kommunal tildeling av fellingstillatelser til 
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godkjente vald. 

Når det åpnes for jakt på en ny art skal kommunen fastsette ny forskrift som kunngjøres og sendes 
Norsk Lovtidend. Kommunen må påse at saken er tilstrekkelig opplyst før forskrift fastsettes.  

Høring  
Forslaget til ny forskrift om adgang til jakt etter bever i Trøgstad kommune har på forhånd vært ute 
på høring etter vedtak i Teknikk- og naturutvalget 26.04.2016. Høringsinstanser har vært Trøgstad 
Bondelag, Smaalenene Skogeierlag, Båstad GJFF, Trøgstad JFF, Fylkesmannen i Østfold, Østfold 
fylkeskommune, Askim kommune, Eidsberg kommune, Fet kommune og Aurskog-Høland kommune. 
Det har kommet en tilbakemelding fra Østfold fylkeskommune.  

Fylkeskommunen skriver følgende i e-post datert 1. februar 2016.  

Østfold fylkeskommune mener forslaget er i tråd med gjeldene regelverk, og har ingen kommentarer 
til det utsendte forslaget. 

Vurdering: 
Bestandsutvikling  
Kommunen har i flere år mottatt flere meldinger om at beverbestanden er økende. Sporadiske 
observasjoner gjøres hvert år flere steder i kommunen. Beverbestanden er trolig i fortsatt vekst, men 
varierer fra område til område avhengig av mattilgang.  

Konflikter  
Det er ikke meldt om at beverens aktivitet har medført vesentlig skade hittil, men forvaltning av 
bever i form av jakt vil ha stor betydning av hensyn til å forebygge skader på skog- og jordbruk. Det 
vil samtidig øke rekreasjonsverdien i form av jakt og friluftsliv.  

Samlet vurdering  
Beverbestanden har blitt en naturlig del av faunaen i Trøgstad kommune og bør derfor forvaltes på 
lik linje med hjortevilt. Åpning for jakt vil ikke true bestanden da fellingstillatelser vil bli tildelt årlig 
etter fastsettelse av minsteareal. Godkjenning av vald og fastsetting av minsteareal er en 
forvaltningsmetode som er kjent fra hjortevilt.  

Beverbestandens aktivitet kan påføre uheldige konsekvenser for omgivelsene. Bestanden av bever 
vurderes å være i fortsatt vekst. Med bakgrunn i overnevnte foreslås det derfor en ny forskrift som 
åpner for jakt på bever i Trøgstad kommune.  
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Saksframlegg 
 

 

 

Saksbehandler Arkiv ArkivsakID 

Inger-Lise Kåen Haugen FE - 033 
 

16/1493 

   

Referatsaker 

 

Saksnr Utvalg Type Dato 

75/16 
 

Kommunestyret PS 20.09.2016 

 

 

Rådmannens innstilling: 
Referatsakene tas til orientering. 
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INNLEDNING 


REPRESENTANTSKAPSMØTE 


Representantskapet for Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS vedtok 24.10.14 å utarbeide en 


eierstrategi for selskapet:  


2. Selskapets styre skal selv sørge for at det blir utarbeidet forslag til Eierstrategi for IØKUS IKS. 


Utgifter i forbindelse med utarbeidelse av eierstrategi, dekkes av selskapet driftsfond. 


STRATEGISK ARBEID, KORT HISTORIKK 


Styret for Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat fikk 21.11.2012 en bestilling om vurdere 


formalisert samarbeid eller sammenslåing med andre kontrollutvalgssekretariater for å styrke 


selskapets robusthet. Som bistand leverte Prosjekt Eierskap styret en rapport om ressurssituasjonen i 


selskapet, samt gav anbefalinger om mulig reorganisering av virksomheten1. 


10.11.14 vedtok representantskapet å gjennomføre en uavhengig ressursgjennomgang av selskapet. 


Det ble nedsatt en styringsgruppe for gjennomgangen, bestående av utvalgte ordførere. Før dette 


hadde styret anbefalt eierne (eiermøte 02.04.14) å utvide selskapet med ett årsverk.  


Utvidelsen av bemanningen ble vedtatt i et ekstraordinært representantskapsmøte 24. november 


2014. Da hadde eierne allerede gjentatt forventningene om å vurdere organisert samarbeid eller 


sammenslåing med tilstøtende kontrollutvalgssekretariat. 


I tråd med representantskapets forventninger gjennomførte selskapet november/desember 2014 


sonderingssamtaler med Follo FIKS, Romerike Kontrollutvalgssekretariat IKS og Østfold 


Kontrollutvalgssekretariat. Styreleder rapporterte fra disse samtalene til styringsgruppen for 


ressursgjennomgangen.   


Den samme gruppen ordførere (styringsgruppen), med tillegg av styreleder og daglig leder, har også 


fungert som strategiutvalg for utarbeidelse av eierstrategi. På den måten har man sikret kontinuitet i 


eiernes kompetanse tilknyttet prioriteringer og retningsvalg. 


STRATEGIUTVALGET 


Strategiutvalget har bestått av  


 Knut Espeland (leder) 


 Ole André Myhrvold 


 Reidar Kaabbel 


 Håvard Osflaten 


 Ellen Solbrække 


 Tore Johansen 


 Anita Rovedal 


 Åsmund Kobbevik (sekretær)  


Strategiutvalget har møttes 5 ganger i løpet av 2015: 25. februar, 10. mars, 22. april, 28. august og 


23. september. 


                                                                 
1
 Strategisk reorganisering av IØKUS, 14.10.13 







EIERTRATEGIER OVERFOR INDRE ØSTFOLD KOMMUNEREVISJON IKS 


HENSIKT 


Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS (IØKUS) er etablert for å sikre kontrollutvalgene 


sekretærtjenester med kompetanse om kommunal sektor og kjennskap til kommunene. 


Selskapets historie strekker seg tilbake til 2004 da det ble lagt lovføringer for å skille kommunens 


lovpålagte kontrollutvalgssekretariatsfunksjon, som bestiller og sekretær for kontrollutvalget, og 


revisjonen som utfører. 


11 kommuner gikk sammen om å organisere tjenesten som et selvstendig rettssubjekt etter lov om 


interkommunale selskap, 29. januar 1999, nr. 6. Dette ble gjort for både å oppnå stordriftsfordeler og 


å sørge for uavhengighet fra kommuneadministrasjonen. 


 


KJERNEVIRKSOMHET 


Selskapet skal sørge for sekretærbistand til eierkommunenes kontrollutvalg i henhold til 


kommunelovens § 77 pkt. 10 og forskrift for kontrollutvalg med hjemmel i nevnte § 77. 


Kontrollutvalgssekretariatets oppgaver kan deles inn i fem funksjonsområder: 


SAKSBEHANDLER 


I hovedsak skal IØKUS påse at saker som behandles av kontrollutvalget er forsvarlig utredet 


og at vedtak blir iverksatt. 


VEILEDER 


Sekretariatet er en viktig faglig ressurs og en nyttig diskusjonspartner for kontrollutvalget. 


ADMINISTRATOR  


Administrative oppgaver knytter seg til forberedelse av møter i kontrollutvalgene, med 


innkalling til og protokoll fra møtene, arkivering og journalføring, samt oppdatering av 


nettsider. IØKUS skal videre sikre at saker kommer til kommunestyret for behandling. 


BINDELEDD 


IØKUS skal ha dialog med revisjonen og sørge for oppfølging av saker.  


UTREDER 


IØKUS har så langt ikke utført større utredningsoppgaver, men det er eiernes ambisjon at 
selskapet i fremtiden skal  


 overta arbeidet med overordnet analyse for forvaltningsrevisjon i kommunene.  


 utarbeide planer for selskapskontroll av eiernes selskaper, samt gjennomføre 
eierskapskontroll2. 
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 Selskapskontroll deles inn i eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon. Sekretariatet kan ikke utføre 


forvaltningsrevisjon. 







 


FORUTSETNINGER 


IØKUS er underordnet kontrollutvalgene i de 11 eierkommunene og skal følge de 
retningslinjer/pålegg som gis av utvalget. Administrasjonen i kommunen har ikke instruksjonsrett 
overfor sekretariatet. 


Eierne skal sørge for at IØKUS har tilstrekkelige rammer for å utføre sine tjenester. Det er viktig at 


sekretariatet har tilstrekkelig kapasitet til saksforberedelse, utredning og oppfølging av sakene. Ved 


prekær kapasitetsmangel kan selskapet, ved styret, kjøpe tjenester av tilstøtende sekretariater. 


Sekretariatet må være fleksibelt når det gjelder tidspunkt for møter i utvalget, og bør være 


tilgjengelig for å drøfte saker mellom møtene.  Det legges til grunn at den enkelte kommune sørger 


for den praktiske tilretteleggingen av møtene. 


Det forutsettes at sekretariatet søker og besitter kompetanse om blant annet regnskap, revisjon og 


offentlig forvaltning. Formalisert samarbeid eller sammenslåing med annet kontrollutvalgssekretariat 


vil kunne gi bredere kompetanse. 


Som fagressurs forventes det at sekretariatet holder seg oppdatert om saker som er relevante for 


kontrollutvalget. Dette kan for eksempel gjelde endringer i regelverk og forskrifter, faglige kurs og 


konferanser eller rapporter fra statlige tilsyn i kommune. Eierne legger til grunn at IØKUS benytter 


seg av NKRF og deltar i Oslofjordsamarbeidet3 for å innhente veiledning og råd. 


 


STYRINGSPRINSIPPER 


Organisering av IØKUS som IKS gir god balanse mellom eierkommunene og objektiv styring. Styret for 


IKSet ivaretar arbeidsgiverrollen og vil gi bistand ved evt. samarbeidsutfordringer med 


kontrollutvalgene. 


Representantskapet er IØKUS sitt eierorgan. Representantskapet består av 1 eierrepresentant fra 


hver kommune, oppnevnt av kommunestyret. Hver eierrepresentant har ansvar for å rapportere til 


sitt kommunestyre og innhente kommunestyrets syn på aktuelle saker. 


Eierne legger til grunn at det avholdes årlige eiermøter. Eiermøtene benyttes til å innhente 


informasjon fra virksomheten, drøfte selskapets rammebetingelser og gi styringssignaler. Til 


eiermøtene inviteres representantskapets medlemmer, ordførere og KU-ledere. 


Som et utviklingstrekk forventes det at selskapet tar initiativ til å samle KU-lederne for felles 


informasjons- og samordningsmøter. 


 


ØKONOMI 


Det forutsettes at selskapet har en budsjettstyring som sikrer god likviditet. Selskapet skal 


opprettholde et driftsfond for å håndtere uforutsette utgifter, mulige investeringer eller kjøp av 


ekstern kompetanse. 
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 Møteplass for kontrollutvalgssekretariater i Østfold, Akershus, Oslo, Vestfold, Telemark og Agder. 







Selskapets formuesforvaltning skal i henhold til § 13 i lov om interkommunale selskaper være 


gjenstand for betryggende kontroll. 


Selskapets aktivitet er hovedsakelig styrt av aktiviteten i kommunenes kontrollutvalg. 


Kontrollutvalgene har i gjennomsnitt 5 møter pr. kommune, og hyppigheten er i praksis uavhengig av 


kommunens størrelse. Det legges derfor inn et høyere grunnbeløp i kostnadsfordelingsnøkkelen. På 


den måten tar man hensyn til at selskapets aktivitet fordeler seg mer likt overfor kommunene enn 


hva innbyggertallet tilsier. Grunnbeløpet økes fra 20 000 til 50 0004. 


 


UTVIKLINGSOMRÅDER 


I strategiperioden utvikler selskapet tjenesten på følgende områder: 


 Effektiviserer administrasjonsarbeidet i henhold til konklusjonene fra ressursgjennomgangen av 


selskapet
5
. 


 Utvikler saksbehandlerrollen 


o Det legges til grunn at sakene skal være forsvarlig utredet og at alle sider ved en sak er 


opplyst 


 Styrker veilederrollen 


o Har hovedansvar for opplæring, informasjon og rådgivning overfor kontrollutvalgene 


o Tar initiativ til fellessamlinger for kontrollutvalgene/kontrollutvalgslederne i de 11 


kommunene for felles informasjonsmøter og fagutveksling 


 Følger opp kommunelovutvalgets utredning vedrørende kontroll- og tilsynsoppgavene i kommunene, 


med informasjon og anbefalinger i eiermøter. På grunnlag av dette kommer styret med forslag om 


hvordan utrederfunksjonen kan innrettes med tilhørende ressursbehov, og når evt. oppgavene bør 


overtas. 


 Arbeider for et formalisert samarbeid eller sammenslåing med tilstøtende kontrollutvalgssekretariat, 


fortrinnsvis Østfold Kontrollutvalgssekretariat. 


Styret rapporterer jevnlig til eierne på selskapets utviklingsområder.  
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 Kostnadsfordelingsnøkkel er vedlagt. Det vises for øvrig til rapporten fra Norsk kommunerådgivning, 12.08.15. 


5
 Presentert for eierne 12.08.15, Norsk kommunerådgivning. 








Kostnadsfordeling Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS


Dagens kostnadsfordeling Anbefalt kostnadsfordeling


2011K1 Innb. 2011 Gr.beløp


Fordeling, 


innb. 2011 Totalt


Gr.beløp + 


innb. Gr.beløp


Fordeling, 


innb. 2011 Totalt


Gr.beløp + 


innb.


0118 Aremark 1 414 2,3 20 000 33 523 53 523 3,1 50 000 26 048 76 048 4,5


0119 Marker 3 476 5,6 20 000 82 409 102 409 6,0 50 000 64 034 114 034 6,7


0121 Rømskog 678 1,1 20 000 16 074 36 074 2,1 50 000 12 490 62 490 3,7


0122 Trøgstad 5 142 8,2 20 000 121 907 141 907 8,3 50 000 94 725 144 725 8,5


0123 Spydeberg 5 265 8,4 20 000 124 823 144 823 8,5 50 000 96 991 146 991 8,6


0124 Askim 14 909 23,9 20 000 353 464 373 464 22,0 50 000 274 651 324 651 19,1


0125 Eidsberg 10 940 17,5 20 000 259 366 279 366 16,4 50 000 201 535 251 535 14,8


0127 Skiptvet 3 576 5,7 20 000 84 780 104 780 6,2 50 000 65 876 115 876 6,8


0128 Rakkestad 7 601 12,2 20 000 180 205 200 205 11,8 50 000 140 024 190 024 11,2


0137 Våler (Østf.) 4 573 7,3 20 000 108 417 128 417 7,6 50 000 84 243 134 243 7,9


0138 Hobøl 4 852 7,8 20 000 115 032 135 032 7,9 50 000 89 383 139 383 8,2


62 426 100,0 220 000 1480000 1 700 000 100 550 000 1150000 1 700 000 100


Fordeling ut ifra et eksempel med nettobudsjett på 1,7 millioner.


Innb i 2011 1,7 mill til fordeling 1,7 mill til fordeling








 
 
 


Indre Østfold Kontrollutvalgssekretariat IKS 
                                                                                                                    
 


Indre Østfold kontrollutvalgssekretariat IKS 
Besøks- og Postadresse: Industriveien 6. 1890 Rakkestad Org.nr.: 987 424 354 
E-postadresse: iokus@fredrikstad.kommune.no Webadresse: www.iokus.no 
Mobil: 908 55 384  Bankkonto: 1050 14 16733  


 


 


Eierkommunene til IØ kontrollutvalgssekretariat IKS 
Ordfører 
 
   
 
 
 
 
 
Deres referanse Vår referanse Klassering Dato 


 2015/529-59-210449/2015-ANIROV  033 22.12.2015 


 
 


Eierstrategi for IØKUS IKS - Sendes ut til høring i eierkommunene 


 
Representantskapet i Indre Østfold kontrollutvalgssekretariat behandlet i sitt møte 
30.10.2015, sak 15/10 “Eierstrategi for IØKUS IKS” og følgende vedtak ble fattet: 
 
Indre Østfold kontrollutvalgssekretariats representantskaps vedtak 30.10.2015: 
1. Eierstrategi – IØKUS IKS, vedtas 
2. Eierstrategi – IØKUS IKS sendes eierkommunene på høring 
 
På bakgrunn av vedtakets pkt 2, oversendes herved særutskrift av saken og Eierstrategien. 
Vi ber om at den legges frem for kommunestyret. 
 
 
Med hilsen 
 
 
 
Anita Rovedal 
daglig leder 
 
 
 
 
Kopi til eksterne mottakere: 
Rådmenn     
 
  







Saksnummer 2015/529-210449/2015  


 


    
Saksnr.: 2015/529 
Dokumentnr.: 53 
Løpenr.: 174007/2015 
Klassering: 033 
Saksbehandler: Anita Rovedal 


 
 


Møtebok 


 
Behandlet av Møtedato Utvalgssaksnr. 


Indre Østfold kontrollutvalgs sekretariatsstyre 26.10.2015 15/25 
Indre Østfold kontrollutvalgs sekretariatsrepresentantskap 30.10.2015 15/10 


 
 


Eierstrategi for IØKUS IKS 


Kontrollutvalgssekretariatets innstilling 


Daglig leder anbefaler styret å fatte slikt vedtak som fremleggestil behandling for 
representantskapet i IØKUS IKS: 
 


1. Eierstrategi – IØKUS IKS, vedtas 
2. Eierstrategi – IØKUS IKS sendes eierkommunene på høring 


 
 
Rakkestad, 22.10.2015 


Indre Østfold kontrollutvalgs sekretariatsstyres behandling 26.10.2015: 


 


Indre Østfold kontrollutvalgssekretariats styres vedtak og innstilling 26.10.2015 
som fremlegges til behandling for representantskapet i IØKUS IKS: 


 
1. Eierstrategi – IØKUS IKS, vedtas 
2. Eierstrategi – IØKUS IKS sendes eierkommunene på høring 


 
 


Indre Østfold kontrollutvalgssekretariats representantskaps behandling 
30.10.2015: 


Kobbevik og Sletner redegjorde for saken. Følgende hadde ord til saken Ramberg og 
Breivik. Vedtak ble som innstilt. 
 


Indre Østfold kontrollutvalgssekretariats representantskaps vedtak 30.10.2015: 


1. Eierstrategi – IØKUS IKS, vedtas 
2. Eierstrategi – IØKUS IKS sendes eierkommunene på høring 


 
 
 


Vedlegg 


 Eierstrategi – IØKUS IKS 
 







Saksnummer 2015/529-210449/2015  


 


Andre saksdokumenter (ikke vedlagt) 


Referat fra arbeidet i strategigruppen 
 


Saksopplysninger 


Representantskapet vedtok i møte av 24.10.2014 sak 14/8 følgende: «selskapets styre skal 
selv sørge for at det blir utarbeidet forslag til Eierstrategi for IØKUS IKS. Utgifter i forbindelse 
med utarbeidelsen av eierstrategi, dekkes av selskapets driftsfond» 
I forbindelse med ressursgjennomgangen av selskapet, ble det satt ned en 
sonderingsgruppe bestående av ordførerne i Rakkestad, Våler, Hobøl, Trøgstad, samt 
representantskapsleder, styreleder og daglig leder. Gruppen fant det hensiktsmessig å 
inkludere arbeidet med eierstrategien parallelt med ressursgjennomgangen. Gruppen har 
hatt flere møter, og selve utarbeidelsen av dokumentet har Åsmund Kobbevik stått for. 


Det vises for øvrig til selve strategien. 


Vurdering 


Eierstrategien vedtas og sendes til høring i eierkommunene. 
 
 
 
 








Høring - NOU 2016:4 Ny kommunelov 
Høring | Dato: 04.04.2016 /no/dep/kmd/id504/ 


Kommunal- og moderniseringsdepartementet sender med dette på høring NOU 2016: 4 Ny 


kommunelov.  


Status: På høring 


Høringsfrist: 06.10.2016 


 Høringsbrev 


Vår ref.: 16/1559  


Kommunal- og moderniseringsdepartementet sender med dette på høring NOU 2016: 4 


Ny kommunelov. 


Kommunelovutvalget har foretatt en helhetlig gjennomgang av gjeldende kommunelov. 


Utvalget foreslår blant annet å lovfeste det kommunale og fylkeskommunale selvstyret og 


enkelte prinsipper for nasjonale myndigheters forhold til dette selvstyret. Utvalget 


foreslår også flere tiltak for å styrke egenkontrollen i kommunene og fylkeskommunene. 


Utvalget har lagt vekt på å gjøre loven enkel og tilgjengelig. Vi viser ellers til 


utredningens side 23–33 for et sammendrag av utvalgets vurderinger. 


 


Utvalgets utredning ligger under "høringsnotat" lenger ned på denne siden. Offentlige 


høringsinstanser som ønsker det, kan henvende seg til Departementenes sikkerhets- og 


serviceorganisasjon pr. e-post til publikasjonsbestilling@dss.dep.no for å få oversendt et 


fysisk eksemplar av utredningen. 


Departementet ber om at høringsinstansene vurderer om saken bør sendes til 


underliggende etater eller virksomheter, tilknyttede virksomheter, medlemsorganisasjoner 


eller lignende. 


Høringsuttalelser skal avgis i den digitale høringsløsningen lenger ned på denne siden. 


Alle kan avgi høringsuttalelse. Høringsuttalelsene blir publisert på departementets 


nettsider. 


Vi ber om at høringsinstansene tydelig tilkjennegir hvilke kapitler i utredningen man 


uttaler seg om. 


Høringsfristen er 6. oktober 2016.  


 


Med hilsen 


Sølve Monica Steffensen (e.f.) 


ekspedisjonssjef 


Siri Halvorsen 


avdelingsdirektør 


 



/no/dep/kmd/id504/

mailto:publikasjonsbestilling@dss.dep.no






Bestilling av publikasjoner


Offentlige institusjoner:
Departementenes sikkerhets- og serviceorganisasjon
Internett: www.publikasjoner.dep.no
E-post: publikasjonsbestilling@dss.dep.no
Telefon: 22 24 00 00


Privat sektor:
Internett: www.fagbokforlaget.no/offpub
E-post: offpub@fagbokforlaget.no
Telefon: 55 38 66 00


Publikasjonene er også tilgjengelige på
www.regjeringen.no


Trykk: 07 Aurskog AS – 03/2016 
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NOU Norges offentlige utredninger 2016: 4
�


Ny kommunelov
�







Norges offentlige utredninger
2015 og 2016


Statsministeren:


Arbeids- og sosialdepartementet:
NOU 2015: 6 Grunnlaget for inntektsoppgjørene 2015
NOU 2016: 1 Arbeidstidsutvalget 


Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet:
NOU 2015: 4 Tap av norsk statsborgerskap


Finansdepartementet:
NOU 2015: 1 Produktivitet – grunnlag for vekst og 


velferd
NOU 2015: 5 Pensjonslovene og folketrygdreformen IV
NOU 2015: 9 Finanspolitikk i en oljeøkonomi
NOU 2015: 10 Lov om regnskapsplikt
NOU 2015: 12 Ny lovgivning om tiltak mot hvitvasking 


og terrorfinansiering
NOU 2015: 14 Bedre beslutningsgrunnlag, 


bedre styring
NOU 2015: 15 Sett pris på miljøet
NOU 2016: 2 Endringer i verdipapirhandelloven 


– flagging og periodisk rapportering
NOU 2016: 3 Ved et vendepunkt: Fra ressursøkonomi 


til kunnskapsøkonomi


Forsvarsdepartementet:


Helse- og omsorgsdepartementet:
NOU 2015: 11 Med åpne kort
NOU 2015: 17 Først og fremst


Justis- og beredskapsdepartementet:
NOU 2015: 3 Advokaten i samfunnet
NOU 2015: 13 Digital sårbarhet – sikkert samfunn


Klima- og miljødepartementet:
NOU 2015: 16 Overvann i byer og tettsteder


Kommunal- og moderniseringsdepartementet:
NOU 2015: 7 Assimilering og motstand
NOU 2016: 4 Ny kommunelov


Kulturdepartementet:


Kunnskapsdepartementet:
NOU 2015: 2 Å høre til
NOU 2015: 8 Fremtidens skole


Landbruks- og matdepartementet:


Nærings- og fiskeridepartementet:


Olje- og energidepartementet:


Samferdselsdepartementet:


Utenriksdepartementet:
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�
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Til Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet 


Ved kongelig resolusjon av 21. juni 2013 ble det oppnevnt et utvalg som fikk i 
oppdrag å foreta en helhetlig gjennomgang av kommuneloven for å styrke det 
kommunale selvstyret. I mandatet ble utvalget bedt om å fremme et helhetlig 
forslag til ny lov om kommuner og fylkeskommuner. 


Kommunelovutvalget legger med dette frem sin innstilling. 


Oslo, 10. mars 2016 


Oddvar Flæte 
(leder) 


Hilde Bjørnå Kjersti Flåten Siri Halvorsen 


Valgerd Svarstad Haugland Roald Hopsnes Osmund Kaldheim 


Ole Gustav Narud Nina Neset Trygve G. Nordby 


Øyvind Renslo Sigrid Stokstad Stein A. Ytterdahl 


Jan Morten Sundeid 
(sekretariatsleder) 


Bent Devik 


Susanne Rynning Moshuus 
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Kapittel 1 


Mandat, prinsipielle betraktninger og sammendrag 


1.1 Utvalgets sammensetning, mandat 
og arbeid 


1.1.1 Utvalgets sammensetning 


Kommunelovutvalget ble oppnevnt ved kongelig 
resolusjon 21. juni 2013. Utvalget fikk følgende 
sammensetning: 
–	 Oddvar Flæte, selvstendig næringsdrivende, 


Leikanger (leder) 
–	 Hilde Bjørnå, professor, Tromsø 
–	 Kjersti Flåten, avdelingsdirektør, Nesodden, 


fra 1. august 2015 student 
–	 Siri Halvorsen, avdelingsdirektør, Oslo 
–	 Valgerd Svarstad Haugland, fylkesmann, Asker 
–	 Roald Hopsnes, stipendiat, Bergen, fra 


1. august 2015 advokat 
–	 Osmund Kaldheim, rådmann, Oslo 
–	 Ole Gustav Narud, amanuensis, Åmot, fra 


1. oktober 2015 ordfører 
–	 Nina Neset, revisjonssjef, Nittedal 
–	 Trygve G. Nordby, selvstendig 


næringsdrivende, Son, fra 16. november 2015 
fagsjef 


–	 Øyvind Renslo, advokat, Oslo 
–	 Sigrid Stokstad, forsker, Oslo 
–	 Stein A. Ytterdahl, rådmann, Trondheim, fra 


1. januar 2016 fylkesmann 


Utvalgets sekretariat har bestått av Bent Devik, 
Susanne Rynning Moshuus og Jan Morten Sun
deid. I tillegg har utvalgsmedlem Sigrid Stokstad 
også vært tilknyttet sekretariatet i om lag fire 
måneder. 


1.1.2 Utvalgets mandat 


Utvalget ble gitt følgende mandat: 


1. Bakgrunnen for oppnevningen av 
utvalget 
Det er 20 år siden kommuneloven trådte i kraft 
(1. januar 1993). Loven har blitt endret en 
rekke ganger, men det har ikke vært noen gjen


nomgripende revisjon av loven i de 20 årene 
den har virket. Flere trekk ved samfunnsutvik
lingen gjør det ønskelig med en samlet gjen
nomgang. Kommunene og fylkeskommunene 
har fått flere oppgaver, og organiseringen av 
kommunal og fylkeskommunal virksomhet og 
bruken av ulike styringsverktøy, herunder 
avtaler, har blitt mer kompleks. Internasjonale 
forpliktelser har fått økt betydning for kommu
nenes og fylkeskommunenes virksomhet, uten 
at det er gjort noen samlet vurdering av disse. 
Det har videre gjennom årene utviklet seg en 
betydelig praksis knyttet til lovens bestemmel
ser, og det kan være grunn til å foreta en samlet 
gjennomgang av denne praksisen for å 
avdekke uklarheter i dagens lov, spørsmål som 
bør reguleres, og spørsmål som bør reguleres 
på en annen måte enn i dag. 


Ved Stortingets behandling av Prop. 119 L. 
(2011–2012) Endringar i kommunelova m.m. 
(eigenkontroll mv.) uttalte en samlet Kommu
nal- og forvaltningskomité i Innst. 128 L (2012– 
2013) at: «Komiteen ser behov for ein heilskapleg 
gjennomgang av kommunelova for å styrkje det 
kommunale sjølvstyret, og ber regjeringa kome 
tilbake til Stortinget på eigna måte.» Utvalgets 
utredning og samlede gjennomgang av kom
muneloven skal danne grunnlag for regjerin
gens tilbakemelding til Stortinget. 


2. Generelle målsettinger og rammer for 
utvalgsarbeidet 
2.1 Ny kommunelov 
Utvalget skal foreta en helhetlig gjennomgang 
av kommuneloven for å styrke det kommunale 
selvstyret. Begrepet kommunalt selvstyre har 
ikke noe entydig innhold, men brukes om det 
at kommunene har en viss rett til å styre seg 
selv. Denne formen for selvstyre skal likevel 
skje innenfor nasjonale rammer. Å styrke det 
kommunale selvstyret innebærer i denne sam
menhengen å foreta en helhetlig gjennomgang 
av loven, for å vurdere om reglene er nødven
dige eller legger for sterke begrensninger på 
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kommunenes handlefrihet. Dette gjelder blant 
annet regler om hvordan kommunene kan 
organisere sin virksomhet og regler som 
begrenser kommunenes økonomiske handle
frihet. 


Siktemålet er også å avdekke svakheter ved 
gjeldende lov og å foreslå forbedringer for å 
sikre klarere og mer forutsigbare rammer for 
kommunenes virksomhet. Utvalget må vur
dere om det er grunn til å lovregulere nye 
temaer, og om det er grunn til å lovfeste 
bestemmelser som i dag er fastsatt i forskrift. 


I Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kom
mune – styring og samspel og i Stortingets 
behandling av denne i Innst. 270 S (2011–2012) 
er rammestyringsprinsippet og generalistkom
muneprinsippet slått fast som hovedprinsipper 
for styringen av kommunesektoren. Utvalgets 
arbeid skal skje i tråd med de føringene som 
stortingsmeldingen gir. 


Utvalget skal fremme et helhetlig forslag til 
ny lov om kommuner og fylkeskommuner. 
Hensynet til forenkling, oversiktlighet, lesbar
het og praktisk anvendbarhet må stå sentralt 
ved utarbeidingen av lovteksten. Det skal så 
langt det er mulig benyttes kjønnsnøytrale ord 
og uttrykk i lovteksten. 


Utvalget kan innhente eksterne utrednin
ger innenfor utvalgets budsjett. 


2.2 En rammelov som sikrer det kommunale 
selvstyret 
Den nye kommuneloven skal være en ramme
lov for kommunenes og fylkeskommunenes 
virksomhet og bygge opp under og styrke det 
kommunale selvstyret. Forslaget skal bygge på 
prinsippene om juridisk rammestyring og om 
kommunal organisasjonsfrihet. 


Når noe annet ikke blir uttrykkelig sagt, 
blir begrepet «kommune» brukt som en felles 
betegnelse på kommune og fylkeskommune. 


3. Utredning av særlige spørsmål 
3.1 Virkeområde 
Utvalget skal vurdere kommunelovens virke
område. Utvalget skal både vurdere anvendel
sen av lovens regler på selvstendige rettssub
jekter med særlig tilknytning til kommunen, 
for eksempel kommunale selskaper, og hvor 
andre virksomheter utfører oppgaver for kom
munen. 


3.2 Overordnede prinsipper for forholdet mellom 
staten og kommunene – juridisk rammestyring 


Det framgår av Meld. St. 12 (2011–2012) Stat 
og kommune – styring og samspel at prinsippet 
om rammestyring av kommunene skal ligge 
fast. For å utfylle rammestyringsprinsippet skal 
utvalget vurdere fordeler og ulemper ved å lov
feste i kommuneloven enkelte overordnede 
prinsipper for forholdet mellom staten og kom
munene. 


3.3 Overordnede styringsmodeller 
Utvalget skal vurdere om de overordnede sty
ringsmodellene i kommuneloven legger til 
rette for bred og velfungerende politisk delta
kelse og innsyn. Utvalget skal også vurdere om 
modellene legger til rette for god politisk sty-
ring. 


Utvalget bør også vurdere om det bør knyt
tes ytterligere vilkår til innføring av kommunal 
parlamentarisme, for eksempel relatert til kom
munestørrelse. 


3.4 Forholdet mellom folkevalgte og 
administrasjonen 
Utvalget skal vurdere om det er behov for å 
styrke det folkevalgte nivået i kommunen. 


Utvalget skal vurdere reglene om folke
valgte organer i kommunene, samt klargjøre 
forholdet mellom folkevalgte organer og admi
nistrative organer. 


3.5 Ordførers formelle myndighet og rolle 
Utvalget skal vurdere om ordførers rolle og 
myndighet bør reguleres nærmere. 


3.6 Ombudsplikten og folkevalgtes vilkår mv. 
Utvalget skal vurdere om ombudsplikten er 
hensiktsmessig regulert. 


Utvalget skal kartlegge rettslige problem
stillinger knyttet til folkevalgtes rett til ulike 
velferdsordninger (sykelønn, fødselspermi
sjon, feriepenger, pensjon mv.), men skal ikke 
komme med konkrete lovendringsforslag i spe
siallovgivningen. Utvalget skal videre se på 
reglene for fritak og suspensjon samt vurdere 
om kommunestyret i særlige tilfeller bør kunne 
frata en person vervet som folkevalgt. 


Det skal også vurdere om det er behov for 
en sterkere rettslig regulering av regler om fol
kevalgtes innsynsrett og taushetsplikt, samt se 
på bestemmelsene for dekning av utgifter og 
økonomisk tap og reglene for arbeidsgodtgjø
ring. 
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3.7 Egenkontroll 
Utvalget skal vurdere tiltak for å styrke den 
kommunale egenkontrollen. Det skal i den for
bindelse vurdere: 


•	 om det er behov for nærmere krav til for
valtningsrevisjon og selskapskontroll. 


•	 bestemmelsene om internkontroll. I den 
forbindelse kan utvalget vurdere om eksis
terende bestemmelser om internkontroll i 
spesiallovgivningen bør oppheves og even
tuelt innarbeides i ny kommunelov, eller 
erstattes av nye bestemmelser i kommune
loven. 


•	 om det bør fastsettes regler for høring i regi 
av kontrollutvalget. 


•	 revisjonsmandatet, særlig om omfanget av 
etterlevelsesrevisjon bør styrkes, samt om 
det bør innføres sertifiserings- og tilsyns
ordninger for revisor. 


•	 om kommunestyret skal ha plikt til å følge 
opp revisors merknader. 


•	 om det bør fastsettes regler om innsynsrett 
for kommunen når andre enn kommunalt 
heleide selskaper mv. utfører oppgaver/tje
nester for kommunen. 


•	 om det bør innføres regler om kommuners 
eierstyring av virksomhet som foregår i 
kommunale foretak, selskaper, samarbeid 
mv., for eksempel krav til eiermelding. 


•	 om det bør innføres en regel om at kontrol
lutvalgets leder ikke kan være fra samme 
parti som ordføreren. 


•	 reglene for valgbarhet til kontrollutvalget 
(ansatte i små stillingsbrøker, bostedskrite
riet mv.) 


3.8 Økonomireglene 
Utvalget skal vurdere reglene for økonomisk 
planlegging, budsjettering og rapportering til 
kommunestyret, og reglene for avsetninger og 
inndekning av underskudd, låneopptak og 
låneavdrag, garantier og finansforvaltning. 
Utvalget skal videre vurdere reglene for statlig 
kontroll og godkjenning av økonomiske for
pliktelser. 


Utvalget skal ta utgangspunkt i hensynene 
bak gjeldende regelverk med sikte på å 
utforme økonomibestemmelser som styrker 
det juridiske grunnlaget for en sunn kommunal 
økonomiforvaltning. 


3.9 Kommunene som markedsaktør – Forholdet 
mellom kommuneloven og internasjonale 
avtaler 
Kommuneloven ble vedtatt før eksempelvis 
EØS-avtalen. Stadig mer av kommunenes virk
somhet utføres av kommunale foretak, selska
per eller private. Kommunene tilbyr også, 
enten selv eller via ulike samarbeid eller selska
per, tjenester i markedet. Dette reiser bl.a. en 
rekke anskaffelses- og statsstøtterettslige pro
blemstillinger. Utvalget skal vurdere om det er 
behov for lovendringer i kommuneloven for å 
sikre at kommunenes virksomhet er organi
sert og utøves i overensstemmelse med inter
nasjonale avtaler. Utvalget kan også påpeke 
behov for endringer i annet regelverk. 


3.10 Statlig overprøving av kommunale vedtak 
Utvalget skal vurdere ordningen(e) med statlig 
overprøving av kommunale vedtak (herunder 
spørsmål om hvilket organ som er klagein
stans, klageinstansens kompetanse og statens 
legitime rolle til å prøve om særskilt lovfestede 
nasjonale mål blir ivaretatt i kommunale ved
tak) som er etablert i forvaltningsloven eller 
spesiallovgivningen. Utvalget kan i den sam
menheng også vurdere behov for endringer i 
forvaltningsloven. 


3.11 Avtalekompetanse 
Utvalget skal utrede spørsmålet om hvem som 
avtalerettslig skal kunne binde kommunen 
(representasjon/legitimasjon). 


3.12 Interkommunalt samarbeid 
Utvalget skal vurdere om det er behov for å 
videreføre § 27-samarbeid i den nye kommune
loven. 


Utvalget skal videre utrede om det bør lov
reguleres hvem som er klageorgan når vedtak 
er truffet av egne rettssubjekter etter delegert 
myndighet fra kommunen, og klagen ville ha 
vært behandlet internt i kommunen dersom 
vedtaket var truffet av kommunen. 


Utvalget skal vurdere om det bør innføres 
bestemmelser om at bare kommunestyremed
lemmer er valgbare til den felles folkevalgte 
nemnda i vertskommunesamarbeid. 


3.13 Annet 
Utvalget skal også vurdere: 
•	 reglene for lovlighetskontroll – hvilke 


avgjørelser som kan være gjenstand for lov
lighetskontroll. 
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•	 reglene om forholdsvalg og avtalevalg – for
holdet til reglene om kjønnsbalanse. 


•	 reglene for valgbarhet og habilitet, bl.a. om 
det er hensiktsmessig med todeling av 
habilitetsreglene i kommuneloven og for
valtningsloven. 


•	 reglene om innbyggerforslag og folkeav
stemninger, samt om andre deltakelsesfor
mer bør lovfestes. 


•	 kommunens plikt til å informere om kom
munens virksomhet. 


• om det bør fastsettes generelle regler om 
selvkost i kommuneloven. 


• om det bør innføres krav til kommunen når 
den utfører sin tilsynsfunksjon. 


•	 om kommunens helhetlige samfunnsan
svar som kommer til uttrykk gjennom rol
lene som tjenesteyter, demokratisk arena, 
myndighetsutøver og samfunnsutvikler, 
bør tydeliggjøres i loven. 


4. Mandatets avgrensning mot særlige 
spørsmål 
4.1 Funksjonsfordelingen mellom stat, 
fylkeskommune og kommune 
Det faller utenfor utvalgets mandat å vurdere 
funksjonsfordelingen mellom stat, fylkeskom
mune og kommune. 


4.2 Kommunal og fylkeskommunal inndeling 
Det faller utenfor utvalgets mandat å vurdere 
den kommunale og fylkeskommunale inndelin
gen. 


4.3 Statlig tilsyn 
Utvalget skal ikke foreslå endringer i de grunn
leggende prinsippene og rammene for statlig
tilsyn med kommuner og fylkeskommuner, 
men kan vurdere om det er behov for å foreta 
mindre justeringer i regelverket, bl.a. om kom
munen og fylkeskommunen bør ha sterkere 
partsrettigheter i forbindelse med gjennomfø
ring av statlig tilsyn. 


4.4 Vertskommunemodellen og 
samkommunemodellen 
Utvalget skal legge til grunn at bestemmelsene 
om vertskommune og samkommune skal vide
reføres i en ny kommunelov. Utvalget står like
vel fritt til å foreslå mindre justeringer i regel
verket, jf. også punkt 3.13. 


4.5 Medvirkningsordninger 
Utvalget skal ikke se nærmere på kommunale 
medvirkningsordninger (eldreråd, ungdoms
råd mv.). 


5. Sammensetning 
[…] 


6. Avslutning 
Utvalget skal avgi sin utredning til Kommunal
og regionaldepartementet innen 31. desember 
2015. 


Utvalget skal utforme sitt lovforslag i tråd 
med reglene i Justisdepartementets veiledning 
Lovteknikk og lovforberedelse (2000). 


De økonomiske og administrative konse
kvensene av utvalgets forslag må utredes og 
fremgå av utredningen i overensstemmelse 
med Utredningsinstruksen, jf. særlig punkt 
2.3. Utvalget skal også som del av sitt arbeid 
gjøre rede for rettstilstanden på sentrale kom
munalrettslige områder i våre naboland. 


Den budsjettmessige rammen for utvalget 
vil bli fastsatt særskilt. Om godtgjøring gjelder 
bestemmelsene i Statens personalhåndbok om 
godtgjøring til leder, medlemmer og sekretæ
rer i statlige utvalg. 


Endringer i mandatet 


Mandatet har etter oppnevningen av utvalget blitt 
endret på enkelte punkter. Punkt 3.10 Statlig over
prøving av kommunale vedtak ble tatt ut av man
datet. Dette ble formidlet til utvalget i brev av 
26. november 2013 fra Kommunal- og regional
departementet. 


I brev av 4. mars 2015 fra Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet ga departementet 
uttrykk for at det på bakgrunn av arbeid i departe
mentet ikke var hensiktsmessig at utvalget går 
tungt inn i spørsmålet om et eventuelt behov for å 
endre vertskommunemodellen for å sikre bedre 
etterlevelse av de nye anskaffelsesdirektivene. 
Det ble i samme brev orientert om at mandatets 
omtale av samkommunemodellen tas ut av man
datet. Dette fordi departementet i januar 2015 
hadde sendt ut et høringsnotat om å oppheve 
modellen. 


1.1.3 Utvalgets arbeid 


Utvalget hadde sitt første møte 12. september 
2013. Totalt har utvalget hatt 22 møter, hvorav 9 
todagersmøter. Alle møtene har vært i Oslo, med 
unntak av ett som var i Asker. 
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Utvalget har hatt møte med Norsk Redaktør
forening, Norsk Presseforbund og Norsk Journa
listlag hvor organisasjonene orienterte om områ
der som de mente utvalget burde se nærmere på. 
Utvalget har møtt daværende sivilombudsmann 
Arne Fliflet, som redegjorde for sine erfaringer på 
kommunalrettsområdet. 


Utvalgets medlemmer har underveis i utval
gets arbeid deltatt på diverse konferanser og 
seminarer hvor de har redegjort for utvalgets 
arbeid og mottatt innspill til utvalgets arbeid. 


Utvalget har invitert forfatterne av enkelte 
sentrale utredninger til å presentere resultatene 
av undersøkelser sine. Ingun Sletnes, førstelektor 
ved Høgskolen i Oslo og Akershus, ga utvalget 
innblikk i noen utvalgte resultater fra utredningen 
Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sam
menligning. Robert Lund i advokatfirmaet ALT 
presenterte rapporten Kommunal virksomhet i lys 
av EØS-avtalens statsstøtteregler. 


Det fulgte av utvalgets mandat at hensynet til 
forenkling, oversiktlighet, lesbarhet og praktisk 
anvendbarhet skulle stå sentralt ved utarbeidin
gen av lovteksten. Utvalget valgte derfor å etablere 
en egen lovtekstgruppe bestående av enkelte 
utvalgsmedlemmer og sekretariatet med særskilt 
ansvar for å utarbeide en lett tilgjengelig lovtekst. 
Denne gruppen hadde seks møter. Utvalget fikk i 
dette arbeidet bistand fra Språkrådet ved Aud 
Anna Senje og Gunnhild Wiggen som både leste 
de ulike utkastene, kom med innspill til lovteksten 
og deltok i lovtekstgruppens møter. 


Utredningen gjelder både kommuner og fyl
keskommuner. For å forenkle fremstillingen har 
utvalget brukt kommune som felles betegnelse for 
kommune og fylkeskommune hvis ikke noe annet 
fremgår av sammenhengen. På samme måte 
omtaler utvalget bare kommunale organer, selv 
om fremstillingen også gjelder for tilsvarende fyl
keskommunale organer. 


Utvalget har ikke prioritert å gjennomgå 
hvilke andre lover som henviser til kommune
loven. Utvalget fremmer derfor ikke forslag om å 
endre disse lovene. Dette må gjøres i oppfølgin
gen av utredningen. 


1.2	 Utvalgets prinsipielle betrakt
ninger og viktigste forslag 


1.2.1 Innledning 


Utvalget har foretatt en helhetlig og samlet gjen
nomgang av kommuneloven. I tråd med mandatet 
har det vært sentralt å styrke det kommunale selv
styret og å gjøre loven enklere og mer tilgjengelig. 


Gjeldende kommunelov trådte i kraft 1. januar 
1993. Siden den gang har trekk ved samfunnsut
viklingen gjort det ønskelig med en helhetlig og 
samlet revisjon av loven. I denne perioden har 
kommunene fått flere oppgaver, og både organise
ringen av kommunal virksomhet og bruken av 
ulike styringsverktøy er blitt mer kompleks. Ny 
informasjonsteknologi har også gitt innbyggerne 
en helt annen mulighet til å kommunisere og delta 
i prosesser om kommunale beslutninger. I tillegg 
har internasjonale forpliktelser fått større betyd
ning. 


Utvalget foreslår at grunnstammen i dagens 
kommunelov videreføres. Etter utvalgets vurde
ring ivaretar loven de mest sentrale hensynene på 
en god måte. Samtidig er det på flere områder 
behov for endringer og justeringer. Utvalgets for-
slag til endringer i loven skal samlet sett bidra til å 
styrke det kommunale selvstyret, forbedre egen
kontrollen hos kommunene, inkludert styring og 
kontroll med virksomheter som utfører oppgaver 
for kommunen, og forenkle reguleringen av kom
munesektoren. 


Utvalget har vært opptatt av å avklare spørs
mål som etter dagens rett er uklare, å bidra til 
språklig forenkling samt å ta inn i kommuneloven 
enkelte grunnleggende regler for kommunal virk
somhet som i dag følger av særlover og ulovfestet 
rett. 


Videre i dette kapitlet vil utvalget redegjøre for 
hvilke prinsipielle vurderinger og grunnleggende 
hensyn utvalget har lagt til grunn for forslaget til 
ny kommunelov. For en fyldigere oversikt over 
utvalgets forslag vises det til punkt 1.3 Sammen
drag. 


1.2.2 Kommunalt selvstyre 


Det kommunale selvstyret har stått sentralt for 
utvalgets arbeid med ny kommunelov. 


Norge er en enhetsstat, og kommuner må fun
gere innenfor denne rammen. Samtidig er kom
munalt selvstyre en viktig del av det norske sam
funnet og har i seg selv en egenverdi. Selvstyret 
desentraliserer makt, gir demokratisk deltakelse 
og effektiviserer forvaltningen. 


Selv om det kommunale selvstyret lenge har 
vært en del av samfunnsordningen i Norge, så har 
selvstyret aldri vært tydelig lovfestet. Utvalget 
foreslår å gi det kommunale selvstyret en tydelig 
rettslig forankring i kommuneloven. Det gjelder 
både hovedinnholdet i selvstyret, rammene for 
selvstyret og enkelte prinsipper for hvordan nasjo
nale myndigheter skal forholde seg til det kom
munale selvstyret. Ved dette blir det kommunale 
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selvstyret synliggjort og gitt et rettslig vern. 
Sammen med de andre forslagene til ny kommu
nelov vil dette bidra til en styrking av det kommu
nale selvstyret. 


Utgangspunktet er at det kommunale selv
styret er av grunnleggende betydning for lokalde
mokratiet. Skal innbyggerne oppleve at de har 
noe de skulle ha sagt i lokale spørsmål og ved 
lokalvalg, må kommunene ha en mulighet til å 
bestemme over viktige forhold selv. Selvstyre er 
også nødvendig for at innbyggerne i kommunene 
skal kunne ta ansvar for å løse de omfattende opp
gavene som er lagt til kommunene. Samtidig vil 
hensynet til lokal handlefrihet ofte måtte vike for 
statlige styringsbehov. Lokal handlefrihet inne
bærer også at det må aksepteres forskjeller mel
lom kommunene. På mange områder er lokal 
handlefrihet positivt og kan medføre mer utvik
ling og engasjement. På andre områder er for
skjeller mellom kommuner ikke ønskelig, da hen-
syn som grunnleggende rettigheter for innbyg
gerne og likebehandling må tillegges større vekt. 
Innenfor arealforvaltningen må hensynet til lokal 
handlefrihet veies opp mot hensyn til klima, miljø 
og samferdsel og så videre. 


Utvalget legger til grunn at det europeiske 
charteret om lokalt selvstyre gir en god ramme 
for regulering av det kommunale selvstyret i 
Norge. Utvalget er særlig opptatt av charterets 
krav om lov- og grunnlovfesting av prinsippet om 
kommunalt selvstyre, kravet om at statsforvaltnin
gens styring av kommunene skal ha hjemmel i lov, 
og kravet om kommunenes rett til å få prøvd tvis
ter med statsforvaltningen i et uavhengig organ. 
Charteret bygger således opp under utvalgets for-
slag om å lovfeste det kommunale selvstyret i 
kommuneloven. Utvalget mener for øvrig at prin
sippet om kommunalt selvstyre også bør grunn
lovfestes, men det er utenfor utvalgets mandat å gi 
et konkret lovforslag om dette. 


Utvalget mener at nasjonale myndigheters 
avveininger mellom kommunalt selvstyre og stat
lig styring bør bygge på noen prinsipper som byg
ger opp om selvstyret. Dette er bestemmelser 
som ikke kan lovfestes som klare og tydelige lov
krav, men som utvalget likevel ønsker å lovfeste 
som prinsipper. Dette for å synligjøre og tydelig
gjøre viktige hensyn for nasjonale myndigheter i 
deres arbeid på kommunesektorens område. 
Dette vil være viktig i ulike sammenhenger, men 
kanskje særlig i vurderingen av hvilke plikter som 
skal lovfestes for kommunene. Det kommunale 
selvstyret bør ikke begrenses mer enn det som er 
nødvendig for å ivareta nasjonale mål. Videre bør 
offentlige oppgaver fortrinnsvis legges til organer 


som er så nær innbyggerne som mulig. Innenfor 
rammene av nasjonal økonomisk politikk bør 
kommuner ha frie inntekter som gir økonomisk 
handlingsrom. 


Hensikten med å fastsette disse prinsippene i 
kommuneloven er å bidra til gode avveininger når 
nye lover og forskrifter vedtas. Lovfesting av over
ordnede prinsipper for forholdet mellom stat og 
kommune vil ikke legge begrensninger på den 
lovgivende myndighet, men bidra til at prinsip
pene vektlegges, og at det gjøres en avveining 
mellom kommunalt selvstyre og nasjonale hensyn 
ved utarbeidelse av lover. Videre er det viktig at 
disse prinsippene vektlegges av statsforvaltnin
gen i sin virksomhet rettet mot kommuner. 


Utvalget legger stor vekt på at inngrep fra stat
lige myndigheter overfor kommunene skal ha 
hjemmel i lov. Det har vært et sentralt premiss for 
utvalgets vurdering at rammene for det kommu
nale selvstyret får sin politiske legitimitet gjennom 
lovgivningsprosessens grundighet, åpenhet og 
demokratiske forankring. Utvalget fremhever der
for at slike regler i størst mulig grad bør gis ved 
lov. Dersom lovgiver velger å gi vide forskrifts
hjemler, vil viktige elementer i det kommunale 
selvstyret bli overlatt til statsforvaltningen. Det 
kan innebære at samordningen av styringen blir 
dårligere og den politiske forankringen svekkes. 


Utvalget mener at lovforslagene gir en bedre 
rettslig forankring for det kommunale selvstyret, 
samtidig som Stortinget, regjeringen og statsfor
valtningen for øvrig har gode muligheter til å iva
reta nasjonale mål. 


Viktige forslag fra utvalget: 
1.	 lovfeste det kommunale selvstyret 
2.	 lovfeste at begrensninger i det kommunale 


selvstyret må ha hjemmel i lov 
3.	 lovfeste enkelte prinsipper for nasjonale 


myndigheters forhold til kommunene 


1.2.3 Folkestyre 


Kommunene har en sentral posisjon i det norske 
samfunnet. De har ansvar for lovpålagte oppgaver 
på mange viktige sektorer. De yter tjenester innen 
oppvekst, opplæring, helse og omsorg, tjenester 
som vi har behov for gjennom hele livsløpet, og de 
er arealforvaltningsmyndighet. Kommunene kan 
også ta på seg oppgaver og gjennomføre tiltak 
etter lokale initiativ. Innbyggernes muligheter for 
å delta i demokratiske prosesser er større på 
lokalt og regionalt nivå enn på nasjonalt nivå. 
Kommunene med sin folkevalgte ledelse er derfor 
en viktig demokratisk plattform, hvor innbyg
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gerne gjennom valg og medvirkning kan være 
med på å påvirke gjennomføringen av store sam
funnsoppgaver. 


Norge har et representativt demokrati på 
nasjonalt, regionalt og lokalt nivå. Det vil si at inn
byggerne velger representanter som skal ta 
beslutninger på vegne av dem. Kommuneloven 
regulerer hvordan de folkevalgte kan ta beslutnin
ger og styre på vegne av innbyggerne i kommu
nene. Kommuneloven fastsetter regler for repre
sentasjon, hvilke styringsorganer som kan 
bestemme hva, og hva slags prosedyrer som skal 
gjelde for saksbehandling før beslutninger tas. 


Utvalget har gjennom endringer og justeringer 
i loven lagt til rette for å styrke den folkevalgte sty
ringen i kommunene. Utvalget foreslår at det i for
målsbestemmelsen sies at loven skal legge til 
rette for et sterkt og representativt lokaldemokrati 
med aktiv innbyggerdeltakelse. I forlengelsen av 
dette har utvalget foreslått andre bestemmelser 
hvor det er lagt vekt på å klargjøre den folkevalgte 
styringen av kommunene og på å gjøre skillet mel
lom folkevalgte og administrasjon tydeligere. 
Dette markeres både ved å understreke og tilret
telegge for kommunestyrets overordnede og stra
tegiske funksjon og ved å presisere kommunedi
rektørens rolle. 


Velfungerende folkevalgte organer er viktig. 
Utvalget foreslår justeringer i reglene om de ulike 
folkevalgte organene for å tydeliggjøre organenes 
rolle og ansvar. Videre må saksbehandlingsreg
lene for de folkevalgte organene, inkludert åpen
het, legge til rette for demokratiske prosesser og 
innbyggerdeltakelse. Utvalget foreslår også å 
utvide adgangen til å holde møter i folkevalgte 
organer som fjernmøter. I tillegg foreslår utvalget 
at de kommunene som ønsker det, skal kunne 
bestemme at ordføreren skal velges direkte av 
innbyggerne. 


I arbeidet med ny kommunelov har det også 
vært viktig for utvalget å ivareta og styrke demo
kratiske verdier som likestilling, tilgang til infor
masjon og medvirkning. Kommunale organer skal 
representere en sammensatt befolkning, og da 
bør også organene være sammensatt slik at de 
gjenspeiler denne. Utvalget foreslår derfor å 
skjerpe kravet til kjønnsbalanse i de folkevalgte 
organene. Det foreslås også å sikre en kjønnsnøy
tral tittel på kommunens administrasjonssjef, som 
i dag kalles rådmann i de fleste kommuner, ved at 
lovbestemt tittel blir kommunedirektør. Tilgang til 
informasjon sikres gjennom kommunelovens krav 
om åpenhet og et krav om å legge til rette for at 
alle kan få god tilgang til informasjon om kommu


nens virksomhet. Det foreslås også at de folke
valgte skal få utvidet sin innsynsrett overfor admi
nistrasjonen. 


Utvalget har også sett på styringsmodellene i 
kommunene og vurdert om loven fortsatt bør 
åpne for både en formannskapsmodell og en par
lamentarismemodell, og om det bør gjøres juste
ringer i modellene. Utvalget mener at det har en 
verdi i seg selv at kommunene kan velge mellom 
to ulike modeller for styringen av sin kommune. 
Utvalget foreslår derfor å videreføre denne valgfri
heten, men foreslår samtidig litt strengere krav 
for å innføre parlamentarisk styreform. Lovforsla
get innebærer at med 2/3 flertall i kommunesty
ret vil en kommune kunne innføre parlamenta
risme. Utvalget vil imidlertid bemerke at for de 
langt fleste kommuner vil formannskapsmodellen 
være den beste, og i praksis bør dette fortsatt 
være hovedmodellen. For de største kommunene 
kan imidlertid en parlamentarisk styreform være 
et egnet alternativ. Utvalget ser at denne styrefor
men har utfordringer når det gjelder å ivareta 
opposisjonens og kommunestyrets rolle. Utvalget 
foreslår enkelte lovendringer for å redusere disse 
ulempene. Utvalget foreslår for det første å pålegge 
kommunerådet å rapportere til kommunestyret 
om de vedtak som rådet treffer. For det andre 
foreslår utvalget å innføre en rett for kommune
styrerepresentantene til å fremme private forslag. 


Representativt demokrati sikrer innbyggerdel
takelse gjennom valg av kommunestyremedlem
mer. Samtidig mener utvalget at det må være 
muligheter for annen og mer direkte innbygger
deltakelse mellom valg. Utvalget foreslår at aktiv 
innbyggerdeltakelse tas inn i formålsparagrafen. 


Viktige forslag fra utvalget: 
1.	 tydeliggjøre rollen til de folkevalgte og til admi


nistrasjonen, blant annet gjennom å gjøre skil
let mellom dem klarere 


2.	 åpne for at kommuner kan bestemme at ordfø
reren skal velges direkte av innbyggerne 


3.	 utvide adgangen til å ha fjernmøter i kommune
styret og andre folkevalgte organer 


4.	 utvide de folkevalgtes rett til innsyn i adminis
trasjonens dokumenter 


5.	 bevare muligheten for å ha parlamentarisk sty-
reform som alternativ til formannskapsmodel
len, men stille strengere krav for å kunne inn
føre parlamentarisme (krav om 2/3 flertall) 


6.	 styrke kommunestyret og opposisjonen i parla
mentarisk styrte kommuner 


7.	 skjerpe kravene til kjønnsbalanse i kommunale 
organer ved å knytte kravet til kjønnsbalanse til 
sammensetningen av organet som helhet 
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8.	 innføre kommunedirektør som ny, kjønnsnøy
tral tittel på lederen av kommunens administra
sjon 


1.2.4	 Effektive, tillitsskapende og 
bærekraftige kommuner 


Det har stor betydning for samfunnet og den 
enkelte innbygger hvordan kommunene løser 
sine oppgaver. Kommunene forvalter en stor del 
av fellesskapets midler, infrastruktur og andre for
muesverdier. Kommunene må være effektive, ha 
god økonomisk styring og opptre på en tillitsska
pende måte. Utvalget mener disse målene må 
gjenspeiles i kommuneloven, og foreslår blant 
annet at verdiene effektivitet, tillit og bærekraft 
kommer uttrykkelig frem av formålsbestemmel
sen. 


For utvalget er effektive kommuner viktig for 
at de skal få utført sine oppgaver på best mulig 
måte innenfor en forsvarlig tids- og pengebruk. 
Dette handler dels om god saksbehandling, dels 
om god økonomistyring. 


En tillitsskapende kommune er en kommune 
der verdier som skaper tillit settes høyt, og preger 
måten kommunen jobber på og kommunens for-
hold til innbyggerne. Slike verdier er blant annet 
likebehandling, saklighet, habilitet og åpenhet. 
Inkludert her er selvsagt arbeid med å forebygge 
misligheter og korrupsjon. Utvalget er opptatt av 
at bestemmelsene i kommuneloven skal bidra til 
at kommunenes virksomhet inngir tillit. 


Utvalget har lagt vekt på at et krav om åpen
het, inkludert plikt til å informere, er et premiss 
for å være en tillitsskapende kommune. De sær
lige kravene til åpenhet i kommunale folkevalgte 
organer er et bærende element i norsk samfunns
liv som utvalget i hovedsak vil videreføre. Utvalget 
foreslår også å utvide kommunens plikt til å drive 
aktiv informasjon om sin virksomhet og å legge 
forholdene best mulig til rette for at alle skal 
kunne få tilgang til informasjon om den kommu
nale virksomheten. Utvalget foreslår videre at 
saksbehandlingsreglene skal gjelde for flere av de 
folkevalgte organene enn i dag for blant annet å 
sikre mer møteoffentlighet. Reglene om saksbe
handling vil blant annet gjelde for regionråd og 
kommunale oppgavefellesskap (tidligere § 27-sty
rer). 


Et annet tillitsskapende tiltak i loven er å tyde
liggjøre ansvar og roller i kommunen. Utvalget 
foreslår derfor å fremheve at kommunedirektøren 
har et selvstendig ansvar for at saksutredninger 
gir et faktisk og rettslig grunnlag for å kunne 
treffe vedtak. Utvalget foreslår også å lovfeste at 


kommunedirektøren har ansvaret for personal-
saker som ansettelser og oppsigelser. Uheldige 
dobbeltroller bør unngås, slik at innbyggerne og 
andre som forholder seg til kommunen, kan ha til
lit til at kommunen opptrer ryddig og korrekt. For 
eksempel foreslår utvalget at kommunestyremed
lemmer ikke skal være valgbare til styret i kom
munale foretak. 


Når det gjelder tillit, står ordføreren i en særlig 
posisjon. For kommunen er det av avgjørende 
betydning at det ikke foreligger forhold som gjør 
at tilliten til ordføreren svekkes. Utvalget foreslår 
derfor noen bestemmelser som kan fungere som 
«sikkerhetsventiler» i særlige tilfeller. Det foreslås 
å lovfeste at ordfører på visse vilkår skal kunne 
suspenderes eller fratas vervet som folkevalgt. 
Suspensjon kan gjøres dersom det er reist tiltale 
mot ordføreren med en strafferamme på over 3 år 
og det er 2/3 flertall i kommunestyret for et slikt 
vedtak. Vervet kan fratas ordføreren dersom ved
kommende ikke følger opp pliktene sine i vervet 
og det er 90 prosent flertall i kommunestyret for 
et slikt vedtak. 


Viktige forslag fra utvalget: 
1.	 styrke åpenhet og innsyn i kommunene ved 


blant annet nytt krav om at kommunens infor
masjon om virksomheten skal inkludere virk
somhet som andre rettssubjekter utfører på 
vegne av kommunen, og ved krav om at kom
munene skal legge til rette for at alle kan få til
gang til informasjon om virksomheten. I tillegg 
skal krav om møteoffentlighet gjelde for flere 
folkevalgte organer 


2.	 lovfeste at kommunestyremedlemmer ikke har 
adgang til å bli valgt til styret i kommunale fore
tak, slik at dobbeltroller og habilitetsproblema
tikk unngås 


3.	 lovfeste at ordfører på visse vilkår skal kunne 
suspenderes eller fratas vervet som folkevalgt 


4.	 lovfeste at kommunedirektøren har ansvaret 
for personalsaker som ansettelser og oppsigel
ser 


5.	 lovregulere regionrådmodellen og en ny orga
nisasjonsform – kommunale oppgavefelles
skap 


1.2.5	 Kommunal økonomi 


En sunn økonomi og økonomisk handlefrihet er 
forutsetninger for et levedyktig kommunalt selv
styre og et sterkt lokaldemokrati. Kommuneøko
nomien er også avgjørende for å kunne ivareta rol
lene som tjenesteprodusent og samfunnsutvikler. 
Uten god økonomistyring vil kommunene kunne 
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miste både legitimitet og omdømme. Stortinget 
har ansvaret for å fastsette økonomiske rammer 
som gir kommunene et økonomisk grunnlag for å 
ivareta sine oppgaver og et rom for lokale initiativ 
og løsninger. Samtidig vil utvalget understreke at 
kommunene har et selvstendig ansvar for å ha en 
økonomistyring hvor ressursene utnyttes på beste 
måte, og hvor den økonomiske handlefriheten iva
retas. 


Utvalget har vært opptatt av at kommunelo
vens økonomibestemmelser skal legge et grunn
lag for en økonomiforvaltning som bygger opp 
under selvstyret og den lokale handlefriheten. 
Utvalgets lovforslag beholder derfor grunnstam
men i de gjeldende økonomibestemmelsene med 
krav til økonomisk planlegging, styring og kon
troll. Kravet til budsjettbalanse foreslås videreført, 
og det foreslås å lovfeste prinsippet om at kommu
nens drift bare skal kunne finansieres av løpende 
inntekter. 


Utvalget foreslår en lov som sterkere fremhe
ver kommunestyrets ansvar for en helhetlig og 
langsiktig økonomiforvaltning. For å understøtte 
dette stiller lovforslaget flere krav som kan styrke 
kommunestyrets beslutningsgrunnlag, blant 
annet en plikt til å benytte finansielle måltall i øko
nomiplanleggingen og et krav om at årsberetnin
gen skal redegjøre for om kommunens økono
miske utvikling ivaretar den økonomiske handle
friheten over tid. Dette legger også til rette for 
åpenhet om kommunenes økonomiske situasjon 
overfor allmennheten. 


Utvalget foreslår at kommuneregnskapet ikke 
skal kunne avlegges med merforbruk (under
skudd) hvis kommunen har midler på disposi
sjonsfond (egenkapital) som kan dekke inn mer
forbruket umiddelbart. Utvalget foreslår også at 
eventuelle mindreforbruk (overskudd) må benyt
tes til å dekke inn eventuelle merforbruk fra tidli
gere år. 


Gjeldende rett legger begrensninger på kom
munenes adgang til å ta opp lån og stille garantier 
for andre. Utvalget har vurdert om det av hensyn 
til kommunenes rettslige handlefrihet bør lempes 
på disse begrensningene, men kommet til at det 
bør legges avgjørende vekt på at begrensningene 
støtter opp om en sunn kommuneøkonomi. Lov
forslaget viderefører derfor i hovedsak hva som er 
lovlige formål for kommuner å ta opp lån til, men 
utvider låneadgangen til å omfatte anskaffelse av 
eiendom gjennom kjøp av såkalte single-purpose 
eiendomsselskaper. Utvalget foreslår endringer i 
reglene for avdrag på lån, noe som bidrar til at 
kommunens gjeldsforpliktelser ikke skyves for 
langt ut i tid. 


Utvalget har vært opptatt av å klargjøre retts
virkningene hvis en kommune foretar disposisjo
ner i strid med økonomibestemmelsene. Utvalget 
foreslår å lovfeste at en avtale om lån ikke er gyl
dig hvis kommunens långiver kjente til eller 
burde ha kjent til at låneopptaket går utover de 
formål som loven gir adgang til å ta opp lån til. Det 
samme foreslås for avtaler som innebærer en 
finansiell risiko utover det loven tillater. 


Statens virkemidler overfor kommunene med 
økonomisk ubalanse (ROBEK-kommunene), det 
vil si departementets plikt til å føre kontroll med 
årsbudsjettet og til å godkjenne låneopptak, vide
reføres med enkelte endringer. Utvalget har ikke 
villet gi departementet flere fullmakter til å kunne 
styre og kontrollere disse kommunenes økonomi, 
da dette vil være en for sterk inngripen i det kom
munale selvstyret. Utvalget har lagt vekt på at 
kommunene selv må ha ansvaret for å finne frem 
til og gjennomføre de tiltak som skal til for å 
komme ut av en vanskelig økonomisk situasjon. 
Hensynet til lokaldemokratiet tilsier at kommune
styret selv bør prioritere hvilke utgiftskutt som 
skal til. Utvalget foreslår derfor en særlig plikt for 
ROBEK-kommunene til å utarbeide en tiltaksplan 
som kan bringe økonomien tilbake i balanse. 


Viktige forslag fra utvalget: 
1.	 lovfeste en generalbestemmelse som slår fast 


at kommunene skal forvalte sin økonomi slik at 
den økonomiske handleevnen blir ivaretatt 
over tid 


2.	 lovfeste en plikt til å benytte finansielle måltall 
som et verktøy for den langsiktige styringen av 
kommunenes økonomi, med tilhørende utvidet 
krav til å redegjøre for kommunens økonomi i 
årsberetningen 


3.	 fastsette nye regler for avslutning av kommune
regnskapet som krever at eventuelle merfor
bruk må dekkes inn umiddelbart så langt det 
finnes tilgjengelige midler (egenkapital eller 
overskudd) 


4.	 fastsette nye regler for beregning av mini
mumsavdrag på lån, som for flere kommuner 
vil kunne bety en plikt til å øke låneavdragene 


5.	 klargjøre rettsvirkningene av at en kommune 
foretar disposisjoner i strid med økonomibe
stemmelsene 


6.	 fange opp kommuner med økonomisk uba
lanse på et tidligere tidspunkt gjennom enkelte 
endringer av kriteriene for å bli omfattet av 
ROBEK-ordningen 


7.	 lovfeste en tiltaksplikt (aktivitetsplikt) for kom
muner i ROBEK, som skal bidra til at økono
mien bringes tilbake i balanse 
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1.2.6 Kontroll og tilsyn 


Etter utvalgets vurdering er en god egenkontroll i 
kommunene av stor betydning. Kommunestyret 
er avhengig av en god egenkontroll for å ivareta 
det overordnede kontrollansvaret. En god egen
kontroll vil kunne sikre bedre økonomistyring og 
bedre etterlevelse av lovkrav, forebygge risiko for 
misligheter og styrke tilliten til kommunen. Dette 
vil igjen bygge opp under det det kommunale selv
styret og legge til rette for at behovet for statlig 
kontroll og tilsyn minsker. Utvalget foreslår å 
styrke egenkontrollen på flere måter. 


Dagens kommunelov har bestemmelser om 
kommunens egenkontroll i regi av folkevalgte 
(kontrollutvalg) og egenkontroll i regi av adminis
trasjonssjefen (internkontroll). Kontrollutvalget 
gjennomfører den løpende kontrollen med den 
kommunale forvaltningen på kommunestyrets 
vegne. Til å hjelpe seg har utvalget en faglig uav
hengig revisjon. Dette er den ene grunnpilaren 
egenkontrollen i kommunene hviler på. Den 
andre er administrasjonssjefens ansvar for å føre 
kontroll med kommunens administrasjon. 


Utvalget foreslår for det første å styrke den 
administrative delen av egenkontrollen ved å tyde
liggjøre kommunedirektørens ansvar for intern
kontrollen med virksomheten i kommunens admi
nistrasjon. Utvalget har her ønsket å gjøre intern
kontrollkravet i kommuneloven klarere og med 
større oppmerksomhet på konkrete risikovurde
ringer og tilpasninger. Internkontrollen skal spis
ses og forsterkes der det er størst behov i den 
enkelte kommune. Målet er en bedre internkon
troll som avdekker og forebygger feil, og som 
bidrar til god læring og utvikling i kommunen. 
Internkontrollbestemmelsen tar inn i seg mye av 
det som i dag ligger i en rekke internkontrollbe
stemmelser i særlovgivningen, og vil dermed 
kunne erstatte disse. En samlet og helhetlig regu
lering av internkontroll i kommuneloven vil der
med bli enklere å forholde seg til for kommunene. 


Utvalget foreslår for det andre å styrke den fol
kevalgte egenkontrollen ved å innføre krav om rap-
portering om internkontroll og tilsyn til kommu
nestyret. Videre foreslår utvalget å tydeliggjøre og 
styrke kontrollutvalgets oppgaver, kontrollut
valgssekretariatets oppgaver og revisjonens opp
gaver. Dette omfatter blant annet at eierskapskon
troll defineres som revisjon og skal utføres av revi
sor, og at revisjonsmandatet til regnskapsrevisor 
utvides ved at noe av det som i dag ligger under 
kontrollutvalgets «bestilleransvar», overføres til 
regnskapsrevisor for fast kontroll. I tillegg fore
slår utvalget å øke minimumskravet til antall med


lemmer i kontrollutvalget fra tre til fem. Det skal 
også etableres en nasjonal ordning for kvalitets
kontroll med revisorer i kommunesektoren. 


Utvalget er opptatt av at egenkontrollen i til
strekkelig grad også skal kunne omfatte kontroll 
med virksomhet som foregår i selskaper og andre 
organer utenfor kommunen. Utvalget foreslår der
for å utvide kontrollutvalgets og revisors innsyns
rett i selskaper og organer utenfor kommunen 
som utfører tjenester for kommunen. Utvalget 
foreslår også å innføre krav om at kommunene 
skal utarbeide en eierskapsmelding som skal 
behandles i kommunestyret. Kommunene legger 
mye av sin aktivitet til selskaper som de selv eier, 
og utvalget er derfor opptatt av at kommunene 
utøver aktiv eierskapspolitikk og god eierstyring 
overfor slike selskaper. 


Utvalget vil videreføre hovedtrekkene i kom
munelovens regler om lovlighetskontroll og stat
lig tilsyn. Når det gjelder tilsynet, foreslår utvalget 
å effektivisere dette ved bedre samordning av alle 
de ulike tilsyn som er rettet mot kommunene. For 
at ikke den enkelte kommune skal oppleve en for 
stor belastning med tilsyn, foreslår utvalget å 
styrke fylkesmannens samordningsrolle når flere 
tilsynsetater vil føre tilsyn med den samme kom
munen. Utvalget foreslår også å klargjøre kommu
nens partsrettigheter i tilsynsprosessen og å for
enkle selve prosessen noe. 


Utvalget er opptatt av at egenkontroll og statlig 
tilsyn og kontroll skal bidra til læring. Hvis feil 
oppstår, er det av stor betydning at man lærer av 
feilene, og at det blir forbedringer. Utvalget mener 
det er viktig at både egenkontroll og tilsyn innret
tes for best mulig læring, slik at det i neste 
omgang kan gi bedre folkevalgt styring og kon
troll og begrense at feil blir gjentatt. 


Viktige forslag fra utvalget: 
1.	 lovfeste en ny og mer omfattende bestemmelse 


om internkontroll til erstatning for internkon
trollregulering i særlovgivningen 


2.	 lovfeste krav om rapportering om internkon
troll og tilsyn til kommunestyret 


3.	 legge grunnlag for bedre styring og kontroll 
med selskaper mv. ved å innføre krav om at 
kommunen skal utarbeide eierskapsmelding, 
og ved å lovfeste at revisor og kontrollutvalget 
har rett til innsyn i den delen av ekstern virk
somhet som utfører tjenester for kommunen 


4.	 tydeliggjøre og styrke kontrollutvalgets og 
revisjonens oppgaver, blant annet ved at 
eierskapskontroll defineres som revisjon, og 
ved at revisjonsmandatet til regnskapsrevisor 
utvides ved at noe av det som i dag ligger under 
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kontrollutvalgets «bestilleransvar», overføres 
til regnskapsrevisor for fast kontroll 


5.	 øke minimumskravet til antall medlemmer i 
kontrollutvalget fra tre til fem, videreføre de 
strenge valgbarhetsreglene for valg til kontrol
lutvalget samt utelukke personer med sentrale 
verv eller stillinger i kommunale selskaper fra 
valg til kontrollutvalget 


6.	 etablere en nasjonal ordning for kvalitetskon
troll med revisorer i kommunesektoren 


7.	 styrke fylkesmannens rolle ved samordning av 
tilsyn ved at fylkesmannen gis mer myndighet 
overfor øvrige statlige tilsynsmyndigheter til å 
hindre at omfang og detaljeringsgrad ved tilsyn 
mot den enkelte kommune blir for stort 


1.2.7	 Forenkling 


Utvalget har i arbeidet med ny kommunelov 
ønsket å forenkle regelverket. Utvalget har søkt å 
utforme en lov med en struktur hvor det skal være 
lett å finne frem til de relevante lovbestemmel
sene. 


Utvalget har lagt vekt på at mer uttømmende 
regler ofte kan ha et pedagogisk formål da dette 
vil kunne gjøre reglene enklere å forstå. Utvalget 
har også valgt å løfte flere bestemmelser fra for
skrift til lov. Dette gjør loven noe større, men 
regelverket blir mer tilgjengelig for brukerne. 


Utvalget har, med bistand fra Språkrådet, gjort 
en rekke språklige endringer i lovteksten med 
tanke på at reglenes innhold skal bli lettere tilgjen
gelig for den allmenne brukeren av loven. Språket 
i kommuneloven må tilpasses til at loven brukes 
av mange uten juridisk kompetanse, eksempelvis 
folkevalgte og saksbehandlere i administrasjonen. 
Utvalget har på den annen side søkt å ivareta at 
språklige forbedringer ikke går på bekostning av 
juridisk tydelighet, slik at det ikke oppstår uklar
heter og tolkningstvil. 


Lovspråkarbeidet har i hovedsak foregått i en 
egen lovtekstgruppe bestående av enkelte 
utvalgsmedlemmer, sekretariatet og medarbei
dere fra Språkrådet. 


Utvalget har også vært opptatt av å gjøre foren
klinger i lovgivningen der det har vært grunnlag 
for det. Én slik forenkling er at bestemmelser som 
gjelder kommunesektoren generelt, plasseres i 
kommuneloven i stedet for at de gjentas i en 
rekke særlover, for eksempel for reguleringen av 
internkontroll. En annen forenkling er å lovfeste 
enkelte forhold som i dag reguleres av ulovfestet 
rett. Utvalget har blant annet foreslått å regulere 
avtalerettslige rettsvirkninger hvor det treffes dis


posisjoner i strid med reglene om garantier, lån 
mv. 


1.3 Sammendrag 


1.3.1	 Innledning 


Utvalget gir her et sammendrag av utvalgets vur
deringer og forslag i de enkelte kapitlene. Utval
gets lovforslag er i hovedsak enstemmig. Utvalget 
har på enkelte punkter delt seg i et flertall og 
mindretall. I sammendraget her omtales kun fler
tallets lovforslag. Mindretallets forslag er omtalt i 
de enkelte kapitlene. 


1.3.2	 Internasjonal og nordisk rett 
(kapittel 2) 


I kapittel 2 har utvalget en kort omtale av interna
sjonal og nordisk rett. Mest sentralt er det euro
peiske charteret om lokalt selvstyre. 


1.3.3	 Formål (kapittel 3) 


Utvalget foreslår en ny og modernisert formålsbe
stemmelse. I tillegg til å videreføre elementer fra 
dagens formålsbestemmelse foreslår utvalget å ta 
inn at loven skal fremme det kommunale selvstyret 
og legge nødvendige rammer for selvstyret. 
Loven skal legge til rette for et sterkt og represen
tativt lokaldemokrati med aktiv innbyggerdelta
kelse. Loven skal også legge til rette for at kom
munene kan yte tjenester og drive samfunnsutvik
ling til beste for innbyggerne, og den skal bidra til 
at kommunene er effektive, tillitsskapende og 
bærekraftige. 


1.3.4	 Kommunalt selvstyre (kapittel 4) 


Det kommunale selvstyret er grunnleggende og 
sentralt i Norge. Det ble understreket allerede i 
mandatet og understrekes også av utvalget i kapit
tel 4. Det kommunale selvstyret er i dag ikke lov
festet, hverken i lov eller grunnlov. Utvalget 
mener at en slik regulering er viktig, og foreslår at 
de sentrale elementene ved det kommunale selv
styret fremgår av en egen bestemmelse. Forutset
ningen for selvstyret, at Norge er inndelt i kom
muner med egen folkevalgt ledelse, foreslås tatt 
inn loven. Videre foreslås det å lovfeste at hver 
kommunene er et eget rettssubjekt og kan ta 
avgjørelser på eget initiativ og ansvar. I tillegg bør 
rammene for selvstyret fremgå av loven. Kommu
nene utøver sitt selvstyre innenfor nasjonale ram-
mer. Skal det kommunale selvstyret begrenses, 
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må slik begrensning gjøres i lov eller med hjem
mel i lov. 


Utvalget foreslår videre å lovfeste tre prinsip
per for forholdet mellom nasjonale myndigheter 
og kommunene. Prinsippene er for så vidt ikke 
nye, men en lovfesting av disse er nytt. Ett slikt 
prinsipp er at det kommunale selvstyret ikke bør 
begrenses mer enn det som er nødvendig for å 
ivareta nasjonale mål. Et annet prinsipp er at 
offentlige oppgaver fortrinnsvis bør legges til 
organer som er så nær innbyggerne som mulig. 
Det tredje prinsippet som foreslås lovfestet, er at 
innenfor rammene av nasjonal økonomisk politikk 
bør kommunene ha frie inntekter som gir økono
misk handlingsrom. Disse bestemmelsene fore
slås lovfestet som bør-bestemmelser, det vil si at 
de gir uttrykk for hvordan nasjonale myndigheter 
bør utøve sin myndighet. 


1.3.5	 Virkeområde (kapittel 5) 


I kapittel 5 foreslås at kommunelovens virkeom
råde skal være kommunal virksomhet. Dette inklu
derer både egeninitierte aktiviteter og lovpålagte 
oppgaver. Utvalget har vurdert om virkeområdet 
bør utvides dersom kommunen har organisert sin 
virksomhet i en annen organisasjonsform, som 
aksjeselskap eller interkommunalt samarbeid, 
eller dersom andre rettssubjekter utfører opp
gaver for kommunen. Utvalget har kommet til at 
det generelle virksomhetsområdet ikke bør utvi
des. For andre organisasjonsformer gjelder andre 
lover som aksjeloven og lov om interkommunale 
selskaper. Hvis kommuneloven skal gjelde for 
enkelte tilfeller her, bør dette følge av særskilte 
lovbestemmelser i kommuneloven eller i særlo
ver. 


1.3.6	 Kommuners informasjonsplikt 
(kapittel 6) 


I kapittel 6 drøfter utvalget hvilken informasjons
plikt kommunene bør ha. Utvalget mener det er 
viktig at kommunene aktivt informerer om virk
somheten sin. Tilgang til informasjon har betyd
ning for innbyggernes mulighet til å delta i lokal
demokratiet, til å ivareta sine rettigheter og til å 
kunne stille de folkevalgte til ansvar for den poli
tikken de fører, og for at innbyggerne skal ha tillit 
til kommunen. Utvalget foreslår derfor at kommu
nene ikke bare skal ha plikt til aktivt å informere 
om egen virksomhet, men at de også skal ha plikt 
til å informere om virksomhet som andre rettssub
jekter utfører på vegne av kommunene. 


Etter utvalgets vurdering er det også viktig at 
kommunene tilpasser informasjonsarbeidet til 
brukerne av informasjonen, enten dette er inn
byggere, presse eller andre. Utvalget foreslår der
for at kommunene også skal ha plikt til å legge til 
rette for at alle kan få tilgang til informasjon. 


Bestemmelsen gir ikke innbyggerne krav på å 
motta noen spesiell informasjon. Kommunene må 
selv ut fra lokale forhold vurdere hva innbyggerne 
skal informeres om, og hvordan de skal informe
res. 


1.3.7	 Innbyggerdeltakelse (kapittel 7) 


Utvalget redegjør i kapittel 7 for ulike former for 
innbyggerdeltakelse. Utvalget foreslår ikke å lov
regulere andre deltakelsesordninger enn dem 
som er regulert i gjeldende kommunelov, det vil si 
innbyggerforslag og folkeavstemninger samt 
alminnelig ettersyn av forslag til økonomiplan og 
årsbudsjett. Dette fordi en lovfesting av andre del
takelsesordninger vil kunne innskrenke kommu
nenes handlingsrom med hensyn til om og even
tuelt hvordan de ønsker å involvere innbyggerne i 
lokaldemokratiet. 


Utvalget foreslår i hovedsak å videreføre 
reglene om innbyggerforslag og folkeavstemnin
ger. Utvalget foreslår likevel å øke kravet til antall 
innbyggere som må stå bak et innbyggerforslag. 
Dette blant annet fordi utviklingen med internett, 
sosiale medier mv. har gjort det enklere å samle 
inn underskrifter. Utvalget mener hovedregelen 
bør være at åtte prosent av innbyggerne må skrive 
under på et innbyggerforslag, mot to prosent i 
dag. Underskrifter fra 1000 innbyggere skal like
vel være tilstrekkelig, mot i dag 300 i kommunene 
og 500 i fylkeskommunene. 


1.3.8	 Folkevalgte organer og 
administrasjonen (kapittel 8) 


Kommunestyret og de øvrige folkevalgte orga
nene ivaretar den politiske styringen av en kom
mune. Utvalget foreslår i hovedsak å videreføre 
dagens regler om folkevalgte organer. Utgangs
punktet er at kommunestyret innenfor visse ram-
mer har frihet til å organisere de underordnede 
folkevalgte organene slik de selv finner hensikts
messig og ønskelig. Samtidig er det viktig med 
regler som blant annet sikrer god saksbehandling 
og åpenhet i det arbeidet de folkevalgte gjør. I for
slaget til ny lov tydeliggjøres hvilke folkevalgte 
organer som kan opprettes i kommunen, hvilke 
regler som gjelder for dem, og hvilke navn som 
skal brukes om dem. Det tydeliggjøres også at 
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med folkevalgt menes både medlemmer av kom
munestyret og andre personer som et folkevalgt 
organ har valgt inn i et folkevalgt organ. 


Videre foreslås det at komiteer og faste utvalg 
etter dagens kommunelov § 10 fjernes som egne 
typer organer og erstattes med organet utvalg. 
Saksbehandlingsreglene, inkludert reglene om 
åpenhet, vil gjelde fullt ut for alle utvalg. Utval
gene kan være faste eller midlertidige, og de kan 
bli tildelt beslutningsmyndighet, innstillingsrett 
eller bare utredningsoppgaver. Dagens kommune
delsutvalg, kontrollutvalg og partssammensatte 
utvalg vil være omfattet av de generelle reglene 
for utvalgene, samtidig som det fortsatt er noen 
særregler for disse utvalgene. For at rammene for 
utvalgene og andre folkevalgte organer skal være 
klare, foreslås det at det skal fastsettes et regle
ment som gir de sentrale rammene for organet, 
som virkeområdet, eventuell vedtaksmyndighet 
og tidsperiode. 


Kommunestyret er som kommunens øverste 
organ ansvarlig for kommunens beslutninger og 
handlinger. Kommunestyrets rolle er tydeliggjort 
i lovforslaget, blant annet ved at adgangen kom
munestyret har til å delegere sin myndighet til 
andre folkevalgte organer, ordføreren, kommune
direktøren og andre rettssubjekter er tatt ekspli
sitt inn i loven. 


Utvalget ønsker en felles, kjønnsnøytral og 
dekkende tittel på lederen for kommunens admi
nistrasjon, og foreslår kommunedirektør som en 
slik ny tittel. Kommunedirektørens rolle og ansva
ret for en forsvarlig utredning av saker tydeliggjø
res i forslaget. Det samme gjelder kommunedi
rektørens ansvar for å iverksette vedtak og plikt til 
å gjøre de folkevalgte organene oppmerksom på 
eventuelle nye faktiske eller rettslige spørsmål 
som har sentral betydning for iverksettelsen. 
Utvalget foreslår at kommunedirektøren får et lov
festet ansvar for personalsaker. Kommunestyret 
vil fortsatt ha det overordnede ansvaret for perso
nalpolitikken, mens kommunedirektøren vil ha 
det løpende personalansvaret for den enkelte, 
inkludert ansettelse, oppsigelse og så videre, uten 
å måtte få delegert denne myndigheten. 


Utvalget understreker at samspillet mellom 
administrasjonen og de folkevalgte er særdeles 
viktig. De folkevalgte og administrasjonen har 
ulike roller og oppgaver, og de er gjensidig avhen
gig av hverandre for at kommunen skal kunne dri
ves på en demokratisk og faglig god måte. Samti
dig er det et grunnleggende prinsipp at det skal 
være et skille mellom de folkevalgte og adminis
trasjonen. Etter utvalgets vurdering er det viktig 
med både et velfungerende samarbeid og en prin


sipiell avstand. Utvalget foreslår å tydeliggjøre rol
ler, ansvar og oppgaver i loven, både for de folke
valgte og for administrasjonen ved kommunedi
rektøren, og mener dette vil kunne bidra til å 
styrke rollen både til de folkevalgte og administra
sjonen. 


Til slutt i kapitlet drøfter utvalget problemstil
lingen om kommunen blir bundet dersom noen i 
kommunen foretar disposisjoner uten å ha full
makt eller myndighet til å gjøre dette. Utvalget 
mener det er behov for å regulere dette nærmere, 
og redegjør for alternative måter å regulere dette 
på som høringsinstansene kan gi sine innspill på. 


1.3.9	 Overordnede styringsmodeller. 
Særlig om parlamentarisme 
(kapittel 9) 


Kommunene kan velge mellom to overordnede 
styringsmodeller, formannskapsmodellen og par
lamentarismemodellen. Formannskapsmodellen og 
de sentrale organene i parlamentarismemodellen 
omtales nærmere i kapittel 8. I kapittel 9 redegjør 
utvalget hovedsakelig for enkelte særlige pro
blemstillinger knyttet til parlamentarismemodel
len. 


Utvalget mener begge styringsmodellene bør 
videreføres i den nye loven, men formannskaps
modellen bør fortsatt være hovedmodellen. Utval
get foreslår derfor at et vedtak om å innføre parla
mentarisk styreform må treffes med minst 2/3 av 
de avgitte stemmene i kommunestyret. 


Utvalget mener videre at det er behov for å 
styrke både opposisjonens og kommunestyrets 
stilling i en parlamentarisk styrt kommune. Utval
get foreslår derfor at kommunerådet minst én 
gang i halvåret skal rapportere til kommunestyret 
om vedtak rådet har truffet i saker som har prinsi
piell betydning. Utvalget foreslår også at enkelt
medlemmer av kommunestyret skal kunne få satt 
saker på dagsordenen i kommunestyret ved at de 
får en rett til å fremme forslag som gjelder kom
munens virksomhet for kommunestyret. 


Utvalget fremmer forslag om at kommune
rådet kan opprette politiske stillinger knyttet til 
rådet eller dets medlemmer. Personer som anset
tes i politiske stillinger, må fratre sine folkevalgte 
verv så lenge de har et slikt ansettelsesforhold. 


1.3.10	 Ordfører (kapittel 10) 


Utvalget vurderer i kapittel 10 om ordførerens 
rolle og myndighet bør reguleres nærmere. Ord
føreren har i praksis en sentral rolle i kommunen 
som øverste folkevalgte leder, representant for 
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kommunen utad og bindeledd mellom de folke
valgte og administrasjonen. Formelt har imidler
tid ordføreren begrenset med myndighet etter 
kommuneloven. Utvalget foreslår å åpne for at 
kommuner som selv ønsker å delegere mer myn
dighet til ordføreren, kan gjøre dette. Ordføreren 
kan etter forslaget gis forslagsrett i folkevalgte 
organer der ordføreren ikke selv er medlem, myn
dighet til å opprette enkelte utvalg og myndighet 
til å fatte enkelte hastevedtak. Dersom slik myn
dighet blir delegert, skal ordføreren rapportere 
tilbake til kommunestyret om hvordan myndighe
ten er benyttet. 


Utvalget foreslår videre å åpne for at kommu
nene kan beslutte at ordføreren skal velges 
direkte av innbyggerne i kommunen. Direkte valg 
av ordfører vil kunne styrke ordførerrollen. Det 
vil også kunne ha positiv effekt på interessen for 
lokalpolitikk og lokalvalg. 


Reglene for ordføreren foreslås å gjelde likt for 
både kommuner og fylkeskommuner, og det vil 
være opp til den enkelte fylkeskommune om titte
len skal være fylkesordfører eller ordfører. 


1.3.11	 Kommunale foretak (kapittel 11) 


Utvalget foreslår å videreføre adgangen til å orga
nisere deler av den kommunale virksomheten i 
kommunale foretak. Utvalget foreslår i hovedsak 
også å videreføre regelverket for kommunale fore
tak. 


Utvalget mener at de generelle reglene om 
hvem som er valgbare og hvem som er utelukket 
fra valg til folkevalgte organer, også bør gjelde ved 
valg til styret i kommunale foretak. Dette inne
bærer en innstramming sammenlignet med gjel
dende rett. 


Utvalget foreslår videre at medlemmer og 
varamedlemmer av kommunestyret ikke skal 
kunne velges til styret i kommunale foretak. Dette 
for å unngå uheldige dobbeltroller. 


Utvalget foreslår også enkelte nye særregler 
for kommunale foretak i parlamentarisk styrte 
kommuner. Utvalget foreslår at kommunestyret 
skal kunne delegere sin myndighet etter bestem
melsene i kapitlet om kommunale foretak til kom
munerådet. Myndigheten til å opprette eller ned
legge kommunale foretak skal likevel ikke kunne 
delegeres. Utvalget foreslår dessuten at rådet skal 
kunne videredelegere den myndigheten det har 
fått fra kommunestyret, til enkeltmedlemmer av 
rådet, hvis ikke kommunestyret har bestemt noe 
annet. 


1.3.12	 Valgbarhet. Ombudsplikt og 
suspensjon mv. (kapittel 12) 


I dette kapitlet drøfter utvalget regler om valgbar
het, ombudsplikt, fritak, suspensjon og å frata fol
kevalgte vervet. 


Utvalget foreslår at de alminnelige reglene om 
å være valgbar til og utelukket fra valg i utgangs
punktet bør være de samme ved valg av medlem
mer til alle folkevalgte organer. Utvalget foreslår 
likevel enkelte unntak fra dette. For det første 
mener utvalget at kravet om at man må være 
bosatt i kommunen, ikke bør gjelde ubetinget der 
det folkevalgte organets oppgaver er mer drifts
pregede enn politiske. Utvalget foreslår derfor at 
personer som er bosatt i andre kommuner, men 
som oppfyller de øvrige valgbarhetsvilkårene, skal 
kunne velges til styre for institusjon, styre til å 
lede deler av den kommunale virksomheten i par
lamentarisk styrte kommuner, folkevalgt organ 
for kommunalt oppgavefelleskap, med unntak av 
representantskapet, og styre for kommunalt fore
tak. For det andre mener utvalget at det bør gjelde 
visse særregler ved valg av medlemmer til styrer 
og andre styringsorganer for kommunale oppga
vefellesskap. 


Etter valgloven kan en person kreve seg fritatt 
fra valg til kommunestyret dersom vedkommende 
avgir skriftlig erklæring om at han eller hun ikke 
ønsker å stille til valg på den aktuelle valglisten. 
Utvalget mener det bør innføres en tilsvarende fri
taksrett ved valg til underordnede organer i kom
munene. Fritaksretten gjelder etter forslaget ikke 
ved valg til formannskapet. Dette fordi medlem
mene av formannskapet skal velges blant med
lemmene av kommunestyret. 


Utvalget foreslår å videreføre at det skal mye 
til for å få fritak fra verv etter at man er valgt inn i 
et folkevalgt organ. Utvalget mener ombudsplik
ten er grunnleggende i lokaldemokratiet. 


Utvalget mener at det bør innføres en utvidet 
adgang til å suspendere ordføreren dersom han 
eller hun blir tiltalt for et forhold som kan straffes 
med fengsel i mer enn tre år. Vedtak om å suspen
dere ordføreren må treffes av kommunestyret 
selv med minst 2/3 av de avgitte stemmene. 


Utvalget foreslår videre at folkevalgte som blir 
suspendert, på visse vilkår skal ha krav på erstat
ning for tapt arbeidsfortjeneste og krav på tapt 
arbeidsgodtgjøring. 


I forlengelsen av den utvidede adgangen til å 
suspendere ordføreren, foreslår utvalget at det 
også skal være adgang til å frata en folkevalgt ver
vet som ordfører. Dette kan kun skje hvis ordføre
ren ved sin oppførsel viser at han eller hun er 
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uskikket til å ivareta vervet. Vedtak om å frata ord
føreren vervet må treffes med minst 90 prosent av 
de avgitte stemmene. 


1.3.13	 Valg av medlemmer til folkevalgte 
organer (kapittel 13) 


Utvalget vurderer i dette kapitlet hvordan valg av 
medlemmer til folkevalgte organer skal skje. 
Reglene om valg av medlemmer til kommunesty
ret blir ikke behandlet, da dette blir regulert av 
valgloven. Utvalget ser særlig på spørsmålene om 
representasjon av begge kjønn og adgangen til å 
rette på stemmesedlene ved forholdsvalg av med
lemmer. 


Utvalget mener at begge kjønn må sikres god 
representasjon i folkevalgte organer. Kommunene 
vil ellers kunne oppfattes som mindre legitime. 
Etter utvalgets vurdering bidrar ikke de gjeldende 
reglene om forholdsvalg av medlemmer til folke
valgte organer i tilstrekkelig grad til å sikre at 
begge kjønn blir godt nok representert. Utvalget 
foreslår derfor å innføre en ny bestemmelse om at 
kravet til representasjon av begge kjønn ved for
holdsvalg ikke bare skal knytte seg til det enkelte 
listeforslaget, men også til sammensetningen av 
organet som helhet. 


Utvalget foreslår også å fjerne den eksis
terende adgangen til å rette på stemmesedlene 
ved forholdsvalg av medlemmer til folkevalgte 
organer. Dette innebærer at når det er avgjort 
hvor mange medlemsplasser en liste vil få i orga
net, skal medlemmene fra listen pekes ut i den 
rekkefølgen de står oppført i på det innleverte 
listeforslaget. 


1.3.14	 Godtgjøring og velferdsgoder 
(kapittel 14) 


Økonomiske støtteordninger for personer som er 
valgt til kommunale tillitsverv, er viktige for å 
sikre en bredest mulig rekruttering til slike verv. 
Utvalget mener dagens støtteordninger stort sett 
er tilfredsstillende. Utvalget foreslår derfor i 
hovedsak å videreføre gjeldende regelverk på 
området. Utvalget foreslår samtidig enkelte nye 
ordninger. Utvalgte foreslår for det første en egen 
bestemmelse om godtgjøring ved frikjøp av folke
valgte. Utvalget fremmer for det andre forslag om 
at folkevalgte som ved fratreden har verv på minst 
halv tid, etter søknad har rett til ettergodtgjøring i 
inntil tre måneder. 


I dette kapitlet redegjør utvalget også for i hvil
ken grad folkevalgte har rett til ulike velferdsgo
der som sykelønn, foreldrepermisjon, feriepenger, 


pensjon mv. Utvalget fremmer ingen konkrete for-
slag til endringer i særlovgivningen på disse områ
dene. Utvalget gir likevel uttrykk for at lovgivnin
gen bør endres, eventuelt tydeliggjøres, for å 
sikre at personer som har et kommunalt tillitsverv 
som tilsvarer minst 50 prosent stilling, får samme 
rett til ulike velferdsgoder som det ansatte i kom
munene har. 


1.3.15	 Utvidet innsynsrett og taushetsplikt 
for folkevalgte (kapittel 15) 


I kapittel 15 ser utvalget nærmere på de folkevalg
tes rett til innsyn i administrasjonens dokumenter. 
Utgangspunktet er at alle opplysninger som de fol
kevalgte trenger for å treffe vedtak, skal fremgå 
av de dokumentene administrasjonen legger frem 
til behandling i det folkevalgte organet. Dersom 
de folkevalgte ønsker innsyn i andre dokumenter 
fra administrasjonen og administrasjonen ikke 
ønsker å gi ut disse, kan de folkevalgte selvsagt be 
om innsyn etter offentlighetsloven. I tillegg har de 
folkevalgte etter ulovfestede regler i dag en inn
synsrett som går noe lenger enn dette. Dette er 
imidlertid regler som er uklare og praktiseres på 
ulik måte i kommunene. Utvalget foreslår derfor å 
lovfeste og presisere en slik utvidet innsynsrett 
for de folkevalgte. De folkevalgte gis rett til innsyn 
også i taushetsbelagte opplysninger og i opplys
ninger som kan unntas fra offentlighet med hjem
mel i offentlighetsloven. Begrunnelsen er å sikre 
at de folkevalgte har den informasjonen de tren
ger for å utføre vervet sitt, og for dermed å styrke 
de folkevalgtes muligheter til å ivareta ansvaret 
for styring og kontroll av kommunen. Denne inn
synsretten skal ligge til de folkevalgte organene, 
og ikke til den enkelte folkevalgte. Det foreslås 
også nærmere krav til stemmegivningen mv. når 
organet skal ta stilling til om de vil kreve slikt inn-
syn. 


Som en konsekvens av denne utvidede retten 
til innsyn foreslår utvalget en bestemmelse i kom
muneloven som pålegger de folkevalgte taushets
plikt for slike opplysninger. Hvis folkevalgte får 
opplysninger som er taushetsbelagte med hjem
mel i forvaltningsloven eller særlovgivningen, har 
de allerede i dag taushetsplikt i slike situasjoner. 
Også hvis de folkevalgte får utvidet innsynsrett til 
opplysninger som kan unntas fra offentlighet etter 
offentlighetsloven foreslås det at de folkevalgte 
skal ha taushetsplikt om slike opplysninger. 


Utvalget foreslår også at et dokument som blir 
oversendt til et folkevalgt organ på bakgrunn av 
krav om innsyn etter en slik utvidet innsynsrett, 
ikke mister sin status som internt dokument som 
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kan unntas fra innsyn. Det betyr at allmennheten 
ikke automatisk får rett til innsyn fordi innsyn alle
rede er gitt til et folkevalgt organ. 


1.3.16	 Saksbehandlingsregler for 
folkevalgte organer (kapittel 16) 


I kapittel 16 vurderes saksbehandlingsreglene for 
de folkevalgte organene. Dette er blant annet 
regler om at saksbehandlingen i folkevalgte orga
ner i hovedsak skal skje i møter og med åpenhet 
om innkalling, saksliste og selve møtene. Disse 
reglene skal ivareta de særlige hensyn som er vik
tige for at folkevalgte organer og lokaldemokratiet 
skal fungere best mulig. Utvalget foreslår derfor 
at dagens regler i hovedsak videreføres, men med 
enkelte endringer, justeringer og språklige forenk
linger. Virkeområdet for saksbehandlingsreglene 
foreslås forenklet og noe utvidet ved at reglene i 
utgangspunktet skal gjelde for alle folkevalgte 
organer, også det som i dag kalles komiteer, og 
som etter forslaget skal inngå i den type organ 
som kalles utvalg, se kapittel 8. Åpenhet skal såle
des være hovedregelen for alle organer. Det fore
slås imidlertid at møter der organet skal motta 
informasjon fra kommunens advokat, skal kunne 
lukkes for offentligheten. Slike saker kan også 
sladdes på sakslisten. Saker som gjelder en 
arbeidstakers tjenstlige forhold, skal ikke føres på 
den sakslisten eller fremgå av den møteprotokol
len som er tilgjengelig for allmennheten. 


Utvalget har her også vurdert om det er 
ønskelig å tillate lukkede møter i noen flere situa
sjoner, blant annet ved saksforberedende opplæ
ring av folkevalgte. Utvalget har kommet til at det 
ikke er ønskelig å tillate dette. Utvalgets vurde
ring er at hensynene som ligger bak prinsippet 
om åpenhet, veier tyngre enn de konkrete beho
vene for å kunne lukke møtene. 


Utvalget foreslår videre at folkevalgte organer 
skal kunne avholde fjernmøter i langt større grad 
enn i dag. Så lenge de ordinære saksbehandlings
reglene overholdes, og så lenge møtedeltakerne 
kan se, høre og kommunisere med hverandre i 
sanntid, mener utvalget at møter i folkevalgte 
organer som en hovedregel skal kunne avholdes 
selv om møtedeltakerne ikke fysisk er på samme 
sted. 


1.3.17	 Inhabilitet for folkevalgte og ansatte 
(kapittel 17) 


I kapittel 17 går utvalget gjennom reglene om 
inhabilitet for folkevalgte og for ansatte. Utvalget 
mener at disse reglene er viktige for å sikre kor


rekte avgjørelser og partenes rettssikkerhet, for å 
sikre at de som behandler sakene ikke tar utenfor
liggende hensyn, og for å opprettholde tilliten til 
dem som fatter avgjørelsene, og til forvaltningen 
som sådan. Reglene vil også beskytte beslutnings
takerne selv mot at det sås tvil om deres trover
dighet, ved at de slipper å behandle saker der de 
selv eller deres nærstående har personlige 
interesser. 


Etter utvalgets vurdering dekker reglene i 
dagens kommunelov, sammenholdt med forvalt
ningsloven, behovet for regler om inhabilitet for 
folkevalgte eller tjenestemenn. Utvalget ser derfor 
ikke grunn til å endre hovedinnholdet i dagens 
regler om inhabilitet i kommuneloven. Det er 
imidlertid behov for enkelte presiseringer, klar
gjøringer og språklige forenklinger. 


1.3.18	 Interkommunalt samarbeid 
(kapittel 18) 


I kapittel 18 behandler utvalget interkommunalt 
samarbeid. Utvalget redegjør blant annet for moti
ver for og utfordringer ved interkommunalt sam
arbeid. 


Utvalget foreslår å ta inn en overordnet 
bestemmelse i loven som slår fast at kommuner 
kan samarbeide om å utføre felles oppgaver. 


Utvalget mener det er viktig at kommunene til
bys lovregulerte samarbeidsformer som er tilpas
set både små og store kommuner, som tar hensyn 
til innbyggerne, og som er tilpasset samarbeid om 
alle typer oppgaver. Utvalget foreslår to nye sam
arbeidsformer til erstatning for interkommunalt 
samarbeid etter § 27 i gjeldende kommunelov. 
Dette er for det første kommunale oppgavefelles
skap som er beregnet på samarbeid om enkeltstå
ende tjenester. Utvalget foreslår for det andre å 
lovfeste en regionrådsmodell. Modellene er ment 
å være enklere samarbeidsordninger sammenlig
net med for eksempel samarbeid etter lov om 
interkommunale selskaper. 


1.3.19	 Økonomiforvaltning (kapittel 19) 


I kapittel 19 behandler utvalget de ulike reglene 
om økonomiforvaltning i ett felles kapittel. Innled
ningsvis redegjør utvalget for de sentrale hensyn 
som kommunelovens regler om økonomiforvalt
ning skal ivareta. Videre gir utvalget en kort 
beskrivelse av kommunal økonomi, deriblant det 
kommunale budsjett- og regnskapssystemet, 
utviklingen i kommuneøkonomien og enkelte for-
hold som vil prege kommuneøkonomien de neste 
årene. 
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I punkt 19.4 foreslår utvalget at det lovfestes 
en generalbestemmelse for økonomiforvaltnin
gen. Dette løfter frem kommunestyrets ansvar for 
å forvalte økonomien slik at kommunens økono
miske handleevne blir ivaretatt i et langsiktig per
spektiv. Sammen med kravet om at kommunene 
skal bygge sin virksomhet på planlegging, og kra
vene til en forsvarlig finansforvaltning, danner 
dette de overordnede bestemmelsene om økono
miforvaltningen. 


I punkt 19.5 foreslår utvalget å løfte frem og 
samle kommunestyrets plikter til å styre og ha 
kontroll med kommunens økonomi gjennom øko
nomiplan, årsbudsjett, årsregnskap, årsberetning 
og finansreglement. Her foreslår utvalget også en 
ny plikt for kommunene til å fastsette et økonomi
reglement og fastsette finansielle måltall for kom
munens økonomiske utvikling (målsettinger for 
utviklingen i driftsresultat, gjeld og annet). Dette 
er verktøy som skal støtte opp under en langsiktig 
økonomistyring. 


I tillegg foreslår utvalget flere nye krav som 
kan støtte opp om bedre helhetlig planlegging og 
styring. Dette er krav om at økonomiplanen skal 
kunne utgjøre handlingsdelen til kommunepla
nens samfunnsdel, krav til standardiserte oppstil
linger av inntekter og utgifter i økonomiplanen og 
krav om å synliggjøre gjelden i økonomiplanen og 
årsbudsjettet. Videre foreslås det en plikt for kom
munene til å utarbeide et samlet (konsolidert) 
regnskap for kommunen som juridisk enhet. For 
årsberetningen stiller forslaget krav om at det skal 
gis en vurdering av om den økonomiske utviklin
gen og stillingen er forsvarlig og ivaretar handle
evnen i et lengre perspektiv 


I punkt 19.6 drøfter utvalget om det bør foretas 
endringer i kravet til budsjettbalanse. Utvalget 
foreslår at reglene om budsjettbalanse videreføres 
med en ny ordlyd, som blant annet løfter frem at 
det må foretas avsetninger som bidrar til en sunn 
økonomi. 


Videre foreslår utvalget flere endringer som 
skal bidra til at inndekningen av merforbruk ikke 
skyves unødig frem i tid. For det første foreslår 
utvalget nye regler for hvordan kommuneregn
skapet skal avsluttes. Forslaget innebærer at mer
forbruk i årets regnskap skal dekkes inn før regn
skapet avsluttes så langt det finnes tilgjengelige 
midler på disposisjonsfond. Forslaget innebærer 
også at mindreforbruk i årets regnskap skal 
dekke inn eventuelle merforbruk fra tidligere år 
før regnskapet avsluttes. For det andre foreslår 
utvalget en plikt for kommunedirektøren til å fore
slå endringer i årets budsjett hvis fjorårets regn
skap viser et merforbruk, og en frist for kommu


nestyret til å behandle forslaget senest 30. juni i 
budsjettåret. Forslagene bidrar til å redusere stør
relsen på merforbruk som fremføres til inndek
ning i senere år. 


I punkt 19.7 foreslår utvalget å lovfeste en 
hovedregel om at kommunenes drift bare skal 
finansieres av løpende inntekter. Utvalget mener 
at dette prinsippet er bærende for en sunn øko
nomi. Nærmere regler om skillet mellom drift og 
investering må gis i forskrift. Utvalget foreslår at 
gjeldende forskriftsregler for håndtering av inn
tekter fra salg av aksjer videreføres og lovfestes. 
Dette er et unntak som innebærer at en viss andel 
av inntekten fra salg av aksjer kan regnes som 
driftsinntekt. Utvalget foreslår i tillegg en hjem
mel for departementet til å gi dispensasjon fra for
budet mot å benytte kapitalinntekter til å finansi
ere løpende utgifter. Dette gir departementet 
mulighet til i særlige tilfeller å fastsette at kapi
talinntekter likevel kan benyttes i driften. 


I punkt 19.8 går utvalget inn på hvordan loven 
bør bidra til en forsvarlig gjeldsutvikling i kommu
nene. Utvalget mener at loven ikke bør regulere 
gjeldsbyrden direkte, eksempelvis gjennom et lov
festet gjeldstak. Utvalget foreslår å videreføre 
balansekravet og lånegodkjenningen for ROBEK
kommunene som de grunnleggende virkemidlene 
for en forsvarlig gjeldsutvikling. 


Videre foreslår utvalget endringer som foren
kler og klargjør reglene om årlige minimumsav
drag på lån. Dette skal på en bedre måte sikre at 
det betales årlige avdrag, og at avdragstiden ikke 
blir urimelig lang. 


Utvalget foreslår å videreføre adgangen til å ta 
opp lån til videre utlån (formidlingslån), men med 
et nytt vilkår om at det ikke kan tas opp slike lån 
hvis utlånet innebærer vesentlig økonomisk 
risiko. Dette skal ikke legge hindringer i veien for 
kommunenes formidling av Husbankens startlån. 
Det foreslås også endringer som klargjør reglene 
for bruken av mottatte avdrag på formidlingslån. 
Utvalget foreslår videre å utvide adgangen til å 
låne ut igjen midler som er tilbakebetalt til kom
munen. 


Utvalget drøfter også om loven av hensyn til 
det kommunale selvstyret og kommunenes rolle 
som samfunnsutvikler bør åpne opp for flere lov
lige låneformål. Utvalget legger avgjørende vekt 
på at reglene om lån skal bidra til å trygge kom
muneøkonomien. Utvalget har kommet til at loven 
fortsatt ikke bør tillate at det tas opp lån til andres 
investeringer (investeringstilskudd) eller til kjøp 
av aksjer. Utvalget foreslår likevel at det åpnes for 
å lånefinansiere anskaffelse av eiendom gjennom 
kjøp av såkalte single-purpose eiendomsselskaper, 
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hvor selskapet har som eneste formål å eie og 
drifte en eiendom. 


I punkt 19.9 foreslår utvalget å videreføre gjel
dende regler om finansforvaltning, deriblant for
budet mot å ta vesentlig finansiell risiko og kravet 
til å ha et finansreglement. Lovforslaget presiserer 
at reglene også gjelder for kommunenes gjeldsfor
valtning. 


I punkt 19.10 foreslår utvalget å videreføre den 
statlige godkjenningen for garantier og forbudet 
mot å garantere for næring. Utvalget gir en nær
mere omtale av hvordan kommunelovens begrep 
næringsvirksomhet må forstås. I tillegg foreslår 
utvalget at hensynet til økonomisk forsvarlighet 
blir tydeliggjort med et nytt vilkår om at det ikke 
kan stilles garantier som innebærer vesentlig øko
nomisk risiko for kommunen. 


Utvalgets vurdering er at det ikke er hensikts
messig å harmonisere kommunelovens garantire
gler med EØS-reglene om offentlig støtte, siden 
kommuneloven skal ivareta hensynet til økono
misk forsvarlighet. Kommunene må dermed fort
satt alltid vurdere om det å stille garanti for et kon
kret tilfelle er i tråd med EØS-reglene om offentlig 
støtte. Dette gjelder også garantier som er god
kjent etter kommuneloven. At en garanti er god
kjent etter kommuneloven, må ikke forstås som 
en bekreftelse på at garantien er tillatt etter støt
tereglene. 


I punkt 19.11 foreslår utvalget å videreføre 
hovedtrekkene i ordningen med statlig kontroll av 
årsbudsjettet og låneopptak for kommuner med 
økonomisk ubalanse (ROBEK). Utvalget foreslår 
at kommuner som har opparbeidet seg et vesent
lig merforbruk (over tre prosent av driftsinntek
tene) skal omfattes av kontrollordningen. Også 
kommuner som unnlater å vedta økonomiplan, 
årsbudsjett eller årsregnskap, skal omfattes. 
Utvalget foreslår videre å lovfeste at departemen
tets myndighet til å godkjenne låneopptak i tillegg 
skal omfatte myndighet til å fastsette begrensnin
ger på hvilke investeringer som lånene kan bru
kes til. Utvalget foreslår i tillegg en særskilt plikt 
for kommunene i ROBEK til å utarbeide en tiltaks
plan for hvordan økonomien skal bringes tilbake i 
balanse. 


1.3.20	 Disposisjoner i strid med reglene om 
lån og garantier mv. (kapittel 20) 


I kapittel 20 peker utvalget på at det er behov for å 
klargjøre i kommuneloven hva som skal være de 
privatrettslige virkningene av brudd på økonomi
bestemmelsene. Spørsmålet er om avtaler som 


strider mot bestemmelsene om lån, garantier og 
finansforvaltning mv., skal lede til at avtaleforplik
telsene skal falle bort som ugyldige. Utvalgets lov
forslag inneholder flere nye bestemmelser som 
klargjør rettsvirkningene av disposisjoner i strid 
med økonomibestemmelsene. Utvalget foreslår 
blant annet at låneavtaler som gjelder andre for
mål enn det kommuneloven tillater, skal være pri
vatrettslig ugyldige hvis långiver kjente til eller 
burde ha kjent til lovbruddet, det vil si hvis långi
ver ikke var i aktsom god tro. 


1.3.21	 Selvkost (kapittel 21) 


Etter utvalgets vurdering bør det ikke innføres et 
generelt selvkostprinsipp som en alminnelig 
begrensning på brukerbetalinger i kommunesek
toren. Selvkostprinsippet bør bare gjelde for beta-
linger for bestemte typer tjenester, og det bør 
reguleres i særlov, slik systemet er i gjeldende lov
verk. 


Utvalget foreslår at det lovfestes enkelte over
ordnede regler for beregning av selvkost i kom
muneloven. Forslaget bygger på de etablerte prin
sippene i Kommunal- og moderniseringsdeparte
mentets veileder for beregning av selvkost (rund
skriv H-3/14). Nærmere regler må gis i forskrift. 
Dette skal bidra til å forbedre praktiseringen av 
selvkostprinsippet på de områdene hvor kommu
nale brukerbetalinger er underlagt selvkost etter 
regler i særlov. 


1.3.22	 Kommunene som markedsaktør. 
Forholdet til statsstøtteregelverket 
(kapittel 22) 


Det har over tid vært en betydelig utvikling i hvor
dan kommunene organiserer virksomheten sin. 
Blant annet har det vært en stor økning i bruken 
av selskaper og lignende som en måte å organi
sere den kommunale virksomheten på. Kommu
nene opptrer også i større grad som aktører i et 
økonomisk marked ved at de enten selv eller via 
ulike samarbeid eller selskaper tilbyr tjenester i 
markedet. 


Utvalget redegjør i kapittel 22 for statsstøtte
rettslige problemstillinger som kan oppstå når 
kommunene er i markedet, og om dette medfører 
behov for å endre kommuneloven eller andre 
lover. Utvalget fremmer ikke noen lovforslag på 
dette området, men mener at det er hensiktsmes
sig at regjeringen fortsetter det arbeidet den har 
startet med disse problemstillingene. 
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1.3.23	 Kontroll og tilsyn med kommunene 
(kapittel 23) 


Dette kapitlet inneholder en overordnet beskri
velse av ulike kontroll- og tilsynsordninger med 
kommunene. De ulike kontroll- og tilsynsordnin
gene blir nærmere beskrevet i egne kapitler i 
utredningen. 


1.3.24	 Internkontroll (kapittel 24) 


I kapittel 24 behandles spørsmålet om regulering 
av internkontroll i kommuneloven. Utvalget frem
hever at internkontroll er sentralt i kommunenes 
egenkontroll. Utvalget mener at kommunedirek
tørens ansvar for internkontroll bør tydeliggjøres i 
en noe mer omfattende regulering enn dagens 
kommunelov. I dag er dette kort regulert i kom
muneloven og med stadig mer omfattende 
bestemmelser i særlovgivningen. Utvalget fore
slår derfor en egen bestemmelse i kommuneloven 
som kan erstatte reguleringen i særlovgivningen. 
Utvalget mener krav til internkontroll hører natur
lig hjemme i kommuneloven, og at en samlet 
bestemmelse i kommuneloven til erstatning for 
særlovgivningen vil gjøre reguleringen mer sam
ordnet, helhetlig og enklere å forholde seg til for 
kommunene. Særlovgivningen foreslås derfor 
gjennomgått i en egen prosess med sikte på at lov
bestemmelser og tilhørende forskrifter om intern
kontroll for kommuneplikter (plikter som bare er 
pålagt kommuner) kan oppheves slik at kun kom
munelovens internkontrollbestemmelse skal 
gjelde. 


Utvalget ønsker også å styrke internkontrollen 
ved å foreslå lovkrav som kan gjøre internkontrol
len bedre og mer målrettet uten at den nødvendig
vis blir mer omfangsrik. Internkontrollen bør 
avdekke og forebygge feil og bidra til god læring 
og utvikling i kommunene. Dette vil styrke kom
munenes arbeid generelt og dermed deres selv
styre. 


Det foreslås å lovfeste et krav om at det skal 
føres systematisk kontroll med administra
sjonens virksomhet for å sikre at lover, forskrifter 
og vedtak følges. Kontrollen skal tilpasses virk
somhetens størrelse, egenart, aktiviteter og risi
koforhold. Kommunens egen risikovurdering og 
andre lokale og konkrete tilpasninger er sentralt 
for å styrke og målrette internkontrollen til der 
behovet er størst, og heller redusere kontrollen 
der behovet ikke er så stort. Videre foreslås blant 
annet krav til avviksoppfølgning og dokumenta
sjon. 


Bestemmelsen angir hva som minimum må 
gjøres av internkontroll etter kommuneloven. 
Kommunene vil selvsagt kunne utføre annen og 
mer omfattende internkontroll i tillegg, enten 
fordi det følger av andre lovkrav, eller fordi de selv 
ønsker det. Utvalget foreslår videre at kommune
direktøren skal rapportere om internkontrollen til 
kommunestyret. Det foreslås også en hjemmel for 
statlig tilsyn med internkontrollen. Statlig tilsyn er 
begrenset til internkontroll som gjelder kommu
neplikter. 


1.3.25	 Kontrollutvalget og 
kontrollutvalgssekretariatet 
(kapittel 25) 


I kapittel 25 drøfter utvalget kontrollutvalgets 
sammensetning. Utvalget foreslår å utvide antall 
medlemmer i kontrollutvalget fra tre til fem, for å 
styrke kontrollutvalgets arbeid og legitimitet. 
Utvalget mener at det ikke bør innføres særlige 
regler for hvem som skal kunne velges som leder 
av kontrollutvalget. Utvalgets forslag viderefører 
gjeldende regler om hvem som kan velges til kon
trollutvalget. I tillegg foreslår utvalget at den som 
er leder eller har en ledende stilling i et selskap 
som kan være gjenstand for kontroll etter bestem
melsene om eierskapskontroll eller forvaltnings
revisjon, eller den som er medlem av styret eller 
bedriftsforsamlingen for et slikt selskap, ikke skal 
være valgbar til kontrollutvalget. 


Utvalget har vurdert om det bør lovfestes nær
mere regler for gjennomføring av høringer i regi 
av kontrollutvalget, men har kommet til at det 
fortsatt bør være opp til den enkelte kommune å 
fastsette lokale reglementer for gjennomføring av 
slike høringer. 


Utvalget foreslår å videreføre kravene om at 
kontrollutvalgets sekretariat skal være uavhengig. 
Dette innebærer blant annet at kommunens revi
sjon ikke kan være sekretariat for kontrollutval
get. Det presiseres at kontrollutvalgssekretariatet 
ikke kan utføre revisjonsoppgaver. Utvalgets vur
dering er at det ikke bør innføres kompetansekrav 
til kontrollutvalgssekretariatet. Det bør være opp 
til kontrollutvalget og kommunen selv å vurdere 
sekretariatets oppgaver (innenfor de rammer 
loven gir), og deretter selv å sette de krav til kom
petanse som er nødvendig for å utføre oppgavene. 


1.3.26	 Revisjon (kapittel 26) 


I kapittel 26 foreslår utvalget endringer som klar
gjør innholdet i regnskapsrevisjon og regnskaps
revisors rolle i kommunene. I hovedsak viderefø
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rer dette regnskapsrevisors mandat. Utvalget 
foreslår samtidig at regnskapsrevisors oppgaver 
på økonomiområdet utvides noe, for å styrke den 
folkevalgte kontrollen med økonomiforvaltnin
gen. Forslaget innebærer at regnskapsrevisor 
skal utføre enkle kontroller med om bruken av 
kommunens midler har hjemmel i kommunesty
rets budsjettbevilgning. Forslaget innebærer 
videre at regnskapsrevisor skal gjennomføre en 
forenklet kontroll med etterlevelsen av bestem
melser og vedtak i økonomiforvaltningen. Regn
skapsrevisor får med dette et tydeligere ansvar for 
å ta tak i svakheter på økonomiområdet og rappor
tere slike til kontrollutvalget. For kontrollutvalget 
betyr forslaget en tydeliggjøring av ansvaret for å 
ha tilsyn med økonomiforvaltningen. 


Videre foreslår utvalget i hovedsak å videre
føre gjeldende regler om forvaltningsrevisjon. 
Utvalget understreker at forvaltningsrevisjon er 
en av bærebjelkene i kommunenes egenkontroll. 
Utvalget foreslår at loven slår fast at kommunesty
ret skal vedta en plan for forvaltningsrevisjon for 
hver valgperiode, og at planen skal baseres på en 
risiko- og vesentlighetsvurdering. Forslaget må 
forstås slik at det regelmessig skal gjennomføres 
forvaltningsrevisjon i alle kommuner i et omfang 
som samsvarer med kommunens størrelse, kom
pleksitet og risiko. 


Utvalget foreslår at det etableres en nasjonal 
ordning for kvalitetskontroll med revisorer i kom
munesektoren, og at dette forankres i kommune
loven, etter mønster av den kvalitetskontrollen 
som revisorer i privat sektor er underlagt etter 
revisorloven. En slik ordning vil bidra til fortsatt 
kvalitetsutvikling i kommunal revisjon. Utvalget 
har ikke utarbeidet et lovforslag til dette. Det må 
arbeides videre med hvordan en slik ordning skal 
reguleres og utformes. Utvalget har kommet til at 
det ikke bør etableres en statlig sertifiserings- og 
tilsynsordning for kommunal revisjon. Et statlig 
tilsyn med kommunerevisor kan og bør etter 
utvalgets mening ikke erstatte den folkevalgte 
kontrollen og det folkevalgte ansvaret for å ha 
betryggende revisjon. 


1.3.27	 Kommunenes styring og kontroll med 
ekstern virksomhet (kapittel 27) 


I kapittel 27 har utvalget vurdert hvordan kommu
nestyret kan ivareta den politiske styringen og 
kontrollen når ansvaret for oppgaveløsing er lagt 
til ulike enheter utenfor kommunens egen admi
nistrasjon, for eksempel til kommunale foretak, 
interkommunale samarbeid, aksjeselskaper e.l. 
Etter utvalgets oppfatning er de viktigste styrings


virkemidlene allerede på plass i lovverket, men 
utvalget foreslår likevel enkelte lovendringer som 
kan bidra til å styrke den politiske styringen og 
kontrollen. 


For å styrke kommunens eierstyring foreslås 
et krav om å utarbeide eierskapsmeldinger som 
skal si noe om kommunens prinsipper for eiersty
ring og gi en oversikt over selskapene og de for
mål kommunen har med disse. Med eierstyring 
menes den styringen kommunen har med selska
per, kommunale foretak og andre virksomheter 
som kommunen har eierinteresse eller tilsva
rende interesse i, og den måten kommunen for
valter sitt eierskap på. 


Når en ekstern virksomhet utfører oppgaver 
eller tjenester for en kommune, bygger det som 
regel på en oppdragsavtale. En slik avtale kan gi 
kommunen rett til innsyn i og opplysninger fra 
den eksterne virksomheten, men utvalget mener 
det er behov for å lovfeste en rett til informasjon 
som kommunen trenger for å undersøke om kon
trakten blir oppfylt, for de tilfellene der avtalene 
ikke gir tilstrekkelig grunnlag. Utvalget foreslår at 
det er kontrollutvalget og revisjonen som skal få 
en slik utvidet rett til innsyn og til undersøkelser 
overfor virksomheter som utfører oppgaver på 
vegne av kommunen. 


Utvalget mener at det eksisterende regelver
ket for selskapskontroll i kommuneloven i utgang
punktet fungerer etter hensikten, og at det derfor 
ikke foreligger behov for store endringer i regel
verket. Utvalget foreslår imidlertid å tydeliggjøre 
at eierskapskontroll er en oppgave for revisjonen, 
og at kontrollutvalgssekretariatene dermed ikke 
kan utføre slik kontroll. Utvalget foreslår videre at 
kontrollutvalget skal lage en samlet plan for gjen
nomføring av forvaltningsrevisjon i kommunene 
og i selskapene. Det skal utarbeides en egen plan 
for eierskapskontroll. 


1.3.28	 Kommunen som tilsynsinstans 
(kapittel 28) 


Kommunen er på enkelte områder tilsynsinstans 
og fører selv tilsyn med kommunale tjenester og 
vedtak. Dette er ordninger som er hjemlet i sær
lovgivningen, og som i praksis skal erstatte, even
tuelt supplere, det statlige tilsynet på disse kon
krete områdene. Kommunenes tilsynsansvar kan 
her omfatte både kommunal, privat og statlig virk
somhet. Disse ordningene utfordrer objektivite
ten, nøytraliteten og tilliten til det kommunale til
synet, siden kommunene får en dobbeltrolle når 
den skal føre tilsyn med seg selv og kanskje også 
med sin egen konkurrent. 
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Utvalget tar ikke stilling til om og når tilsyn 
bør organiseres på denne måten, men foreslår at 
der kommunen skal gjennomføre lovpålagt tilsyn 
med egen virksomhet eller eiendom, så skal kom
munen legge til rette for at likebehandling sikres, 
og at kommunens tilsyn blir så uavhengig som 
mulig. 


1.3.29	 Statlig kontroll og tilsyn mv. 
(kapittel 29) 


Utvalget behandler i dette kapitlet statlig lovlig
hetskontroll av kommunale vedtak og statlig til
syn med kommuners oppfyllelse av lovpålagte 
plikter. I tillegg omtales kort reglene for klage på 
kommunale vedtak og spørsmålet om å etablere 
en tvisteløsningsordning ved uenighet mellom 
stat og kommune. 


Etter utvalgets vurdering er det viktig å kunne 
få prøvd om kommunale vedtak er lovlige. Utval
get foreslår derfor at hovedstammen i regelverket 
for lovlighetskontroll blir videreført, men mener 
det er behov for enkelte innholdsmessige 
endringer og tydeliggjøringer i regelverket for 
lovlighetskontroll. 


Utvalget foreslår å videreføre at tre eller flere 
kommunestyrerepresentanter kan kreve at depar
tementet kontrollerer om et vedtak er lovlig. Lov
lighetskontroll skal imidlertid ikke være en gene
rell adgang for statsforvaltningen til å kontrollere 
lovligheten av kommunale vedtak, men bør være 
en sikkerhetsventil som benyttes med tilbakehol
denhet. Utvalget foreslår derfor at det blir tatt inn 
i loven et vilkår om at det må foreligge særlige 
grunner for at departementet på eget tiltak skal 
kunne ta opp et vedtak til lovlighetskontroll. 


Etter gjeldende rett er det kun endelige avgjø
relser (vedtak) og den offentligrettslige siden av 
et vedtak som kan være gjenstand for lovlighets
kontroll. Dette fremgår imidlertid ikke av lovens 
ordlyd. Utvalget mener disse begrensningene bør 
fremgå direkte av loven, og foreslår derfor at 
dette blir presisert. 


Utvalget har videre sett på om det er behov for 
justeringer i regelverket om statlig tilsyn. De 
grunnleggende prinsipper og rammer for det stat
lige tilsynet skulle utvalget, etter mandatet, ikke 
vurdere. Utvalget foreslår å klargjøre at kommu


nen kan klage på vedtak og utøve andre partsret
tigheter etter reglene i forvaltningsloven når sta
ten fører tilsyn med kommunene. For at de aktu
elle reglene om prosess og klage i forvaltningslo
ven og i kommuneloven skal henge bedre 
sammen, foreslås det også at ordningen i gjel
dende kommunelov med en særskilt rettefrist før 
pålegg benyttes, tas ut. Det innebærer at de almin
nelige reglene i forvaltningsloven om blant annet 
forhåndsvarsel om pålegg vil gjelde. 


Videre foreslår utvalget å styrke samordnin
gen av tilsyn som utføres av ulike tilsynsmyndig
heter, slik at tilsynet blir bedre og mer effektivt 
både for tilsynsorganene og for kommune, og slik 
at belastningen på enkeltkommuner ikke blir 
unødvendig stor. Utvalget foreslår derfor at fylkes
mannen og de statlige tilsynsmyndighetene påleg
ges enkelte konkrete saksbehandlingsplikter. Fyl
kesmannen skal blant annet vurdere det samlede 
omfanget av tilsyn med den enkelte kommune, og 
skal kunne pålegge øvrige tilsynsmyndigheter å 
tilpasse tilsynsaktivitetene for å unngå at det sam
lede omfanget blir større enn forsvarlig. Tilsyns
myndighetene skal videre kjenne til relevante 
revisjonsrapporter i kommunen og eventuelt vur
dere å avlyse planlagte tilsyn dersom kommunen 
nylig selv har gjennomført kontroll med det 
samme temaet. 


1.3.30	 Økonomiske og administrative 
konsekvenser (kapittel 30) 


I kapittel 30 redegjør utvalget for de økonomiske 
og administrative konsekvensene av lovforslaget. 
Lovforslaget innebærer enkelte nye plikter for 
kommunene og statsforvaltningen som hver for 
seg kun har mindre økonomiske og administra
tive konsekvenser. Etter utvalgets vurdering vil 
lovforslaget også samlet sett kun medføre mindre 
kostnader. Samtidig vil det kunne medføre bespa
relser i et lengre perspektiv. Utvalget har ikke sett 
det som mulig å gi et konkret anslag for de merut
giftene som forslaget medfører. 


Utvalgets samlede vurdering er at lovforslaget 
ikke innebærer vesentlige økonomiske og admi
nistrative konsekvenser hverken for kommune
sektoren eller for staten. 
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Kapittel 2 


Internasjonal og nordisk rett 


2.1 Det europeiske charteret om lokalt 
selvstyre 


2.1.1	 Innledning 


Det europeiske charteret om lokalt selvstyre 
utgjør en felles europeisk standard for lokalt selv
styre i folkevalgte organer. Charteret fastsetter 
grunnleggende betingelser for lokalt selvstyre 
som kan anvendes i land med ulike styringsord
ninger, både enhetsstater og føderalstater, vel
ferdsstater og stater med lite utbygd nasjonalt sik
kerhetsnett. 


Charteret er utarbeidet gjennom en prosess i 
Europarådet og trådte i kraft i 1988. Norge ratifi
serte det raskt, og det trådte i kraft for Norge i 
1989. Det er nå undertegnet av alle de 47 med
lemslandene i Europarådet. 


Charteret regulerer først og fremst forholdet 
mellom parlamentet, statsforvaltningen og lokale 
myndigheter. I 2009 ble det vedtatt en tilleggspro
tokoll som utdyper retten til deltakelse i lokale 
myndigheters saker. Tilleggsprotokollen fastleg
ger prinsippet om innbyggerdeltakelse som en 
individuell rettighet og pålegger medlemsstatene 
å legge til rette for slik deltakelse. 


Charteret er en viktig referanse for utvalget i 
arbeidet med å videreutvikle norsk rett. 


2.1.2	 Bakgrunnen for charteret og Norges 
tilslutning 


Charteret springer ut av et vidtgående felleseuro
peisk engasjement for å sikre fred og utvikling 
etter andre verdenskrig. Europarådet har stått 
sentralt i arbeidet for å fremme menneskerettig
heter, demokrati og rettssikkerhet. Når lokalt 
selvstyre er løftet frem i Europarådets organer, er 
det fordi det anses som en forutsetning for realise
ring av de grunnleggende verdiene. 


Charteret er kommet til ved et samspill mel
lom representanter for lokale myndigheter og 
representanter for medlemsstatenes nasjonale 


myndigheter i Europarådets organer. Prosessen 
tok nærmere 20 år. 


2.1.3	 Charterets plass i norsk rett 


Charteret åpner for at medlemslandene kan velge 
hvilke bestemmelser de vil være bundet av, og 
hvilke lokale og regionale myndigheter som skal 
være omfattet. Norge har ikke tatt noen forbe
hold, og er dermed folkerettslig bundet av alle 
bestemmelsene for både kommuner og fylkes
kommuner. 


Da Norge undertegnet charteret, ble norsk 
rett ansett å være i samsvar med charterets krav 
til statene. Ved Stortingets behandling av om 
Norge skulle undertegne charteret,1 uttalte kom
munal- og miljøvernkomiteen: 


Komiteen har ikke funnet avvikende forhold i 
det norske lovverket om lokalt selvstyre i for-
hold til konvensjonen. 


Dersom det skulle være motstrid mellom charteret 
og norsk rett, vil norsk rett gå foran. Charteret kan 
likevel ha en viss påvirkning som et tolkningsmo
ment der norsk rett er uklar, og som utgangspunkt 
gjelder det en presumpsjon for at norsk rett er i 
samsvar med Norges folkerettslige forpliktelser. 


Europarådet har ikke etablert noen egen dom
stol eller annet særlig organ for å kontrollere 
etterlevelsen av charterets bestemmelser i med
lemslandene, men det foregår utstrakt kontroll
virksomhet, særlig i regi av Kommunalkongres
sens ekspertgrupper. Slike ekspertvurderinger 
gir grunnlag for rekommandasjoner, som først 
behandles i Kommunalkongressen og så blir over
sendt til Ministerkomiteen. Ministerkomiteen 
pleier å ta disse til etterretning og oversender 
dem deretter til de respektive medlemsland. 


1	 Innst. S. nr. 110 (1988–89) Innstilling fra kommunal- og for
valtningskomiteen om samtykke til undertegning og godkjen
ning av Europarådskonvensjonen av 15. oktober 1985 om 
lokalt selvstyre, side 3. 
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Da Høyesterett behandlet sak om fylkesman
nens avgjørelse av tvist mellom to kommuner, jf. 
Rt. 2007/234 (Kongsberg/Nes), ble det belyst 
hvilken rettskildemessig verdi charteret og 
rekommandasjon fra Europarådet har i norsk rett. 
Saken gjaldt en tvist mellom Kongsberg kom
mune og Nes kommune om hvem som hadde øko
nomisk ansvar for en person med store funksjons
hemninger. Fylkesmannen hadde avgjørelsesmyn
dighet ved slike tvister, jf. dagjeldende sosialtje
nestelov § 10-3, og vedtok at Kongsberg kommune 
skulle betale. Spørsmålet var om dette vedtaket 
var endelig, eller om det kunne bringes inn for 
domstolene. Det ble gitt rekommandasjon fra 
Europarådet om at sosialtjenesteloven § 10-3 var i 
strid med artikkel 11 i charteret. Høyesterett kom 
likevel til at sosialtjenesteloven § 10-3 var unndratt 
domstolsprøving, med unntak av maktmisbruk 
eller annet graverende forhold. Høyesterett viste 
til at den norske regelen ikke fullt ut kunne settes 
til side, og la også vekt på at dette ikke gjaldt et til
felle hvor konvensjonen gir borgerne beskyttelse 
mot inngrep fra det offentlige. Saken viser at char
terets ordlyd og praksis fra Europarådets organer 
ikke har hatt noen sterk gjennomslagskraft som 
tolkningsfaktor i norsk rett. 


2.1.4 Innholdet i charteret – hovedtrekk 


Charteret har som klar forutsetning at kommu
nene skal ha lokal folkevalgt ledelse. De skal 
kunne bestemme sin interne administrasjon 
innenfor generelle lovbestemte rammer, jf. artik
kel 3 nr. 2 og artikkel 6. Charteret stiller også krav 
til de folkevalgtes arbeidsvilkår og vederlag, se 
artikkel 7. For øvrig inneholder charteret hoved
sakelig krav til medlemslandenes regulering av 
myndighetsfordelingen mellom parlament, stats
forvaltning og kommuner. 


Charterets artikkel 2 slår fast at prinsippet om 
lokalt selvstyre skal anerkjennes i nasjonal lovgiv
ning, og i grunnlov hvor dette lar seg gjøre. I tillegg 
til selve prinsippet inneholder charteret en rekke 
regler som skal sikre et reelt selvstyre. Det følger 
for eksempel av artikkel 4 nr. 1 første punktum at 
medlemslandene også må lovfeste (eller grunn
lovfeste) lokale myndigheters grunnleggende 
kompetanse og ansvar. Reglene etablerer en 
skranke mot ad hocstyring uten lovgivningspro
sessens grundighet, åpenhet og demokratiske for
ankring, samtidig som de også angir skranker for 
bruk av lovgivningsmyndighet.2 Dette utdypes i 
bestemmelsen om begrepet lokalt selvstyre i 


2 Explanatory report til charteret. 


artikkel 3 nr. 1. Lokale myndigheter skal etter 
denne bestemmelsen ha både rett og evne til å 
regulere og administrere en betydelig del av de 
offentlige anliggender, og dette skal skje på eget 
ansvar. Styringen av kommunene skal skje innen
for lovens rammer, men lovgiver og bevilgnings
og beskatningsmyndigheten har også en plikt til å 
utstyre kommunene med tilstrekkelig rett og evne 
til å styre. Charteret stiller også opp et nærhets
prinsipp i artikkel 4 nr. 3. Dette innebærer at 
offentlig myndighetsutøvelse bør utøves så nær 
innbyggerne som mulig. Dette kan også anses 
som et krav om at en viss kompetanse skal legges 
til kommunene. 


Charteret anerkjenner at statsforvaltningen 
har en kontrollfunksjon overfor kommunene, men 
det stiller krav til hvordan kontrollen skal utøves. 
Lokale myndigheters kompetanse skal normalt 
være ubeskåret og udelt, jf. artikkel 4 nr. 4. Admi
nistrativ kontroll over lokale myndigheter må i 
henhold til artikkel 8 ha grunnlag i grunnlov eller 
lov. Administrativ kontroll med lokale myndig
heters virksomhet skal normalt ha som eneste for
mål å sikre etterlevelse av lov og grunnlovfestede 
prinsipper. Og administrativ kontroll over lokale 
myndigheter skal utøves slik at inngrepet står i 
forhold til de interesser det skal ivareta, jf. artik
kel 8. 


Charterets artikkel 11 krever at lokale 
myndigheter skal ha tilgang til judisiell over
prøving for å sikre fri utøvelse av sin myndighet. 
Dette innebærer at det må finnes egnede kontroll
organer for uavhengig rettslig prøving som kom
munene kan bringe saker inn for. Dette kan være 
domstoler eller domstollignende organer som er 
uavhengige av statsforvaltningen. 


Charteret gir bestemmelser om kommunenes 
økonomiske handlefrihet i artikkel 9. Innenfor 
rammen av den nasjonale økonomien skal kom
munene ha egne økonomiske midler som de fritt 
kan disponere så langt deres myndighet rekker. I 
tillegg skal de ha en viss adgang til å styre egne 
inntekter. Deler av inntektene skal komme fra 
lokale skatter som de innenfor lovens rammer 
selv kan fastsette satsene for. De økonomiske res
sursene skal stå i forhold til de forpliktelsene 
grunnlov og lov pålegger kommunene. 


Charterets bestemmelser danner samlet sett 
en forpliktelse til å ha et internt system for kon
troll med at nasjonale myndigheter respekterer 
det lokale selvstyret. Kravet om at prinsippet om 
lokalt selvstyre skal lovfestes og grunnlovfestes 
der det lar seg gjennomføre, og at bestemmelser 
om lokale myndigheters grunnleggende kompe
tanse og ansvar skal fastsettes i grunnloven eller 
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ved lov, danner et viktig utgangspunkt. Lokale 
myndigheter skal kunne gå til domstoler eller lig
nende uavhengige organer for å få prøvd om stat
lig styring er innenfor rammene som grunnlov og 
lov setter. 


2.1.5 Er charterets krav oppfylt i norsk rett? 


Som nevnt mente norske myndigheter ved under
tegningen at norsk rett var i samsvar med forplik
telsene i charteret. Dette synet er imidlertid 
omstridt når det gjelder noen av bestemmelsene i 
charteret. Sigrid Stokstad legger i sin juridiske 
doktoravhandling Kommunalt selvstyre. Kompe
tansefordelingen mellom Stortinget, statsforvaltnin
gen og kommunene (2012), side 339, til grunn at 


Norge har så langt ikke oppfylt forpliktelsene i 
Europarådscharteret om lokalt selvstyre til å 
lovfeste og/eller grunnlovfeste prinsippet om 
lokalt selvstyre og gir heller ikke kommunene 
rett til rettslig overprøving i uavhengig organ i 
henhold til Charterets krav. Selv om Charte
rets krav på en rekke punkter er oppfylt, inne
bærer dette at kjerneelementer i Charterets 
regulering av kommunalt selvstyre ikke er 
gjennomført i norsk rett. 


Norge er blitt evaluert av Europarådets organer i 
2003 (det regionale nivået), 2006 (adgang til å 
bringe tvister med statsforvaltningen inn for retts
lig prøving) og 2015 (full evaluering). Selv om 
norsk rett er i samsvar med charteret på mange 
viktige punkter, viser evalueringene at det fortsatt 
ikke er gjennomført fullt ut. 


Norges manglende etterlevelse av artikkel 11 
om kommunenes rett til rettslig prøving i et uav
hengig organ ble påpekt i 2006 (Recommendation 
203 (2006)) og igjen i 2015 (CG/2015(28)5PROV). 
I 2015-evalueringen ser Kongressen dette i sam
menheng med manglende lov- og grunnlovfesting 
av prinsippet om lokalt selvstyre. De viser til at 
kommunene ikke har tilstrekkelig adgang til retts
lig overprøving av statsforvaltningens vedtak, og 
at fylkesmannen og andre tilsynsmyndigheter de 
facto utøver tilsyn på en måte som går utover «the 
spirit of the law», og som mangler klar hjemmel i 
lov. De viser også til at sektorlovgivningens spesi
fikke krav kan lede til svært omfattende statlig 
kontroll, og at slik kontroll bare bør omfatte lovlig
hetskontroll. 


2.1.6 Utvalgets vurderinger 


Staten, og dermed Stortinget, er bundet av folke
rettslige forpliktelser. Utvalgets oppgave er å gi 
forslag til en ny kommunelov. Utvalget legger der
for til grunn at forslaget skal harmoniseres med 
Norges folkerettslige forpliktelser. Utvalget deler 
oppfatningen, omtalt foran, om at norsk rett ikke 
fullt ut er i samsvar med enkelte bestemmelser i 
det europeiske charteret om lokalt selvstyre. 
Lokaldemokratiet i Norge står generelt sterkt, 
men norsk rett bør likevel endres der det er 
behov, slik at den fullt ut blir i samsvar med for
pliktelsen etter charteret. 


Flere av utvalgets forslag, som er nærmere 
omtalt senere, vil være sentrale for å bedre har
moniseringen med forpliktelsene i charteret. I til
legg vil det være behov for enkelte endringer i 
annet regelverk. Utvalget vil her helt kort nevne 
endringer i begge grupper. 


Utvalget foreslår at prinsippet om kommunalt 
selvstyre tas inn i kommuneloven. Utvalget fore
slår også at kommuneloven presiserer at nasjo
nale myndigheter må ha hjemmel i lov for å kunne 
begrense det kommunale selvstyret. I tillegg fore
slår utvalget at enkelte prinsipper for statlig sty-
ring tas inn i kommuneloven, herunder nærhets
prinsippet og prinsippet om at kommunene bør 
sikres en viss økonomisk handlefrihet. Disse for
slagene er nærmere omtalt i kapittel 4 om kom
munalt selvstyre. 


Utvalget peker på at statlig styring ikke bør 
omfatte prøving av fritt skjønn, men fremmer ikke 
eget lovforslag om dette. Utvalget legger til grunn 
at norsk rett i hovedsak er innenfor charterets 
ramme på dette punktet. Det er imidlertid grunn 
til å være oppmerksom på at grensen mellom 
rettslig bundet og fritt skjønn ikke alltid er klart 
angitt fra lovgivers side, for eksempel når det gjel
der minstestandarder i velferdsretten. I slike tilfel
ler vil statsforvaltningens praksis ved tilsyn og 
klagesaksbehandling i praksis kunne være 
bestemmende for hvor grensen går mellom retts
lig bundet og fritt skjønn. 


Utvalget peker også på at det bør etableres en 
tvisteløsningsordning mellom stat og kommune, 
men fremmer ikke eget lovendringsforslag. Dette 
omtales nærmere i punkt 29.4. 


Utvalget peker på at prinsippet om kommunalt 
selvstyre bør grunnlovfestes i tillegg til at prinsip
pet tas inn i kommuneloven, men fremmer ikke 
eget forslag til grunnlovstekst. Dette er omtalt i 
kapittel 4 om kommunalt selvstyre. 
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På grunn av avgrensninger i mandatet har 
ikke utvalget utarbeidet egne lovendringsforslag 
på alle punkter. 


2.2	 EØS-regler 


EØS (Europeisk Økonomisk Samarbeidsområde) 
består av de 28 medlemslandene i EU og Island, 
Liechtenstein og Norge. Samarbeidet ble etablert 
gjennom EØS-avtalen, som er den største og mest 
omfattende internasjonale avtale Norge har inn
gått. 


EØS-avtalen skal sikre fri flyt av varer, perso
ner, tjenester og kapital – «de fire friheter» – mel
lom alle de 31 EØS-statene. Avtalen skal sikre like 
konkurransevilkår og lik adgang til det indre mar
kedet i hele EØS. Avtalen tilrettelegger også for 
samarbeid på områder som forskning og utvik
ling, utdanning, sosialpolitikk, miljø, forbruker
vern, turisme og kultur. 


Det indre markedet baserer seg på et felles 
regelverk som praktiseres likt i hele EØS-områ
det. Dette innebærer at når EU vedtar forordnin
ger og direktiver som regulerer det indre marke
det, skal disse også tas inn i EØS-avtalen og der
med inn i norsk lovgivning. 


EØS-avtalen omfatter en rekke forhold, som 
a) deltakelse i det indre marked, med de fire frihe
ter, det vil si fritt varebytte og fri bevegelighet for 
personer, tjenester og kapital, b) harmonisering 
av regler og krav som kan stilles til varer og tje
nester for å ivareta hensyn som helse og sikker
het, miljøvern og forbrukerinteresser, c) felles 
konkurranseregler og regler for statsstøtte, som 
sikrer like og rettferdige konkurransevilkår mel
lom bedriftene i det felles indre markedet, og 
d) samarbeid på andre samfunnsområder, først og 
fremst forskning, utdanning, miljøvern, forbruker
politikk, kultur, sysselsettingspolitikk, sosialpoli
tikk, likestilling, turisme og små og mellomstore 
bedrifter. 


For de forhold som blir regulert i kommunelo
ven, er det særlig reglene om offentlige anskaffel
ser og offentlig støtte som har betydning. 


Reglene om offentlige anskaffelser har i kom
munelovsammenheng betydning for kommune
nes mulighet til å samarbeide om å utføre opp
gaver. Dette fordi anskaffelsesreglene blant annet 
regulerer når og hvordan kommuner kan samar
beide uten at de ordinære anskaffelsesprosedyrer 
må følges. Regelverket får derfor betydning for 
hvordan kommuneloven kan regulere interkom
munalt samarbeid. Denne problemstillingen blir 


nærmere omtalt i kapittel 18 om interkommunalt 
samarbeid. 


Reglene om offentlig støtte har også betydning 
for utforming av reglene i kommuneloven. 
Garantistillelser kan i visse situasjoner bli ansett 
som ulovlig statsstøtte. Dersom kommunene til
byr tjenester i et marked i konkurranse med 
andre, vil det etter reglene om statsstøtte være 
krav til hvordan dette skal gjøres for at det ikke 
skal være ulovlig statsstøtte. Disse problemstillin
gene blir omtalt nærmere i kapittel 19 om økono
miforvaltning og i kapittel 22 om kommunene i 
markedet. 


2.3	 Internasjonale 
menneskerettigheter 


Internasjonale menneskerettigheter er som 
utgangspunkt statlige forpliktelser overfor enkelt
personer og i noen sammenhenger juridiske per
soner. Pliktene påligger altså staten, og rettighe
tene ligger til enkeltpersoner. I et slikt bilde er 
kommunenes rolle sekundær. Samtidig har kom
munene en helt sentral rolle i den praktiske gjen
nomføringen av sentrale menneskerettigheter. 


Mange av de grunnleggende menneskerettig
hetene kommer til uttrykk i Grunnloven. Norges 
mest sentrale menneskerettslige forpliktelser er 
også gjennomført i norsk rett ved at de gjelder 
som lov. Den europeiske menneskerettskonven
sjonen (EMK), FN-konvensjonen om økono
miske, sosiale og kulturelle rettigheter, FN-kon
vensjonen om sivile og politiske rettigheter, FNs 
barnekonvensjon og FNs kvinnekonvensjon er 
alle gjort til norsk lov ved menneskerettsloven § 2, 
mens FNs rasediskrimineringskonvensjon skal 
gjelde som norsk lov i henhold til diskriminerings
loven § 5. Kommunene må holde seg innenfor de 
rammene og kravene som dette regelverket set
ter, på samme måte som de må følge annet lov
verk. 


Kommuners handlinger og unnlatelser kan for 
eksempel krenke borgernes rettigheter etter 
EMK. Selv om bare statene kan stilles til ansvar 
for menneskerettsbrudd ved klager til den euro
peiske menneskerettsdomstolen i Strasbourg, kan 
kommuner bli holdt internrettslig ansvarlig for 
krenkelser av konvensjonens bestemmelser. 
Hvilke forpliktelser kommunene har, og hva de 
kan holdes ansvarlig for, beror på flere ulike for-
hold, se nærmere redegjørelse i artikkelen «EMK 
og kommunene» av Michael Reiertsen i Lov og 
Rett nr. 7/2015. 
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Utvalget vil peke på at dette regelverket repre
senterer en stor mengde rettsregler som inne
bærer en rekke skjønnsmessige avveininger, og 
tolkningen beror på en løpende rettsutvikling i 
internasjonale organer. Utvalget vil understreke at 
Stortinget og statsforvaltningen har det primære 
ansvaret for at menneskerettighetsforpliktelser 
blir ivaretatt. Kommunene er gjennom sine lovpå
lagte plikter en viktig del av gjennomføringen av 
dette ansvaret. Nasjonale myndigheter må sørge 
for at kommunene er i stand til å ta det ansvaret 
som pliktene medfører, samtidig som kommu
nene er forpliktet til å kanalisere sine midler til de 
lovpålagte oppgavene før andre formål prioriteres. 


Internasjonale menneskerettigheter har 
demokrati som et underliggende premiss, og 
fremhever verdien av demokratisk deltakelse for 
individene. Lokale folkevalgte organer med et 
visst selvstyre er anerkjent som en del av de sam
funnsordningene som konvensjonene skal virke 
innenfor. Når det gjelder spørsmålet om interna
sjonale menneskerettighetskonvensjoner inne
bærer forpliktelser for Stortinget og statsforvalt
ningen som er til hinder for kommunalt selvstyre, 
er det grunn til å peke på at dette i utgangspunktet 
ikke er tilfellet. Det kommunale selvstyret begren
ses av lovgivning, og kommunene har ansvar for å 
ivareta sine rettslige forpliktelser. Utvalget ser 
ikke at internasjonale menneskerettigheter kre
ver endringer i kommuneloven, men understreker 
at klargjøring av hva internasjonale menneskeret
tigheter innebærer av krav og ansvar for kommu
nene, er en løpende utfordring. 


2.4 Nordisk rett 


Utvalget har ikke selv foretatt en gjennomgang av 
nordisk rett. Ingun Sletnes mfl. utarbeidet imidler
tid i 2013 en rapport der kommunelovene i Nor-
den var kartlagt og sammenlignet.3 Dette ble 
gjort på oppdrag fra Kommunal- og modernise
ringsdepartementet og i samarbeid med ressurs
personer fra de andre nordiske land. 


Denne rapporten er lagt til grunn for utvalgets 
arbeid med nordisk rett. I tillegg har utvalget gått 
inn på nyere lovgivning på enkelte punkter. Retts
tilstanden i de andre nordiske landene er kort 
omtalt i de enkelte kapitlene der dette har vært 
særlig relevant. Dette gjelder kapittel 4 om kom
munalt selvstyre, kapittel 8 om folkevalgte orga
ner og administrasjonen, kapittel 10 om ordfører, 
kapittel 12 om valgbarhet, ombudsplikt og suspen
sjon, kapittel 16 om saksbehandlingsregler, kapit
tel 17 om inhabilitet, kapittel 22 om kommunene 
som markedsaktør og forholdet til statsstøttereg
elverket, kapittel 24 om internkontroll, kapittel 27 
om styring og kontroll med ekstern virksomhet 
og kapittel 29 om statlig kontroll og tilsyn. 


3 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 
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Kapittel 3 


Formål 


3.1 Innledning 


Kommunelovens formålsbestemmelse er en over
ordnet, verdibasert bestemmelse som sier noe om 
målsetting for de øvrige bestemmelsene i loven. 
Utvalget mener det har vært viktig å gjennomgå 
formålsbestemmelsen for å sikre at den er godt til
passet den nye loven. I tråd med mandatet legger 
formålsbestemmelsen vekt på å styrke det kom
munale selvstyret ved blant annet å benytte dette 
begrepet i selve formålsbestemmelsen. Utvalget 
har også vurdert at kommunens helhetlige sam
funnsansvar, som kommer til uttrykk gjennom 
dens rolle som tjenesteyter, demokratisk arena, 
myndighetsutøver og samfunnsutvikler, bør 
komme klarere til uttrykk i loven. 


Utvalget foreslår en ny formålsbestemmelse 
og gjennomgår her hvilke elementer en slik 
bestemmelse bør inneholde. 


3.2 Gjeldende rett 


Dagens kommunelov har i § 1 følgende formåls
bestemmelse: 


Formålet med denne loven er å legge forhol
dene til rette for et funksjonsdyktig kommunalt 
og fylkeskommunalt folkestyre, og for en rasjo
nell og effektiv forvaltning av de kommunale 
og fylkeskommunale fellesinteressene innen
for rammen av det nasjonale fellesskap og med 
sikte på en bærekraftig utvikling. Loven skal 
også legge til rette for en tillitskapende forvalt
ning som bygger på en høy etisk standard. 


Formålsbestemmelsen var ny med kommune
loven av 1992 og ble foreslått av kommunelov
utvalget.1 Lovtekstens frase og med sikte på en 
bærekraftig utvikling var ikke med hverken i kom
munelovutvalgets forslag eller i departementets 


lovproposisjon,2 men ble tatt inn av Stortinget ved 
dets behandling av lovforslaget. Formålsbestem
melsens siste setning om tillitskapende forvaltning 
og høy etisk standard ble føyd til i 2009. 


Kommunelovutvalget uttalte følgende i merk
naden til bestemmelsen:3 


Utvalget vil foreslå at den nye Kommune- og 
fylkeskommunelov får en innledende formåls
paragraf hvor man nevner de sentrale verdier 
som knytter seg til det kommunale og fylkes
kommunale selvstyre. I bestemmelsen frem
heves folkestyre, rasjonalitet og effektivitet, 
samt innpasningen i det nasjonale fellesskap. 


Videre står det i merknaden: 


[b]estemmelsen antas ikke å ha selvstendig 
rettslig betydning utover det som også i dag føl
ger av den etablerte forståelsen av det kommu
nale selvstyrets formål og rammer. 


Ifølge merknadene til bestemmelsen i lovproposi
sjonen4 er det tre sentrale hensyn som ligger til 
grunn for formålsbestemmelsen. Det er hensynet 
til det lokale demokrati, hensynet til optimal utnyt
telse av tilgjengelige ressurser med sikte på å gi 
best mulig tjenestetilbud samt hensynet til over
ordnede nasjonale/statlige interesser. Som 
eksempel på det siste nevnes i proposisjonen 
rettssikkerhet, likeverdighet i tjenestetilbud, mil
jøvern og bærekraftig utvikling i kommuner. 


Formålsbestemmelsen bruker begrepet kom
munalt og fylkeskommunalt folkestyre. Dette 
understreker innbygger- og demokratiperspekti
vet. Det er ikke i forarbeidene redegjort uttrykke
lig for hva forskjellen mellom disse begrepene er, 
og hvorfor folkestyre ble valgt fremfor selvstyre. 
Begrepet kommunalt selvstyre er imidlertid valgt 
bort og erstattet med kommunalt folkestyre. Lov


2 Ot.prp. nr. 42 (1991–92). 


NOU 1990: 13 Forslag til ny lov for kommuner og fylkeskom-
3 NOU 1990: 13, side 345. 


muner. 4 Ot.prp. nr. 42 (1991–92). 
1 
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teksten benytter heller ikke uttrykket. I begrun
nelsen vises det blant annet til at kommunenes 
rolle og oppgaver over tid er endret og har økt. 
Dette gjør at det ikke lenger er mulig å skille 
skarpt mellom hva som er kommunale og hva som 
er statlige oppgaver. Budskapet i forarbeidene er 
mer i samsvar med en idé om integrasjon og sam
menfiltring mellom stat og kommune enn en idé 
om desentralisering og lokal autonomi. Begreps
bruken er tilknyttet perspektiver på kommunens 
rolle i samfunnet:5 


Det som var det opprinnelige innholdet i det 
kommunale selvstyret, nemlig et relativt stort 
spillerom med hensyn til «kommunale anlig
gender» (innbefattet muligheten til å ikke gjøre 
noe med dem), vil dermed kunne avløses av et 
lokalt folkestyre som har som sitt fremste mål 
å samordne den offentlige virksomhet og til
passe den til lokalsamfunnets behov og forut
setning. 


Samtidig er kommunalt selvstyre omtalt som 
begrunnelse og bakgrunn for formålsbestemmel
sen. Det fremkommer av kommunelovutvalgets 
merknader at de har ment å inkludere det kom
munale selvstyre i formålsbestemmelsen, selv om 
de valgte ikke å ta begrepet inn i bestemmelsen. I 
forarbeidene6 til bestemmelsen ble det sagt at 


[u]tvalget har i sitt forslag til Kommune- og fyl
keskommunelov bygget inn en formålspara
graf, en bestemmelse som uttrykkelig slår fast 
prinsippet om lokalt selvstyre. På dette punkt 
innebærer utvalgets forslag således ikke noe 
brudd på gjeldende rett. Bestemmelsen er sna
rere et forsøk på å gi prinsippet om kommunalt 
selvstyre et klarere lovmessig uttrykk enn i de 
eksisterende kommunelover. 


Denne uttalelsen i forarbeidene indikerer at kom
munalt selvstyre ble ansett å ligge i begrepet fol
kestyre. 


I forbindelse med ratifisering av det euro
peiske charteret om lokalt selvstyre7 ser det også 
ut til å ha bli lagt til grunn at begrepet kommunalt 
folkestyre i formålsparagrafen dekker charterets 
krav til kommunalt selvstyre. Denne forståelsen 
er imidlertid senere blitt trukket i tvil.8 


5 NOU 1990: 13, side 84.
 
6 NOU 1990: 13, side 337.
 
7 Innst. S. nr. 110 (1988–89).
 
8 Kommunalt selvstyre. Kompetansefordeling mellom Stortin


get, statsforvaltningen og kommunene, Sigrid Stokstad, 2012. 


Kommunenes helhetlige samfunnsansvar og de 
fire hovedrollene til kommunen som tjenesteyter, 
demokratisk arena, myndighetsutøver og sam
funnsutvikler er ikke regulert direkte i formålspa
ragrafen, selv om det finnes en rekke lovbestem
melser både i kommuneloven og i særlovgivnin
gen hvor disse rollene gjenspeiles.9 Samfunnsan
svaret og disse rollene er imidlertid indirekte 
beskrevet ved at loven skal legge til rette for «… 
forvaltning av de kommunale og fylkeskommunale 
fellesinteresser innenfor rammen av det nasjonale 
fellesskap og med sikte på en bærekraftig utvikling». 


3.3 Utvalgets vurderinger 


3.3.1 Innledning 


En lovs formålsbestemmelse sier noe om lovens 
intensjon og målsettinger. Innholdet gjenspeiler 
de andre lovbestemmelsene og de hensyn som 
ligger til grunn for disse. En formålsbestemmelse 
gir i seg selv ikke rettigheter eller plikter og er 
således annerledes innrettet enn øvrige lovbe
stemmelser. Konkrete rettigheter og plikter må 
følge av andre lovbestemmelser. 


En formålsbestemmelse skal fungere som en 
slags programerklæring for hva lovgiver ønsker å 
oppnå med loven. Bestemmelsen kan ha betyd
ning for hvordan de andre bestemmelsene i loven 
skal tolkes. I tillegg kan den gi indikasjoner på 
hvordan det frie skjønnet bør utøves. 


Også ved tolkningen av andre lover vil en for
målsbestemmelse kunne ha betydning. Det finnes 
eksempler på at formålsbestemmelser har fått 
betydning utover egen lov.10 I hvilken grad for
målsbestemmelsen i kommuneloven får påvirk
ning på tolkningen av andre lover, vil bero på 
alminnelig juridisk tolkning av de andre lovene 
sett opp mot formålsbestemmelsen i kommune
loven. 


Utvalget foreslår å lovfeste en formålsbestem
melse hvor følgende elementer fremkommer: 
kommunalt selvstyre og rammer for dette, lokal
demokrati og innbyggerdeltakelse samt en tjenes
teytende og samfunnsutviklende kommune som 
er effektiv, tillitsskapende og bærekraftig. 


9	 Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune – styring og sam
spel. 


10	 For formålsbestemmelsen i naturvernloven av 1970 § 1 er 
dette lagt til grunn i Naturvern og naturinngrep – forvalt
ningsrettslige styringsmidler, Backer, 1986, og i Rt. 1993, 
side 278, og Rt. 1995, side 1939. I kulturminnelovens for
målsbestemmelse sies det i § 1 tredje ledd at kulturminne
lovens formål skal vektlegges «[n]år det etter annen lov 
treffes vedtak som påvirker kulturminneressursene». 
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3.3.2	 Generelt om kommunelovens 
formålsbestemmelse 


Generelle premisser for formålsbestemmelsen 


En formålsbestemmelse bør speile lovens innhold 
for øvrig og gi uttrykk for hva som er formålet 
med loven som sådan og bestemmelsene i den. 
Speilingen av lovens innhold kan utformes på 
mange måter og med ulik detaljeringsgrad. Som 
et ytterpunkt kan man finne det ene overordnede 
formålet med loven og la dette utgjøre eneste for
mål. Som et motsatt ytterpunkt kan formålsbe
stemmelsen ha en hel rekke av målsettinger, ver
dier og så videre som er sentrale for de ulike 
bestemmelsene i kommuneloven. 


Utvalget mener at bestemmelsen ikke bør bli 
en lang oppramsing av alle gode formål. Dette 
fordi det uansett lett vil bli noen gode hensyn som 
mangler. De mest sentrale hensynene vil kunne 
bli litt borte hvis formålsbestemmelsen blir for 
omfattende. Videre bør en formålsbestemmelse 
ikke gi uttrykk for at loven skal sikre mer enn den 
faktisk kan. Utvalget mener derfor det vil være 
hensiktsmessig å konsentrere seg om noen få 
overordnede hensyn i bestemmelsen. 


Som nevnt foran, i punkt 3.2, var det tre hoved
hensyn som lå bak utformingen av dagens for
målsbestemmelse: det lokale demokratiet, best 
mulig tjenestetilbud og overordnede nasjonale 
interesser.11 Disse hovedhensynene gjør seg fort
satt gjeldende. De kan imidlertid deles opp og for
muleres på flere måter. 


Utvalget har lagt vekt på følgende generelle 
premisser for hvordan en formålsbestemmelse i 
kommuneloven bør se ut: 
–	 Formålsbestemmelsen skal være kort, over


ordnet og gjenspeile lovens innhold for øvrig. 
–	 Formålsbestemmelsen skal få frem det kom


munale selvstyret og at loven legger visse ram-
mer for dette selvstyret. 


–	 Lokaldemokratiet og enkelte sentrale verdier 
for lokal offentlig forvaltning skal inngå i for
målsbestemmelsen. 


–	 Formålsbestemmelsen skal ha et enkelt og for
ståelig språk. Språket skal være moderne, og 
ord og begreper bør så langt som mulig være 
entydige. 


–	 Formålet skal fortrinnsvis uttrykkes i positive 
formuleringer. 


11 Ot.prp. nr. 42 (1991–92). 


3.3.3	 Hensyn i en ny formålsbestemmelse 
i kommuneloven 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Halvor
sen, Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Neset, Nordby, 
Renslo, Stokstad og Ytterdahl) mener at begrepet 
det kommunale selvstyret bør fremgå av formåls
bestemmelsen i loven. Utvalgets mindretall 
(Narud) mener det er bedre og viktigere å bruke 
begrepet kommunalt folkestyre. Utvalgets flertall 
ser også et behov for en ny formålsbestemmelse 
som tydeliggjør formålet med de ulike typer 
bestemmelser i loven, og som har et enklere og 
klarere språk. Hovedelementene i den foreslåtte 
formålsbestemmelsen er 
–	 det kommunale selvstyret 
–	 lokaldemokrati og innbyggerdeltakelse 
–	 lokalforvaltningen som tjenesteyter og sam


funnsutvikler 
–	 kommunene som effektive, tillitsskapende og 


bærekraftige enheter 


Utvalget vil her gå gjennom de ulike hensynene i 
forslaget. 


Kommunalt selvstyre 


Etter flertallets oppfatning er det kommunale selv
styret så grunnleggende og sentralt i Norge at det 
bør fremgå direkte i en formålsbestemmelse. 
Utvalget foreslår også bestemmelser i loven for 
øvrig som gir uttrykkelig grunnlag for det kom
munale selvstyret, og som også regulerer det nær
mere innholdet, se kapittel 4. 


At kommunalt selvstyre uttrykkelig nevnes i 
formålsbestemmelsen, vil i seg selv kunne bidra 
til å styrke det kommunale selvstyret, blant annet 
gjennom økt bevissthet. Det å bruke uttrykket 
kommunalt selvstyre i formålsbestemmelsen vil 
også kunne påvirke tolkningene av lovens øvrige 
bestemmelser. 


Som det fremkommer av de foreslåtte bestem
melsene om det kommunale selvstyret, må utøvel
sen av selvstyret skje innenfor nasjonale rammer 
fastsatt i lov. Kommuneloven har en rekke 
bestemmelser som legger rammer for kommune
nes virksomhet. Utvalget foreslår derfor at formå
let med loven skal være både å fremme det kom
munale selvstyret og å legge nødvendige rammer for 
dette. 


Dagens lov bruker begrepet folkestyre i stedet 
for selvstyre. Rent språklig vil folkestyre i større 
grad inkludere lokaldemokratiet og innbyggernes 
deltakelse, mens kommunalt selvstyre i større grad 
sier noe om kommunen som rettssubjekt og dens 



http:interesser.11
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forhold til staten og innbyggerne. Etter utvalgets 
mening uttrykker begge disse begrepene viktige 
sider av kommunens virksomhet som bør fremgå 
av formålsbestemmelsen. Folkestyre gjenspeiles 
best gjennom begrepene lokaldemokrati og inn
byggerdeltakelse, se nedenfor. Kommunalt selv
styre bør tas inn som selvstendig begrep. Flertal
let foreslår derfor å ta inn begrepene kommunalt 
selvstyre, lokaldemokrati og innbyggerdeltakelse 
i formålsbestemmelsen. 


Mindretallet mener at begrepet folkestyre er 
noe annet og mer enn selvstyre, og at folkestyre 
er et riktigere begrep enn selvstyre i formålsbe
stemmelsen ettersom det bedre fanger opp den 
historiske og politiske bakgrunnen for denne lov
givningen. Kommuner kan i prinsippet være selv
styrte uten å være folkestyrte. Etter mindretallets 
vurdering er kommunalt selvstyre godt dekket i 
egen bestemmelse som foreslås om kommunalt 
selvstyre. 


Lokaldemokrati og innbyggerdeltakelse 


I vårt lokale og nasjonale demokrati er det folke
valgte som tar beslutninger på vegne av innbyg
gerne. I Norge er det således et folkestyre som er 
gjennomført som et representativt demokrati. På 
lokalt nivå innebærer det at det øverste styrende 
organet i kommunene blir valgt av innbyggerne. 
Det styret som velges, tar beslutninger på innbyg
gernes vegne. Det må fremtre som et ansvarlig 
styre overfor innbyggerne ved blant annet å utar
beide en helhetlig og oversiktlig politikk og å 
informere innbyggerne. Kommunene er inndelt i 
politiske og administrative organer som har ulike 
arbeidsoppgaver og arbeidsformer. Kommunelo
ven regulerer dette og fastsetter myndighet, opp
gaver og valgordninger som ivaretar hensyn som 
habilitet, etikk, likestilling og gode prosedyrer. 


At innbyggerne blir involvert og får anledning 
til å delta, er en sentral del av lokaldemokratiet og 
folkestyret. Innbyggerdeltakelse bør være langt 
fremme i bevisstheten til alle involverte. Kommu
nen representerer innbyggerne og er til for inn
byggerne. 


Innbyggerdeltakelse vil kunne skje på ulike 
måter. Den mest direkte måten er gjennom ordi
nære kommunestyrevalg som er fundamentet i 
lokaldemokratiet og folkestyret. Etter utvalgets 
syn er det viktig at kommuneloven også fremmer 
deltakelse utover dette. En slik deltakelse kan 
skje ved særskilte lokale folkeavstemninger og 
ved innbyggerforslag. Loven kan også legge til 
rette for at innbyggerne kan delta på møter og gi 
innspill på ulike måter. 


Etter utvalgets oppfatning bør en formålsbe
stemmelse fremheve både lokaldemokratiet og inn
byggerperspektivet. Utvalget foreslår å ta inn i for
målsbestemmelsen at loven skal fremme et sterkt 
og representativt lokaldemokrati. På denne måten 
fremheves at formålet med loven er å bidra til et 
aktivt, godt og levende lokaldemokrati som bygger 
på folkestyret og det tradisjonelle representative, 
eller indirekte, demokratiet. Som et tillegg til dette 
foreslås det å ta inn at det skal være et lokaldemo
krati med aktiv innbyggerdeltakelse. Ved dette 
understrekes at innbyggerperspektivet og delta
kelse også er en sentral del av lokaldemokratiet. 


Som en annen side av innbyggerperspektivet 
foreslår utvalget at loven skal fremme en kom
mune som yter tjenester og driver samfunnsutvik
ling til beste for innbyggerne. Her understrekes det 
at innbyggernes beste skal være en sentral rette
snor for kommunens virke enten det dreier seg 
om tjenesteyting eller samfunnsutvikling. Dette 
kan være til beste for den enkelte innbygger i kon
krete saker, men kan også være til beste for inn
byggernes felles interesse. 


Utvalgets mindretall mener at det ikke er nød
vendig å bruke begrepene lokaldemokrati og inn
byggerdeltakelse i formålsbestemmelsen da dette 
vil være dekket av mindretallets forslag om å 
bruke begrepet folkestyre. 


Helhetlig samfunnsansvar 


I mandatets punkt 3.13 sies det at utvalget skal 
vurdere «om kommunens helhetlige samfunnsan
svar som kommer til uttrykk gjennom rollene som 
tjenesteyter, demokratisk arena, myndighetsutøver 
og samfunnsutvikler, bør tydeliggjøres i loven». 


Det finnes i dagens kommunelov ingen regule
ring som direkte gir uttrykk for dette helhetlige 
samfunnsansvaret og/eller disse fire hovedrol
lene til kommunen. Det fremkommer imidlertid 
delvis og indirekte gjennom formålsbestemmel
sens formulering om «… forvaltning av de kom
munale og fylkeskommunale fellesinteresser innen
for rammen av det nasjonale fellesskap og med sikte 
på en bærekraftig utvikling» og av lovens forarbei
der, som sier at det lokale demokratiet, best mulig 
tjenestetilbud og overordnede nasjonale interes
ser er tre sentrale hensyn bak dagens formålsbe
stemmelse. I tillegg finnes det en rekke lovbe
stemmelser både i kommuneloven og i særlovgiv
ningen hvor disse rollene gjenspeiles i den gene
relle reguleringen. 


Utvalget mener at dersom det skal lovfestes 
noe om kommunens helhetlige samfunnsansvar 
og de fire roller, bør dette gjøres i formålsbestem
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melsen. I den foreslåtte formålsbestemmelsen 
gjenspeiles derfor det helhetlige samfunnsansva
ret som kommer til uttrykk gjennom de fire rol
lene i de sentrale verdiene i formålet. Rollen som 
tjenesteyter fremkommer særlig ved omtalen av 
en kommune som yter tjenester. Rollen som 
demokratisk arena omtales ved at loven skal legge 
til rette for et sterkt og representativt lokaldemo
krati med innbyggerdeltakelse. Rollen som myn
dighetsutøver fremkommer noe mer indirekte 
gjennom formålsbestemmelsens omtale av at 
loven skal legge til rette for at kommuner kan yte 
tjenester til beste for innbyggerne, og at den skal 
bidra til at kommunene er effektive, tillitsska
pende og bærekraftige. Rollen som samfunnsut
vikler er tatt direkte inn i loven. Kommunenes hel
hetlige samfunnsansvar og de ulike rollene som 
kommunene forvalter, gjenspeiles således i lovens 
formålsbestemmelse. 


Effektiv kommune 


En effektiv kommune, i vid forstand, er viktig for 
at kommunen skal få utført sine oppgaver på best 
mulig måte innenfor en forsvarlig tids- og penge
bruk. Det må være et mål at kommunens ressur
ser brukes slik at de gir gode tjenester for innbyg
gerne og bidrar til en god samfunnsutvikling. Et av 
hensynene ved det kommunale selvstyret er den 
prioriteringseffekten det gir. Det er samfunnsøko
nomisk effektivt å gi kommunen myndighet til selv 
å prioritere mellom ulike tiltak. Loven skal også, i 
mer snever forstand, fremme en ressursbruk som 
er tilpasset oppgavene, slik at de kan løses med til
fredsstillende kvalitet og med en forsvarlig tids- og 
pengebruk. Utvalgets flertall foreslår derfor å 
fremheve begrepet effektiv i formålsbestemmel
sen. Utvalgets mindretall mener at dette også er 
dekket av mindretallets forslag til formålsbestem
melse, selv om formuleringen er noe annerledes. 


Tillitsskapende kommune 


Begrepet tillitsskapende kom, som nevnt foran, inn 
i formålsbestemmelsen i 2009. Utvalget mener at 
dette fortsatt bør stå i bestemmelsen. En tillitsska
pende kommune preges av likebehandling, poli
tisk redelighet og respekt for spilleregler og at 
den som blir berørt av kommunale vedtak, er 
trygg på at det er slik. 


Begrepet tillitsskapende omfatter også andre 
sentrale verdier. Krav om at kommunen skal ha en 
høy etisk standard, er en slik verdi. Etikkarbeid 
og bevisstgjøring rundt etiske spørsmål er viktig 


og gjenspeiles også i en rekke av kommunelovens 
bestemmelser. Mange kommuner har utarbeidet 
egne etiske retningslinjer. Utvalget understreker 
at en høy etisk standard fortsatt er like viktig selv 
om begrepet etisk ikke er eksplisitt brukt i lovtek
sten. Det er unødvendig å ta med dette som et 
eget formål siden det uansett vil inngå i kravet til 
tillitsskapende. 


Omfattet av kravet til tillitt er også et krav om 
åpenhet og informasjon. At det gis informasjon fra 
kommunen og generelt praktiseres åpenhet om 
det kommunen holder på med, er avgjørende for å 
ha tillit til forvaltningen. Også åpenhet og infor
masjon vil således inngå i formålsbestemmelsens 
begrep tillitsskapende. 


Når kommunen opptrer som myndighets
utøver, er det viktig at rettssikkerhet for innbyg
gerne ivaretas. Rettssikkerhet er et element i 
begrepet tillitsskapende. Etter utvalgets mening 
er det derfor hverken nødvendig eller hensikts
messig å ha med rettssikkerhet som eget begrep. 


Også kontrollelementet kan sies å ligge i 
begrepet tillitsskapende. Et godt system for kon
troll av det kommunen gjør, vil bidra til å bygge til
lit til kommunen. 


Bærekraftig kommune 


Etter utvalgets syn er bærekraftig kommune i vid 
forstand sentralt og bør inngå i formålsbestem
melsen. 


Generelt innebærer bærekraftig at man skal ta 
hensyn til kommende generasjoner ved utnyttelse 
av ressurser. Dette gjelder både økonomiske, 
materielle og menneskelige ressurser og natur
ressurser. Kommunen skal således være fremtids
rettet, forebyggende og holde over tid. Bærekraf
tig kan sies å ha både en økonomisk, en økologisk 
og en sosial dimensjon. 


Alternativ formålsbestemmelse 


Som det fremgår av drøftelsen foran, er utvalgets 
mindretall uenig i flertallets forslag til ny formåls
bestemmelse. Mindretallet foreslår i stedet å 
beholde dagens formålsbestemmelse. Formålsbe
stemmelsen i gjeldende lov fremhever folkestyret, 
og som det fremkommer foran, mener mindretal
let at begrepet folkestyre er viktig i formålsbe
stemmelsen. Det er det lokale folkestyret som gir 
et lokalt selvstyre legitimitet. Selvstyret er fore
slått regulert i en egen bestemmelse, og folke
styret bør fremheves i formålsbestemmelsen. 
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Kapittel 4 


Kommunalt selvstyre og forholdet til nasjonale myndigheter 


4.1 Innledning 


Det følger av utvalgets mandat at en av hovedmål
settingene ved revisjonen av kommuneloven er å 
styrke det kommunale selvstyret. Utvalget skal 
samtidig ta hensyn til at det kommunale selvstyret 
skal skje innenfor nasjonale rammer, jf. mandatet 
punkt 2.1. Mandatet er blant annet en oppfølging 
av at en samlet kommunal- og forvaltningskomite 
i Innst. 128 L (2012–2013) Innstilling frå kommu
nal- og forvaltningskomiteen om endringar i kom
munelova m.m. (eigenkontroll mv.) uttalte at komi
teen «ser behov for ein heilskapleg gjennomgang av 
kommunelova for å styrkje det kommunale sjølv
styret, og ber regjeringa kome tilbake til Stortinget 
på eigna måte». 


I dette kapitlet behandler utvalget 
–	 spørsmålet om det kommunale selvstyret bør 


få en klar forankring i en ny kommunelov 
–	 spørsmålet om det i kommuneloven bør gis en 


nærmere beskrivelse av det rettslige innholdet 
i det kommunale selvstyret 


–	 spørsmålet om det i kommuneloven bør stilles 
opp et krav om lovhjemmel for å gjøre inngrep 
i det kommunale selvstyret, samtidig som 
loven også fastsetter den ytre ramme for det 
kommunale selvstyret 


–	 spørsmålet om å lovfeste noen prinsipper for 
nasjonale myndigheters forhold til kommu
nene, jf. mandatet punkt 3.2 


Det siste spørsmålet er en oppfølging av at Kom
munal- og regionaldepartementet i Meld. St. 12 
(2011–2012) Stat og kommune – styring og sam
spel, side 76, uttalte at det ville vurdere et innspill 
fra KS om å lovfeste de overordnede prinsippene 
for forholdet mellom stat og kommune ved en 
eventuell generell revisjon av kommuneloven. 
Utvalget drøfter spørsmålet om og hvordan disse 
forslagene er egnet til å styrke det kommunale 
selvstyret, jf. mandatet. 


Utvalget mener at lovfesting av kommunalt 
selvstyre er helt sentralt, og foreslår derfor en ny 


bestemmelse der det kommunale selvstyret fast
slås. I tillegg foreslås det at bestemmelsen fastset
ter rammene for det kommunale selvstyret, det vil 
si at kommunene skal utøve sitt selvstyre innenfor 
nasjonale rammer som er gitt i lov, og at nasjonale 
myndigheter skal ha hjemmel i lov for å kunne 
begrense det nasjonale selvstyret. I tillegg foreslår 
utvalget en bestemmelse med de mest sentrale 
prinsippene for nasjonale myndigheters forhold til 
det kommunale selvstyret. Dette er prinsipper om 
forholdsmessighet i begrensning av det kommu
nale selvstyret, nærhet til innbyggerne og økono
misk handlerom. 


For øvrig har utvalget i sin helhetlige gjen
nomgang av kommuneloven vurdert de enkelte 
bestemmelsene i kommuneloven opp mot hen
synet til det kommunale selvstyret. Disse vurde
ringene, og forslag i tilknytning til dem, fremkom
mer underveis i behandlingen av de ulike tema
ene. 


Enkelte temaer som har nær sammenheng 
med kommunalt selvstyre, vil ikke bli vurdert da 
de faller utenfor mandatet. Dette gjelder blant 
annet spørsmål om lokal beskatningsrett og funk
sjonsfordelingen mellom stat, fylkeskommune og 
kommune. 


4.2 Bakgrunn 


Det kommunale selvstyret, rammer og oppgaver 
for kommunene og forholdet til statlig styring 
endres og utvikles over tid. Spørsmål knyttet til 
dette har vært omtalt i flere stortingsmeldinger, 
proposisjoner og rapporter. Ifølge utvalgets man
dat skal Meld. St. 12 (2011–2012) legges til grunn 
for utvalgets arbeid. Utvalget bygger på denne ved 
sine vurderinger. 


Utvalget redegjør her for de viktigste doku
mentene og utviklingstrekkene i perioden fra 
kommuneloven av 1992 frem til i dag. 
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Kommuneloven av 1992 


Selv om kommuneloven av 1992 ikke bruker 
betegnelsen kommunalt selvstyre, var et sentralt 
siktemål med loven å styrke det kommunale selv
styret. Det ble gjort noen viktige grep som kan 
oppsummeres slik: 
–	 Kommunestyrets rolle som kommunens øver


ste folkevalgte organ ble styrket, jf. § 6 om at 
kommunestyret treffer vedtak på vegne av 
kommunen så langt ikke annet følger av lov 
eller delegasjonsvedtak. 


–	 Loven åpnet for mer fleksible rammer for den 
folkevalgte og administrative organiseringen. 


–	 Det politiske ansvarsforholdet ble styrket, 
blant annet ved et klarere skille mellom det fol
kevalgte og det administrative nivået, og ved at 
all kontakt mellom de folkevalgte og adminis
trasjonen skal gå gjennom administrasjons
sjefen. Det ble også innført habilitetsregler 
som begrenser ansattes mulighet til også å 
behandle saker som folkevalgte. 


–	 Adgangen til intern delegering fra kommune
styret til andre folkevalgte organer og til admi
nistrasjonssjefen ble utvidet. 


–	 Bestemmelsene om statlig tilsyn og kontroll 
ble nedtonet. 


Særlovgivningen ble så harmonisert til kommune
loven og de prinsippene den bygde på, jf. Ot.prp. 
nr. 59 (1992–93) Om tilpasning av særlovgivningen 
til ny kommunelov. Dette var en bredt anlagt pro
sess hvor de fleste bestemmelser om krav til fol
kevalgte organer og administrative stillinger ble 
fjernet fra særlovgivningen. Videre ble særegne 
bestemmelser om delegering og saksbehandling 
også stort sett opphevet, samtidig som noen ord
ninger med statlig kontroll og tilsyn enten ble 
endret eller ble opphevet. 


Den gang som nå var det likevel slik at noen 
overordnede hensyn talte for statlig styring. Kom
muneloven ble derfor forsøkt utformet for å iva
reta balansen mellom hensynet til et funksjons
dyktig lokalt folkestyre og hensynet til statlig sty-
ring. 


I Ot.prp. nr. 51 (1995–96) Om lov om endringer 
i visse lover som vedrører kommuner og fylkeskom
muner (særlovprosjektet fase 2) så Kommunal- og 
arbeidsdepartementet på rettighetsregler, stan
dardkrav og klageregler i særlovgivningen. Resul
tatet av dette arbeidet var begrenset. Den viktig
ste endringen var en tilføyelse i forvaltningsloven 
§ 34 andre ledd om at statlig klageinstans skal 
legge vekt på hensynet til det kommunale selv
styret ved prøvingen av kommunenes frie skjønn. 


I Ot.prp. nr. 97 (2005–2006) Om lov om 
endringer i lov 25. september 1992 nr. 107 om kom
muner og fylkeskommuner m.m. (statleg tilsyn med 
kommunesektoren) ble kommuneloven supplert 
med et nytt kapittel 10 A om statlig tilsyn med 
kommunene. Det ble her fastslått i § 60 b at statlig 
tilsyn med kommunene er avgrenset til lovlighets
kontroll av plikter kommunene er pålagt i eller i 
medhold av lov. I etterkant av denne lovendringen 
ble det foretatt en gjennomgang av de daværende 
tilsynsordningene i særlovgivningen, jf. Meld. St. 
7 (2009–2010) Gjennomgang av særlovshjemler for 
statlig tilsyn med kommunene. Gjennomgangen av 
særlovhjemlene ble foretatt med bakgrunn i 
risiko- og sårbarhetsanalyser og kost–nytte-analy
ser. Konklusjonen etter denne gjennomgangen 
var at det var behov for alle eksisterende tilsyns
hjemler. 


Utvikling i statlig styring av kommunene 


Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) har, i to 
omganger, kartlagt utviklingen i statlig regelsty
ring av kommunene. 


I Difi-rapport 2010:4 Statlig styring av kommu
nene redegjør Difi for utviklingen i statens bruk av 
juridiske virkemidler innenfor sektorene grunn
skole, kommunehelse/pleie/omsorg og miljøvern 
(unntatt planlegging) i perioden 1999–2009. Dette 
følges opp og oppdateres i Difi-rapport 2015:19 
Statlig styring av kommunene, som gjelder utvik
lingen i statens styring av kommunene for perio
den 1999–2015. Rapportene viser en sterk økning 
i rettighetslovgivningen både på utdannings- og 
helseområdet frem til 2009, men en svekking av 
tendensen fra 2010 til 2015. Det er også en ten-
dens med flere krav til prosedyrer, dokumenta
sjon og kompetanse, for eksempel krav om samar
beid mellom ulike tjenesteområder i kommunen 
og krav om at en årlig rapportering om tilstanden i 
grunnskolen skal drøftes i kommunestyret. Difi
rapporten viser videre til en økt vektlegging av til
syn og kontroll samtidig som tilsynene blir mer 
læringsbasert og bruken av veiledning også øker. 
Avtaler og dialog mellom staten og kommunesek
toren brukes i større grad. Bruken av øremer
kede tilskudd brukes i begrenset grad, og ramme
finansiering fastholdes dermed som hovedrege
len. Når det gjelder detaljeringsgraden i styrin
gen, sies det i rapporten at utviklingen ikke er 
entydig da de ulike styringsvirkemidlene peker i 
ulik retning. På den ene side blir styringen mindre 
detaljert med mye bruk av rammelover og 
begrenset bruk av øremerkede midler. På den 
annen side blir styringen mer detaljert, særlig på 
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velferdsområdene, gjennom blant annet flere pro
sedyre- og kompetansekrav i lover og forskrifter. 
Videre sies det at økt bruk av veiledning er et tegn 
på en «mykere» styring og anses ikke å innebære 
detaljert styring. Dette blant annet fordi både de 
som lager veiledere, og de som anvender dem, 
har fått et mer bevisst forhold til utformingen av 
innholdet og til bruken. 


I tillegg til de forhold som er dokumentert i 
Difi-rapporten, har det de siste årene vært en 
økning i kravene til internkontroll i særlovgivnin
gen. Utvalget viser til punkt 3.7 i mandatet og 
kapittel 24, hvor utvalget foretar en nærmere vur
dering av kravene til internkontroll i kommune
loven og særlovgivningen. 


Omfanget av regelstyringen har økt. På noen 
områder har kommunene likevel fått økt hand
lingsrom. For eksempel innebærer læreplanene 
under Kunnskapsløftet, som ble innført i 2006, at 
mer av undervisningsinnholdet avgjøres lokalt, på 
kommune- eller skolenivå. 


Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune – styring 
og samspel 


Forholdet mellom stat og kommune ble grundig 
behandlet i Meld. St. 12 (2011–2012). Denne mel
dingen gjør blant annet rede for begrepet kommu
nalt selvstyre, verdigrunnlaget for det kommunale 
selvstyret, de rettslige rammene for kommunene 
og kommunalt selvstyre, kommunenes ulike rol
ler og kommunenes rolle i den norske enhetssta
ten. Det er generelt bred enighet om verdiene 
som ligger til grunn for det kommunale selvstyret, 
kommunenes ulike roller, og at kommunalt selv
styre har en egenverdi samtidig som kommunene 
er et instrument for staten i gjennomføringen av 
statlig politikk. 


Det følger av utvalgets mandat at vurderin
gene til utvalget skal skje i tråd med de føringer 
som stortingsmeldingen gir om styringen av kom
munesektoren. Dette innebærer blant annet at 
rammestyring skal være utgangspunktet for den 
statlige styringen. Det vil si at man skal unngå 
detaljert regulering av organisatoriske forhold i 
kommunene, og generelt unngå detaljert regule
ring av hvordan oppgaver skal løses. Staten har på 
den annen side et legitimt behov for å styre kom
munene. Slik styring skal da ta utgangspunkt i føl
gende nasjonale mål og hensyn: likhet og like
verd, rettssikkerhet, nasjonaløkonomiske hensyn, 
liv og helse, effektiv og samordnet bruk av ressur
ser, hensyn til urfolk og nasjonale minoriteter, 
hensyn til miljøet og bærekraftig utvikling samt 


samfunnssikkerhet og beredskap. Videre skal det 
legges til grunn at generalistkommunesystemet 
skal opprettholdes, og at effekter og kostnader 
knyttet til valg av ulike styringsgrep skal utredes 
og vurderes i det enkelte tilfelle. 


Meldingen understreker at det er viktig at det 
over tid er samsvar mellom prinsipper og praksis i 
den statlige styringen av kommunene. Det blir 
vist til at det over tid har skjedd en økning i både 
omfanget og detaljeringsgraden, særlig når det 
gjelder regelstyring. 


KS’ innspill om styrende prinsipper for forholdet 
mellom stat og kommune 


KS hadde flere innspill til Meld. St. 12 (2011– 
2012), og i meldingen ble det sagt at disse innspil
lene skulle vurderes ved en revisjon av kommune
loven. KS mente at det kommunale selvstyret er 
under sterkt press gjennom omfattende og sterk 
statlig detaljstyring, og at det er manglende sam
svar mellom ansvar for oppgaveløsing og finansi
ering av oppgavene. KS ga blant annet uttrykk for 
at følgende prinsipper for forholdet mellom stat og 
kommune burde lovfestes: 
–	 Nærhetsprinsippet: Offentlig myndighet bør 


utøves så nær innbyggerne som mulig. 
–	 Proporsjonalitetsprinsippet: Staten kan ikke 


gripe inn overfor kommunesektoren i større 
grad enn nødvendig for å ivareta de aktuelle 
målene. 


–	 Legalitetsprinsippet: Hjemmel til å pålegge 
kommunene oppgaver, styre, overprøve eller 
instruere må fastsettes i lov eller som fullmak
ter med hjemmel i lov. 


–	 Det lokalpolitiske prinsippet: Begrensninger i 
det kommunale selvstyret bør forbeholdes de 
tilfeller hvor det er klart behov for nasjonale 
føringer. 


–	 Tydelighetsprinsippet: Det kommunale selv
styret skal fremheves når kommunene påleg
ges oppgaver i loven, og når statsforvaltningen 
utarbeider veiledninger, retningslinjer mv. 


–	 Fullfinansieringsprinsippet: Dette prinsippet er 
knyttet til økonomisk rammestyring og inne
bærer at det skal være samsvar mellom opp
gaver og ressurser. Dette blir ofte oppsummert 
i at enhver ny oppgave som overføres til eller 
pålegges kommunene, i sin helhet skal kom
penseres økonomisk. 


Utvalget drøfter prinsippene nærmere under 
punkt 4.9. 
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Meld. St. 14 (2014–2015) Kommunereformen – nye 
oppgaver til større kommuner 


Regjeringen har i arbeidet med kommunereform 
lagt frem en stortingsmelding om nye oppgaver til 
kommunene i forbindelse med endringer i kom
munestrukturen der målet er større og mer 
robuste kommuner. I meldingen foreslås en rekke 
oppgaver overført til kommunene. Det sies der at 
rammestyring fortsatt vil ligge til grunn, og at det 
er et overordnet mål å gi kommunesektoren gode 
rammevilkår som kan styrke kommunene både 
som tjenesteprodusent, myndighetsutøver, sam
funnsutvikler og demokratisk arena. Overføring 
av nye oppgaver forventes å bidra til redusert 
byråkrati og økt effektivitet. I forbindelse med 
oppgaveoverføring sies det blant annet: 


Regjeringen vil legge til rette for å styrke det 
lokale selvstyret og gi større kommuner økt 
makt og myndighet. Dette er viktige elementer 
i arbeidet med kommunereformen. Større 
kommuner, med gjennomgående god kapasitet 
og kompetanse, vil kunne gjennomføre en vel
ferdspolitikk i henhold til nasjonale mål, og 
behovet for statlig detaljstyring vil reduseres. 
Regjeringen ønsker å gi kommunene større fri
het til å prioritere og tilpasse velferdstilbudet til 
innbyggernes behov. Dette vil styrke det lokale 
demokratiet og vil også gi en mer effektiv res
sursbruk innenfor begrensede økonomiske 
rammer. 


Det europeiske charteret om lokalt selvstyre 


Som et siste punkt når det gjelder bakgrunn, skal 
nevnes det europeiske charteret om lokalt selv
styre. Charteret og diskusjonen rundt det er en 
viktig del av bakgrunnen for utvalgets behandling 
av spørsmålet om kommunalt selvstyre. Charteret 
er omtalt nærmere foran, i punkt 2.1. 


Det sentrale med charteret er her at det er 
blitt stilt spørsmål ved om norsk rett er i overens
stemmelse med charteret. Ved Stortingets 
behandling av om Norge skulle undertegne char
teret,1 la Stortinget til grunn at norsk rett var i 
overensstemmelse med innholdet i charteret. 
Sigrid Stokstad legger imidlertid i sin juridiske 
doktoravhandling Kommunalt selvstyre. Kompe-


Innst. S. nr. 110 (1988–89) Innstilling fra kommunal- og for
valtningskomiteen om samtykke til undertegning og godkjen
ning av Europarådskonvensjonen av 15. oktober 1985 om 
lokalt selvstyre, side 3. 


tansefordelingen mellom Stortinget, statsforvaltnin
gen og kommunene (2012), side 339, til grunn at 


Norge har så langt ikke oppfylt forpliktelsene i 
Europarådscharteret om lokalt selvstyre til å 
lovfeste og/eller grunnlovfeste prinsippet om 
lokalt selvstyre (…). Selv om Charterets krav 
på en rekke punkter er oppfylt, innebærer 
disse elementene at kjerneelementer i Charte
rets regulering av kommunalt selvstyre ikke er 
gjennomført i norsk rett. 


4.3 Gjeldende rett 


4.3.1 Kommunalt selvstyre 


Kommunalt selvstyre i norsk lovgivning 


Kommunene blir omtalt i Grunnloven § 58 om 
valgting og § 100 om ytringsfrihet, men kommu
nene som sådan og det kommunale selvstyret er 
ikke grunnlovfestet i Norge. Grunnloven legger 
dermed til grunn at det skal finnes kommuner, 
men regulerer ikke nærmere hva en kommune er, 
og om eller hva slags selvstyre kommunene skal 
ha. 


Forslag om å grunnlovfeste kommunalt selv
styre har blitt behandlet og avvist av Stortinget en 
rekke ganger. Et grunnlovsforslag om lokaldemo
krati, jf. Dokument nr. 12:13 (2007–2008), ble 
avvist av Stortinget i 2012. Det ble også i stor
tingsperioden 2009–2013 fremmet ulike forslag 
om å grunnlovfeste kommunalt/lokalt selvstyre/ 
lokaldemokrati.2 Disse er ennå ikke behandlet av 
Stortinget. 


Heller ikke kommuneloven bruker uttrykket 
kommunalt selvstyre. Flere bestemmelser i kom
muneloven har likevel betydning for det kommu
nale selvstyret. 


Det følger av kommuneloven § 6 at kommune
styret treffer vedtak på vegne av kommunen (…) 
så langt ikke annet følger av lov eller delegasjons
vedtak. Kommunene er videre egne rettssubjek
ter. Dette følger ikke direkte av kommuneloven, 
men er lagt til grunn både i juridisk teori3 og i retts
praksis. At kommunene er egne rettssubjekter, gir 


2 Dokument 12:5 (2011–2012), Dokument 12:19 (2011–2012) 
og Dokument 12:26 (2011–2012). 


3 Kommunalrett, Bernt, Hove og Overå, 2002, side 74, hvor 
det legges til grunn at kommunene ble etablert som egne 
rettssubjekter ved formannskapslovene av 1837. Ifølge 
Roald Hopsnes og Raymond Solberg, «Legalitetsprinsip
pet», Jussens venner 02/2005, side 107, følger kommunenes 
status som eget rettssubjekt forutsetningsvis av kommune
loven §§ 2, 6 og 59. 


1 
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kommunene generell myndighet, og det setter 
skranker for andre instansers styringsmuligheter. 
Blant annet følger det av dette et krav om lovhjem
mel for å kunne begrense kommunenes handlefri
het. 


Formålsbestemmelsen i dagens kommunelov 
§ 1 bruker begrepet kommunalt folkestyre, jf. nær
mere om det i kapittel 3 om kommunelovens for
målsbestemmelse. Det var et bevisst valg fra utval
gets side å benytte begrepet folkestyre.4 Utvalget la 
likevel til grunn at prinsippet om lokalt selvstyre 
ble uttrykkelig slått fast i formålsbestemmelsen.5 


I merknadene til § 1 uttalte utvalget at 


[u]tvalget vil foreslå at den nye Kommune- og 
fylkeskommuneloven får en innledende for
målsparagraf hvor man nevner de sentrale ver
dier som knytter seg til det kommunale og fyl
keskommunale selvstyre. I bestemmelsen 
fremheves folkestyre, rasjonalitet og effektivi
tet, samt innpasningen i det nasjonale felles
skap.6 


De eneste stedene kommunalt selvstyre eksplisitt 
er omtalt i norsk lovgivning, er i forvaltningsloven 
§ 34 andre ledd tredje punktum og i pasient- og 
brukerrettighetsloven § 7-6 første ledd. Etter 
disse bestemmelsene skal et statlig organ som er 
klageinstans for vedtak truffet av en kommune, 
legge vekt på/stor vekt på hensynet til det kom
munale selvstyret ved prøvingen av det frie skjøn
net. Bestemmelsene forutsetter eksistensen av 
det kommunale selvstyret, men inneholder ingen 
generell omtale eller rettslig definisjon av det. 


Selv om lovgivningen ikke er tydelig på dette, 
er det etter ulovfestet rett alminnelig akseptert at 
kommunene har et selvstyre. Kommunene har 
negativt avgrenset kompetanse i Norge. Det inne
bærer at de kan treffe valg og ta beslutninger ut 
fra lokale behov og ønsker så lenge disse ikke er 
ulovlige eller oppgaven eksklusivt er lagt til andre. 
Dersom kommunene skal binde andre, som 
offentlig myndighet, må de imidlertid ha egen lov
hjemmel for det, jf. legalitetsprinsippet. 


Lovverket inneholder en lang rekke bestem
melser som griper inn i det kommunale selvstyret, 
og som påvirker omfanget av det kommunale selv
styret. Lovgivningen pålegger kommunene å 
utføre en rekke oppgaver, og den gir innbyggerne 
rettigheter som kommunene får ansvar for å opp
fylle. Slikt regelverk inneholder i noen sammen


4 NOU 1990: 13, side 84. 
5 NOU 1990: 13, side 337. 
6 NOU 1990: 13, side 345. 


henger regler for hvordan oppgavene skal utføres, 
krav til internkontroll og krav til rapportering. Det 
inneholder også regler som gir statlige organer 
hjemmel til å overprøve kommunale avgjørelser, 
for eksempel i form av lovlighetskontroll eller kla
gebehandling, eller til å utføre tilsyn med kommu
nal virksomhet. Kommunenes selvstyre er på 
denne måten undergitt betydelige begrensninger. 


Det europeiske charteret om lokalt selvstyre 


Det europeiske charteret om lokalt selvstyre inne
holder flere bestemmelser om selvstyret. Dette er 
nærmere behandlet foran, i punkt 2.1. 


4.3.2	 Legalitetsprinsippet – krav til 
lovhjemmel 


Kommunene er egne rettssubjekter etter kommu
neloven, og kommunestyret, som det øverste 
organet i kommunen, treffer vedtak på vegne av 
kommunen så langt ikke annet følger av lov eller 
delegasjonsvedtak. Dette innebærer at for at noen 
skal kunne treffe bindende pålegg overfor kom
munene, må dette også gjøres ved lov. Dette fordi 
begrensninger i kommunenes myndighet må ha 
hjemmel i bestemmelser av minst lik trinnhøyde 
som kommuneloven (lex superior-prinsippet). Det 
gjelder således et lovkrav for at nasjonale myndig
heter skal kunne treffe bindende pålegg overfor 
kommunene. 


Dette lovkravet blir ofte knyttet til og omtalt 
som legalitetsprinsippet. Tradisjonelt har legali
tetsprinsippet blitt formulert slik: Inngrep fra det 
offentlige i borgernes rettssfære krever hjemmel i 
lov.7 Om kommunene er vernet av det samme 
legalitetsprinsippet som andre borgere, har vært 
noe omdiskutert i juridisk teori.8 At det gjelder et 
lovkrav for at nasjonale myndigheter skal kunne 
treffe bindende pålegg overfor kommunene, er 
det imidlertid enighet om. Etter utvalgets syn er 
det ikke avgjørende hvilken betegnelse som bru
kes på det lovkrav som alle er enige om at gjelder. 
Det sentrale er hvilket innhold dette lovkravet gis. 
Utvalget har valgt å bruke betegnelsen legalitets
prinsippet om dette lovkravet. 


7 Roald Hopsnes og Raymond Solberg, «Legalitetsprinsippet», 
Jussens Venner 02/2005. 


8 For eksempel Kommunalt selvstyre. Kompetansefordelingen 
mellom Stortinget, statsforvaltningen og kommunene, Sigrid 
Stokstad, 2012, og dom fra Oslo byrett 23. mai 1995, hvor 
det begge steder legges til grunn at kommunene er vernet 
av legalitetsprinsippet. Se motsatt Roald Hopsnes og Ray
mond Solberg, «Legalitetsprinsippet», Jussens Venner 02/ 
2005. 
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Også i det europeiske charteret for lokalt selv
styre fremgår en form for lovkrav. Det følger av 
artikkel 4 nr. 1 at [l]okale myndigheters grunnleg
gende kompetanse og ansvar skal fastsettes i grunn
loven eller ved lov. Videre er det etter artikkel 8 nr. 
1 et krav om lovhjemmel for å gjennomføre admi
nistrativ kontroll med lokale myndigheter. 


Stortinget vedtok i 2014 en grunnlovsbestem
melse om at myndighetenes inngrep overfor den 
enkelte må ha grunnlag i lov. Utvalget har ikke 
gått grundig inn på betydningen av denne bestem
melsen om legalitetsprinsippet, men ser at 
bestemmelsen er ment å beskytte «den enkelte» 
og at dette neppe inkluderer kommunene. 


4.3.3	 Prinsipper for forholdet mellom 
nasjonale myndigheter og 
kommunene 


Det er etablert flere prinsipper om forholdet mel
lom stat og kommune. Prinsippene gir retningslin
jer for den statlige styringen av kommunene, 
hvilke avveininger som skal eller bør foretas, og 
hvilken vekt som skal tillegges henholdsvis hen
synene til det kommunale selvstyret og nasjonale 
hensyn. 


Dette er prinsipper som ikke er uttrykkelig 
regulert i norsk lovgivning, men som likevel har 
en viss status, og som blir omtalt og lagt til grunn i 
ulike sammenhenger. Her gjennomgås de mest 
sentrale prinsippene, med en vurdering av om og 
hvordan de er forankret i norsk rett. Det blir også 
redegjort for hvordan prinsippene eventuelt er 
omtalt i det europeiske charteret om lokalt selv
styre. 


Gjennomgangen viser at med unntak av legali
tetsprinsippet blir prinsippene ikke ansett å være 
rettslig bindende. Nasjonale myndigheter anser 
imidlertid til en viss grad disse prinsippene som 
politiske føringer i sin styring av kommunene. 


4.3.3.1	 Nærhetsprinsippet 


Nærhetsprinsippet innebærer at offentlig myndig
hetsutøvelse bør utøves så nær innbyggerne som 
mulig. Det kan også formuleres slik at oppgaver 
og beslutninger ikke bør legges på et mer sentralt 
beslutningsnivå enn det som er nødvendig. Prin
sippet er omtalt i flere utredninger og stortings
meldinger. 


I NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom 
stat, region og kommune, kapittel 5.5, trakk oppga
vefordelingsutvalget opp generelle retningslinjer 
for oppgavefordelingen mellom stat, fylkeskom
muner og kommuner. Utvalgets retningslinje nr. 


1. lød: Oppgaver bør legges på lavest mulige effek
tive nivå. I retningslinje nr. 2 het det: Oppgaver 
som krever utøvelse av lokalpolitisk skjønn og vurde
ring, bør legges til folkevalgte organer. Det uttales 
videre at oppgaver som av ulike årsaker ikke skal 
la seg påvirke av lokalpolitiske oppfatninger og 
lokalpolitiske forhold, og som derfor er kjenneteg
net av standardisering, regelorientering og kon
troll, bør i utgangspunktet være et statlig ansvar. 
De siste dokumentene til Stortinget med prinsi
pielle og overordnede vurderinger av oppgavefor
delingen mellom forvaltningsnivåene er St.meld. 
nr. 12 (2006–2007) Regionale fortrinn – regional 
framtid og Meld. St. 14 (2014–2015) Kommunere
formen – nye oppgaver til større kommuner. De 
nevnte retningslinjene fra 2000 er lagt til grunn 
også i disse meldingene. Noen rettslig status i 
norsk rett kan imidlertid prinsippet ikke sies å ha. 


I det europeiske charteret for lokalt selvstyre 
er nærhetsprinsippet regulert i artikkel 4 nr. 3: 


Offentlig myndighetsutøvelse skal i alminne
lighet fortrinnsvis utøves av den myndighet 
som står den enkelte borger nærmest. Ved 
plassering av et myndighetsområde hos en 
annen myndighet, bør det tas hensyn til sakens 
omfang og art, og til kravene til effektivitet og 
økonomi. 


4.3.3.2	 Forholdsmessighetsprinsippet 
(proporsjonalitetsprinsippet) 


Forholdsmessighetsprinsippet9 innebærer at 
nasjonale myndigheter ikke bør gripe inn overfor 
kommunesektoren i større grad enn nødvendig 
for å ivareta aktuelle mål. 


Prinsippet er ikke regulert i lov og er i begren
set grad omtalt som et eget prinsipp i utredninger 
eller andre sentrale dokumenter. Prinsippet inne
bærer at det må foretas en synlig avveining mel
lom nasjonale hensyn som kan tilsi regulering, på 
den ene siden, og hensynet til det kommunale 
selvstyret som kan tilsi at det ikke lovreguleres, 
på den andre siden. Det må videre foretas en 
avveining av hvorvidt lempeligere midler kan 
være egnet til å ivareta samme mål for det aktuelle 
vedtaket.10 


I både Meld. St. 12 (2011–2012) og Kommu
nal- og regionaldepartementets veileder med ret


9	 Utvalget mener forholdsmessighetsprinsippet er et bedre 
ord å benytte enn proporsjonalitetsprinsippet, og vil 
benytte dette heretter. 


10	 Tvisteløsningsordninger mellom stat og kommune, Iris 
Nguyèn-Duy, Eivind Smith, Harald Baldersheim, 2009, 
Institutt for offentlig rett, Universitetet i Oslo, side 143. 



http:vedtaket.10





50 NOU 2016: 4 
Kapittel 4	 Ny kommunelov 

 


 
  


 
 


 


 


 


 


  


 


 


 


 


 
 


 


  
  


 


 


 


 
 


ningslinjer for utforming av lover og forskrifter 
rettet mot kommunesektoren sies det at i lovgiv
ningsprosesser som dreier seg om nye plikter for 
kommunesektoren, skal det gjøres en synlig 
avveining mellom nasjonale hensyn som kan tilsi 
regulering, på den ene siden, og hensynet til lokal
demokratiet som kan tilsi at det ikke lovreguleres, 
på den andre siden. Det har generelt vært bred 
enighet om både hvilke nasjonale mål som tilsier 
regulering, og hvilke verdier som kjennetegnes 
ved det kommunale selvstyret, men den konkrete 
avveiningen kan likevel være vanskelig. 


Forholdsmessighetsprinsippet ligger også 
som en forutsetning eller begrunnelse for andre 
krav. Blant annet skal det foretas konsekvens
utredninger i arbeidet med offentlige utredninger, 
forskrifter, proposisjoner og meldinger. Det er 
mange grunner til at konsekvensutredning er vik
tig. Blant disse er at en slik utredning vil synlig
gjøre om det er forholdsmessighet mellom målet 
med reguleringen og den inngripenen den inne
bærer overfor kommunene. Det følger av punkt 
2.1 i utredningsinstruksen11 at konsekvensutred
ninger skal bestå av en analyse og vurdering av 
antatte vesentlige konsekvenser av det fremlagte 
forslaget. Også alternative virkemidler skal vurde
res. For regelverk som regulerer forholdet til 
kommunesektoren, innebærer dette et pålegg om 
å utrede ulike alternativer for statlig styring av 
kommunene. 


Forholdsmessighetsprinsippet er også sentralt 
ved de vurderinger som skal foretas dersom det 
er aktuelt å innføre nye hjemler for statlig tilsyn. 
Det skal da vurderes om disse er nødvendige på 
grunnlag av risiko- og sårbarhetsanalyser og 
kost–nytte-analyser, jf. Meld. St. 7 (2009–2010). 


Ulike sider av forholdsmessighetsprinsippet er 
således forankret i utredningsinstruksen og i 
ulike stortingsmeldinger. Prinsippet er imidlertid 
ikke rettslig fastslått i norsk lovgivning. 


Vi finner i tillegg elementer av forholdsmessig
hetsprinsippet i det europeiske charteret for lokalt 
selvstyre artikkel 8 nr. 3, hvor det heter at 
«[a]dministrativ kontroll over lokale myndigheter 
skal utøves slik at den kontrollerende myndighets 
inngrep står i forhold til de interesser den skal iva
reta». 


Det lokalpolitiske prinsippet og tydelighets
prinsippet kan ses på som en konkretisering og 
utdyping av forholdsmessighetsprinsippet. Det 


11	 Utredningsinstruksen er en instruks fra regjeringen om 
utredning av konsekvenser, foreleggelse og høring ved 
arbeidet med offentlige utredninger, forskrifter, proposisjo
ner og meldinger til Stortinget. 


lokalpolitiske prinsippet innebærer at begrensnin
ger i det kommunale selvstyret bør forbeholdes 
de tilfeller hvor det er et klart behov for sentrale 
nasjonale føringer. Tydelighetsprinsippet inne
bærer at det kommunale selvstyret bør fremheves 
når kommunene pålegges oppgaver i loven, og 
når statsforvaltningen utarbeider veiledninger, 
retningslinjer mv. 


4.3.3.3 Fullfinansieringsprinsippet 


Prinsippet om at staten skal kompensere kommu
nene for nye lovpålagte oppgaver, er forankret i 
norsk politikk, men har ikke forankring i norsk 
lovgivning. Meld. St. 12 (2011–2012) sier følgende 
om fullfinansieringsprinsippet (side 58): 


Gjennom skattereglar og skattøyre, rammeløy
vingar og øyremerkte løyvingar fastset staten 
langt på veg nivået på inntektene til kommu
nane. Difor er det særs viktig at det er samsvar 
mellom dei oppgåvene kommunane har ansva
ret for, og dei ressursane som blir stilte til dis
posisjon. Det gjeldande finansieringsprinsippet 
er at kommunane skal kompenserast fullt ut for 
meirutgifter når dei blir tillagde nye oppgåver, 
og ved endringar i regelverk eller andre end
ringar som inneber meirutgifter. 


Det europeiske charteret inneholder også 
bestemmelser om kommunenes økonomiske res
surser, men går ikke inn på finansieringen av nye 
lovpålagte oppgaver. Utvalget vil peke på noen av 
disse reguleringene. Artikkel 9 nr. 1 fastsetter at 
innenfor rammene av landets økonomiske politikk 
skal lokale myndigheter ha rett til egne økono
miske midler som de kan disponere så langt deres 
myndighet rekker. Lokale myndigheters økono
miske ressurser skal i henhold til artikkel 9 nr. 2 
stå i forhold til det ansvar grunnloven og loven 
pålegger dem. Det følger videre av artikkel 9 nr. 7 
at bevilgninger til lokale myndigheter så langt 
som mulig ikke skal øremerkes for bestemte for
mål. 


4.4 Kort om nordisk rett 


Både Sverige, Danmark og Finland har, i motset
ning til Norge, grunnlovsbestemmelser om det 
kommunale selvstyret.12 I Sverige og Finland har 


12	 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 



http:selvstyret.12
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grunnloven også noen nærmere bestemmelser 
om kommunenes kompetanse. Disse lovene gir 
imidlertid ingen uttrykkelig definisjon av begre
pet kommunalt selvstyre. I alle de fire landene fin
nes en kommunelov som nærmere regulerer 
blant annet kommunenes organisasjon, rettslige 
handleevne og oppgaver samt statsforvaltningens 
styring. 


I motsetning til i Norge er legalitetsprinsippet 
lovfestet i grunnloven i alle tre landene. I Sverige 
og i Finland er dette i tillegg regulert i kommune
loven. I Sverige fremgår også forholdsmessighets
prinsippet i grunnloven. 


Utvalget vil i det følgende gi en kort oversikt 
over reglene i Sverige, Finland og Danmark og 
hvordan prinsippet om kommunalt selvstyre samt 
enkelte overordnede prinsipper for forholdet mel
lom staten og kommunene er regulert i grunnlov 
og lov. I praksis vil styrken i det kommunale selv
styret være avhengig av flere forhold enn denne 
rettslige reguleringen. Utvalget foretar midlertid 
ikke noen nærmere vurdering av det kommunale 
selvstyret i praksis og regelverk for øvrig i disse 
landene. 


4.4.1 Sverige 


Kommunalt selvstyre 


I svensk grunnlov13 finnes det bestemmelser om 
kommunalt selvstyre. Den inneholder en relativt 
omfattende regulering av kommunenes stilling 
generelt, inkludert prinsippet om kommunalt selv
styre. I kapittel 1 § 1 andre ledd sies det: «Den 
svenska folkstyrelsen bygger på fri åsiktsbildning och 
på almän och lika rösträtt. Den förverkligas genom 
ett representativt och parlamentariskt statsskick och 
genom kommunal självstyrelse.» Videre sies det i 
kapittel 14 om kommunene, § 2 første punktum, at 
«[k]ommunerna sköter lokala och regionala anlä
genheter av allmänt interesse på den kommunala 
självstyrelsens grunn». 


Det er ikke gitt noen uttrykkelig definisjon av 
det kommunale selvstyret i svensk grunnlov, men 
den inneholder flere bestemmelser av betydning 
for det kommunale selvstyret. Det står for eksem
pel at kommunene styres av folkevalgte organer, 
og det står hva som er kommunenes oppgaver og 
kompetanse. 


I den svenske kommuneloven, kommunalla
gen14, kapittel 1 § 1 sies det følgende om kommu


13 Regeringsformen (1974:152). 


ner og landsting: «Dessa sköter på demokratins och 
den kommunala självstyrelsens grund de angelägen
heter som anges i denne lag eller i särskilda före
skrifter.» 


Rettslig regulering av prinsipper 


Legalitetsprinsippet er rettslig regulert i Rege
ringsformen kapittel 8 § 2 nr. 3. Her sies det at 
«[f]öreskrifter ska meddelas genom lag om de avser 
(…) grundarna för kommunarnas organisation 
och verksamhetsformer och för den kommunale 
beskattningen samt kommunernas befogenheter i 
övrigt och deras åligganden». Den svenske kom
munelovens kapittel 1 § 1 har, i tillegg til en regu
lering av det kommunale selvstyret, også en lov
festing av legalitetsprinsippet. 


Forholdsmessighetsprinsippet er også rettslig 
regulert i Regeringsformen. I kapittel 14 § 3 sies 
det at «[e]n inskränkning i den kommunala själv
styrelsen bör ikke gå utöver vad som är nödvendigt 
med hänsyn till de ändamål som har föranlett den». 


4.4.2 Danmark 


Kommunalt selvstyre 


Den danske grunnloven15 har en bestemmelse 
om kommunalt selvstyre. I § 82 står det: «Kommu
nernes rett til under statens tilsyn selvstændigt at 
styre deres anliggender ordnes ved lov.» Det er 
videre antatt at regelen om at kommunene skal 
styres av folkevalgte organer på alle nivåer, har en 
konstitusjonell beskyttelse selv om det ikke frem
kommer direkte av grunnloven. 


Den danske kommuneloven, kommunestyrel
sesloven,16 inneholder bestemmelser av betyd
ning for kommunenes selvstyre, blant annet 
bestemmelser om folkevalgte kommunale sty
ringsorganer med et selvstendig ansvar for kom
munens virksomhet. 


Rettslig regulering av prinsipper 


I Danmark følger det av ovennevnte grunnlovsbe
stemmelse at kommunene styres gjennom lov. Et 
legalitetsprinsipp er således slått fast her. 


14 Kommunallag (1991:900).
 
15 Danmarks Riges Grundlov nr 169 af 5. juni 1953.
 
16 Lov om kommunernes styrelse nr 581 af 24/6/2009 (kom


munestyrelsesloven). 
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4.4.3 Finland 


Kommunalt selvstyre 


I Finland finnes det også en grunnlovsbestem
melse17 om kommunalt selvstyre. I § 121 er det 
gitt regler som direkte omhandler det kommunale 
selvstyret. I første ledd står det at «Finland är 
indelat i kommuner, vilkas förvaltning skall grunda 
sig på självstyrelse för kommunens innvånere». I til
legg finnes det andre grunnlovsbestemmelser om 
grunnleggende prinsipper, som demokrati og 
rettsstat, som også virker inn på det kommunale 
selvstyret. Som i Sverige er dette en relativt omfat
tende grunnlovsregulering om både kommunalt 
selvstyre og nærmere bestemmelser om kommu
nenes kompetanse. 


Rettslig regulering av prinsipper 


Legalitetsprinsippet er lovfestet i både den finske 
grunnloven og kommunallagen. I grunnloven 
§ 121 andre ledd sies det at «[b]estämmelser om de 
allmänna grunderna for kommunernas förvaltning 
om uppgifter som åläggs kommunerna utfärdas 
genom lag». I kommunallagen § 2 første ledd sies 
det at «[k]ommunen sköter de uppgifter som den 
har åtagit sig med stöd av självstyrelsen och som 
stadgas för den i lag. Kommunerna får inte ges nya 
uppgifter eller skyldigheter eller fråntas uppgifter 
eller rättigheter på något annat sätt enn genom 
lag». 


4.5 Innledende merknader fra utvalget 


Utvalget tar utgangspunkt i mandatets og Stortin
gets forutsetning og utgangspunkt om at det kom
munale selvstyret bør styrkes. Siden kommunelo
ven trådte i kraft i 1992, har det skjedd en utvik
ling som på flere områder innebærer sterkere 
statlig styring. Denne utviklingen er imidlertid 
ikke entydig. 


Sterkere statlig styring har ofte vært begrun
net med hensyn som innbyggernes rettsikkerhet, 
likebehandling og plan- og reguleringsbehov. Selv 
om det kan anføres gode grunner for at nasjonale 
myndigheter skal gripe inn i enkelte tilfeller, så 
kan dette samlet sett innebære at det lokale hand
lingsrommet og selvstyret svekkes på en måte og 
i et omfang som ikke er ønskelig. 


Å ha et kommunalt nivå og et kommunalt selv
styre fremstår i dag som selvsagt. Kommunalt 
selvstyre blir tradisjonelt begrunnet i verdiene fri


17 Grundlag 731/1999. 


het, demokrati og effektivitet. Frihet knytter seg 
både til frihet fra statlig styring og frihet til å 
kunne ta egne initiativ. At kommunene skal ha en 
slik frihet, er naturlig og viktig i avgjørelser av 
saker som ikke har nasjonal betydning. Det har 
for eksempel normalt ikke nasjonal betydning om 
det skal være én eller to grunnskoler i et område, 
eller hvor en skole skal plasseres. Samtidig er 
dette en type avgjørelser som kan ha stor lokal 
betydning. 


Ved å la demokratisk valgte organer på kom
munalt nivå treffe avgjørelsene vil det bli mindre 
avstand mellom de som berøres, og de som 
beslutter. Dette vil kunne bidra til å skape større 
forståelse og aksept for de beslutninger som tref
fes. Det vil normalt være lettere å akseptere en 
avgjørelse som er til egen ugunst, når avgjørelsen 
har en lokalpolitisk forankring. 


Den samme nærheten mellom de enkelte inn
byggerne og beslutningstakerne gir også større 
muligheter for den enkelte innbygger til å påvirke 
og delta i løsningen av felles oppgaver i lokalsam
funnet. Denne muligheten til å delta i utformingen 
av lokalpolitikken antas å stimulere til politisk 
engasjement. 


Kommunalt selvstyre kan også begrunnes 
med effektivitet og samfunnsøkonomiske interes
ser. Kommuner er bedre egnet enn statlige sek
tororganer til å foreta helhetlige prioriteringer og 
til å fordele begrensede ressurser. De kan tilpasse 
tjenestene til behov, ønsker og lokale forhold. 
Kommunene vil på denne måten sikre priorite
ringseffektivitet. Kommunene er rammefinansi
ert, noe som innebærer at de har ansvaret for 
egen ressursbruk. De har derfor et incentiv til å 
drive kostnadseffektivt da de selv vil beholde 
eventuelle innsparinger som følge av effektiv drift. 


Kommunalt selvstyre er videre egnet til å 
skape innovasjon og en samfunnsutvikling som er 
til innbyggernes beste. Dette både som følge av at 
handlefrihet i seg selv er egnet til å skape innova
sjon, men også som følge eller resultat av det 
press kommunene har for å utnytte sine begren
sede midler best mulig. 


Med selvstyre og frihet følger også ansvar. En 
styrking av det kommunale selvstyret vil under
streke kommunenes ansvar for å tilby innbyg
gerne forsvarlige tjenester og forvalte kommunale 
verdier på en best mulig måte. Sterkere kommu
nalt selvstyre innebærer også at innbyggerne må 
ha toleranse for at ulike kommuner velger ulike 
løsninger innenfor lovens rammer. 


Samtidig som det kommunale selvstyret både 
kan styrke lokaldemokratiet og innbyggernes 
engasjement og gi bedre tilpassede tjenester og 
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tilbud der folk bor, er selvstyret underlagt 
begrensninger. Norge er en enhetsstat der lovgi
vende og bevilgende myndighet er lagt til Stortin
get, og statsforvaltningen har utøvende myndig
het. Lovreguleringer kan være nødvendig for å 
ivareta nasjonale mål som innbyggerens rettssik
kerhet. Slike lovreguleringer vil imidlertid ofte 
innebære begrensninger i det kommunale selv
styret. 


I mange tilfeller vil stram og detaljert statlig 
styring kunne komme i direkte konflikt med hen
synet til det kommunale selvstyret. Utvalget 
mener utfordringen er å avveie hensynet til det 
kommunale selvstyret mot behovet for statlig sty-
ring. 


I tråd med Meld. St. 12 (2011–2012) og de 
føringene som ligger i mandatet, er det utvalgets 
utgangspunkt at ny kommunelov bør bidra til en 
rettslig og reell styrking av det kommunale selv
styret. Utvalget mener at en tydeliggjøring av inn
holdet i det kommunale selvstyret og kommune
nes forhold til nasjonale myndigheter vil styrke 
det kommunale selvstyret. En slik tydeliggjøring 
vil kunne motvirke en utvikling med mer detaljert 
statlig styring. Kommuneloven er imidlertid bare 
ett av flere mulige virkemidler for å styrke selv
styret. Utvalget peker på at det er forhold utenfor 
kommuneloven som har størst innvirkning på 
rammene for det kommunale selvstyret. Dette 
gjelder særlig særlovgivningen og finansierings
systemet. Hvilke oppgaver kommunene gis, og 
hvilke rammer som settes for utførelsen av opp
gavene, er det som i praksis har størst betydning 
for kommunenes handlingsrom. Rettighetslovgiv
ningen legger også omfattende bindinger på utø
velsen av det kommunale selvstyret. 


Det trenger ikke å være en motsetning mellom 
hensynet til kommunalt selvstyre og hensynet til 
behovet for statlig kontroll og tilsyn. Statlige 
myndigheter bidrar gjennom kontrollordninger til 
at krav i lovverket blir fulgt av kommunene, for 
eksempel gjennom lovlighetskontroll. Dette styr
ker den allmenne tilliten til kommunene. 


Utvalget vil påpeke at kommunene i dag ikke 
kan bringe en eventuell uenighet med statsforvalt
ningen om hvordan loven skal forstås, inn for en 
uavhengig instans. Kommunene har ikke anled
ning til å få prøvd statsforvaltningens lovtolkning. 
Utvalget mener dette er en svakhet for det kom
munale selvstyret i Norge. Problemstillingen er 
utenfor utvalgets mandat, men omtales helt kort i 
punkt 29.4. 


I tillegg mener utvalget det er grunn til å 
trekke frem statlige klageorganers alminnelige 
adgang til å overprøve kommunenes utøvelse av 


det frie forvaltningsskjønnet, se forvaltningsloven 
§ 34. Etter utvalgets syn vil det som alminnelig 
regel være tilstrekkelig om slik statlig klagebe
handling begrenses til en kontroll av kommunale 
avgjørelsers lovlighet, slik det er ved tilsyn etter 
kommuneloven kapittel 10 A og lovlighetskontroll 
etter kommuneloven § 59. Også dette forholdet 
ligger utenfor utvalgets mandat. 


4.6	 Generelt om begrepet kommunalt 
selvstyre og nasjonale rammer for 
kommunalt selvstyre 


4.6.1 Begrepet kommunalt selvstyre 


Kommunalt selvstyre er et begrep som kan benyt
tes på ulike måter i ulike sammenhenger. Det kan 
brukes i både smal og vid forstand, betegne et fak
tisk fenomen, gi uttrykk for verdier, ha en idéhis
torisk vinkling eller ha et rettslig innhold. Brukt i 
en vid, samfunnsfaglig eller statsvitenskapelig for-
stand kan det verdimessige ha stor betydning. 
Som eksempel nevnes de grunnleggende verdier 
for det kommunale selvstyret, som gjerne omtales 
som frihet (kommunens autonomi), demokrati og 
effektivitet, se blant annet Meld. St. 12 (2011– 
2012). En annen vid innfallsvinkel på det kommu
nale selvstyret er å se dette opp mot den statlige 
styringen. Omfanget og rekkevidden av den nasjo
nale styringen sier også noe om hvilket reelt selv
styre som er igjen hos kommunene. 


I utvalgets arbeid er det bruken av begrepet 
kommunalt selvstyre i en lovtekst som er sentral, 
og som utvalget vil ha fokus på. I den sammen
heng vil utvalget først se på hvordan begrepet er 
brukt i ulike rettslige sammenhenger. Deretter 
gjør utvalget en nærmere vurdering av begrepet 
som rettslig begrep i kommuneloven. 


Som det fremgår foran, i punkt 4.3 Gjeldende 
rett, finnes det i norsk rett i dag ingen definisjon 
eller bruk av begrepet som gir en forklaring på 
selve begrepet. Begrepet er ikke brukt i kommu
neloven. I formålsbestemmelsen til kommune
loven er begrepet kommunalt folkestyre brukt. 
Begrepet folkestyre betegner noe av det samme, 
men har ikke nødvendigvis helt samme innhold 
som begrepet kommunalt selvstyre. Det fremgår 
av forarbeidene18 at kommunalt selvstyre er en 
del av begrepet folkestyre. Kommunalt folkestyre 
ble benyttet fordi forrige kommunelovutvalg la 
vekt på at kommunenes spillerom i forhold til sta
ten var blitt mindre, og fordi et lokalt folkestyre 
som kunne samordne og tilpasse offentlig virk


18 NOU 1990: 13. 
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somhet, var ansett som viktigere, se nærmere om 
dette i kapittel 3 Formål. I norsk lovgivning ellers 
er begrepet kommunalt selvstyre kun brukt et par 
steder, og da uten å forklares nærmere. Dette er 
pasientrettighetsloven og forvaltningsloven, som 
begge sier at det ved statlig behandling av klage 
på kommunale vedtak skal legges vekt på det 
kommunale selvstyret. 


I det europeiske charteret om lokalt selvstyre 
sies det i artikkel 3 at «lokalt selvstyre betegner 
lokale myndigheters rett og evne til så langt loven 
tillater, på eget ansvar og i lokalbefolkningens 
interesse å regulere og administrere en betydelig del 
av de offentlige anliggender». Her blir altså begre
pet lokalt selvstyre brukt i stedet for kommunalt 
selvstyre. For det norske systemet vil det være 
kommunalt (inkludert fylkeskommunalt) selv
styre som er selvstyret på lokalt nivå. I definisjo
nen eller forklaringen i charteret er det videre tatt 
inn mange elementer som beskriver innholdet i 
begrepet lokalt selvstyre. De lokale myndigheter 
skal både regulere og administrere offentlige 
anliggender. De skal ha en betydelig del av dette 
som sitt ansvar. Ansvaret skal også utføres i lokal
befolkningens interesser. 


Som omtalt foran, i punkt 4.3 Gjeldende rett, 
har det blitt fremmet forslag om grunnlovsbe
stemmelse om kommunalt selvstyre i ulike varian
ter flere ganger. Det foreligger per i dag flere 
grunnlovsforslag19 som er til behandling i kon
troll- og konstitusjonskomiteen i Stortinget. Disse 
har ulik grad av detaljnivå. I ett av forslagene er 
begrepet kommunalt selvstyre brukt, men dette 
er ikke definert uttrykkelig. I forslaget sies det at 
det kommunale selvstyret skal respekteres og sik
res, at lokale saker utøves gjennom kommunalt 
selvstyre, og at det kommunale selvstyret skal 
styrke folkestyret. 


Som det fremkommer foran, i punkt 4.4, har 
grunnlovene og kommunelovene i Sverige, Dan-
mark og Finland bestemmelser om det kommu
nale selvstyret hvor også dette begrepet benyttes. 
Det konkrete innholdet i begrepet er imidlertid i 
liten grad definert og avgrenset nærmere. 


Det er ellers skrevet en del om kommunalt 
selvstyre, men ofte uten at noen klar definisjon er 
tatt med. Eivind Smith20 har følgende rettslige 
definisjon: Et kommunalt selvstyre betyr at kom
mune A kan velge annerledes enn kommune B. En 


19 Dokument 12:5 (2011–2012), Dokument 12:19 (2011–2012) 
og Dokument 12:26 (2011–2012). 


20 Eivind Smith, «Hinderløypa: grunnlovsfesting av kommu
nalt selvstyre i Norge?», side 50 i boken Lokalt demokrati 
uten lokalt selvstyre, Harald Baldersheim og Eivind Smith, 
2011. 


slik definisjon understreker at det for saker som 
er underlagt kommunalt selvstyre, også må være 
ønskelig eller akseptabelt at dette resulterer i 
ulike løsninger i ulike kommuner. 


Sigrid Stokstad21 skriver at [k]ommunalt selv
styre betegner grunnleggende sett kommunenes rett 
til å styre seg selv. Videre skriver hun at [d]enne 
formen for selvstyre må utøves innenfor nasjonalsta
tens ramme, og at kommunalt selvstyre brukes ofte 
som en samlebetegnelse på et sett av verdier, faktiske 
forhold og rettslige normer som handler om forhol
det mellom kommunene og nasjonale myndigheter. 


I Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune – 
styring og samspel sies det mye om det kommunale 
selvstyret, men det oppstilles ingen konkret defi
nisjon eller begrepsavklaring. Det fremgår imid
lertid av meldingen at det kommunale selvstyret 
har en sterk posisjon i Norge, at utgangspunktet 
for forholdet mellom stat og kommune er at 
Norge er en enhetsstat, og at det lokale selvstyret 
må fungere innenfor rammene av nasjonale mål. 


Utvalgets vurderinger 


Utvalget vil her drøfte og vurdere begrepet kom
munalt selvstyre med sikte på å benytte begrepet i 
kommuneloven. 


Rent språklig ligger det i begrepet kommunalt 
selvstyre at kommunen selv faktisk styrer eller 
bestemmer over egne anliggender. Som et rettslig 
begrep vil det også ligge en rett for kommunen til 
å styre selv. Dette enten kommunen er gitt opp
gaver i lov eller handler på annet rettslig grunn
lag. Som en konsekvens av rett til selvstyre følger 
det også et ansvar i forbindelse med egen styring, 
det vil si at kommunen i utgangspunktet selv må 
stå for de konsekvenser som følger av de beslut
ninger kommunen tar. I kommunalt selvstyre lig
ger også i en viss utstrekning en plikt til å styre. 


I det kommunale selvstyret ligger at det er 
kommunen som er den lokale enheten som skal 
styre selv. En grunnleggende forutsetning for 
dette er at landet er geografisk inndelt i kommu
ner som har egen folkevalgt ledelse, og at hver 
kommune er et selvstendig rettssubjekt. 


I begrepet selvstyre ligger også at kommunene 
bestemmer over seg selv. I det kommunale selv
styret ligger således en grunnleggende styrings
rett over egen virksomhet samt rett og mulighet 
til å ta på seg forpliktelser. 


21 Kommunalt selvstyre. Kompetansefordelingen mellom Stor
tinget, statsforvaltningen og kommunene, Sigrid Stokstad, 
2012, side 2. 
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Et viktig element i det kommunale selvstyret 
er at kommunens kompetanse er negativt avgren
set. Dette innebærer at de har frihet til å ta egne 
initiativ. 


Det er i denne betydningen utvalget vil bruke 
betegnelsen. Med kommunalt selvstyre menes at 
kommunene, ved folkevalgte kommunale organer, 
selv kan styre og ta beslutninger om det kommu
nen selv ønsker, så lenge annet ikke fremgår av 
eller i medhold av lov. 


4.6.2	 Rammene for kommunalt selvstyre. 
Betydningen av statlig regelstyring 


For å forstå helheten i det kommunale selvstyret 
og hvilken handlefrihet kommunene faktisk har, 
må man se på rammene for det kommunale selv
styret og forholdet til den nasjonale styringen. 
Disse rammene og grensene mot den nasjonale 
styringen ligger etter utvalgets oppfatning utenfor 
selve det rettslige begrepet kommunalt selvstyre, 
men er helt sentralt for forståelsen av det reelle 
omfanget av det kommunale selvstyret. 


Statlig styring (eller nasjonal styring) blir her 
brukt som en fellesbetegnelse på all regelstyring 
fra nasjonalt nivå. Det kan være Stortinget som 
gjennom lov pålegger kommunene oppgaver eller 
fastsetter rammer for hvordan oppgaver skal utfø
res, og det kan være statsforvaltningen som gjen
nomfører tilsyn, kontroller, klagebehandlinger og 
så videre. Dette setter rammer for og begrensnin
ger på kommunenes selvstyre og handlefrihet. 
Det er nødvendig å skille mellom Stortinget og 
statsforvaltningen. Stortinget kan bruke lovgiv
ning til å pålegge kommunene oppgaver eller 
sette rammer, vilkår, krav e.l. for utførelsen av 
oppgavene. Statsforvaltningen har ikke i seg selv 
noen instruksjonsmyndighet eller annen overord
net rolle overfor kommunene. Statsforvaltningen 
er likevel til en viss utstrekning gitt en slik rolle 
gjennom lovbestemmelser om blant annet kon
troll og tilsyn og gjennom hjemmel til å overprøve 
kommunale beslutninger (som ved klage over 
vedtak og lovlighetskontroll) samt gjennom hjem
mel til å fastsette forskrifter. 


Det kommunale selvstyret vil i praksis også 
begrenses ved bruk av øremerkede midler. 


Det kommunale selvstyret er i tillegg begren
set av kravet om forankring i lov for å treffe inngri
pende beslutninger eller foreta inngripende 
handlinger overfor private borgere (legalitetsprin
sippet). Det reelle omfanget av og det reelle inn
holdet i det kommunale selvstyret kan beskrives 
som restkompetansen i kommunenes handlefri
het etter at ovennevnte begrensninger er klarlagt. 


Hver kommune er et eget rettssubjekt med nega
tivt avgrenset kompetanse og kan således foreta 
de handlinger og treffe de avgjørelser den ønsker 
– all den tid det ikke følger av lov at oppgaven eks
klusivt er lagt til andre, eller at det ikke er lov å 
gjøre det. Kommunen har således frihet til å ta ini
tiativ til saker de selv ønsker. 


Styring gjennom lovgivning 


Lovgivningen inneholder begrensninger på det 
kommunale selvstyret. Slik lovgivning styrer hva 
kommunene kan ta initiativ til, hvilket innhold 
kommunale vedtak kan ha, og hvordan kommu
nene kan gå frem for å treffe vedtak. Slike regler 
finner vi både i kommuneloven, i særlovgivningen 
og i annen lovgivning. 


I dagens kommunelov finnes enkelte bestem
melser om forholdet mellom nasjonale myndig
heter og kommunene. Mange bestemmelser byg
ger opp under kommunene som selvstendige 
organer med beslutningsadgang og selvstendig 
ansvar. Dette er bestemmelser om kommunale 
organers eksistens, oppbygging, sammensetning 
og saksbehandling. I tillegg er det bestemmelser 
som direkte gjelder statlig styring. Dette gjelder 
særlig bestemmelsene om statlig tilsyn med kom
munenes oppfyllelse av plikter pålagt i eller i med-
hold av lov, om lovlighetskontroll av kommunale 
avgjørelser samt om godkjennings- og kontrol
lordninger i forbindelse med kommunens øko
nomi og gjeldsforpliktelser. 


Særlovene styrer fordelingen av oppgaver mel
lom forvaltningsnivåene. I særlovgivningen gis 
kommunene oppgaver på en rekke områder, som 
helse og skole. Det at kommunene får konkrete 
oppgaver og dermed ansvar på en rekke felt, kan 
på den ene side sies å styrke kommunens selv
styre. På den annen side inneholder mange av 
særlovene også føringer for hvordan oppgavene 
skal gjennomføres. Jo mer detaljerte lovene er, og 
jo sterkere føringer de har på måten oppgavene 
skal løses, jo mer blir det kommunale selvstyret 
begrenset. At kommunene gjennomfører nasjo
nale velferdsordninger, er ofte en velegnet og god 
løsning. Det kan også være gode grunner til å ha 
regler som sikrer likebehandling, likeverdig 
behandling og individuelle rettigheter for innbyg
gerne, uavhengig av hvilken kommune de bor i. 
Det kommunale selvstyret vil imidlertid bli styr
ket dersom kommunene får større handlingsrom 
for hvordan oppgavene skal løses. Avveiningene 
mellom de ulike hensynene er viktige ved regule
ringer i særlovgivningen.22 



http:s�rlovgivningen.22
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En annen side av særlovgivningen er at det er 
her innbyggerne gis rettigheter. For den enkelte 
innbygger vil dette være et gode som sikrer rettig
heter av et visst omfang eller en viss kvalitet på lik 
linje med innbyggere i andre kommuner. Det 
økende omfanget av slike rettigheter vil samtidig 
skape begrensninger på det kommunale selv
styret. Lovfestede rettigheter for innbyggerne på 
områder som er kommunenes ansvar, innebærer 
en handlingsplikt for kommunene. Oppfylling av 
lovfestede rettigheter må prioriteres fremfor 
andre oppgaver. Lovbestemmelser om individu
elle rettigheter snevrer inn det kommunale hand
lingsrommet, ved at kommunen får mindre rom 
for lokalpolitisk prioritering og innskrenket mulig
het til å samordne tjenestetilbudet ut fra total
behovene og lokale forutsetninger.23 I og med at 
kommunalt selvstyre også er et gode for innbyg
gerne, må disse hensynene veies mot hverandre. 
Dette gjelder for både lovgiver, statsforvaltningen 
og domstolene. 


Også lovgivning som ikke retter seg spesielt 
mot kommunene, kan begrense det kommunale 
selvstyret. Her kan særlig nevnes forvaltnings
loven, offentlighetsloven, anskaffelsesloven og 
menneskerettsloven. Også rettsutviklingen i inter
nasjonale organer, som EU-domstolen, EFTA
domstolen og den europeiske menneskerettig
hetsdomstolen, kan påvirke det kommunale selv
styret. 


Styring gjennom klageordninger 


Klageordningene, som er regulert i forvaltnings
loven og særlovgivningen, vil også kunne fungere 
som en innskrenkning av det kommunale selv
styret, i den grad statlige klageorganer overprøver 
det kommunale frie skjønnet. Dette fordi kommu
nale vedtak i praksis blir overprøvd av statlig kla
geinstanser. 


4.7	 Lovfesting av det kommunale 
selvstyret og dets rammer – 
utvalgets vurderinger 


Utvalget mener at prinsippet om kommunalt selv
styre bør lovfestes i en egen bestemmelse. For å 
få det fullstendige bildet av det kommunale selv


22	 Veileder H-2277 B fra Kommunal- og regionaldepartemen
tet: Statlig styring av kommuner og fylkeskommuner med ret
ningslinjer for utforming av lover og forskrifter rettet mot 
kommunesektoren. 


23	 Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune – styring og sam
spel, side 48. 


styret i praksis bør bestemmelsen i tillegg si noe 
om rammene for det kommunale selvstyret. Dette 
vil her bli drøftet og begrunnet nærmere. 


4.7.1	 Begrunnelse for å lovfeste det 
kommunale selvstyret og dets 
rammer 


Utgangspunktet for utvalget er at det kommunale 
selvstyret skal styrkes. Dette fremkommer av 
mandatet fra regjeringen, hvor det også er henvist 
til uttalelse om dette fra kommunal- og forvalt
ningskomiteen i Stortinget. 


Det kommunale selvstyret 


Utvalget viser til de positive effektene ved å styrke 
det kommunale selvstyret. Et styrket kommunalt 
selvstyre vil blant annet kunne gi et sterkere lokal
demokrati og engasjement og bedre tilpassede tje
nester og tilbud der folk bor. 


Det kan argumenteres for at kommunalt selv
styre bør gis et rettslig vern i Grunnloven. Det vil 
legge begrensninger på Stortingets myndighet til 
å vedta lover rettet mot kommunesektoren. Utval
get mener at en grunnlovfesting av det kommu
nale selvstyret bør skje, men at spørsmålet om 
grunnlovfesting av det kommunale selvstyret ikke 
er til hinder for å gi regler om dette i kommune
loven. 


All den tid det ikke finnes noen grunnlovfes
ting av vern for det kommunale selvstyret, blir 
spørsmålet om lovfesting av selvstyre i kommune
loven mer aktuelt og relevant. Det antas at en 
eventuell grunnlovsbestemmelse om det kommu
nale selvstyret uansett vil bli relativt overordnet, 
og at det derfor er grunn for å vurdere mer spesi
fikke regler i kommuneloven. Regler fastsatt i 
kommuneloven vil ha en lavere rettslig rang enn 
regler fastsatt i Grunnloven, noe som i seg selv 
kan tilsi at en nærmere regulering bør skje i kom
muneloven. 


Kommunalt selvstyre er viktig for innbyg
gerne, lokalsamfunnet, lokaldemokratiet og 
Norge som nasjon. Det er bred enighet om at 
kommunene skal ha selvstyre. 


Norge er dessuten forpliktet til lovfesting etter 
det europeiske charteret om lokalt selvstyre. Selv 
om det ved innføring av charteret ble ansett ikke å 
være nødvendig, er det reist tvil om dette i etter
tid, jf. omtale av dette foran, i punkt 2.1. En lovbe
stemmelse som fastslår prinsippet om det kommu
nale selvstyret, vil være et bidrag til å fjerne slik 
tvil. 



http:forutsetninger.23
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Norge er det landet i Norden som har svakest 
regulering av dette prinsippet. Det fremstår som 
uheldig. De andre nordiske landene har bestem
melser både i grunnlov og i kommunelov som på 
ulikt vis gir uttrykk for det kommunale selvstyret. 


Noen vil kunne anføre at det er liten grunn til å 
lovfeste det kommunale selvstyret, fordi det kan 
stilles spørsmål ved hvilken realitetsendring en 
lovfesting vil få. Det kommunale selvstyret eksis
terer i dag selv om det ikke direkte kommer til 
uttrykk i loven. Utvalget mener imidlertid at det 
kommunale selvstyret i praksis er under press. 
Det er på mange områder en stor grad av statlig 
styring, og lovgivningen synes å bli mer detaljert. 


En lovfesting av det kommunale selvstyret vil 
kunne føre til at det blir økt fokus på at nasjonale 
interesser skal avveies mot hensynet til lokalde
mokratiet når nye lover vedtas. Dette vil kunne 
styrke det kommunale selvstyret. Det å gi det 
kommunale selvstyret et nærmere rettslig inn-
hold vil i seg selv kunne ha en positiv effekt både 
for ny lovgivning og i anvendelsen av statlige sty
ringsvirkemidler. Det å formulere et lovkrav og 
nærmere klargjøre innholdet i lovkravet vil også 
klargjøre kompetanseforholdet mellom statsfor
valtningen og kommunene. Utvalget mener derfor 
at en lovfesting både rettslig og reelt vil kunne 
styrke det kommunale selvstyret. 


Utvalget mener etter dette at det kommunale 
selvstyret bør lovfestes i kommuneloven. 


Rammer for det kommunale selvstyret 


Utvalget mener at det som en del av helhetsbildet 
også bør lovfestes noe om forholdet mellom det 
kommunale selvstyret og nasjonale rammer for 
det. Som beskrevet foran er det rettslige innholdet 
i begrepet kommunalt selvstyre begrenset til å 
omfatte det at kommunene kan bestemme selv, 
det vil si at de har kompetanse til å treffe egne 
beslutninger og ta ansvar for oppgaver. Norge er 
en enhetsstat, og det kommunale selvstyret må 
derfor fungere innenfor visse nasjonale rammer. 
Det vil alltid være et samspill og en spenning i for
holdet mellom hva som styres fra kommunalt 
nivå, og hva som styres fra nasjonalt nivå. For å 
forstå det reelle innholdet/omfanget av selvstyret 
blir det dermed sentralt å forstå hvordan dette 
selvstyret blir regulert eller begrenset av den stat
lige styringen. Utvalget mener derfor at kommu
neloven også bør inneholde noe om rammer for 
det kommunale selvstyret. 


Utvalget mener at nasjonale myndigheter må 
ha et bevisst forhold til hvor stort det totale 
omfanget av statlig styring bør være. Samtidig må 


det gjøres en løpende vurdering av om statlig 
regulering og styring er nødvendig i det enkelte 
tilfelle. Plassering av oppgaver, altså om en opp-
gave skal ligge på kommunalt eller nasjonalt nivå, 
blir bestemt av Stortinget gjennom vedtakelse av 
lover som regulerer dette. Stortinget bestemmer 
også gjennom lovgivning hvilke rammer som skal 
gjelde for oppgaveutførelsen, det vil si hvilke 
føringer som er fastlagt for hvordan oppgaven 
skal utføres, i hvilken grad statsforvaltningen skal 
føre tilsyn og kontroll, samt eventuelle ordninger 
for overprøving av kommunale vedtak. Stortinget 
kan gi fullmakt til statsforvaltningen (departe
mentene) til å fastsette utfyllende bestemmelser 
(forskrifter) til lovgivningen. 


Stortinget har innenfor rammene av Grunnlo
ven full frihet til å veie hensynene mellom statlig 
styring og kommunalt selvstyre mot hverandre 
ved lovfesting av oppgaver og ansvarsområder. En 
lovfesting av prinsippet om kommunalt selvstyre i 
kommuneloven vil derfor ikke begrense Stortin
gets lovgivningskompetanse. All den tid det ikke 
finnes grunnlovsbestemmelser som setter gren
ser, står Stortinget fritt i disse vurderingene. For 
at det skal være noe kommunalt selvstyre, må 
imidlertid kommunene ha en viss mengde opp
gaver og ansvar. Dette følger av det europeiske 
charteret og ble også ansett for å gjelde før Norge 
sluttet seg til charteret. 


4.7.2	 Utforming av lovbestemmelse om det 
kommunale selvstyret 


Som nevnt foran foreligger det ulike grunnlovsfor
slag om å lovfeste det kommunale selvstyret eller 
lokaldemokratiet. En lovbestemmelse i kommune
loven må selvsagt ikke stå i motstrid til en eventu
ell ny grunnlovsbestemmelse. De grunnlovsfor
slag som per i dag foreligger, er ganske ulike, 
men er likevel så vidt overordnede at det etter 
utvalgets vurdering ikke er noe motsetningsfor
hold mellom utvalgets forslag til regulering i ny 
kommunelov og de grunnlovsforslag som nå fore
ligger. 


Etter utvalgets vurdering er det ønskelig at 
kommunalt selvstyre fremgår av lovteksten. Det 
foreslås likevel ingen uttrykkelig definisjon i 
loven, men heller en regulering av sentrale ele
menter. Ved å lese ordlyden og redegjørelsen av 
begrepet i forarbeidene i sammenheng vil innhol
det klargjøres. Det er ikke naturlig å knytte kon
krete plikter eller rettigheter til begrepet. Dette 
fordi grensene for det kommunale selvstyret, og 
grensene for hvilke statlige kontroll- og styrings
elementer som foreligger, reguleres av annet regel
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verk enn en bestemmelse i kommuneloven som 
fastslår prinsippet om kommunalt selvstyre. Utval
get mener derfor at lovteksten kan være relativt 
kort. 


Utvalget foreslår å lovfeste at kommunene er 
selvstendige rettssubjekter som kan fatte beslut
ninger på eget initiativ og ansvar. Kommunene 
kan påta seg oppgaver og ansvar så sant ikke lov 
eller ulovfestede rettsregler forhindrer det. Dette 
gjelder for alle typer oppgaver, ikke bare for opp
gaver som tradisjonelt har vært ansett som kom
munale. Kommunenes kompetanse er således 
negativt avgrenset. Utvalget vil videre foreslå å 
lovfeste, som en sentral forutsetning for kommu
nalt selvstyre, at Norge er inndelt i kommuner og 
fylkeskommuner med en egen folkevalgt ledelse. 
Dermed fastslås det at kommuner skal ha både 
geografiske grenser og demokratiske lokalvalg. 


Utvalget mener videre at det bør lovfestes at 
det kommunale selvstyret må utøves innenfor 
nasjonale rammer gitt i lov. Dette er nødvendig for 
å se helheten i det kommunale selvstyret. Ved å 
fastslå dette i loven understrekes en sentral side 
ved det kommunale selvstyret, nemlig at selv
styret begrenses av lover fastsatt av Stortinget. 
Det er opp til Stortinget hva slags og hvor detal
jerte lover som fastsettes, og dermed hvor stort 
handlingsrom kommunene i praksis skal ha for 
sitt selvstyre. 


4.7.3 Bestemmelse om krav til lovhjemmel 


Det gjelder allerede i dag et ulovfestet krav til lov
hjemmel for at nasjonale myndigheter skal kunne 
begrense kommunenes handlefrihet. Dette er en 
helt sentral forutsetning for det kommunale selv
styret. Utvalget mener derfor at kravet til lovhjem
mel bør lovfestes. En slik lovfesting kan både syn
liggjøre et helt grunnleggende vern om det kom
munale selvstyret og ikke minst klargjøre dets 
innhold. En lovfesting vil kunne bidra til å minske 
utbredelsen av oppfatningen mange har om at 
kommunene er «en del av staten», og at kommu
nenes kompetanse er «delegert statsmyndighet». 
Slike oppfatninger er uheldig for forholdet mellom 
nasjonale myndigheter og kommunene. 


En lovfesting av kravet om at nasjonale 
myndigheter må ha hjemmel i lov for å styre kom
munene, vil dessuten bygge opp under tankegan
gen om partnerskap og større likeverdighet mel
lom stat og kommune. Denne partnerskapstanke
gangen har vært fremhevet i samfunnsdebatten 
de siste 20 årene. Lovfesting vil synliggjøre at 
nasjonale myndigheter ikke kan styre kommu
nene som om de var en del av statsforvaltningen. 


Partnerskapstankegangen har blant annet fått 
konkrete utslag i etableringen av en konsulta
sjonsordning mellom staten og kommunesekto
ren ved KS. Den har også kommet til uttrykk i de 
to viktigste velferdspolitiske reformene de siste 
årene, nemlig i NAV-reformen og i samhandlings
reformen. 


Utvalget vil derfor foreslå å ta inn i kommune
loven at begrensninger i det kommunale selv
styret må ha hjemmel i lov. Dette innebærer at 
dersom nasjonale myndigheter ønsker å pålegge 
kommunene nye oppgaver eller plikter, må dette 
gjøres gjennom lov eller forskrift som har hjem
mel i lov. 


Lovkravet innebærer at statsforvaltningen 
ikke kan pålegge kommunene oppgaver eller plik
ter i statlige rundskriv, veiledere, retningslinjer 
eller tolkningsuttalelser. Utvalget ser at slike 
dokumenter kan ha verdi som informasjon, blant 
annet om lover, forskrifter og praksis. De vil også 
ofte være etterspurt av kommunene. Slike doku
menter er imidlertid i seg selv ikke bindende for 
kommunene. Det er lover og forskrifter som er 
bindende for kommunene, og ikke annen informa
sjon som måtte fremkomme av veiledere og rund
skriv. Utvalget har ved å foreslå lovfesting av lov
kravet også ment å tydeliggjøre dette. Når lover 
og forskrifter må tolkes, vil tolkningsuttalelser fra 
statlige instanser ikke være bindende for kommu
nene. De vil kun være en tolkningskilde som inn
går i en alminnelig juridisk tolkning. De alminne
lige rettskildeprinsippene gjelder når statsforvalt
ningen ved tilsyn og klagebehandling prøver kom
munens lovforståelse. Statsforvaltningen har ikke 
en utvidet eller mer intens prøvingsrett enn hva 
som følger av ordinære rettskildemessige prinsip
per. 


Utvalget finner grunn til å påpeke at lovkravet 
vil bli mer effektivt om kommunen har søksmåls
kompetanse og kan bringe saker om statlig inngri
pen overfor kommunene inn for rettslig prøving. I 
tvister mellom statsforvaltningen og kommunene 
der statsforvaltningen har overprøvd kommunale 
vedtak, er kommunenes søksmålskompetanse 
begrenset. Virkningen av å lovfeste et slikt lov
krav vil derfor ha sammenheng med spørsmålet 
om kommunens søksmålsadgang og en eventuell 
etablering av et nytt tvisteløsningsorgan som kan 
håndtere konflikter mellom statsforvaltningen og 
kommunene (se mer om dette i punkt 29.4). Utval
get mener at en slik ordning bør etableres for at 
lovkravet skal bli mer effektivt. En regel som fast
slår lovkravet, vil imidlertid etter utvalgets vurde
ring ha verdi uavhengig av endringer i søksmåls
kompetanse eller etablering av tvisteløsningsor
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gan. Det må forutsettes at statsforvaltningen utø
ver sin kompetanse innenfor det lovkrav som gjel
der. 


4.8	 Kommunalt selvstyre ellers 
i kommuneloven  


Store deler av kommuneloven kan ses i lys av 
spørsmålet om kommunalt selvstyre. Mange av 
bestemmelsene er viktige fordi de underbygger 
og åpner for kommunalt selvstyre, eller fordi de 
begrenser selvstyret. Bestemmelsenes påvirkning 
på og relasjon til det kommunale selvstyret vil bli 
drøftet underveis der disse bestemmelsene 
behandles. 


4.9	 Prinsipper for forholdet mellom 
nasjonale myndigheter og 
kommunene – utvalgets 
vurderinger 


Utvalget har foran, i punkt 4.3 Gjeldende rett, rede
gjort for innholdet i noen overordnede prinsipper 
for forholdet mellom nasjonale myndigheter og 
kommunene/det kommunale selvstyret, og hvor
dan disse er forankret i Norge, Norden og i det 
europeiske charteret om lokalt selvstyre. 


Utvalget vil nedenfor drøfte om det bør lovfes
tes slike prinsipper. Utvalget vil også drøfte mer 
konkret hvilke av disse overordnede prinsippene 
som er aktuelle for regulering i kommuneloven. 


4.9.1	 Lovfesting av overordnede prinsipper 
for forholdet mellom nasjonale 
myndigheter og kommunene 


Det følger av mandatet at rammestyringsprinsip
pet skal ligge fast. For å utfylle dette prinsippet 
skal utvalget vurdere fordeler og ulemper ved å 
lovfeste prinsipper for forholdet mellom nasjonale 
myndigheter og kommunene, jf. mandatet punkt 
3.2. 


Utgangspunktet for forholdet mellom nasjo
nale myndigheter og kommunene er at kommu
nene har egen rettslig handleevne samtidig som 
de er innordnet i enhetsstaten. Kommunenes 
rettslige handleevne innebærer at kommunene, 
som selvstendige rettssubjekter med egen folke
valgt ledelse, kan ta egne initiativ, vedta eget bud
sjett og inngå avtaler på eget initiativ. Denne retts
lige handleevnen ligger i bunnen når kommunene 
utøver sine ulike samfunnsroller ved tjeneste
yting, myndighetsutøvelse og samfunnsutvikling, 


men den er både utvidet og innskrenket gjennom 
lov. Utvidelse skjer typisk når kommunene gis 
myndighet til å pålegge andre plikter, mens inn
skrenkningene skjer når loven pålegger kommu
nene plikter. Nasjonale myndigheter har, som 
nevnt foran, et legitimt behov for å kontrollere og 
påvirke hvordan kommunene utfører sine lovpå
lagte oppgaver, blant annet gjennom lovlighetstil
syn. Noen ganger må hensynet til for eksempel 
likhet, likeverd og rettssikkerhet, miljø og energi
tilgang veie tyngre enn de begrensningene dette 
innebærer for kommunenes handlingsrom. Staten 
kan tilsvarende ha behov for å påvirke kommu
nene ved bruk av ikke-rettslige virkemidler, som 
veiledere mv. 


At kommunene har egen rettslig handleevne, 
sier lite om kommunenes reelle handlefrihet. Sta
tus som eget rettssubjekt er ikke i seg selv til hin
der for sterk styring, i hvert fall ikke fra Stortin
gets side. 


Som det er redegjort for foran, er det stor poli
tisk oppslutning om enkelte prinsipper for forhol
det mellom nasjonale myndigheter og kommu
nene. Disse prinsippene blir imidlertid ikke alltid 
fulgt i praksis, jf. Difi-rapport 2012:8 Graves det 
dypt nok? Om utredningsarbeid i departementene. 
Utvalget mener dette taler for å klargjøre forhol
det mellom det kommunale selvstyret og nasjo
nale myndigheters styring av kommunene i kom
muneloven. 


Lover brukes ofte til å etablere plikter og/eller 
gi rettigheter. Slik lovgivning gir mulighet for 
rettslig overprøving, normalt ved domstolene. 
Ikke all lovgivning kan håndheves av domstolene. 
En lovbestemmelse kan også ha et pedagogisk 
eller holdningsskapende formål uten at den ska-
per rettigheter eller plikter i seg selv, slik som for 
eksempel formålsbestemmelser i ulike lover. Slike 
bestemmelser kan imidlertid få betydning ved 
tolkning av andre regler. 


En lovbestemmelses virkning kan også være 
forskjellig for ulike organer. Stortinget har som 
lovgivende forsamling til enhver tid adgang til å 
oppheve og endre en lov så lenge loven holder seg 
innenfor Grunnlovens grenser. En lovfesting av 
det kommunale selvstyret eller andre prinsipper 
som skal styrke dette, vil derfor ikke begrense 
Stortingets kompetanse til å endre eller gjøre inn
skrenkninger i disse prinsippene i lov. Stortinget 
vil også kunne vedta lover som regulerer kommu
nens oppgaver og selvstyre, selv om disse ikke er 
overensstemmende med prinsipper fastsatt i kom
muneloven. Prinsippene fastsetter ikke en materi
ell skranke for innholdet i lover. Særlover vil også 
gå foran den generelle kommuneloven. Ved lov
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festing av prinsippene i kommuneloven vil det 
således ikke være aktuelt med noen domstols
prøving av om Stortinget har overholdt disse prin
sippene i øvrig lovgivning. 


Overfor statsforvaltningen er prinsippene 
ment å ha betydning for innholdet i saksforbere
delsen ved utarbeidelse av nye lover og forskrifter. 
Prinsippene oppstiller en norm for avveining mel
lom nasjonale interesser og de hensynene som til
sier lokal handlefrihet, som statsforvaltningen bør 
redegjøre for og drøfte når nye lover og forskrifter 
forberedes. Prinsippene i lovbestemmelsen har 
dermed karakter av saksbehandlingsregler. Da 
prinsippene er utformet som bør-regler, vil man
glende drøftelse av prinsippene ikke gi grunnlag 
for domstolsprøving for å prøve gyldigheten av 
lover eller forskrifter. 


Hvorvidt slike prinsipper vil få vekt ved tolk
ning av lover hvor de alminnelige rettskildeprin
sippene ikke gir klare tolkningssvar, vil i siste 
instans bero på hvordan Høyesterett vil anvende 
prinsippene. Det er utvalgets vurdering at prinsip
pene kan anvendes som rettslig argument for vern 
av kommunalt selvstyre ved tolkningen av lover 
og forskrifter. Hvorvidt disse prinsippene skal få 
gjennomslag, vil imidlertid bero på en konkret 
vurdering. 


Det er utvalgets vurdering at prinsippene også 
kan få betydning for statsforvaltningens bruk av 
tilsyn og øvrig kontrollmyndighet, for eksempel 
ved statlig klagebehandling. 


Prinsippene for nasjonale myndigheters for-
hold til kommunene er kjent for Stortinget, blant 
annet gjennom ulike meldinger til Stortinget. Det 
kan innvendes mot lovfesting at det da ikke er 
behov for å lovfeste slike prinsipper. Etter utval
gets vurdering vil en lovfesting være et sterkt sig
nal om hva det politiske flertallet ønsker. I etter
følgende lovgivningsprosesser vil slike bestem
melser kunne brukes i argumentasjon om hvilke 
løsninger som bør velges. 


En mulig ulempe ved å lovfeste slike prinsip
per kan være at det vil kunne skape grunnlag for 
forventninger om mer handlefrihet for kommu
nene enn det nasjonale myndigheter vil gi. I til
legg vil loven bli mer omfattende. 


Ut fra drøftelsen over legger utvalget til grunn 
at en lovfesting ikke vil legge sterke juridiske 
begrensninger på nasjonale myndigheter. End
ringene er en lovfesting av prinsipper som alle
rede i dag i noe varierende grad praktiseres av 
nasjonale myndigheter overfor kommunene. Prin
sippene legger ikke rettslige begrensninger på 
Stortingets lovgivnings- og bevilgningsmyndig
het. 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Halvorsen, 
Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Narud, Neset, 
Nordby, Renslo, Stokstad og Ytterdahl) mener 
videre at en lovfesting av slike prinsipper vil gi 
grunnlag for argumentasjon og bidra til å sikre at 
hensynene prinsippene skal ivareta, blir vektlagt 
ved utarbeidelse av lover og i statsforvaltningens 
myndighetsutøvelse. Det vil klargjøre at kommu
nene ikke er en del av den hierarkisk oppbygde 
statsforvaltningen, og at de derfor må styres på 
andre måter. En lovfesting vil videre innebære en 
klarere forankring og kunne medføre økt bevisst
het om prinsippene for forholdet mellom stat og 
kommune. Det vil også klargjøre og synliggjøre 
kommunenes plassering og rolle i det norske for
valtningssystemet. Prinsippene vil være viktige 
styringssignaler for hvordan nasjonale myndig
heter bør opptre i forhold til det kommunale selv
styret. Lovfesting vil derfor etter flertallets vurde
ring ha betydelig informasjons- og symbolverdi, 
og vil slik kunne bidra til å styrke det kommunale 
selvstyret. En lovfesting vil kunne føre til bedre 
drøftelser og avveininger av nasjonale hensyn og 
hensynet til lokaldemokratiet ved innføring av nye 
lovbestemmelser eller forskrifter. 


Flertallet mener også at en lovfesting vil bidra 
til at prinsippene i større grad følges opp i praksis. 
Det vises her til Difi-rapporten om departemente
nes utredningsarbeid, beskrevet nærmere foran i 
dette punktet og nedenfor, i punkt 4.9.2.1. 


Lovfesting av prinsippene vil også bidra til å 
understreke kommunenes handlefrihet. Å synlig
gjøre og tydeliggjøre prinsippene vil styrke kom
munenes stilling overfor statsforvaltningen samti
dig som det vil kunne påvirke Stortinget i dets 
utforming av lover rettet mot kommunesektoren. 
Slike prinsipper vil bidra til å bygge opp under og 
understreke kommunenes helhetlige ansvar. De 
er viktige for å motvirke en utvikling i retning av 
blant annet større detaljstyring av kommunene. 


En lovfesting av prinsippene retter seg mot 
nasjonale myndigheter. Lovfesting vil bidra til at 
kommunalt selvstyre blir tatt hensyn til på en 
bedre måte, og således kan få større gjennomslags
kraft i både lovgivnings- og lovtolkningssammen
heng. 


Prinsippene er heller ikke absolutte. De gir 
uttrykk for hvordan nasjonale myndigheter bør 
utøve sin myndighet. Dette bør etter utvalgets vur
dering gjenspeiles i lovteksten ved at det i bestem
melsene benyttes bør og ikke skal. 


En lovfesting vil dessuten bidra til at norsk lov
givning blir bedre i samsvar med artikkel 2 i det 
europeiske charteret om lokalt selvstyre. 
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Utvalgets flertall mener på denne bakgrunn at 
noen prinsipper for forholdet mellom stat og kom
mune bør lovfestes i kommuneloven. 


Utvalgets mindretall (Flåten) mener at det 
ikke bør lovfestes prinsipper for nasjonale 
myndigheters forhold til det kommunale og fyl
keskommunale selvstyret. Mindretallet mener at 
det er uheldig med bestemmelser som inneholder 
formuleringen bør, da den rettslige betydningen 
blir uklar og gir liten retning for avveining av opp
gavefordeling mellom stat og kommune eller for 
finansiering av kommunale oppgaver. Mindretal
let viser til at det uansett er stor politisk enighet 
om prinsippene og således ikke behov for lovfes
ting. En tolkning og vurdering av hvordan prinsip
pene skal forstås, må vurderes i den enkelte situa
sjon. 


4.9.2 Prinsipper som bør lovfestes 


Utvalget forstår mandatet slik at utvalget skal vur
dere å lovfeste enkelte prinsipper for forholdet 
mellom nasjonale myndigheter og kommunene 
for å utfylle rammestyringsprinsippet. Utvalget 
mener at rammestyringsprinsippet ikke bør lov
festes. En lovfesting av dette prinsippet kan van
skelig gis et innhold som gir noen reell virkning 
på forholdet mellom nasjonale myndigheter og 
kommunene. Rammestyringsprinsippet bør der
for i stedet utfylles med andre prinsipper som er 
mer konkrete i sitt innhold. 


Flertallet mener at de prinsippene som lovfes
tes, til sammen bør gi en helhetlig beskrivelse av 
de ulike formene for statlig styring som påvirker 
kommunenes handlingsrom. Lovfestingen bør 
derfor dekke sentrale styringsprinsipper av både 
juridisk og økonomisk karakter samtidig som 
hensynet til nærhet og forholdsmessighet blir 
understreket. 


Flertallet foreslår å lovfeste følgende prinsip
per for forholdet mellom nasjonale myndigheter 
og kommunene: 
– forholdsmessighetsprinsippet 
– nærhetsprinsippet 
– finansieringsprinsippet 


4.9.2.1 Forholdsmessighetsprinsippet 


Det at nasjonale myndigheter ikke bør gripe inn 
overfor kommunesektoren i større grad enn nød
vendig for å ivareta de aktuelle målene, er et sen
tralt prinsipp for å ivareta det kommunale selv
styret. For å legge til rette for dette er det viktig at 
nye forslag og tiltak blir utredet på en god måte. 
Som nevnt over inneholder utredningsinstruksen 


pålegg om å utrede ulike alternativer for statlig 
styring av kommunene når nye forslag skal frem
legges. Dette er utslag av en forholdsmessig
hetstenkning. Direktoratet for forvaltning og IKT 
(Difi) har undersøkt om utredningsinstruksens 
bestemmelser blir fulgt av departementene.24 


Kartleggingen viser at departementene ikke etter
lever utredningsinstruksen godt nok, ved at kon
sekvensutredningene er mangelfulle samtidig 
som det er manglende utredning av alternativer. 


Flertallet i utvalget mener det er behov for å 
styrke praktiseringen av forholdsmessighetsprin
sippet, jf. Difis undersøkelse. Flertallet mener en 
lovfesting av prinsippet vil kunne bidra til at prin
sippet i større grad blir fulgt, fordi prinsippet da 
blir synliggjort på en klarere måte. 


Særlig det lokalpolitiske prinsippet, men også 
tydelighetsprinsippet er etter flertallets vurdering 
en utdyping av hva som ligger i forholdsmessig
hetsprinsippet. De hensyn som ligger til grunn for 
disse prinsippene, blir langt på vei ivaretatt ved en 
lovfesting av forholdsmessighetsprinsippet. Utval
get foreslår derfor ikke å lovfeste disse prinsip
pene. 


4.9.2.2 Nærhetsprinsippet 


Det at ansvaret for oppgaver bør legges så nær 
innbyggerne som mulig, eller på lavest mulig 
effektive nivå, slik oppgavefordelingsutvalget for
mulerer det, er et prinsipp som er lagt til grunn 
både i Norge og i det europeiske charteret om 
lokalt selvstyre. Det er således et anerkjent prin
sipp, men som ikke gir noe klart svar på hvilket 
beslutningsnivå en konkret oppgave skal legges 
til. Det kan være ulike oppfatninger om hva som 
er lavest mulig effektive nivå, samtidig som dette 
også kan forandre seg over tid. En lovformulering 
vil etter flertallets vurdering derfor måtte være så 
fleksibel at den åpner for ulike vurderinger, både 
mellom ulike grupper og over tid. Lovformulerin
gen bør også være knyttet til at offentlige oppgaver 
fortrinnsvis bør legges til organer som er så nær 
innbyggerne som mulig. 


Nærhetsprinsippet er et viktig prinsipp for for
holdet mellom nasjonale myndigheter og kommu
nene. Demokrati og deltakelse er en av verdiene 
som begrunner det kommunale selvstyret, og en 
viktig forutsetning for lokaldemokrati og delta
kelse er nærhet mellom innbyggerne og de som 
tar beslutningene. Nærhet bidrar til at innbyg
gerne kan påvirke hvordan oppgavene blir utført i 


24	 Difi-rapport 2012:8, Graves det dypt nok? Om utredningsar
beid i departementene. 



http:departementene.24
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lokalsamfunnet. Dette er en helt grunnleggende 
forutsetning for kommunalt selvstyre. 


Flertallet i utvalget mener at dette taler for å 
lovfeste prinsippet. Flertallet i utvalget foreslår 
derfor å lovfeste at offentlige oppgaver fortrinns
vis bør legges til organer som er så nær innbyg
gerne som mulig. Flertallet mener at det krever 
en nærmere begrunnelse og avveining for å fra
vike dette. 


4.9.2.3 Finansieringsprinsippet 


Økonomisk rammestyring har stått sterkt i sta
tens politikk overfor kommunesektoren de siste 
årene. Andelen øremerkede tilskudd av kommu
nesektorens samlede inntekter er i dag på et histo
risk lavt nivå. Rammefinansieringsprinsippet inne
bærer at kommunenes inntekter fra staten, 
sammen med skatteinntektene, i hovedsak er frie 
midler som kommunene selv kan disponere fritt 
innenfor rammene av lov og forskrifter. Dette styr
ker mulighetene for å benytte ressursene etter 
lokale prioriteringer, ut fra den nærhet og kunn
skap kommunene har om behov og utfordringer i 
lokalsamfunnet. Statens økonomiske politikk 
overfor kommunesektoren har på denne måten 
stor betydning når det gjelder å bygge opp under 
de tradisjonelle selvstyreverdiene: frihet, demo
krati og effektivitet. 


Uten økonomisk handlefrihet vil kommunenes 
rettslige handlefrihet ha mindre reell betydning. 
Gjennom finansieringssystemet kan staten legge 
til rette for å styrke det kommunale selvstyret. 
Ved vurderingen av lovfesting av overordnede 
prinsipper for statens styring av kommunesekto
ren hører derfor prinsipper for utforming av den 
statlige økonomiske styringen med som en del av 
vurderingene. 


Utvalgets flertall vil trekke frem tre forhold fra 
charterets artikkel 9 om lokale myndigheters øko
nomiske ressurser. For det første har staten en 
sentral oppgave i å sørge for at det er samsvar 
mellom kommunenes inntekter og oppgaver. 
Kommunene har i dag ikke adgang til å fastsette 
et høyere skattøre for den kommunale inntekts
skatten enn det Stortinget har fastsatt. Alle kom
muner benytter i dag høyeste sats. Sektoren har 
ellers begrensede muligheter for å skaffe seg et 
utvidet inntektsgrunnlag. Nivået på den statlige 
finansieringen av kommunesektoren er dermed 
en sentral forutsetning for økonomisk handlings
rom lokalt. For det andre forutsetter økonomisk 
handlefrihet at kommunene gis mulighet til å dis
ponere inntektene ut fra egne lokalpolitiske priori
teringer, noe som innebærer at det ikke gis stat


lige føringer for hvordan midlene skal benyttes. 
For det tredje må det legges til grunn at finansier
ingen av kommunesektoren må skje innenfor ram
mene av statens nasjonaløkonomiske politikk og 
handlingsrommet i statsfinansene. 


Etter flertallets vurdering bør alle disse tre 
sentrale forholdene gjenspeiles i en lovtekst om 
prinsipper for statlig finansiering av kommunesek
toren. Dette vil også være i samsvar med de prin
sippene som i store trekk har ligget til grunn for 
den økonomiske politikken som har vært ført 
overfor kommunesektoren. 


Flertallet i utvalget foreslår at det tas inn en 
bestemmelse som sier at innenfor rammen av 
nasjonal økonomisk politikk bør kommuner ha 
frie inntekter som gir økonomisk handlingsrom. 


Flertallets forslag bygger således på prinsippet 
om rammefinansiering, som legger til rette for 
lokal frihet til å prioritere ressursinnsatsen, og 
som støtter opp om statens kontroll med kommu
neøkonomien og den nasjonaløkonomiske styrin
gen. Flertallet mener at forslaget dekker de hen
synene som er mest sentrale for å utvikle finansi
eringen av kommunesektoren på en slik måte at 
de kommunale selvstyreverdiene ivaretas. Forsla
get er ment å fremheve hensyn som bør legges til 
grunn ved finansieringen av kommunesektoren, 
men er ikke ment å være til hinder for at Stortin
get legger vekt på andre nasjonale hensyn, som 
for eksempel kan tilsi at bestemte tiltak eller deler 
av kommunal virksomhet bør ha øremerket finan
siering. 


Flertallet har formulert en bestemmelse som 
er rettet mot den samlede finansieringen av kom
munesektoren, som utvalget har valgt å kalle for 
finansieringsprinsippet fremfor fullfinansierings
prinsippet. Det sentrale i bestemmelsen er at sta
ten gjennom finansieringssystemet bidrar til at 
kommuner og fylkeskommuner har et økonomisk 
handlingsrom som gir muligheter for lokale prio
riteringer og initiativ. I dette ligger hensynet til at 
kommunesektoren har inntektsrammer som gjør 
den enkelte kommune i stand til å ivareta sine 
oppgaver. Det er spesielt viktig at inntektsram
mene er tilstrekkelige til å finansiere de lovpålagte 
oppgavene, men de bør også strekke seg noe 
videre. Kommunesektorens virksomhet strekker 
seg utover det som strengt tatt er lovpålagte mini
mumskrav. Økonomisk handlingsrom vil være 
avgjørende for at kommuner og fylkeskommuner 
skal kunne være i stand til å utøve sine roller 
utover det som knyttes til iverksettelse av statlig 
politikk. 


I dette ligger videre hensynet til at det skal 
kunne foretas lokale prioriteringer av ressursinn
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satsen ut fra lokale behov og utfordringer. Økono
misk handlingsrom innebærer også at kommuner 
og fylkeskommuner har inntektsrammer som i 
hovedsak kan disponeres fritt, innenfor rammene 
av lov og forskrift. 


Stortinget tar årlig stilling til den samlede inn
tektsveksten for kommunesektoren ut fra det 
samlede handlingsrommet på statsbudsjettet og 
behovet for å prioritere ressursinnsats på andre 
sektorer. Bestemmelsen må derfor legge til grunn 
at nasjonal økonomisk politikk vil måtte virke som 
en begrensning også for det lokale økonomiske 
handlingsrommet. 


Forslaget sikter således mot å bidra til at de 
samlede inntektene til den enkelte kommune 
både dekker lovpålagte oppgaver og gir rom for å 
utøve lokal politikk og lokale initiativ. 


I mange tilfeller vil det på forhånd være kre
vende å foreta nøyaktige beregninger av kostna
dene knyttet til lovpålagte oppgaver. Dette henger 
for eksempel sammen med at lovgivningen ikke 
gir en presis regulering av innholdet i kommu
nens plikter. Kommunene kan også innenfor 
handlingsrommet som regelverket gir, oppfylle 
pliktene på ulikt vis, slik at utgiftene knyttet til å 
oppfylle lovlig minstestandard kan variere mellom 
kommuner. Kostnadsberegninger av regelendrin
ger eller oppgaveendringer er en nødvendig del 
av beslutningsgrunnlaget før Stortinget fatter sine 


bevilgningsvedtak, slik utredningsinstruksen stil
ler krav om, og slik konsultasjonsordningen med 
KS legger opp til. Etter utvalgets vurdering vil det 
imidlertid være snevert å kun knytte en slik lov
bestemmelse til tilfeller der kommunene har mer
utgifter som følge av endringer i regelverk eller 
oppgaver, og spørsmålet om full kompensasjon 
(ofte omtalt som fullfinansieringsprinsippet). Kost
nadene ved nye oppgaver vil være ett av flere ele
menter i de rikspolitiske vurderingene av hvor 
store inntektsrammer kommunesektoren skal få. 
Utvalgets forslag dekker imidlertid også hensynet 
til at nye reformer skal finansieres fullt ut, slik at 
kommunene settes økonomisk i stand til å finansi
ere nye oppgaver. 


Flertallets forslag er ikke ment å gripe inn i 
Stortingets bevilgningsmyndighet. Bestemmelsen 
er ikke ment å etablere et rettslig grunnlag for at 
enkeltkommuner som mener seg underfinansiert 
i forhold til oppgaver, enten i tilknytning til refor
mer, eller som følge av andre grunner, skal kunne 
påberope seg en rett på ytterligere bevilgninger 
fra staten. Flertallet legger således til grunn at de 
samlede inntektsrammene, og hvordan inntek
tene fordeles mellom kommunene og mellom fyl
keskommunene, følger av Stortingets bevilgnings
vedtak. 
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Kapittel 5 


Virkeområde 


5.1 Innledning 


Utvalget skal i henhold til mandatet vurdere kom
munelovens virkeområde. Dette gjelder primært 
anvendelsen av lovens regler på selvstendige 
rettssubjekter med særlig tilknytning til kommu
nen, for eksempel kommunale selskaper. Utvalget 
skal også vurdere om lovens regler skal gjelde for 
andre virksomheter som utfører oppgaver for 
kommunen. 


Utvalget foreslår at kommuneloven gjelder for 
kommunal virksomhet. Dette reiser likevel enkelte 
grensespørsmål fordi deler av kommunens virk
somhet kan være organisert etter regler i andre 
lover (som aksjeselskaper og interkommunale sel
skaper), og fordi kommunale oppgaver også utfø
res i andre organer enn kommunen selv. Dagens 
bestemmelse om kommunelovens virkeområde 
regulerer ikke alle spørsmål om hvilke regler som 
gjelder for ulike typer virksomhet med tilknytning 
til kommunen. Noe står i kommuneloven, og noe 
står i annen lov, for eksempel i lov om interkom
munale selskaper og aksjeloven. Utvalget foreslår 
en kortfattet og overordnet bestemmelse om vir
keområde som suppleres av øvrige bestemmelser 
i kommuneloven og annen lov. Dette innebærer at 
dagens systematikk for regulering av lovens virke
område videreføres. Utvalget foreslår ikke å 
utvide virkeområdet til å gjelde selvstendige retts
subjekter med særlig tilknytning til kommunen 
som interkommunale selskaper og aksjeselska
per. Utvalget foreslår derimot å gjøre blant annet 
saksbehandlingsreglene obligatoriske for de 
interkommunale samarbeidsformene som regule
res i kommuneloven. 


5.2 Gjeldende rett 


Det fremgår av kommuneloven § 2 at loven gjel
der for kommuners virksomhet, herunder kom
munal virksomhet i medhold av andre lover. Det 
betyr at både kommunens folkevalgte organer og 
kommunens administrasjon er omfattet. Med 


kommunens administrasjon menes både sen
traladministrasjonen og etatene og virksomhetene 
lenger ut i systemet, som skoler, sykehjem og lig
nende. 


Kommuneloven gjelder kommunal virksomhet 
uavhengig av om virksomheten er lovpålagt eller 
ikke. 


Kommuneloven gjelder også for kommunale 
organer som er opprettet etter særlov, så langt 
ikke annet er sagt uttrykkelig eller klart forutsatt i 
særloven. Etter en systematisk gjennomgang av 
særlovgivningen i 1993 er antallet slike særregler 
svært begrenset. 


Kommuneloven gjelder i henhold til § 2 for 
kommuners virksomhet. Det betyr at den ikke 
gjelder for kommunens virksomhet som er orga
nisert etter annen lovgivning, som interkommu
nale selskaper, aksjeselskaper, stiftelser mv. 
Loven gjelder heller ikke for eksterne virksomhe
ter som utfører oppgaver for kommunene. 


Kommunale foretak er organisert etter regler i 
kommuneloven. Det samme gjelder flere former 
for interkommunalt samarbeid. Virksomhet i 
kommunale foretak og slikt interkommunalt sam
arbeid faller da naturlig nok inn under kommune
lovens virkeområde. Det er viktig å merke seg at 
kommuneloven også gir en rekke særregler for 
disse virksomhetene. 


Det går et hovedskille mellom virksomhet som 
faller inn under kommunen som rettssubjekt, og 
virksomhet som skjer i selvstendige rettssubjek
ter utenfor kommunen, der kommuneloven gjel
der for virksomhet som faller inn under kommu
nen som rettssubjekt. Dette er likevel ikke fullt ut 
gjennomført. Interkommunale samarbeid som er 
organisert etter reglene i kommuneloven, kan 
være selvstendige rettssubjekter. Videre fastsetter 
kommuneloven § 80 at kontrollutvalg og revisor 
har rett til innsyn og undersøkelse i blant annet 
interkommunale selskaper og kommunalt heleide 
aksjeselskaper, og kommuneloven kapittel 12 A 
har regler om kjønnsrepresentasjon i aksjeselska
per der kommuner eier minst 2/3 av selskapet. 
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Lov om interkommunale selskaper, aksjelo
ven, stiftelsesloven mv. bestemmer hvem som har 
myndighet til å styre og kontrollere virksomhet 
som er etablert med hjemmel i de ulike lovene. 
Denne reguleringen er annerledes enn kommune
lovens regler om styring og kontroll av kommunal 
virksomhet. Kommunen må respektere slike ram-
mer. Samtidig vil kommuneloven uansett gjelde 
for kommunens vedtak om å opprette selskaper 
og inngå avtaler med eksterne oppdragstakere og 
den delen av kommunens virksomhet som gjelder 
styring og oppfølging av virksomhet som skjer i 
selvstendige rettssubjekter. 


5.3 Utvalgets vurderinger 


5.3.1	 Hovedregelen om virkeområdet 


Utvalget har tatt utgangspunkt i dagens bestem
melse om virkeområde i kommuneloven § 2 om at 
loven gjelder for kommuner, og foreslår i hoved
sak en videreføring av denne. 


Utvalget legger til grunn at kommuneloven 
fortsatt skal gjelde kommuners virksomhet. 


Kommuneloven gjelder i dag for kommunal 
virksomhet uavhengig av om virksomheten er lov
pålagt eller ikke. Loven gjelder også når kommu
nene utfører oppgaver etter særlovgivningen. I 
den grad det i særlovgivningen er gitt bestemmel
ser om hva slags organer kommunene skal ha, 
gjelder kommuneloven også for disse. Utvalget 
ønsker å videreføre dette. I dag er dette presisert i 
loven ved at herunder kommunal […] virksomhet i 
medhold av andre lover er føyd til i gjeldende 
bestemmelse om virkeområdet. Utvalget mener at 
det ikke er nødvendig å presisere dette i loven, og 
foreslår å ta ut formuleringen. Dette innebærer 
ingen realitetsendring. 


Kommuneloven har regler om svært ulike 
organer og funksjoner. Kommunestyret, andre fol
kevalgte organer og administrasjonen, men også 
særlige organisasjonsformer som kommunale 
foretak og flere former for interkommunalt samar
beid er regulert i kommuneloven. Mange av 
reglene i kommuneloven gjelder bare for noen av 
de ulike organene og funksjonene. Det gjelder for 
eksempel ikke samme regler for folkevalgte orga
ner og administrasjon, og det er gitt en rekke sær
regler for kommunale foretak og interkommunale 
samarbeid som innebærer at generelle regler ikke 
gjelder. Anvendelsen av hver enkelt bestemmelse 
må bero på en tolkning av den enkelte bestemmel
sen. Utvalget ser det ikke som hensiktsmessig å 
gi nærmere presisering om dette i lovbestemmel
sen. 


Kommuneloven er ikke uttømmende når det 
gjelder krav til kommunenes saksbehandling. 
Offentlighetsloven, forvaltningsloven og annet 
regelverk fastsetter en rekke krav som kommer i 
tillegg til kommunelovens regler. Utvalget ser det 
ikke som nødvendig eller ønskelig å presisere 
dette i bestemmelsen om virkeområde. 


Nåværende kommunelov gjelder som utgangs
punkt ikke for virksomhet som er organisert etter 
annen lovgivning enn kommuneloven, for eksem
pel interkommunale selskaper, aksjeselskaper, 
stiftelser mv. Loven gjelder heller ikke for 
eksterne virksomheter som utfører oppgaver for 
kommunene. Dette faller ikke inn under uttrykket 
kommuners virksomhet. Viktige hensyn kan imid
lertid tilsi at noen av kommunelovens regler også 
bør gjelde når virksomheten skjer i enheter som 
organisatorisk er fristilt fra kommunen. For 
eksempel fastsetter lov om interkommunale sel
skaper § 15 at inhabilitetsreglene i kommunelo
ven § 40 nr. 3 gjelder tilsvarende for inhabilitet for 
selskapets ansatte og medlemmer av selskapets 
styrende organer. 


En eventuell utvidelse av lovens virkeområde 
overfor andre rettssubjekter enn kommunen selv 
vil etter utvalgets oppfatning vanskelig kunne inn-
passes i en innledende bestemmelse om virkeom
råde. Utvalget mener at den beste lovtekniske løs
ningen er å følge nåværende ordning, der enkelt
bestemmelser i kommuneloven gis anvendelse på 
andre rettssubjekter enn kommunen selv uten at 
det fremgår i den innledende bestemmelsen om 
virkeområde. Hvis bestemmelser i kommunelo
ven skal gjelde for slike virksomheter, bør det 
følge av særskilte lovbestemmelser. Utvalget fore
slår derfor at organisasjonsformer som er regu
lert utenfor kommuneloven, fortsatt skal falle 
utenfor kommuners virksomhet, selv om én eller 
flere kommuner er eier, stifter, oppdragsgiver e.l. 


5.3.2	 Regler for selvstendige rettssubjekter 
som kommunen er involvert i 


Hensynet til at kommunene skal ivareta sine roller 
som lokaldemokratiske institusjoner, tjenestey
tere og samfunnsutviklere, kan tilsi at kommune
lovens særregler bør gjelde alle former for kom
munal aktivitet, uavhengig av om dette gjøres av 
kommunen selv eller i et annet rettssubjekt. Sær
lig viktig er det å sikre rett til innsyn i kommunens 
forvaltning av fellesgodene. Saksbehandlingsreg
lene i kommuneloven gir blant annet regler om 
åpne møter og offentlige møtedokumenter, og står 
dermed i en særstilling. 
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På den annen side er hensynet til kommune
nes organiseringsfrihet et viktig element i det 
kommunale selvstyret. Det tilsier at kommunene 
bør kunne velge å benytte seg av et bredt spekter 
av organisasjonsformer etter en egen vurdering 
av hva som er den beste løsningen for den enkelte 
kommunen. 


Hensynet til andre aktører, for eksempel andre 
aksjeeiere, tilsier at det bør være likebehandling 
blant alle aksjeeiere og ikke særregler fordi kom
muner er involvert. Når kommunene først er gitt 
muligheten til å velge å organisere deler av virk
somheten i aksjeselskap, kan det gi dårlig syste
matikk å gi særregulering som motvirker de 
mekanismene som aksjeselskapsformen skal iva
reta. Svært omfattende krav til allmennhetens inn-
syn i selskapets drift kan svekke konkurranseev
nen, og omfattende krav til folkevalgt kontroll av 


selskapets disposisjoner kan skape uklarhet om 
hvem som har ansvaret for selskapet. Dermed fal
ler noe av grunnlaget for valg av aksjeselskapsfor
men bort. 


Etter en samlet vurdering har utvalget kom
met til at gjeldende regulering av lovens virkeom
råde i hovedsak bør videreføres og at anvendel
sesområdet for reglene i kommuneloven heller 
ikke på annen måte bør utvides vesentlig for selv
stendige rettssubjekter. 


Når det gjelder kommunale oppgavefellesskap 
og regionråd, mener utvalget at de øvrige kapit
lene i utgangspunktet bør gjelde for disse samar
beidsformene. Det må likevel foretas en konkret 
vurdering av hvilke regler som gjelder. Utvalget 
foreslår derfor at kommunelovens øvrige kapitler 
skal gjelde på tilsvarende måte så langt de passer 
for oppgavefellesskap og for regionråd. 







 
67 NOU 2016: 4 


Ny kommunelov Kapittel 6 

  


 


 


 


 


 


 


 


 
   


 


 
  


  


 


 


 


 


 


  
 


 


 


 
  


 


Kapittel 6 


Kommuners informasjonsplikt 


6.1 Innledning 


Et levende lokaldemokrati forutsetter engasjerte 
innbyggere. Innbyggerne er avhengig av informa
sjon om hva som skjer i kommunen, både for å 
kunne engasjere seg i dens virksomhet og for å få 
tilgang til ulike kommunale tjenester. Informasjon 
om kommunens virksomhet er også viktig for tilli
ten til forvaltningen. En gjennomsiktig og åpen 
kommune vil sikre best mulig saksbehandling og 
best mulige beslutninger og vil kunne bidra til å 
forhindre korrupsjon. Utvalget mener derfor at 
det er viktig at kommunene skal være forpliktet til 
å informere om sin virksomhet. 


Den teknologiske utviklingen åpner for helt 
nye måter å informere innbyggerne på som ikke 
var kjent da gjeldende kommunelov ble vedtatt. 
Mange kommuner er for eksempel bevisste og 
avanserte brukere av sosiale medier.1 I dag har 
alle kommuner egne internettsider. Kommunene 
bruker i tillegg sosiale medier til innbyggerdialog, 
til ombyggedømming og i beredskapsøyemed. 
Kommuner med et bevisst forhold til bruk av slike 
medier har gode forutsetninger for å kunne gjøre 
disse mediene til både en viktig informasjonska
nal og en kanal for dialog med innbyggerne. 
Utvalget mener kommunesektoren på dette områ
det har mye å lære av de kommunene som har 
kommet lengst i bruken av sosiale medier. 


Utvalget mener det er positivt og viktig at kom
munene tar i bruk ny teknologi for å informere 
innbyggerne. Kommunene bør fortsette å videre
utvikle nye informasjonskanaler. 


Den teknologiske utviklingen har også ført til 
at tilgangen til informasjon er en helt annen nå 
enn da kommuneloven av 1992 ble vedtatt. Dette 
har vært med på å øke innbyggernes forventnin
ger til kommunenes informasjonsvirksomhet. I 
den samme perioden har det også skjedd store 
endringer i befolkningssammensetningen, en 
utvikling det er grunn til å anta at vil fortsette. En 


stadig større andel av befolkningen blir eldre sam
tidig som det blir flere personer med fremmedkul
turell bakgrunn i Norge. Denne utviklingen stiller 
store krav til tilpasset informasjon fra kommune
nes side samtidig som den åpner for nye mulighe
ter å informere på. 


Utvalget foreslår å utvide kommunenes plikt til 
å informere. Kommunene bør ikke bare infor
mere om virksomhet som skjer i kommunene, 
men også om virksomhet som andre rettssubjek
ter utfører for kommunene. Utvalget foreslår 
videre at kommunene skal ha plikt til å tilpasse 
informasjonen og informere på en slik måte at 
kommunenes innbyggere, presse og andre får til
gang til informasjonen. 


6.2 Gjeldende rett 


Kommuneloven av 1992 tok inn en generell plikt 
for kommuner til å informere om virksomheten 
sin samt legge forholdene best mulig til rette for 
offentlig innsyn i den kommunale forvaltningen. 
Kommunelovutvalget la til grunn at et levende 
lokaldemokrati forutsetter at innbyggerne får 
nødvendig informasjon om kommunale forhold. 


Kommuneloven § 4 stiller to krav til kommu
ners informasjonsvirksomhet. For det første skal 
kommuner drive aktiv informasjon om sin virk
somhet. Bestemmelsen overlater til kommunene 
å ta stilling til hva det skal informeres om, hvor 
mye det skal informeres og hvordan det skal infor
meres. Dette avgjør kommunene selv ut fra lokale 
behov og tilgjengelige ressurser. Det vil likevel 
være i strid med loven om kommunene helt unnla
ter å informere eller begrenser informasjonsvirk
somheten i ekstrem grad.2 


For det andre skal kommunene legge forhol
dene best mulig til rette for offentlig innsyn i den 
kommunale forvaltningen. Dette innebærer ingen 
utvidet innsynrett utover innsynsretten etter 
offentlighetsloven. Bestemmelsen er mer et sup-


Hvordan lykkes kommunesektoren i sosiale medier?, Gambit
 
H+K Strategies, KS-rapport, 2014. 2 Ot.prp. nr. 42 (1991–92), side 264.
 


1 
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plement til reglene om meroffentlighet i offentlig
hetsloven § 11. Bestemmelsen representerer en 
særskilt oppfordring til kommunene om å være 
romslige i sin praktisering av meroffentlighet, jf. 
best mulig i lovteksten.3 


Det er uklart om § 4 kun pålegger kommu
nene å informere om virksomhet som skjer i kom
munen som rettssubjekt, eller om kommunene 
også må informere om virksomhet de utøver i 
ulike typer samarbeid, selskaper mv. 


6.3 Utvalgets vurderinger 


6.3.1 Informasjonsplikt 


Utvalget mener det er viktig med en bestemmelse 
som pålegger kommunene en aktiv informasjons
plikt. 


Tilgang til informasjon er en grunnleggende 
forutsetning for at innbyggerne skal kunne følge 
med og delta aktivt i lokaldemokratiet. Informa
sjon er også viktig for at innbyggerne skal kunne 
ivareta sine rettigheter overfor kommunen når 
den opptrer som myndighetsutøver. Det er for 
eksempel nødvendig å vite hvilke krav som stilles 
for å kunne motta ulike velferdsgoder. Videre er 
informasjon om kommunens virksomhet en 
grunnleggende forutsetning for at innbyggerne 
skal kunne stille kommunestyrepolitikerne til 
ansvar for sine handlinger. Aktiv informasjon om 
kommunens virksomhet er også viktig for en 
transparent forvaltning. En transparent forvalt
ning har betydning for innbyggernes tillit til kom
munen og bidrar til at kommunens etiske regel
verk blir fulgt. 


Etter utvalgets vurdering er dette sentrale og 
grunnleggende hensyn som det er viktig at ivare
tas i alle kommuner. For å sikre dette mener utval
get at også den nye kommuneloven bør inneholde 
en bestemmelse om at kommunene har plikt til 
aktivt å informere om sin virksomhet. Kommu
nene kan i dette arbeidet utnytte de mulighetene 
ny teknologi og moderne medier gir for å få i 
stand toveiskommunikasjon med innbyggerne. 


Gjeldende bestemmelse kan synes noe vag og 
uforpliktende siden det i stor grad er opp til kom
munene selv å avgjøre hva det skal informeres 
om, hvor mye det skal informeres og hvordan det 
skal informeres. Utvalget mener likevel det fort
satt bør være slik. Det er kommunene selv som er 
nærmest til å avgjøre disse spørsmålene ut fra 
lokale forhold og lokale utfordringer. Samtidig vil 
utvalget understreke at informasjonsplikten er 


3 Ot.prp. nr. 42 (1991–92), side 265. 


ment å være noe mer enn formidling av «gladny
heter» fra kommunens ledelse. I likhet med det 
forrige kommunelovutvalget mener dette utvalget 
at ønsket om arbeidsro og frykt for kritikk ikke 
bør få undergrave innbyggernes krav på å bli 
holdt orientert om hva som skjer i kommunen. 
Målet med informasjonsplikten er at innbyggerne 
skal ha tilgang til informasjon som er viktig for 
den enkelte eller lokalsamfunnet som helhet. 


Som redegjort for i kapittel 3 om formål kom
mer kommunenes helhetlige samfunnsansvar til 
uttrykk gjennom rollene som tjenesteyter, demo
kratisk arena, myndighetsutøver og samfunnsut
vikler. For innbyggerne og offentligheten er det 
viktig at kommunene informerer om hvordan de 
ivaretar alle disse rollene. Kommunenes informa
sjonsplikt bør således ikke snevert knyttes til de 
ulike tjenestene kommunene yter, men også knyt
tes til for eksempel saker som blir behandlet i poli
tiske organer og i administrasjonen. 


Utvalget vil understreke at bestemmelsen ikke 
er ment å gi innbyggere, presse eller andre krav 
på en bestemt type informasjon. Kommunene skal 
ha frihet til å fylle informasjonsplikten med inn-
hold. Dette innebærer at bestemmelsen ikke kan 
brukes til å påberope seg at kommunen har brutt 
sin informasjonsplikt ved ikke å informere om et 
bestemt forhold. Bestemmelsen kan derfor for 
eksempel ikke gi grunnlag for erstatning til en 
innbygger for manglende informasjon fra kommu
nen. 


Det er ikke grunn til å tro at den teknologiske 
utviklingen vil bremse opp. Det vil derfor etter 
utvalgets vurdering være uhensiktsmessig å lov
regulere hvordan kommunene skal informere. I 
dag har for eksempel alle landets kommuner 
hjemmesider på internett der innbyggerne kan 
finne mye informasjon om kommunen, aktiviteter 
i kommunen, ledelsen av kommunen og møter i 
folkevalgte organer, kommunale tjenester, offent
lig postjournal og mye mer. Dette er i dag den 
mest sentrale måten å informere om kommunens 
virksomhet på. 


Kommunene må imidlertid være påpasselige 
med, og bevisste på, hvordan de håndterer ulike 
typer informasjon. For eksempel er det enkelte 
begrensninger i adgangen til å legge ut dokumen
ter på internett, jf. offentlighetsloven § 10 tredje 
ledd. Dette gjelder blant annet opplysninger som 
er underlagt taushetsplikt i eller i medhold av lov. 
Flere unntak følger av offentlighetsforskriften § 7, 
for eksempel sensitive personopplysninger etter 
personopplysningsloven. Utvalget vil derfor under
streke viktigheten av at kommunene etablerer 
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gode rutiner for å hindre at opplysninger som 
ikke skulle vært publisert, blir lagt ut på internett. 


6.3.2	 Plikt til å legge til rette for tilgang til 
informasjon 


Etter utvalgets vurdering bør det i den nye kom
muneloven legges vekt på at det skal være enkelt 
å få tilgang til informasjon om kommunens virk
somhet. Det er ikke bare viktig at kommunene 
informerer, men at de også tilpasser informasjo
nen og informerer på en slik måte at innbyggere, 
presse og andre får tilgang til den. Det kan for 
eksempel dreie seg om å legge ut informasjon om 
møter i folkevalgte organer på internett, slik at 
den er søkbar, gjøre informasjon tilgjengelig på 
ulike språk, sende informasjon direkte til den det 
gjelder, og så videre. Utvalget foreslår derfor at 
det lovfestes en plikt for kommunene til å legge til 
rette for at alle kan få tilgang til den informasjonen 
kommunene gir om virksomheten sin. 


Utvalget vil understreke at bestemmelsen ikke 
gir innbyggere, presse eller andre krav på å få til
rettelagt informasjonen på en spesiell måte. Kom
munene skal ha frihet til å fylle tilretteleggelses
plikten med innhold. Dette innebærer at bestem
melsen ikke kan brukes til å påberope seg at kom
munen har brutt sin tilretteleggelsesplikt ved ikke 
å informere på en spesiell måte. 


Kommuneloven § 4 andre punktum inne
holder i dag en bestemmelse om at kommunene 
skal legge forholdene best mulig til rette for 
offentlig innsyn i den kommunale forvaltningen. 
Som omtalt foran, i punkt 6.2 om gjeldende rett, 
innebærer bestemmelsen ikke noen utvidet inn
synsrett utover det som følger av offentlighetslo
ven. Bestemmelsen kan heller ikke sies å være 
noen direkte pliktbestemmelse, da den ifølge for
arbeidene til gjeldende kommunelov kun er en 
særskilt oppfordring om å praktisere meroffentlig
hetsreglene på en romslig måte. Utvalget er opp
tatt av at kommunene i størst mulig grad praktise
rer meroffentlighet. Dette er viktig av hensyn til 
innbyggere, presse og andre. Utvalget mener like
vel at det ikke er behov for å ha en oppfordring 
om å utvise meroffentlighet etter offentlighets
loven i kommuneloven. Det vil innebære en dob
beltregulering, da dette allerede følger av offent
lighetsloven. Utvalget mener slik dobbeltregule
ring er uheldig, og viderefører derfor ikke denne 


bestemmelsen i utvalgets forslag. Vurderingen av 
om kommunen skal utvise meroffentlighet, skal 
skje etter reglene i offentlighetsloven § 11. 


6.3.3	 Kommunale selskaper, 
interkommunalt samarbeid og avtaler 
med private 


Stadig mer av kommunenes tradisjonelle virksom
het utføres i dag av kommunale selskaper, inter
kommunale samarbeid eller private. Utvalget 
mener dette må få betydning for kommunenes 
informasjonsplikt. Dersom kommunene kun infor
merer om den virksomheten som foregår i kom
munen som rettssubjekt, vil informasjonen til 
presse og innbyggere kunne bli mangelfull. Inn
byggere og presse har også behov for informasjon 
om tjenester og annen aktivitet som foregår i kom
munale samarbeid og selskaper, eller som ytes av 
private etter avtale med kommunen. Etter utval
gets vurdering bør kommunenes informasjons
plikt ikke kun omfatte virksomhet som foregår i 
kommunene. Utvalget foreslår derfor at kommu
nenes informasjonsplikt også skal omfatte virk
somhet som foregår i andre rettssubjekter enn 
kommunene, når slike rettssubjekter utfører opp
gaver for kommunene. Det sentrale i denne infor
masjonsplikten vil etter utvalgets vurdering være 
å informere om aktiviteter og lignende som har 
direkte innvirkning på innbyggerne i kommunen. 
Forslaget til lovbestemmelse innebærer likevel at 
det også på dette området vil være opp til kommu
nene å fylle informasjonsplikten med innhold. 


6.3.4	 Informasjonsstrategi 


Utvalget foreslår en plikt for kommunene til aktivt 
å informere om sin virksomhet. Kommunene må 
ta stilling til hvordan de skal oppfylle denne infor
masjonsplikten. Utvalget mener det er naturlig at 
kommunene i denne sammenheng utarbeider en 
informasjonsstrategi for hvordan formålet med 
bestemmelsen kan oppnås best mulig. Utvalget 
foreslår likevel ikke å lovfeste at kommunene skal 
utarbeide en slik informasjonsstrategi. Det er 
hvordan reglene blir anvendt i praksis som er 
avgjørende for innbyggernes mulighet til å sette 
seg inn i hva som skjer i kommunen. 
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Kapittel 7 


Innbyggerdeltakelse 


7.1 Innledning 


Kommuneloven bygger på at innbyggerne lar seg 
representere av kommunestyret og andre folke
valgte organer. Dette omtales som det representa
tive styringssystem. Kommunestyret er det øver
ste kommunale organet, jf. kommuneloven § 6. 
Det treffer vedtak på vegne av kommunen så langt 
ikke annet følger av lov eller delegeringsvedtak. 
Kommunestyret kan dermed ikke fraskrive seg 
ansvaret for å treffe vedtak på vegne av kommu
nen. 


Innbyggernes deltakelse i det lokale styret kan 
imidlertid skje på mange flere måter enn at de 
hvert fjerde år velger representanter til kommu
nestyret. Slik deltakelse kan blant annet skje gjen
nom folkeavstemning, gjennom ulike måter å ytre 
sitt syn på (for eksempel høringsmøter, skriftlige 
innspill, nettdebatt, dialog med folkevalgte, og så 
videre) eller gjennom ulike måter å fremme for-
slag på. 


Utvalget legger i sin vurdering til grunn at det 
representative lokaldemokratiet skal utgjøre kjer
nen i styringssystemet i den nye kommuneloven. 
Innbyggerdeltakelse vil likevel utgjøre et viktig 
supplement til det representative lokaldemokra
tiet. Det vises til kapittel 3 om formålsbestemmel
sen hvor utvalget foreslår at kommuneloven skal 
legge til rette for et sterkt og representativt lokal
demokrati med aktiv innbyggerdeltakelse. Utval
get vil i kapitlet her vurdere nærmere om og på 
hvilken måte det skal legges til rette for innbyg
gerdeltakelse utover kommunevalg hvert fjerde 
år, og hvordan slik deltakelse skal gjenspeiles i 
kommuneloven. 


Utvalget foreslår at reglene om innbyggerdel
takelse og folkeavstemninger i all hovedsak vide
reføres. Det foreslås ikke noen ytterligere regule
ring av andre deltakelsesformer, men utvalget 
redegjør for ulike måter kommunene kan legge til 
rette for økt innbyggerdeltakelse på. 


7.2 Gjeldende rett 


7.2.1 Innledning 


Kommuneloven inneholder ulike regler om inn
byggerdeltakelse. § 39 a inneholder en bestem
melse om innbyggerforslag, og § 39 b inneholder 
regler om lokale folkeavstemninger. I tillegg føl
ger det av § 45 nr. 3 at innstillingen til årsbudsjett 
skal legges ut til alminnelig ettersyn minst 14 
dager før den skal behandles i kommunestyret. 
En tilsvarende regel for økonomiplanen finnes i 
§ 44 nr. 7. Reglene om alminnelig ettersyn av 
årsbudsjettet og økonomiplanen behandles i kapit
tel 19. Kommunene kan også gjennomføre andre 
tiltak for å engasjere innbyggerne i den kommu
nale virksomheten. 


7.2.2 Innbyggerforslag 


§ 39 a inneholder regler om innbyggerforslag. 
Bestemmelsen kom inn i kommuneloven i 2003. 
§ 39 a nr. 1 lyder: 


Innbyggerne i kommunen eller fylket kan 
fremme forslag som gjelder kommunens eller 
fylkeskommunens virksomhet. Kommunesty
ret eller fylkestinget plikter selv å ta stilling til 
forslaget dersom minst 2 prosent av innbyg
gerne står bak forslaget. Likevel er 300 under
skrifter i kommunen eller 500 i fylket alltid til
strekkelig. Kommunestyret eller fylkestinget 
tar selv stilling til om forslaget gjelder kommu
nens eller fylkeskommunens virksomhet. 


Innholdet i forslaget må gjelde kommunens virk
somhet, jf. kommuneloven § 2. Dette omfatter 
både det kommunene er pålagt å drive med, og 
det kommunene kan drive med. Det følger videre 
av nr. 2 at kommunestyret som hovedregel plikter 
å ta stilling til forslaget senest seks måneder etter 
at det er fremmet. 


§ 39 a nr. 3 inneholder enkelte begrensninger 
på mulighetene for å fremme innbyggerforslag. 
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Etter denne bestemmelsen kan det i samme valg
periode ikke fremmes forslag med samme inn-
hold som et tidligere innbyggerforslag eller 
samme innhold som en sak som er behandlet av 
kommunestyret i løpet av valgperioden. 


Det følger av § 39 a nr. 4 at det ikke er adgang 
til å påklage et forslag som blir nedstemt, med 
mindre dette følger av andre regler. 


7.2.3 Lokale folkeavstemninger 


Det følger av § 39 b nr. 1 at kommunestyret selv 
kan bestemme at det skal holdes rådgivende 
lokale folkeavstemninger. Bestemmelsen ble tatt 
inn i kommuneloven i 2009. Kommunene kunne 
likevel holde rådgivende folkeavstemninger også 
før 2009, jf. kommunenes negativt avgrensede 
kompetanse. Det er lang tradisjon for å holde råd
givende folkeavstemninger i norske kommuner. 


§ 39 b nr. 2 inneholder en bestemmelse om at 
kommunene plikter å rapportere de opplysninger 
departementet finner er nødvendig for å offentlig
gjøre informasjon om lokale folkeavstemninger. 


7.3 Andre deltakelsesordninger 


Kommuneloven inneholder ikke andre deltakel
sesordninger enn de som er nevnt i punkt 7.2.1. 
Mange kommuner har likevel tatt i bruk en rekke 
andre ordninger for å legge til rette for større eller 
mindre grad av innbyggerdeltakelse i kommu
nens virksomhet. Utvalget vil her kort redegjøre 
for enkelte slike ordninger. 


7.3.1 Konsultasjonsordninger 


I konsultasjonsordninger er formålet å innhente 
informasjon om innbyggeres synspunkter. Slike 
ordninger kan gi innblikk i hva innbyggerne ten
ker og dermed danne grunnlag for politikk. Dette 
dreier seg om kommunikasjon fra innbyggere til 
beslutningstakere. Her kan kommunene bruke 
høringer eller meningsmålinger. Disse kan være 
rettet mot hele befolkningen eller mot bestemte 
grupper (brukerundersøkelser). Folkemøter er 
kanskje det mest brukte verktøyet for konsulta
sjon med innbyggerne. Disse blir gjerne holdt 
rundt om på forskjellige steder i kommunen og er 
gjerne organisert av kommunen selv. 


Etter eldrerådsloven § 1 skal alle kommuner 
ha et eldreråd. Eldrerådet er et rådgivende organ 
for kommunen og skal behandle alle saker som 
gjelder levekår for eldre. Det følger videre av lov 
om råd for mennesker med nedsatt funksjonsevne 


§ 2 at kommuner er pålagt å ha en representa
sjonsordning for mennesker med nedsatt funk
sjonsevne. Siktemålet er å sikre en åpen, bred og 
tilgjengelig medvirkning i arbeidet med saker 
som er særlig viktige for denne gruppen mennes
ker. 


7.3.2 Deliberasjonsordninger 


Deliberasjonsordninger innebærer å utveksle 
informasjon mellom innbyggere og beslutningsta
kere. Her er målet å bringe innbyggerne sammen 
for å diskutere. Dette er en ordning inspirert av en 
demokratioppfatning der det blir vektlagt å få 
belyst saker fra flere sider, lære av hverandre og 
komme frem til en enighet som er basert på gode 
argumenter og som er til felles beste. Rapporten 
Medvirkning med virkning? Samarbeidsrapport 
NIBR/Uni Rokkansenteret 2013 (Klausen mfl. 
2013) nevner her blant annet tiltak som ordfører
benk, fremtidsverksted og e-dialog som eksem
pler på deliberasjonsordninger. Ordførerbenken er 
tatt i bruk i en rekke kommuner. Tanken bak er at 
ordføreren, og kanskje også andre politikere, skal 
være tilgjengelig for innbyggerne, slik at de kan ta 
opp det de måtte ønske. Fremtidsverksted er 
arbeidsmøter som er bredt sammensatt av ulike 
interessehavere i lokalsamfunnet. Det er vanlig å 
ha lang tidshorisont og presentasjon av faglig 
kunnskap samt legge opp til diskusjoner. E-dialog 
er en samlebetegnelse på ulike former for elektro
nisk internettdialog. I slike tiltak kan for eksempel 
innbyggere melde inn feil og mangler med den 
tekniske infrastrukturen, komme med forslag til 
forbedringer og gi ris og ros. Mange kommuner 
har også opprettet Facebook-sider og er på Twit
ter. 


7.3.3 Idédugnader 


Flere kommuner har arrangert idédugnader. For
målet her er å få opp nye ideer, innspill og løs
ningsforslag knyttet til kommunal virksomhet. 
Målet er mindre det å ta stilling til foreliggende 
forslag og mer det å få frem ideer. Idédugnader er 
ofte åpne for alle, eller de kan forsøke å mobilisere 
en bestemt målgruppe. Dette er blant annet brukt 
for å få innspill til rusarbeid, for å få forbedret opp
vekstmiljøet og kanskje særlig i kommunenes 
omdømmearbeid (Klausen mfl. 2013). 


7.3.4 Medstyring 


Medstyring gir innbyggerne reell innflytelse i 
beslutningsprosessen. Barn og unge har tradisjo
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nelt vært mindre aktive i lokalpolitikken sammen
lignet med den øvrige befolkningen. Kommunene 
har derfor iverksatt tiltak for å få disse gruppene 
mer politisk engasjert. De fleste norske kommu
ner har for eksempel ungdomsråd. De varierer i 
form, men de tar opp saker på eget initiativ og 
uttaler seg om relevante kommunestyresaker. 
Rekrutteringen foregår med utgangspunkt i sko
lene, og rådene har gjerne fått delegert beslut
ningsmyndighet over en tildelt sum i budsjettpro
sessen. Ungdomsråd mangler et klart mandat og 
en sterk formalisering. Det er derfor i stor grad 
opp til hver kommune hvordan rådene skal orga
niseres, og hvor stor innflytelse de skal få. Der
som ungdomsråd fungerer bra, kan det i enkeltsa
ker engasjere bredden av ungdom. 


Nærmiljøutvalg er under det kommunale 
nivået og dekker et mindre geografisk område. 
Disse arbeider ofte med stedsutvikling, og med
lemmene er rekruttert på forskjellig måte. De er 
rådgivende instanser i saker som angår det geo
grafiske området, og kan ha beslutningsmyndig
het over en tildelt sum. 


Deltakende budsjettering innebærer at innbyg
gerne inviteres til å påvirke lokale budsjettpriori
teringer. Hovedprinsippet er at innbyggerne får 
mulighet til å prioritere en viss pengesum til tiltak 
de mener er viktige. Beslutninger innbyggerne 
kommer frem til, kan fattes gjennom diskusjon 
eller avstemning. Den omfattende varianten av 
dette er ikke forsøkt i Norge, men det er flere 
eksempler på at kommuner delegerer ansvar for 
pengebruk til innbyggerne gjennom nærmiljøut
valg og ungdomsråd. 


7.4	 Evaluering av ordningen med 
innbyggerforslag 


Ordningen med innbyggerforslag ble evaluert i 
2010, jf. Evaluering av innbyggerinitiativordnin
gen Samarbeidsrapport NIBR/Rokkansenteret 
2010. Hovedfunnene fra den gang kan oppsumme
res slik: 
1.	 Ordningen med innbyggerforslag var lite 


kjent. 14 prosent av innbyggerne hadde hørt 
om ordningen, men bare 3 prosent kunne for
klare hva ordningen innebar. 


2.	 Det var fremmet innbyggerforslag i cirka 25 
prosent av kommunene. 


3.	 Ordningen ble benyttet både av organiserte og 
ikke-organiserte grupper. 


4.	 Mange av innbyggerforslagene ble avvist med 
henvisning til omkampbestemmelsen. 


5.	 Forslagsstillerne trekker frem negative erfa
ringer med bruk av ordningen – det at kommu
nene er negative, og at mange saker blir avvist. 
Ordningen ser ikke ut til å ha gitt folk særlig 
mer dagsordensmakt, men fungerer mer som 
en sikkerhetsventil som kan benyttes til å få tatt 
opp saker dersom andre kanaler ikke fungerer. 


I 2013 ble internettsiden www.minsak.no lansert. 
Denne siden har gjort det enklere å samle inn 
underskrifter til støtte for forslagene. Det lå per 
20. oktober 2015 578 forslag på denne siden. 


7.5	 Utvalgets vurderinger 


7.5.1 Innledning 


Utvalget gir i dette punktet uttrykk for sin prinsi
pielle holdning til forholdet mellom det represen
tative demokratiet og ulike deltakelsesformer. 
Utvalget vil deretter i de neste punktene vurdere 
nærmere ordningene med innbyggerforslag og 
folkeavstemninger samt om andre deltakelsesfor
mer bør lovreguleres. 


Utvalget mener den representative styrings
modellen fortsatt bør utgjøre kjernen i det for
melle lokalpolitiske styringssystemet. Innbyg
gerne gir ved valg kommunestyrerepresentantene 
myndighet til å treffe beslutninger på vegne av 
seg. De velger politiske representanter som skal 
ivareta felles beste, etter å ha vurdert standpunk
ter og helhetsinteresser, når beslutninger skal tas. 


Medvirkning og deltakelse mellom valg er 
samtidig verdifullt. Selv om det gjerne er de som 
allerede er politisk aktive som engasjerer seg i 
alternative deltakelsesformer, så kan de appellere 
til ulike målgrupper og føre til økt engasjement. 
Det å sende ut et signal om at de folkevalgte er 
interessert i hva folk mener, er viktig for legitimi
teten til kommuneinstitusjonen. 


Innbyggerdeltakelse sikrer at innbyggerne er 
nær beslutningsprosessene, noe som skaper legi
timitet. Det å møte folk der de er, enten elektro
nisk eller ved å sette opp ordførerbenker og lig
nende, kan senke terskelen for deltakelse. Slik 
medvirkning antas videre å føre til engasjerte, 
opplyste innbyggere og til gode helhetsløsninger. 
For å ivareta deltakelsen på sikt er det viktig at 
kommunene legger til rette for at innbyggerne 
opplever å bli hørt når de kommer med innspill. 


Selv om innbyggerdeltakelse mellom valg er 
positivt, mener utvalget likevel at det er en del inn
vendinger mot omfattende bruk av ulike deltakel
sesordninger, enten dette er innbyggerforslag, fol
keavstemninger eller andre deltakelsesformer. 



http:www.minsak.no
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Utvalget vil blant annet trekke frem at omfattende 
bruk av alternative deltakelsesformer vil kunne 
svekke det representative demokratiet. Det kan gi 
større spillerom for egeninteresser og særinteres
ser og medføre at noen innbyggere får sterk inn
flytelse i viktige spørsmål. Dette kan føre til en 
mer fragmentert politikk. Folkeavstemninger kan 
også gjøre det vanskelig å få til endringer og dess
uten virke splittende. 


Selv om det ikke nødvendigvis er en motset
ning mellom deltakelse mellom valg og politisk 
arbeid innenfor rammene av det representative 
demokratiet, kan det etter utvalgets vurdering 
være utfordrende å legge til rette for omfattende 
innbyggerdeltakelse uten å svekke rammene for 
et sterkt representativt demokrati. Utvalget mener 
likevel at nasjonale myndigheter bør være tilbake
holdne med å fastsette bestemmelser som regule
rer kommunenes handlefrihet på dette området. 
Kommunene bør ha stor frihet til selv å avgjøre 
hvordan og i hvor stor grad de ønsker å legge til 
rette for innbyggerdeltakelse. 


7.5.2 Innbyggerforslag 


Behov for bestemmelse om innbyggerforslag 


Formålet med innbyggerforslag er at innbyg
gerne i en kommune skal ha mulighet til å sette 
nye saker på den politiske dagsordenen i kommu
nen. Forslagsretten er ikke ment som en adgang 
for innbyggerne til å pålegge kommunestyret å ta 
en avgjort sak opp til ny vurdering, for eksempel 
fordi de er misfornøyde med utfallet av den poli
tiske behandlingen. 


Ordningen er ment å fange opp et saksorien
tert politisk engasjement og kanalisere dette inn i 
det representative demokratiet. Innbyggerforslag 
gir innbyggere muligheten til å presse en sak opp 
på den politiske dagsordenen. 


Selv om det nok i mange tilfeller vil være 
mulig å få saken opp på dagsordenen ved å hen
vende seg til medlemmer av kommunestyret, 
mener utvalget det er viktig at innbyggerne kan få 
satt en sak på dagsordenen også i tilfeller hvor 
ingen i kommunestyret ønsker det. Ordningen 
med innbyggerdeltakelse er etter utvalgets vurde
ring en god ordning. På denne måten blir politiske 
saker innbyggerne er opptatt av, løftet inn i det 
representative demokratiet. Utvalget mener der
for at ordningen med innbyggerforslag bør vide
reføres i ny kommunelov. Utvalget mener likevel 
at det er grunn til å gjøre enkelte mindre 
endringer i utformingen av reglene. 


Krav til underskrifter 


Etter gjeldende rett plikter kommunestyret å ta 
stilling til et forslag dersom minst to prosent av 
innbyggerne står bak et forslag. 300 underskrifter 
er likevel alltid tilstrekkelig i en kommune, og 500 
underskrifter er tilstrekkelig i et fylke. Utvalget 
har vurdert om dette antallet bør økes. I den sam
menheng viser utvalget til at legitimiteten til ord
ningen med innbyggerforslag etter utvalgets vur
dering er avhengig av at innbyggerne oppfatter 
ordningen som en reell påvirkningsmulighet. 


Evalueringen til NIBR/Rokkansenteret tyder 
på at mange forslagsstillere er misfornøyde med 
den behandlingen forslaget deres får i kommune
styret. Selv om mye av misnøyen nok knytter seg 
til at forslag ofte blir avvist, mener utvalget at en 
grundig behandling av forslaget i kommunestyret 
vil kunne bidra til å minke denne misnøyen. Etter 
utvalgets vurdering vil det å øke kravet til antall 
underskrifter kunne føre til at det ikke blir så lett 
for kommunestyret å avvise forslaget uten en 
grundig behandling av saken, noe som vil kunne 
bidra til å øke legitimiteten til ordningen. 


Utvalget vil også vise til at det ofte vil være 
mulig å få satt en sak på dagsordenen i kommune
styret ved å henvende seg til medlemmer av kom
munestyret. Dersom ingen i kommunestyret 
ønsker å engasjere seg i saken, og det svært lave 
kravet til antallet underskrifter beholdes, vil saken 
med svært stor sannsynlighet avvises uten særlig 
diskusjon i kommunestyret. Det vil etter utvalgets 
vurdering undergrave ordningen. I tillegg kom
mer at det nå er blitt enda lettere å samle sammen 
et tilstrekkelig antall underskrifter, jf. åpningen av 
internettsiden www.minsak.no. Dette bør etter 
utvalgets vurdering påvirke kravet til antall under
skrifter som skal til for å få en sak behandlet i 
kommunestyret. 


Utvalget foreslår på denne bakgrunn en 
økning i kravet til antall underskrifter. Det fore
slås å øke det generelle kravet fra to til åtte pro-
sent. For at det ikke skal bli for vanskelig å skaffe 
de nødvendige underskriftene i større kommuner, 
foreslås det at 1000 underskrifter likevel alltid skal 
være tilstrekkelig. Utvalget foreslår videre at det 
også skal være tilstrekkelig å samle inn 1000 
underskrifter i en fylkeskommune. 


7.5.3 Lokale folkeavstemninger 


Kommuneloven bygger, som nevnt foran, i punkt 
7.1, på prinsippet om representativt demokrati. 
Folkeavstemninger kan svekke dette. I tillegg kan 
stor bruk av folkeavstemninger medføre fragmen



http:www.minsak.no
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tert politikk, virke splittende og vanskeliggjøre 
nytenkning. Dette er ikke en ønskelig utvikling. 


På den annen side kan folkeavstemninger 
benyttes til å lodde stemningen blant innbyggerne 
og utvide informasjonsgrunnlaget i konkrete 
saker. De kan også føre til økt deltakelse og demo
kratisk læring i kommunene. Rådgivende folkeav
stemninger kan på denne måten fungere som et 
supplement til det representative demokratiet. 


Virkeområde 


Ordlyden i dagens bestemmelse om lokale folke
avstemninger legger ingen begrensninger på 
kommunenes adgang til å gjennomføre lokale fol
keavstemninger, hverken med hensyn til det sak
lige virkeområdet eller med hensyn til hvordan 
slike avstemninger skal gjennomføres. I forarbei
dene til bestemmelsen1 er det likevel lagt til 
grunn at folkeavstemninger blir benyttet som et 
ledd i hvordan kommunen driver sin virksomhet, 
det vil si at folkeavstemninger bør forbeholdes 
saker innenfor kommunenes kompetanseom
råde. Når det gjelder hvordan folkeavstemninger 
skal gjennomføres, sier forarbeidene at det kan 
være naturlig å ta utgangspunkt i valglovens 
bestemmelser. 


Etter utvalgets vurdering bør ikke den nye 
kommuneloven legge særlige begrensninger på 
kommunenes frihet til å gjennomføre lokale folke
avstemninger. Det bør imidlertid fremgå av selve 
lovbestemmelsen at virkeområdet for bestemmel
sen er begrenset til kommunens virksomhet, jf. til
svarende begrensning i bestemmelsen om inn
byggerforslag. 


Regler for gjennomføring 


Utvalget mener det ikke er aktuelt å innføre nær
mere regler for hvordan folkeavstemninger skal 
gjennomføres. Det kan være naturlig å ta utgangs
punkt i valglovens regler ved gjennomføringen av 
folkeavstemninger. Utvalget mener likevel at det 
bør være opp til kommunene å fastsette de nær
mere reglene for hvordan folkeavstemningen skal 
gjennomføres. Det vil gi kommunene mulighet til 
å tilpasse regelverket til den enkelte avstemning, 
noe et generelt regelverk vil kunne legge for 
sterke begrensninger på. Visse begrensninger i 
kommunenes handlefrihet må likevel antas å følge 
av ulovfestede forvaltningsrettslige prinsipper om 
for eksempel likebehandling. Også annet regel


Ot.prp. nr. 32 (2008–2009), side 45. 


verk, som diskrimineringsloven om etnisitet, vil 
kunne begrense kommunenes handlefrihet. 


Bindende folkeavstemninger 


Utvalget har vurdert om kommuneloven bør åpne 
for å kunne gjennomføre bindende lokale folkeav
stemninger. Utvalget har kommet til at det ikke 
bør innføres en slik adgang. I det norske styrings
systemet utøver innbyggerne sin innflytelse gjen
nom å velge representanter til kommunestyret. Å 
overføre vedtakskompetanse direkte til innbyg
gerne vil ikke være i tråd med det representative 
styringssystemet kommuneloven bygger på, jf. 
kommuneloven § 6. Utvalget vil understreke at 
selv om resultatet i en folkeavstemning ikke er 
rettslig bindende for kommunestyremedlemmene, 
er dette ikke til hinder for at partiene lover å 
respektere resultatet av avstemningen. Det vil da 
kunne bli politisk bindende folkeavstemninger. 


Rådgivende folkeavstemning etter initiativ fra 
innbyggerne 


Etter opplæringsloven § 2-5 siste ledd skal det hol
des folkeavstemning om målform i skolen når 
minst 1/4 av de stemmeberettigede krever det. 
Utvalget mener at hensynet til det representative 
demokratiet taler mot å innføre en generell 
bestemmelse i kommuneloven om at et bestemt 
antall innbyggerne i en kommune skal kunne 
kreve at en sak blir lagt ut til en rådgivende folke
avstemning. Selv om folkeavstemningen kun er 
rådgivende, vil det at den er kommet i stand etter 
et folkelig initiativ, kunne legge et stort press på 
kommunestyret til å akseptere utfallet av avstem
ningen. Slike folkeavstemninger kan gjøre det 
vanskeligere for kommunestyret å treffe vedtak 
det mener er nødvendige, men som det vet er upo
pulære. Det vil også kunne gjøre det vanskeligere 
å føre en helhetlig og langsiktig politikk i kommu
nen. Mange folkeavstemninger etter initiativrett 
kan dessuten gjøre politikken mer konfliktfylt. En 
slik ny regel vil etter utvalgets vurdering styrke 
aksjonsdemokratiet på bekostning av det repre
sentative demokratiet. Det er grunn til å anta at en 
slik ordning vil bli mest benyttet av organiserte 
grupper i samfunnet. Slike grupper har allerede 
mange måter å nå frem med sine synspunkter på. 
De kan stille liste ved kommunestyrevalget. De 
kan fremme innbyggerforslag for å få en sak på 
dagsordenen i kommunestyret, og de kan benytte 
seg av en rekke andre aksjonsformer for å påvirke 
politikken i kommunen. Utvalget mener på denne 
bakgrunn at det ikke bør innføres en rett for et 1 
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visst antall innbyggere til å kreve rådgivende fol
keavstemning om en sak. 


Rapporteringsplikt 


Kommunene plikter etter kommuneloven § 39 b 
nr. 2 å rapportere de opplysninger departementet 
finner er nødvendig for å offentliggjøre informa
sjon om lokale folkeavstemninger. Statistisk sen
tralbyrå (SSB) innhenter disse opplysningene fra 
kommunene via KOSTRA-innrapporteringen. 
Hjemmelen er nødvendig da SSB ikke har hjem
mel i statistikkloven til å innhente denne type 
informasjon. Informasjon om lokale folkeavstem
ninger gir nyttig informasjon om en sentral del av 
det norske lokaldemokratiet samt legger til rette 
for forskning på og formidling av kunnskap om 
dette lokaldemokratiske virkemidlet. Utvalget 
mener derfor at bestemmelsen bør videreføres i 
ny kommunelov. I og med at opplysningene alle
rede samles inn gjennom KOSTRA-innrapporte
ringen, foreslår utvalget å flytte hjemmelen til å 
kreve slik informasjon fra paragrafen om lokale 
folkeavstemninger til bestemmelsen om KOSTRA
innrapportering. 


7.5.4 Andre deltakelsesordninger 


Utvalget foreslår ikke å lovfeste ytterligere delta
kelsesordninger utover innbyggerforslag og 
lokale folkeavstemninger. Utvalget vil heller ikke 
lovfeste noen generell bestemmelse om delta
kelse utover det som ligger i formålsbestemmel
sen. Dette fordi utvalget mener det er viktig at 
kommunene også på dette området skal ha et 
stort handlingsrom. Kommunene må selv velge i 


hvilken utstrekning de ønsker å legge til rette for 
innbyggerdeltakelse mellom valg, og finne frem til 
de virkemidler som er mest hensiktsmessige 
lokalt for å legge til rette for innbyggerdeltakelse. 


Det er etter utvalgets vurdering rimelig å anta 
at beslutninger blir bedre gjennom medvirkning 
mellom valg, siden det tilfører beslutningssys
temet informasjon og gjør beslutningene bedre 
forankret og mer gjennomførbare. Medvirkning 
oppfordrer til engasjement og virker legitime
rende på beslutninger. Utvalget vil derfor oppfor
dre kommunene til å bruke innbyggerdeltakelse 
ut fra lokale forutsetninger. Utvalget vil i den for
bindelse også å peke på de store mulighetene den 
teknologiske utviklingen åpner med nye deltakel
sesordninger, som høring på nett og questback. 
Mange nye deltakelsesformer er også allerede tatt 
i bruk av kommunene, og flere kan tas i bruk og 
videreutvikles etter hvert. 


Utvalget vil samtidig minne om at det er en 
kjensgjerning at folk lettest engasjeres i de saker 
de føler seg berørt av, og som er konkrete, 
avgrensede og med klare beslutningsalternativer. 
De som deltar, får også mer innflytelse på bekost
ning av de som ikke deltar i annet enn valg. 
Utstrakt bruk av innbyggerdeltakelse mellom valg 
kan svekke det representative demokratiet og føre 
til fragmentert politikk. Dersom deltakelsen base-
res på egeninteresser og særinteresser, kan det 
også svekke rommet for å fatte gode løsninger for 
fellesskapet. 


Det er derfor etter utvalgets vurdering viktig 
at kommunenes bruk av ulike deltakelsesordnin
ger ikke skjer på en slik måte og i et så stort 
omfang at det undergraver det representative 
demokratiet. 
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Kapittel 8 


Folkevalgte organer og administrasjonen 


8.1 Innledning 


Utvalget skal i dette kapitlet behandle reglene om 
folkevalgte organer, om administrasjonen og om 
forholdet mellom dem, jf. mandatets punkt 3.4. De 
fleste folkevalgte organene er felles for kommu
ner som er organisert etter hovedmodellen med 
formannskap, og kommuner med parlamentarisk 
styringssystem. Omtalen i dette kapitlet tar 
utgangspunkt i kommuner som har formannskap, 
men organer som hører til i parlamentarisk styrte 
kommuner, er også omtalt. De særlige problem
stillingene og spørsmål som gjelder parlamenta
risk styreform, behandles i kapittel 9. 


Dette kapitlet handler om hvordan en kom
mune styres og organiseres. Ved kommunestyre
valget velger kommunens innbyggere represen
tanter til å sitte i kommunestyret, som er kommu
nens øverste organ. Kommunestyret er et folke
valgt organ som er ansvarlig for kommunens 
beslutninger og handlinger. For at de folkevalgte 
skal få gjort en god og effektiv jobb som folke
valgte, er det nødvendig at kommunen kan organi
sere seg slik den selv mener er best. Hvis kommu
nestyret skal stå for alt arbeidet blant de folke
valgte og fatte alle beslutninger selv, vil fort 
arbeidsmengden bli uholdbar og kommunestyret 
vil lett kunne miste oversikten og få mindre tid til 
overordnede og strategiske vurderinger og 
beslutninger. Kommunestyret har derfor behov 
for å delegere behandlingen av saker og vedtaks
myndighet til andre folkevalgte organer og til 
administrasjonen ut fra lokale forhold. Andre fol
kevalgte organer vil være oppnevnt av kommune
styret og få sin myndighet delegert fra kommune
styret. Medlemmene vil enten kunne være kom
munestyrerepresentanter eller andre personer som 
kommunestyret velger (indirekte folkevalgte). I 
tillegg vil lederen av kommunens administrasjon 
kunne få delegert ansvar og oppgaver. 


Utgangspunktet er at kommunene innenfor 
visse rammer har frihet til å organisere seg slik de 
selv finner hensiktsmessig og ønskelig. Samtidig 
er det regler som blant annet sikrer god saksbe


handling og åpenhet i det arbeidet de folkevalgte 
gjør. Dette er nødvendig for å sikre demokrati og 
tillit. Utvalget foreslår ikke å endre disse utgangs
punktene, men foreslår noen justeringer som kan 
styrke eller tydeliggjøre kommunens handlings
rom, og som kan forenkle regelverket noe. Ett for-
slag er at komiteer og faste utvalg etter dagens 
kommunelov § 10 fjernes som egne typer organer 
og erstattes med utvalg. Disse nye utvalgene kan 
være faste eller midlertidige og kan bli tildelt 
beslutningsmyndighet, innstillingsrett eller bare 
utredningsoppgaver. Saksbehandlingsreglene i 
kommuneloven skal gjelde for utvalgene. 


Utvalget foreslår også at lederen av kommu
nens administrasjons skal kalles kommunedirek
tør. Kommunedirektørens ansvar og oppgaver 
foreslås tydeliggjort, og det foreslås lovfestet at 
kommunedirektøren har ansvaret for personalsa
ker. 


Utvalget drøfter videre forholdet mellom de 
folkevalgte og administrasjonen, og om det er 
behov for å styrke det folkevalgte nivået i kommu
nen. I den sammenheng er det nærliggende å se 
på hvordan lokaldemokratiet fungerer, og hvor
dan utviklingen av de folkevalgtes rolle har vært. 
Det har skjedd en samfunnsutvikling over tid der 
kommunene får flere oppgaver, særlig innen vel
ferdsområdet. Kommunestyrenes oppgaver har 
utviklet seg i retning av å være mer strategiske og 
overordnede, mens administrasjonen har fått 
ansvaret for forvaltningsoppgavene. Utvalget 
mener at en sterk og tydelig folkevalgt styring av 
kommunen er viktig både for lokaldemokratiet og 
for kommunens legitimitet. En sterk og god admi
nistrasjon vil kunne bidra til å løfte det folkevalgte 
nivået i kommunen. De folkevalgte og administra
sjonen har ulike roller og oppgaver og er gjensidig 
avhengig av hverandre for at kommunen skal 
kunne drives på en demokratisk og faglig god 
måte. Et godt samspill mellom folkevalgte og 
administrasjon er således av stor betydning. Sam
tidig er det et grunnleggende prinsipp at det skal 
være et skille mellom de folkevalgte og adminis
trasjonen. Etter utvalgets vurdering er det viktig 
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både med et velfungerende samarbeid og en prin
sipiell avstand. Utvalget foreslår i denne sammen
heng å tydeliggjøre roller, ansvar og oppgaver i 
loven, både for de folkevalgte og for administra
sjonen ved kommunedirektøren. Utvalget mener 
dette vil kunne bidra til en styrking både av de fol
kevalgte og av administrasjonen. 


Utvalget behandler også temaet delegering fra 
kommunestyret eller andre folkevalgte organer til 
andre folkevalgte organer eller til administra
sjonen. I tillegg omtales delegering internt i admi
nistrasjonen. Utvalget foreslår enkelte presiserin
ger og tydeliggjøringer. 


Som et eget punkt til slutt vil utvalget drøfte 
problemstillingen om i hvilken grad kommunen 
blir bundet dersom noen i kommunen foretar dis
posisjoner uten å ha fullmakt eller myndighet. Her 
fremmer utvalget ingen konkrete forslag, men 
redegjør for alternative måter å regulere dette på 
som høringsinstansene kan gi sine innspill på. 


Problemstillingene i dette kapitlet har nær 
sammenheng med andre temaer som saksbe
handlingsregler, valgbarhetsregler, ordfører og 
overordnede styringssystemer/parlamentarisme. 
Utvalget vil til dels berøre disse temaene der de 
naturlig hører hjemme i dette kapitlet, men tema
ene behandles mer utfyllende i andre kapitler. 


8.2 Bakgrunn 


Det forrige kommunelovutvalget understreket i 
sitt arbeid at folkevalgte organer er grunnleg
gende for folkestyret og for lokaldemokratiet. 
Utvalget ville at kommuneloven skulle fastsette 
generelle rammer for styringssystemet, men at 
disse skulle være fleksible og i stor grad åpne for 
at kommunene selv kunne bestemme hvordan det 
folkevalgte nivået skulle organiseres. Det ble også 
ansett som sentralt å trekke en klar grense mel
lom folkevalgte organer og administrasjonen, og 
det ble gjort noen justeringer i regelverket for å 
gjøre denne grensen klarere. 


Konkret foreslo kommunelovutvalget fra 1990 
blant annet at kun kommunestyret (og interne kla
georganer og kontrollutvalg) skulle være obligato
risk. Formannskap skulle ikke lenger være obliga
torisk. Videre skulle kommunestyrets medlem
stall være opp til kommunestyret (det vil si kom
munestyret som satt før valget) å fastsette, men 
slik at det var krav om et minstetall på 11. Depar
tementet støttet i hovedsak utvalgets forslag, men 
foreslo at minstetallet på kommunestyremedlem
mer skulle avhenge av størrelsen på kommunen. 
Ved stortingsbehandlingen ble forslagene i hoved


sak fulgt opp. Det ble imidlertid bestemt at for
mannskapet likevel fortsatt skulle være obligato
risk for de kommuner som ikke velger parlamen
tarisk modell.1 Videre ble adgangen til å delegere 
til administrasjonssjefen utvidet, og administra
sjonssjefen skulle ikke lenger ha innstillingsrett 
og -plikt i økonomiske saker. 


Det har siden skjedd flere endringer i reglene. 
Særlig viktig er at det i 2007 kom en ny bestem
melse om kommunestyrekomiteer som klar
gjorde reglene for en praksis som hadde utviklet 


2seg.
Forholdet mellom folkevalgte og administra


sjonen har vært i utvikling, og det har vært gjen
nomført flere undersøkelser som er relevante for 
spørsmålet om forholdet mellom folkevalgte og 
administrasjonen. Det vises her særlig til to 
undersøkelser fra den seneste tid. 


I undersøkelsen i artikkelen «Norske kommu
nestyrerepresentanter i europeisk lys»3 vises det 
blant annet til at det er en europeisk trend med et 
tydelig skille der politikerne har oppgaver og rolle 
som strateger, mens administrasjonen skal holde 
seg til politiske fastsatte mål. Mange land i Europa 
har i den forbindelse fokus på å styrke det folke
valgte nivået. Dette er mange steder gjort ved å 
styrke ordførerens rolle gjennom direkte valg og 
mer myndighet. Om kommuneloven av 1992 sies 
det i artikkelen at den ga de folkevalgte en ny 
rolle ved at politikerne skulle avgjøre hva som 
skal gjøres, og være strategiske ledere. Adminis
trasjonen fikk på sin side større frihet til å avgjøre 
hvordan det skulle gjøres. Både da kommunelo
ven kom og ved senere kommunale organisas
jonsreformer har målet vært å styrke stillingen til 
kommunestyret. Likevel, sies det i artikkelen, er 
det en risiko at for mange delegerer for mye myn
dighet til administrasjonen. 


Kommunestyrets rolle har også utviklet seg 
ved at det har blitt større grad av mål- og resul
tatstyring. Det har også blitt større grad av dele
gering, resultatansvar og så videre. 


I en undersøkelse fra Høgskolen i Nord-Trøn
delag4 er lokalpolitikere i Nord-Trøndelag spurt 
om maktforholdene i kommunen og sin rolle som 


1 NOU 1990: 13, kapittel 9, Ot.prp. nr. 42 (1991–1992), kapit
tel 5 og Innst. O. nr. 95 (1991–92), side 44. 


2 § 10 a. Tilføyd ved lov 8. desember 2006 nr. 67. 
3 Jacob Aars og Audun Offerdal, «Norske kommunestyrere


presentanter i europeisk lys», Artikkelsamling Kommune
loven 20 år, KRD, 2012,. 


4 Kommunestyre og lokaldemokrati. En empirisk undersøkelse 
av makt tillagt kommunestyret, Gjermund Haga, Espen Leir
set og Ørnulf Lillestøl, Rapport nr. 94, 2014, Høgskolen i 
Nord-Trøndelag. 
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kommunestyremedlemmer. Det fremkommer i 
denne blant annet at mange synes kommunesty
ret har for lite makt, og at administrasjonssjefen 
har for mye. Dette dels fordi det er delegert for 
mye makt til administrasjonssjefene, dels fordi 
administrasjonssjefen arbeider på feil måte. Dette 
ved at administrasjonen arbeider på tvers av kom
munestyrets syn, at administrasjonssjefen har 
bestemt seg på forhånd, og at politiske vedtak 
ikke blir gjennomført fordi administrasjonssjefen 
er imot vedtaket. 


Utvalget vil ikke gå inn i noen analyse av 
undersøkelsene om dette, men vil likevel kort 
peke på at det kan være mange årsaker til at folke
valgte føler at de har for liten innflytelse. Mange 
av kommunens sentrale oppgaver er underlagt 
relativt stor grad av lov- og forskriftsregulering, 
noe som gir mindre handlingsrom og myndighet 
til de folkevalgte. Tilsvarende setter budsjett og 
økonomi visse rammer. Også andre praktiske for-
hold vil kunne sette reelle grenser for hva de fol
kevalgte kan beslutte. Når de folkevalgte delege
rer oppgaver og myndighet til administrasjonssje
fen, vil også dette medføre at det blir færre opp
gaver og problemstillinger de folkevalgte skal ta 
stilling til. Hvor mye myndighet administrasjons
sjefen har, vil i stor grad bero på hvor mye myn
dighet som er delegert til administrasjonssjefen 
fra kommunestyret og eventuelt andre folkevalgte 
organer. Administrasjonssjefen har også et ansvar 
for å formidle hvilke rammer som gjelder for en 
sak i form av lover, regler, økonomi og så videre, 
noe som vil kunne gi et inntrykk av mye myndig
het til administrasjonssjefen. 


8.3 Nordisk rett 


I alle de nordiske landene står kommunene fritt til 
å organisere de folkevalgte organer slik de 
ønsker, men dette må gjøres innenfor rammen av 
de organer kommunelovene gir anvisning på.5 


Alle landene har organer tilsvarende det norske 
kommunestyret og formannskapet, men med 
ulike navn. Det er visse forskjeller i organenes 
oppgaver og myndigheter, men i alle landene er 
dette sentrale organer. For øvrig er det en del ulik
heter i hva slags organer man har, hvor detaljert 
det er regulert i lov, og så videre. Utvalget går 
imidlertid ikke nærmere inn på de detaljerte 
reglene her. 


Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 


Helt kort skal likevel nevnes at når det gjelder 
krav til åpne møter, er dette annerledes i Norge 
enn i de andre landene. I alle landene skal det i 
hovedsak være åpne møter i det øverste organet, 
det vil si i det som i Norge er kommunestyret. Når 
det gjelder andre folkevalgte organer, er det kun 
Norge som har krav til åpenhet også for disse. I 
Danmark, Finland og Sverige er hovedregelen 
lukkede dører. Dette er begrunnet med behovet 
for å kunne ha foreløpige drøftelser og en friere 
debatt. 


Når det gjelder administrasjonen, så har kom
munene i alle de nordiske landene stor frihet til å 
organisere sin egen administrasjon og til å dele
gere myndighet til administrativt ansatte. Det er få 
regler som regulerer dette. Lovregler er imidler
tid gjerne gitt om øverste leder, og her varierer 
ordningen litt. I Sverige, Finland og Norge er 
hovedmodellen at administrasjonen ledes av en 
fast ansatt person som kalles kommundirektör 
(Sverige og Finland) eller administrasjonssjef 
(Norge). I Finland og Norge følger dette av kom
muneloven. I Danmark, derimot, er hovedmodel
len at administrasjonen ledes av borgermesteren, 
som er en folkevalgt leder. I alle landene anses det 
som viktig å skille mellom politikk og administra
sjon, og at det er politikerne som skal styre den 
kommunale virksomheten. Ordningene er imid
lertid noe ulike. Utvalget går ikke nærmere inn på 
dette her. 


8.4 Folkevalgte organer og folkevalgte 


8.4.1 Gjeldende rett 


8.4.1.1 Folkevalgte organer 


I kommuneloven er det regler om hvilke folke
valgte organer en kommune skal og kan ha, se 
særlig kapittel 2 De kommunale og fylkeskommu
nale organer, men også andre steder i loven. 


Enkelte organer må kommunen å ha. Det gjel
der kommunestyre, formannskap (ikke for parla
mentarisk styrte kommuner som i stedet har kom
muneråd), kontrollutvalg og partssammensatt 
utvalg/ administrasjonsutvalg. Andre organer er 
frivillige, slik at kommunestyret selv kan velge om 
det ønsker å opprette dem. Dette gjelder blant 
annet faste utvalg, komiteer, kommunestyrekomi
teer, kommunedelsutvalg og styre for institusjon. 


For disse organene finnes det ulike regler om 
hvordan de opprettes og settes sammen, hvilken 
myndighet de har eller kan få delegert, samt 
regler for åpenhet og saksbehandling for øvrig. 
Dette fremkommer i hovedsak i kommuneloven 


5 
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kapittel 2 om organene og kapittel 6 om saksbe
handlingsreglene. 


Utvalget gir her en kort og overordnet beskri
velse av organene og de viktigste bestemmelsene 
som gjelder for dem. Det er de ulike bestemmel
sene om opprettelse, valgbarhet, saksbehandling, 
åpenhet, delegering og så videre som skaper for
skjellen mellom organene. Hovedelementene i 
hva som gjelder for de ulike organene, blir derfor 
kort gjennomgått. Det nærmere innholdet i 
reglene om saksbehandling, valgbarhet og lig
nende blir imidlertid behandlet i egne kapitler. 


Kommunestyre 


Kommunestyret er det øverste organet i kommu
nen, jf. kommuneloven § 6. Det er dette organet 
som treffer vedtak på vegne av kommunen, med 
mindre noe annet følger av lov eller delegerings
vedtak. Kommunal eller fylkeskommunal myndig
het som andre forvalter, enten det er folkevalgte 
eller administrasjonen, gjøres i utgangspunktet på 
vegne av kommunestyret og under kommunesty
rets politiske ansvar. 


Kommunestyret blir sammensatt på bak
grunn av kommunestyrevalget og i tråd med 
reglene i valgloven. Hvor mange medlemmer det 
skal være i kommunestyret, blir fastsatt av foregå
ende kommunestyre, men skal etter § 7 være et 
ulike tall og ha et minstetall som avhenger av 
kommunestørrelse. Valgbarhetsregler for kom
munestyret følger av valgloven. Saksbehandlings
reglene i kommuneloven kapittel 6 gjelder for 
kommunestyret. Det innebærer blant annet at 
kommunestyret skal behandle sine saker og treffe 
sine vedtak i møter, og at disse møtene skal være 
åpne. 


Formannskap 


Formannskapet, jf. kommuneloven § 8, er et 
organ som alle kommuner skal ha. Eneste unntak 
er kommuner med parlamentarisk styreform. Der 
er det i stedet kommuneråd, som også er et folke
valgt organ. Formannskapet skal ha minst fem 
medlemmer, og som medlem kan kun kommune
styrets representanter velges. Kommunestyret 
velger medlemmene til formannskapet, og valget 
skjer som avtalevalg med mindre noen krever for
holdsvalg, jf. reglene i kapittel 6, som også har 
bestemmelser om kjønnsbalanse. Medlemmene 
velges for fire år. 


Formannskapet skal etter § 8 nr. 3 behandle 
forslag til økonomiplan, årsbudsjett og skatteved
tak. Av henholdsvis §§ 44, 45 og 48 følger det at 


formannskapet skal avgi innstilling til vedtak om 
økonomiplan, årsbudsjett og årsregnskap. Dette 
blir grunnlaget kommunestyret fatter vedtak på i 
disse sakene. 


I tillegg behandler formannskapet alt kommu
nestyret har fastsatt at det skal behandle. For
mannskapet kan tildeles avgjørelsesmyndighet i 
alle saker hvor ikke annet følger av lov. 


Saksbehandlingsreglene i kapittel 6 gjelder for 
formannskapet. 


Kommuneråd 


Kommuner med parlamentarisk styreform skal ha 
et kommuneråd. Dette folkevalgte organet erstat
ter både formannskap og administrasjonssjef i 
kommuner som styres etter formannskapsmodel
len. Kommunerådet er øverste ledelse for den 
samlede kommunale administrasjonen. Det skal 
påse at saker som legges frem for folkevalgte, er 
forsvarlig utredet, og at vedtak som er truffet, blir 
iverksatt. Medlemmene i kommunerådet må være 
valgbare til kommunestyret, jf. kommuneloven 
§ 14, men de behøver ikke å være valgt inn i kom
munestyret. Kommunerådet kan enten velges av 
kommunestyret, jf. kommuneloven § 19, eller dan
nes ved at ordføreren peker ut en kommuneråds
lederkandidat som selv setter sammen nytt kom
muneråd, jf. kommuneloven § 19 a. Kommunesty
ret kan vedta at hele rådet eller enkeltmedlemmer 
av rådet skal fratre. Dersom lederen av kommune
rådet velger å fratre, skal hele rådet fratre, og 
enkeltmedlemmer av rådet kan også fratre etter 
vedtak eller etter eget ønske. Kommunestyret kan 
gi kommunerådet avgjørelsesmyndighet i alle 
saker hvor ikke annet følger av lov, jf. kommunelo
ven § 20 andre ledd. 


Kommunestyret kan fastsette at det skal være 
adgang til å tildele enkeltmedlemmer av rådet 
ledelsesansvar på rådets vegne for deler av admi
nistrasjonen, jf. kommuneloven § 20 første ledd. 
Det følger av tredje ledd at kommunerådet kan 
delegere myndighet til å treffe vedtak i enkeltsa
ker eller typer av saker som ikke er av prinsipiell 
betydning, til enkeltmedlemmer av rådet som har 
fått tildelt eget ledelsesansvar, hvis ikke kommu
nestyret har bestemt noe annet. 


Saksbehandlingsreglene i kapittel 6 gjelder for 
kommuneråd, men det er gitt en særregel om 
adgang til å lukke møter. I henhold til kommune
loven § 31 a siste ledd bestemmer kommunerådet 
selv om møtene skal være åpne, så fremt de ikke 
må lukkes, jf. § 31. Se også nærmere omtale møte
offentlighet i punkt 16.4.4. 
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Faste utvalg 


Faste utvalg, jf. kommuneloven § 10, er organer 
som kommunestyret velger om det vil opprette. 
Disse opprettes for kommunale formål eller for 
deler av den kommunale virksomheten. Kommu
nestyret fastsetter selv området for de faste utval
genes virksomhet, og utvalgene kan tildeles avgjø
relsesmyndighet i alle saker hvor ikke annet føl
ger av lov. Slike utvalg skal ha minst tre medlem
mer som velges av kommunestyret. Medlemmene 
trenger ikke være medlem av kommunestyret. De 
generelle valgbarhetsreglene (§ 14) om at den 
som har stemmerett og bor i kommunen, er valg
bar og pliktig til å ta imot valg, gjelder. En del per
soner med sentrale ledende stillinger i kommu
nen og fylkesmannen kan ikke velges. Saksbe
handlingsreglene i kapittel 6 gjelder. 


Komiteer 


Komiteer, jf. kommuneloven § 10 nr. 5, er et organ 
kommunestyret kan velge om det ønsker å opp
rette. Komiteene opprettes til forberedende 
behandling av saker og til å utføre særskilte verv. 
Det fremgår ikke uttrykkelig av loven, men det er 
lagt til grunn at slike komiteer er av mer kortvarig 
karakter enn faste utvalg. Komiteene kan tildeles 
myndighet til å avgjøre enkeltsaker som har 
direkte tilknytning til komiteens oppdrag. Med 
andre ord er adgangen til å delegere myndighet til 
komiteer mer begrenset enn for faste utvalg. 


Etter § 29 nr. 3 gjelder saksbehandlingsreg
lene i kapittel 6 i utgangspunktet også for komi
teer. For komiteer er imidlertid disse reglene fra
vikelige, det vil si at kommunestyret kan bestemme 
at reglene i kapittel 6 likevel ikke skal gjelde. Dog 
skal reglene om valg og om kjønnsrepresentasjon, 
som fremgår av kommuneloven §§ 36 til 38 a, 
gjelde uansett. Bestemmelsen innebærer at kom
munestyret for eksempel kan bestemme at komi
témøtene skal holdes for lukkede dører. Valgbar
hetsreglene i § 14 gjelder i hovedsak ikke for 
komiteer. 


Kommunestyrekomite 


I medhold av kommuneloven § 10 a kan kommu
nestyret velge å opprette kommunestyrekomiteer. 
Dersom kommunestyret ønsker slike komiteer, 
skal i utgangspunktet alle kommunestyrets med
lemmer plasseres i en kommunestyrekomite. Det 
er bare kommunestyremedlemmer som er valg
bare. 


Dette er saksforberedende organer for kom
munestyret, og de kan ikke gis avgjørelsesmyn
dighet. Ordningen kom inn i loven i 2007.6 


Kontrollutvalg 


Kontrollutvalg etter kommuneloven § 77 er et 
obligatorisk organ som er gitt lovpålagte oppgaver 
knyttet til egenkontroll i en kommune. Det skal 
velges av kommunestyret og bestå av minst tre 
medlemmer. 


Minst ett av medlemmene skal sitte i kommu
nestyret. Kontrollutvalget skal føre løpende tilsyn 
med den kommunale forvaltningen. Utvalget skal 
blant annet føre kontroll med at regnskapet blir 
revidert, med kommunens økonomiforvaltning og 
med oppfølging og konsekvenser av kommunens 
vedtak. Saksbehandlingsreglene i kapittel 6 gjel
der i den utstrekning ikke annet følger av sær
skilte regler i § 77 med tilhørende forskrifter. Kon
trollutvalgsforskriften gir en rekke utfyllende 
regler om utvalgets sammensetning, ansvar og 
oppgaver. 


Partssammensatte utvalg/ administrasjonsutvalg 


Partssammensatte utvalg/administrasjonsutvalg, 
jf. kommuneloven § 25, er et organ som skal opp
rettes i alle kommuner for behandling av saker 
som gjelder forholdet mellom kommunen som 
arbeidsgiver og de ansatte. Det er likevel adgang 
til ikke å ha et slikt utvalg dersom minst 3/4 av de 
ansatte støtter at andre ordninger skal erstatte 
dette. I utvalget sitter representanter for kommu
nen og for de ansatte. De ansatte gis på denne 
måten medbestemmelsesrett. Av bestemmelsens 
siste ledd følger det at dette er en type fast utvalg. 
Enkelte særregler er fastsatt i bestemmelsen. For 
øvrig er det presisert at saksbehandlingsreglene i 
kapittel 6 gjelder. 


Kommunedelsutvalg 


Kommunestyret kan opprette kommunedelsut
valg, jf. kommuneloven § 12. Forskjellen fra de 
faste utvalgene er særlig at kommunedelsutval
gene bare har kompetanse innenfor en bestemt 
geografisk del av kommunen. 


Lovens utgangspunkt er at kommunestyret 
selv velger medlemmer og leder. Loven åpner 
imidlertid også for direkte valg av medlemmene. 


Kommunedelsutvalgene kan tildeles avgjørel
sesmyndighet i alle saker vedrørende kommune


6 Tilføyd ved lov 8. desember 2006 nr. 67. 
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delen med mindre noe annet følger av lov. Saksbe
handlingsreglene i kapittel 6 gjelder. 


Styre for institusjoner 


Kommunestyret kan velge å opprette styrer for 
institusjoner, jf. kommuneloven § 11. Slike styrer 
kan få myndighet til å treffe avgjørelser som angår 
virksomhetens drift og organisering. Institusjo
nene det her er snakk om, er typisk helseinstitu
sjoner, skoler og lignende. Styrer for institusjoner 
skal ha minst tre medlemmer. 


I motsetning til de tidligere nevnte organene 
(med et lite unntak for komiteer) åpner loven for 
at kommunestyret i stor grad kan overlate til 
andre å bestemme styrets sammensetning. Med
lemmene kan oppnevnes eller velges av adminis
trasjonssjefen, de ansatte, brukerne eller kommu
nestyret selv. 


Når det gjelder saksbehandlingsreglene i 
kommuneloven kapittel 6, så gjelder de i utgangs
punktet. Bortsett fra for reglene for valg og 
kjønnsbalanse kan imidlertid kommunestyret 
bestemme at de likevel ikke skal gjelde. 


Styre for kommunerådets ledelse for særskilte deler av 
den kommunale virksomheten 


Kommunestyret kan gi kommunerådet myndig
het til å opprette og oppnevne styrer for rådets 
ledelse for særskilte deler av den kommunale 
virksomheten, jf. kommuneloven § 20 fjerde ledd. 
Kommunerådet har myndighet til å fastsette ved
tekter for slike styrer og kan gi dem myndighet til 
å treffe vedtak i enkeltsaker eller typer av saker 
som ikke er av prinsipiell betydning. Et styre kan 
omorganiseres og nedlegges i valgperioden, og 
det kan foretas ny oppnevning av hele styret eller 
enkeltmedlemmer. Medlemmene kan også fratre 
vervet etter eget ønske. 


8.4.1.2	 Virkeområdet for saksbehandlingsreglene 
og valgbarhetsreglene 


Saksbehandlingsreglene i kommuneloven kapittel 
6 har bestemmelser om blant annet behandling av 
saker i møter, åpenhet, avstemninger og valg av 
medlemmer til folkevalgte organer. Av § 29 frem
kommer det at disse reglene gjelder for de fleste 
organer i kommuneloven samt kommunale nemn
der opprettet i medhold av andre lover. For 
enkelte organer gjelder reglene kun dersom ikke 
kommunestyret eller oppnevningsorganet har 
bestemt noe annet. Dette gjelder blant annet 
komiteer etter § 10 og styrer for institusjoner etter 


§ 11, hvor valgreglene og reglene om kjønnsre
presentasjon gjelder uansett, men for øvrig er det 
opp til oppnevningsorganet hvilke regler som skal 
gjelde. For kommunestyrekomiteer gjelder saks
behandlingsreglene. Dog gjelder ikke valgreglene 
og reglene om kjønnsrepresentasjon. For kontroll
utvalg gjelder reglene så langt ikke annet fremgår 
av særreglene i § 77. 


Valgbarhetsreglene i kommuneloven § 14 sier 
noe om hvem som kan velges inn i de ulike folke
valgte organene. Disse bestemmelsene gjelder for 
de fleste folkevalgte organer. 


8.4.1.3	 Folkevalgte 


Kommuneloven har også et eget kapittel om de 
folkevalgtes rettigheter og plikter, se kapittel 7. I 
§ 40 nr. 1 første ledd sies det at en folkevalgt plik
ter å delta i møter i det folkevalgte organet ved
kommende er valgt inn, med mindre det fore
ligger gyldig forfall. Videre sies det i § 40 nr. 2 at 
når en folkevalgt er til stede i et slikt folkevalgt 
organ, plikter vedkommende å avgi stemme når 
en sak tas opp til avstemning. Ved saker om valg 
eller ansettelser er det adgang til å stemme 
blankt. 


De øvrige bestemmelsene i kapittel 7 er omtalt 
nærmere i andre kapitler. Se kapittel 17 om inha
bilitet og kapittel 14 om godtgjøring og velferds
goder 


Folkevalgte etter kommuneloven er ikke bare 
de som er direkte valgt inn i kommunestyret av 
innbyggerne gjennom kommunestyrevalg. Også 
andre personer som kommunestyret eller et annet 
folkevalgt organ har valgt som medlem i et folke
valgt organ, er folkevalgte. 


8.4.2 Utvalgets vurderinger 


8.4.2.1 Folkevalgte organer 


Innledning 


Folkevalgte organer er nødvendige for at de folke
valgte skal få gjort en god og effektiv jobb. I til
legg til kommunestyret, som velges ved kommu
nestyrevalget, er det hensiktsmessig med flere fol
kevalgte organer slik at ikke alle saker må 
behandles i kommunestyret. At oppgaver og 
ansvar fordeles til flere organer, gjør at sakene 
kan behandles både raskere og grundigere, og 
det bidrar derfor til at kommunen kan drives på 
best mulig måte. At de folkevalgte jobber gjennom 
ulike organer, er også en måte å sikre åpne, tillits
skapende og gode demokratiske prosesser på. 
Dette siste forutsetter at det settes visse rammer 
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og regler for saksbehandlingen og prosessene 
som skjer i organene. For eksempel er det sentralt 
at saker behandles og vedtak fattes i møter som er 
åpne for offentligheten. Dette er grunnleggende 
forutsetninger for dagens regler. Utvalget ønsker 
fortsatt å bygge på disse forutsetningene, men 
mener at det er grunn til å gjøre noen justeringer i 
regelverket. 


Hensynet til forenkling og hensynet til kom
munalt selvstyre og større handlefrihet kan tilsi 
færre og mindre detaljerte regler om kommunale 
organer. På den annen side er det ikke nødvendig
vis slik at færre regler er en reell forenkling for 
kommunene i den praktiske hverdagen. Dersom 
det finnes et regelverk med klare, gode regler for 
organisering, vil dette for mange kommuner 
kunne være enklere å forholde seg til. Er reglene 
gode, vil det være lett å vite hva kommunen kan 
gjøre, og loven vil kunne brukes som direkte 
informasjonskilde internt i kommunen. Også hen
synet til innbyggerne og lokaldemokratiet tilsier 
at det er nødvendig med noen grunnleggende 
bestemmelser som sikrer demokratiske prinsip
per, at beslutninger tas av de rette organer og 
under en åpen, offentlig og dermed kontrollerbar 
ordning. Utvalget har vurdert og foretatt avveinin
ger av disse hensynene ved gjennomgangen av 
reglene. Utvalget har videre hatt en målsetting om 
å tydeliggjøre roller og ansvarsforhold mellom fol
kevalgte og administrasjonen. Ut fra det perspekti
vet er det en fordel med bestemmelser som i 
større grad sier noe mer om det ansvar og de opp
gaver som gjelder både for folkevalgte organer og 
for lederen av administrasjonen. 


Utvalget mener at kommunestyret bør ha stor 
frihet til selv å organisere kommunens arbeid. 
Dette er et viktig grunnleggende prinsipp, og det 
er også i tråd med utvalgets mandat hvor det kom
munale selvstyret i stor grad understrekes. Samti
dig er det sentralt at visse grunnleggende hensyn, 
som åpenhet og ryddig saksbehandling, ivaretas 
ved de folkevalgtes behandling av saker. En viss 
gjenkjennelighet i ulike organer kan også være en 
fordel for de som skal forholde seg til kommunen 
og følge kommunens arbeid. 


Utvalget vil nedenfor først foreta noen over
ordnede vurderinger av reglene om folkevalgte 
organer. Deretter vil de ulike organene gjennom
gås med forslag til konkrete endringer. I hoved
sak foreslår utvalget å videreføre dagens regler 
om folkevalgte organer. Enkelte endringer fore
slås likevel. Utvalget foreslår blant annet at det 
ikke lenger skal kunne opprettes faste utvalg og 
komiteer, men at disse slås sammen til en ny type 


organ som kalles utvalg. Utvalgene kan etter for
slaget tildeles slike oppgaver og ansvar som faste 
utvalg og komiteer kan få etter dagens lov. Ved 
vurdering av reglene om folkevalgte organer blir 
det også nødvendig å se hen til andre regler som 
saksbehandlingsregler og offentlighet. Disse 
temaene vil ikke bli tatt opp i sin fulle bredde her, 
men vil bli vurdert i den utstrekning de er rele
vante i vurderingen av organene. En bredere 
behandling av disse temaene gjøres senere i egne 
kapitler. 


Rammer for opprettelse av organer 


Utvalgets utgangspunkt er at kommunene skal ha 
stor frihet til å etablere de folkevalgte organene de 
trenger. Samtidig er det viktig at det er noen felles 
rammer og grunnleggende forutsetninger for 
hvordan disse folkevalgte organene skal være. 
Dette for å sikre forutsigbarhet, likhet og gjen
kjennelighet mellom kommuner og at visse 
grunnleggende prinsipper følges. Utvalget mener 
derfor at alle folkevalgte organer bør være omfat
tet av et regelverk. Hvilke organer som skal eller 
kan opprettes, og hvilke regler (særlig saksbe
handlingsregler) som gjelder for dem, bør således 
være regulert. Det betyr at reglene om folkevalgte 
organer bør være uttømmende regulert, enten i 
kommuneloven eller i særlov. Bare organer som 
er omtalt i lov, skal kunne opprettes. Dersom det 
ikke finnes noen hjemmel for å opprette en 
bestemt type organ, så bør det heller ikke være 
adgang til å etablere et slikt organ. Det bør heller 
ikke være adgang til å fastsette andre saksbehand
lingsregler for et organ enn det som følger av 
loven. Dette for å sikre betryggende saksbehand
ling, tilfredsstillende valg av medlemmer til orga
net, åpenhet og så videre. Selv om utvalget mener 
disse rammene bør være klare og tydelige, så 
ønsker utvalget at kommunene skal ha stor orga
nisasjonsfrihet. Utvalget foreslår derfor at kom
munen fortsatt kan opprette en rekke ulike typer 
organer. Hvilke organer dette er, gjennomgås 
nærmere nedenfor. 


For å unngå usikkerhet omkring hvilke typer 
organer som kan opprettes, ønsker utvalget å 
tydeliggjøre dette med en egen bestemmelse i 
kommuneloven § 5-1 som sier at folkevalgte orga
ner skal opprettes i tråd med bestemmelsene i 
kommuneloven eller etter bestemmelser om slike 
organer i andre lover. Dersom det ikke finnes 
noen relevant hjemmel, kan organet heller ikke 
opprettes. Eneste unntak er at det kan opprettes 
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som forsøk etter forsøksloven7 eller annen hjem
mel for forsøk i særlovgivningen. 


Utvalget vil understreke at reglene som fore
slås om de folkevalgte organene, er utformet med 
sikte på at kommunene skal ha relativt vid adgang 
til å opprette organer samtidig som saksbehand
lingsreglene er relativt faste. Handlingsrommet til 
kommunene bør være stort, men det skal være 
innenfor visse rammer. Det er også viktig at dette 
handlingsrommet tydeliggjøres, slik at nye folke
valgte blir klar over hvilke muligheter de har. 
Samtidig er det nødvendig med regler som sikrer 
at grunnleggende prinsipper, som åpenhet i saks
behandlingen, kjønnsrepresentasjon i sentrale 
organer, og lignende, blir ivaretatt. 


Utvalget foreslår at virkeområdet for saksbe
handlingsreglene utvides noe, slik at reglene vil 
gjelde for flere organer. Det foreslås at saksbe
handlingsreglene i kapittel 11 i utvalgets lovfor
slag i utgangspunktet skal gjelde for alle folke
valgte organer. Dagens særregler for kontrollut
valg skal også fortsatt gjelde. Se for øvrig nær
mere om saksbehandlingsreglenes virkeområde 
under omtale av de enkelte organer nedenfor 
samt i kapittel 16 om saksbehandlingsregler. 


Avgrensningen av hvilke organer som er folke
valgte og som skal følge saksbehandlingsreglene 
for slike organer, er sentralt. For å være tydelig 
også her foreslår utvalget å lovfeste hva som skal 
regnes som folkevalgt organ etter kommunelo
ven. Utvalget har vurdert å ta inn en generell defi
nisjon av folkevalgt organ, men har kommet til at 
det er tydeligere å liste opp de organer som er fol
kevalgte organer etter kommuneloven. På den 
måten blir det helt klart hvilke organer som er fol
kevalgte organer. I tillegg til de organene som er 
omhandlet i kommuneloven, tas det inn i listen at 
også kommunale organer hjemlet i særlov er 
inkludert i begrepet folkevalgt organ i kommune
loven. Det er begrenset med slike organer hjemlet 
i særlov. Der det finnes slike organer i særlov, vil 
det ofte følge av den aktuelle loven at det er et fol
kevalgt organ. Statlige folkevalgte organer der 
medlemmene blir valgt av kommunestyret, som 
fjellstyrer etter fjelloven kapittel III8, er således 
ikke folkevalgte organer etter kommunelovens 
bestemmelser. 


Kommunestyret, som er direkte valgt av inn
byggerne, er det sentrale folkevalgte organet. I til
legg kommer andre folkevalgte organer som kom
munestyret har opprettet og valgt medlemmer til. 


7 Lov om forsøk i offentlig forvaltning av 26. juni 1992 nr 87. 
8 Lov om utnytting av rettar og lunnende m.m. i statsallmen


ningane av 06.06.1975 nr. 31. 


Det vil også være folkevalgte organer som er opp
rettet av et annet folkevalgt organ med hjemmel i 
lov eller etter å ha fått delegert myndighet fra 
kommunestyret til å opprette et slikt organ. 


Etter utvalgets vurdering er det viktig at de fol
kevalgte organene er gjenkjennelige fra kom
mune til kommune, og at det er lett å finne lovens 
regler for de ulike organene. Utvalget foreslår der
for en lovbestemmelse som fastslår at organene 
skal ha navn som inkluderer lovens betegnelse. Et 
kommunestyre skal således hete kommunestyre, 
og et formannskap skal hete formannskap. For de 
betegnelser som begynner med kommune, bør 
kommunen, der den finner det hensiktsmessig, i 
stedet kunne bruke betegnelsen by eller herad. 
For eksempel vil kommunestyre kunne kalles 
bystyre. Fordi dette er innarbeidede begreper 
enkelte steder mener utvalget dette bør kunne 
fortsettes med. Utvalget mener imidlertid at av 
hensyn til begrunnelsen bak regelen bør dette 
gjøres i så liten utstrekning som mulig. Av hensy
net til det kommunale selvstyret foreslås det at et 
slikt lovkrav om å bruke bestemte betegnelser på 
organene, begrenses til de mest sentrale orga
nene i kommunen. Utvalget vil imidlertid peke på 
at det vil være hensiktsmessig om også de andre 
organene bruker de betegnelsene som loven bru
ker. Flertallet i utvalget (Flæte, Flåten, Halvorsen, 
Haugland, Hopsnes, Narud, Neset, Renslo, Stokstad 
og Ytterdahl) mener at et lovkrav om å bruke 
bestemte betegnelser bør gjelde for kommune
styre, formannskap, kommuneråd, utvalg og kom
munestyrekomiteer. 


Et mindretall i utvalget (Bjørnå, Kaldheim og 
Nordby) foreslår at parlamentarisk styrte kommu
ner også skal kunne bruke betegnelsen regjering i 
stedet for råd. Betegnelsen byregjering er lettere å 
forstå og tydeliggjør bedre enn betegnelsen råd 
innholdet i styreformen. Betegnelsen var ønsket 
tatt i bruk i Oslo kommune. Det er etter mindre
tallets syn uheldig å ikke kunne bruke betegnel
sen regjering, som er kjent og innarbeidet, også 
for kommuner. 


Utvalget foreslår også å ta inn i loven at folke
valgte etter kommuneloven er medlemmer av 
kommunestyret og fylkestinget og andre personer 
som et folkevalgt organ har valgt inn i et folke
valgt organ. En folkevalgt er således valgt inn i et 
slikt organ enten av innbyggerne ved kommune
styrevalg eller av kommunestyret eller av et annet 
folkevalgt organ. Den første gruppen kalles ofte 
direkte valgt mens de resterende er indirekte 
valgt. Se nærmere i punkt 8.4.2.3 nedenfor om fol
kevalgte. Kommunens administrasjon eller 
ansatte i administrasjonen er ikke en del av de fol
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kevalgte organene. Ansatte i kommunen kan vel
ges inn i folkevalgte organer på samme måte som 
andre (med visse unntak, se kapittel 12 om valg
barhetsregler), men de kan ikke som ansatte i 
kommunen sitte i et folkevalgte organ. Dette er 
nærmere omtalt nedenfor, i punkt 8.6. 


Kommunestyre 


Utvalget mener at det i hovedsak ikke er behov 
for å endre dagens regler om kommunestyret. 
Dette er kommunens øverste organ med repre
sentanter som er valgt direkte av innbyggerne. 
Det er kommunestyret som har myndighet til å 
fatte beslutninger på vegne av kommunen. Kom
munestyrets myndighet til å treffe avgjørelser på 
vegne av kommunen gjelder alle typer avgjørelser, 
både i enkeltsaker, om strategiske valg, om orga
niseringen av kommunens arbeid (det vil si de 
folkevalgtes) og om hva som skal delegeres til 
kommunedirektøren. Å delegere oppgaver og 
myndighet videre til andre organer er en viktig 
del av kommunestyrets, og således de folkevalg
tes, oppgaver. Selv om myndigheten er delegert, 
ligger fortsatt det overordnede og totale ansvaret 
hos kommunestyret som kommunens øverste 
organ. Dette helhetlige ansvaret er sentralt i kom
munestyrets funksjon. 


Som nevnt tidligere mener utvalget at både det 
folkevalgte nivået og administrasjonen bør styrkes 
og tydeliggjøres. En styrking av kommunestyrets 
rolle kan skje dels ved måten kommunestyret selv 
velger å jobbe på og dels gjennom endringer i 
loven. Utvalget vil understreke at kommunestyret 
selv har stor påvirkning på hvor sterk rolle det fak
tisk har. Dette særlig gjennom de valg kommune
styret tar om hvor strategisk det ønsker å jobbe, i 
hvor stor grad det ønsker å fatte avgjørelser i 
enkeltsaker, og, i forlengelsen av det, i hvor stor 
grad og hva slags myndighet kommunestyret vel
ger å delegere videre. 


Utvalget mener at kommunestyrets oppgaver 
og ansvar bør omtales noe nærmere i bestemmel
sene i kommuneloven. En slik tydeliggjøring vil 
kunne bidra til en klargjøring av forholdet til admi
nistrasjonen. Det vil også gjøre det lettere både 
for nye kommunestyremedlemmer og for andre å 
sette seg inn i hva kommunestyret driver med. 
Som omtalt nærmere i punkt 8.6 kan det ha en 
betydning for samarbeid og samspill mellom fol
kevalgte og administrasjonen at fordelingen av 
roller, oppgaver og ansvar er så klar som mulig. 
Utvalget mener at slik tydeliggjøring bør gjøres 
både i reglene om folkevalgte og i reglene om 
administrasjonen. 


Her foreslås det derfor at innholdet i dagens 
§ 6 i kommuneloven om kommunestyret utvides 
noe. Det fremgår av § 6 at kommunestyret er 
kommunens øverste organ, og at det treffer ved
tak på vegne av kommunen så langt ikke annet føl
ger av lov eller delegeringsvedtak. Dette foreslås i 
hovedsak beholdt, men med en utvidelse av omta
len av delegering i egne ledd i bestemmelsen. Der 
foreslås det presisert at kommunestyret kan dele
gere myndighet til andre folkevalgte organer, ord
føreren eller kommunedirektøren innenfor ram-
men av denne eller annen lov. Der loven sier at 
kommunestyret selv skal ta en avgjørelse, kan 
kommunestyret ikke delegere. Det fremmes også 
forslag om å lovfeste at kommunestyret kan dele
gere sin myndighet til å treffe vedtak til andre 
rettssubjekter bare dersom det gjelder saker som 
ikke har prinsipiell betydning. Myndighet til å 
treffe vedtak om lovpålagte oppgaver kan bare 
delegeres til andre rettssubjekter hvis denne 
loven eller annen lov gir adgang til det. Nærmere 
omtale av disse bestemmelsene om delegering 
står nedenfor, i punkt 8.7. Utvalget vil med å ta 
dette inn i loven tydeliggjøre kommunestyrets, og 
dermed de folkevalgtes, oppgaver og rolle. Dette 
innebærer, etter utvalgets vurdering, ingen end-
ring i gjeldende rett. Utvalget mener likevel dette 
kan være et nyttig pedagogisk grep slik at både 
utenforstående og de folkevalgte selv gjennom 
lovbestemmelsen vil kunne se hva som er kom
munestyrets oppgaver og ansvar. Dette vil også 
kunne bidra til en bevisstgjøring av hva som er de 
folkevalgtes rolle, både for de folkevalgte selv og 
for administrasjonen. 


Det fremkommer av undersøkelsene som er 
nevnt foran, at en del folkevalgte opplever en uba
lanse mellom kommunestyret og administra
sjonen, og at én årsak til dette er at det delegeres 
for mye myndighet til administrasjonen. Utvalget 
mener det ikke er riktig å innskrenke kommune
styrets adgang til å delegere sin myndighet til 
andre. Det ville innebære at handlingsfriheten til 
kommunen ville bli redusert, og at mange flere 
enkeltsaker ville måtte behandles i kommunesty
ret. Utvalget mener kommunestyret er nærmest 
til å vurdere hvordan dette bør være i sin kom
mune. Det bør derfor fortsatt være opp til hvert 
enkelt kommunestyre å benytte seg av adgangen 
til å delegere i den utstrekning det ønsker. Det er 
unødvendig og uheldig å stramme inn adgangen 
til å delegere for alle kommuner. 


Etter dagens kommunelov § 7 fastsettes antall 
kommunestyremedlemmer av et kommunestyre 
med virkning for det neste kommunestyret og 
innenfor visse rammer. Medlemstallet skal være 
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et ulike tall, og det skal bestå av et minsteantall 
medlemmer som er forskjellig avhengig av kom
munens størrelse. Etter utvalgets vurdering bør 
kommunene i størst mulig grad bestemme selv 
hvor mange kommunestyremedlemmer de vil ha i 
sin kommune. På den annen side er det viktig av 
hensyn til et fungerende lokaldemokrati og repre
sentativitet at det sikres et minste antall medlem
mer. Hva som er et passende minsteantall, avhen
ger naturlig nok av kommunens størrelse og er 
således naturlig å knytte til antall innbyggere i 
kommunen. Utvalget mener dagens regler ivare
tar disse hensynene på en tilfredsstillende måte, 
og foreslår derfor å videreføre dagens regler. 


Formannskap 


Utvalget mener at det fortsatt er behov for et 
organ utover kommunestyret som ivaretar hel
hetsperspektivet – i alle fall når det gjelder økono
mien. Formannskapet har en helt sentral plass i 
styringen av kommunene og behandler økonomi
plan, årsbudsjett og skattevedtak og har innstil
lingsrett i denne type saker. Formannskapet 
behandler for øvrig alt kommunestyret har fast
satt at det skal behandle. Dette er et obligatorisk 
organ for kommuner som ikke har parlamentarisk 
styreform, og det består av minst fem medlemmer 
som velges av og blant kommunestyrets medlem
mer. 


Utvalget mener det er nødvendig med et slikt 
folkevalgt organ for å videreføre ordningen med 
politisk innstillingsplikt til kommunestyret i øko
nomisaker. Kommunestyret er et stort organ. Det 
er hensiktsmessig med et mindre organ som kan 
styrke helhetsstyringen av kommunene, og som 
kan treffe en del avgjørelser som blir for tidkre
vende for kommunestyret, men som ikke ønskes 
delegert til lederen av administrasjonen. Det fin
nes enkelte motargumenter, som at kommunene 
burde kunne bestemme dette selv, at de fleste 
kommuner nok ville velge et tilsvarende organ 
uansett, og at et sterkt organ med generell myn
dighet vil kunne svekke kommunestyrets myndig
het. Utvalget mener imidlertid at disse hensynene 
ikke er så sterke. Fordelen ved fortsatt å ha obli
gatorisk formannskap bør derfor veie tyngst. 
Utvalget foreslår således å videreføre ordningen 
med formannskap. 


Utvalget har vurdert om det er grunn til å 
endre navn på formannskapet. Dette dels fordi det 
kan fremstå som et noe gammeldags navn, og dels 
fordi det springer ut av begrepet formann, som 
ikke er kjønnsnøytralt, og av likestillingshensyn 
ikke lenger bør brukes. Utvalget mener likevel at 


slik navneendring ikke bør gjøres. Dette fordi for
mannskapet er et historisk begrep og organ, og 
det har en egenverdi å ivareta navnet. Likestil
lingshensynet er heller ikke like fremtredende 
her, da dette er snakk om navnet på et organ og 
ikke en tittel for enkeltpersoner. Det alternativet 
navnet som ofte trekkes frem, er økonomiutvalg. 
Dette er for så vidt et dekkende navn for de lovpå
lagte oppgavene som formannskapet gjør. I alle de 
kommuner hvor formannskapet også blir tillagt en 
rekke andre oppgaver, er imidlertid dette navnet 
ikke like dekkende. 


Utvalget foreslår etter dette at bestemmelsen 
om formannskapet i hovedsak videreføres som 
før. 


Utvalg 


Utvalget har vurdert om man trenger både komi
teer og faste utvalg. Mange kommuner vil nok 
mene at de har behov for begge disse typer orga
ner med sine ulike funksjoner og regler. Utvalget 
mener likevel at regelverket kan forenkles og 
tydeliggjøres samtidig som kommunens hand
lingsrom utvides hvis man regulerer dette på en 
enklere måte. Utvalget mener det er unødvendig å 
ha to separate organer, og foreslår å slå disse 
sammen og ha felles regler for ett organ som kal
les utvalg. Den nye typen utvalg vil kunne være 
både tidsbegrenset og varig, og den vil kunne til
deles avgjørelsesmyndighet, innstillingsrett eller 
kun utredningsoppgaver. Forslaget vil også ta opp 
i seg dagens kommunedelsutvalg, men med 
enkelte særregler om for eksempel direkte valg. 
Tilsvarende vil kontrollutvalg og partssammen
satte utvalg være utvalg med visse særregler. 


Utvalg vil dermed, sammen med formannska
pet, kunne bli sentrale organer for de folkevalgte. 
Kommunestyret vil ha relativt stor handlingsfrihet 
med hensyn til oppgaver, myndighet, varighet og 
så videre for slike utvalg. Utvalg kan opprettes for 
kommunale formål, for deler av den kommunale 
virksomheten eller for en geografisk del av kom
munen. Utvalg som er opprettet for de to første 
alternativene, kommunale formål og deler av den 
kommunale virksomheten, er tilsvarende de faste 
utvalgene i dagens § 10 nr. 1. Inkludert her vil 
også kunne være utvalg til forberedende behand
ling av saker og til å utføre særskilte verv. Den 
siste typen av utvalg, som kan opprettes for en 
geografisk del av kommunen, vil være tilsvarende 
dagens kommunedelsutvalg, og vil fortsatt kunne 
kalles det. De særlige regler om direkte valg til 
kommunedelsutvalg foreslås videreført. 
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For disse nye utvalgene vil det være opp til 
kommunestyret å avgjøre hvor lang tidsperiode 
utvalget skal opprettes for, og hva slags oppgave 
og myndighet utvalget skal ha. Utvalgene kan der
med i større grad tilpasses ulike typer behov. På 
denne måten blir bestemmelsen noe mer fleksibel 
enn i dag. Det vil si at organer tilsvarende både 
dagens fast utvalg og de mer ad hoc-pregede 
komiteene vil kunne etableres etter en slik ny 
bestemmelse. Hvorvidt disse utvalgene skal ha 
myndighet til å fatte avgjørelser eller ikke, vil 
være opp til kommunestyret når de oppnevner og 
delegerer myndighet til organet. 


Saksbehandlingsreglene i kapittel 11 i forslag 
til ny lov (møteprinsippet, møteoffentlighet mv.) 
og reglene om hvem som er valgbare til folke
valgte organer (lovforslaget kapittel 7), vil i 
utgangspunktet gjelde fullt ut for utvalgene. Det 
betyr blant annet at det vil gjelde et krav om åpen
het for disse organene. Se kapittel 16 for nærmere 
omtale av dette. Dette er i samsvar med dagens 
regler om faste utvalg, men etter dagens regler 
gjelder ikke krav om åpne møter og valgbarhets
reglene for komiteer. Utvalget mener at åpenhet 
både i saksbehandling og når avgjørelser skal fat
tes, er et viktig prinsipp og del av den norske 
demokratiske tradisjon. Dette bør fortsatt være 
den klare hovedregelen. Etter utvalgets vurdering 
er det bedre at eventuelle unntak knyttes til kon
krete situasjoner, enn at de skal være knyttet til en 
type organ, slik tilfellet er med dagens komiteer. 
Utvalget omtaler disse konkrete unntakene nær
mere i kapittel 16. Når det gjelder valgbarhetsre
glene, foreslås det at disse skal gjelde for alle 
utvalg. Medlemmer av utvalg må således være 
bosatt i kommunen. Dette omtales nærmere i 
kapittel 12. 


Det foreslås videre at slike utvalg skal kunne 
opprette arbeidsutvalg med medlemmer valgt 
blant medlemmene i utvalget. Det kan være et 
praktisk behov for å opprette slike arbeidsutvalg i 
sitt arbeid. Videre foreslås det at utvalget kan gi 
slike arbeidsutvalg myndighet til å treffe vedtak i 
saker som ikke har prinsipiell betydning, så lenge 
kommunestyret ikke har bestemt noe annet. På 
tilsvarende måte kan utvalget gi sin egen leder 
slik myndighet. 


For kommunedelsutvalg vil det, som tidligere, 
være anledning til å bestemme at det skal være 
direkte valg. Bestemmelsene om dette foreslås 
videreført. De ordinære reglene for utvalg fore
slås i hovedsak å gjelde også for kommunedelsut
valg. Det innebærer blant annet at mye myndighet 
kan delegeres til disse om ønskelig. Kommune


delsutvalgene vil kunne bli sentrale organer i en 
kommune om kommunestyret ønsker det. 


Ideelt sett bør utvalgene velges og reglemen
tet eller mandatet fastsettes av kommunestyret på 
første konstituerende møte. Det kan imidlertid 
være behov for noe lengre tid for å få dette på 
plass. Utvalget vil ikke foreslå noen konkret tids
frist for å velge medlemmer til utvalgene. Utvalget 
foreslår at dagens bestemmelse videreføres. Det 
innebærer at der det ikke blir valgt nye medlem
mer til utvalg i det konstituerende møtet, så for
lenges medlemmenes funksjonstid inntil nyvalg 
foretas. Det foreslås videre at utvalgsmedlemme
nes forlengelse av funksjonsperiode ikke kan vare 
lenger enn til første årsskifte etter valget. Kommu
nestyret får dermed i praksis en frist til å velge 
nye utvalgsmedlemmer til årsskiftet. Dersom det 
ikke blir valgt nye medlemmer, vil utvalgene opp
høre. Nye utvalg kan opprettes når som helst. 


Da tilsvarende hensyn gjør seg gjeldende også 
for andre folkevalgte organer, foreslås det at 
reglene om utvidet funksjonstid skal gjelde for alle 
folkevalgte organer. 


Andre folkevalgte organer 


I tillegg til de folkevalgte organene som er nevnt 
over, har vi i dag noen obligatoriske organer. 
Dette er kontrollutvalg og partssammensatte 
utvalg. Utvalget foreslår at disse organene fortsatt 
skal være obligatoriske med i hovedsak samme 
regler som i dag. Reglene for utvalg vil altså gjelde 
for disse med mindre noe annet er fastsatt. 


Utvalget har heller ikke funnet grunn til å 
gjøre noen endringer i reglene om kommunesty
rekomiteer og styrer for institusjoner. Disse 
reglene videreføres således i hovedsak slik som 
de er i dag. 


For parlamentarisk styrte kommuner viderefø
res bestemmelsene om kommuneråd og styre for 
kommunerådets ledelse for særskilte deler av den 
kommunale virksomheten. 


Når det gjelder kommunale foretak, viser 
utvalget til omtalen i kapittel 11. 


Det skal også nevnes at et forslag om å lov
feste medvirkningsordninger for ungdom, eldre og 
personer med nedsatt funksjonsevne i kommune
loven er sendt på høring av Kommunal- og moder
niseringsdepartementet.9 


Videre finnes det enkelte folkevalgte organer 
som er opprettet med hjemmel i særlov, for 
eksempel valgstyre opprettet etter valgloven. 


9	 Høringsbrev fra Kommunal- og moderniseringsdeparte
mentet av 15. februar 2016. 
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8.4.2.2 Reglement for folkevalgte organer 


Etter utvalgets vurdering er det viktig med tyde
lighet fra kommunestyret om hvilke fullmakter de 
andre folkevalgte organene skal ha. Dette blir 
enda viktigere med nye regler om utvalg hvor det 
er store valgmuligheter for kommunestyret til å 
fastsette hvilke fullmakter de enkelte utvalg skal 
ha. Dette er viktig for det enkelte organ som får 
fullmakter, for kommunestyret selv og for andre 
involverte og interesserte. Utvalget foreslår der
for en egen regel som sier at det for folkevalgte 
organer skal være et reglement som fastsetter 
organets virksomhetsområde og eventuell avgjø
relsesmyndighet, hva slags tidsperiode organet er 
opprettet for, og andre sentrale bestemmelser om 
organets virksomhet. Et slikt reglement kan fast
settes enten i en særskilt arbeidsbeskrivelse eller 
i mandatet for organet, i delegeringsreglementet 
eller i et annet dokument. Utvalget foreslår ingen 
formalkrav utover at kravet om reglement tilsier at 
dette skal fastsettes skriftlig. 


8.4.2.3 Folkevalgte 


Folkevalgte brukes i kommuneloven som et rela
tivt vidt begrep. For det første er selvsagt kommu
nestyrerepresentantene folkevalgte. De er valgt av 
innbyggerne i kommunen, representerer ulike 
politiske partier og er valgt inn i kommunestyret 
for å styre kommunen. 


I tillegg er også personer som kommunestyret 
eller andre kommunale folkevalgte organer har 
valgt inn i folkevalgte organer, å anse som folke
valgte i kommunelovens forstand. De omtales 
gjerne som indirekte folkevalgte fordi de ikke er 
valgt direkte av innbyggerne, men er valgt av et 
folkevalgt organ. I folkevalgte organer utenom 
kommunestyret blir det i stor grad valgt inn perso
ner som også sitter i kommunestyret. De kan for 
så vidt sies å være indirekte valgt i den rollen de 
har i et slikt organ, selv om de er direkte valgt inn 
i kommunestyret. Dette har imidlertid ikke så stor 
betydning. De vil uansett være folkevalgte, og skil
let mellom direkte og indirekte valgt har ingen 
rettslig betydning. I mange av disse andre folke
valgte organene (utenom kommunestyret) blir det 
også valgt inn personer som ikke sitter i kommu
nestyret. Dette kan være personer som er aktive 
for et politisk parti, men det trenger ikke å være 
det. Selv om disse er indirekte valgt, vil også disse 
anses som folkevalgte etter kommuneloven. Det 
betyr at regler om folkevalgtes rettigheter og plik
ter gjelder også for dem. Dreier det seg imidlertid 
om medlemmer av organet som er valgt inn av 


andre enn et folkevalgt organ, som ansatterepre
sentanter i partssammensatte utvalg, bør disse 
etter utvalgets vurdering ikke være å anse som 
folkevalgte etter kommuneloven. 


Utvalget mener at det kan være hensiktsmes
sig at dette tydeliggjøres i loven. Det foreslås at 
det tas inn en bestemmelse med definisjon av fol
kevalgt i samme bestemmelse som de folkevalgte 
organene beskrives i. Det foreslås for det første å 
lovfeste at kommunestyremedlemmer er folke
valgte. I tillegg er personer som et folkevalgt 
organ etter kommuneloven har valgt inn i et folke
valgt organ, å anse som folkevalgte etter kommu
neloven. Folkevalgte organer som har medlem
mer som andre har valgt, for eksempel ansattere
presentanter i partssammensatte utvalg, vil såle
des ha både medlemmer som er folkevalgt, og 
medlemmer som ikke er det. 


Som folkevalgt representerer man mange 
interesser. Som det ligger i begrepet, er man valgt 
av folket, direkte eller indirekte, og er således en 
representant for folket. I den forbindelse er man jo 
valgt inn med visse synspunkter og verdier og 
representerer sånn sett det politiske partiet man 
er valgt inn for. I tillegg vil man som folkevalgt 
selvsagt representere den kommunen og det 
organet man er valgt inn i. Dette er grunnleg
gende forhold ved en folkevalgt, men som etter 
utvalgets vurdering ikke er egnet for lovfesting. 


De som er valgt som medlem av et folkevalgt 
organ, har plikt til å møte i organets møter dersom 
de ikke har gyldig forfall. Dette følger av § 40 i 
dagens lov og foreslås videreført i forslaget til ny 
lov. Også bestemmelsene om stemmeplikt ved 
deltakelse på møte der en sak tas opp til avstem
ning, foreslås videreført. 


Øvrige bestemmelser om folkevalgtes rettig
heter og plikter behandles i andre kapitler, se 
kapittel 17 om inhabilitet og kapittel 14 om rettig
heter til dekning av utgifter, godtgjøring og pen
sjonsordning. 


8.5	 Kommunens administrasjon. 
Kommunedirektør 


8.5.1 Gjeldende rett 


I kommuneloven kapittel 4 er det bestemmelser 
om administrasjonen. Dette er i hovedsak bestem
melser om administrasjonssjefen. I §§ 22 og 23 er 
det krav om at det skal ansettes en administra
sjonssjef som er øverste leder for administra
sjonen, med de unntak som følger av loven, og 
innenfor de rammene kommunestyret fastsetter. 
Administrasjonssjefens hovedoppgaver er å påse 
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at saker som legges frem for folkevalgte organer, 
er forsvarlig utredet, og at vedtak blir iverksatt. 
Ifølge forarbeidene til loven inkluderer dette 
utredningsansvaret også rettslige tvilsspørsmål, 
slik at administrasjonssjefen har plikt til å gi 
uttrykk for det dersom vedkommende mener at 
det er rettslige mangler ved et forslag til vedtak 
eller ved saksforberedelsen før vedtaket. 


Videre skal administrasjonssjefen sørge for at 
administrasjonen drives i samsvar med lover, for
skrifter og overordnede instrukser, samt at admi
nistrasjonen er gjenstand for betryggende kon
troll. 


Administrasjonssjefen har møte- og talerett i 
alle kommunale folkevalgte organer bortsett fra 
kontrollutvalget. En ansatt kan møte på adminis
trasjonssjefens vegne. En representant fra admi
nistrasjonen vil ikke være medlem av organet og 
ikke ha stemmerett, men vil kunne delta med fag
lig kompetanse og innspill. 


Kommunalt folkevalgt organ kan gi adminis
trasjonssjefen «myndighet til å tref fe vedtak i 
enkeltsaker eller typer av saker som ikke er av prin
sipiell betydning, hvis ikke kommunestyret har 
bestemt noe annet». Denne formuleringen utvidet 
den myndighet administrasjonssjefen kunne tilde
les i forhold til før kommuneloven av 1992. At 
administrasjonssjefen kan fatte avgjørelser i 
enkeltsaker, ble ansett for å være nødvendig for å 
avlaste de folkevalgte organene slik at de kunne 
ha fokus på de større og prinsipielle spørsmålene. 
Det er imidlertid en viss uklarhet i formuleringen 
her, i det prinsipielt kan peke tilbake på enten kun 
typer av saker eller både typer av saker og enkeltsa
ker. Hva som er av prinsipiell betydning, er i stor 
grad opp til kommunestyret å vurdere. Det vises 
til punkt 8.7.1 nedenfor for en nærmere omtale av 
disse spørsmålene. 


Etter § 24 kan administrasjonssjefen også til
deles myndighet til å opprette og nedlegge stillin
ger og til å treffe avgjørelser i personalsaker. 


8.5.2	 Utvalgets vurderinger 


8.5.2.1	 Innledning 


Det er de folkevalgte som tar beslutninger og sty
rer kommunen, men det er administrasjonen som 
gjennomfører beslutningene, og som utreder og 
legger grunnlaget for beslutninger som tas. Det er 
derfor viktig at administrasjonen er velfunge
rende. Utvalget mener at samarbeid og samhand
ling mellom de folkevalgte og administrasjonen er 
helt sentralt for at kommunen skal fungere godt 
på alle plan og områder i en kommune. Samtidig 


mener utvalget at rollene til både de folkevalgte 
og administrasjonen med fordel kan styrkes og 
tydeliggjøres. Det ligger ikke noen motsetning 
eller konflikt i at både de folkevalgtes rolle og 
administrasjonens rolle tydeliggjøres og styrkes. 
De har i utgangspunktet hver sine oppgaver og 
ansvarsområder, og ved å tydeliggjøre og styrke 
begge rollene vil også samspillet kunne styrkes. 


Utvalget vil nedenfor, i punkt 8.5.4, si litt mer 
om forholdet mellom administrasjonen og de fol
kevalgte. I dette punktet skal utvalget behandle 
administrasjonen og leder for administrasjonen. 
Utvalget foreslår i hovedsak å videreføre dagens 
bestemmelser i kommuneloven kapittel 4 om at 
hver kommune skal ha en leder for administra
sjonen, og om oppgaver og myndighet for denne 
lederen. Utvalget foreslår imidlertid at denne 
lederen skal ha tittelen kommunedirektør. Når det 
gjelder personalsaker, foreslår utvalget at kommu
nedirektøren skal ha et lovfestet ansvar for dette. 
For øvrig foreslås enkelte presiseringer i forhold 
til dagens regler. 


8.5.2.2	 Tittelen på lederen av kommunens 
administrasjon 


Øverste leder for den samlede kommunale admi
nistrasjonen er i dagens kommunelov omtalt som 
administrasjonssjef. Veldig mange kommuner 
bruker imidlertid tittelen rådmann. Utvalget har 
vurdert om det burde gjøres noen endring i loven 
på denne tittelen. 


I dagens lov er det ikke noe krav om bruk av 
en spesiell tittel. Riktignok sies det i § 22 at det i 
hver kommune og fylkeskommune skal ansettes 
en administrasjonssjef. Av forarbeidene til loven 
fremkommer imidlertid at Stortinget mente det 
var unødvendig å lovfeste en konkret tittel. Forsla
get fra departementet i proposisjonen om å lov
feste rådmann som tittel, ble derfor strøket i stor
tingsbehandlingen. Det forrige kommunelovut
valg hadde opprinnelig foreslått å lovfeste tittelen 
kommunedirektør. 


Etter utvalgets oppfatning hadde det vært 
ønskelig om lovens tittel og den tittelen som bru
kes ute i kommunene, var i samsvar. Det hadde 
også vært å foretrekke om alle kommuner hadde 
samme tittel på sin leder av administrasjonen. 
Utvalget synes imidlertid ikke det er noen god løs
ning å lovfeste rådmann som tittel. Dette først og 
fremst fordi denne tittelen ikke er kjønnsnøytral, 
og det er en målsetting at slike titler skal være 
kjønnsnøytrale. I og med at administrasjonssjef er 
en tittel som relativt få kommuner har tatt i bruk 
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om lederen av administrasjonen, har utvalget vur
dert forslag om å lovfeste andre titler. 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Halv
orsen, Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Neset, 
Nordby, Renslo, Stokstad og Ytterdahl) mener at tit-
tel på administrasjonens øverste leder bør lovfes
tes som en fast tittel. Det vil virke klargjørende at 
alle kommuner benytter samme tittel for den øver
ste lederen av kommunens administrasjon. Fler
tallet understreker at en slik tittel må være kjønns
nøytral. Flertallet foreslår å lovfeste tittelen kom
munedirektør og mener at dette er en god tittel. 
Også det forrige kommunelovutvalget foreslo å 
lovfeste denne tittelen. Flertallet mener også at et 
lovfestet krav om en kjønnsnøytral tittel for den 
øverste lederen i kommunen på en god måte vil 
oppfylle mandatets målsetting om at [d]et skal så 
langt det er mulig benyttes kjønnsnøytrale ord og 
uttrykk i lovteksten. Tittelen rådmann, som brukes 
av mange kommuner, bør unngås. Dette fordi den 
ikke er kjønnsnøytral, ikke brukes i alle kommu
ner, og i liten grad er selvforklarende. Flertallet 
mener at kommunedirektør er en god tittel som 
både ivaretar likestillingshensyn og de andre hen
synene til en fast og tydelig kjønnsnøytral tittel 
som viser at dette dreier seg om den øverste lede
ren i kommunen. At tittelen, eller lignende tittel, i 
dag brukes på andre roller i kommuner, mener 
flertallet ikke kan få avgjørende betydning. Fler
tallet vil forøvrig vise til at gjeldende kommunelov 
ikke er til hinder for å ta i bruk den nye tittelen, og 
at kommunene derfor vil ha god tid til å tilpasse 
seg den nye navnebruken. 


Utvalgets mindretall (Narud) vil peke på at det 
å finne en tittel som er kjønnsnøytral, som inne
holder en forklaring på at dette er tittelen på den 
øverste lederen i kommunens administrasjon, og 
som heller ikke er «brukt opp» på andre roller i 
kommunen, er svært vanskelig. Dette også fordi 
ulike kommuner allerede bruker aktuelle titler 
om andre roller i kommunen. Kommunedirektør 
kunne vært en god, kjønnsnøytral og selvforkla
rende tittel, men den (eller lignende titler) brukes 
allerede mange steder om lederne på nivået under 
øverste leder. Administrasjonssjef, som altså er 
brukt i dagens lov, men som ikke er noen påbudt 
tittel, er også en kjønnsnøytral tittel som indikerer 
at det dreier seg om administrasjonens øverste 
leder. Den sier imidlertid ingenting om at det er 
en kommunal stilling, og den har så langt ikke 
blitt tatt så veldig mye i bruk som tittel på kommu
nens administrative leder. På denne bakgrunn ser 
ikke utvalgets mindretall det hensiktsmessig å 
lovfeste en konkret tittel som alle kommuner må 


bruke. Mindretallet mener at kommunene bør 
søke å bruke en kjønnsnøytral tittel, men at det bør 
være opp til den enkelte kommune å bestemme 
hva slags tittel som skal benyttes. Mindretallet 
foreslår at loven kun omtaler stillingen som leder 
av kommunens administrasjon, og så får det være 
opp til den enkelte kommune hva slags tittel de 
ønsker å benytte. 


8.5.2.3	 Roller og oppgaver for administrasjonen 
og kommunedirektøren 


Kommunedirektøren 


Kommunedirektøren skal være en leder for den 
samlede kommunale administrasjonen. I dette lig
ger både å være leder for en stor virksomhet, med 
det ledelses- og styringsansvar som ligger i det, 
og at vedkommende er ansvarlig for de saker og 
de faglige spørsmål som følger av lov og av dele
gert myndighet fra folkevalgt organ. Kommunedi
rektøren har således et helhetlig lederansvar for 
forsvarlig saksforberedelse og administrasjon. 
Det er kommunedirektøren som representerer 
administrasjonen, og som må stå til ansvar overfor 
de folkevalgte for det administrasjonen gjør. 


Lederrollen til kommunens administrative 
leder er uttrykkelig omtalt i dagens § 23 nr. 1, som 
i hovedsak foreslås videreført i ny lov. Der sies det 
at han eller hun har dette ledelsesansvaret med de 
unntak som følger av lov og innenfor de rammer 
kommunestyret fastsetter. Ifølge forarbeidene10 til 
dagens lov sikter henvisningen unntak i lov til 
ansatte med lovbestemte funksjoner og uttrykker 
at administrasjonssjefen ikke kan instruere disse i 
rent faglig oppgaver. Dette foreslås videreført 
uendret. Henvisningen til de rammer kommunesty
ret fastsetter sikter til at kommunestyret kan fast
sette nærmere instrukser for stillingen. Disse 
instruksene kan imidlertid ikke frata lederen det 
administrative ledelsesansvaret. Utvalget foreslår 
ikke innholdsmessige endringer her heller, men 
foreslår å presisere ordlyden noe ved å ta ut ordet 
rammer og heller si at dette ledelsesansvaret gjel
der innenfor de instrukser, retningslinjer eller 
pålegg kommunestyret gir. Dette for å understreke 
at kommunestyret må være tydelig i sitt forhold til 
kommunedirektøren. For å bestemme hva lede
ren skal gjøre, må det foreligge avgjørelser i kom
munestyret som fastsetter instrukser, retningslin
jer eller pålegg. 


10 Ot.prp. nr. 42 (1991–92) side 277. 
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Forsvarlig utredning og lovlighet 


Utvalget foreslår å videreføre dagens bestem
melse om at kommunedirektøren skal påse at de 
saker som legges frem for folkevalgte organer, er 
forsvarlig utredet. Men utvalget foreslår i tillegg å 
presisere at utredningen skal gi et faktisk og retts
lig grunnlag for å treffe en avgjørelse. Dette er for 
så vidt ikke nytt, men administrasjonens rolle med 
hensyn til faglighet og faktagrunnlag understre
kes ved å ta dette inn. At kommunedirektøren har 
et faglig ansvar og en faglig integritet i prosessen, 
er viktig. Ved å lovfeste at kommunedirektøren 
har et selvstendige ansvar for utredningens fak
tiske og rettslige grunnlag, blir det tydeligere at 
kommunens administrative leder har et selvsten
dig ansvar for å fremlegge dette uavhengig av om 
dette er i strid med politikernes virkelighetsopp
fatning eller meninger. Dersom det for eksempel 
er nødvendig med nedskjæringer, vil kommunedi
rektøren være forpliktet til å sørge for at sakene er 
forsvarlig utredet med en beskrivelse av hvordan 
han eller hun oppfatter faktum i saken, selv om 
han eller hun vet at politikerne kan ha andre opp
fatninger om faktum mv. Hvis det for eksempel er 
behov for oppussing av skoler for å oppfylle lovens 
krav til forsvarlig læringsmiljø, skal kommunedi
rektøren gi en objektiv og korrekt fremstilling av 
den faktiske situasjonen uavhengig av de folke
valgtes synspunkter på saken. Ved at dette frem
går tydeligere av loven, kan det bidra til en klarere 
forståelse av rollen til kommunedirektøren. At 
utredningen skal være forsvarlig, innebærer også 
at det er en forsvarlighet som står i forhold til hva 
som faktisk er mulig. De rammer kommunestyret 
setter for utredningen, vil kunne sette rammer for 
hvor langt og hvor grundig slik utredning kan gjø
res. Har kommunestyret dårlig tid og setter korte 
frister og liten tidsrammer for spørsmål som skal 
utredes, må utredningen bli så forsvarlig som det 
er mulig innenfor denne tidsrammen. Og dersom 
kommunestyret velger å begrense utredningen til 
ett alternativ, må utredningen gjøres så fullstendig 
som mulig innenfor dette alternativet. Dersom 
kommunedirektøren mener at utredningen da 
ikke blir forsvarlig, bør dette påpekes til kommu
nestyret. Det vil imidlertid uansett være kommu
nestyret som bestemmer. Kommunestyret vil såle
des fortsatt ha instruksjonsrett overfor kommune
direktøren. Samtidig har kommunedirektøren et 
selvstendig ansvar innenfor de rammer som kom
munestyret fastsetter. På den annen side skal han 
eller hun ikke gå inn i politiske vurderinger. Dette 
er opp til de folkevalgte, men kommunedirektøren 


skal legge til rette for at de folkevalgte skal kunne 
fatte sine beslutninger på best mulig grunnlag. 


Videre skal kommunedirektøren påse at de 
vedtak som treffes av folkevalgte organer, blir 
iverksatt uten ugrunnet opphold. Han eller hun 
har her et selvstendig ansvar for iverksettelse. 
Dersom det fremgår av vedtaket at en annen 
instans skal iverksette vedtaket, vil lederens 
ansvar begrense seg til å gjøre nødvendige tiltak 
for at denne instansen skal være kjent med vedta
ket og ha nødvendig informasjon for sin oppføl
ging. 


For å tydeliggjøre ansvar og rolle ytterligere, 
foreslår utvalget å ta inn en bestemmelse om at 
dersom kommunedirektøren blir oppmerksom på 
faktiske eller rettslige spørsmål som har sentral 
betydning for gjennomføring av vedtaket, skal 
vedkommende gjøre det folkevalgte organet opp
merksom på dette på egnet måte. Dersom for 
eksempel et benkeforslag blir vedtatt og det 
senere viser seg at vedtaket var i strid med lov
krav, vil kommunedirektøren måtte ta opp dette 
på nytt slik at det folkevalgte organet blir klar over 
den rettslige problemstillingen og dermed får 
anledning til å endre vedtaket. 


Hvorvidt dette innebærer en plikt eller rett til å 
utsette iverksettelsen av vedtaket, må avgjøres ut 
fra en konkret vurdering av vedtakets art, hvilke 
problemer en utsettelse eventuelt medfører, hva 
slags og hvor alvorlig lovstrid det eventuelt er 
snakk om, og så videre. 


Internkontroll 


I dagens kommunelov § 23 nr. 2 andre punktum 
sies at administrasjonssjefen skal sørge for at admi
nistrasjonen drives i samsvar med lover, forskrifter 
og overordnede instrukser, og at den er gjenstand 
for betryggende kontroll. Dette er dagens bestem
melse om internkontroll som altså er plassert i 
bestemmelsen om administrasjonssjefens opp
gaver og myndighet. Utvalget foreslår nå en helt 
ny internkontrollbestemmelse som blir plassert 
sammen med andre bestemmelser om kommu
nens egenkontroll, og som er nærmere omtalt 
nedenfor, i kapittel 24. Som en konsekvens av dette 
foreslås at det ikke sies noe om internkontroll i 
bestemmelsen om ansvar og oppgaver for kommu
nedirektøren. Som det fremkommer av den nye 
bestemmelsen om internkontroll, skal imidlertid 
kommunedirektøren fortsatt ha ansvaret for 
denne. Kommunestyret vil fortsatt ha det øverste 
ansvaret for å kontrollere kommunens virksomhet. 
Dette er i dagens kommunelov § 76 omtalt som til
syn. Se nærmere om dette i kapittel 24. 
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Prinsipielle saker 


Etter kommuneloven § 23 nr. 4 kan et folkevalgt 
organ gi administrasjonssjefen «myndighet til å 
treffe vedtak i enkeltsaker eller typer av saker som 
ikke er av prinsipiell betydning, hvis ikke kommune
styret har bestemt noe annet». Som nevnt foran, 
under punktet om gjeldende rett, kan formulerin
gen i dagens kommunelov fremstå som noe uklar 
her. 


Utvalget foreslår derfor en formulering som 
klargjør at alle prinsipielle saker skal avgjøres av 
folkevalgte organer. Dette innebærer at kommu
nedirektøren heller ikke skal kunne delegeres 
avgjørelsesmyndighet i enkeltsaker som har prin
sipiell betydning. Utvalget foreslår derfor at dele
geringsadgangen kun skal gjelde for saker som 
ikke har prinsipiell betydning. Hvilke saker som 
har prinsipiell betydning, må vurderes på samme 
måte som i dag. Kommunestyrets vurdering av 
hva som er prinsipielt, vil måtte tillegges stor 
betydning i den rettslige vurderingen. Dette er 
omtalt nærmere nedenfor, i punkt 8.7. 


Personalsaker 


Utvalget har vurdert om kommunedirektøren bør 
gis større myndighet i loven slik at det ikke er 
nødvendig å delegere denne myndigheten. Etter 
utvalgets vurdering bør kommunedirektøren ha 
det løpende personalansvaret for den enkelte, 
inkludert ansettelse, oppsigelse, avskjed og tjenst
lig reaksjon hvis ikke annet er fastsatt i lov. 


Utvalgets prinsipielle utgangspunkt her er at 
kommunestyret har ansvaret for budsjettet og 
arbeidsgiverpolitikken. Arbeidsgiverpolitikk vil 
for eksempel kunne omfatte ledelsesfilosofi, 
bemanningsnormer, valg av antall stillinger innen
for en kategori innenfor vedtatt budsjett og hvilke 
stillingskategorier eller antall årsverk som skal 
reduseres ved nedbemanninger. Dette bør kom
munestyret fortsatt ha ansvaret for. Ansvaret for 
den løpende håndteringen av personalsaker, som 
hvem som skal ansettes eller sies opp, bør imidler
tid legges til kommunedirektøren. 


Dette er annerledes enn i dagens kommu
nelov. I § 24 står det at kommunestyret kan dele
gere myndighet til å opprette og nedlegge stillin
ger og til å treffe avgjørelser i personalsaker til 
formannskap, kommuneråd, utvalg, styre for insti
tusjon eller administrasjonssjefen, og i praksis blir 
administrasjonssjefen ofte delegert dette ansva
ret. Dersom loven skal fastsette at det alltid er 
leder av administrasjonen, eller den leder delege
rer det videre til, som skal ha ansvaret for ansettel


ser og personalsaker, og kommunestyret heller 
ikke kan ta tilbake til denne myndigheten, fratas 
kommunestyrene en kompetanse de i dag har. 
Dette er en form for begrensning i kommunesty
ret og fylkestingets kompetanse, og i det kommu
nale selvstyret, som bør ha en god begrunnelse. 


Utvalget vil peke på at en bestemmelse som 
gir kommunedirektøren ansvaret for løpende per
sonalsaker vil styrke det grunnleggende skillet 
mellom de folkevalgte og administrasjonen. Kom
munedirektøren har ansvaret for administra
sjonen både faglig og administrativt, og da er det 
nærliggende også å ha ansvaret for de som er 
ansatt i administrasjonen, og for at de rette perso
ner med den rette kompetansen blir ansatt. De fol
kevalgte ansetter og forholder seg til kommunedi
rektøren som skal utrede og iverksette på bak
grunn av avgjørelser i kommunestyret. Hvem 
andre som jobber i administrasjonen for å gjen
nomføre de oppgaver som pålegges kommunedi
rektøren, bør etter utvalgets vurdering være av 
underordnet betydning for de folkevalgte. Skillet 
mellom folkevalgt og administrasjon blir tydeli
gere og mer konsekvent dersom kommunedirek
tøren i loven har det fulle ansvar for administra
sjonen også på dette feltet. Etter utvalgets oppfat
ning vil det styrke både de folkevalgte og adminis
trasjonen. 


Utvalget vil også peke på at det er sentralt at 
alle kommuner har en så velfungerende adminis
trasjon som mulig. God og riktig kompetanse er 
helt avgjørende i denne sammenheng. Kommune
direktøren vil være den som har best oversikt 
over de ansatte, den ulike kompetansen i adminis
trasjonen og hvilke behov som foreligger for 
endret kompetanse. Kommunedirektøren vil der
for være den som har best forutsetning for å vur
dere ansettelser og løpende personalsaker. Det er 
den som leder administrasjonen, som har best for
utsetning for å sikre og videreutvikle en velfunge
rende og god administrasjon. Videre er det han 
eller hun som er formelt ansvarlig for alt adminis
trasjonen gjør, og som i ytterste konsekvens kan 
risikere å måtte gå om ikke administrasjonen gjør 
en god nok jobb. Med et slikt ansvar er det også 
nærliggende og en logisk konsekvens at kommu
nedirektøren får råderett til selv å administrere 
stillinger, herunder ansettelser og oppsigelser. 


Det skal også pekes på at det er denne løsnin
gen som i stadig større grad blir praktisert i kom
munene. Det er både naturlig og praktisk at kon
krete beslutninger vedrørende bemanning og per
sonalpolitikk tas på dette nivået. 


Utvalget foreslår således at det lovfestes at 
kommunedirektøren har det løpende personalan
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svaret for den enkelte, inkludert ansettelse, oppsi
gelse, avskjed og tjenstlig reaksjon hvis ikke 
annet er fastsatt i lov. Dette er altså løpende perso
nalsaker i kommunen. Ansettelse mv. av kommu
nedirektøren er det derimot kommunestyret selv 
som gjør. 


Kommunestyret vil fortsatt ha det overord
nede ansvaret for arbeidsgiverpolitiske spørsmål. 
Dette delvis fordi kommunestyret har det økono
miske og politiske ansvaret, og i den grad perso
nal- og arbeidsgiverspørsmål berøres av politikk 
og økonomi, vil og bør kommunestyret ha ansva
ret. Dette vil for eksempel kunne være beslutning 
om og budsjettering til stillinger. Hvor mange hel
sesøstre det skal være i kommunen, er både et 
politisk og et økonomisk spørsmål som det er 
naturlig at politikerne beslutter. Kommunestyret 
vil imidlertid fortsatt kunne overlate også disse 
overordnede spørsmålene til kommunedirektøren 
gjennom budsjettvedtak eller annen delegasjon. 
Utvalget finner ikke grunn til å måtte si dette 
eksplisitt da det uansett følger av kommunelovens 
system og regler. Kommunestyret skal imidlertid 
ikke involvere seg i konkrete ansettelser, oppsi
gelser og så videre. 


Siden kommunedirektøren er gitt denne kom
petansen i lov, kan kommunestyret heller ikke til
bakekalle kompetansen, slik kommunestyret kan 
ved delegering av myndighet gjennom delege
ringsvedtak. 


Kommunestyret vil således kunne bestemme 
over de arbeidsgiverpolitiske spørsmålene og de 
budsjettmessige og politiske avgjørelsene, mens de 
ordinære personalsakene er det kommunedirektø
ren som etter loven har ansvaret for. Skillet vil her 
grovt sett gå mellom politikk og administrasjon. 
Kommunedirektøren må innenfor lovbestemt kom
petanse eller delegert kompetanse selvsagt styre 
personalhåndteringen innenfor de budsjetter og de 
politiske avgjørelser som er fattet. Det vil som i dag 
innenfor de politiske vedtakene og budsjettet i med-
hold av delegert kompetanse normalt være stort 
rom for kommunedirektøren til å vurdere hvor 
mange ansatte som trengs i en enhet, hva slags 
kompetanse de skal ha, og så videre. Forslaget 
endrer ikke gjeldende rett her. I stor grad vil det i 
praksis bli opp til kommunestyret å bestemme hvor 
detaljert det vil lage sine politiske og økonomiske 
føringer. Kommunestyret vil imidlertid ved forslag 
til ny lovbestemmelse om å gi kommunedirektøren 
myndighet i personalsaker ikke kunne gripe inn i 
konkrete saker om for eksempel ansettelse og opp
sigelse som ligger til kommunedirektøren. 


Utvalget foreslår ingen reelle endringer i 
bestemmelsen om partssammensatte utvalg. Det 


legges til grunn at disse kan fungere på tilsva
rende måte som tidligere. Dersom kommunesty
ret imidlertid også har delegert kompetansen til å 
ansette og å si opp personell til administrasjonsut
valget, kan imidlertid denne ordningen ikke fort
sette som følge av at dette ansvaret og beslut
ningsmyndighet nå i lov legges til kommunedirek
tøren. Kommunedirektøren vil ikke kunne dele
gere sin myndighet til et slikt organ, da dette er et 
folkevalgt organ. 


Åremål 


Dagens kommunelov § 24 inneholder en bestem
melse om åremål. Utvalget foreslår ingen realitet
sendringer her. Beslutningen om at ledende stil
linger i kommunen skal være åremålsstillinger, 
skal således fortsatt være opp til kommunestyret 
eller fylkestinget. Dette inkluderer ledende stillin
ger i kommunale foretak. Åremålsperioden skal 
fortsatt være på minst seks år. 


8.6	 Forholdet mellom folkevalgte og 
administrasjonen 


Utvalget vil her se nærmere på forholdet og sam
spillet mellom de folkevalgte og administrasjonen. 
Det gjelder både de folkevalgte organene og de 
folkevalgte som enkeltpersoner, og det gjelder 
kommunedirektøren og administrasjonen for 
øvrig. 


8.6.1 Gjeldende rett 


Forholdet mellom folkevalgte organer og adminis
trasjonen er ikke regulert særskilt i noen egen 
bestemmelse i kommuneloven. 


Som vi har sett, finnes det imidlertid bestem
melser både om folkevalgte organer, om folke
valgte og om administrasjonen som også sier noe 
om forholdet dem imellom. Det vises her blant 
annet til kommuneloven § 6, som konstaterer at 
kommunestyret er det øverste kommunale orga
net, og at det treffer vedtak på vegne av kommu
nen så langt ikke annet følger av lov eller delega
sjonsvedtak. Det vises også til kommuneloven 
§ 23, som fastslår at administrasjonssjefen er øver
ste leder av den samlede kommunale administra
sjonen med de unntak som følger av lov og innen
for de rammer kommunestyret fastsetter. 


Det er et grunnleggende prinsipp, som blant 
annet er omtalt i lovens forarbeider,11 at det skal 
være et skille mellom folkevalgte og administra
sjonen. Dette preger en rekke av bestemmelsene i 
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kommuneloven, som reglene om folkevalgte orga
ner, valgbarhet, administrasjonen og saksbehand
ling. 


8.6.2	 Utvalgets vurderinger 


8.6.2.1	 Innledning 


Utvalget mener, som tidligere nevnt, at en sterk 
og tydelig folkevalgt styring av kommunen er vik
tig både for lokaldemokratiet og for kommunens 
legitimitet. I forlengelsen av dette er samhandlin
gen mellom de folkevalgte på den ene siden og 
administrasjonen og kommunedirektøren på den 
andre siden viktig. En sterk og god administrasjon 
vil kunne bidra til å løfte det folkevalgte nivået i 
kommunen. De folkevalgte og administrasjonen 
har ulike roller og oppgaver og er gjensidig avhen
gig av hverandre. De folkevalgte tar de politiske 
beslutningene og er de som bestemmer hva kom
munene skal gjøre og mene. Administrasjonen 
står for det faglige perspektivet og skal både for
berede sakene de folkevalgte skal behandle, og 
gjennomføre det de folkevalgte har besluttet. Et 
godt samspill mellom folkevalgte og administra
sjon er således av stor betydning. Samtidig er det 
et grunnleggende prinsipp at det skal være et 
skille mellom de folkevalgte og administrasjonen. 
Det er de folkevalgte organene som representerer 
innbyggerne, og som skal ta beslutninger. For 
disse organene gjelder det særskilte krav til saks
behandling som skal sikre åpne demokratiske 
prosesser og en tillitsskapende behandling av 
saker. Samtidig er de folkevalgte helt avhengig av 
en god administrasjon som forbereder saker og 
således bistår de folkevalgte slik at de kan fatte 
beslutninger basert på godt grunnlag. Etter utval
gets vurdering er det viktig både med et velfunge
rende samarbeid og en prinsipiell avstand. 


Avgjørende for at samspillet mellom de folke
valgte og administrasjonen fungerer bra, er i 
hovedsak forhold kommuneloven ikke kan regu
lere. Et godt samspill vil blant annet avhenge av 
hvordan arbeids- og myndighetsfordeling gjen
nomføres i praksis, og av forhold som mellom
menneskelige relasjoner, gode rutiner og så 
videre. Sentralt i den forbindelse er kommunedi
rektørens rolle i forhold til de folkevalgte. Kom
muneloven oppstiller likevel noen rammer og 
utgangspunkter som kan bidra til at dette samspil


11	 NOU 1990: 13 Forslag til ny lov om kommuner og fylkeskom
muner, kapittel 9 og 10, og Ot.prp. nr. 42 (1991–92) Om lov 
om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven), kapittel 
5. 


let blir ryddig og godt. Utvalget foreslår, som 
omtalt foran, å tydeliggjøre roller, ansvar og opp
gaver i loven, både for de folkevalgte og for admi
nistrasjonen ved kommunedirektøren. Utvalget 
mener dette vil kunne bidra til en styrking både av 
de folkevalgte og av administrasjonen. Utvalget vil 
her omtale enkelte problemstillinger om selve 
samspillet litt nærmere. 


8.6.2.2	 Samspill og skille mellom folkevalgte og 
administrasjonen 


Samspillet og fordelingen av ansvaret og opp
gavene mellom de folkevalgte og administra
sjonen er en løpende utfordring og var tema da 
forrige kommunelov ble laget, og i senere under
søkelser, se omtale foran, i punkt 8.2. Dette er 
også eksplisitt nevnt i utvalgets mandat, hvor det 
særlig er styrking av det folkevalgte nivået det blir 
pekt på. Av undersøkelsene fremkommer blant 
annet at flere, blant både folkevalgte og andre, 
mener at det er et behov for å styrke det folke
valgte nivået. Det blir hevdet at kommunestyret 
har for lite makt, og at lederen av administra
sjonen har for mye.12 Utvalget er enig i at det fol
kevalgte nivået bør styrkes, og vil, som nevnt 
foran, foreslå å styrke og tydeliggjøre rollen til 
både de folkevalgte og administrasjonen. Utvalget 
vil også peke på at de folkevalgte kan ta ansvar for 
fordelingen av ansvar og oppgaver selv når de 
gjennom delegeringsvedtak bestemmer hvor mye 
beslutningsmyndighet som skal gis til kommune
direktøren. 


Rettsreglene for forholdet mellom de folke
valgte og administrasjonen er klare. Det er de fol
kevalgte som skal fatte avgjørelser, og som såle
des skal ta de politiske valg og beslutninger. All 
virksomhet skjer i utgangspunktet på kommune
styrets og fylkestingets ansvar. Administrasjonen 
skal forberede saker og iverksette avgjørelser fra 
de folkevalgte organer. Administrasjonen har ved 
dette faglig ansvar og faglige oppgaver. Utover 
dette er det opp til de folkevalgte organene å til
dele myndighet til kommunedirektøren. Adminis
trasjonen ved kommunedirektøren har begrenset 
myndighet etter loven. Sentralt i samspillet er dels 
at de folkevalgte organene er bevisste og tydelige 
på hvilken myndighet de delegerer til administra
sjonen ved kommunedirektøren. På den annen 
side er det sentralt at kommunedirektøren har sin 


12	 Kommunestyre og lokaldemokrati. En empirisk undersøkelse 
av makt tillagt kommunestyret, Gjermund Haga, Espen Leir
set og Ørnulf Lillestøl, Rapport nr. 94, 2014, Høgskolen i 
Nord-Trøndelag. 
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faglige integritet og kommer med klare faglige 
råd samtidig som de politiske spørsmål og valg 
overlates til de folkevalgte. En nøkkelperson i 
dette løpende samspillet vil ofte kunne være ord
føreren som er i løpende dialog med både kom
munedirektøren og de folkevalgte. Ordførers rolle 
behandles nærmere i kapittel 10. 


Et godt samspill og samarbeid kan selvsagt 
ikke lovfestes. Utvalget mener imidlertid at en 
tydelig lovregulering av roller, ansvar og oppgaver 
vil kunne bidra til å styrke samspillet og dermed 
både de folkevalgte og administrasjonen. Utvalget 
foreslår derfor en lovregulering av både de folke
valgte og av administrasjonen som er noe mer 
omfattende og utdypende i sin form enn dagens 
kommunelov. Dette er omtalt foran, i forbindelse 
med omtalen av de folkevalgte organer og av 
administrasjonen. 


8.6.2.3	 Folkevalgte organer og administrative 
organer 


Utvalget mener det fortsatt bør være to hoved
typer av organer i kommunene: de folkevalgte og 
de administrative. De folkevalgte organene er opp
rettet av folkevalgte organer etter reglene for 
disse, jf. omtale foran, i punkt 8.4. Medlemmene 
er folkevalgte (direkte eller indirekte valgt) og i 
enkelte tilfeller andre særskilt tillitsvalgte (som 
ansatterepresentanter i partssammensatte utvalg). 
Det er strenge regler for saksbehandling og åpen
het for disse organene. 


De administrative organene settes sammen av 
kommunedirektøren. Kommunedirektøren står 
fritt til å organisere sin stab slik han eller hun vil, 
og dermed også til å etablere ulike arbeidsgrup
per eller andre typer administrative organer. 
Møter i slike organer eller arbeidsgrupper innad i 
administrasjonen er ikke omfattet av noen krav til 
møteoffentlighet slik det er for de folkevalgte 
organene. 


De folkevalgte og administrasjonen har prinsi
pielt svært ulike roller. Utvalget mener derfor at 
organer enten skal være folkevalgte eller adminis
trative. En sammenblanding kan få uheldige kon
sekvenser for en ryddig og åpen håndtering av 
saker. 


Skillet mellom folkevalgte og administrasjonen 
er således viktig også når det gjelder organer. 
Organer eller arbeidsgrupper e.l. skal enten være 
et folkevalgt organ og følge reglene for disse, eller 
være et administrativt organ innenfor administra
sjonen og følge den arbeidsformen som gjelder 
der. Et organ eller en arbeidsgruppe e.l. kan såle
des ikke bestå av både folkevalgte og administra


sjonen. I tillegg til at dette bryter med det prinsi
pielle skillet mellom folkevalgte og administra
sjon, så vil slike blandingsorganer skape uklare 
ansvarslinjer. Medlemmer i administrative orga
ner har en administrativ ansvarslinje som går opp 
til kommunedirektøren. Kommunedirektøren sva
rer til de folkevalgte. Om det da skulle sitte folke
valgte i administrative organer, ville det blitt en 
uklar ansvarslinje. På tilsvarende måte blir det 
uklart om administrasjonen sitter i folkevalgte 
organer. 


En del kommuner har forsøkt å etablere ulike 
varianter av organer som på ulikt vis har blandet 
folkevalgte og administrasjonen. Dette har til dels 
medført kritikk og til dels en usikkerhet om hva 
som er lovlig, og hva som ikke er lovlig. Formålet 
er gjerne å trekke faglighet inn i de politiske vur
deringene og å skape effektive og kunnskapsrike 
organisasjoner. 


Utvalget mener at dette skillet mellom folke
valgte og administrasjon er viktig, og at det bør 
fastholdes. Å skulle åpne for noen form for kombi
nasjonsutvalg vil være uryddig. Det er de folke
valgte som representerer innbyggerne, og som 
derfor skal ta beslutningene. I mindre og ikke 
prinsipielle saker kan myndighet være delegert til 
administrasjonen. Utover det er det de folkevalgte 
som må fatte slike beslutninger. At det ikke skal 
være kombinasjonsutvalg betyr imidlertid ikke at 
ikke kommunedirektøren eller en annen fra admi
nistrasjonen kan bidra i et folkevalgt organ som 
sekretær eller fagperson. Noen fra administra
sjonen kan imidlertid ikke som sådan være med
lem i et utvalg. En ansatt i administrasjonen kan 
altså ikke,13 i egenskap av å være ansatt, være 
medlem i et folkevalgt organ. Det er imidlertid, 
som hovedregel, ikke noe i veien for at en ansatt 
velges som en folkevalgt inn i et folkevalgt organ. 
Dette er imidlertid noe annet. Vedkommende vil i 
så fall delta i organet som folkevalgt og represen
tant for sitt parti, og ikke som ansatt. Se valgbar
hetsreglene i gjeldende kommunelov § 14 hvor 
det er noen unntak for enkelte ledende stillinger 
som er konkret nevnt. 


Som beskrevet foran foreslår utvalget å lov
feste at kommuneloven, og eventuelt særlover, 
uttømmende regulerer adgangen til å opprette fol
kevalgte organer. Dette vil tydeliggjøre skillet 
mellom folkevalgte og administrative organer, og 
det vil klargjøre de reglene som gjelder for de folke
valgte organene. Kravet om hjemmel for å kunne 
opprette et organ og kravet om å følge saksbe


13	 Med unntak for partssammensatte utvalg, § 25, og styre for 
institusjon, jf. § 11. 
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handlingsreglene gjelder bare dersom det er 
snakk om et folkevalgt organ i kommunen. Der
som administrasjonen oppretter en arbeidsgruppe 
eller et annet organ, vil ikke det være omfattet av 
disse reglene. Dersom noen eksterne utenfor 
kommunen oppretter et organ og ønsker å ha med 
enkelte medlemmer blant de folkevalgte i kommu
nen, vil heller ikke dette være omfattet av saksbe
handlingsreglene for folkevalgte organer. 


Hvorvidt det i de enkelte tilfeller dreier seg 
om et folkevalgt organ, og dermed om saksbe
handlingsregler om for eksempel møteoffentlig
het kommer til anvendelse eller ikke, kan i noen 
tilfeller være vanskelig å avgjøre. Dette vil måtte 
avgjøres ut fra en helhetsvurdering av elementer, 
som hvem som har oppnevnt organet, hvem som 
er medlemmer, hvilke oppgaver organet har, og 
særlig om det har avgjørelsesmyndighet, og hvil
ket forhold det har til kommunestyret eller annet 
folkevalgt organ, og da særlig om det er en del av 
en beslutningskjede eller ikke. Hva organet kal
les, er ikke avgjørende. Som eksempel kan her 
nevnes en 17. mai-komite som skal arrangere 17. 
mai-program i kommunen. Er det kommunestyret 
som oppretter en slik komite, gir instrukser til 
komiteen og velger medlemmene, uavhengig av 
om noen av medlemmene for eksempel kommer 
fra frivillig organisasjon eller næringsliv, vil dette 
være et folkevalgt organ, og saksbehandlingsre
gler om blant annet møteoffentlighet vil gjelde. 
Annerledes vil det kunne være om komiteen er 
mer løsrevet fra kommunen. Om det for eksempel 
er en frivillig organisasjon som skal stå for arran
gementet, og som oppretter en komite der de selv 
velger medlemmer, og hvor komiteen treffer 
beslutningene og så videre, vil dette ikke bli et fol
kevalgt organ bare fordi kommunestyret blir bedt 
om å stille med en folkevalgt representant i komi
teen. 


8.7 Delegering 


8.7.1 Gjeldende rett 


Det finnes ingen generelle regler om delegering 
av offentlig myndighet i Norge. Det vi har av 
rettskilder, er juridisk teori som har utviklet en 
alminnelig delegeringslære, og enkelte høyeste
rettsavgjørelser. I juridisk teori er det imidlertid 
noe uenighet om enkelte punkter i denne læren. 


Utgangspunktet i den tradisjonelle delege
ringslæren er at myndighet kan delegeres innen 
den sentrale statsforvaltningen, det vil si regje
ring, departement, direktorat mv. Ved delegering 
av myndighet fra staten til andre organer, her-


under kommuner og interkommunale organer 
som er egne rettssubjekter, kreves det hjemmel i 
lov. Dette hjemmelskravet har sin bakgrunn i at 
staten ikke har noen direkte instruksjonsmyndig
het overfor andre organer. Det følger videre av 
den tradisjonelle delegeringslæren at andre orga
ner enn den sentrale statsforvaltningen bare kan 
delegere myndighet dersom de har hjemmel for 
det i lov. Kommuner må derfor ha hjemmel i lov 
for å kunne delegere den kompetansen som i lov 
blir lagt til kommunen. Kommuneloven inne
holder på denne bakgrunn bestemmelser som 
åpner for delegering av myndighet fra kommune
styret til andre organer i kommunen. Også sær
lovgivningen inneholder enkelte bestemmelser 
om delegering av myndighet til interkommunale 
organer. 


Den tradisjonelle forståelsen av delegering 
innebærer å tildele et organ man har organisa
sjons- og instruksjonsmyndighet over, myndighet 
til å treffe avgjørelser i nærmere angitte saker. 
Når det gjelder delegering til andre organer, er 
det i juridisk teori stilt spørsmål ved om man kan 
opprettholde tesen om at det alltid er behov for 
hjemmel i lov for å kunne delegere offentlig myn
dighet til private.14 Denne utviklingen i delege
ringslæren synes å ha gjort seg mer gjeldende i 
statsforvaltningen enn i kommunalforvaltningen. 
Det er også tradisjon for å lovregulere adgangen 
til å delegere offentlig myndighetsutøvelse både i 
kommuneloven og i særlovgivningen. Det er nær
liggende å tolke gjeldende rett slik at det må fore
ligge en lovhjemmel både for at kommunestyret 
skal kunne delegere utøvelse av offentlig myndig
het til underordnede organer internt i kommunen, 
og for at kommunestyret skal kunne delegere 
slikt til andre rettssubjekter, herunder ulike inter
kommunale organer. 


I kommuneloven § 6 fastslås det at kommune
styret er kommunens øverste organ og treffer 
vedtak på vegne av kommunen så langt ikke annet 
følger av lov eller delegeringsvedtak. Hvorvidt 
kommunestyret kan delegere konkret myndighet, 
og i så fall til hvem, følger av kommuneloven eller 
særlov. I kommuneloven er det bestemmelser 
som sier direkte hva kommunestyret kan dele
gere til konkrete organer, for eksempel sies det i 
§ 10 at kommunestyret kan opprette faste utvalg 
og tildele dem avgjørelsesmyndighet i alle saker 
hvor annet ikke følger av lov. Kommuneloven har 
også bestemmelser som fastslår at kommunesty


14 Eivind Smith, «Delegasjon av forvaltningsmyndighet til pri
vate og til uavhengige organer», Tidsskrift for rettsvitenskap, 
1976, side 360–390. 



http:private.14
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ret, eller et annet organ, i noen tilfeller ikke kan 
delegere sin myndighet videre. Der kommunelo
ven sier at kommunestyret eller et annet organ 
selv skal gjøre noe, så betyr dette at de faktisk må 
gjøre det selv og ikke kan delegere til andre. 


I utgangspunktet har kommunestyret gjen
nom lovgivningen i kommuneloven en relativt stor 
adgang til å delegere til underordnede folkevalgte 
organer. Disse organene vil ofte kunne delegere 
videre til eventuelle organer under dem. 


Når det gjelder delegering innenfor kommu
nens administrasjon, vil administrasjonssjefen ha 
vid adgang til dette. I og med at det er administra
sjonssjefen som får delegert myndighet fra de fol
kevalgte organer, vil det være et stort behov for å 
kunne delegere dette videre i administrasjonen. 


Adgangen til å delegere myndighet er med 
visse unntak mer vid til folkevalgte organer enn til 
enkeltpersoner. Ordføreren, lederen av faste 
utvalg, den enkelte kommuneråd og administra
sjonssjefen kan delegeres myndighet til å treffe 
vedtak i enkeltsaker eller i typer av saker som 
ikke er av prinsipiell betydning. Formannskap, 
faste utvalg, kommunedelsutvalg og kommune
rådet kan på sin side tildeles avgjørelsesmyndig
het i alle saker hvor ikke annet følger av lov. 


I flere bestemmelser i kommuneloven, som § 9 
om delegering til ordfører og § 23 om delegering 
til administrasjonssjefen, sies det at det kan dele
geres myndighet til å treffe vedtak i enkeltsaker 
eller i typer av saker som ikke er av prinsipiell betyd
ning. Ordlyden i disse bestemmelsene er noe 
uklar med hensyn til om saker som ikke er av prin
sipiell betydning i lovens formulering peker tilbake 
til både enkeltsaker og typer av saker eller bare 
typer av saker. Det er altså et spørsmål om myn
dighet til å treffe vedtak i prinsipielle enkeltsaker 
kan delegeres. I NOU 1990: 13, side 370, blir det 
lagt til grunn at formuleringen kun henviser til 
typer av saker, det vil si at det kan delegeres til 
blant andre ordføreren og administrasjonssjefen å 
treffe vedtak i enkeltsaker, også der hvor saken er 
av prinsipiell betydning. Ot.prp. nr. 42 (1991–92) 
til gjeldende kommunelov er ikke like klar på 
dette området. I litteraturen, se Kommuneloven 
med kommentarer (Bernt og Overå 2014)15 og 
Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sam
menligning (Ingun Sletnes mfl. 2013)16, legges det 


15	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 193. 


16	 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13, side 149. 


også til grunn at når det gjelder delegering av 
konkrete enkeltsaker, kan saken være prinsipiell. 


Forarbeidene til dagens kommunelov er klar 
på at bestemmelsen gir kommunestyret et vidt 
spillerom til å vurdere hvilke saker som kan dele
geres. I Ot.prp. nr. 42 (1991–92) uttaler departe
mentet følgende på side 277: 


Hva som er av prinsipiell betydning må fastset
tes ikke bare ut fra vedtakets karakter og kon
sekvenser, og ut fra kommunenes eller fylkes
kommunenes størrelse, men også ut fra en vur
dering av i hvilken utstrekning de viktigste 
skjønnsmessige sider av den aktuelle avgjørel
sen må anses avklart gjennom politiske vedtak, 
instrukser eller tidligere praksis. 


Kommuneloven regulerer ikke eksplisitt hvordan 
delegeringen av myndighet skal skje. Det er to 
hovedmåter kommunestyret kan delegere myn
dighet på. For det første kan kommunestyret 
velge å positivt avgrense, det vil si nevne konkret, 
hvilken myndighet det tildeler organet. Den andre 
måten å gjøre det på er å si at organet tildeles all 
myndighet som kommunestyret kan delegere, 
eventuelt med unntak. 


Kommuneloven har videre en bestemmelse 
(§ 39) om at kommunestyret skal fastsette regle
ment for delegering av avgjørelsesmyndighet og 
for innstillingsrett. I dette ligger det et krav eller 
en forutsetning om at det skal tas en beslutning 
om hvem som kan bestemme hva, og at dette blir 
offentlig og tilgjengelig for folk flest. 


8.7.2 Utvalgets vurderinger 


Utvalget foreslår i hovedsak å videreføre den tra
disjonelle læren om delegering. Gjennomgangen 
av gjeldende rett viser at det er noe usikkerhet 
med hensyn til om det i kommunesektoren er 
nødvendig med lovhjemmel for å kunne delegere 
myndighet, særlig til private rettssubjekter. Utval
get mener dette er uheldig. Utvalget foreslår der
for å regulere i kommuneloven både når kommu
nestyret kan delegere myndighet internt i kom
munen, og når kommunestyret kan delegere myn
dighet til andre organer. 


Delegering internt i kommunen 


Utvalget mener at det internt i kommunen bør 
være vid adgang til å delegere myndighet. Utval
get mener at dette er viktig for at kommunene 
selv kan finne effektive og lokalt tilpassede 
arbeidsordninger. En generell innstramming i 
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adgangen til å delegere myndighet vil etter utval
gets vurdering, være uheldig for kommunene og 
deres handlingsrom og styringsevne.17 


Som en hovedregel bør det skilles mellom 
hvilken myndighet som kan delegeres til kollegi
ale folkevalgte organer, og hvilken myndighet 
som kan delegeres til enkeltpersoner, slik som til
fellet er i dag. Utvalget foreslår å videreføre den 
vide adgangen det i dag er til å delegere myndig
heten til å treffe avgjørelser til formannskap, 
utvalg, kommunedelsutvalg og kommunerådet. 


Når det gjelder delegering av myndighet til 
enkeltpersoner (ordfører, leder av utvalg, den 
enkelte kommuneråd og kommunedirektøren), 
mener utvalget at loven både bør endres og tyde
liggjøres. Utvalget mener at enkeltpersoner ikke 
bør kunne avgjøre enkeltsaker som har prinsipiell 
betydning. Alle saker som har prinsipiell betyd
ning, bør avgjøres av folkevalgte organer, og dette 
bør fremgå klart av loven. Slike saker reiser 
skjønnsmessige spørsmål som bør være gjen
stand for politiske overveielser. Utvalget forslår at 
vilkåret om at det kun kan delegeres myndighet i 
saker som ikke har prinsipiell betydning, også 
skal gjelde ved delegering av myndighet til å 
treffe vedtak i enkeltsaker. 


Når det gjelder delegering videre fra et folke
valgt organ som har fått delegert myndighet, til et 
annet folkevalgt organ, foreslår utvalget å videre
føre at kommunestyret kan gi folkevalgte organer 
myndighet til å gjøre dette med mindre det fore
ligger en delegeringssperre i lov eller forskrift. 


Også i forslag til ny kommunelov blir det lagt til 
grunn at om loven sier at kommunestyret eller et 
annet organ selv skal gjøre noe, så innebærer dette 
en delegeringssperre. Vedtaket må da treffes av 
organet selv og kan ikke delegeres til andre. 


Når det gjelder delegering innenfor kommu
nens administrasjon, foreslår utvalget ingen 
begrensning i dette. I og med at det er kommune
direktøren som får delegert myndighet fra de fol
kevalgte organer, vil det være et stort behov for å 
kunne delegere denne videre i administrasjonen. 
Det følger da av den alminnelige delegeringslæ
ren at det er adgang til å delegere videre. 


Delegering til andre organer 


Ved delegering til andre organer enn kommunen 
selv, for eksempel til annen offentlig myndighet 


Marcus Hoel Lie har i artikkelen «Kommuneloven bør 
endres», Lov og Rett nr. 4 2015, henstilt til innstramming i 
delegeringsadgangen i forbindelse med arbeidet med ny 
kommunelov. 


eller til private, foreslår utvalget å tydeliggjøre at 
dette kun kan gjøres dersom det er hjemmel til 
dette i lov. Reglene om interkommunalt samar
beid er et typisk eksempel på at lovgiver åpner for 
å delegere myndighet til et interkommunalt sel
skap eller til en annen kommune. 


Utvalget foreslår å lovfeste en generell adgang 
til å delegere myndighet til å treffe vedtak i saker 
som ikke har prinsipiell betydning, til andre retts
subjekter. Dette innebærer at kommunestyret 
som en hovedregel kan delegere all type myndig
het, også utøvelse av offentlig myndighet, til 
andre rettssubjekter, under forutsetning av at 
saken ikke har prinsipiell betydning. 


Utvalget foreslår videre at hvis det er snakk 
om å treffe vedtak i saker som gjelder oppgaver 
som er pålagt i lov, kan myndighet til å treffe ved
tak kun delegeres hvis kommuneloven eller 
annen lov gir adgang til det. Dette innebærer såle
des en viss begrensning i adgangen til å delegere 
myndighet til å treffe vedtak i saker som ikke har 
prinsipiell betydning. På den annen side kan kom
munen der det er hjemmel for det i lov, også dele
gere myndighet til å treffe vedtak i saker som har 
prinsipiell betydning, til andre rettssubjekter. Ved 
delegering av myndighet til andre rettssubjekter 
kan kommunen når som helst trekke tilbake den 
tildelte myndigheten. Kommunen kan også instru
ere den som har fått delegert myndighet, om 
hvordan myndigheten skal brukes. 


Hvordan delegere 


Hensynet til å sikre kommunal handlefrihet tilsier 
at det ikke lovfestes noe om hvordan delegering 
av myndighet skal foregå. På den annen side er 
kommunenes virksomhet svært omfattende. Der
som delegeringen gjøres generell uten å nevne 
konkret hvilken myndighet som delegeres, vil 
kommunestyrets medlemmer i praksis ikke ha 
full oversikt over hvilken myndighet de delegerer. 
De vil da heller ikke kunne foreta en konkret vur
dering av hvilke saker som kommunestyret skal 
behandle, og hvilke saker som blir delegert til 
andre folkevalgte organer eller administrasjonen. 
Utvalget viser til at nettopp dette var bakgrunnen 
for at Stortinget i 2012 vedtok en bestemmelse om 
at kommunestyret selv skal fastsette reglement 
for delegering av avgjørelsesmyndighet innen 
31. desember i året etter at kommunestyret er 
konstituert, jf. kommuneloven § 39 nr. 2. Utvalget 
foreslår at denne bestemmelsen videreføres. 
Utvalget mener at det delegerende organet bør 
nevne konkret hvilken myndighet som blir dele
gert, ved for eksempel å vise til hvilke lovbestem


17 



http:styringsevne.17
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melser delegeringen skal omfatte. Utvalget vil 
imidlertid ikke lovfeste noe krav om dette. 


8.8	 Disposisjoner foretatt uten 
fullmakt eller myndighet 


8.8.1 Innledning 


Ansatte og folkevalgte kan som hovedregel opptre 
på vegne av kommunen, hvis vedkommende har 
fått tildelt slik myndighet eller fullmakt18 gjennom 
delegering eller i lov. Kommunen vil være bundet 
av disposisjoner som er foretatt innenfor gyldig 
delegering eller innenfor lovhjemmel. Hvilken 
fullmakt eller myndighet (også omtalt som kom
petanse) en lovbestemmelse eller en delegering 
gir, vil bero på en tolkning av loven eller delege
ringen. Kommuneloven § 6 bygger på at det er 
kommunestyret som treffer beslutninger på kom
munens vegne. Annet kan likevel fremgå av lov 
eller gyldig vedtak om delegering. 


Det kan hende at noen går utover den myndig
het eller fullmakt de har – eventuelt at de handler 
uten å ha myndighet eller fullmakt overhodet. 
Dette kan skyldes alt fra mangler ved formaliteter 
rundt delegering til bevisste misligheter. Dersom 
kommunen ønsker å være bundet uansett og der
for forholder seg som om myndighet eller full
makt forelå, blir ikke problemstillingen satt på 
spissen. Situasjonen kan imidlertid også være at 
kommunen mener de ikke bør være bundet når 
noen har handlet i strid med sin myndighet enten 
ved at fullmakt eller delegering mangler fullsten
dig, eller ved at man har gått utover sin myndig
het. Dette vil for eksempel kunne være hvis noen 
har brukt mye av kommunens midler på innkjøp 
av gjenstander eller tjenester kommunen ikke 
mener det skal brukes midler på – og kanskje 
særlig hvis avtalemotparten burde ha skjønt dette. 
Tilsvarende kan tenkes om noen bevisst har mis
brukt sin posisjon for egen vinning. 


Da oppstår spørsmålet om hvem som skal 
bære risikoen og kostnadene ved slike situasjoner 
– kommunen eller motparten, enten det er en 
avtalepart eller en innbygger som et vedtak gjel
der. Bør kommunen i noen tilfelle bli bundet av 
slike disposisjoner – og i så fall i hvilke tilfeller? 
Utgangspunktet og hovedregelen i dag er at kom
munen ikke blir bundet av slike disposisjoner, 
men at det i visse situasjoner likevel kan være 


18	 Utvalget bruker begrepene myndighet og fullmakt om 
hverandre uten å legge noen rettslige forskjeller i om det 
ene eller andre begrepet benyttes. I noen tilfeller benytter 
utvalget også kompetanse som begrep. 


motsatt. Spørsmålet er ikke lovregulert, og rett
spraksis er begrenset. I konkrete saker kan det 
derfor være vanskelig å vite hva som er gjeldende 
rett. 


Disse spørsmålene kan være aktuelle både i 
situasjoner der det kan være snakk om binding 
ved privatrettslige disposisjoner (se nærmere om 
dette i punkt 8.8.2.2), og der det er snakk om bin
ding ved offentlig myndighetsutøvelse. I mandatet 
nevnes særlig den første situasjonen, men utval
get har vurdert begge situasjoner. 


Når det gjelder privatrettslige disposisjoner, 
mener utvalget at virkningene av at noen i kom
munen har handlet i strid med sin fullmakt, bør 
lovreguleres. Utvalget har drøftet flere alternative 
løsninger på problemstillingen, men fremmer 
ikke her ett konkret forslag på reguleringsmåte. 
Utvalget legger i stedet frem ulike alternative løs
ninger. Departementet og Stortinget vil på denne 
måten, etter høringen av utredningen, få et bre
dere grunnlag for å vurdere de praktiske og juri
diske spørsmålene knyttet til problemstillingen. 


Når det gjelder offentlig myndighetsutøvelse, 
mener utvalget at kommuneloven ikke bør regu
lere hvilke virkninger det skal ha at noen i kom
munen har gått utenfor sin myndighet ved utøvelse 
av offentlig myndighet. 


8.8.2 Gjeldende rett 


8.8.2.1 Generelt 


Hvis noen handler utover sin myndighet eller full
makt, er hovedregelen at kommunen ikke er bun
det av slike disposisjoner. For at kommunen skal 
bli bundet, må det være et rettslig grunnlag eller 
regelverk som gjør at kommunen blir bundet. 
Dette kalles gjerne regler om legitimasjon eller 
representasjon. 


Kommuneloven har regler om myndighet og 
delegering, men ingen generelle regler om hvor
vidt og i hvilken grad kommunen blir bundet om 
noen går utover sin myndighet eller fullmakt. Det 
er likevel gitt en regel om overskridelse av repre
sentasjonsretten i kommunale foretak (§ 74): 


Har noen som representerer foretaket utad, 
ved handling på vegne av foretaket overskredet 
sin myndighet, er handlingen ikke bindende 
for kommunen eller fylkeskommunen hvis 
medkontrahenten innså eller burde innsett at 
myndigheten ble overskredet, og det derfor 
ville stride mot redelighet å gjøre disposisjonen 
gjeldende. 
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Ellers følger det av kommuneloven § 9 nr. 3 annet 
punktum at ordføreren er «rettslig representant for 
kommunen og fylkeskommunen og underskriver på 
dennes vegne i alle tilfeller hvor myndigheten ikke er 
tildelt andre». Det følger imidlertid av forarbei
dene at denne bestemmelsen hverken gir ordføre
ren myndighet til å treffe beslutninger på vegne 
av kommunen eller regulerer spørsmålet om bin
ding via legitimasjon.19 Videre sies det: 


Spørsmålet om kommunen eller fylkeskommu
nen blir bundet hvis ordfører går ut over sin 
kompetanse her, må avgjøres – ut fra den for
valtningsrettslige eller kontraktsrettslige ugyl
dighetslære, avhengig av disposisjonens karak
ter. 


Forarbeidene la til grunn at spørsmålet skal løses 
i medhold av forvaltningsrettens eller kontrakts
rettens ugyldighetslære avhengig av disposisjo
nens art. 


Spørsmålet om hva som skjer hvis noen andre 
enn ordføreren går utover sin myndighet eller full
makt, vil således kunne løses ulikt avhengig av om 
det dreier seg om privatrettslige disposisjoner 
eller offentlig myndighetsutøvelse. Ulike regelsett 
vil være aktuelle for å vurdere konsekvensene av 
en fullmaktsoverskridelse: den forvaltningsretts
lige ugyldighetslæren og den privatrettslige full
maktslæren. For begge grupper er imidlertid 
rettssituasjonen ganske uklar. Det finnes lite lov
givning, og i juridisk teori fremmes ulike tolknin
ger og synspunkter. Det er relativt få dommer om 
problemstillingene, og de dommene som finnes, 
er ofte så konkret begrunnet at de kan tolkes ulikt 
og gir lite prinsipielle avklaringer om rettssituasjo


20nen.
Nedenfor behandles derfor disse to grupper 


hver for seg. Enkelte disposisjoner kan nok ligge i 
grenselandet og inneholde elementer av begge 
deler. Problemstillinger rundt dette vil imidlertid 
ikke bli behandlet her. 


8.8.2.2 Privatrettslige disposisjoner 


Med privatrettslige disposisjoner menes hand-
linger som en privat part kunne gjort. Hvis kom
munen for eksempel kjøper en bil, må kommunen 
og selgeren forholde seg til samme regler som for 
et privat bilkjøp. Andre eksempler er opptak av 


19	 NOU 1990: 13, side 352 og Ot.prp. nr. 42 (1991–92) på side 
267. 


20	 For eksempel Rt. 1992, side 1642, Rt. 1995, side 1333, og Rt. 
1995, side 1688. 


lån, avgivelse av garantier, kjøp og salg av fast 
eiendom, kjøp av fond eller aksjer, inngåelse av 
personalavtaler, entreprisekontrakter, investerin
ger i forretningsvirksomhet, mer alminnelige inn
kjøp, og så videre. 


Etter de alminnelige privatrettslige reglene er 
det et betydelig rom for å bli bundet av avtaler 
gjennom legitimasjon. For eksempel vil fullmakts
reglene i avtaleloven kapittel 2 med tilhørende 
ulovfestede regler komme til anvendelse. Etter 
disse reglene vil binding oppstå dersom kon
traktsmotparten hadde rimelig grunn til å oppfatte 
situasjonen slik at representanten hadde rett til å 
inngå den aktuelle avtalen på vegne av fullmakts
giver.21 Man kan således bli bundet dersom med
kontrahenten var i aktsom god tro og det forelå et 
legitimasjonsgrunnlag, for eksempel i medhold av 
det som i avtaleretten gjerne omtales som stil
lingsfullmakt og toleransefullmakt. Stillingsfull
makt innebærer at man har fullmakt i kraft av sin 
stilling, det vil si at det ligger til stillingen å utøve 
visse oppgaver som binder virksomheten. I begre
pet toleransefullmakt ligger det at når fullmaktsgi
veren er passiv overfor de disposisjonene som for 
eksempel en fullmektig gjør på vegne av seg, må 
man i visse tilfeller legge til grunn at det fore
ligger en fullmakt til å foreta disposisjonene. Ved 
passiviteten utvises en toleranse for at dette er 
greit. 


Avtaleloven § 41 fastslår at bestemmelsene i 
loven gjelder på formuerettens område. Når kom
munen inngår avtaler med grunnlag i forvaltnin
gens private autonomi, altså som enhver annen 
avtalepart, vil formueretten og avtaleloven nor-
malt gjelde. Det er ikke avklart om reglene om 
fullmakt og legitimasjon i avtaleloven og i ulovfes
tet rett gjelder, direkte eller indirekte, for kommu
ner i forbindelse med såkalte privatrettslige dispo
sisjoner. Det er ulike syn på dette, både i juridisk 
teori og blant utvalgets medlemmer. Utvalget vil 
ikke gå nærmere inn på dette, men skal kun helt 
kort nevne de ulike synspunktene. På en ene 
siden hevder blant andre Overå og Bernt22 at 
hovedregelen må være at kommuner ikke blir 
bundet i strid med fullmakt som er gitt. De under
streker samtidig at det har mye for seg at dette 
ikke gjelder dersom for eksempel ordfører eller 
administrasjonssjefen inngår avtaler om mer dag
ligdagse forhold på grunnlag av et vedtatt bud
sjett. I slike tilfeller antas det at kommunen lett vil 


21	 Avtaler, Johan Giertsen, 2014, side 298, og Rt. 2011, side 
410. 


22	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 80 f. 



http:giver.21

http:legitimasjon.19
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kunne bli bundet. Andre mener at avtalelovens 
regler gjelder for kommuner som for private, slik 
at også kommuner kan bli bundet gjennom legiti
masjon dersom noen handler på vegne av kommu
nen uten å ha fullmakt eller myndighet.23 I den 
juridiske teori har videre Hoel Lie argumentert 
for at avtalerettens ulovfestede fullmaktsære skal 
anvendes direkte.24 Et slikt synspunktet er 
omstridt.25 Det finnes ingen avgjørelser fra Høy
esterett som tar direkte stilling til om avtaleretts
lige regler om fullmakt gjelder for kommuner. 


I tilfeller hvor kommunen ikke kan være bun
det av en avtale eller disposisjon, kan kommunen 
likevel få rettet et erstatningskrav mot seg, og 
kommunen kan bli ansvarlig for et eventuelt tap.26 


8.8.2.3	 Utøvelse av offentlig myndighet 


Når kommunen utøver offentlig myndighet, kan 
det oppstå spørsmål om hvorvidt kommunen blir 
bundet dersom noen går utover sin fullmakt eller 
myndighet. I denne sammenhengen blir dette i 
realiteten et spørsmål om hvorvidt et vedtak er 
gyldig til tross for at det er fattet av noen som ikke 
hadde rettslig kompetanse til å fatte det. 


Ved utøvelse av offentlig myndighet, for 
eksempel byggetillatelse, tvangsvedtak i medhold 
av barnevernloven, e.l., reguleres spørsmålet om 
ugyldighet av den forvaltningsrettslige ugyldig
hetslæren. 


Den forvaltningsrettslige ugyldighetslære er 
dels ulovfestet, dels regulert i forvaltningsloven. 
Feil ved innholdet i et vedtak vil som oftest med
føre ugyldighet, mens feil ved måten vedtaket har 
blitt fattet på (tilblivelsesmangler), som oftest kun 
medfører ugyldighet dersom feilen kan ha virket 
inn på vedtakets innhold. For saksbehandlingsfeil 
(det vil si brudd på saksbehandlingsreglene i for
valtningsloven) er dette direkte sagt i forvalt
ningslovens § 41. Brudd på disse saksbehand
lingsreglene vil normalt ikke føre til ugyldighet 
med mindre det foreligger en rimelig mulighet for 
at feilen kan ha virket inn på avgjørelsens inn


23	 Avtalerett, Geir Woxholth, 8. utgave, 2012, side 182–183, og 
Kontraktsrettslige representasjon, Birger Stuevold-Lassen, 
1992, side 49. 


24 Kommunalrettslig representasjon, Markus Hoel Lie, 2011, 
side 69–70. 


25 For eksempel på meget restriktive til legitimasjonsvirknin
ger i denne sammenhengen se Alminnelig avtalerett, Jo 
Hov og Alf Petter Høgberg, 2009, side 247, og Kontraktsrett, 
Kai Krüger, 1989, side 620. 


26 Blant annet Kommuneloven med kommentarer, Oddvar 
Overå og Jan Fridthjof Bernt, 6. utgave 2014, side 82 f., og 
Kommunalrettslig representasjon, Markus Hoel Lie, 2011, 
side 262 f. 


hold.27 I tillegg kommer ulovfestede forvaltnings
rettslige prinsipper om ugyldighet. Her er det 
ulike synspunkter på både innhold og rekkevidde, 
og utvalget finner ikke grunn til å gå nærmere inn 
på dette. 


En feil som består av at noen har fattet et ved
tak uten å ha myndighet eller fullmakt til å fatte et 
slikt vedtak, omtales som en personell kompetan
semangel. En gjennomgang av rettskildene viser 
at det er usikkert om den forvaltningsrettslige 
ugyldighetslære kommer til anvendelse ved per
sonelle kompetansemangler.28 


8.8.2.4	 Kort om hvem som kan treffe beslutninger 
for kommunen 


Juridiske rettssubjekter kan ikke treffe beslutnin
ger selv. Rettslige disposisjoner forutsetter at 
fysiske personer handler på vegne av dem. Hvem 
som kan handle på vegne av en kommune, er i for
valtningsretten vanlig å drøfte som kravene til per
sonell kompetanse. Et viktig grep i kommuneloven 
er at all beslutningskompetanse i en kommune som 
et utgangspunkt skal ligge hos kommunestyret og 
fylkestinget. Skal andre organer eller personer ha 
beslutningskompetanse, må dette enten ha grunn
lag i lov eller i delegering. Samtidig bygger loven 
på en relativt vid adgang til å delegere kompetanse 
til andre kommunale organer. Med mindre annet 
følger av lov, kan kommunestyret delegere alle 
avgjørelser til formannskap og fylkesutvalg, faste 
utvalg, kommunedelsutvalg og kommuneråd og 
fylkesråd. Også for en del andre organer åpner 
kommuneloven for en alminnelig delegeringsad


27	 Forvaltningskomiteens innstilling, NUT 1958:3, side 298– 
299 og 448. I komiteens forslag var formuleringen sannsyn
lig at feilen har virket bestemmende på vedtakets innhold, 
se forvaltningskomiteens innstilling side 460. Komiteen 
fastslår ikke at sannsynlighetsgraden ligger opp mot 50 
prosent, men gir signaler i den retning, se innstillingen side 
299 første spalte. Slik er det også naturlig å forstå departe
mentet uttalelser i Ot.prp. nr. 38 (1964–65), side 120, andre 
spalte. Det var altså først i stortingskomiteen at loven fikk 
sin nåværende utforming, se Innst. O. II (1966–67), side 16 
andre spalte. 


28	 Både i Frihagens forvaltningsrett, Jan Fridthjof Bernt og 
Ørnulf Rasmussen, 2010, side 104 f., Forvaltningsrett, Tor-
stein Eckhoff og Eivind Smith, 10. utgave, 2014, side 463 f. 
og Forvaltningsrett III, Arvid Frihagen, 4. utgave, 1992, 
side 235–241, sies det at feilen må kunne ha virket inn på 
resultatet. I samme retning også Kommunalrettslige repre
sentasjon, Markus Hoel Lie, 2011, side 218–221. Se også for
arbeidene til forvaltningsloven, se Innst. O. II (1966-67). 
Motsatte standpunkt inntas i Alminnelig forvaltningsrett, 
Hans Petter Graver, 2015, side 526. I Rt. 2004, side 76 
(avsnitt 55), holdes spørsmålet åpent, mens Høyesterett i 
Rt. 2002, side 683 (Vassøy Canning), forutsetter at brudd 
på personelle kompetanseskranker normalt kan ha virket 
inn på avgjørelsens innhold. 



http:kompetansemangler.28

http:omstridt.25

http:direkte.24

http:myndighet.23
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gang med mindre beslutningen eller sakstypen er 
av prinsipiell betydning. Det gjelder for eksempel 
delegering til ordfører, leder eller arbeidsutvalg i 
fast utvalg eller kommunedelsutvalg og adminis
trasjonssjefen. Loven oppstiller også en del andre 
mer generelle skranker for delegering til styrer 
for institusjon,29 komiteer,30 kommunestyre- og 
fylkestingskomiteer.31 


Utgangspunktet er at den som lovlig har fått 
kompetansetildeling, også kan delegere denne 
videre innenfor kommunen. Om annet ikke frem
går av kompetansetildelingen eller lov, kan for 
eksempel administrasjonssjefen delegere sin kom
petanse videre til etatsjefer. På denne måten kan 
det oppstå lange delegeringskjeder. Kommunesty
ret har delegert til formannskapet, formannskapet 
til administrasjonssjefen og administrasjonssjefen 
til en rektor. En slik delegeringskjede kan for 
eksempel gi rektor kompetanse til å foreta innkjøp 
av skrivebøker på vegne av kommunen. For at det 
skal foreligge personell kompetanse, må alle kom
petansetildelingene i en slik delegeringskjede være 
gyldige. Se foran i punkt 8.7 om delegering. 


Den som er gitt kompetanse i enten lov eller 
gyldig vedtak om delegering, vil ha personell 
kompetanse. Foreligger det personell, materiell 
og prosessuell kompetanse til å treffe den aktuelle 
beslutningen, vil vedtaket være gyldig. Denne 
reguleringen av personell kompetanse er felles for 
alle typer avgjørelser. Reguleringen er med andre 
ord den samme enten kommunen utferdiger for
skrifter, treffer enkeltvedtak eller inngår ulike 
typer avtaler. Disse rammene gjelder også når det 
i en kommune treffes interne beslutninger, som 
en instruks eller en delegering. 


Kommuneloven har også enkelte bestemmel
ser som direkte gir fullmakt eller myndighet 
videre til andre enn kommunestyret. Det vises for 
eksempel til dagens § 9 om ordførers myndighet 
og dagens § 23 om administrasjonssjefens rolle. 
Videre gir for eksempel budsjettforskriften § 9 og 
§ 2 fullmakt til administrasjonssjefen til å dispo
nere innenfor budsjettvedtak. 


8.8.2.5 Praktiske eksempler. Dommer 


Utvalget vil her helt kort prøve å si noe om i hvil
ken grad spørsmålet om binding dersom noen går 


29 Disse kan bare tildeles kompetanse som angår virksomhe
tens drift og organisering, se kommuneloven § 11 nr. 3.
 


30 Komiteene kan bare gis myndighet til å avgjøre enkeltsa
ker som har direkte tilknytning til komiteens oppdrag, jf. § 
10 nr. 5 andre punktum. 


31 Disse kan ikke gis avgjørelsesmyndighet, jf. § 10 a nr. 1 
andre punktum. 


utover sin fullmakt eller myndighet, er et praktisk 
problem for kommunene. Deretter vil utvalget 
presentere enkelte dommer. Dette i hovedsak 
som en eksemplifisering av de praktiske situasjo
nene kommunene kan stå overfor. Som nevnt 
foran, under punktet om gjeldende rett, er dom
mene i begrenset grad avklarende for rettssitua
sjonen. 


I hvilken grad det er et praktisk problem i den 
kommunale hverdagen at reglene ikke er klare og 
entydige, har ikke utvalget dokumenterbar infor
masjon om. Det er likevel utvalgets inntrykk at 
problemstillingen dukker opp med jevne mellom
rom i den kommunale sektor. Mindre saker vil 
ofte løse seg selv fordi partene ikke setter pro
blemstillingen på spissen. Større saker kan være 
mer utfordrende, og noen av disse havner også i 
rettsapparatet. Når det gjelder kommunale fore
tak, er utvalgets inntrykk at dagens regulering av 
spørsmålet har fungert greit og ikke skapt særlige 
problemer. 


Spørsmålet om hvorvidt kommunen kan bli 
bundet av disposisjoner der en representant fra 
kommunen har gått utover sin fullmakt eller myn
dighet, kan imidlertid være aktuelt i forbindelse 
med det meste av det kommunen driver med. Det 
kan være privatrettslige disposisjoner som at det 
er inngått en avtale om kjøp av utstyr og tjenester, 
og det kan være offentlig myndighetsutøvelse 
som vedtak om godkjenning av en byggesøknad. 


Som eksempler på hva slags saker det kan 
dreie seg om, vil utvalget her nevne noen aktuelle 
dommer. Disse sakene har en tendens til å være 
kompliserte og omfattende, og de ender gjerne 
med at domstolen konkluderer i saken uten å gå 
inn i de prinsipielle spørsmålene. Dette er således 
interessante eksempler, men gir i begrenset grad 
klare svar på de juridiske og generelle problem
stillingene. 


Et skille i spørsmålet om binding gjennom 
legitimasjon går mellom tilfeller hvor den som 
handler på vegne av kommunen, bevisst overskri
der sine fullmakter, og der dette skjer gjennom 
feil eller manglende rutiner. Et eksempel på det 
første finner vi i Rt. 1933 side 385. I saken hadde 
ordføreren skrevet under på lånebevis på vegne 
av Sveio kommune. I forbindelse med låneoppta
ket hadde ordføreren vist til to dokumenter som 
ga uttrykk for vedtak i herredsstyret. Begge 
dokumentene var falske. Kompetanseoverskridel
sen var helt bevisst fra ordførerens side. Etter en 
konkret vurdering mente Høyesterett at kommu
nen ikke var bundet. Slike bevisste kompetanseo
verskridelser er uvanlige. 



http:fylkestingskomiteer.31
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Problemstillingen om binding gjennom legiti
masjon oppstår oftest som følge av ubevisste kom
petanseoverskridelser. Slike ubevisste kompetan
seoverskridelser kan ha flere årsaker. 


Et eksempel er hvor representanten for kom
munen uriktig tror det foreligger en tildeling av 
fullmakt eller myndighet. Her kan Rt. 1992 side 
1642 (Gamvik) tjene som eksempel. Ordføreren i 
Gamvik kommune hadde tatt opp spørsmålet om 
hvorvidt kommunen skulle stille en økonomisk 
garanti som en hastesak i et formannskapsmøte. 
Det var omstridt om det formelt ble truffet et ved
tak i møtet. Vedtaket var i alle fall ikke blitt nedteg
net i møteboken, og det var heller ikke gjennom
ført noen formell avstemning. Ordføreren hadde 
forstått møtet slik at formannskapet gikk inn for å 
gi garantien, og signerte garantien på vegne av 
kommunen. Høyesterett mente at det ikke var 
truffet et vedtak. Dermed oppstod spørsmålet om 
konsekvensene av at ordføreren manglet myndig
het til å inngå en slik avtale. Høyesterett mente 
det ikke var grunnlag for rettslig binding gjennom 
legitimasjonsvirkning i den konkrete saken. De 
kom likevel til at kommunen var erstatningsan
svarlig i medhold av arbeidsgiveransvaret. 


Det hender at ansatte treffer beslutninger på 
vegne av kommunen uten at det foreligger noe 
skriftlig delegeringsvedtak. En slik praksis kan 
også pågå over lengre tid. Et eksempel på dette er 
Rt. 1995 side 1333 (leieavtalesaken). Oslo kom
mune inngikk 20. januar 1962 en kontrakt hvor 
kommunen skulle leie cirka halvdelen av en etasje 
i et nybygg. Lokalene skulle brukes til en kommu
nal ungdomsklubb. I kontrakten fremgikk det at 
«[l]eieforholdet er uoppsigelig fra leietakers side. 
Utleier kan bringe leieforholdet til opphør etter 40 – 
førti år etter minst 1 – ett – års forutgående skriftlig 
oppsigelse. Oversittes fristen, løper leieforholdet 
videre i ti-årsperioder med samme oppsigelsesfrist 
for hver periode som foran nevnt». Tretti år ut i leie
perioden ønsket kommunen å føre avtalen til opp
hør. Kommunen anførte som ny anførsel for Høy
esterett at kontrakten ikke var inngått i samsvar 
med kommunestyreloven av 1954 § 24 nr. 3, som 
krevde at kommunestyret selv traff vedtak om 
langsiktige forpliktelse. Høyesterett uttalte i den 
forbindelse: 


Jeg anser det ikke nødvendig å gå inn på noen 
nærmere drøftelse av hvor langt det er anled
ning til å gjøre ugyldighetsinnsigelse på et slikt 
grunnlag gjeldende overfor en godtroende 
medkontrahent. Iallfall i et tilfelle som det fore
liggende, hvor spørsmålet først dukker opp 
etter at begge parter har ansett seg bundet av 


og innrettet seg etter kontrakten i meget lang 
tid, anser jeg det uakseptabelt om kommunen 
nå skulle kunne gjøre gjeldende ugyldighet. 


Det hører med til bildet at det var en praksis i nor
ske kommuner at slike avtaler ble inngått uten at 
kommunestyrene ble involvert. 


En nylig avsagt dom fra Borgarting lagmanns
rett32 illustrerer hvor kompliserte disse sakene 
kan være, og at konkrete momenter og vurderin
ger av en rekke spørsmål blir avgjørende. Dom-
men gjaldt kompliserte renteavtaler Bremanger 
kommune inngikk med Fokus Bank ASA (nå Dan
ske Bank A/S). Administrasjonssjefen hadde ikke 
fullmakt til å inngå disse avtalene og ble ikke 
ansett å være legitimert. Kommunene ble heller 
ikke ansett bundet ved passivitet eller funnet 
erstatningsansvarlig. Kommunelovens regler om 
lån og finansforvaltning ble trukket inn som rele
vante. 


8.8.3 Utvalgets vurderinger 


8.8.3.1 Innledning 


Utvalget har vurdert om, og eventuelt i hvilke situ
asjoner, en kommune skal kunne bli bundet av en 
disposisjon dersom en representant for kommu
nen har gått lenger enn det vedkommende har 
myndighet eller fullmakt til. 


Utvalget vil først drøfte spørsmålet om det i 
det hele tatt skal reguleres noe om konsekvenser 
av disposisjoner foretatt uten fullmakt eller myn
dighet i kommuneloven. Deretter vil dette drøftes 
mer konkret for privatrettslige disposisjoner og 
for offentlig myndighetsutøvelse. 


Utvalget har drøftet flere alternative løsninger, 
men ønsker ikke å fremme et konkret forslag til 
lovendringer. Dette er et område hvor det viktig
ste antakelig er å få klargjort rettstilstanden, og 
hvor flere løsninger kan være aktuelle. Utvalget 
mener således at det er grunn til å sende flere for-
slag på høring for å få innspill fra høringsinstan
sene. Deretter bør departementet jobbe videre 
med vurderingen av de praktiske behovene for 
regulering og de rettslige utfordringene. 


Utvalget omtaler nedenfor de tre alternativene 
utvalget mener er mest aktuelle. Utvalget er klar 
over at det kan finnes også andre måter å løse 
dette på. For eksempel kunne det vurderes å gjøre 
noe med kompetansereglene i stedet, slik at det 
ble klarere hvem i kommunen som hadde kompe


32	 LB-2014-7766, Dommen er ikke rettskraftig. Den skal 
behandles i Høyesterett. 
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tanse til å foreta en disposisjon. Hoel Lie har en 
gjennomgang av noen slike alternativer.33 Han 
argumenterer for at det i større grad skal fastset
tes i loven hvem som skal ha kompetanse, samti
dig som delegasjonsvedtak bør gjøres mer tilgjen
gelig. Utvalget mener at dette ikke er noen god 
løsning. Dette vil redusere det kommunale selv
styret og det grunnleggende prinsippet i kommu
neloven om at all makt skal ligge hos kommune
styret. Utvalget vil således ikke gå nærmere inn 
på dette, men skal her begrense fremstillingen til 
de tre alternativene utvalget mener er mest aktu
elle. 


8.8.3.2	 Hvorfor regulere i kommuneloven 


Utvalget mener at den uklare rettstilstanden for 
privatrettslige disposisjoner tilsier at det er behov 
for avklaringer i kommuneloven. 


Behovet for avklaring og for forutberegnelig
het er et relevant argument for å regulere situasjo
nen. Det er uheldig når partene ikke vet hva retts
tilstanden er, og dermed ikke kan forholde seg til 
den på en ryddig måte. En regulering vil gi en 
bedre forutberegnelighet for de som ønsker å 
handle med kommunen. Å regulere dette spørs
målet i kommuneloven vil gi en mer helhetlig lov i 
og med at dette allerede er regulert for kommu
nale foretak. På den annen side kan det være sær
lig forhold med kommunale foretak som begrun
ner lovregulering der, men ikke for kommunen 
for øvrig. At det er gitt egne regler om myndig
hetsfordeling i kommunale foretak, kan være et 
slikt forhold. 


Som et argument mot regulering av dette 
spørsmålet i kommuneloven kan det sies at det er 
vanskelig å finne den rette reguleringen fordi det 
foreligger gode momenter for ulik type regule
ring, jf. alternativene som utvalget her presente
rer. Det er vanskelig å lage treffsikre og gode 
regler, og det er en risiko for at det fortsatt vil 
være uklarheter og skjønnsmessige vurderinger i 
denne type saker. Utvalget mener at dette ikke 
kan begrunne å la være å lage regler på et område 
der det er behov for avklaring og forutberegnelig
het. Utvalget mener videre at kommuneloven er 
det best egnede sted for slik regulering. 


For offentlig myndighetsutøvelse mener utval
get at kommuneloven ikke er et egnet sted for 
regulering av spørsmålet særskilt for kommu
nene. Spørsmålet om gyldigheten av vedtak bør 
etter utvalgets vurdering reguleres felles for alle 


33	 Markus Hoel Lie, «Kommuneloven bør endres», Lov og 
Rett nr. 4 2015, side 246. 


offentlige vedtak og bør behandles i forvaltnings
loven eller i henhold til generell forvaltningsrett. 


8.8.3.3	 Grunnleggende hensyn ved regulering av 
representasjon og legitimasjon 


Ved vurderingen av innholdet i en eventuell regu
lering om disposisjoner foretatt uten fullmakt eller 
myndighet, det vil si om og eventuelt i hvilke situ
asjoner kommunen kan bli bundet når noen går 
utover sin myndighet eller fullmakt, og hvordan 
dette skal reguleres i loven, er det noen grunnleg
gende hensyn som må vurderes og avveies. Utval
get vil her presentere de grunnleggende hensy
nene før de konkrete drøftelsene og avveiningene 
kommer i punktene nedenfor. 


Beskytte kommunen og fellesskapets interesser 


Et hensyn er å beskytte kommunen, eller felles
skapets interesser, fra å bli bundet i tilfeller der 
det ikke foreligger gyldig delegering fra kommu
nestyret eller andre organer som er gitt beslut
ningskompetanse. Kommunen representerer et 
fellesskap og bruker av fellesskapets midler. Det 
er derfor viktig med ordninger som sikrer at det 
representantene for fellesskapet har bestemt, fak
tisk også blir fulgt opp og gjennomført, og at den 
enkelte ansatte eller folkevalgte ikke på egen 
hånd kan forplikte kommunen. 


Sikre folkevalgt styring i kommunen 


I forlengelsen av hensynet foran kommer hensy
net til å sikre folkevalgt styring i kommunen. Det 
er de folkevalgte som skal styre kommunen. 
Regler om binding utover delegert fullmakt vil 
kunne svekke hensynet til folkevalgt styring. Det 
er de folkevalgte som skal ta beslutningene i kom
munene, eller som skal delegere til andre å ta 
beslutninger. Dersom kommunen blir bundet 
utover det, vil beslutningen mangle en forankring 
i kommunestyret. 


Beskytte private parter 


Et annet hensyn som trekker i motsatt retning, er 
beskyttelse av private parter. Private parter som 
inngår en avtale med noen i kommunen, eller som 
er part i et vedtak fattet av noen i kommunen, bør 
kunne stole på at denne personen har myndighet 
til å gjøre det. Dette gjelder både i den konkrete 
situasjon der avtale er inngått eller vedtak er mot
tatt, og generelt at kommunen er til å stole på. Pri
vate parter bør kunne forholde seg til at det som 



http:alternativer.33
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kommer fra noen som det er all grunn til å tro at 
representerer kommunen, også faktisk vil binde 
kommunen i samme grad som at private vil for
holde seg til at den som inngår avtaler på vegne av 
selskaper, kan forplikte selskaper. 


Omsetningslivets tarv 


Et hensyn i forlengelsen av dette er det som 
gjerne kalles hensynet til omsetningslivets tarv. 
Det vil si at kommunen kan opptre som vanlig 
aktør i markedet også der kommunen opptrer i til
knytning til kommunale oppgaver. Både kommu
nen og andre aktører i markedet skal vite, og 
kunne innrette seg etter, at kommunen er som 
andre aktører i markedet. Private parter har dess
uten behov for å kunne inngå avtaler hurtig og 
effektivt uten omfattende undersøkelser av full
maktsforhold. 


8.8.3.4 Privatrettslige disposisjoner 


Utvalget vil her omtale tre alternative måter å 
regulere hvilke konsekvenser det skal ha for dis
posisjonens gyldighet, at kommunens represen
tant har gått utover myndigheten eller fullmakten 
sin. Utvalget tar ikke stilling til hvilket alternativ 
som er best egnet. Alternativene bør endelig vur
deres på bakgrunn av innspill fra høringsrunden 
og eventuelt andre undersøkelser og vurderinger 
om praksis, behov og juridiske spørsmål. Det må 
blant annet vurderes hva slags økonomiske og 
administrative konsekvenser de ulike alternativer 
kan ha, inkludert spørsmålet om hvilket alternativ 
som antas å medføre færre tvister. Det gis således 
her en kort beskrivelse av, begrunnelse for og 
utkast til lovtekst for de ulike alternativene. 


Alternativ 1: Ingen legitimasjonsvirkning 


Dette alternativet innebærer at det ikke skal være 
noen legitimasjonsvirkning ved disposisjoner fore
tatt med ingen eller mangelfull fullmakt eller myn
dighet. Det betyr at det som hovedregel ikke har 
rettsvirkninger om ansatt eller folkevalgt i kom
munen handler uten at gyldig delegasjon fore
ligger. Selv om en representant for kommunen for 
en medkontrahent kan fremstå som om vedkom
mende har fullmakt eller myndighet til å gjøre en 
privatrettslig disposisjon, skal kommunen ikke bli 
bundet dersom vedkommende går utover sin full
makt eller myndighet. Dette vil i utgangspunktet 
gjelde uavhengig av årsak til at vedkommende 
gjorde det, og uavhengig av innhold og omfang av 
den aktuelle disposisjonen. 


Forutsetningen for å vinne rett overfor kom
munen, er at den som handler på vegne av kom
munen, opptrer i henhold til et gyldig delegerings
vedtak. Hvilken fullmakt det enkelte folkevalgte 
organet eller administrasjonen har, beror på en 
tolkning av det vedtaket som er truffet. For 
eksempel må det tolkes om et budsjettvedtak 
innebærer en slik fullmakt. Det beror på en tolk
ning av budsjettvedtaket, hva som fremgår av 
delegeringsvedtakene i kommunene, mv. 


Dette alternativet innebærer å lovfeste en 
regel om at kommunen ikke blir bundet av en pri
vatrettslige disposisjon uten at den er foretatt eller 
godkjent av det organet eller den personen som 
har kompetanse til å foreta disposisjonen. Formå
let med dette alternativet er å forsterke og klar
gjøre det rettslige utgangspunktet om bruk av 
delegering som grunnlag for å forplikte kommu
nen. 


Hensynet til folkevalgt styring og hensynet til 
fellesskapets interesser og politisk legitimitet til
sier at kommunen ikke blir bundet hvis det ikke 
foreligger gyldig delegering. Disse hensynene 
gjør seg særlig sterkt gjeldende ved prinsipielle 
beslutninger og beslutninger med stor økonomisk 
interesse for kommunen. Men de samme hensy
nene kan anføres ved øvrige beslutninger hvor 
kommunestyret har en interesse i å bestemme 
hva og hvem som skal ta avgjørelser i kommunen. 
Det er derfor viktig med ordninger som sikrer at 
det representantene for fellesskapet har bestemt, 
faktisk også blir fulgt opp og gjennomført av den 
som har gyldig fullmakt, og at fellesskapet ved 
innbyggerne heller ikke påføres økonomiske tap 
uten at gyldig fullmakt til å binde felleskapet fore
ligger. Kommunen skiller seg fra private rettssub
jekter gjennom både det mandatet og de opp
gavene som kommunen har, det politiske 
systemet og de delegasjonsregler som gjelder i 
kommunen. 


Som begrunnelse for dette alternativet vil det 
kunne sies at en slik løsning henger godt sammen 
med kommunelovens system. Etter dagens kom
munelov er det kommunestyret som skal treffe 
vedtak på vegne av kommunen så langt ikke annet 
følger av lov eller delegasjonsvedtak, jf. kommune
loven § 6. Videre fremgår det for eksempel av 
kommuneloven § 23 nr. 4 at et kommunalt organ 
kan gi administrasjonssjefen myndighet til å treffe 
vedtak i enkeltsaker eller typer av saker som ikke er 
av prinsipiell betydning. Kommuneloven gir såle
des ikke administrasjonssjefen noen representas
jonsrett eller beslutningsmyndighet. Det samme 
gjelder langt på vei også for ordfører. Tilsvarende 
bestemmelser foreslås i forslag til ny lov. 
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Konsekvensen av eventuelle ufordelaktige pri
vatrettslige disposisjoner i en kommune vil kunne 
gå utover fellesskapet og dermed ha betydning for 
de øvrige tjenestene i kommunen. Også det er et 
moment for dette alternativet, hvor kommunen 
kun blir forpliktet dersom kommunestyret eller 
andre som har fått delegert kompetanse til å opp
tre på vegne av fellesskapet, kan forplikte kommu
nen. 


Hovedargumentet mot dette alternativet er for
ankret i hensynet til private personer som har inn
rettet seg etter kommunens disposisjon. Dersom 
det dreier seg om såkalte dagligdagse disposisjo
ner, vil det i mange tilfeller kunne hevdes at hen
synet til den private part bør være sterkere enn 
behovet for politisk styring. For slike disposisjo
ner vil også de økonomiske konsekvensene for 
kommunen av å bli bundet ofte være såpass små 
at heller ikke det hensynet tilsier at kommunen 
blir bundet. Dette vil særlig gjelde der administra
sjonen innenfor den generelle rammen som er 
angitt i budsjettet, treffer dagligdagse beslutnin
ger. En regel om å åpne for legitimasjonsvirknin
ger ved dagligdagse disposisjoner vil imidlertid 
reise en rekke tolknings- og avgrensningsspørs
mål. Hensynet til klarhet kan således tilsi at det 
ikke skal lovfestes en legitimasjonsregel i slike til
feller heller. 


Det å lovfeste en regel i samsvar med alterna
tiv 1 vil ikke innebære at personell kompetanse
mangel aldri vil få rettsvirkninger for kommunen, 
eller at kommunen aldri vil bli bundet. Kommu
nen kan i særlige unntakstilfeller bli erstatnings
ansvarlig etter skadeerstatningsloven § 2-1.34 Det 
vises her også blant annet til fremstillingen i 
Bernt og Overå, 2014.35Videre har særlige etter
følgende omstendigheter kombinert med langva
rig passivitet etter rettspraksis medført at kommu
nen kan bli forpliktet, jf. Rt. 1995, side 1333. Under 
alternativ 1 vil den nærmere utviklingen av slike 
unntaksregler skje gjennom rettspraksis. Utvalget 
understreker at dersom alternativ 1 velges, bør 
ikke slike unntaksregler anvendes i strid med de 
hensynene som ligger bak dette alternativet. 


En lovtekst i tråd med alternativ 1 kan utfor
mes slik: 


§ X  Kompetansemangel ved privatrettslig dispo
sisjon 


En privatrettslig disposisjon binder ikke 
kommunen eller fylkeskommunen uten at den 


34 Rt 1992, side 1642.
 
35 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan
 


Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 82-83. 


er foretatt eller godkjent av det organ eller per
son som har kompetanse til å foreta disposisjo
nen. 


Alternativ 2 Legitimasjonsvirkning kun for avtaler om 
dagligdagse forhold 


Dette alternativet tar utgangspunkt i det samme 
forslaget som alternativ 1, nemlig at kommunen 
ikke blir bundet om noen handler uten eller i strid 
med fullmakt eller myndighet. I tillegg inneholder 
dette alternativet en klar åpning for at kommunen 
likevel kan bli bundet av avtaler om dagligdagse 
forhold, som innkjøp til daglig drift av kommu
nens kjerneoppgaver. 


Utfordringen er å fastsette og klargjøre hva 
som ligger i begrepet dagligdagse forhold, og hvor
dan det skal avgrenses i en lovtekst. I praksis vil 
det nok ofte være klart hvilke tilfeller som omfat
tes av regelen. Samtidig kan det oppstå grensetil
feller som loven ikke vil avklare. 


Et slikt unntak har også vært skissert av 
Overå og Bernt.36 De har som utgangspunkt at 
kommunen ikke blir bundet når noen går utover 
fullmakt, men er åpne for at binding likevel kan 
skje når ordfører eller administrasjonssjefen inn
går avtaler om mer dagligdagse forhold på grunn
lag av et vedtatt budsjett. 


En problemstilling i denne sammenheng er 
saker som er knyttet til budsjett, noe dagligdagse 
forhold ofte vil være. I mange tilfeller vil kommu
nens budsjettvedtak og økonomireglement gi 
administrasjonssjefen nødvendig fullmakt til å 
handle, jf. budsjettforskriften §§ 2 og 9 om at 
administrasjonssjefen har disponeringsfullmakt. 
Administrasjonssjefen vil dermed ha fullmakt til å 
inngå avtaler i henhold til budsjettvedtakene. I så 
fall er det selvsagt at kommunen blir bundet, og 
noen unntaksregel på grunn av legitimasjon og 
god tro, blir ikke aktuell. Spørsmålet om en slik 
unntaksregel kan imidlertid bli aktuelt i andre 
situasjoner. 


For det første kan det være ved budsjettover
skridelser. En fullmakt til å disponere i henhold til 
et budsjettvedtak vil normalt ikke gi fullmakt til å 
overskride budsjettet. Administrasjonen vil imid
lertid i enkelte tilfelle ha en rett og plikt til å utbe
tale selv om dette går utover budsjett. I kommune
loven § 46 nr. 1 tredje punktum sies det at det 
generelle kravet om budsjetthjemmel på utbeta
lingstidspunktet ikke gjelder for utbetalinger som 
kommunen eller fylkeskommunen er rettslig for


36	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 80 f. 



http:Bernt.36
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pliktet til å foreta. Ved en slik utbetaling, som går 
utover budsjettet, men er i tråd med kommunelo
ven § 46, bør kommunen også være bundet i for-
hold til den tredjepart som blir involvert. Kommu
nen bør ikke her kunne si at noen har gått utover 
sin fullmakt, eller at de ikke var legitimert. I for
bindelse med alternativ 2 er det således relevant å 
vurdere i hvilken grad dette inngår i begrepet dag
ligdagse forhold, eller om det bør reguleres noe 
særskilt for enkelte situasjoner knyttet til budsjett. 


En annen aktuell situasjon er dersom myndig
het er delegert til kommunedirektøren, men ikke 
delegert videre i kommunens administrasjon. 
Underordnede i administrasjonen vil i slike situa
sjoner ikke kunne foreta disposisjoner i tråd med 
budsjettet da de vil mangle fullmakt og legitima
sjon. Å la disse situasjoner være omfattet av en 
unntaksregel om legitimasjonsvirkning vil derfor 
kunne være en grei løsning. Dette vil heller ikke 
være problematisk i forhold til prinsippet og argu
mentet om kommunestyrets rolle som øverste 
organ, i og med at de allerede har delegert beslut
ningen til kommunedirektøren. 


Begrunnelsen for alternativ 2 og det å ha en 
form for unntak for dagligdagse situasjoner, og 
eventuelt enkelte situasjoner knyttet til budsjett, 
er å balansere to hovedhensyn. På den ene siden 
er det hensynet til å beskytte kommunen og hen
synet til klarhet (tilsvarende alternativ 1). På den 
andre siden er det hensynet til den private part 
eller tredjepart som innretter seg etter disposisjo
ner som er foretatt. For de mer dagligdagse og 
alminnelige avtaler som kommuner inngår, ville 
hensynet til den private part som er i aktsom god 
tro, kunne tilsi at den private parten vinner en rett, 
selv om den som handler på vegne av kommunen 
ikke hadde fått delegert kompetanse. Det kan 
imidlertid være vanskelig å trekke grensene for 
hvilke avtaler en slik særregel burde gjelde for. 


En lovtekst i tråd med alternativ 2 kunne se 
omtrent slik ut (noen særskilt regulering knyttet 
til budsjett er her ikke tatt inn): 


§ X  Overskridelse av fullmakt ved privatrettslig 
disposisjon 


En privatrettslig disposisjon binder ikke 
kommunen eller fylkeskommunen uten at den 
er foretatt eller godkjent av det organ eller den 
person som har kompetanse til å foreta disposi
sjonen. 


Kommunen vil likevel være bundet når 
handlingen gjelder avtaler om dagligdagse for-
hold, på tross av kompetanseoverskridelser 
dersom beslutningstaker fremstod som legiti


mert og medkontrahenten hverken innså eller 
burde innsett at kompetansen ble overskredet. 


Fordi det kan være vanskelig å vite hva som ligger 
i dagligdagse forhold, og mange tolkningsspørsmål 
kan oppstå, har utvalget sett på en annen måte å 
regulere omtrent det samme på. En slik regule
ring kan være at leder av administrasjonen har 
fullmakt innenfor en fastsatt beløpsgrense innen
for budsjett til å foreta handlinger innenfor nevnte 
beløp, og at det vil binde kommunen. Dette vil da 
ikke være en ren legitimasjonsregel, men et unn
tak fra regelen i kommuneloven om kommunesty
rets ansvarsområde hvor kommunedirektøren for 
disse beslutninger er gitt myndighet direkte i lov 
innenfor et beløp avsatt i budsjett innenfor en fore
slått beløpsgrense. En slik regel bør også inne
holde et forbehold om redelighet og god tro som tar 
sikte på tilfeller hvor medkontrahenten er kjent 
med misligheter mv. i administrasjonen eller 
andre konkrete omstendigheter. 


En regel, som blir andre ledd i en tilsvarende 
bestemmelse som omtalt i alternativ 1, kan for 
eksempel være slik: 


Kommunen vil likevel være bundet når 
kommunedirektøren har handlet innenfor ved
tatt budsjett, så lenge kontraktssummen ikke 
overstiger et beløp på kr 500 000, med mindre 
det vil stride mot redelighet og god tro å gjøre 
disposisjonen gjeldende. 


Et annet eksempel kan være: 


Kommunen vil likevel være bundet av dis
posisjoner inngått av kommunedirektøren så 
lenge verdien ikke overstiger kr 50 000, med 
mindre det ville stride mot redelighet og god 
tro å gjøre disposisjonen gjeldende. 


Som det fremgår av eksemplene for dette alterna
tivet, er det vanskelig å vite hvilket beløp som skal 
være den rette grensen. Det kan fremstå litt tilfel
dig hvilket beløp som velges. En lovfesting av 
slike kronebeløp er heller ikke så fleksibelt, da 
prosessen for å endre en lovtekst er lang og 
omstendelig. I siste eksempel er heller ikke hen
visningen til budsjett tatt inn. Dette gir regelen 
færre vurderingstemaer, og den blir dermed 
enklere. På den annen side blir ikke budsjettved
taket da en skranke for når binding kan inntre. 
Dette tilsier at en slik regel om binding kun bør 
benyttes hvis beløpsgrensen settes relativt lavt. 
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Alternativ 3: Legitimasjonsvirkning 


Alternativ 3 åpner for at kommunen kan bli bun
det selv om en representant har gått utover den 
fullmakt eller myndighet vedkommende hadde. 
Forutsetningen er at avtaleparten har vært i akt
som god tro, og at den som har handlet på vegne av 
kommunen, fremstår som legitimert. 


En slik legitimasjonsregel vil prinsipielt sett 
kunne få anvendelse både på det politiske og på 
det administrative nivå, og uavhengig av sektor. 
Rammene for legitimasjonsvirkningene vil være 
forskjellige. 


Kravet om legitimasjon kan oppfylles på flere 
måter. For eksempel kan representanten (som 
oftest en fra administrasjonen) fremvise et doku
ment som fremstår som om det viser vedkom
mende myndighet (delegering, fullmakt e.l.). En 
annen måte er at det foreligger stillingsfullmakt, 
det vil si at representanten har en stilling eller et 
verv som i alminnelighet er tillagt en slik kompe
tanse. I forlengelse kan legitimasjon oppstå gjen
nom såkalt toleransefullmakt og kombinasjonsfull
makt. En regulering etter dette alternativet bør 
stille strenge krav til legitimasjonen. 


Kravet til legitimasjon må også ses i lys av 
kommunenes spesielle oppbygning. Systemet 
bygger på at saker som har prinsipiell betydning, 
skal avgjøres av kommunestyret eller annet folke
valgt organ. Avgjørelser som etter sin art eller i 
lys av kommunens størrelse fremstår utad som 
prinsipielle, kan derfor bare kommunestyret eller 
annet folkevalgt organ være legitimert til å treffe. 
Dette vil både gjelde avgjørelser som angår bety
delige økonomiske verdier, og avgjørelser som av 
andre grunner reiser klare politiske spørsmål. 
Fordi kommunedirektøren bare kan gis kompe
tanse til å treffe beslutninger i saker som ikke har 
prinsipiell betydning, vil heller ikke administra
sjonen kunne være legitimert til å treffe beslutnin
ger som utad fremstår som prinsipielle. Mens 
alternativ 2 åpner for binding gjennom legitima
sjon for dagligdagse disposisjoner, vil alternativ 3 
ikke åpne for binding gjennom legitimasjon der 
avgjørelsen utad fremstår som prinsipiell. For
skjellen mellom alternativ 2 og 3 er derfor trolig 
ikke så stor. 


Det andre vilkåret som må være oppfylt for at 
kommunen skal bli forpliktet, er at kommunens 
kontraktsmotpart må ha vært i aktsom god tro. 
Det betyr at medkontrahenten ikke visste at 
representanten fra kommunen manglet myndig
het eller fullmakt til å inngå slik avtale, og at han 
heller ikke burde ha visst dette. Kravene til akt
som god tro må ved en slik regel være strenge. 


For disposisjoner som må bygge på avgjørelser fra 
kommunestyret eller annet folkevalgt organ, for 
eksempel låneopptak, garantier mv., vil kontrakts
motparten måtte forsikre seg om at slike vedtak 
foreligger. Dersom avgjørelsen er en mer almin
nelig avtale, typisk en innkjøpsavtale som foretas 
mer rutinemessig, vil kravene til god tro være 
mindre. Hvilke krav som stilles til den private 
parts undersøkelser, vil ellers bero på hvem i 
kommunen som handler, avtalens økonomiske 
betydning og hvem kontraktsmotparten er. Profe
sjonelle medkontrahenter bør forventes å kjenne 
til kommunal organisasjon og å gjøre visse under
søkelser. 


Begrunnelsen for dette alternativet er knyttet 
til den praktiske gjennomføringen av beslutninger 
og disposisjoner i kommunene. Utgangspunktet 
er kommunelovens system om at kommunestyret 
treffer beslutninger på vegne av kommunen om 
ikke annet følger av lov eller delegering. I norsk 
rett er det tradisjon for at lovgiver i minst mulig 
grad bestemmer hvem i kommunen som skal 
treffe avgjørelser. For de alle fleste avgjørelsene 
er det derfor kommunestyret som har primær
kompetansen. Samtidig kan et kommunestyre 
bare treffe et begrenset antall avgjørelser. I prak
sis treffes derfor de fleste avgjørelser i en kom
mune av andre og da i medhold av delegert kom
petanse. Kommuneloven fastsetter ingen form
krav til en delegeringsbeslutning. Kommunesty
ret treffer et vedtak hvor ulike organer tildeles 
vide fullmakter, typisk begrenset av sakstype og 
vage formuleringer som er av ikke prinsipiell 
karakter. De generelle delegeringsvedtakene 
kommunestyret treffer, vil normalt begrense seg 
til å angi andre folkevalgte og eventuelt kommu
nedirektørens kompetanse. I praksis treffes der
for de fleste avgjørelsene i en kommune av admi
nistrasjonen, og gjerne av ulike saksbehandlere 
ute i etatene. Disse personenes kompetanse byg
ger altså på en videredelegering, og gjerne i flere 
ledd. Slike delegeringsvedtak innad i administra
sjonen vil ofte kunne være truffet konkret og 
formløst. I norsk rett har vi heller ikke noe for-
melt system for å kunngjøre delegeringsbeslutnin
ger. Det er heller ingen tradisjon for at delege
ringsvedtak innad i administrasjonen ligger enkelt 
tilgjengelig på kommunenes hjemmesider. 


Det er nødvendig at også kommuner kan inngå 
mindre avtaler raskt og effektivt. For den enkelte 
som skal inngå alminnelige avtaler med en kom
mune, er det i praksis ikke mulig å undersøke om 
den som opptrer på vegne av kommunen, har nød
vendig fullmakt. Det kan derfor sies at det frem
står som lite rimelig om den som handler med 
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kommunen, skal bære risikoen for at det fore
ligger manglende delegering når den som opptrer 
ut ifra sin stilling og disposisjonens art, fremstår 
som kompetent. Det bør for eksempel ikke være 
leietaker som skal bære risikoen når vedkom
mende inngår en leieavtale med lederen av kom
munens boligkontor, eller arbeidstaker som 
bærer risikoen når vedkommende inngår en 
arbeidsavtale med lederen av administrasjonen i 
en kommune. Administrasjonen i kommunen har 
en slik rolle at det er nærliggende for kontrakts
motparten å oppfatte fullmektigen som kompe
tent. Det er rimelig å legge risikoen for kompetan
seoverskridelser på fullmaktsgiver, det vil si på 
kommunen. Dette alternativet bygger således på 
en vurdering av at det er en rimelig risikoforde
ling i disse tilfellene at kommunen blir bundet 
gjennom legitimasjonsvirkninger på samme måte 
som private rettssubjekter. 


Et annet moment som taler for dette alternati
vet, er at regler om legitimasjon vil kunne gi kom
munen insitamenter til å begrense risikoen for at 
de ansatte går utover sine fullmakter. Mye taler 
for at norske kommuner i for liten grad har hatt en 
bevissthet omkring de formelle kravene til delege
ring. Det gjelder ikke minst i administrasjonen og 
innad i samme etat. Hvis kommunene blir bundet 
dersom den som handler, fremstår som legiti
mert, kan det bidra til at kommunene gir klarere 
delegeringsbestemmelser og i større grad tilrette
legger for at tredjemann kan gjøre seg kjent med 
kommunens delegeringsbestemmelser. Det siste 
kan for eksempel enkelt gjennomføres ved å 
offentliggjøre delegeringsbestemmelsene på kom
munens hjemmeside. På denne måten vil også 
kommunene selv kunne begrense risikoen for å 
bli bundet i medhold av slike legitimasjonsvirknin
ger. 


Det kan også argumenteres med at det ikke 
finnes mange saker fra praksis der legitimasjons
virkninger ville fått større økonomiske konse
kvenser for kommunene. I de fleste tilfeller vil 
kommunens beslutningstakere holde seg innen
for sin kompetanse. I tilfeller hvor delegering ikke 
foreligger eller det foreligger overskridelser av 
delegering, kan binding bare oppstå dersom 
beslutningstaker er legitimert og kontraktsmot
partene er i aktsom god tro. De fleste disposisjoner 
hvor disse vilkårene kan være oppfylt, vil normalt 
angå verdier som har mindre betydning for kom
munens samlede økonomi. Tilsvarende legitimas
jonsregler har eksistert for kommunale foretak 
siden 2000. Utvalget er ikke kjent med eksempler 
hvor brudd på disse reglene har ført til noen uhel
dige konsekvenser. 


Motargumentet mot dette alternativet er at det 
i de tilfellene der kommunen blir bundet på bak
grunn av legitimasjon og god tro til tross for at 
noen har handlet utover sin fullmakt og myndig
het, så bryter det med prinsippet og hovedregelen 
om at det er kommunestyret og politikerne som 
skal bestemme. 


En lovtekst som skal dekke dette alternativet, 
kunne se omtrent slik ut: 


§ X  Overskridelse av kompetanse 
For privatrettslige disposisjoner blir kom


munen bundet på tross av kompetanseover
skridelser dersom beslutningstaker fremstod 
som legitimert og medkontrahenten hverken 
innså eller burde innsett at kompetansen ble 
overskredet. 


8.8.3.5 Utøvelse av offentlig myndighet 


Utvalget har også sett på spørsmålet om det bør 
innføres noen regler om hva som skal skje der
som noen går utover sin myndighet når det gjel
der utøvelsen av offentlig myndighet. Det vil i 
praksis si at noen fatter et vedtak i en type sak der 
de ikke var rett person eller rett organ til å fatte et 
slikt vedtak, eller at noen fatter et vedtak med et 
innhold som går utover det de har myndighet til å 
fatte vedtak om. 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Halv
orsen, Haugland, Kaldheim, Narud, Neset, Nordby, 
Renslo, Stokstad og Ytterdahl) har konkludert med 
at det ikke bør innføres noen særlig regel om 
dette i kommuneloven. Begrunnelsen for eventu
elt å skulle regulere noe her er at det, som beskre
vet foran, under punktet om gjeldende rett, er en 
del usikkerhet om hvordan gjeldende rett skal for
stås. 


Flertallet mener at spørsmålet om overskri
delse av kompetanse ved offentlig myndighetsutø
velse ikke bør løses i kommuneloven. Konsekven
sene av at noen har utøvd offentlig myndighet ved 
å fatte et vedtak uten å ha myndighet til å fatte et 
slikt vedtak, bør følge de alminnelige forvaltnings
rettslige prinsippene. Disse bør forbli ulovfestede 
eller reguleres i forvaltningsloven. Et viktig 
moment her er at reglene om dette bør være like 
for all offentlig virksomhet. Det er ingen grunn til 
at det skulle være særskilte regler for kommunen 
om dette. 


Utvalgets mindretall (Hopsnes) mener at retts
virkningene av brudd på personelle kompetanse
krav bør lovfestes også for disposisjoner med 
offentligrettslig karakter. Etter mindretallets opp
fatning bør lovgivning ta høyde for og regulere 
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rettsvirkningen av regelbrudd. Ettersom kommu
neloven gir en rekke regler om personell kompe
tanse, bør virkningen av brudd på disse reglene 
lovfestes i kommuneloven. Vilkårene for at perso
nell kompetansesvikt skal lede til ugyldighet, er 
heller ikke helt avklart. Av hensynet til forutsig
barhet bør dette avklares i kommuneloven. 


For avgjørelser som angår myndighetsutø
velse, bør personell kompetansesvikt oftere lede 
til ugyldighet enn ved privatrettslige disposisjo
ner. I forvaltningsrettens kjerne treffer kommu
nene både tvangsvedtak og dispensasjoner med 
potensielt store ringvirkninger for fellesskapet. 
De interesser som står på spill, tilsier derfor en 
streng regulering av både hva som kan besluttes, 
og hvordan beslutningene skal treffes. For disse 
disposisjonene må den private parts ønske om et 
sterkt forventningsvern stå tilbake for hensynet til 
å sikre beslutninger en sterk demokratisk for
ankring. Unntak fra hovedregelen om at personell 
kompetansesvikt leder til ugyldighet, er derfor 
enda snevrere enn for privatrettslige disposisjo
ner. 


Forslaget er ment å kodifisere det mindretallet 
mener er gjeldende rett også i dag. Lovforslaget 
angir de rettslige vurderingstemaene, men vil 
overlate en viss grad av skjønn til domstolene. 


Forslaget oppstiller det samme relevans-/inn
virkningskravet som fremgår av forvaltningsloven 
§ 41. Det vil si at feil som ikke kan ha virket inn på 
avgjørelsen innhold, heller ikke skal lede til ugyl
dighet. Som forvaltningskomiteen fremhevet vil 
det være å «skyte langt over målet om enhver saks
behandlingsfeil, [om] den er aldri så betydningsløs, 
skulle medføre vedtakets ugyldighet».37 Det samme 
kan sies ved personell kompetansesvikt, for 
eksempel der en tjenestemann som ikke har fått 
tildelt nødvendig kompetanse, innvilger en søk
nad til noen som har rettskrav på det aktuelle ved
taket. Her vil ikke vedtaket kunne være påvirket 
av feilen, og det vil fremstå som formalisme om 
vedtaket settes til side som ugyldighet. Samtidig 
vil mindretallet fremheve at personell kompetan
sesvikt normalt er en så alvorlig feil at den kan ha 
virket inn på vedtakets innhold. Det er også viktig 
å fremheve at vurderingen ikke bare vil bero på en 
vurdering av sannsynliggrad. Det må også ses 
hen til hvor alvorlig feilen er. Dersom det ikke er 
adgang til å delegere beslutningen til den som har 
truffet beslutningen, vil feilen nærmest unntaks
fritt kunne ha virket inn på resultatet. 


For at kompetansesvikt skal lede til ugyldighet 
i medhold av den alminnelige forvaltningsrettslige 


37 Forvaltningskomiteens innstilling, NUT 1958:3, side 298. 


ugyldighetslæren, må det også foretas en vurde
ring av om noen har fått så sterke forventninger til 
vedtaket at det vil fremstå som urimelig om vedta
ket nå skal falle bort. I vurderingen vil det være 
sentralt hvor langt tid som har gått før ugyldighe
ten påberopes,38 om den private part har vært i 
aktsom god tro og ellers er å bebreide for feilen,39 


om den private part har innrettet seg i tillitt til ved
taket, og om det finnes andre tredjeparter med 
motstående rettsbeskyttede interesser.40 Avvei
ningen forutsetter også en vurdering av om det 
gjør seg gjeldende vektige samfunnsinteresser 
som tilsier en streng håndheving av kravene til 
personell kompetanse på dette området. Generelt 
er det grunn til å presisere at personell kompetan
sesvikt som en alminnelig regel normalt vil lede til 
ugyldighet. Dette er derfor et snevert unntak.41 


For å markere dette fremgår det av forslaget at 
gyldighet bare er aktuelt der bortfall av vedtaket 
vil virke sterkt urimelig overfor en part i vedtaket. 
Siden dette er ment å være en kodifisering, gir 
fremstillingene av disse spørsmålene i juridisk 
teori fortsatt veiledning for å trekke grensene.42 


Mindretallets forslag vil måtte innpasses til ett 
av de tre alternative forslagene til å regulere virk
ningen av personell kompetansesvikt ved priva
trettslige disposisjoner. Dersom lovgiver velger en 
ulik regulering for de to typene disposisjoner, må 
det trekkes en grense. Mindretallet mener at det 
er hensiktsmessig å trekke grensen med utgangs
punkt i grunnlaget for beslutningen. For beslut
ninger som har sitt grunnlag i lov, gjelder forvalt
ningsretten ugyldighetslære. Andre eksterne 
beslutninger regnes som privatrettslige. Det inne
bærer at beslutninger som er utøvelse av offentlig 
myndighet,43 men ikke har sitt grunnlag i lov, reg
nes som privatrettslige. Det siste gjelder for 
eksempel arbeidsavtaler, visse former for husleie
avtaler og en del beslutninger om tilskudd. 


38 Frihagens forvaltningsrett, Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf 
Rasmussen, 2. utgave, 2010, side 105, og Forvaltningsrett, 
Torstein Eckhoff og Eivind Smith, 10. utgave, side 474. 


39 Frihagens forvaltningsrett, Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf 
Rasmussen, 2. utgave, 2010, side 105, og Forvaltningsrett, 
Torstein Eckhoff og Eivind Smith, 10. utgave, side 472. 


40 Forvaltningsrett, Torstein Eckhoff og Eivind Smith, 10. 
utgave, 2014 side 473–474. 


41 Frihagens forvaltningsrett, Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf 
Rasmussen, 2. utgave, 2010, side 105–106. 


42 Forvaltningsrett, Torstein Eckhoff og Eivind Smith, 10. 
utgave, 2014, side 471–474, Forvaltningsrett III, Arvid Fri-
hagen, 4. utgave, 1992, side 235–241, og Frihagens forvalt
ningsrett, Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf Rasmussen, 2. 
utgave, 2010, side 106. 


43 Forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav a. 



http:grensene.42

http:unntak.41

http:interesser.40

http:ugyldighet�.37
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Kapittel 9 


Overordnede styringsmodeller. Særlig om parlamentarisme 


9.1 Innledning 


Etter kommuneloven kan kommunene velge mel
lom to overordnede styringsmodeller. Formann
skapsmodellen er den modellen som har eksistert 
lengst, og som er ment å passe for alle kommuner. 
Etter en forsøksperiode ble parlamentarismemo
dellen innført som en alternativ styringsmodell i 
kommuneloven av 1992. Denne modellen er 
beregnet på, og mest egnet for, større kommuner. 
Med unntak av tre kommuner og fire fylkeskom
muner som har innført parlamentarisme,1 blir 
samtlige kommuner og fylkeskommuner styrt 
etter formannskapsmodellen. 


I formannskapsmodellen skal det etableres et 
formannskap som er det sentrale styringsorganet 
ved siden av kommunestyret. Formannskapet 
skal blant annet behandle økonomiplanen og 
årsbudsjettet og innstille til kommunestyret i 
disse sakene. Det er også et skarpt og prinsipielt 
skille mellom de folkevalgte og administrasjonen i 
kommuner styrt etter denne modellen. Adminis
trasjonen blir ledet av en ansatt administrasjons
sjef som ikke er folkevalgt. Formannskapet og 
andre folkevalgte organer blir forholdsmessig 
sammensatt etter partienes oppslutning i kommu
nestyret. Modellen har tradisjonelt blitt ansett for 
å være konsensusorientert fordi den legger til 
rette for dialog og kompromisser på tvers av parti
ene. 


Bakgrunnen for parlamentarismemodellen er 
blant annet et ønske om å vitalisere lokaldemokra
tiet gjennom klarere politiske skiller mellom posi
sjon og opposisjon. I parlamentarisk styrte kom
muner blir det etablert et nytt folkevalgt organ, 
kommunerådet, i stedet for formannskapet. Kom
munerådet overtar formannskapets oppgaver og 
myndighet. Det politiske ansvaret tydeliggjøres 
ved at man har et kommuneråd med aktiv eller 


Oslo, Bergen, Tromsø, Nordland, Troms, Nord-Trøndelag 
og Hedmark. Tromsø har vedtatt å gå tilbake til formann
skapsmodellen. 


passiv støtte fra et flertall i kommunestyret. 
Modellen legger samtidig opp til mer folkevalgt 
kontroll over administrasjonen ved at ledelsen av 
administrasjonen legges til kommunerådet. Admi
nistrasjonssjefen i formannskapsmodellen blir 
erstattet av kommunerådet i en parlamentarisk 
modell. 


Utvalget har sett nærmere på disse to model
lene. Formannskapsmodellen beskrives i hoved
sak i kapittel 8. Sentrale organer i parlamentaris
memodellen er også omtalt kapittel 8. Mye er 
også felles for de to modellene og behandles såle
des generelt i flere kapitler. I punkt 9.4.2 vurderer 
utvalget spørsmålet om parlamentarismemodellen 
bør videreføres. For øvrig vil utvalget i dette kapit
let se nærmere på enkelte problemstillinger av 
betydning for parlamentarismemodellen. 


Utvalget mener at både formannskapsmodel
len og parlamentarismemodellen bør videreføres i 
den nye kommuneloven. Utvalget mener at for
mannskapsmodellen bør være hovedmodellen, og 
foreslår at det skal kreves 2/3 flertall blant de 
avgitte stemmene for å kunne innføre parlamenta
risk styreform. 


Utvalget foreslår to tiltak for å styrke opposi
sjonens og kommunestyrets rolle i kommuner 
med parlamentarisk styreform. Utvalget foreslår 
for det første at kommunerådet skal rapportere til 
kommunestyret om vedtak rådet har truffet. For 
det andre foreslår utvalget en rett for kommune
styrerepresentanter til å fremsette private forslag. 


Utvalget forslår videre at kommunerådet skal 
kunne opprette politiske stillinger som er knyttet 
til rådet eller dets medlemmer. Det foreslås videre 
at slike ansatte må fratre sine øvrige folkevalgte 
verv så lenge de er ansatt i en slik stilling. Ansatte 
i politiske stillinger må forlate stillingen når rådet 
eller det medlemmet av rådet som stillingen er 
knyttet til, fratrer. Utvalget foreslår for øvrig å 
videreføre hovedtrekkene i parlamentarismemo
dellen. 1 
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9.2 Gjeldende rett 


Innledning 


Kommuneloven regulerer to hovedformer for poli
tisk styring av kommunene. 


Dette er styring ved formannskapet, som 
gjerne omtales som ordinær styreform, hvor for
mannskapet er det sentrale folkevalgte organet 
ved siden av kommunestyret, jf. § 8, og parlamen
tarisk styreform, hvor kommunerådet overtar for
mannskapets rolle, jf. §§ 18 til 21. 


Det følger av kommuneloven § 18 at vedtak 
om å innføre parlamentarisk styreform må treffes 
med tilslutning fra minst halvparten av kommune
styrets medlemmer. Folkevalgte som velges som 
medlemmer av kommunerådet, plikter etter § 19 
nr. 7 å fratre sine øvrige kommunale verv i perio
den de er medlem av rådet. Det følger videre av 
kommuneloven § 21 at grupper av kommunesty
remedlemmer som ikke deltar i kommunerådet, 
skal sikres nødvendig utredningsmessig og kon
tormessig støtte. 


Kommunestyret er det øverste organet i kom
munen etter begge modellene, jf. § 6. Kommune
styret kan tildele formannskapet og kommune
rådet avgjørelsesmyndighet i alle saker hvor ikke 
annet følger av lov. Begge modellene kan kombi
neres med faste utvalg med delegert beslutnings
myndighet og/eller kommunestyrekomiteer som 
kun innstiller overfor kommunestyret. 


Kommunerådet har ikke avgjørelsesmyndig
het direkte etter loven, men kan på samme måte 
som formannskapet få delegert myndighet av 
kommunestyret i alle saker hvor ikke noe annet 
følger av lov. Det enkelte medlemmet av rådet kan 
få ansvaret for å lede deler av administrasjonen på 
vegne av rådet, på lignende måte som statsråder i 
en regjering. Både kommunerådet som kollegium 
og de enkelte medlemmene av rådet er parlamen
tarisk ansvarlige overfor kommunestyret, jf. §§ 19 
og 19 a. Dette innebærer at de er avhengige av 
kommunestyrets tillit og må gå av etter mistillits
forslag i kommunestyret, eller hvis de lider vote
ringsnederlag i en sak hvor det er stilt kabinett
spørsmål. 


Kommuneloven åpner for ulike varianter av 
både formannskapsmodellen og parlamentarisme
modellen. Den reelle forskjellen avhenger der
med av lokal utforming og praktisering. Det er for 
eksempel ikke slik at kommunerådet må delege
res myndighet i saker av prinsipiell betydning. I så 
fall vil forskjellene mellom de to modellene redu
seres. 


Utvalget vil her ikke gjennomgå alle rettsre
glene for de overordnede styringsmodellene, men 
redegjøre for gjeldende rett på de områder som 
utvalget har vurdert endringer for. Dette vil i 
hovedsak være regler som er særlig sentrale i par
lamentarisk styrte kommuner. 


Møteoffentlighet 


Det gjelder egne regler for kommunerådets 
møter. Kommunerådet bestemmer selv om 
møtene skal være åpne, jf. § 31 a nr. 3, så fremt 
ikke møtene må gå for lukkede dører etter § 31. 
For andre folkevalgte organer er utgangspunktet 
at enhver har rett til å overvære møter i disse 
organene, jf. kommuneloven §§ 31 og 31 a. 
Reglene om møteoffentlighet er behandlet i kapit
tel 16 om saksbehandlingsregler for folkevalgte 
organer. 


Dokumentoffentlighet 


Dokumentoffentlighet blir regulert av reglene i 
offentlighetsloven og er således i utgangspunktet 
ikke tema for utvalgets utredning. Utvalget vil 
likevel under punktet om gjeldende rett redegjøre 
kort for reglene om dokumentoffentlighet, fordi 
de er viktige for innsyn i kommunene og dermed 
for mulighetene for demokratisk deltakelse. 


Det følger av offentlighetsloven § 14 første 
ledd at et organ kan unnta fra innsyn dokumenter 
som det har utarbeidet for egen intern saksforbe
redelse. Tilsvarende gjelder etter § 15 for doku
menter som er innhentet utenfra for den interne 
saksforberedelsen. Etter § 16 første ledd bokstav 
a gjelder dette likevel ikke saksfremlegg med ved
legg til et kommunalt folkevalgt organ. Saksfrem
legg omfatter ikke bare fremlagte forslag, men 
hele saksfremstillingen som legges frem for orga
net.2 Dette innebærer at dersom dokumenter 
administrasjonen har utarbeidet for egen saksfor
beredelse, eller har innhentet utenfra for den 
interne saksforberedelsen, oversendes et folke
valgt organ som en del av saksfremlegget, så kan 
dokumentene ikke unntas fra innsyn med hjem
mel i offentlighetsloven §§ 14 eller 15. Disse 
reglene er felles for alle kommuner enten de er 
styrt etter formannskapsmodellen eller parlamen
tarismemodellen. Offentlighetsloven § 16 første 
ledd tredje punktum inneholder likevel et unntak 
for kommuner med parlamentarisk styreform. I 
parlamentarisk styrte kommuner kan saksfrem


2	 Offentleglova – med kommentarer, Jan Fridtjof Bernt og 
Harald Hove, 2009. 
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legg med vedlegg og saksliste til forberedende 
møter i kommunerådet unntas offentlighet med 
hjemmel i §§ 14 eller 15 der kommunerådet ikke 
skal treffe vedtak eller legge frem en innstilling. 


Et kommuneråd behandler i hovedsak to typer 
saker. For det første behandler det saker hvor 
kommunerådet innstiller, men hvor kommunesty
ret (eller et annet folkevalgt organ) treffer avgjø
relse i saken. For det andre behandler det saker 
hvor kommunerådet har fått delegert avgjørelse
smyndighet fra kommunestyret og derfor treffer 
endelig avgjørelse i saken. Begge typer saker blir 
normalt drøftet av kommunerådet i forberedende 
møter før de blir endelig behandlet i et formelt 
kommunerådsmøte. 


Det følger av kommuneloven § 32 nr. 2 og 3 at 
det skal settes opp en saksliste for møter i folke
valgte organer som skal være tilgjengelig for all
mennheten. Det følger av offentlighetsloven § 16 
første ledd bokstav b at det ikke kan gjøres unntak 
for innsyn i saksliste til møte i folkevalgte organer, 
jf. likevel unntaket fra dette i § 16 første ledd 
tredje punktum. Det skal videre føres møtebok 
over forhandlingene i folkevalgte organer, jf. kom
muneloven § 30 nr. 3. Møteboken er i utgangs
punktet offentlig, jf. offentlighetsloven § 3. 


Saksutredninger 


Kommunerådet har ansvaret for at saker som leg
ges frem for folkevalgte organer, er forsvarlig 
utredet, jf. § 20 nr. 2. Det samme har administra
sjonssjefen i formannskapsmodellen, jf. § 23 nr. 2. 
Denne plikten er i utgangspunktet lik etter de to 
bestemmelsene. Bestemmelsen er nærmere omtalt 
i kapittel 8 om folkevalgte organer og administra
sjonen. 


At en sak skal være forsvarlig utredet, inne
bærer at utredningen skal være faglig forsvarlig. 
Dette innebærer blant annet å utrede faktiske for-
hold på en objektiv måte. Videre må de rettslige 
sidene av sakene utredes, blant annet hvilket 
regelverk som gjelder, og hvordan det skal tolkes. 
I praksis vil det likevel kunne være vanskelig å 
avgjøre hva som skal til for at en utredning skal 
kunne sies å være forsvarlig. Det vil primært være 
opp til organet selv å vurdere dette. Et eksempel 
kan illustrere dette: I en sak kan det ha vært inn
hentet en rekke høringsuttalelser underveis i 
saksforberedelsen. I den endelige saksfremstillin
gen kan det av hensyn til omfanget være nødven
dig å utelate noen av høringsuttalelsene. Det vil da 
måtte foretas en vurdering av relevansen til 
uttalelsene. I denne vurderingen kan det være 


ulike oppfatninger av hvilke uttalelser som er rele
vante. 


9.3	 Kartlegging av effektene av 
formannskapsmodellen og 
parlamentarismemodellen 


Universitetet i Nordland har i rapporten Parla
mentarisme i norske byer og fylkeskommuner i sam
menlignende perspektiv (UiN-rapport nr. 4/2014) 
sammenlignet effektene av formannskapsmodel
len og parlamentarismemodellen. Utvalget gjengir 
her de viktigste funnene i rapporten. 


Om innføring av parlamentarisme har levd opp til 
forventningene 


Rapporten konkluderer med at virkningene av å 
innføre en parlamentarisk styreform generelt har 
blitt som forventet. Man har for det første fått mer 
folkevalgt styring. Dette har skjedd ved at kom
munerådet har overtatt administrasjonssjefens 
rolle. For det andre har det skjedd en ansvarlig
gjøring ved at ansvaret for beslutningene klarere 
kan knyttes til kommunerådet og de partier som 
støtter rådet. Det har også blitt klarere politiske 
skillelinjer. Den siste effekten avhenger av om det 
er et flertall i kommunestyret som står bak kom
munerådet. 


I byene ønsker 2/3 av kommunestyrerepre
sentantene å videreføre parlamentarismeordnin
gen. Også i fylkeskommunene er det klare flertall 
i fylkestingene for å videreføre ordningen. Dette 
kan tolkes som at innføring av parlamentarisme 
har vært en suksess. På den annen side er opposi
sjonen flere steder frustrert. Den mener at rådet 
har fått for mye makt. 


En parlamentarisk styringsmodell er formelt 
sett mer lukket enn formannskapsmodellen, og 
erfaringene viser at den medfører økte kostnader, 
blant annet ved at det blir flere heltidspolitikere. 


Politisk deltakelse 


Rapporten sammenligner de folkevalgtes oppfat
ninger om aktivitet og innflytelse i kommuner og 
fylkeskommuner med henholdsvis formannskap/ 
fylkesutvalg og parlamentarisme. I de parlamenta
risk styrte kommunene opplever kommunestyre
representantene at de tar færre initiativ for å få 
saker på dagsordenen, og at de får mindre gjen
nomslag for egne forslag. I fylkeskommunene er 
det derimot ingen vesentlige forskjeller på dette 
området. Både kommunestyre- og fylkestingsre
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presentantene mener at kommunestyret og fyl
kestinget har mindre innflytelse i parlamentaris
memodellen enn i formannskapsmodellen. 


Forholdet mellom posisjon og opposisjon – politisk 
polarisering 


En forventet effekt av å innføre parlamentarisme 
er et klarere skille mellom posisjon og opposisjon, 
det vil si et majoritetsstyre. Dette til forskjell fra 
formannskapsmodellen, som tradisjonelt blir 
beskrevet som et konsensusstyre. Praksis viser 
seg ikke å være helt slik. Rapporten peker på at 
man finner eksempler på både konsensusstyre og 
majoritetsstyre i begge modellene. Mindretalls
parlamentarisme fører til en mer forhandlingspre
get styreform enn flertallsparlamentarisme. Rap
porten viser dessuten til tidligere undersøkelser3 


som påviser en økende tendens til faste flertalls
konstellasjoner innenfor formannskapsmodellen. 


Tilrettelegging for opposisjonen 


Rapporten viser at opposisjonen i varierende grad 
er fornøyd med støtten de får til kontorer og saks
forberedelse, herunder egne utredninger. I Oslo 
er opposisjonen til dels meget godt fornøyd med 
tilretteleggingen. I den andre enden av skalaen 
ligger Tromsø, hvor opposisjonen er svært misfor
nøyd med arbeidsbetingelsene. 


Innstillingsrett 


Opposisjonen er gjennomgående kritisk til at inn
stillingsretten er delegert til kommunerådet. 
Dette bidrar etter deres oppfatning til å legge 
sterke føringer på sakene, slik at det blir svært 
vanskelig for opposisjonen å få gjennomslag for 
endringer i kommunerådets innstilling. 


Betydningen av kommunestørrelse 


Rapporten fremhever fire argumenter for at parla
mentarisme passer bedre i store kommuner enn i 
små kommuner: kompetanse, polarisering, auto
nomi og kostnader. 


Kompetanseargumentet har sammenheng 
med at det er lettere å rekruttere kompetente poli-


P.E. Martinussen, «In search of the government in local 
government: Coalition agreements and office payoffs in 
Norway», Scandinavian Political Studies, 25(2), 2002 side 
139–171 og Martinussen «Government performance and 
political accountability at sub national level: The electoral 
fate of local incumbents in Norway», Scandinavian Political 
Studies, 27(3), 2004, side 227–259. 


tiske ledere i store kommuner enn i små. I og med 
at kommunerådet overtar både formannskapets 
og administrasjonssjefens oppgaver, knytter det 
seg et stort lederansvar til det å være kommune
råd. 


Det er videre større grad av politisk polarise
ring i store kommuner enn i små. Dette gjør at for
holdene ligger bedre til rette for å innføre parla
mentarismemodellen, med dens fokus på klarere 
politiske skillelinjer, i store kommuner enn i små 
kommuner. 


Kommuner med store budsjetter og staber vil 
ofte ha større frihetsgrader enn mindre kommu
ner med mindre budsjetter. Autonomi er en viktig 
forutsetning for at opposisjonen skal kunne stille 
kommunerådet til ansvar for sine handlinger. 


Til slutt kommer kostnadsargumentet. Å inn
føre parlamentarisme innebærer flere heltidspoli
tikere, både rådsmedlemmer og politiske rådgi
vere. I tillegg kommer støtte til partier som ikke 
deltar i rådet. 


Rapporten konkluderer likevel med at kom
munene selv bør få bestemme hvilken styrings
modell de ønsker å benytte. 


Forslag til lovendringer 


Rapporten peker på behovet for å se nærmere på 
reglene om møte- og dokumentoffentlighet. For
fatterne reiser spørsmålet om de samme regler 
som gjelder for regjeringens møter og dokumen
ter, bør gjelde for kommunerådets møter og doku
menter. 


Rapporten foreslår også å gjeninnføre et krav 
til kvalifisert flertall (2/3) for å innføre parlamen
tarisme i kommunene. Det pekes på at det å inn
føre en slik modell har store konsekvenser både 
for forholdet mellom politikk og administrasjon og 
for de politiske prosessene. Å innføre et krav til 
kvalifisert flertall vil øke sjansene for en stabil sty-
reform over tid. 


9.4 Utvalgets vurderinger 


9.4.1 Innledning 


Utvalget mener at både formannskapsmodellen 
og parlamentarismemodellen bør videreføres i 
den nye kommuneloven. Utvalget mener likevel at 
formannskapsmodellen bør være hovedmodellen, 
og foreslår at det skal kreves 2/3 flertall blant de 
avgitte stemmene for å kunne innføre parlamenta
risk styreform. Utvalget drøfter i dette punktet 
disse spørsmålene og enkelte andre særskilte pro
blemstillinger knyttet til parlamentarisme. 


3 
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På nasjonalt nivå bygger parlamentarismemo
dellen på maktfordelingsprinsippet, hvor makten 
er delt mellom den lovgivende myndighet (Stor
tinget), den utøvende myndighet (regjeringen) og 
den dømmende myndighet (domstolene). I kom
munene er all makten lagt til kommunestyret, 
som kan delegere myndighet til kommunerådet 
og andre organer, jf. kommuneloven § 6. Parla
mentarisme på nasjonalt og kommunalt nivå har 
altså ulikt grunnlag. Selv om grunnlaget for parla
mentarismemodellen er forskjellig, har regelver
ket om kommunal parlamentarisme i kommunelo
ven lagt seg tett opp til den nasjonale parlamenta
rismen. Dette gjelder både forholdet mellom fol
kevalgte og utøvende organer og organiseringen 
av kommunerådet. Utvalget har i sitt forslag til 
regelverk for kommunal parlamentarisme lagt 
vekt på å videreføre likhetene mellom regelverket 
på nasjonalt og kommunalt plan. 


9.4.2	 Videreføring av 
parlamentarismemodellen 


Utvalget vurderer i dette punktet om parlamenta
rismemodellen bør videreføres i den nye kommu
neloven. 


De to styringsmodellene representerer ulike 
tilnærminger til demokratiidealet. Formannskaps
modellen bygger på at det sentrale med et demo
krati er å skape enighet og kompromisser. Dette 
oppnås gjennom bred politisk deltakelse i de kom
munale beslutningsprosessene. Partiene i kom
munestyret får mulighet til å være med på å 
påvirke politikken gjennom deltakelse i formann
skapet og andre folkevalgte organer, basert på sin 
forholdsmessige styrke i kommunestyret. Både 
flertallet og mindretallet deltar dermed i alle folke
valgte organer. De får tilgang til den samme infor
masjonen fra administrasjonen og har tale-, for-
slags- og stemmerett. Iverksettelsen av den ved
tatte politikken er lagt til et administrativt organ 
som er faglig uavhengig av både flertallet og 
mindretallet i kommunestyret. 


Parlamentarismemodellen bygger på et annet 
grunnlag. I denne modellen er demokrati i større 
grad sett på som en konkurranse mellom ulike 
politiske interesser, og mindretallet må i større 
grad finne seg i å spille en mer tilbaketrukket 
rolle. Opposisjonen må i stor grad innrette sin 
virksomhet på å vinne neste valg, slik at de kan 
komme i posisjon. Modellen er dermed forskjellig 
fra formannskapsmodellen ved at mye myndighet 
blir lagt til kommunerådet, hvor bare noen av par
tiene er med. Også utrednings- og iverksettelse
sansvaret er lagt til kommunerådet, noe som ska-


per en ytterligere forskjell mellom de partier som 
er representert i kommunerådet, og de som ikke 
er det. Skillet mellom de folkevalgte og adminis
trasjonen blir dermed ikke like tydelig som i for
mannskapsmodellen. Kommunerådet er videre 
avhengig av tillit fra kommunestyret. Uten slik til
lit må kommunerådet fratre. 


Utvalget mener det er både fordeler og ulem
per med begge modellene. Det som er fordelaktig 
med en modell, er ulempe i den andre modellen. 
Parlamentarismemodellen legger for det første 
opp til klarere overordnet styring. Det ligger i 
modellen at kommunerådet skal tenke strategisk 
og ha en samlet plan. Det er også i utgangspunk
tet lettere å vite hvem som er i posisjon, og hvem 
som er i opposisjon, i en parlamentarisk styrt 
kommune enn i en kommune med formannskaps
modellen, det vil si at det blir klarere politiske skil
lelinjer. Ved at kommunerådet overtar administra
sjonssjefens rolle, får det folkevalgte nivået økt 
innflytelse på vedtakene som treffes i kommunen. 
I en parlamentarisk styrt kommune er det også 
lettere å vite hvilke partier som står politisk 
ansvarlig for vedtakene som treffes. Innbyggerne 
vet hvem som har ansvaret, og de kan derfor let
tere stille politikerne til ansvar ved det neste val-
get. På den annen side blir mye makt samlet i 
kommunerådet i parlamentarisk styrte kommu
ner, noe som medfører at både kommunestyret og 
opposisjonen mister innflytelse. I tillegg er det 
mindre åpenhet i parlamentarisk styrte kommu
ner. Det bidrar til at blant annet allmenheten får 
mindre innsikt i beslutningsprosessene og der
med mindre mulighet til å påvirke beslutningene. 


Det positive sidene underbygges av rapporten 
fra Universitetet i Nordland, som omtales i punkt 
9.3. Rapporten viser at man for det første har fått 
mer folkevalgt styring i parlamentarisk styrte 
kommuner. For det andre har det skjedd en 
ansvarliggjøring av de folkevalgte ved at ansvaret 
for beslutningene klarere kan knyttes til kommu
nerådet og de partiene som støtter rådet. Det har 
også blitt klarere politiske skillelinjer. 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Halv
orsen, Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Neset, 
Nordby, Renslo, Stokstad og Ytterdahl) mener det 
bør være opp til kommunene selv å vurdere om de 
ønsker å styre kommunen etter formannskapsmo
dellen eller parlamentarismemodellen. Hensynet 
til det kommunale selvstyret tilsier dette. Det er 
det enkelte kommunestyre selv som må holde for
delene og ulempene ved modellene opp mot hver
andre, og ta stilling til hvilke hensyn det mener 
skal veie tyngst. Mener kommunestyret at hensy
net til åpenhet og bred politisk deltakelse er vik
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tigst, eller er det viktigere med økt folkevalgt sty-
ring og klarere politiske skillelinjer? 


Utvalget foreslår derfor å videreføre dagens 
regler om mulighet for å velge parlamentarisk sty-
reform. Samtidig foreslås nedenfor enkelte lov
endringer som vil legge bedre til rette for bredere 
politisk deltakelse og innsyn i parlamentarisk 
styrte kommuner. 


Utvalgets mindretall (Narud) mener prinsipalt 
at kapitlet om parlamentarisk styreform bør utgå 
fra loven, slik at det ikke lenger er adgang til å ha 
parlamentarisk styreform. Mindretallet mener at 
parlamentarisk styre av kommuner er prinsipielt 
uheldig. Det svekker betydningen av kommune
styret og undergraver tilliten til forvaltningen ved 
at tjenestemannsapparatets integritet og faglighet 
svekkes. Mindretallet mener at utfordringene 
med folkevalgt styring av de største kommunene 
bør utredes separat. 


Utvalget har vurdert om det bør stilles krav til 
antall innbyggere i kommunen for å kunne innføre 
parlamentarisme. Universitetet i Nordland frem
hever i rapporten Parlamentarisme i norske byer og 
fylkeskommuner i sammenlignende perspektiv en 
del argumenter som taler for at parlamentarisme 
passer bedre for større kommuner enn for små 
kommuner. Rapporten konkluderer likevel med at 
det ikke bør stilles krav om at det må være et visst 
antall innbyggere i kommunen for å kunne innføre 
parlamentarisme. Utvalget støtter denne konklu
sjonen. Spørsmålet om parlamentarisme passer 
for den enkelte kommune, er et forhold som 
nasjonale myndigheter ikke bør regulere nær
mere, men som bør være opp til den enkelte kom
munene selv å avgjøre. Utvalget mener likevel at 
formannskapsmodellen er den modellen som pas
ser best for de fleste kommuner, og at dette derfor 
fortsatt bør være hovedmodellen for styring av 
kommunene. Utvalget er enig i det som fremkom
mer i rapporten fra Universitetet i Nordland om at 
parlamentarismemodellen passer best for store 
kommuner. 


9.4.3	 Vilkår for innføring av 
parlamentarisme 


Det gjaldt opprinnelig et krav om tilslutning fra 2/ 
3 av kommunestyrets medlemmer for å innføre 
parlamentarisk styreform. Dette kravet ble endret 
fra 1. juli 1999. Det er nå tilstrekkelig med tilslut
ning fra minst halvparten av kommunestyrets 
medlemmer, jf. kommuneloven § 18 nr. 3. Begrun
nelsen for dette var å gjøre det enklere å innføre 
parlamentarismemodellen. Universitetet i Nord
land anbefaler å gjeninnføre kravet om kvalifisert 


flertall på 2/3 av stemmene for å innføre parla
mentarisme. Dette fordi å endre styreform har 
store konsekvenser både for forholdet mellom 
politikk og administrasjon og for de politiske pro
sessene. Hyppige skifter av styreform vil derfor 
være uheldig. Å innføre et krav til kvalifisert fler
tall vil kunne bidra til en mer stabil styreform over 
tid. 


Det å innføre parlamentarisme innebærer en 
overgang fra en styreform som tradisjonelt har 
vært preget av konsensustenkning, til en styre
form hvor flertallet styrer. Dette fordi myndighet 
flyttes ut av folkevalgte organer som er forholds
messig sammensatt over til organer som er utpekt 
av flertallet. 


Utvalget mener det er behov for å beskytte 
mindretallet i kommunestyret ved at det bør 
gjelde strenge krav for å innføre en parlamenta
risk styreform. Det er også av hensyn til model-
lens legitimitet viktig at et bredt flertall i kommu
nestyret slutter opp om denne. Det vil dessuten 
kunne være uheldig å innføre en parlamentarisk 
styreform med et svært knapt flertall. Kun små 
endringer i sammensetningen av kommunestyret 
vil da kunne være nok til stadige endringer. Disse 
momentene taler for å innføre et krav om kvalifi
sert flertall for å innføre en parlamentarisk styre
form. 


På den annen side kan et krav om kvalifisert 
flertall føre til at et mindretall i kommunestyret 
kan stoppe en omorganisering som er ønsket av et 
flertall. Det kan være betenkelig å gi så stor myn
dighet til et forholdsvis lite mindretall i kommune
styret. Dette vil være i strid med det grunnleg
gende prinsippet i kommuneloven om at avgjørel
ser treffes med alminnelig flertall av de stemmer 
som avgis. Et slikt krav vil også være et inngrep i 
det kommunale selvstyret. 


Utvalget har i vurderingen av hvilket krav som 
bør gjelde for innføring av parlamentarisme, lagt 
størst vekt på hensynet til mindretallet. Dette 
fordi parlamentarismemodellen i stor grad legger 
opp til å rendyrke flertallsstyret. Det bør derfor 
være et klart flertall i kommunestyret for å kunne 
innføre modellen. Utvalget foreslår på denne bak
grunn å innføre et krav om 2/3 flertall av de 
avgitte stemmene for å innføre parlamentarisme. 
Dette er et marginalt svakere flertallskrav enn det 
som gjaldt da kommuneloven av 1992 ble vedtatt 
(2/3 av kommunestyrets medlemmer). 


Etter utvalgets vurdering bør det ikke gjelde et 
tilsvarende kvalifisert flertallskrav for å gå tilbake 
til formannskapsmodellen. Her bør det være til
strekkelig med tilslutning fra et flertall av de 
avgitte stemmene. Dette fordi det i en slik situa
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sjon ikke foreligger noe særskilt behov for å 
beskytte mindretallet. 


9.4.4 Åpenhet 


De folkevalgte i kommunestyret er avhengige av 
innsyn i kommunens virksomhet for å kunne 
utøve sitt ansvar som valgte representanter. I til
legg forutsetter aktiv innbyggerdeltakelse tilgang 
til informasjon om virksomheten og politiske pro
sesser. Det at møter i folkevalgte organer er åpne, 
og at saksfremstillinger er offentlige, er viktig for 
å sikre innbyggerne slik informasjon. Utvalget 
legger til grunn at innsyn i kommunens virksom
het er en forutsetning for et godt lokaldemokrati. 


Møteoffentlighet 


Utgangspunktet etter gjeldende rett er at møter i 
folkevalgte organer skal gå for åpne dører. Som 
omtalt i kapittel 16 om saksbehandling mener 
utvalget at denne hovedregelen bør videreføres i 
den nye kommuneloven. For parlamentarisk 
styrte kommuner er det likevel noen særlige 
spørsmål som oppstår. 


Kommunerådet er i tillegg til å være et folke
valgt organ øverste leder av administrasjonen i 
kommunen. I kommuner organisert etter for
mannskapsmodellen er det administrasjonssjefen 
som leder administrasjonen. En annen viktig for
skjell mellom kommunerådet og formannskapet 
er at formannskapet blir valgt ved forholdsvalg 
eller avtalevalg, mens kommunerådet enten blir 
valgt ved flertallsvalg eller ved at ordføreren 
peker ut en person til å sette sammen et kommu
neråd. Dette gjør at kommunerådet står i en spesi
ell stilling. Kommunerådet skal opptre som et kol
legium. Rådet har et felles ansvar for å lede kom
munens administrasjon og for å treffe vedtak i 
henhold til delegert myndighet fra kommunesty
ret. Dette forutsetter etter utvalgets vurdering at 
kommunerådet har mulighet til å ha en fri 
meningsutveksling blant medlemmene av rådet. 
Utvalget mener denne adgangen kan sammenlig
nes med den adgangen politiske partier har til å 
gjennomføre gruppemøter og andre sammenkom
ster uten at disse møtene omfattes av kommunelo
vens regler om møteoffentlighet. Utvalget foreslår 
på denne bakgrunn å videreføre bestemmelsen 
om at det er kommunerådet selv som bestemmer 
om møter i rådet skal være åpne. 


Utvalget innser at adgang til å lukke kommu
nerådets møter kan vanskeliggjøre politisk delta
kelse og innsyn. Utvalget foreslår blant annet der
for å innføre en plikt for kommunerådet til å rap


portere til kommunestyret om vedtak rådet treffer 
i saker som har prinsipiell betydning, se nærmere 
om dette i punkt 9.4.7. 


9.4.5 Saksutredninger 


Kommunerådet skal påse at saker blir utredet på 
en forsvarlig måte. Det er likevel ikke slik at kom
munerådet trenger å innstille på den løsningen 
som ut fra utredningen fortoner seg som den fag
lig beste løsningen. Kommunerådet er ikke bare 
et «faglig» administrativt organ. Det må som et 
politisk organ kunne utøve politikk i sine vurde
ringer og foreta de valg som er mest i samsvar 
med den politikken rådet står for. Kravet til for
svarlig saksbehandling gjelder imidlertid også i 
disse tilfellene. 


Utvalget mener det må tas høyde for at det 
ikke alltid kan trekkes et klart skille mellom fag
lige og politiske vurderinger. Vurderingene vil i 
noen tilfeller flyte over i hverandre. I utgangs
punktet vil det heller ikke være den enkelte kom
muneråd som utreder sakene, det er ansatte i 
kommunens administrasjon som normalt gjør 
dette. Som leder av administrasjonen kan imidler
tid kommunerådet eller den enkelte kommuneråd 
instruere de administrativt ansatte i arbeidet med 
saksfremlegget. Dette er potensielt egnet til å 
skape spekulasjoner – berettigede eller uberetti
gede – om at kommunerådet eller kommuneråden 
har påvirket saksutredningen for å fremme egne 
politiske interesser, eksempelvis ved å fjerne 
argumenter som taler mot rådets forslag eller ved
tak. 


Folkevalgte organer kan i ulik grad påvirke 
saksforberedelsen i de to styringsmodellene. 
Kommunerådet kan – innenfor kravet om at saken 
skal være forsvarlig utredet – instruere adminis
trasjonen om hvordan saken skal utredes. Admi
nistrasjonssjefen har (i formannskapsmodellen) 
på sin side et selvstendig ansvar for at saker som 
legges frem for folkevalgte organer, er forsvarlig 
utredet. I praksis kan det nok hende at også admi
nistrasjonssjefens utredning blir påvirket av de fol
kevalgte, ved at administrasjonssjefen i en del til
feller tilpasser saksfremlegget til de styringssigna
ler han eller hun fanger opp. Administrasjonssje
fen og øvrig del av administrasjonen kan også, 
bevisst eller ubevisst, la egne politiske preferan
ser påvirke saksfremstillingen, uten at den av den 
grunn bryter med forsvarlighetskravet. 


Utvalget mener at gjeldende regelverk, som 
pålegger administrasjonssjefen og kommunerådet 
å sørge for at saker som legges frem for folke
valgte organer, er forsvarlig utredet, i hovedsak er 
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tilfredsstillende. Det er etter utvalgets vurdering 
hverken mulig eller hensiktsmessig å lage en lov
bestemmelse som uttømmende og detaljert regu
lerer kravet til saksutredning. Kjernen i at en sak 
skal være forsvarlig utredet, er at fremstillingen 
skal inneholde de sentrale faktiske og juridiske 
forutsetningene for vurderingen av saken. Utval
get har i kapittel 8 om folkevalgte organer og admi
nistrasjonen foreslått å lovfeste et krav om at 
utredningen skal gi et faktisk og rettslig grunnlag 
for å treffe et vedtak. Dette foreslås å gjelde både 
for kommunedirektøren i kommuner med for
mannskap og for kommunerådet i parlamentarisk 
styrte kommuner. Kravet er en presisering av kra
vet om at sakene skal være forsvarlig utredet. 
Dette er avgjørende for at organet skal kunne 
treffe en best mulig informert avgjørelse. Ved vur
deringen av hva som skal tas med i utredningen, 
må det legges vekt på saklighet, fullstendighet og 
bredde i fremstillingen. Det er særlig viktig at 
ulike hensyn og kjente motforestillinger fremgår 
av saksfremlegget. Se for øvrig kapittel 8 om fol
kevalgte organer og administrasjonen for nær
mere beskrivelse av dette. 


9.4.6	 Polarisering – manglende 
gjennomslag for mindretallet 


Det blir ofte anført at fordelen med parlamenta
risme er at den tydeliggjør politiske skillelinjer og 
gir klar ansvarsplassering. Dette til forskjell fra 
den mer konsensusorienterte formannskapsmo
dellen. For stor grad av politisk polarisering kan 
imidlertid etter utvalgets vurdering være negativt. 
Det kan føre til ustabile forhold og skarpe poli
tiske motsetninger som kan gjøre det vanskelig å 
samarbeide til beste for kommunen og kommu
nens innbyggere. 


Det er prinsipielle forskjeller mellom model
lene som gjør at man skulle forvente at de i ulik 
grad bidrar til polarisering og manglende gjen
nomslag for mindretallet. I formannskapsmodel
len er partiene representert i de folkevalgte orga
nene etter sin styrke i kommunestyret. Kommu
nerådet, derimot, styrer på vegne av et aktivt eller 
passivt flertall, og det utgår fra ett eller flere av 
partiene i kommunestyret. Kommunerådet tiltrer 
enten i kraft av tillit fra et flertall i kommunestyret, 
jf. § 19, eller i kraft av fravær av mistillit, jf. § 19 a, 
og avsettes ved mistillit. Det medfører at rådet må 
følge en politikk som gjør at det ikke risikerer å 
miste denne støtten. Det er etter utvalgets vurde
ring visse innebygde trekk i modellene som gjør 
at det er grunn til å forvente færre kompromisser 
med mindretallet og dermed større grad av polari


sering i parlamentarismemodellen enn i formann
skapsmodellen. 


Utvalget mener likevel at det i praksis ikke 
behøver å være så stor forskjell mellom model
lene. Utvalget finner støtte for dette synspunktet i 
rapporten Parlamentarisme i norske byer og fylkes
kommuner i sammenlignende perspektiv.4 Rappor
ten viser at også andre faktorer enn modellvalg 
har betydning for opposisjonens muligheter for å 
få gjennomslag for egen politikk. Det er betyde
lige forskjeller mellom mindretalls- og flertallspar
lamentarisme. Den politiske kulturen i kommu
nen spiller også inn. I tillegg synes det å være en 
trend at det også i formannskapsstyrte kommuner 
etablerer seg en fast posisjon og opposisjon. 


Kommunal Rapports lokaldemokratiundersø
kelse5 om forholdet mellom posisjons- og opposi
sjonspolitikere i lokaldemokratiet peker også i 
denne retningen. I undersøkelsen har 36 prosent 
av lokalpolitikerne svart på 52 spørsmål. Da 
nesten alle kommuner blir styrt etter formann
skapsmodellen, må undersøkelsen antas å gi 
uttrykk for hvordan lokalpolitikere i denne type 
kommuner stiller seg til ulike spørsmål. Svarene 
viser at det er betydelige forskjeller mellom posi
sjons- og opposisjonspolitikerne. Tallene viser at 
bare 13 prosent av opposisjonspolitikerne mener 
de har stor eller meget stor innflytelse som folke
valgt. Tilsvarende tall for posisjonen er hele 41 
prosent. Undersøkelsen viser også at det er store 
forskjeller mellom posisjonen og opposisjonen når 
det gjelder om de er fornøyde med måten lokalde
mokratiet fungerer på i egen kommune. Også her 
er posisjonen mest fornøyd med 74 prosent, mens 
bare 58 prosent av opposisjonen er fornøyd. 


Utvalget vil understreke at det å utøve politikk 
innebærer å kjempe for egne ideer og løsninger. 
Det er da naturlig at et flertall i kommunestyret, 
uavhengig av styringsmodell, benytter sin posi
sjon til å få gjennomslag for den politikken de er 
valgt på. Utvalget mener derfor at en viss grad av 
polarisering er å forvente i begge styringsmodel
lene, noe som synes å ha støtte i forskningen. 
Utvalget mener det likevel er grunn til å se nær
mere på om opposisjonens situasjon kan styrkes i 
en parlamentarisk styrt kommune for å sikre en 
bredere politisk deltakelse, se punkt 9.4.7. 


Det kan etter utvalgets vurdering også være 
behov for å styrke kommunestyrets rolle i parla
mentarismemodellen. Undersøkelsen fra Univer


4 H.P. Saxi mfl., Parlamentarisme i norske byer og fylkeskom
muner i sammenlignende perspektiv, UiN-rapport nr. 4/ 
2014. 


5 Kommunal Rapport 12. desember 2013. 
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sitetet i Nordland viser at både kommunestyre- og 
fylkestingsrepresentantene mener at kommune
styret og fylkestinget har mindre innflytelse i par
lamentarismemodellen enn i formannskapsmodel
len. Utvalget mener dette tilsier at det også bør tas 
noen grep for å styrke kommunestyrets rolle. 
Også dette omtales nærmere i punkt 9.4.7. 


En erfaring ved innføring av kommunal parla
mentarisme er at det blir flere heltidspolitikere fra 
både posisjonen og opposisjonen i kommunen. 
Dette innebærer en styrking av det folkevalgte 
nivået, men kan medføre at de øvrige kommune
styrerepresentantene mister innflytelse. 


9.4.7	 Tiltak for å styrke opposisjonens og 
kommunestyrets rolle 
i parlamentarisk styrte kommuner 


Etter utvalgets vurdering viser drøftelsene i punkt 
9.4.4 og 9.4.6 at det er behov for å styrke opposi
sjonens og kommunestyrets rolle i kommuner 
med parlamentarisk styreform. Utvalget foreslår 
to tiltak for å bidra til dette. For det første foreslår 
utvalget en plikt for kommunerådet til å rappor
tere tilbake til kommunestyret om vedtak rådet 
har truffet. For det andre foreslår utvalget å insti
tusjonalisere en rett for kommunestyrerepresen
tanter til å fremsette private forslag. 


Rapporteringsplikt for kommunerådet 


Kommunestyret kan tildele kommunerådet avgjø
relsesmyndighet i alle saker så fremt annet ikke 
følger av lov. Kommunerådet utleder sin myndig
het fra kommunestyret. Til forskjell fra andre fol
kevalgte organer, som er forholdsmessig sam
mensatt, er rådet valgt ved flertallsvalg eller utpe
king. En annen forskjell er at rådet i praksis tref
fer de fleste beslutninger bak lukkede dører. 
Dette innebærer at de partier som ikke er repre
sentert i rådet, heller ikke har noen direkte til
gang til informasjon om den virksomheten som 
foregår i rådet. Dette er et brudd på likebehand
lingsprinsippet som formannskapsmodellen byg
ger på. Møtebøkene fra kommunerådsmøtene er 
riktignok i utgangspunktet åpne for innsyn, og i 
praksis blir de også lagt ut på internett, men 
denne tilgangen til informasjon er svært indirekte 
og forutsetter at kommunestyremedlemmene 
aktivt søker informasjonen. 


Etter utvalgets vurdering er det ut fra hensy
net til likhet behov for en tettere og mer direkte 
kontakt mellom kommunerådet og kommunesty
ret. Særlig gjelder dette i saker som har prinsipiell 
betydning. Et tiltak for å styrke kontakten mellom 


kommunerådet og kommunestyret kan være at 
kommunerådet minst én gang i halvåret rapporte
rer tilbake til kommunestyret om avgjørelser det 
har truffet i saker som har prinsipiell betydning, 
som rådet har avgjort etter delegert myndighet 
fra kommunestyret. En slik ordning vil etter utval
gets vurdering blant annet øke kommunestyrets 
kunnskap om rådets virksomhet, understreke 
kommunestyrets overordningsforhold overfor 
rådet samt åpne for diskusjoner i kommunestyret 
om disse sakene. Utvalget mener at en slik rappor
teringsadgang ikke bare er viktig for de partiene 
som ikke er representert i kommunerådet, men 
også for å bygge opp om kommunestyret som det 
viktigste folkevalgte organet i kommunen. Et slikt 
tiltak vil kunne være viktig i kommunestyrets kon
troll med hvordan kommunerådet utøver sin dele
gerte myndighet. En slik rapporteringsplikt vil 
bidra til at også innbyggerne får bedre innsyn i 
kommunerådets arbeid og vedtak. 


Et argument mot å innføre en slik rapporte
ringsplikt er at dette vil være å gripe inn i det kom
munale selvstyret. Dette er imidlertid tiltak som 
også er ment å beskytte mindretallet i kommune
styret og å bidra til likebehandling av de politiske 
partiene samt å bidra til økt åpenhet om kommu
nerådets virksomhet. Et annet motargument er at 
når kommunestyret får kunnskap om sakene, vil 
det være for sent å endre avgjørelsen. 


Hensikten med å innføre en slik plikt er imid
lertid ikke først og fremst å åpne for at avgjørel
sene kan endres. Viktigere er muligheten en slik 
rapportering gir for kontroll med kommunerådets 
virksomhet ved at kommunestyret, men også inn
byggerne, får kjennskap til og kan drøfte prinsi
pielle avgjørelser, selv om avgjørelsesmyndighe
ten er delegert til kommunerådet. Utvalget mener 
på denne bakgrunn at det bør innføres en plikt for 
kommunerådet til minst én gang i halvåret å rap
portere tilbake til kommunestyret om avgjørelser 
det har truffet i saker som har prinsipiell betyd
ning. Hvilke saker som har prinsipiell betydning, 
kan variere fra kommune til kommune. Det kan 
derfor være hensiktsmessig at kommunestyret 
gir retningslinjer for hvilke saker kommunerådet 
skal rapportere tilbake om. 


Private forslag 


Rapporten Parlamentarisme i norske byer og fylkes
kommuner i sammenlignende perspektiv6 avdekker 


6 H.P. Saxi mfl., Parlamentarisme i norske byer og fylkeskom
muner i sammenlignende perspektiv, UiN-rapport nr. 4/ 
2014. 
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at folkevalgte i kommuner som har innført parla
mentarisme, tar færre initiativ til å få saker på 
dagsordenen og får mindre gjennomslag for egne 
forslag enn folkevalgte i kommuner som styres 
etter formannskapsmodellen. Rapporten viser 
også at både kommunestyre- og fylkestingsrepre
sentantene i undersøkelsen mener at kommune
styret og fylkestinget har mindre innflytelse i par
lamentarismemodellen enn i formannskapsmodel
len. Utvalget mener dette er uheldig. 


Oslo kommune, som har lengst erfaring med 
parlamentarismemodellen i Norge, har innført en 
rett for medlemmer av bystyret til å fremsette pri
vate forslag for bystyret. Forslaget må omhandle 
saker som naturlig hører under bystyrets virke
område. Forslaget kan videre ikke stilles til saker 
som ligger til behandling i bystyrets organer, eller 
ha samme innhold som et forslag som ennå ikke 
er behandlet, eller som tidligere er behandlet i en 
av bystyrets komiteer. Forslaget blir enten 
behandlet av bystyret eller oversendt til en av 
bystyrets komiteer, kontrollutvalget, forretnings
utvalget eller byrådet til behandling. Denne ord
ningen kommer i tillegg til bestemmelsen i kom
muneloven § 32 nr. 1 om at 1/3 av medlemmene i 
et folkevalgt organ kan kreve at det holdes møte i 
organet. 


Etter utvalgets vurdering bør det lovfestes en 
tilsvarende ordning som den Oslo kommune har 
innført, for kommuner som går over til en parla
mentarisk styreform. Utvalget mener dette vil 
styrke og vitalisere kommunestyret generelt, og 
særskilt opposisjonen i kommunestyret. 


9.4.8	 Politiske stillinger 


Kommuneloven regulerer i dag ikke spørsmålet 
om det er adgang til å ansette personer i politiske 
stillinger knyttet til rådet eller dets medlemmer. 
Utvalget mener dette er uheldig da det blant annet 
medfører usikkerhet omkring hvilke regler som 
gjelder for disse stillingene. Utvalgets flertall 
(Bjørnå, Flæte, Flåten, Halvorsen, Haugland, Hop
snes, Kaldheim, Neset, Nordby, Renslo, Stokstad og 
Ytterdahl) foreslår derfor at kommunerådet selv 
skal kunne opprette politiske stillinger knyttet til 
rådet eller medlemmer av rådet. Utvalgets mindre
tall (Narud) er enig i at det skal kunne opprettes 
slike politiske stillinger. Mindretallet mener imid
lertid at det vil kunne føre til stor vekst i antallet 
politiske rådgivere hvis byrådet selv skal kunne 
opprette slike stillinger. Dette medlemmet mener 
derfor at kommunestyret må godkjenne opprettel
sen av slike stillinger. 


Utvalget foreslår videre at ansettelsesforholdet 
for en person som ansettes i en slik politisk stil
ling, opphører når rådet eller det medlemmet av 
rådet som stillingen er knyttet til, fratrer. 


Det følger av kommuneloven § 19 nr. 7 at med
lemmer av kommunerådet skal fratre øvrige kom
munale verv for den perioden de sitter i rådet. 
Plikten til å fratre øvrige kommunale verv gjelder 
ikke for personer som er ansatt i politiske stillin
ger, politiske rådgivere e.l. knyttet til rådet eller 
medlemmer av rådet. 


Plikten til å fratre øvrige kommunale verv 
bidrar til klare ansvarsforhold. Den bidrar til å hin
dre problematikk med dobbeltroller, ved at med
lemmene av kommunerådet som har deltatt i 
utredningsfasen av en sak, også er med på å 
avgjøre saken som medlem av et folkevalgt organ. 
En slik rollekombinasjon er også uheldig fordi 
kommunestyret fører tilsyn med rådet og kan 
overprøve dets virksomhet. 


Utvalget mener at innehavere av eventuelle 
politiske stillinger knyttet til rådet eller medlem
mene av rådet, for eksempel politiske rådgivere, 
også bør fratre sine øvrige folkevalgte verv. Inne
havere av denne type stillinger vil arbeide så tett 
med rådet og dets medlemmer at utvalget mener 
de i stor grad må identifiseres med rådet. Også 
hensynet til balansen mellom kommunerådet på 
den ene siden og kommunestyret og dets folke
valgte organer på den andre siden taler for at inne
havere av denne type politiske stillinger må fratre 
sine øvrige folkevalgte verv. Utvalget legger der
for frem et lovforslag i tråd med dette. 


9.4.9	 Støtte til grupper som ikke er med 
i kommunerådet  


Kommunerådet kan i sitt arbeid trekke på all den 
ekspertisen som finnes i administrasjonen. Dette 
gjør at de kan opptre med mye større faglig 
tyngde enn partiene som ikke sitter i rådet. For å 
veie opp for dette skal etter gjeldende rett grupper 
av kommunestyremedlemmer som ikke deltar i 
kommunerådet, sikres nødvendig utrednings- og 
kontorstøtte. Utvalget mener denne ordningen er 
svært viktig for at opposisjonen i kommunestyret 
skal kunne fungere som et korrektiv og en kon
trollinstans overfor kommunerådet. Utvalget fore
slår derfor at denne bestemmelsen blir videreført 
i ny kommunelov. Utvalget legger ikke opp til 
noen nærmere regulering av retten til slik støtte. 
Det er opp til kommunestyret å fastsette nærmere 
regler. 


Gruppene har likevel krav på nødvendig utred
nings- og kontorstøtte. Dette innebærer at støtten 
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minst må være på et slikt nivå at gruppene reelt 
får mulighet til å opptre som korrektiv og en kon
trollinstans overfor kommunerådet. Det vil være 
en rettslig grense for hvor lite støtte kommunesty
ret kan bevilge til gruppene. 


Det fremgår av forarbeidene til gjeldende 
bestemmelse at med grupper i denne bestemmel
sen siktes det til de som er valgt inn i kommune


styret på samme valgliste. Utvalget vil under
streke at vervet som kommunestyremedlem er et 
personlig verv som den folkevalgte beholder selv 
om vedkommende bryter med partiet sitt. Utval
gets forslag skal derfor forstås slik at også kom
munestyremedlemmer som melder seg ut av et 
parti og opptrer som uavhengige medlemmer i 
kommunestyret, også skal ha rett til slik støtte. 
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Kapittel 10 


Ordfører 


10.1 Innledning 


En ordfører har en sentral rolle i kommunene og 
oppleves gjerne som kommunens øverste leder. 
Ordføreren er kommunens fremste folkevalgte, 
representerer kommunen utad, og er den sam
lende politiske skikkelsen innad. En av ordføre
rens viktigste roller er å være bindeledd mellom 
folkevalgte organer og administrasjonen. 


Ordførerens praktiske rolle står i noe kontrast 
til den formelle rollen og den begrensede myndig
het som ordføreren har i kommuneloven. 


Utvalget vurderer i dette kapitlet om ordføre
rens rolle og myndighet bør reguleres nærmere. I 
og med at kommuneloven fastsetter relativt få 
oppgaver og liten myndighet til ordføreren i for-
hold til det den reelle rollen skulle tilsi, er pro
blemstillingen i hovedsak om det i loven skal fast
settes flere oppgaver og større myndighet til ord
føreren. På bakgrunn av at det i utvalgets mandat 
også ligger en generell oppfordring om å forenkle, 
har utvalget også vurdert hvorvidt det er aktuelt 
med færre bestemmelser om ordfører. Utvalgets 
forslag er imidlertid i hovedsak å utvide myndig
hetsområdet for ordførerne litt for de kommuner 
som selv ønsker å delegere slik myndighet til ord
føreren. 


Utvalget legger til grunn at det fortsatt skal 
være obligatorisk etter kommuneloven å ha en 
ordfører. Dette er derfor ikke drøftet som noen 
særskilt problemstilling. En problemstilling utval
get derimot har vurdert, er om ordføreren bør 
kunne velges ved direkte valg. Denne vurderin
gen er sett i sammenheng med vurderingene i 
kapittel 8 om folkevalgte organer og administra
sjonen hvor det fremkommer at en måte å styrke 
de folkevalgte på er å styrke ordførerrollen. Utval
get foreslår å åpne for at ordføreren kan velges 
direkte av innbyggerne hvis kommunestyret har 
besluttet en slik ordning. 


10.2 Bakgrunn. Forsøk 


Kommuneloven av 1992 videreførte ordningen 
med at alle kommuner og fylkeskommuner skulle 
ha en ordfører som hadde oppgaver i skillet mel
lom administrasjon og politikk. Ordførerens sen
trale rolle ble understreket i loven samtidig som 
de formelle, lovregulerte oppgavene og ansvars
områdene til ordføreren fortsatt var relativt 
begrenset. Ordføreren skulle velges blant kom
munestyremedlemmene. 


Forsøk 


I perioden 1999–2011 har det vært gjennomført 
flere forsøk med direkte valg og utvidet myndig
het for ordførere. Mange kommuner har kombi
nert de to formene for forsøk. Målet med forsø
kene var å prøve ut ordninger som formelt skulle 
gi ordføreren en mer fremstående rolle som kom
munens øverste politiske leder og frontfigur. 


Ordningene ble evaluert på oppdrag fra Kom
munal- og regionaldepartementet gjennom rap
porten Myndige ordførere1 fra 2007, rapporten Valg 
av ordfører ved supplerende stemmegivning2 fra 
2008 og sluttrapporten Ordførermakt?3 fra 2012. 
Forsøket er også omtalt og til dels oppsummert av 
Kommunal- og regionaldepartementet i St.meld. 
nr. 33 (2007–2008) Eit sterkt lokaldemokrati. 


Det er ikke blitt gjennomført noen lov
endringer som følge av forsøket og evalueringen 
av dette. I 2005 ble et lovforslag om å åpne for 
direkte valg av ordfører sendt på høring, men det 


1	 Helge O. Larsen og Tord Willumsen, Myndige ordførere? 
En evaluering av forsøkene med utvidet myndighet for ordfø
rere i ni forsøkskommuner, Høgskolen i Nesnas skriftserie 
nr. 70. 


2 Dag Arne Christensen, Jacob Aars, Valg av ordfører ved sup
plerende stemmegivning. En empirisk analyse av ordførerval
gene i 48 norske kommuner i 2007, Rokkansenteret, rapport 
2/2008. 


3	 Ordførermakt? Den norske ordførerrollen i lys av forsøkene 
av forsøkene med direkte valg og utvidet myndighet 1999– 
2011, Marcus Buck og Tord Willumsen, UiT. Rapport til 
Kommunal- og regionaldepartementet, 2012. 







122	 NOU 2016: 4
 
Kapittel 10	 Ny kommunelov 

 
 


  


 


 


  


 
 


 


  


 


 


   


 


  


 


 


 


 


 


resulterte ikke i noen lovendring. Utvalget mener 
det er naturlig å se nærmere på forsøkene og eva
lueringen som et grunnlag for utvalgets videre 
vurdering av disse spørsmålene. 


Forsøk med ordførers myndighet og oppgaver 
og forsøk med direkte valg ble gjennomført som 
separate forsøk, selv om mange av kommunene 
gjennomførte forsøk på begge områder samtidig. 
Forsøkene omtales således i hovedsak her hver 
for seg. 


Utvidet myndighet for ordførere var en del av 
forsøkene i perioden 2003–2007 med 9 kommu
ner og i perioden 2007–2011 med 19 kommuner. 
Kommunene ble gitt vid adgang til selv å delegere 
ny myndighet til ordførerne. 


Av evalueringen fremkommer det at kommu
nene kun i begrenset grad benyttet seg av den 
vide muligheten til å delegere myndighet. De 
mest sentrale myndighetsområdene det ble dele
gert ny myndighet på, var 
1.	 forslagsrett i kommunale folkevalgte organer 


der ordfører ikke selv er medlem 
2.	 på eget initiativ å opprette arbeidsgrupper, 


komiteer og utvalg 
3.	 fatte hastevedtak 
4.	 innvilge fritak for politiske verv, og eventuelt 


foreta suppleringsvalg 
5.	 utsettende vetorett for budsjett og økonomi


plan 
6.	 ulike ordninger for at kommunen kan få ny ord


fører i perioden (trekke seg, nyvalg). 


Det fremkommer også av evalueringen at der ord
førerne hadde fått utvidet myndighet, benyttet de 
den i begrenset grad. 


Etter forsøket svarte ordførerne på spørsmål 
om hvilke myndighetsområder de selv ønsket seg 
utvidet myndighet på for fremtiden. Hovedkonklu
sjonen var at ordførerne særlig ønsket seg for
slagsrett i folkevalgte organer, å kunne opprette 
arbeidsgrupper og så videre, samt å kunne fatte 
hastevedtak. 


Direkte valg av ordfører har vært gjennomført 
som forsøk i flere faser i perioden 1999–2011. Inn
byggerne i kommunen fikk da anledning til å 
velge hvem som skulle være ordfører i perioden, i 
stedet for at kommunestyret skulle velge ordføre
ren. I første forsøksperiode (1999–2003) var det 
19 kommuner med direkte valgt ordfører, i perio
den 2003–2007 var det 36, og i perioden 2007– 
2011 var det 50. 


Valget ble i de to første periodene i hovedsak 
gjennomført som rent flertallsvalg eller som fler
tallsvalg i flere omganger. Flertallsvalg innebærer 
at velgerne stemmer på én ordførerkandidat, og at 


kandidaten med flest stemmer vinner. For å sikre 
best mulig grunnlag ble dette noen steder gjen
nomført i flere omganger (omvalg mellom de to 
kandidatene med flest stemmer i første valgom
gang hvis ingen fikk flertall i første omgang). For 
å bøte på svakheter ved flertallsvalg ble det i lov
forslaget som ble sendt på høring i 2005, samt i 
siste forsøksperiode (2007–2011), i stedet brukt 
metoden preferansevalg med supplerende stem
megivning. Velgerne rangerer da to kandidater på 
stemmeseddelen og får dermed større innflytelse 
på hvem som vinner valget, selv om førstevalget 
skulle være en kandidat som får liten oppslutning. 
Begrunnelsen for å velge denne metoden var dels 
å bidra til å velge ordførere med bred oppslutning, 
dels at ordningen skulle være enkel å bruke for 
velgerne. Evalueringen viste at erfaringene med 
preferansevalg med supplerende stemmegivning 
var positiv i forhold til begge disse punktene. 
Imidlertid er heller ikke preferansevalg en 
metode som sikrer at den valgte kandidat har mer 
enn 50 prosent av innbyggerne bak seg. 


Kommunal- og regionaldepartementet hadde 
tre eksplisitte formål med forsøkene med direkte 
valg: økt valgdeltakelse, bedret rekruttering til 
lokalpolitikken og særlig til ordførervervet samt 
økt interesse for lokalpolitikk. Mange av kommu
nene som søkte om å delta, begrunnet dette med 
at de ville unngå forhandlinger, tautrekking og 
koalisjonsdannelse i forbindelse med indirekte 
valg av ordfører. I tillegg hadde kommunene egne 
mål. Ett slikt mål var å minske innslaget av poli
tisk hestehandel i forbindelse med valg av ordfø
rer i kommunestyret. Et annet mål var et endret 
og mer tydelig lederskap i kommunen. Ordningen 
kunne dessuten gjøre ombudsrollen til ordføreren 
tydeligere. 


Evalueringene viste at valgdeltakelsen ikke 
økte, og deltakelsen til ordførervalget var lavere 
enn til kommunestyrevalget. Men det ble likevel 
registrert en viss økt interesse for og engasjement 
i valgkampen i forsøkskommunene og for lokale 
saker generelt. Konstitueringsprosessen i kom
muner med direkte valg ble lettere for de fleste, 
selv om det fortsatt var problematisk for enkelte 
kommuner. Lokalvalgundersøkelsene i 1999 og 
2003 viste for øvrig at ordningen ble svært popu
lær blant innbyggerne i forsøkskommunene. 


Lovforslag 


I september 2005 sendte Kommunal- og regional
departement på høring et lovforslag om å åpne for 
direkte valg av ordfører. Høringsinstansene var i 
stor grad positive, selv om det var noen merkna
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der til innretningen. Noen høringsinstanser var 
usikre på om valgmetoden med preferansevalg 
etter metoden supplerende stemmegivning var 
rett. Det var på bakgrunn av dette og fordi denne 
valgmetoden hadde vært lite forsøkt i de tidligste 
forsøkene, at forsøket ble utvidet, og at det ikke 
ble foreslått lovendring på det tidspunktet, jf. 
Ot.prp. nr. 96 (2005–2006). Dette siste forsøket 
ble, som nevnt over, i evalueringen omtalt positivt, 
og det ga verdifulle erfaringer. Likevel ble det i 
St.meld. nr. 33 (2007–2008) Eit sterkt lokaldemo
krati konkludert med at innføring av direkte valg 
som en ordning i kommuneloven ikke var ønske
lig. Dette fordi hensynet til det kollektivet ansva
ret kommunestyret har når det gjelder politisk sty-
ring av kommunen på lokalt plan, veide tyngre. 


Andre undersøkelser 


I artikkelen «Norske kommunestyrerepresentan
ter i europeisk lys», Artikkelsamling Kommunelo
ven 20 år, Kommunal- og regionaldepartementet, 
2012, har Jacob Aars og Audun Offerdal lagt frem 
noen resultater fra en sammenlignende undersø
kelse av kommunestyrerepresentanter i 14 land i 
Europa. Der fremgår det blant annet at det er en 
europeisk trend med et tydelig skille der politi
kerne har oppgaver og rolle som strateger, mens 
administrasjonen skal holde seg til politisk fast
satte mål. For å tydeliggjøre og styrke de folke
valgte i forhold til administrasjonen har ordføre
ren i mange land fått styrket sin rolle gjennom 
direkte valg og flere oppgaver. 


10.3 Gjeldende rett 


10.3.1 Ordførers myndighet og oppgaver 


Kommuneloven gir ordføreren begrenset formell 
myndighet til å fatte vedtak på kommunens vegne. 
Ordføreren er med og treffer vedtak sammen 
med andre folkevalgte i kollegiale organer, men 
ellers er ordførers formelle rolle i hovedsak å 
være ordstyrer, sette dagsordenen og være retts
lig representant for kommunen. 


Reglene om ordførers myndighet og oppgaver 
følger av kommuneloven § 9 samt til dels av 
enkelte saksbehandlingsregler i kapittel 6. 


Kommunestyret kan gi ordfører myndighet til 
å treffe vedtak i enkeltsaker eller i typer av saker 
som ikke er av prinsipiell betydning, jf. § 9 nr. 5. 
Hva som er av prinsipiell betydning, er i stor grad 
opp til kommunestyret selv å vurdere. Loven er 
imidlertid noe uklar på om kravet til prinsipiell 
knytter seg kun til typer av saker eller også til 


enkeltsaker. Se nærmere omtale av dette begrepet 
i punkt 8.7. 


I § 9 nr. 3 sies det at ordfører leder møtene i 
kommunestyret og formannskapet. I tråd med 
§ 32 innebærer dette at ordføreren også har 
ansvar for saksliste og innkalling. For øvrig sies 
det ikke noe uttrykkelig om hva som ligger i 
møtelederfunksjonen. Det er imidlertid alminne
lig antatt4 at det i dette også ligger å påse at 
møtene foregår i tråd med forretningsordenen til 
vedkommende organ, og å påse at vedtak som fat
tes, blir gyldige. Ordføreren vil ikke formelt 
kunne stoppe vedtak han eller hun mener er ugyl
dige, men ordføreren har et ansvar for å si ifra. 
Dersom kommunestyret vil fatte vedtak i en sak 
som ikke er nevnt i innkallingen, vil ordføreren 
etter § 34 kunne motsette seg dette. Det er videre 
antatt at det i møtelederfunksjonen også ligger å 
sørge for at forhandlingene blir protokollert. 


Ordføreren er videre rettslig representant for 
kommunen og underskriver på vegne av kommu
nen i alle tilfeller hvor ikke myndigheten er tildelt 
andre, jf. § 9 nr. 3. At ordføreren er rettslig repre
sentant, betyr at det er ordføreren som represen
terer kommunen ved rettssaker og i forhold til 
domstolene. Dette er nærmere regulert i domstol
loven, hvor det står at ordføreren er kommunens 
lovlige stedfortreder (§ 191), altså at han eller hun 
har en plikt til å møte og til å forklare seg for dom
stolene. Ordføreren kan imidlertid delegere 
denne stedfortrederrollen videre til en annen. 


Av § 9 nr. 4 fremkommer det at ordfører har 
møte- og talerett i alle kommunale organer, unn
tatt kommunerådet og organer under det. 
Stemme- og talerett har ordføreren imidlertid kun 
der han eller hun er valgt inn som medlem. 


Disse reglene gjelder også for ordføreren i en 
parlamentarisk styrt kommune. 


10.3.2 Valg av ordfører 


Reglene om valg til ordførervervet står i kommu
neloven § 9. Direkte valg av ordfører er ikke 
omtalt som noe alternativ, og det er således ikke 
anledning til å velge ordfører ved at innbyggerne 
stemmer direkte på en ordførerkandidat. 


Etter kommuneloven § 9 velges i dag ordføre
ren av kommunestyret og blant formannskapets 
medlemmer. Et varamedlem til formannskapet 
kan ikke velges. Den som har tjenestegjort som 
ordfører eller varaordfører de siste fire år, kan 
nekte valg til begge vervene. Kravet om fritak må 


4	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 75. 
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settes frem før valget foretas. Valget foretas for 
hele valgperioden. 


Valget av ordfører skal etter kommuneloven 
§ 17 nr. 2 gjøres på kommunestyrets konstitue
rende møte. Kommunestyret velger ordføreren 
ved et alminnelig flertallsvalg, og ved stemmelik
het blir valget avgjort ved loddtrekning, jf. kom
muneloven § 38. 


Varaordfører velges på samme måte som ord
fører. 


Ved ordførers midlertidig uttreden av vervet 
rykker varaordføreren opp, mens ved endelig 
uttreden foretas nyvalg, jf. kommuneloven § 9 nr. 
2. 


Ved parlamentarisk styreform, hvor det ikke 
er noe formannskap, velges ordfører og varaordfø
rer blant kommunestyrets medlemmer. For øvrig 
gjelder de samme reglene for valg av ordfører og 
varaordfører. 


10.4 Kort om utenlandsk rett 


I Finland og Sverige har ordføreren en relativt 
svak juridisk stilling. I hovedsak er ordførerens 
oppgave å være møteleder i kommunestyret 
(fullmäktige). Som den øverste politiske leder vil 
det imidlertid også følge en mer uformell makt og 
prestisje med en slik rolle. 


I Danmark har ordføreren (borgmesteren) en 
meget sentral posisjon ved å være leder av kom
munestyret (kommunalbestyrelsen), økonomiut
valget samt administrasjonen. Når det gjelder rol
len som øverste leder av administrasjonen, er det 
et overordnet ansvar, og ledelsesoppgavene for 
øvrig delegeres normalt til en kommunaldirektør 
som øverste administrative leder og til tjeneste
grenlederne. 


Ingen av de nordiske landene åpner for 
direkte valg av ordfører. 


Direkte ordførervalg har blitt innført i flere 
europeiske land den senere tid. Tyskland, Italia, 
England og Irland er land med direkte ordfører
valg. Ofte blir innføringen kombinert med større 
fullmakter, idet motivasjonen gjerne er å styrke 
ordførerens utøvende rolle. 


10.5 Ordførers rolle og myndighet – 
utvalgets vurderinger 


10.5.1	 Generelt om utvidet myndighet og 
oppgaver til ordfører 


Ordføreren har tradisjonelt hatt og har fortsatt en 
sentral rolle som kommunens fremste folkevalgte 


og som bindeledd mellom de folkevalgte og admi
nistrasjonen i kommunen. 


Ordførerrollen er viktig som kommunens 
ansikt utad. Dette gjelder overfor både innbyg
gerne, næringsliv, nasjonale myndigheter og 
medier. For innbyggerne i kommunen er gjerne 
ordføreren den personen som representerer kom
munen, og som snakker på vegne av kommunen. 
Selv om ordføreren kommer fra et politisk parti, 
har han eller hun gjerne som mål å være sam
lende og å være ordfører for alle innbyggerne i 
kommunen. 


Ordføreren har en samlende rolle innad og en 
viktig posisjon i skjæringspunktet mellom politikk 
og administrasjon. Et godt samarbeid med kom
munedirektøren er av sentral betydning for kom
munen. Det gir ordføreren både utstrakt informa
sjon og oversikt over det som skjer i kommunen, 
samt i realiteten myndighet for eksempel gjen
nom tolkning og bistand ved iverksettelse av kom
munestyrets vedtak. Dette forsterkes også ved at 
ordføreren ofte er den eneste, eller én av få, hel
tidspolitikere. Dermed er det også ordføreren 
som er best informert, og som har best oversikt 
over alt som skjer. Med møte- og talerett i andre 
kommunale organer får ordføreren også god 
anledning til å følge med på det som skjer. 


Dessuten er ordføreren som folkevalgt med på 
de politiske beslutninger og prosesser på linje 
med andre folkevalgte, og vil jo også normalt ha 
flertallet bak seg i kommunestyret, selv om dette 
kan variere. 


Selv om ordførerens formelle oppgaver etter 
kommuneloven er relativt små og upolitiske, er 
ordførerens reelle innflytelse langt større. I tillegg 
kommer at kommunestyret i de ulike kommuner 
vil kunne delegere oppgaver og myndighet til ord
føreren i ulik grad og ulikt omfang. Ordførerrol
len vil i stor grad kunne praktiseres ulikt i de ulike 
kommunene – avhengig av hvilke roller og opp
gaver kommunestyret ønsker at ordføreren skal 
ha, og avhengig av ordførerens egne ønsker og 
valg. Ved at de fleste ordførerne nå er heltidspoliti
kere, kan det også sies at det har skjedd en profe
sjonalisering av vervet. 


Utvalget har vurdert hvorvidt ordføreren bør 
gis økt formell myndighet. Dette vil delvis kunne 
være et spørsmål om mer myndighet og flere opp
gaver skal gis ordfører i loven, altså at ordføreren 
får disse oppgavene uavhengig av hva kommune
styret bestemmer. Delvis er det et spørsmål om 
kommunestyrets adgang til å delegere myndig
het/oppgaver til ordfører skal utvides. 


Erfaringene fra forsøkene viser at muligheten 
til å gi ordføreren utvidet myndighet i begrenset 
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grad ble benyttet, og den utvidede myndighet som 
ble gitt ble i begrenset grad benyttet. Dette kan 
indikere at det kanskje ikke er behov for eller 
ønskelig med veldig stor utvidelse av myndighe
ten til ordføreren. På den annen side viste evalue
ringer og undersøkelser fra forsøkene at innbyg
gerne var positive til direkte valg. Direkte valg ble 
ofte sett i sammenheng med et noe utvidet myn
dighetsområde. I St.meld. nr. 33 (2007–2008) 
stilte departementet seg positiv til å se på en viss 
utvidelse av myndighetsområdet til ordføreren, 
men viste til at det måtte gjøres på et senere tids
punkt, blant annet i påvente av erfaringene fra den 
siste forsøksperioden. 


Spørsmålet om utvidet myndighet til ordfører 
må ses i sammenheng med det generelle spørs
målet om forholdet mellom folkevalgt og adminis
trasjon. Som beskrevet i kapittel 8 Folkevalgte 
organer og administrasjonen ønsker utvalget å 
styrke de folkevalgtes rolle. En styrking av ord
førers rolle vil kunne bidra til dette. Det vises også 
til omtalen i samme kapittel av forholdet mellom 
administrasjon og folkevalgte. Ordføreren har en 
sentral rolle for at dette samarbeidet skal fungere 
best mulig. 


Utvalget mener disse forhold tilsier at ordfø
rers rolle er viktig, og at det er gode grunner for 
at ordføreren skal ha en sterk rolle. Samtidig må 
det selvsagt være en balanse i denne rollen. Ord
føreren er tross alt en enkeltperson, og folkestyre 
med kollegiale organer som fatter beslutninger, er 
sentralt i det norske lokaldemokratiet. Strategiske 
spørsmål og prinsipielle saker bør således behand
les i kollegiale organer. Etter en totalvurdering 
mener utvalget likevel at det er gode grunner for å 
utvide ordførers myndighetsområde noe. 


Utvalget mener at en utvidet myndighet i 
hovedsak ikke bør gjennomføres ved lovfesting av 
oppgaver til ordføreren, men at det heller lovfes
tes en videre adgang til å delegere mer myndighet 
til ordføreren. En lovfestet bestemmelse om myn
dighet kunne riktignok gjøre ordførerrollen mer 
lik, entydig og dermed gjenkjennelig i hele landet. 
Dette hadde vært en fordel, men utvalget mener 
likevel at fordelen med å la myndighetsomfanget i 
hovedsak være opp til den enkelte kommune er 
større. Dette vil gi rom for vurderinger i den 
enkelte kommune om hva som er ønskelig, og hva 
det er behov for, ut fra lokale forhold. Dette vil 
styrke det kommunale selvstyret. 


Utvalget foreslår å lovfeste utvidet myndighet 
til ordfører ved at ordfører får forslagsrett i folke
valgte organer selv om ordfører ikke er medlem. 
Dette gjelder ikke for kontrollutvalget. I tillegg 
foreslås det å åpne for at kommunestyret kan dele


gere myndighet til ordfører til å treffe vedtak i 
hastesaker og til å opprette utvalg som bare kan 
drive med saksforberedelse av saker som ikke er 
prinsipielle. Til slutt foreslås det at ordfører skal 
ha en plikt til å rapportere tilbake til kommunen 
om hvordan delegert myndighet er benyttet. 


Etter utvalgets vurdering bør ordføreren omta
les som ordfører, eventuelt fylkesordfører i fylkes
kommuner. Utvalget har ikke funnet grunn til å 
lovfeste dette uttrykkelig, men mener at dette 
fremgår indirekte av ordlyden. 


10.5.2 Hvilke myndighetsområder 


Kommunestyret har allerede i dag relativt vid 
adgang til å delegere myndighet til ordføreren. 
Etter kommuneloven § 9 nr. 5 kan det gis myndig
het «til å tref fe vedtak i enkeltsaker eller i typer av 
saker som ikke er av prinsipiell betydning». Her vil 
det således være opp til kommunestyret å avgjøre 
hvor stor myndighet ordføreren faktisk skal få. 


Utvalget mener en slik bestemmelse bør vide
reføres. Prinsipielle spørsmål bør ikke kunne 
delegeres til ordføreren, men utover dette bør det 
være opp til kommunestyret hvor mye de vil dele
gere. Det foreslås her å bruke tilsvarende formu
lering som nå foreslås andre steder, nemlig saker 
som ikke har prinsipiell betydning. Det betyr at 
både enkeltsaker og andre saker er inkludert. Det 
avgjørende for adgangen til å gi ordføreren opp
gaven er om saken er prinsipiell eller ikke. Se 
nærmere omtale av dette begrepet i punkt 8.7. 
Også formannskapet bør kunne delegere slik 
myndighet til ordføreren med mindre kommune
styret har bestemt noe annet. 


I og med at adgangen til å overføre myndighet 
til å avgjøre saker er så vid, er det her spørsmål 
om hvilke andre typer avgjørelser som kan være 
aktuelle å overføre myndighet til. Det vil i hoved
sak være avgjørelser av mer prosessuell karakter. 


I forsøkene ble det snakket om to hovedkate
gorier av utvidet myndighet. Den ene var ordføre
ren sin avgjørelsesmyndighet og plassering i de 
kommunale utrednings- og avgjørelsesproses
sene. Den andre var knyttet til «konstitusjonelle» 
forhold som at ordføreren kan ha utsettende veto 
og kan stille kabinettspørsmål, og at kommunesty
ret kan skrive ut nyvalg på ordfører. Det er den 
første kategorien som i hovedsak ble fulgt opp i 
forsøkene og evalueringen, og det er også denne 
utvalget anser som mest aktuelt å gjøre endringer 
i. 


Kommunene benyttet seg i begrenset grad av 
den vide muligheten til å delegere myndighet, og 
ordføreren benyttet den økte myndigheten i 
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begrenset grad. Ordførerne sa etterpå at den myn
digheten de ønsket seg, var forslagsrett i folke
valgte organer, å kunne opprette arbeidsgrupper 
samt å kunne fatte hastevedtak. 


Utvalget mener at det er grunn til å åpne for at 
kommunestyret kan tildele ordføreren myndig
het på de områdene som ordførerne selv fremhe
vet i evalueringen. Dette er praktiske og hensikts
messige ordninger som kan gi ordføreren en styr
ket rolle i forhold til konkrete elementer. Samtidig 
svekker det ikke kommunestyrets rolle nevnever
dig. 


Forslagsrett i folkevalgte organer der ordfører ikke selv 
er medlem 


Når det gjelder folkevalgte organer, så har ordfø
reren allerede møte- og talerett i disse bortsett fra 
i kommuneråd og organer under disse. Utvalget 
har vurdert om ordføreren også bør få forslagsrett 
i folkevalgte organer. Ved å kunne fremme kon
krete forslag får ordføreren en mulighet til å 
påvirke utfallet i saken. Utvalget mener dette vil 
kunne være nyttig da ordføreren gjerne kjenner 
sakene godt og vil kunne være sentral i å bidra 
konstruktivt. Han eller hun bør imidlertid ikke få 
stemmerett. Det vil dermed fortsatt være de folke
valgte organene med den sammensetningen de 
har, som tar avgjørelsene i sakene. Når det gjelder 
kontrollutvalg, mener utvalget at dette er et organ 
i særstilling, og at det ikke er naturlig at ordføre
ren får forslagsrett her. 


Forslagsrett er en så sentral ordning at det 
foreslås at denne lovfestes som en rett ordførere 
har etter loven. Det er således ikke opp til kom
munestyret å delegere denne kompetansen, slik 
det vil være for de andre forslagene om myndig
hetsutvidelse. 


Å opprette utvalg på eget initiativ 


Utvalget mener ordføreren bør kunne tildeles 
myndighet til å opprette enkelte typer utvalg. Det 
bør begrenses til utvalg det ikke er viktig at kom
munestyret oppnevner. Utvalget foreslår å 
begrense dette til utvalg som skal forberede saker 
som ikke har prinsipiell betydning. Utvalg som 
ordføreren vil opprette, kan altså ikke behandle 
prinsipielle saker, og det kan ikke tildeles avgjø
relsesmyndighet. Hva som har prinsipiell betyd
ning, følger samme vurdering som andre steder i 
loven der dette skillet er brukt. Den konkret gren
sen for dette er i stor grad opp til kommunestyret 
selv å vurdere. Et slikt utvalg vil være et utvalg 
etter § 5-5 og skal dermed følge de ordinære 


regler for disse. Regler om saksforberedelse og 
åpenhet vil således gjelde. 


Fatte hastevedtak 


Etter utvalgets vurdering er det at ordføreren kan 
gis myndighet til å fatte hastevedtak, en praktisk 
og hensiktsmessig ordning. Den forutsetter stor 
tillit til ordføreren da det ikke er noen begrensnin
ger på hvilke type saker det kan fattes vedtak om. 
Vilkårene i den generelle bestemmelsen om has
tesaker (§ 11-8 første ledd) må være oppfylt for at 
ordføreren skal kunne fatte slike vedtak. 


Etter forslaget får ordføreren kun slik myndig
het dersom kommunestyret har delegert dette til 
ordføreren. 


Andre områder 


Utvalget mener det ikke bør åpnes for å delegere 
myndighet på andre områder. Utvalget har vur
dert områder som å innvilge fritak for politiske 
verv og eventuelt å foreta suppleringsvalg samt å 
få utsettende vetorett for budsjett og økonomi
plan, men kan ikke se at utvidelse av myndighet 
på slike områder har tilstrekkelig gode grunner 
for seg. Dette både i forhold til disse konkrete 
oppgavene, men også ut fra en totalvurdering av 
hvordan ordførerens rolle og maktposisjon bør se 
ut. Som nevnt foran er det ønskelig å styrke ordfø
rerens rolle noe, men det skal fortsatt være en 
balanse som tar hensyn til det prinsipielle ved at 
styringen i hovedsak skal skje ved de kollegiale 
folkevalgte organene, og ikke ved en enkelt per
son. 


Utvalget ser heller ikke grunn til å lovfeste at 
ordfører skal ha eller kan få innstillingsrett. Kom
munestyret står fritt til å organisere innstillings
retten slik det ønsker, og dermed også til å gi slik 
rett til ordfører. Det vises til dagens bestemmelse 
§ 39 nr. 2, som foreslås videreført i § 5-11, om 
kommunens reglement for innstillingsrett og dele
gering av myndighet. 


10.5.3 Rapportering 


At ordføreren rapporterer tilbake til kommunesty
ret, er naturlig og gjøres nok i stor utstrekning. 
Med økt myndighet mener utvalget imidlertid at 
det kan være grunn til å fastslå i loven at slik rap-
portering skal skje. Utvalget foreslår således at 
det lovfestes at ordføreren skal rapportere til kom
munestyret om hvordan delegert myndighet blir 
benyttet. 
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På hvilken måte, hvor ofte og hvor omfattende 
slik rapportering skal være, foreslås å være opp til 
kommunestyret å fastsette. Her vil det være lokale 
forskjeller og behov for konkrete og lokale tilpas
ninger. 


10.6 Valg av ordfører – utvalgets 
vurderinger 


Utvalget foreslår at ordfører skal velges av og 
blant kommunestyrets medlemmer, men for øvrig 
skal valget skje på samme måte som i dag. Utval
get foreslår imidlertid å åpne for at kommunesty
ret kan beslutte at ordfører skal velges ved direkte 
valg av innbyggerne i kommunen. 


10.6.1	 De ordinære bestemmelsene om valg 
av ordfører 


Utvalget foreslår i hovedsak å videreføre de ordi
nære bestemmelsene om valg av ordfører. Det 
foreslås imidlertid enkelte endringer i tillegg til 
språklige og strukturelle justeringer av bestem
melsen. 


Utvalget foreslår at kommunestyret velger 
ordfører og varaordfører blant kommunestyrets 
medlemmer. Etter utvalgets vurdering er dette en 
bedre ordning enn at ordfører skal velges blant 
formannskapets medlemmer slik det er i dag. 
Ordføreren skal fortsatt være en del av formann
skapet, men vil i stedet få plass der på sitt partis 
eller sin gruppes kvote. Hvis partiet eller gruppen 
ikke har noen rett til slik plass, får ordføreren den 
siste plassen. 


I de fleste tilfeller vil nok ikke denne end
ringen påvirke hvem som blir valgt til ordfører, 
men denne ordningen er enklere og bedre å gjen
nomføre valgteknisk. I tillegg vil den kunne for
hindre enkelte prinsipielle uheldige konsekvenser 
av utvalgets forslag til nye regler om kjønnsba
lanse ved forholdsvalg. Dette har særlig sammen
heng med forslaget om å knytte reglene om 
kjønnsbalanse ved forholdsvalg ikke bare til det 
enkelte listeforslag, men også til organet som 
sådan. Dersom det fortsatt var slik at ordføreren 
skulle velges blant formannskapets medlemmer, 
kunne de nye reglene om kjønnsbalanse i ytterste 
konsekvens ha ført til at den tiltenkte ordføreren 
ikke fikk plass i formannskapet. Ved å velge ordfø
reren blant kommunestyrets medlemmer samti
dig som ordføreren får en plass i formannskapet, 
unngår man at en slik situasjon oppstår. 


I tillegg vil utvalget foreslå en annen endring. 
Etter dagens bestemmelse er det adgang til å 


kreve seg fritatt fra å bli valgt til ordfører eller 
varaordfører dersom han eller hun allerede har 
vært i en slik rolle i fire år. Denne bestemmelsen 
foreslås forenklet og justert i tråd med forslagene 
i valgbarhetsreglene. Etter utvalgets vurdering er 
det ingen grunner som tilsier at noen skal bli valgt 
som ordfører mot sin vilje, men utvalget mener 
samtidig at dagens løsning er tungvint og uprak
tisk. Utvalget foreslår derfor at denne bestemmel
sen fjernes, og at det i stedet tas inn en bestem
melse om at den som ikke på forhånd har samtyk
ket til å stille til valg, ikke skal kunne velges. En 
samtykkeordning er i tråd med de øvrige valgbar
hetsreglene for folkevalgte. I motsetning til de 
andre valgbarhetsreglene foreslås ikke noe krav 
om skriftlighet. Utvalget mener et slikt krav ikke 
er nødvendig for denne type valg. Et muntlig sam
tykke vil dermed tilfredsstille lovens krav. For å 
unngå tvil og uklarheter er det imidlertid alltid for
nuftig om samtykket gis skriftlig. 


10.6.2	 Direkte valg av ordfører som 
alternativ valgordning 


Som det fremgår av punkt 10.2, var erfaringene 
fra forsøkene med direkte valg av ordfører posi
tive. Forslag om å åpne for mulighet til beslutte 
direkte valg av ordfører ble sendt på offentlig 
høring i 2005. I St.meld. nr. 33 (2007–2008) Eit 
sterkt lokaldemokrati konkluderte departementet 
likevel med at innføring av direkte valg som en 
ordning i kommuneloven ikke var ønskelig fordi 
hensynet til det kollektive ansvaret et kommune
styre har når det gjelder politisk styring av kom
munen på lokalt plan, veide tyngre. 


Utvalget mener at det nå er grunn til å vurdere 
dette på nytt. Utvalget mener at innføring av 
direkte valg av ordfører som et valgfritt alternativ 
til den ordinære måten å velge ordfører på er en 
positiv måte å gi kommunene større handlefrihet 
og selvstyre på. Kommunestyret vil selv kunne 
bestemme om de synes dette er en god valgord
ning for sin kommune eller ikke. Det er også en 
måte å gi innbyggerne direkte påvirkningskraft på 
med hensyn til hvem som skal være ordfører. På 
den måten kan lokaldemokratiet styrkes. Dette vil 
igjen kunne øke engasjementet og interessen for 
valg, lokaldemokrati og politikk generelt. 


Dersom muligheten for direkte valg innføres 
sammen med muligheten for å gi mer myndighet 
til ordfører, vil dette kunne styrke den reelle mak
ten til de folkevalgte. Det vises her til kapittel 8 
om folkevalgte organer og administrasjonen. Som 
nevnt der har direkte valg og økt myndighet til 
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ordfører blitt innført flere steder i Europa nettopp 
for å styrke den folkevalgte posisjonen. 


Et motargument til direkte valg av ordfører er 
risikoen for at det velges en ordfører som kom
mer fra et parti med svak velgeroppslutning og 
dermed svak representasjon i kommunestyret, og 
at dette vil kunne skape vanskelige situasjoner i 
kommunestyret senere. Utvalget mener at dette 
neppe er et stort praktisk problem. Dessuten vil 
dette også kunne bli resultatet i tilfeller der kom
munestyret velger ordfører selv. Det vil for eksem
pel kunne skje hvis kommunestyret velger ordfø
rer på bakgrunn av valgteknisk samarbeid og vel
ger en ordfører som kommer fra et parti med svak 
velgeroppslutning. Utvalget mener at dette motar
gumentet uansett ikke er grunn nok til ikke å til
late direkte valg dersom kommunestyret selv har 
tatt en vurdering ut fra de konkrete forhold i sin 
kommune og ønsker en slik valgform. 


Et annet argument som kan anføres mot 
direkte valg av ordfører, er at det kan medføre for 
stor grad av personfokusering. Noen mener slik 
personfokusering kan få en negativ konsekvens i 
form av mindre fokus på partier, partiprogrammer 
og selve politikken. Sterk personfokusering kan 
også sies å stride mot norsk kultur og tradisjon. 
Motargumentet til dette er at det også vil kunne gi 
større engasjement og interesse for lokalvalg og 
lokalpolitikk. Mange innbyggere vil også kunne 
føle at de får større påvirkningskraft på lokale for-
hold hvis de mer direkte kan være med på å 
bestemme hvem som skal representere kommu
nen. Utvalget mener ut fra en helhetsvurdering at 
heller ikke dette er grunn til ikke å åpne for en 
mulighet for direkte valg i de kommuner som selv 
ønsker det. 


At det brukes en egnet valgmetode, vil også 
være viktig ved vurderingen av om det bør innfø
res en mulighet for direkte valg eller ikke. Dette 
vil bli behandlet som et eget spørsmål nedenfor, i 
punkt 10.6.3. 


Utvalget mener etter dette at det bør innføres 
en mulighet til å velge ordfører direkte. Dette som 
en valgfri, alternativ måte for kommunene å velge 
ordfører på. 


10.6.3	 Utformingen av ordning med direkte 
valg av ordfører 


Valgordning 


Det er foran, i punkt 10.2, redegjort for de ulike 
valgordningene som ble brukt ved direkte valg av 
ordfører i forsøkene. 


I de fleste forsøkene var til å begynne med 
valgmetoden flertallsvalg. Dette innebærer at vel
gerne stemmer på én av ordførerkandidatene, og 
den kandidaten med flest stemmer vinner. Der
som det er mange kandidater, vil en ordfører med 
en relativt lav prosentandel stemmer kunne vinne. 
Under forsøkene var det ulike ordninger for å 
bøte på denne svakheten, som flertallsvalg i flere 
omganger og krav til en viss oppslutning om kan
didaten. 


For å bøte på svakheten ved flertallsvalg ble 
det i lovforslaget som ble sendt på høring,5 samt i 
siste forsøksperiode, i stedet brukt metoden prefe
ransevalg med supplerende stemmegivning. Pre
feransevalg innebærer at velgerne kan gi sin 
stemme til flere, men angir hvem de har prefe
ranse for. Ved preferansevalg med supplerende 
stemmegivning kan velgerne rangere to kandida
ter på stemmeseddelen. Hvis en kandidat får mer 
enn halvparten av førstestemmene, vinner ved
kommende. Hvis ikke elimineres alle kandidater 
bortsett fra de to med flest førstestemmer. Ved 
opptellingen i denne omgang telles også andre
preferansene til velgere som har avgitt førstepre
feranse til de eliminerte kandidatene. Den av de to 
kandidatene som får flest første- og andrestem
mer vinner. Velgerne får således mulighet til å 
påvirke det endelige valget av ordfører selv om de 
primært ønsker å gi sin stemme til en kandidat 
som ikke er av de to med flest førstevalgstemmer. 
Begrunnelsen for å velge denne metoden var dels 
å bidra til å velge ordførere med bred oppslutning, 
dels at ordningen skulle være enkel å bruke for 
velgerne. 


Fra evalueringen fremstilles erfaringene med 
preferansevalg med supplerende stemmegivning 
som positive. Dog understrekes det at alle valgme
toder har noen fordeler og noen ulemper, og at 
det således må vurderes hvilke hensyn som er vik
tigst ved valg av metode. 


Etter utvalgets oppfatning er preferansevalg 
med supplerende stemmegivning en bedre 
valgmetode enn flertallsvalg. Når velgerne kan 
rangere to kandidater på stemmeseddelen, øker 
muligheten for at den valgte kandidaten får et 
større flertall velgere bak seg, noe som vil gi kan
didaten større legitimitet. Denne valgmetoden 
oppmuntrer også ordførerkandidatene til å appel
lere til flere velgergrupper, i og med at det å få 
«andrestemmer» også er av betydning. Dessuten 
er dette ansett som en relativt enkel valgordning 
for velgerne å forstå og bruke. Denne ordningen 


5 Høringsnotat fra Kommunal og regionaldepartementet 
9. september 2005. 
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fikk også støtte blant høringsinstansene fra 2005. 
Denne metoden er for øvrig i bruk i Norge ved 
valg ved universiteter og høyskoler og i flere 
andre land ved direkte valg av ordfører. 


Utvalget foreslår således at direkte valg av ord
fører skal gjennomføres som et preferansevalg 
med supplerende stemmegivning. 


Utvalget mener det er viktig at det fastsettes 
en felles valgordning, og at ikke kommunene selv 
får bestemme valgordning. Valgteknisk er det kre
vende å lage gode regler, noe som også tilsier at 
dette bør gjøres felles fra nasjonalt hold. 


De nærmere forslag om valgordning bygger i 
hovedsak på det forslag som ble sendt på høring 
fra departementet i 2005.6 


Kommunestyrets vedtak om å ha direkte valg 


Utvalget mener at avgjørelsen av om hvorvidt 
kommunen skal ha direkte valg på ordfører, bør 
tas av kommunestyret selv med alminnelig fler
tall. 


Utvalget mener det ikke er grunn til å stille 
noen strengere krav eller ytterligere vilkår. Slike 
krav eller vilkår er i liten grad brukt i kommunelo
ven (kun ved innføring av parlamentarisk styre
form, jf. kommuneloven § 18 nr. 1, og ved det kon
stituerende møtet, jf. kommuneloven § 17). 


Nominasjon 


Utvalget foreslår en nominasjonsregel som sier at 
hvert parti eller hver gruppe som stiller liste til 
kommunestyrevalget, kan nominere én ordfører
kandidat hver. Dette betyr også at partiene kan 
stille en felles kandidat. 


Høringsnotat fra Kommunal og regionaldepartementet 
9. september 2005. 


Varaordfører 


Det foreslås ingen særskilt ordning for varaordfø
rer selv om ordføreren er direkte valgt. De ordi
nære regler gjelder således. Det betyr blant annet 
at kommunestyret selv velger varaordfører blant 
sine medlemmer. 


Uttreden og nyvalg 


Utvalget foreslår at ved nyvalg av ordfører ved 
endelig uttreden skal kommunestyret selv avgjøre 
om det skal avholdes nytt direkte valg, eller om 
ordføreren skal velges av kommunestyret selv for 
resten av valgperioden. 


Valgteknisk gjennomføring – forskriftshjemmel 


Utvalget foreslår at det i loven tas inn en hjemmel 
for å gi forskrift om valgteknisk gjennomføring av 
direkte valg av ordfører. En slik forskrift skal 
gjelde for alle kommuner som velger ordningen. 


10.6.4	 Direkte valg av ordfører ved 
parlamentarisme 


Utvalget mener at muligheten for direkte valg av 
ordfører bør gjelde også for kommuner som har 
innført parlamentarisme. Det er mulig direkte 
valg ikke passer like godt for parlamentarisk 
styrte kommuner, da det kanskje ikke er like aktu
elt å delegere myndighet til ordføreren i disse 
kommunene. Utvalget mener likevel at det også 
bør åpnes for direkte valg ved denne styreformen. 
Det bør således være opp til det enkelte kommu
nestyret om det ønsker direkte valg på ordfører 
eller ikke. 
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Kapittel 11 


Kommunale foretak 


11.1 Innledning 


Organisasjonsformen kommunale foretak er 
beregnet for de deler av kommunens virksomhet 
som har et forretningsmessig preg, men som skal 
drives som en del av kommunen. Organisasjons
formen er beregnet på tilfeller hvor kommunen 
ønsker å gi virksomhetens ledelse noe større frihet 
enn det kommuneloven ellers gir rom for innenfor 
kommunen som juridisk person, men hvor kom
munen ikke ønsker å gi virksomheten så stor grad 
av frihet som aksjeselskapsformen innebærer. 


Etter utvalgets vurdering viser evaluering av 
foretaksformen at den er etterspurt og velfunge
rende. Utvalget foreslår på denne bakgrunn kun 
mindre endringer i regelverket for kommunale 
foretak. For å unngå dobbeltroller og habilitets
problematikk foreslår utvalget at medlemmer og 
varamedlemmer av kommunestyret ikke skal 
være valgbare til styret i kommunale foretak. 


11.2 Gjeldende rett 


Bestemmelser om kommunale foretak kom inn i 
kommuneloven kapittel 11 i år 2000. Kommunale 
foretak er en del av kommunen som juridisk per
son og drives dermed som en del av kommunens 
virksomhet, jf. kommuneloven § 61. 


Foretakets ledelse 


Foretaket ledes av et styre og en daglig leder, jf. 
kommuneloven § 64. Kommunestyret velger sty
remedlemmene. Styret er direkte underordnet 
kommunestyret, og daglig leder er direkte under
ordnet styret. For daglig leder innebærer dette at 
vedkommende ikke står i noe underordningsfor
hold til kommunens administrasjonssjef. Styret 
har myndighet til å treffe avgjørelse i alle saker 
som gjelder foretaket og dets virksomhet, innen
for rammen av det formål kommunestyret har 
fastsatt i vedtektene. Myndigheten vil imidlertid 
være begrenset av de budsjettfullmakter kommu


nestyret gir. Kommunestyret kan også begrense 
styrets myndighet gjennom sin generelle instruk
sjonsmyndighet, hvilket gir ytterligere adgang til 
folkevalgt kontroll med foretakets virksomhet. 
Administrasjonssjefen kan dessuten instruere 
foretakets ledelse om å utsette iverksettelsen av 
en sak til kommunestyret har behandlet saken, jf. 
kommuneloven § 72. En sak kan på denne måten 
løftes ut av foretaket og inn i kommunestyret. 


Økonomiforvaltningen 


Kommunelovens regler om økonomiforvaltning 
gjelder for foretaket. Foretaket er som nevnt en 
del av kommunen som juridisk person. Dette 
innebærer blant annet at det ikke er noe egentlig 
skille mellom foretakets og kommunens økonomi. 
Foretakets fordringer og forpliktelser vil være å 
anse som kommunens eiendeler og gjeld. Foretak 
er likevel skilt ut i en egen regnskapsenhet innen
for kommunen. 


Foretakets budsjettrammer skal innarbeides i 
kommunens årsbudsjett. Innenfor dette vedtar 
foretaket sitt særbudsjett. Foretaket skal avlegge 
et særregnskap som vedtas endelig av kommune
styret. Dersom et foretak har regnskapsunder
skudd som foretaket ikke dekker inn selv, har 
kommunestyret plikt til å overføre midler til fore
taket for å dekke inn underskuddet. 


Kommunale foretak skal i utgangspunktet 
følge det samme budsjett- og regnskapssystem 
som gjelder for den øvrige kommunale virksom
heten. Foretak som driver næringsvirksomhet, 
har anledning til å følge regnskapslovens regler. 


Forholdet til forvaltningsloven, offentlighetsloven og 
kommuneloven for øvrig 


Foretaket vil som en del av kommunen være 
omfattet av forvaltningsloven og offentlighetslo
ven. Også de andre reglene i kommuneloven gjel
der for foretaket. Kapittel 6 om saksbehandlings
regler i folkevalgte organer gjelder likevel ikke for 
foretak, med unntak av enkelte bestemmelser. 
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Særlig viktig her er at reglene om møteoffentlig
het også gjelder for foretak. Møter i foretakets 
styre skal derfor holdes for åpne dører, med min
dre dørene skal eller kan lukkes med hjemmel i 
kommuneloven § 31. 


Habilitetsregelen i forvaltningsloven § 6 første ledd 
bokstav e 


Forvaltningsloven § 6 første ledd bokstav e, jf. § 10, 
inneholder en bestemmelse om automatisk inhabi
litet for tjenestemann eller folkevalgt som også har 
en ledende stilling i eller er medlem av styret eller 
bedriftsforsamlingen i et selskap, når saker hvor 
selskapet er part skal behandles i et folkevalgt 
organ eller i administrasjonen i kommunen. Vi har 
i samme bestemmelse tilsvarende inhabilitetsregel 
for samme rollekombinasjon i et samvirkeforetak, 
en forening, en sparebank eller en stiftelse. 


Bestemmelsen gjelder ikke for styremedlem
mer eller personer i ledende stillinger i kommu
nale foretak. Kommunale foretak er ikke selvsten
dige rettssubjekter og er ikke omfattet av sel
skapsbegrepet. 


Parlamentarisk styrte kommuner 


Det gjelder enkelte særregler for kommunale 
foretak i kommuner med parlamentarisk styre
form. Det følger av kommuneloven § 62 nr. 2 at 
kommunestyret selv kan fastsette at kommune
rådet skal velge styre. Videre kan det i vedtektene 
fastsettes at daglig leder skal ansettes av kommu
nerådet, jf. § 70. 


11.3 Kartlegging av kommunale foretak 


Kommunal- og regionaldepartementet bestilte en 
kartlegging og vurdering av kommunale foretak i 
2011. Bakgrunnen for dette var at kommunale 
foretak på det tidspunktet hadde vært lovregulert 
i over ti år, og at det i denne perioden ikke hadde 
vært foretatt noen kartlegging og vurdering av 
organisasjonsmodellen. Rapporten Kommunale 
foretak – konsekvenser for folkevalgt styring og lokal
demokrati er utarbeidet av IRIS (International 
Research Institute of Stavanger).1 


Om foretakene – antall, oppgaver og økonomi 


Undersøkelsen viser at det i 2012 var 224 foretak, 
fordelt på 213 kommunale foretak og 11 fylkes-


Rapport IRIS – 2012/072. 


kommunale foretak. I 2006 var det totalt 216 fore
tak, noe som indikerer en svak økning i antall 
foretak over tid. Den kommunale foretaksmodel
len har dermed beholdt posisjonen selv om det de 
siste 10 årene er blitt lagt ned 90 foretak.2 


I alt 139 kommuner har etablert ett eller flere 
kommunale foretak. Større kommuner (over 
20 000 innbyggere) er mer tilbøyelige til å opp
rette foretak enn mindre kommuner (mindre enn 
3000 innbyggere). Flest kommunale foretak fin
ner vi i Nordland, Rogaland og Møre og Romsdal 
og i større bykommuner. Når det gjelder tjeneste
oppgaver, er det innenfor eiendomsforvaltning og 
byggdrift, kultur- og idrettsvirksomhet og havne
virksomhet at vi finner flest foretak. Innenfor 
administrasjon finnes det ingen foretak, mens det 
er 15 kommunale foretak på områdene undervis
ning og helse og sosial. 


53 prosent av foretakene oppgir at de har kon
kurranseutsatt virksomhet i tillegg til de tjenester 
foretaket tilbyr eier. Den konkurranseutsatte virk
somheten utgjør 43 prosent av foretakenes totale 
omsetning. Det er imidlertid en betydelig usikker
het knyttet til disse tallene, da de også omfatter 
selskaper hvor foretaket ivaretar kommunens 
eierinteresser (har underliggende selskaper). 


Kommunenes styring av foretakene 


Rapporten ser nærmere på hvordan de folkevalgte 
styrer og kontrollerer foretakene. De mest 
utbredte formelle styringsinstrumentene er bruk 
av vedtekter, mål- og resultatkrav, øremerking av 
budsjettmidler og regelmessig evaluering av 
resultatoppnåelse. Dette er en form for politisk 
eierstyring som legger rammene for foretakenes 
styre og ledelse, men som ikke innebærer detal
jstyring av driften av foretaket. 


Administrasjonssjefene bruker i liten grad den 
myndighet de har til å kreve utsatt iverksettelse av 
saker vedtatt i foretaket. Det betyr imidlertid ikke 
at de står på sidelinjen i forhold til styret og daglig 
leder. Rapportering til styret tilfaller også adminis
trasjonssjefen, slik at han eller hun kan overvåke 
foretakets utvikling. 


Styrets rolle og handlefriheten til styret og daglig leder 


Rapporten ser også på styrenes roller og hvilken 
handlefrihet foretaksledelsen har på ulike områ


2	 Dette innebærer ikke at alle disse virksomhetene er lagt 
ned. Tallene omfatter også foretak hvor virksomheten er 
flyttet over i andre organisasjonsformer, eventuelt igjen er 
blitt en del av kommunens ordinære virksomhet. 1 
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der. Studien viser at styret er et viktig bindeledd 
og har en viktig samlende funksjon som nivå mel
lom kommunestyret og daglig leder. Styret er 
både et kontrollorgan for eier og et talerør for 
foretaket overfor eier. Styret må balansere mel
lom hensynet til kommunestyret og hensynet til 
foretaket i de tilfeller hvor det er konflikt mellom 
disse hensynene. Intervjuene med styrelederne i 
casekommunene viser imidlertid at denne balan
segangen sjelden oppleves som problematisk. 


Innenfor rammene av kommunestyrets eier
styring har styret og daglig leder relativt stor 
handlefrihet. Mer enn 2/3 av de daglig lederne 
mener de har tilstrekkelig handlefrihet til å reali
sere foretakets formål. 


Det er bred enighet blant aktører i kommu
nene og foretakene om at foretaksmodellen sikrer 
effektiv utnyttelse av ressursene, og at den repre
senterer en god balanse mellom hensynet til poli
tisk styring og frihet for foretaksledelsen. Model
len synes hverken å føre til for mye politisk detal
jstyring eller å føre til for stor avstand mellom poli
tikerne og foretakets ledelse. Slik 85 prosent av de 
daglig lederne i foretakene ser det, sikrer fore
taksmodellen klare ansvarsforhold mellom politi
kerne, styret og daglig leder. 


Utfordringer og utviklingsbehov 


Hovedinntrykket i rapporten er at utfordringene 
forbundet med den kommunale foretaksmodellen 
er relativt moderate. Det er stort sett en utbredt 
tilfredshet med foretaksmodellen i de kommuner 
som har tatt modellen i bruk både på politisk side, 
i styret, i kommuneadministrasjonen og hos dag
lig leder. Forskerne mener denne tilfredsheten 
sannsynligvis har sammenheng med at foretaks
modellen som juridisk form gir rom for tilpasnin
ger i tråd med lokale behov og styringsambisjo
ner. De juridiske føringene gir ikke et klart svar 
på hvor balansepunktet mellom politisk styring og 
frihet for foretaksledelsen skal ligge. Sannsynlig
vis vil det heller ikke være mulig å gi et fasitsvar 
på hva som er mest hensiktsmessig. 


Selv om hovedinntrykket er at foretaksmodel
len fungerer tilfredsstillende, så peker forskerne i 
rapporten på enkelte utfordringer som synes å 
gjøre seg gjeldende på mer generell basis: 
–	 Hvor ivaretas eierfunksjonen? I foretaksmodel


len er ikke kommunestyret stilt overfor krav 
om at eierfunksjonen utøves i et bestemt 
organ, utover at kommunestyret er kommu
nens eierorgan. Formelt sett er det kommune
styret som dermed er operativt eierorgan. 


–	 Hvordan håndtere forholdet mellom det å være 
folkevalgt og det å være medlem i et foretaks
styre? Enkelte av politikerne i styrene trekker 
fram det problematiske med å håndtere ulike 
«hatter» – det å være både folkevalgt og styre
medlem. Møter de i kommunestyret og taler 
foretakets sak, kan de bli mistenkt for å løpe 
foretaksledelsens ærend. Andre politikere, 
som ikke sitter i et foretaksstyre, kan for sin del 
synes at det er problematisk at mye makt og 
myndighet er delegert til styrene. Det kan 
gjøre det verre for kommunens politiske og 
administrative ledelse å foreta prioriteringer på 
tvers av ulike områder og svekke hensynet til 
helheten. 


11.4 Utvalgets vurderinger 


11.4.1 Innledning 


Utvalget er innforstått med at foretaksmodellen 
kan skape visse styringsutfordringer, blant annet 
knyttet til forholdet mellom administrasjonssjefen 
og foretaket. I sin rapport peker da også IRIS på at 
det kan være enkelte utfordringer med denne 
organisasjonsformen. Dette knytter seg spesielt til 
å ivareta eierfunksjonen og til å håndtere dobbel
trollen som medlem av styret og samtidig inne
haver av andre folkevalgte verv. I kartleggingen 
får kommunale foretak likevel gode skussmål fra 
både de folkevalgte, styret, kommuneadministra
sjonen og daglig leder. Utvalget foreslår derfor å 
videreføre organisasjonsformen uten store end-
ringer i regelverket. Utvalget mener at det likevel 
er grunn til å se nærmere på de to utfordringene 
som IRIS peker på, samt enkelte andre spørsmål. 


11.4.2 Eierstyring 


Kommunestyret er kommunens øverste organ. 
Kommunale foretak ledes av et styre som står 
ansvarlig overfor kommunestyret. Kommunale 
foretak er en del av kommunen, og de skal derfor 
styres etter de samme prinsipper som de øvrige 
delene av kommunens virksomhet, med mindre 
det er gjort særlige unntak for dette i regelverket 
for kommunale foretak. 


Utvalget mener det er viktig at kommunene 
har et bevisst forhold til hva de vil med foretakene 
sine. Det vil bidra til klarere eierstyring av foreta
kene. Utvalget foreslår i kapittel 27 å innføre et 
krav om at kommunene skal utarbeide eierskaps
meldinger for virksomhet som drives i selskaper 
mv. Eierskapsmeldingen skal også omfatte kom
munale foretak. 
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Utvalget viser til at kommunestyret har ansva
ret for å utarbeide en eierstrategi for foretaket. 
Eierstrategien bør drøftes med foretaket før 
behandling i kommunestyret. 


Utvalget mener styret bør møte kommunens 
eierorgan regelmessig, i hvert fall én gang i året. 
Dersom det ikke er oppnevnt noe særskilt eieror
gan, er det kommunestyret som har denne opp
gaven. Styringsdialogen i eiermøter bør omhandle 
rapportering, budsjett og planer samt prinsipielle 
enkeltsaker. 


Dersom kommunestyret ikke tar ansvaret 
med eierstyring, kan det hende at styret i praksis 
tar på seg eierstyringsrollen også. Utvalget mener 
dette vil være uheldig. Det er viktig at kommune
styret ivaretar sitt eieransvar også for kommunale 
foretak. Kravet om eierskapsmelding vil bidra til 
økt oppmerksomhet på kommunestyrets eieran
svar. 


11.4.3	 Rollekombinasjonen styremedlem 
i kommunalt foretak og tjenestemann 
eller folkevalgt i kommunen 


Etter utvalgets vurdering er det viktig å unngå 
uheldige rollekombinasjoner i kommunene for 
ikke å svekke allmennhetens tillit til kommunene. 


Kommunestyret er overordnet styret i kom
munale foretak. Utvalget mener at det kan oppstå 
utfordringer hvor medlemmer av styret i kommu
nale foretak også er medlemmer av kommunesty
ret. En slik rollekombinasjon vil kunne svekke all
mennhetens tillit til forvaltningen tilsvarende som 
der rollekombinasjonen knytter seg til et selskap 
eller en av de andre organisasjonsformene som er 
nevnt i forvaltningsloven § 6 første ledd bokstav e. 
Etter utvalgets vurdering bør derfor lovverket 
endres for å unngå denne type rollekombinasjo
ner for kommunestyremedlemmer. Dette kan 
enten gjøres ved å innføre begrensninger i hvem 
som er valgbare til styret for kommunale foretak, 
eller ved å innføre en inhabilitetsregel, for eksem
pel tilsvarende den i forvaltningsloven § 6 første 
ledd bokstav e. Å innføre begrensninger i valgbar
heten er etter utvalgets vurdering et svært inngri
pende tiltak. Dette kan tilsi at det innføres en habi
litetsregel. Utvalget har likevel kommet til at det 
er bedre å innføre begrensninger i valgbarheten. 
En inhabilitetsregel tilsvarende den i forvaltnings
loven er etter utvalgets vurdering ikke så egnet 
fordi kommunale foretak har noen særpreg som 
de organisasjonsformene som forvaltningsloven 
§ 6 første ledd bokstav e gjelder for, ikke har. 
Kommunale foretak er mye tettere knyttet til kom
munen enn interkommunale selskaper og aksje


selskaper. Styret i et kommunalt foretak er videre 
direkte underlagt kommunestyret, mens styret i 
et interkommunalt selskap eller et aksjeselskap er 
underlagt henholdsvis representantskapet og 
generalforsamlingen. Kommunale foretak er såle
des på en helt annen måte enn for eksempel aksje
selskaper og interkommunale selskaper en del av 
kommunen. Det er derfor etter utvalgets vurde
ring viktigere at medlemmene av kommunestyret 
kan delta i behandlingen av saker hvor foretaket 
er part, enn i saker hvor for eksempel et selskap 
er part. Utvalget mener at det vil være uheldig om 
et kommunestyremedlem må fratre ved behand
lingen av en sak hvor et kommunalt foretak er 
part, fordi vedkommende sitter i styret for foreta
ket. Etter utvalgets vurdering bør det derfor ikke 
innføres habilitetsregler for å unngå rollekombi
nasjonen styremedlem i et kommunalt foretak og 
medlem eller varamedlem av kommunestyret. 
Utvalget mener det heller bør innføres begrens
ninger på hvem som kan velges inn i styret i et 
kommunalt foretak. 


Utvalget har vurdert om medlemmer og vara
medlemmer av kommunestyret skal være uteluk
ket fra valg til styret i kommunale foretak gene
relt, eller om dette kun bør gjelde for vervet som 
leder av styret. Et slikt skille kan forankres i at 
lederen vil være den sentrale personen i styret og 
derfor i størst grad vil kunne tenkes å identifisere 
seg med foretaket når vedkommende som kom
munestyremedlem behandler en sak som berører 
foretaket. Utvalget har likevel under tvil falt ned 
på at valgbarhetsbegrensningene bør gjelde for 
valg til styret generelt, ikke bare for ledervervet. 
Dette fordi det etter utvalgets vurdering er van
skelig å differensiere mellom vanlige styremed
lemmer og lederen. Alle vil være opptatt av foreta
kets beste og delta på lik linje i styrets ledelse av 
foretaket. 


Utvalget har vurdert om også andre folke
valgte enn kommunestyremedlemmer bør være 
utelukket fra valg til styret i kommunale foretak. 
Utvalget har kommet til at det kun bør innføres 
valgbarhetsbegrensninger for kommunestyre
medlemmer. Dette har sammenheng med at det 
er kommunestyret som oppretter foretaket, velger 
styret og fastsetter vedtektene og de økonomiske 
rammene for foretaket. I parlamentarisk styrte 
kommuner skal medlemmene av kommunerådet 
fratre sine øvrige folkevalgte verv i perioden de 
sitter i kommunerådet. Det er således ikke mulig 
å være medlem av styret i et foretak og samtidig 
være medlem av kommunerådet. 


Utvalget har videre vurdert i hvilken grad 
også ansatte i kommunen bør være utelukket fra 
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valg til styret i kommunale foretak. Etter gjel
dende rett kan ikke administrasjonssjefen i kom
munen eller dennes stedfortreder være medlem 
av styret i et kommunalt foretak. Utvalget foreslår 
å videreføre denne valgbarhetsbegrensningen. 
Utvalget foreslår også å videreføre at den som er 
ansvarlig for regnskapet i et kommunalt foretak, 
ikke er valgbar til styret i foretaket. I tillegg skal 
etter utvalgets forslag de ordinære valgbarhetsre
glene om hvem som er valgbare og hvem som er 
utelukket fra valg i §§ 7-2 og 7-3, gjelde ved valg til 
styrer i kommunale foretak. Det siste forslaget er 
nytt sammenlignet med gjeldende rett. Utvalget 
mener at det ikke er behov for å innføre ytterli
gere valgbarhetsbegrensninger utover dette for 
ansatte i kommunen ved valg til styrer i kommu
nale foretak. 


11.4.4	 Parlamentarisk styrte kommuner 


Som vist under punktet om gjeldende rett gjelder 
det visse særregler for kommunale foretak i kom
muner med parlamentarisk styreform. Kommu
nal- og moderniseringsdepartementet sendte 
sommeren 2015 ut et høringsnotat med blant 
annet forslag om å endre adgangen til å delegere 
myndighet til å styre kommunale foretak i parla
mentarisk styrte kommuner. 


Høringsnotatet foreslo en generell adgang for 
kommunestyret til å delegere sin myndighet etter 
bestemmelsene i kapitlet om kommunale foretak 
til kommunerådet. Forslaget innebærer at kom
munerådet overtar kommunestyrets rolle overfor 
kommunale foretak. Myndighet til å opprette eller 
nedlegge et kommunalt foretak kan likevel ikke 
delegeres. Kommunerådet skal etter forslaget 
kunne videredelegere myndigheten sin til enkelt
medlemmer av rådet, med mindre kommunesty
ret har bestemt noe annet. 


Bakgrunnen for forslaget var forsøk gjennom
ført i Oslo kommune med sikte på å videreutvikle 
styringsmodellen for kommunale foretak i parla
mentarisk styrte kommuner. 


I høringsnotatet redegjør departementet for at 
evalueringsrapporten fra Agenda Kaupang AS 
konkluderer med at forsøket har gitt positive 
resultater. 


Utvalget er opptatt av at kommunene skal til
bys gode styringsmodeller. Utvalget mener derfor 
at de foreslåtte endringene i departementets 
høringsnotat bør tas inn i den nye kommuneloven. 


11.4.5	 Forholdet til statsstøtteforbudet 
i EØS-avtalen – handlingsrom 


I kartleggingen til IRIS oppgir 53 prosent av fore
takene at foretaket har konkurranseutsatt virk
somhet i tillegg til de monopoltjenester som fore
taket yter til eierkommunen. Disse tallene indike
rer at om lag halvparten av foretakene ikke utøver 
økonomisk aktivitet i markedet. 


Kommunale foretak er en del av kommunen 
som rettssubjekt. I utgangspunktet gjelder derfor 
de samme vurderingene for kommunale foretak 
som for kommunen som helhet. Dette innebærer 
at kommunale foretak må organisere sin virksom
het og utøve denne virksomheten slik at det ikke 
ytes ulovlig statsstøtte til økonomisk virksomhet 
som foregår i regi av foretaket. Utvalget viser i 
denne sammenheng til kapittel 22, hvor utvalget 
foretar en nærmere vurdering av statsstøtteforbu
det i EØS-avtalen og hvilke konsekvenser dette 
forbudet har for hvordan kommunene kan organi
sere sin økonomiske aktivitet. Kommunene bør på 
denne bakgrunn starte arbeidet med å kartlegge i 
hvilken utstrekning det foregår økonomisk aktivi
tet i de kommunale foretakene. 
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Kapittel 12 


Valgbarhet. Ombudsplikt og suspensjon mv. 


12.1 Innledning 


Utvalget vurderer i dette kapitlet reglene for valg
barhet og ombudsplikt. I tillegg vil utvalget se på 
reglene for fritak og suspensjon samt vurdere om 
kommunestyret i særskilte tilfeller bør kunne 
frata en person vervet som folkevalgt. 


Temaene stemmerett, valgbarhet og ombuds
plikt er nær knyttet til hverandre. Både ved valg til 
Stortinget og kommunestyret er personer som har 
stemmerett ved valget, også i utgangspunktet valg
bare, jf. valgloven §§ 3-1 og 3-3. En person som er 
valgbar, har i utgangspunktet også en ombudsplikt 
og en ombudsrett. Dette modifiseres riktignok noe 
ved retten til ikke å måtte bli ført opp på liste
forslag mot sin vilje ved kommunestyrevalg, ved 
regler som åpner for å suspendere og å ta fra folke
valgte vervet, samt regler om fritak fra vervet. 


Utvalget mener utgangspunktet fortsatt bør 
være at personer som har stemmerett, også er 
valgbare. Utvalget foreslår også at ombudsplikten 
og ombudsretten videreføres uten store 
endringer. Utvalget foreslår likevel å åpne for at 
kommunestyret i enkelte tilfeller kan suspendere 
ordføreren eller frata vedkommende vervet. 


12.2 Valgbarhet 


12.2.1 Gjeldende rett 


Regler om valgbarhet til kommunale organer fin
nes både i valgloven og i kommuneloven. Valgbar
het til kommunestyret blir regulert av valgloven 
§ 3-3, mens kommuneloven § 14 regulerer valg
barheten til andre folkevalgte organer i kommu
nene. Reglene er innholdsmessig i hovedsak de 
samme i begge lovene, selv om de på enkelte 
punkter ikke er enslydende. Det følger av kommu
neloven § 14 nr. 1 bokstav a at valgbar og pliktig til 
å ta imot valg til formannskap, faste utvalg, kom
munedelsutvalg, kontrollutvalg, kommuneråd og 
kommunale nemnder opprettet i medhold av 
andre lover, er den som har stemmerett ved kom
munestyrevalget, og som på valgtidspunktet står 


innført i folkeregisteret som bosatt i kommunen. 
Den som ikke har nådd stemmerettsalder, er valg
bar, men plikter ikke å ta imot valget. 


Etter § 14 nr. 1 bokstav b er følgende utelukket 
ved valg til formannskap, faste utvalg, kommune
delsutvalg, kontrollutvalg, kommuneråd og kom
munale nemnder opprettet i medhold av andre 
lover: 
–	 fylkesmannen og assisterende fylkesmann 
–	 administrasjonssjefen og dennes stedfortreder 
–	 sekretær for kommunestyret 
–	 leder av forvaltningsgren. Leder av enkeltstå


ende virksomheter er likevel ikke utelukket fra 
valg 


–	 ansvarlig for regnskapsfunksjonen 
–	 den som foretar revisjon for kommunen 


I praksis er det begrepet leder av forvaltningsgren 
som har medført tolkningsproblemer. Hvilke stil
linger i kommunen som faller inn under denne 
kategorien, er et skjønnsspørsmål som må vurde
res på bakgrunn av hvordan administrasjonen er 
organisert i den enkelte kommune. Med forvalt
ningsgren siktes det til et avgrenset og utadrettet 
funksjonsområde i den kommunale forvaltningen. 
For å anse en person som leder av forvaltnings
gren må vedkommende ha en kvalifisert lederstil
ling med et selvstendig ansvar. Stillinger som 
innebærer lederfunksjoner med delegerte full
makter fra administrasjonssjefen innenfor en del 
av administrasjonen, må omfattes av uttrykket. En 
typisk stilling som faller inn i denne kategorien, er 
etatsleder. Ledere av enkeltstående virksomheter 
(resultatenheter), typisk rektorer og ledere av 
barnehager og sykehjem, er likevel valgbare, jf. 
eksplisitt unntak for disse i § 14 nr. 1 bokstav b. 
Disse vil være valgbare uten hensyn til hvor vide 
fullmakter de har fått delegert fra administrasjons
sjefen. Gjeldende rett innebærer at de som utfører 
administrative lederoppgaver innen en del av den 
kommunale forvaltningen på vegne av administra
sjonssjefen, ikke er valgbare, mens de som er 
ledere av institusjoner eller enkeltstående virk
somheter, er valgbare. 
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Det følger av § 14 nr. 2 at til andre folkevalgte 
organer enn de som er nevnt i nr. 1, er alle andre 
enn de som har tapt stemmeretten eller foretar 
revisjon for vedkommende kommune, valgbare. 
§ 14 nr. 3 har videre enkelte særskilte valgbarhets
regler for valg til kommunale foretak og interkom
munale styrer etter § 27. Ved valg til folkevalgte 
organer som blir regulert etter disse bestemmel
sene, plikter man ikke å motta vervet, slik det er 
etter § 14 nr. 1. 


Kommuneloven inneholder ellers også enkelte 
særskilte valgbarhetsregler, for eksempel til sty
ret for kommunale foretak (§ 65 nr. 2) og kontroll
utvalget (§ 77 nr. 2). 


Den som taper valgbarheten til et folkevalgt 
organ, skal som en hovedregel tre endelig ut av 
organet, jf. kommuneloven § 15 nr. 1. Det er like
vel forutsatt i forarbeidene til bestemmelsen,1 og 
lagt til grunn av Kommunaldepartementet i dets 
forvaltningspraksis, at valgbarheten ikke går tapt 
dersom tap av valgbarhet skyldes konstituering i 
en stillingskategori som ville gjort at vedkom
mende normalt ville tapt valgbarheten. Konstitue
ringen må være av midlertidig og kortvarig karak
ter. Departementet har i en sak uttalt at en konsti
tuering på et halvt år er å regne som midlertidig. 
Loven inneholder en særlig regulering av tap av 
valgbarhet som skyldes registrert utflytting av 
kommunen. I slike tilfeller har den folkevalgte rett 
til å tre inn i vervet igjen dersom utflyttingen ikke 
varer mer enn to år. 


12.2.2 Utvalgets vurderinger 


Innledning 


Det er et viktig demokratisk prinsipp at færrest 
mulig bør utelukkes fra valg til folkevalgte orga
ner. Politisk deltakelse bør i utgangspunktet være 
åpent for alle. Som vist foran må man ha stemme
rett for å være valgbar til Stortinget og kommune
styret. Personer som ikke har oppnådd stemme
rettsalder, er likevel valgbare til underordnede fol
kevalgte organer i kommunene etter reglene i 
kommuneloven. Utvalget mener denne regelen 
bør videreføres i ny kommunelov. Det er positivt 
at denne gruppen får muligheten til å delta i folke
valgte organer og således påvirke politikken som 
skal utøves i kommunen. 


Samtidig er det viktig å unngå sammenblan
ding av administrative og politiske funksjoner, noe 
man kan risikere dersom sentrale tjenestemenn 
velges til folkevalgte organer. Noen grupper av til


1 NOU 1990: 13, side 186. 


satte er derfor ikke valgbare fordi det vil under-
grave prinsippet om at det skal være et skille mel
lom folkevalgte som beslutningstakere og admi
nistrasjonen som premissutøver. Det vil også være 
uheldig om sentralt tilsatte i administrasjonen i 
egenskap av folkevalgte skal kunne overprøve for-
slag kommunedirektøren legger frem for de folke
valgte. I tillegg er noen stillingskategorier uteluk
ket fordi de har bestemte kontrolloppgaver over-
for kommunestyret og andre folkevalgte organer i 
kommunen. 


Utvalget mener at de generelle valgbarhetsre
glene i kommuneloven representerer en god 
balanse mellom hensynet til at flest mulig bør 
kunne delta i lokalpolitikken, og hensynet til å 
unngå uheldige rollekombinasjoner. Hovedtrek
kene i regelverket bør derfor etter utvalgets vur
dering videreføres. 


Utvalget mener likevel at det er grunn til å 
foreslå enkelte endringer i regelverket. For det 
første foreslår utvalget å erstatte begrepet leder av 
forvaltningsgren med et noe klarere begrep. For 
det andre foreslår utvalget at de generelle valgbar
hetsreglene skal gjelde for alle underordnede fol
kevalgte organer. 


Leder av forvaltningsgren 


Utvalget vil igjen understreke at skillet mellom de 
folkevalgte og administrasjonen er viktig i kom
muneloven. Å være både folkevalgt og ansatt vil 
kunne føre til tvil om hvilken hatt den folkevalgte 
har på seg til enhver tid. Det kan bli spørsmål om 
den folkevalgte har vurdert saken ut fra rollen 
som folkevalgt eller rollen som ansatt. Dette vil 
kunne være ødeleggende for både innbyggernes, 
pressens og nasjonale myndigheters tillit til de fol
kevalgte, og dermed kommunene og det kommu
nale selvstyret. Det er derfor viktig at sentrale 
beslutningstakere i kommunens administrasjon 
ikke samtidig kan være med på å påvirke beslut
ningene som medlemmer av folkevalgte organer. 
Samtidig er det et viktig prinsipp at flest mulig bør 
kunne få delta i lokalpolitikken. Dette tilsier at 
færrest mulig bør utelukkes fra valg til folkevalgte 
organer. Utvalget mener at gjeldende rett avveier 
disse hensynene godt mot hverandre. Utvalget 
foreslår derfor å videreføre gjeldende rett med 
hensyn til hvilke kommunale ledere som bør være 
utelukket fra valg. 


Utvalget mener imidlertid at begrepet leder av 
forvaltningsgren er uklart og derfor bør erstattes. 
Valglovutvalget som la frem forslag til ny valglov i 
2001, foreslo å erstatte leder av forvaltningsgren 
med ansvarlig for utførelse av administrasjonssje
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fens oppgaver innenfor et område av kommunens 
forvaltning.2 Valglovutvalget ønsket med dette å 
begrense ikke-valgbarheten til de tradisjonelle 
etatssjefsfunksjonene samtidig som ledere av virk
somheter (for eksempel rektorer og barnehage
bestyrere) skulle være valgbare. Stortinget ved
tok å ta inn igjen leder av forvaltningsgren i lov
teksten etter at departementet i sitt lovforslag3 


hadde foreslått å fjerne hele utelukkelsesgrunnen 
både i valgloven og i kommuneloven. Det ble pre
sisert i lovteksten at ledere av enkeltstående virk
somheter likevel skulle være valgbare.4 


Utvalget mener det vil være en stor fordel om 
man kan benytte et begrep som allerede er i bruk 
i kommunesektoren. Hovedtariffavtalen mellom 
KS og arbeidstakerorganisasjonene har i kapittel 
3.4 bestemmelser om avlønning av ledere. Her 
skilles det mellom administrasjonssjefens topple
dergruppe og andre ledere. Med toppledergrup
pen forstås kommunalsjef, kommunaldirektør, 
etatssjef og leder på tilsvarende nivå. Med andre 
ledere siktes det til ledere som i sin stilling inne
har et selvstendig delegert budsjett-, økonomi- og 
personalansvar. Etter utvalgets vurdering samsva
rer dette med forståelsen av hvilke stillinger som 
under gjeldende rett faller inn under leder av for
valtningsgren. Utvalget mener likevel ikke at det 
vil være klargjørende å benytte administrasjonssje
fens ledergruppe i lovteksten for å forklare hvilke 
kommunale ledere som ikke skal være valgbare. I 
stedet for å prøve å tolke alle ledere som ikke skal 
være valgbare, inn under ett bestemt begrep, bør 
lovteksten etter utvalgets vurdering være mer 
åpen i sin beskrivelse av hvilke ledere som ikke 
skal være valgbare. Utvalget foreslår på denne 
bakgrunn at det i loven tas inn en bestemmelse 
om at også kommunalsjef, etatssjef og leder på til
svarende nivå skal være utelukket fra valg. Denne 
formuleringen er etter utvalgets vurdering lettere 
å forstå enn dagens ordlyd samtidig som den ved 
å vise til leder på tilsvarende nivå tydeliggjør at det 
må foretas en konkret vurdering i den enkelte 
kommune ut fra hvordan administrasjonen er 
organisert. Formuleringen innebærer at ledere av 
enkeltstående virksomheter som en hovedregel 
vil være valgbare. Dette er en videreføring av gjel
dende rett. Dette vil typisk dreie seg om rektorer 
ved skoler og ledere ved barnehager og syke


2 NOU 2001: 3 Velgere, valgordning, valgte.
 
3 Ot.prp. nr. 45 (2001–2002) Om lov om valg til Stortinget, fyl


kesting og kommunestyrer (valgloven). 
4 Innst. O. nr. 81 (2001–2002) Innstilling fra kontroll- og kon


stitusjonskomiteen om lov om valg til Storting, fylkesting og 
kommunestyrer (valgloven). 


hjem. Rollekonflikter vil også kunne oppstå for 
disse lederne. Virksomhetsledere har likevel etter 
utvalgets vurdering ikke en så sentral del i den 
strategiske ledelsen av kommunen at de ikke bør 
være valgbare. Dersom det skulle oppstå rollekon
flikter knyttet til disse ledernes deltakelse i folke
valgte organer, bør det være tilstrekkelig å falle til
bake på habilitetsreglene i forvaltningsloven og 
kommuneloven. 


Utvalget vil peke på at i kommuner hvor det 
finnes bare én virksomhetsleder innen et område, 
for eksempel en rektor, må det foretas en nær
mere vurdering av om vedkommende er valgbar. 
Dersom kommunen har organisert administra
sjonen slik at rektoren anses å falle inn under stil
lingskategoriene kommunalsjef, etatssjef og leder 
på tilsvarende nivå, vil rektoren likevel ikke være 
valgbar. 


Generelle valgbarhetsregler for alle folkevalgte 
organer 


Etter gjeldende rett gjelder ikke § 14 nr. 1 om 
hvem som er valgbare til folkevalgte organer, for 
blant andre komiteer (§ 10 nr. 5), styret for institu
sjoner (§ 11), interkommunale styrer (§ 27) og 
styret for kommunale foretak (§ 65), jf. § 14 nr. 2 
og nr. 3. Tilsvarende har man heller ikke noen 
plikt til å ta imot valg til disse organene. Utvalget 
mener i utgangspunktet at de generelle valgbar
hetsreglene i § 14 nr. 1 bør gjelde for alle organer, 
også disse organene. 


Komiteer, styrer for institusjoner og kommu
nale foretak og interkommunale styrer er alle fol
kevalgte organer, selv om verv i enkelte av disse 
organene kanskje kan sies å være av mindre poli
tisk karakter enn andre folkevalgte verv. Etter 
utvalgets vurdering bør derfor de generelle 
reglene for folkevalgte organer i utgangspunktet 
gjelde også for disse organene. Utvalget mener at 
dagens regler ikke i tilstrekkelig grad vektlegger 
hensynet til skillet mellom de folkevalgte og admi
nistrasjonen. Dette fordi blant annet administra
sjonssjefen og ledere av forvaltningsgren er valg
bare til disse organene. Etter utvalgets vurdering 
bør hverken disse eller fylkesmannen og dennes 
stedfortreder kunne velges inn i slike organer. 
Fylkesmannen har en tilsynsfunksjon overfor 
kommunen som tilsier at han eller hun ikke bør 
kunne velges. Utvalget mener på denne bakgrunn 
at begrensningene i valgbarhet som i dag følger 
av kommuneloven § 14 nr. 1, bør gjelde generelt 
for valg til folkevalgte organer. 


Utvalget mener likevel det bør gjøres unntak 
fra disse valgbarhetsreglene for valg til styrer og 
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andre underordnede styringsorganer i kommu
nale oppgavefellesskap. Kommunalt oppgavefel
lesskap er et alternativ til interkommunalt selskap 
eller aksjeselskap. I mange tilfeller vil disse orga
nisasjonsformene benyttes til samarbeid om admi
nistrative funksjoner. Av hensyn til en helhetlig 
administrativ styring av kommunen bør kommu
nedirektøren eller en representant for vedkom
mende kunne velges til styret i samarbeidet. Etter 
gjeldende rett er lederen av administrasjonen 
valgbar til styret i § 27-samarbeid, interkommu
nale selskaper og aksjeselskaper. Utvalget mener 
det vil være uheldig å ha ulike regler for valgbar
heten til kommunedirektøren for kommunale opp
gavefellesskap og interkommunale selskaper/ 
aksjeselskaper. Utvalget foreslår derfor at kom
munedirektøren og kommunalsjefer, etatssjefer 
og ledere på tilsvarende nivå skal være valgbare 
til styret og eventuelt andre underordnede sty
ringsorganer i kommunale oppgavefellesskap. 


Etter dagens kommunelov må personer som 
skal velges til folkevalgte organer som er politiske 
i sin karakter, for eksempel faste utvalg, kommu
nedelsutvalg og kommuneråd, være bosatt i kom
munen. Begrunnelsen er prinsipiell – det skal 
ikke være personer utenfra som tar beslutninger 
som gjelder innbyggerne i kommunen. Det er inn
byggerne selv som skal ta beslutningene som gjel
der dem. Utvalget mener det kan anføres argu
menter for at et slikt bosettingskrav bør gjelde ved 
valg av medlemmer til alle folkevalgte organer. 
Det er etter utvalgets vurdering prinsipielt beten
kelig ut fra hensynet til lokaldemokratiet og det 
kommunale selvstyret å la personer som ikke er 
bosatt i kommunen, få være med på å treffe ved
tak som angår kommunen eller dens innbyggere. 
Disse betenkelighetene tilsier at det bør gjelde et 
bosettingskrav ved valg av medlemmer til alle fol
kevalgte organer. Utvalget mener likevel at 
begrunnelsen for å stille et bosettingskrav har 
størst vekt ved valg av medlemmer til folkevalgte 
organer hvor det politiske og representative ele
mentet i folkevalgtvervet er spesielt fremtre
dende. Der organet i større grad kan likestilles 
med styret i et selskap, mener utvalget det er legi
timt å gi kommunene større frihet til selv å 
avgjøre hvem de skal velge inn i organet. I slike 
tilfeller mener utvalget også at personer som er 
bosatt utenfor kommunen, bør være valgbare. 
Dette vil gjelde ved valg av medlemmer til styre 
for institusjon, styre oppnevnt av kommunerådet, 
styre i kommunalt foretak og styre i kommunalt 
oppgavefellesskap. 


Utvalget foreslår nedenfor, i punkt 12.3, at en 
kandidat som ikke på forhånd har samtykket til å 


stille til valg, ikke er valgbar. Utvalget mener at en 
konsekvens av dette bør være at dersom en kandi
dat først har sagt ja til å kunne bli valgt, bør ved
kommende ha plikt til å motta vervet dersom han 
eller hun blir valgt. 


Ansattes rolle i folkevalgte organer 


De fleste ansatte i en kommune kan velges til fol
kevalgte organer. Utvalget vil understreke at 
ansatte som velges som medlemmer av folke
valgte organer, da sitter i organet som folkevalgte, 
ikke ansatte, med de samme rettigheter og plikter 
som andre folkevalgte, jf. likevel ansattes rolle i 
administrasjonsutvalg etter kommuneloven § 25. 
Se nærmere om dette i kapittel 8 om folkevalgte 
organer og administrasjonen. 


12.3 Ombudsplikt og suspensjon mv. 


12.3.1 Innledning 


Ombudsplikten er regulert i både valgloven og 
kommuneloven for henholdsvis kommunestyret 
og andre folkevalgte organer. Ombudsplikten 
innebærer både en plikt til å stille til valg dersom 
man blir ført opp på en liste, og en plikt og rett til å 
ta på seg vervet dersom man blir valgt, og til å fun
gere i vervet i perioden man er valgt for. Det er 
særlig tre hensyn som har begrunnet ombudsplik
ten: samfunnsplikthensynet, demokratihensynet 
og rekrutteringshensynet. Det er alles ansvar å 
engasjere seg for et best mulig samfunn. Av den 
grunn bør alle være forpliktet til å bidra inn i fel
lesskapet, blant annet ved å stille til valg. Det nor
ske styringssystemet er et representativt demo
krati. Det er derfor viktig at flest mulig personer 
er valgbare, slik at velgerne kan velge de personer 
de mener bør representere dem. Ombudsplikten 
bidrar dessuten til å rekruttere medlemmer til fol
kevalgte organer. 


Utvalget er enig i hensynene bak ombudsplik
ten og ønsker å videreføre en streng ombudsplikt, 
selv om utvalget ser at det også er hensyn som 
taler mot dette. 


Utvalget mener at det er viktig å se samfunns
plikthensynet i sammenheng med retten til å fun
gere i vervet. De folkevalgte har et ansvar for å 
bruke eget skjønn og ansvar for de avgjørelser de 
er med på å treffe. De skal kunne følge sin egen 
overbevisning uten å måtte bli utsatt for press for 
å trekke seg fra vervet samtidig som de er beskyt
tet mot å bli suspendert eller fratatt vervet. Utval
get mener at dette forholdet bør ha betydning ved 
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utformingen av regelverket for fritak, suspensjon 
og fratakelse av verv. 


12.3.2 Gjeldende rett 


Ombudsplikten 


Alle som har stemmerett ved valget og som står 
innført i manntallet som bosatt i kommunen på 
valgdagen, plikter å ta imot valg til kommunesty
ret, jf. valgloven § 3-3 andre ledd. Tilsvarende 
bestemmelse har vi i kommuneloven § 14 nr. 1 for 
valg til de mest sentrale folkevalgte organene i 
kommunen. 


Reglene om rett til å kreve seg fritatt fra å stå 
på liste ved kommunestyrevalget, jf. valgloven § 3
4 første ledd, er nylig endret. Tidligere var det i 
praksis kun én måte å unngå å måtte stå på et liste
forslag, nemlig å melde seg inn i et annet parti enn 
det som stod bak listeforslaget man var ført opp 
på. Fra og med kommunestyrevalget 2015 er det 
nok å avgi skriftlig erklæring om at vedkommende 
ikke ønsker å stille til valg på den aktuelle listen, 
for å slippe å stille til valg. Dette innebærer en 
betydelig innskrenkning i ombudsplikten. Dersom 
man ikke ønsker å stille til valg, så slipper man det. 


Rett til å kreve seg fritatt fra valg til andre fol
kevalgte organer enn kommunestyret blir regu
lert av kommuneloven § 14 nr. 1 bokstav c. Etter 
denne bestemmelsen kan for det første den som 
har vært medlem av vedkommende organ de siste 
fire år, kreve seg fritatt fra valget. I tillegg kan 
medlemmer av politiske partier kreve fritak fra å 
stå på listeforslag som ikke er fremsatt av dette 
partiet. Reglene for fritak fra å stå på listeforslag 
er dermed forskjellige i valgloven og kommunelo
ven etter endringen av valgloven som trådte i kraft 
fra og med kommunestyrevalget i 2015. 


Fritak 


Rett til fritak etter at man er valgt inn i kommune
styret, blir regulert av kommuneloven § 15. Etter 
kommuneloven § 15 nr. 2 kan kommunestyret 
etter søknad frita, for et kortere tidsrom eller 
resten av valgperioden, den som ikke uten ufor
holdsmessig vanskelighet eller belastning kan 
skjøtte sine plikter i vervet. Det er først og fremst 
søkerens arbeidsforhold, sykdom og andre sterke 
velferdsgrunner bestemmelsen sikter til. Bestem
melsen legger listen for fritak høyt, jf. begrepet 
uforholdsmessig. Det skal foreligge grunner som 
gjør det ekstra byrdefullt å oppfylle de pliktene 
som følger av vervet, for at man skal kunne få inn
vilget fritak. Dette begrepet er likevel såpass 


skjønnsmessig at det ikke er mulig på generelt 
grunnlag å fastslå hvor grensen går for når noe er 
uforholdsmessig, og når det ikke er det. Dette må 
vurderes konkret i det enkelte tilfelle. 


Suspensjon 


Dersom det er utferdiget siktelse eller tiltale mot 
en folkevalgt for diverse straffbare forhold, kan 
kommunestyret etter kommuneloven § 15 nr. 3 
vedta å suspendere en folkevalgt fra vervet inntil 
saken er rettskraftig avgjort. Med ett unntak (for
hold som knytter seg til fusk og uregelmessighe
ter knyttet til valg) må forholdene det er snakk 
om, knytte seg til utøvelse av verv eller tjeneste 
for kommunen. 


Frata en person vervet som folkevalgt 


Vi har i Norge i dag ingen bestemmelser som 
åpner for at kommunestyret kan frata en folke
valgt vervet. 


Etter straffeloven § 56 kan den som har begått 
en straffbar handling som viser at vedkommende 
er uskikket til eller kan misbruke en stilling, virk
somhet eller aktivitet, fratas stillingen eller fratas 
retten til å ha en slik stilling i fremtiden når all
menne hensyn tilsier det. Offentlige tillitsverv 
som medlem av kommunale og fylkeskommunale 
folkevalgte organer er å anse som en offentlig stil
ling. Verv som medlem av kommunestyret eller 
fylkestinget kan bare fratas for valgperioden, jf. 
straffeloven § 58. Det er kun domstolene som kan 
fradømme en folkevalgt vervet. Fradømmelse av 
verv skjer ikke automatisk som en følge av en 
straffbar handling, men må vurderes konkret av 
domstolene i den enkelte sak. 


Kommuneloven åpner i en viss grad for å 
omorganisere eller nedlegge folkevalgte organer. 
Indirekte kan kommunestyret dermed frata en 
person vervet som medlem av et folkevalgt organ 
ved å legge ned organet eller å omorganisere 
organet og bare velge noen av medlemmene på 
nytt. Kommunestyret kan også trekke tilbake 
delegert myndighet, for eksempel fra ordføreren. 


12.3.3 Nordisk rett 


Utvalget vil her kort se på rettsstillingen i de 
andre nordiske landene.5 


5 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 
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Danmark 


I Danmark er vervet som kommunestyremedlem 
et borgerlig ombud. Medlemmet har derfor plikt 
til å stå i vervet. Videre skal et medlem av kommu
nestyret etter søknad fritas fra vervet «såfremt 
medlemmet på grund af sin helbredsstilstand, vare
tagelse af andet offentligt hverv, forretninger eller 
lignende har rimelig grund til at ønske sig fritaget 
fra medlemskabet», jf. lov om kommunale og regio
nale valg § 103. Det er ikke gitt bestemmelser om 
fritak fra verv som medlem av faste utvalg (stå
ende utvalg). 


Når det gjelder suspensjon og avsettelse av 
borgermester, er den danske kommuneloven 
nylig blitt endret. Loven inneholder nå bestem
melser som gjør det mulig å suspendere en bor
germester som er tiltalt for et grovt straffbart for-
hold (strafferamme på fengsel i 4 år eller mer), 
eller avsette en borgermester ved massiv mistillit 
(minst 90 prosent) mot borgermesteren i kommu
nestyret. 


Finland 


Det følger av kommunallagen § 70 at en folkevalgt 
som har gyldig grunn, kan fritas fra sitt verv. 
Loven sier ikke noe nærmere om hva som er gyl
dig grunn. 


Kommunestyret kan etter kommunallagen 
§ 34 oppløse et folkevalgt organ dersom det ikke 
har tillit til organet eller noen av medlemmene. 
Kommunestyret kan også ta fra borgermesteren 
vervet dersom vedkommende ikke har kommune
styrets tillit. 


Kommunestyret kan dessuten suspendere en 
folkevalgt fra vervet så lenge rettssaken pågår, 
dersom vedkommende folkevalgt er tiltalt for et 
lovbrudd som er av en slik art eller er begått på en 
slik måte at det viser at vedkommende ikke kan 
utføre vervet som folkevalgt på det vis vervet for
utsetter, jf. § 86. Dersom den folkevalgte blir dømt 


til fengsel i minst seks måneder, kan kommune
styret frata vedkommende vervet. 


Etter kommunallagen § 85 kan kommunesty
ret suspendere en folkevalgt i den perioden det 
pågår utredning eller rettssak for å fastslå om ved
kommende har gjort seg skyldig i tjenestebrott 
eller på annen måte har handlet i strid med sine 
forpliktelser. 


Sverige 


I Sverige har en folkevalgt i utgangspunktet både 
rett og plikt til å stå i vervet hele valgperioden. 
Vervet opphører når den folkevalgte mister valg
barheten, jf. kommunallagen kapittel 4 § 8. Kom
munestyret kan likevel vedta at en folkevalgt valgt 
av kommunestyret får beholde sine verv ut valg
perioden. Etter kapittel 4 § 9 skal kommunestyret 
frita en folkevalgt fra vervet dersom vedkom
mende ønsker å fratre og det ikke foreligger sær
skilte hensyn som taler mot. I praksis får de som 
søker om fritak, innvilget søknaden sin. 


12.3.4 Kartlegginger av fritakspraksis 


Regelverket for fritak har vært kartlagt i ulike 
sammenhenger. Østlandsforskning kartla i 2003 
praksisen rundt fritak og permisjoner i 44 kom
muner og 4 fylkeskommuner for valgperioden 
1999–2003 («alle» typer verv).6 Kommunal Rap
port har tilsvarende kartlagt fritakspraksisen etter 
kommunestyre- og fylkestingsvalget i 2011 (kom
munestyre- og fylkestingsrepresentanter, inklu
dert vara.).7 Konklusjonen i begge undersøkel
sene var at de fleste fritakssøknadene ble innvil
get.8 


6 Når plikten kaller – Om fritak fra politiske verv, Torhild 
Andersen og Ingrid Guldvik, ØF-rapport nr. 23/2003. 


7 Kommunal Rapport nr. 2, 23. januar 2014. 
8 95 prosent i undersøkelsen til Kommunal Rapport og 99 


prosent i undersøkelsen til Østlandsforskning. 


Tabell 12.1 Oversikt over fritaksgrunner 


Fritaksårsak Østlandsforskning Kommunal Rapport 


Flytting ut av kommunen 37 46 


Helsemessige forhold 27 23 


Arbeidsbelastning 19 13 


Midlertidig opphold utenfor kommunen 12 9 


Annet (andre årsaker til mistet valgbarhet: 
død, ny jobb, annet politisk verv) 5 10 


Totalt 100 101 
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Kategoriene var ikke helt de samme i under
søkelsene, så noen kategorier er slått sammen i 
tabell 12.1. 


Omfanget av fritak i de ulike kategoriene sam
svarer rimelig godt med hverandre i de to under
søkelsene. 


De to kartleggingene undersøkte også hvor
dan kommunene vurderte sin egen fritakspraksis. 
I undersøkelsen fra Kommunal Rapport oppga 
93,9 prosent at fritakspraksisen i deres kommune 
var i tråd med loven. 5,8 prosent mente at praksi
sen var mer liberal, mens 0,3 prosent mente at 
praksisen var strengere. I undersøkelsen fra Øst
landsforskning ble praksisen betegnet som rime
lig eller liberal av informantene. 


12.3.5 Utvalgets vurderinger 


Ombudsplikten 


Reglene i valgloven om rett til fritak fra å stå på 
listene ved kommunestyrevalget er nylig endret. 
Bakgrunnen for dette var at en del personer opp
levde å bli ført opp på valglister mot sin vilje. Den 
eneste muligheten de da i praksis hadde for å få 
fritak, var å melde seg inn i et annet politisk parti. 
Det er grunn til å anta at omfanget av ufrivillig 
oppføring på listene ved valg til underordnede fol
kevalgte organer i kommunene ikke er stort. De 
prinsipielle innvendingene mot at dette kan skje, 
er likevel til stede. I forarbeidene til lovendringen 
ble det blant annet vist til at oppføring på listene 
mot sin vilje var problematisk holdt opp mot FNs 
konvensjon om sivile og politiske rettigheter og 
EMK.9 Begge inneholder prinsipperklæringer om 
tanke-, menings- og foreningsfrihet som gjør at 
ombudsplikten i valgloven (slik den lød tidligere) 
var problematisk. I høringsnotatet10 som lå til 
grunn for proposisjonen, pekte departementet på 
at man i realiteten måtte melde seg inn i et annet 
parti for å få fritak til å stille til valg. Dette harmo
niserte dårlig med det grunnleggende prinsippet 
om at politisk engasjement skal være en privatsak 
og frivillig. 


Utvalget mener at frivillighetshensynet også 
må gjøres gjeldende i regelverket for fritak fra å 
stå på listeforslag til andre folkevalgte organer i 
kommunene. Frivillighetshensynet gjelder først 
og fremst for personer som ikke stod på listene 
ved kommunestyrevalget. Hensynet til enkle 
regler taler imidlertid for å la et regelverk for fri


9 Prop. 64 L (2010–2011), Endringer i valgloven og kommune
loven (ombudsplikten, forsegling av valgurner mv.). 


10 Høringsnotat 31. mai 2010. 


tak fra å stå på listene, inkludert avtalevalg, gjelde 
for alle potensielle medlemmer av organet. Utval
get foreslår derfor å innføre en lignende regel i 
kommuneloven som den i valgloven § 3-4 første 
ledd. Etter valgloven § 6-6 fjerde ledd skal valg
myndighetene underrette kandidatene om at de 
er satt opp på et listeforslag, og opplyse om adgan
gen til å søke fritak. Utvalget mener det ikke bør 
innføres en tilsvarende prosessuell regel i kom
muneloven. Det vil etter utvalgets vurdering være 
unødvendig byråkratisk. Det bør i stedet innføres 
en regel som i praksis innebærer at forslagsstil
lerne selv må innhente skriftlig samtykke fra kan
didatene på forhånd for å kunne føre dem opp på 
listeforslaget. Lovteknisk foreslås dette regulert 
ved at kandidater som ikke på forhånd har sam
tykket til å stille til valg, ikke er valgbare. For å 
sikre at kandidatene er valgbare, må forslagsstil
lerne innhente skriftlig samtykke fra personene 
de ønsker å føre på listeforslaget, om at personene 
ønsker å stille til valg. Dersom slikt samtykke ikke 
er innhentet, er vedkommende person ikke valg
bar, og navnet på personen må strykes fra liste
forslaget. 


Utvalget foreslår likevel å videreføre at det 
ikke skal være adgang til å reservere seg mot å bli 
valgt som medlem av formannskapet, da en slik 
reservasjonsplikt vil kunne føre til at kommunen 
ikke får valgt et formannskap. Utvalget mener at 
en person ved å si ja til å kunne bli valgt inn i kom
munestyret også må være forberedt på å kunne bli 
valgt inn i formannskapet. 


Fritak 


Plikten til å stå i vervet når man først er valgt, er 
en annen sentral del av ombudsplikten. Utvalget 
mener deltakelse er en borgerplikt, og at alle har 
et ansvar for å bidra til at fellesskapet fungerer 
hensiktsmessig. Ombudsplikten bidrar både til 
rekruttering til folkevalgte verv og til å gi vel
gerne et bredt utvalg av kandidater å velge mel
lom. Dette er viktige forhold i et representativt 
demokrati. Dersom folkevalgte fritt kan si fra seg 
vervet, vil det kunne føre til store utskiftninger av 
medlemmer i organet. En slik utvikling vil være 
negativt for kontinuiteten i organet. Det vil også 
kunne medføre problemer med å besette alle ver
vene. 


Samtidig er muligheten for å få fritak fra folke
valgte verv viktig for å balansere plikten til å stå i 
vervet. Utvalget ser at det er momenter som kan 
tale for å gjøre fritaksreglene mindre strenge. 
Dersom det er svært vanskelig å få fritak fra et fol
kevalgt verv etter at man er valgt, kan dette føre til 
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at personer som i utgangspunktet er motiverte for 
å ta på seg slike verv, likevel ikke ønsker å stille til 
valg. Dette fordi de da vil kunne frykte ikke å få 
fritak dersom det skulle oppstå forhold som etter 
deres mening gjør det vanskelig å fortsette i ver
vet. En person som ikke lenger er motivert, vil 
sannsynligvis også gjøre en dårligere jobb. Det 
kan føre til at vedkommende melder forfall til 
mange møter, noe som ikke er gunstig for arbei
det i organet. Det kan da være bedre å få inn et 
nytt fast medlem i organet. 


Utvalget mener dagens fritaksregler i hoved
trekk er gode. Reglene gir en god avveining mel
lom den plikt enhver har til å bidra til fellesskapet, 
og muligheten til å få fritak fra vervet dersom den 
folkevalgte kommer i en situasjon hvor det blir 
uforholdsmessig vanskelig eller belastende å fort
sette i vervet. 


Det har vært noen oppslag i pressen om at fri
taksretten praktiseres for lemfeldig. Utvalget 
mener enkeltstående oppslag ikke gir grunnlag 
for å si at fritaksreglene generelt blir praktisert for 
liberalt. Dette synes heller ikke å ha støtte i under
søkelsene fra Østlandsforskning og Kommunal 
Rapport. Utvalget mener likevel at enkelte av opp
slagene om denne problemstillingen i pressen kan 
tyde på at det er behov for en klargjøring av inn
holdet i vilkårene for å kunne bli innvilget fritak. 


Vurderingen av om det foreligger forhold som 
gjør det uforholdsmessig vanskelig eller belas
tende for en folkevalgte å skjøtte sine plikter i ver
vet, vil i stor grad være skjønnspreget. Utvalget 
mener dette er en styrke ved bestemmelsen. Den 
åpner for en konkret vurdering av om det blir for 
byrdefullt for den folkevalgte dersom vedkom
mende må fortsette i vervet. På den annen side 
kan denne fleksibiliteten også være en ulempe, 
dersom bestemmelsen ikke blir praktisert i tråd 
med forutsetningene bak bestemmelsen. Det skal 
ikke være lett å få fritak. Det må i hvert enkelt til
felle foreligge konkrete forhold som medfører at 
den folkevalgte påføres ulemper utover det van
lige dersom vedkommende må fortsette i vervet. 
Vervet som folkevalgt bør etter utvalgets vurde
ring være en borgerplikt. Folkevalgte må derfor 
akseptere at et verv til en viss grad vil kunne gå på 
bekostning av andre forhold, for eksempel ens 
arbeidssituasjon. 


Antall folkevalgte verv i kommunene og fylkes
kommunene er svært høyt. Ved kommunestyre
og fylkestingsvalget i 2011 ble det valgt om lag 
11 500 kommunestyre- og fylkestingsrepresentan
ter. I tillegg kommer alle verv som skal besettes 
etter valget, som formannskap (over 3000), faste 
utvalg, kontrollutvalg, komiteer mv. Det blir også 


valgt et stort antall vararepresentanter til disse 
organene. Det er dermed svært mange folke
valgte verv som blir besatt i hver valgperiode. 


Utvalget mener at det finnes eksempler på at 
fritaksregelverket ikke har blitt praktisert i tråd 
med loven. Et eksempel kan være fritakssøknader 
fra heltidspolitikere. Utvalget vil vise til at dersom 
man er valgt til et folkevalgt heltidsverv, ligger det 
i sakens natur at man ikke samtidig vil kunne 
utføre både dette vervet og et fulltidsarbeid. Der
som man godtar en fritakssøknad med henvisning 
til at man ikke klarer å utføre vervet som for 
eksempel ordfører på grunn av sitt vanlige arbeid, 
vil dette innebære at det i realiteten ikke fore
ligger noen plikt til å stå i et folkevalgt heltidsverv 
for arbeidstakere. Etter utvalgets vurdering bør 
den klare hovedregelen være at den folkevalgte 
ikke får fritak i denne type tilfeller. Utvalget mener 
at fritak grunnet annet arbeid/andre verv som en 
hovedregel bare bør innvilges dersom det er 
snakk om andre heltids folkevalgte verv, her-
under statsråd eller statssekretær. 


Utvalget mener videre at fritak ikke kan innvil
ges for eksempel fordi en folkevalgt melder seg ut 
av det partiet vedkommende er valgt inn i organet 
for, eller fordi vedkommende ikke synes rollen 
som folkevalgt lever opp til forventningene. 


Forhold som kan begrunne fritak, må i tillegg 
være knyttet direkte til den folkevalgte. 


Når det gjelder de konkrete vilkårene for å 
kunne få innvilget fritak, mener utvalget at formu
leringen uforholdsmessig kan være vanskelig å for
holde seg til. Etter utvalgets vurdering vil det 
være mer beskrivende å benytte vesentlig i lovtek
sten. Utvalget mener at det også kan være grunn 
til å forenkle begrepet vanskelighet og belastning. 
Utvalget foreslår på denne bakgrunn at kommu
nestyret etter søknad skal kunne frita den som 
ikke uten vesentlig ulempe kan ivareta vervet sitt. 
Utvalget ønsker med dette ikke å innskrenke 
adgangen til fritak som følger av gjeldende rett, 
kun å få klarere frem at det er snakk om en 
vesentlighetsvurdering hvor ulempen med ikke å 
få fritak må være betydelig. Ulempe sikter først og 
fremst til forhold ved den folkevalgtes arbeid, 
helse eller andre sterke velferdsgrunner. Utvalget 
mener videre at det bør kreves at det er den folke
valgte selv som må oppleve ulempen for å kunne 
kvalifisere til fritak fra vervet. Det at en arbeidsgi
ver påføres en vesentlig ulempe dersom den folke
valgte ikke får innvilget fritak, mener utvalget 
ikke bør vektlegges ved vurderingen av søkna
den. I en del tilfeller vil det likevel kunne være slik 
at en ulempe for arbeidsgiveren også vil kunne 
medføre en ulempe for arbeidstakeren. I slike til
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feller må den folkevalgte kunne innvilges fritak fra 
vervet dersom denne ulempen er vesentlig. Dette 
forutsetter likevel at arbeidsgiver har gjort det 
vedkommende kan for å løse situasjonen på annen 
måte. 


Utvalget mener også at det bør legges vekt på 
om forholdet som fritakssøknaden begrunnes i, 
har oppstått før eller etter at den folkevalgte sam
tykket til å bli valgt. Etter utvalgets vurdering bør 
en forutsetning for fritak som hovedregel være at 
forholdet ikke var kjent på samtykketidspunktet. 
Folkevalgte heltidsverv lar seg i praksis ikke kom
binere med andre krevende arbeidsoppgaver. Det 
innebærer at folkevalgte som lar seg velge til hel
tidsverv, må være innforstått med at de ikke kan 
ha en vanlig jobb ved siden av vervet. Det at de 
eventuelt søker og får en ny jobb innenfor den 
perioden de er valgt, bør etter utvalgets vurdering 
i utgangspunktet ikke føre til fritak fra vervet. 


Utvalget mener det er behov for lempeligere 
fritaksregler for mindreårige som er valgt inn i et 
folkevalgt organ. Særlig unge mindreårige må 
antas å ha dårligere forutsetninger enn voksne for 
å vurdere hvilken arbeidsbyrde et folkevalgt verv 
innebærer, og i hvilken grad det er mulig å kombi
nere dette med skolearbeid. Utvalget viser videre 
til menneskerettsloven § 2 nr. 4 og FNs konven
sjon om barnets rettigheter av 20. november 1989 
artikkel 3, som fastsetter at hensynet til barnets 
beste er et grunnleggende hensyn som skal ivare
tas. Utvalget mener på denne bakgrunn at mindre
årige etter søknad skal ha rett til fritak fra vervet 
som folkevalgt. 


Fritak kan etter gjeldende rett gis for et kor
tere tidsrom eller resten av valgperioden. Det vil i 
praksis være opp til kommunestyret å avgjøre hva 
som er et kortere tidsrom.11 Kommuneloven av 
1954 brukte betegnelsen en bestemt tid. I NOU 
1990: 13 begrunnes endringen slik: 


Poenget med endringen av ordbruken er å 
fremheve at det må være adgang til å avslå en 
slik søknad om midlertidig fritak i en situasjon 
hvor dette betyr et sjenerende avbrudd i arbei
det i vedkommende organ, fordi man i en len
gre periode må basere seg på møtende varare
presentanter som så i sin tur må tre til side når 
vedkommende medlem kommer tilbake. 


Denne begrunnelsen kommer ikke klart frem i 
lovteksten. En slik presisering synes i tillegg 
unødvendig så lenge kommunestyret ikke er for


11 NOU 1990: 13, side 360. 


pliktet til å innvilge fritak selv om vilkårene for å 
innvilge fritak er oppfylt. 


Etter utvalgets vurdering er heller ikke ordly
den i bestemmelsen helt treffende, i og med at 
ordlyden peker i retning av at innvilgelsen av frita
ket må gjelde et bestemt tidsrom, enten kortvarig 
eller resten av valgperioden. Når det gjelder fritak 
til visse rikspolitiske verv, som statsråd og statsse
kretær, vil det være naturlig å innvilge fritak så 
lenge vedkommende innehar vervet. Tilsvarende 
kan det være vanskelig å si noe bestemt om hvor 
lenge for eksempel en sykdom vil vare. Utvalget 
mener at ordlyden i fritaksbestemmelsen bør syn
liggjøre at det også er adgang til å gi fritak som 
ikke er tidfestet. Dette kan gjøres ved å ta inn i 
bestemmelsen at det kan gis midlertidig fritak fra 
vervet. Fritak vil da kunne innvilges enten for en 
bestemt periode (kort eller lang) eller for en ube
stemt periode begrenset til så lenge et eller annet 
forhold foreligger. 


Et annet spørsmål er om en folkevalgt bør ha 
rett til å avbryte et midlertidig fritak (permisjon) 
og tre inn i vervet igjen dersom fritaksgrunnen 
opphører før utløpet av permisjonstiden. Utvalget 
mener at demokratihensyn taler for at i hvert fall 
direkte folkevalgte representanter bør ha rett til å 
tre inn i vervet igjen dersom fritaksgrunnen opp
hører før permisjonstiden utløper. På den annen 
side ser utvalget at dette kan slå skjevt ut i enkelte 
tilfeller. Den som fungerer i vervet, vil ha innrettet 
seg på den nye situasjonen. Dersom den som fun
gerer i vervet, har tatt permisjon fra eget arbeid 
for å kunne tre inn i vervet, vil vedkommende ikke 
ha rett til å gå tilbake til eget arbeid før egen per
misjonstid er utløpt. Vedkommende vil da kunne 
bli stående uten verv/arbeid i en periode som en 
følge av at den som opprinnelig innehadde vervet, 
trer inn i vervet igjen tidligere enn forutsatt. Utval
get mener at hensynet til forutberegnelighet bør 
veie tungt. Utvalget foreslår derfor at folkevalgte 
som har permisjon fra et verv, ikke skal ha rett til 
å tre inn i vervet igjen før utløpet av permisjonsti
den. 


Suspensjon 


Suspensjon innebærer at en folkevalgt for en peri
ode ikke lenger får lov til å fungere i vervet. Dette 
er et unntak fra hovedregelen om at en folkevalgt 
ikke kan fjernes fra vervet mot sin vilje, det vil si 
retten den folkevalgte har til å sitte i vervet ut 
valgperioden. 


For at en folkevalgt etter gjeldende rett skal 
kunne suspenderes fra vervet, må – med ett unn
tak – forholdet knytte seg til utøvelsen av vervet 



http:tidsrom.11
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eller tjenesten for kommunen. Utvalget mener det 
bør vurderes å åpne for å suspendere en folke
valgt også i tilfeller hvor det straffbare forholdet 
ikke knytter seg til utøvelsen av vervet eller tje
nesten for kommunen. Utvalget viser til at både 
Danmark og Finland har lignende regler. 


Det er et tillitsverv å være folkevalgt. At det er 
utferdiget siktelse eller reist tiltale i alvorlige 
saker mot en folkevalgt, vil ikke bare kunne føre 
til mistillit til den enkelte folkevalgte, men det kan 
også utvikle seg til mistillit mot kommunen som 
sådan dersom den folkevalgte får fortsette i vervet 
mens det avgjøres om vedkommende er skyldig. 


En tiltale kan også medføre så mye uro rundt 
den folkevalgte at det er en risiko for at han eller 
hun ikke er i stand til å utføre vervet sitt. Det vil 
også kunne virke støtende og i strid med den 
alminnelige rettsfølelsen dersom en folkevalgt 
skal kunne fortsette i vervet hvis det er tatt ut sik
telse eller tiltale mot vedkommende for et forhold 
av alvorlig karakter. 


Til tross for at det kan anføres gode argumen
ter for å suspendere folkevalgte i flere tilfeller enn 
det gjeldende rett åpner for, mener utvalget at 
gjeldende rett i hovedtrekk bør videreføres. Å gi 
flertallet en rett til å suspendere en folkevalgt for 
forhold som ikke knytter seg til vervet, vil dessu
ten uthule forholdsvalgprinsippet. 


Utvalgets flertall (Flæte, Halvorsen, Haugland, 
Hopsnes, Kaldheim, Neset, Nordby, Renslo og Ytter
dahl) mener likevel at situasjonen er annerledes 
for ordførervervet. Ordføreren er kommunens 
fremste folkevalgte representant. Det er derfor 
ekstra viktig med tillit til personen som har dette 
vervet. Til tross for at utvalget er svært skeptisk 
til å utvide adgangen til å suspendere folkevalgte, 
mener flertallet i utvalget at ordførerrollen står i 
en særstilling når det gjelder å kunne kreve tillit til 
vedkommende som har dette vervet. Utvalgets 
flertall foreslår derfor å utvide adgangen til å sus
pendere ordføreren. For andre folkevalgte verv 
foreslår utvalget å videreføre gjeldende rett. 


Utvalgets flertall mener likevel at det bør være 
strengere krav for å kunne suspendere en ordfører 
i saker som ikke knytter seg til utøvelsen av vervet, 
enn der forholdet knytter seg til utøvelsen av ver
vet. Dette fordi det i denne type saker er grunn til å 
vektlegge hensynet til ordføreren, og det faktum at 
dom ikke foreligger, mer enn når det er mistanke 
om forhold som er direkte knyttet til utøvelsen av 
vervet. Det bør derfor være et vilkår for suspensjon 
at det er tatt ut tiltale mot ordføreren. 


Retten til å suspendere ordføreren bør dess
uten forbeholdes alvorlige forhold. Utvalgets fler


tall mener at suspensjon bare bør kunne vedtas 
dersom det er reist tiltale i saker med en straffe
ramme på over tre års fengsel. En slik straffe
ramme vil innebære at ordføreren ikke kan sus
penderes dersom det er reist tiltale for vold mot 
offentlig tjenestemann (straffeloven § 155 første 
ledd), underslag (straffeloven § 324), tyveri (straffe
loven § 321) og heleri (straffeloven § 332 første 
ledd). Ordføreren vil imidlertid kunne suspende
res dersom det er reist tiltale for seksuell omgang 
ved misbruk av stilling, avhengighetsforhold eller 
tillitsforhold (straffeloven § 295), grov seksuell 
omgang mv. med barn mellom 14 og 16 år (straffe
loven § 303), grovt underslag og tyveri (straffe
loven §§ 325 og 322), grov narkotikaovertredelse 
(straffeloven § 232 første ledd) og voldtekt (straffe
loven § 291). 


Utvalgets flertall mener videre at det er viktig 
med stor oppslutning om å suspendere vedkom
mende. Utvalget mener derfor at det bør kreves et 
flertall på 2/3 for å suspendere en ordfører for for-
hold som ikke knytter seg til utøvelsen av vervet. 


Utvalgets flertall foreslår å lovfeste at det å sus
pendere ordføreren eller andre folkevalgte er et 
enkeltvedtak. Dette innebærer blant annet at vedta
ket kan påklages etter reglene i forvaltningsloven. 
Et slikt vedtak kan også lovlighetskontrolleres. 


Utvalgets mindretall (Bjørnå, Flåten, Narud og 
Stokstad) støtter ikke forslaget om å utvide adgan
gen til å suspendere ordføreren. Folkevalgte har 
både plikt og rett til å stå i vervet hele valgperio
den. Dette er grunnleggende normer som det 
representative demokratiet nasjonalt og lokalt hvi
ler på. Folkevalgtes rett til å stå i vervet ut valgpe
rioden bør ha sterk beskyttelse. Eventuelle unn
tak fra retten til å stå i folkevalgte verv må begrun
nes godt og bygge på et klart behov. Mindretallet 
ser at gjeldende regulering av adgang til å suspen
dere folkevalgte i kommuneloven § 15 nr. 3 kan ha 
gode grunner for seg. Denne suspensjonsadgan
gen gjelder ved brudd på nærmere angitte straffe
bestemmelser som er knyttet til utøvelse av verv 
eller tjeneste for kommunen eller fusk og uregel
messigheter knyttet til valg. Forslagene om å 
utvide adgangen til å suspendere ordføreren er 
ikke tilsvarende godt begrunnet. Det er også van
skelig å påvise et klart behov for slike lov
endringer, særlig fordi adgangen til å søke fritak 
fra verv har vist seg å være tilstrekkelig. Når ord
førere knyttes til sterkt klanderverdige forhold, er 
det et problem for kommunen. Dette hensynet er 
imidlertid ikke så tungtveiende at hovedregelen 
om rett til å stå i vervet bør falle bort. 
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Økonomiske konsekvenser av suspensjon 


Dersom en folkevalgt blir suspendert, innebærer 
dette at vedkommende må fratre vervet midlerti
dig. Gjeldende kommunelov regulerer ikke de 
økonomiske konsekvensene av suspensjon, det vil 
si om den folkevalgte i suspensjonsperioden har 
krav på godtgjøring og, eventuelt eller, erstatning 
for tapt inntekt, jf. kommuneloven §§ 41 og 42. 
Arbeidsmiljøloven § 15 tredje ledd fastsetter deri
mot at en arbeidstaker beholder den lønn ved
kommende hadde på suspensjonstidspunktet, 
frem til suspensjonen opphører. Etter andre ledd 
kan suspensjonstiden som en hovedregel ikke 
vare lenger enn tre måneder. Suspensjonen kan 
forlenges dersom dette har særskilt grunnlag i 
forholdets art. I forarbeidene til bestemmelsen12 


nevnes at dersom det er reist tiltale i den aktuelle 
saken, vil dette være et forhold som etter sin art 
gjør det berettiget å forlenge suspensjonen utover 
tre måneder. Arbeidsmiljøloven gjelder arbeidsta
kere, og folkevalgte er ikke omfattet av virkeområ
det for loven. Utvalget kan heller ikke se at loven 
kan anvendes analogisk overfor folkevalgte som 
blir suspendert. 


Selv om en folkevalgt ikke er arbeidstaker i 
arbeidsmiljølovens forstand, er i hvert fall folke
valgte som har tatt helt eller delvis fri fra sitt ordi
nære arbeid for å ivareta et folkevalgt verv, like 
avhengig av godtgjøring og erstatning for tapt inn
tekt som en arbeidstaker er av lønnen sin. Hensy
net til den folkevalgte og vedkommendes familie 
taler derfor for å opprettholde de økonomiske 
godene til folkevalgte også i en suspensjonsperiode. 


For å kunne suspendere en folkevalgt er det 
som en hovedregel nok at det er utferdiget sik
telse eller reist tiltale mot vedkommende. Dette 
sier ikke noe om hvorvidt den folkevalgte til slutt 
blir funnet skyldig i forholdet. Også dette forhol
det taler for å opprettholde retten til økonomisk 
kompensasjon i suspensjonsperioden. 


Utgangspunktet etter arbeidsmiljøloven er 
som nevnt at suspensjonen kun varer i tre måne
der. Etter kommuneloven kan kommunestyret 
selv beslutte at suspensjonen skal vare inntil 
saken er rettskraftig avgjort. Suspensjonen faller i 
så fall bort dersom saken blir henlagt, det blir gitt 
påtaleunnlatelse eller det foreligger en rettskraftig 
dom i saken. Det kan i enkelte tilfeller ta svært 
lang tid fra siktelse tas ut, til saken er avgjort ved 
rettskraftig dom. En folkevalgt vil derfor i teorien 
kunne være suspendert mer eller mindre i hele 


12	 Ot.prp. nr. 49 (2004–2005) Om lov om arbeidsmiljø, arbeids
tid og stillingsvern mv. (arbeidsmiljøloven), side 337. 


valgperioden. Utvalget mener på den bakgrunn at 
det bør fastsettes en grense for hvor lenge en fol
kevalgt har krav på økonomisk kompensasjon 
under suspensjonen. Utvalget har kommet til at 
denne grensen bør settes ved ett år. Dette vil være 
en hensiktsmessig avveining mellom hensynet til 
den folkevalgte og hensynet til kommunen som 
må yte godtgjøring, eventuelt dekke tapt inntekt, 
for personer som ikke lenger fungerer i vervet. 


Utvalget mener videre at ordningen kun bør 
gjelde for folkevalgte som har et heltidsverv eller 
er kjøpt fri fra arbeidet minst én dag i uken. 


Frata en person vervet som folkevalgt 


Det er etter gjeldende rett bare domstolene som 
kan frata en person vervet som folkevalgt. Et av 
vilkårene er at vedkommende må ha begått en 
straffbar handling. Utvalgets flertall (Flæte, Halv
orsen, Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Neset, 
Nordby, Renslo og Ytterdahl) mener det bør åpnes 
for at kommunestyret selv kan frata en folkevalgt 
vervet ved massiv mistillit mot vedkommende, 
uavhengig av om personen har begått en straffbar 
handling eller ikke. Utvalgets flertall mener like
vel at denne adgangen bør begrenses til ordfører
vervet, jf. begrunnelsen for tilsvarende begrens
ning i utvidelsen av suspensjonsadgangen. 


Som folkevalgt har ordføreren både en plikt og 
en rett til å stå i vervet i hele valgperioden. Det 
kan imidlertid oppstå tilfeller hvor kommunesty
rets tillit til ordføreren forsvinner totalt. Det bør 
likevel bare være i unntakstilfeller at en ordfører 
skal kunne fratas vervet sitt. En generell misnøye 
med hvordan en ordfører utfører vervet, kan ikke 
være tilstrekkelig til å frata personen vervet. Det 
ville være å innføre en form for ordførerparlamen
tarisme. Ordførere må kunne innta upopulære 
standpunkter uten å risikere å bli fratatt vervet. 


Mistilliten til ordføreren kan knytte seg til ulike 
forhold. Det kan for eksempel være at ordføreren 
ikke følger opp pliktene sine i vervet, for eksempel 
dersom vedkommende over en lang periode ikke 
møter opp i kommunestyret eller formannskapet 
uten å ha gyldig forfall. Mistilliten til ordføreren 
kan også knytte seg til mer personlige forhold, for 
eksempel at vedkommende stadig opptrer sterkt 
beruset i offentlige sammenhenger under utøvel
sen av vervet og således ikke representerer kom
munen på en slik måte som man kan forvente. Det 
kan også være at en ordfører innrømmer alvorlige 
lovbrudd, men at saken ennå ikke har blitt behand
let i domstolene. Også i slike tilfeller mener flertal
let i utvalget at det bør være mulig for kommune
styret å frata ordføreren vervet. 
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Det må uansett være noe kvalifisert klander
verdig med hvordan ordføreren opptrer eller utfø
rer sine plikter i vervet, for å kunne frata vedkom
mende vervet. Det må foreligge særlige forhold 
som viser at vedkommende er uskikket13 til å iva
reta vervet som ordfører. Personer som blir folke
valgte, har ulike forutsetninger for å ivareta de 
plikter som følger med vervet. Det at ordføreren 
er en svært dårlig møteleder, er ikke nok til å frata 
vedkommende vervet. Tilsvarende vil vilkårene 
for å frata en person vervet som ordfører ikke 
være oppfylt selv om samtlige øvrige kommune
styremedlemmer mener vedkommende av ulike 
årsaker aldri burde ha sittet i kommunestyret. 


Kravet om at mistilliten til ordføreren må 
knytte seg til forhold som viser at ordføreren er 
uskikket til å ivareta vervet, bør suppleres med 
krav om et særlig kvalifisert flertall. Utvalgets fler
tall mener at et vedtak om å avsette ordføreren må 
treffes med minst 90 prosent av de avgitte stem
mene i kommunestyret. Kravet bør settes så høyt 
da retten og plikten til å stå i vervet er et grunn
leggende prinsipp i det folkevalgte styringssys
temet. Flertallskravet bør også settes så høyt for å 
hindre at regelen misbrukes til å ta fra ordføreren 
vervet. Utvalgets flertall ser at det kan være sær
skilt problematisk å skulle frata en ordfører vervet 
dersom ordføreren er direkte valgt. Flertallet 
mener likevel at det kan oppstå forhold som ikke 
var kjent da ordføreren ble valgt, og som kan med
føre massiv mistillit. Adgangen til å frata en ordfø
rer vervet bør derfor også gjelde for ordførere 
som er direkte valgt. 


Utvalgets flertall foreslår å lovfeste at det å 
frata ordføreren vervet er et enkeltvedtak. Dette 
innebærer blant annet at vedtaket kan påklages 
etter reglene i forvaltningsloven. Et slikt vedtak 
kan også lovlighetskontrolleres. 


Utvalgets mindretall (Bjørnå, Flåten, Narud og 
Stokstad) støtter ikke forslaget om å innføre en 
adgang til å frata ordføreren vervet. Mindretallet 
viser til begrunnelsen gitt over under punktet om 
suspensjon. 


12.4 Rett til fri fra arbeid for personer 
som er folkevalgte i andre nordiske 
land 


12.4.1 Gjeldende rett 


Det følger av kommuneloven § 40 nr. 1 andre ledd 
at en arbeidstaker har krav på fri fra arbeidet for å 
ivareta møteplikten i kommunale folkevalgte orga


13 Jf. straffeloven § 56. 


ner. En arbeidstaker har også rett til permisjon fra 
sitt arbeid i fire år eller resten av valgperioden for 
å utføre et kommunalt verv på heltid eller deltid. 
Bestemmelsen gjelder kun for folkevalgte organer 
i Norge. En person som jobber i Norge, og som 
sitter i kommunestyret i Sverige, har derfor ikke 
krav på å få fri eller permisjon fra arbeidet etter 
denne bestemmelsen. 


12.4.2 Bakgrunn 


Det har i Nordisk ministerråd pågått et arbeid 
hvor målsettingen har vært at de nordiske lan
dene skal endre lovene sine slik at alle nordiske 
arbeidstakere skal gis rett til fri fra arbeidet for å 
ivareta kommunale folkevalgte verv i sine hjem
land i henhold til reglene i det nordiske landet de 
jobber i. 


På det nordiske kommunalministermøtet i 
Oslo 14. august 2014 undertegnet representanter 
fra de nordiske landene en erklæring hvor de 
uttrykte vilje til å legge til rette for at folkevalgte i 
Norden skal få fri fra arbeidet for å utføre sine 
kommunalpolitiske tillitsverv, selv om de bor og 
arbeider i to forskjellige nordiske land. 


I Danmark har de allerede endret den danske 
kommuneloven. Lovendringen gir sosial- og 
innenriksministeren fullmakt til å inngå avtale 
med et annet land om at kommunal- og regional
politikere i dette landet har rett til fravær fra arbei
det i Danmark i samme omfang som danske kom
munal- og regionalpolitikere. Inngåelse av slik 
avtale forutsetter at danske folkevalgte gis tilsva
rende rett til fri fra arbeid i avtalelandet. 


Sverige mener at det ikke er behov for å endre 
landets regelverk for at andre nordiske arbeidsta
kere skal få samme rett til fri fra arbeidet som 
svenske arbeidstakere. 


12.4.3 Utvalgets vurderinger 


Utvalget har over, i punkt 12.3, lagt til grunn at det 
bør gjelde en streng ombudsplikt. Rett til fri fra 
arbeidet for å ivareta det folkevalgte vervet er 
avgjørende for å kunne ha en streng ombudsplikt. 
Reglene om rett til fri/permisjon fra arbeidet for å 
ivareta folkevalgte verv bør derfor videreføres. 


Det er særlig i grensekommunene i Norge 
ikke uvanlig å jobbe i et naboland. Dersom en per
son er folkevalgt i Norge, men jobber i et nabo
land, er det viktig at regelverket i nabolandet gir 
vedkommende rett til fri fra arbeidet for å ivareta 
et kommunalt folkevalgt verv i Norge. Tilsva
rende gjelder for personer som jobber i Norge, 
men som er bosatt i et naboland. Utvalget mener 
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derfor at initiativ fra Nordisk ministerråd bør føl
ges opp. Utvalget ser at de andre nordiske lan
dene har fulgt opp erklæringen fra de nordiske 
kommunalministrene på ulikt vis. Utvalget mener 
at det er lite hensiktsmessig å ta inn en bestem
melse i loven om at det kan inngås avtaler med de 
andre nordiske landene om rett til fri fra arbeidet 
for folkevalgte i de andre nordiske landene. Utval
get foreslår at det i stedet tas inn en bestemmelse 
i kommuneloven om at bestemmelsen om at 
arbeidstakere har krav på fri fra arbeidet når det 


er nødvendig på grunn av møteplikt i kommunale 
folkevalgte organer, skal gjelde tilsvarende for 
kommunale folkevalgte organer i de andre nor
diske landene. Det samme gjelder for rett til per
misjon fra arbeidet for å ha et folkevalgt verv på 
heltid eller deltid. Utvalget forutsetter at Kommu
nal- og moderniseringsdepartementet følger opp 
overfor de andre nordiske landene, slik at norske 
folkevalgte som jobber i et annet nordisk land, gis 
samme rett til fri fra arbeidet i det landet de jobber 
i, som andre arbeidstakere i dette landet. 
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Kapittel 13 


Valg av medlemmer til folkevalgte organer 


13.1 Innledning 13.2 Representasjon av begge kjønn 


I dette kapitlet vurderer utvalget reglene for hvor
dan valg av medlemmer til folkevalgte organer 
under kommunestyret skal skje. Valg av medlem


13.2.1 Gjeldende rett 


13.2.1.1 Forholdsvalg 


mer til kommunestyret skjer etter reglene i valglo- Ved forholdsvalg skjer valg av medlemmer på 
ven. Det faller derfor utenfor utvalgets mandat å grunnlag av lister med forslag til medlemmer 
vurdere disse reglene. fremsatt av partier eller grupperinger, jf. kommu-


Valg av medlemmer til andre folkevalgte orga neloven § 36. Det enkelte listeforslag må oppfylle 
ner enn kommunestyret kan skje ved enten for krav til kjønnsmessig balanse. Skal det velges to 
holdsvalg eller avtalevalg, jf. kommuneloven § 35 eller tre medlemmer, skal hvert kjønn være repre
nr. 4. Nærmere bestemmelser om fremgangsmå sentert på den enkelte liste. Skal det velges fire 
ten finnes i kommuneloven §§ 36, 37 og 38 a, som eller fem medlemmer, skal hvert kjønn være 
blant annet stiller krav til kjønnsbalanse ved val representert med minst to. Skal det velges seks til 
get. §§ 36 og 37 inneholder regler om valggjen åtte medlemmer, skal hvert kjønn være represen
nomføringen ved forholdsvalg, mens § 38 a inne tert med minst tre. Skal det velges ni medlemmer, 
holder regler om avtalevalg. skal hvert kjønn være representert med minst 


Formålet med kravene til kjønnsbalanse er å fire, og skal det velges flere medlemmer, skal 
sikre en noenlunde lik representasjon av begge hvert kjønn være representert med minst 40 pro
kjønn i folkevalgte organer. Dette formålet er fel sent. 
les for forholdsvalg og avtalevalg. Noe forenklet Ved valg til formannskap og arbeidsutvalg for 
snakker man ofte om at det gjelder et krav om 40 folkevalgte organer skal disse reglene følges så 
prosent representasjon av begge kjønn. Gjennom langt det lar seg gjøre, jf. § 36 nr. 2. 
gangen av lovverket under viser at dette er en § 37 regulerer hvordan valgoppgjøret skal skje 
upresis gjengivelse av gjeldende rett, særlig for ved forholdsvalg. Bestemmelsen inneholder blant 
forholdsvalg. annet regler om opprykk av kandidater fra det 


Utvalget har vurdert om det bør gjøres end underrepresenterte kjønnet dersom kjønnsbalan
ringer i kravene til kjønnsrepresentasjon ved valg sen blir annerledes enn det som følger av kravet 
av medlemmer til folkevalgte organer. Utvalget til kjønnsbalanse på listeforslaget, jf. § 36 nr. 2. 
foreslår lovendringer som skal bidra til at kjønns
balansen i organet som helhet blir sikret bedre 
enn etter dagens regelverk. 13.2.1.2 Avtalevalg 


Ved forholdsvalg av medlemmer til folkevalgte Dersom ikke noen medlemmer av det velgende 
organer er det i dag adgang til å foreta endringer organet krever at valget skal skje som forholds
på stemmesedlene. Utvalget foreslår å oppheve valg, skal valget skje som avtalevalg, jf. § 35 nr. 4. 
denne adgangen. Reglene om avtalevalg fremgår av § 38 a. Ved avta


levalg blir det lagt frem en innstilling med forslag 
til medlemmer. Det er vanlig at dette arbeidet 
foregår i regi av en valgnemnd satt ned av kom
munestyret. Forslaget baserer seg på en avtale 
mellom gruppene i kommunestyret, hvor 
utgangspunktet for fordeling av medlemmer til 
hvert parti er hvordan fordelingen ville ha blitt 
dersom valget hadde blitt gjennomført som for
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holdsvalg. Ved avtalevalg skal det være kjønns
messig balanse blant medlemmene som blir valgt 
inn i utvalget, når man ser organet under ett. 


13.2.2 Utvalgets vurderinger 


Likestilling må ivaretas på en god måte i folke
valgte organer, ellers vil kommunene kunne opp
fattes som mindre legitime. Dette selv om de som 
styrer kommunen, er valgt på demokratisk måte 
gjennom valg. Utvalget mener at loven derfor bør 
inneholde regler som sikrer at begge kjønn er 
godt representert i folkevalgte organer. 


13.2.2.1 Avtalevalg 


Kravet om kjønnsmessig balanse blant medlem
mene i et folkevalgt organ knytter seg ved avtale
valg til organet som helhet. Dette sikrer at begge 
kjønn blir representert i utvalget i samsvar med 
målene for et kjønnsmessig balansert sammensatt 
organ. Etter utvalgets vurdering er det derfor ikke 
behov for å vurdere disse reglene nærmere. 


13.2.2.2 Forholdsvalg 


Ved forholdsvalg knytter kravet til kjønnsbalanse 
seg til det enkelte listeforslaget, og ikke til sam
mensetningen av organet som helhet. Dette kan 
medføre at kjønnssammensetningen i utvalget 
som helhet blir skjev, selv om kjønnsbalansen 
innenfor det enkelte listeforslaget er i tråd med 
lovens krav. Et eksempel som kan illustrere dette: 
Dersom fem lister får valgt inn hvert sitt medlem i 
et organ, kan sammensetningen av organet bli 
fem medlemmer av samme kjønn. En slik sam
mensetning vil ikke være i strid med kommunelo
ven. Dette fordi det ikke er mulig å stille krav til 
kjønnssammensetningen for en liste som kun får 
valgt inn ett medlem. Dette eksemplet viser at 
kjønnsbalansen i folkevalgte organer kan bli svært 
ujevn, selv om reglene om forholdsvalg er fulgt. 
Utvalget har vurdert om det ved forholdsvalg, 
som ved avtalevalg, bør stilles krav til kjønnsba
lansen i organet som helhet. 


Statistikk 


Det fremgår av Kommunal organisering 2012 
(NIBR-rapport 2012: 21) at andelen kommuner 
som benytter seg av forholdsvalgmetoden ved 
valg av formannskap, har sunket fra 88,5 prosent 
etter kommunestyrevalget i 1999 til 65,9 prosent 
etter valget i 2011. Tilsvarende tall for valg til fyl
kesutvalget er henholdsvis 72,2 og 57,1 prosent. 


Andelen kvinner i formannskapet har ligget stabilt 
rundt 40 prosent. Når det gjelder andelen kvinner 
i fylkesutvalgene, har den variert noe mer, men 
ligger på 44 prosent i perioden 2011–2015. 


Utvalget kjenner ikke til at det foreligger noen 
oversikt over hvordan valg av faste utvalg skjer, 
men andelen kvinner i faste utvalg/komiteer har 
ligget stabilt rundt 45 prosent i kommunene ved 
de siste valgene. Andelen kvinner i utvalg/komi
teer er noe høyere i fylkeskommunene, 47 pro-
sent i 2012, uendret fra 2008. 


Løsninger i annet regelverk 


Det finnes i dag enkelte bestemmelser i lovverket 
som skal bidra til kjønnsbalanse i organet som 
helhet selv om valg av medlemmer skjer ved for
holdsvalg. Vi har for eksempel enkelte særregler 
om forholdsvalg av medlemmer til forliksrådet i 
domstolloven § 57. Forliksrådet skal etter dom
stolloven § 27 andre ledd ha tre medlemmer og 
like mange varamedlemmer. Blant medlemmene 
og blant varamedlemmene skal det være både 
kvinner og menn. Ved forholdsvalg gir kommune
loven ingen valgteknisk løsning på hvordan kravet 
om kjønnsfordeling skal oppfylles dersom tre 
grupperinger i kommunestyret velger hvert sitt 
medlem og disse er av samme kjønn. I domstollo
ven § 57 fjerde ledd er det tatt inn enkelte særre
gler om forholdsvalg av forliksrådsmedlemmer. 
Det følger av denne bestemmelsen at dersom ikke 
begge kjønn er representert i forliksrådet etter at 
valgoppgjøret er gjennomført i henhold til kom
muneloven § 37, skal kandidater fra det underre
presenterte kjønnet rykke opp på den listen som 
har fått færrest stemmer. Det samme gjelder der
som det er nødvendig for å oppfylle kravet om at 
det også blant varamedlemmene skal være både 
kvinner og menn. 


Vurdering 


Begge kjønn er, som tallene viser, godt represen
tert i både formannskap/fylkesutvalg og faste 
utvalg/komiteer. Andelen kvinner i formannska
pene varierer imidlertid mye mellom kommunene. 
I valgperioden 2011–2015 varierte kvinneandelen 
i formannskapene fra 0 til 71,4 prosent. For fylkes
utvalgene var variasjonen en del mindre, fra 22,2 
til 60 prosent. 


Å ta inn tilsvarende regler om opprykk av det 
underrepresenterte kjønnet i kommuneloven som 
i domstolloven samtidig som det stilles krav til 
den totale sammensettingen av det folkevalgte 
organet, vil bidra til en bedre kjønnsmessig 







150 NOU 2016: 4
 
Kapittel 13 Ny kommunelov 

 
 


 


 


 
 


  


 


 


 


 


  


 


  
 


 


 
 


 
 


 


  
 


 
 


 


 


  


 


 
  


balanse i folkevalgte organer valgt ved forholds
valg. På den annen side er det enkelte argumenter 
mot en slik løsning. For det første vil det ved en 
slik løsning bli mer tilfeldig hvilke lister (partier) 
som får valgt inn sine foretrukne kandidater, da 
dette vil kunne avhenge av kjønnsbalansen på de 
andre listene. Hvilke personer et parti foreslår 
som kandidater til et utvalg, kan bli avgjørende for 
hvilke kandidater et annet parti får valgt inn, hvil
ket vil kunne sies å være betenkelig ut fra demo
kratihensyn. Følgende eksempel kan illustrere 
dette: 


Det skal velges syv medlemmer av et utvalg. 
Valget foregår som forholdsvalg. Tre partier blir 
representert i utvalget, med henholdsvis tre, tre 
og ett medlem. Dersom det innføres krav til den 
kjønnsmessige balansen i utvalget som helhet 
også ved forholdsvalg, vil kjønnssammensetnin
gen i utvalget totalt sett måtte bli tre av det ene 
kjønnet og fire av det andre. Dersom kandidatene 
fra det underrepresenterte kjønn skal rykke opp 
fra den listen som har fått færrest stemmer, slik 
det er etter domstolloven, kan de to største parti
ene i praksis avgjøre hvilket kjønn det minste par
tiet kan være representert med i organet. Dette 
kan de for eksempel gjøre ved begge å stille med 
to kvinner og én mann. Det minste partiet vil da 
ikke kunne få valgt inn en kvinne, for kvoterings
reglene vil gjøre at en mann eventuelt rykker opp 
på denne listen for å sikre kjønnsbalanse i organet 
som helhet. 


En slik regel vil innebære en viss inngripen i 
partienes rett til selv å bestemme hvilke personer 
de ønsker å la seg representere med. 


Utvalget viser til at andelen kvinner i så vel for
mannskap som faste utvalg er rundt 40 prosent og 
over. Utvalget registrerer likevel at tallene varie
rer mye fra kommune til kommune. Dette er klart 
i strid med målet med regelverket. Utvalgets fler
tall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Halvorsen, Haugland, 
Kaldheim, Neset, Nordby, Renslo, Stokstad og Ytter
dahl) mener derfor at kravet til kjønnsbalanse ved 
forholdsvalg også bør knyttes til sammensetnin
gen av organet som helhet, og ikke bare til det 
enkelte listeforslag. Utvalgets flertall foreslår at 
dersom det ene kjønnet blir underrepresentert i 
organet som helhet, skal kandidater fra det under
representerte kjønnet rykke opp på den listen 
som har fått flest stemmer. 


Utvalgets mindretall (Hopsnes og Narud) 
mener statistikken viser at begge kjønn er godt 
representert i både formannskap/fylkesutvalg og 
faste utvalg/komiteer med dagens regelverk. 
Samtidig vil flertallets forslag medføre at noen 
partier i praksis kan tvinge andre partier til å 


velge inn en folkevalgt av et bestemt kjønn. Slik 
mindretallet ser det, vil dette utgjør et demokra
tisk problem. Etter mindretallets syn må hensynet 
til demokrati på dette punkt gå foran hensynet til 
kjønnsbalanse. Det vises også til at den regelen 
som flertallet forslår, vil medføre et ytterligere 
kompliserende element i allerede svært utilgjen
gelige regler. Dette var også begrunnelsen for å 
utforme gjeldende rett slik den er utformet i dag.1 


Mindretallet foreslår derfor å videreføre gjel
dende rett. 


13.3 Adgang til å rette på stemme
sedlene 


13.3.1 Gjeldende rett 


Kommuneloven §§ 36 og 37 inneholder bestem
melser om hvordan et folkevalgt organ skal gå 
frem dersom organet ved forholdsvalg skal velge 
medlemmer til et annet folkevalgt organ. § 36 nr. 1 
andre punktum fastsetter at et forslag til valgliste 
ved forholdsvalg kan inneholde inntil dobbelt så 
mange forskjellige navn som det skal velges med
lemmer. Disse bestemmelsene regulerer ikke 
direkte om organets medlemmer kan foreta 
endringer på det innleverte listeforslaget når de 
skal velge medlemmer til andre folkevalgte orga
ner. 


Reglene om kandidatkåringen ved forholds
valg fremgår av § 37 nr. 2. Disse reglene sier også 
indirekte noe om hvilke endringer som kan gjøres 
på stemmesedlene. Det følger av denne bestem
melsen at når det er avgjort hvor mange medlem
splasser en liste vil få, teller man opp antall stem-
mer den enkelte kandidat har fått. Først teller man 
opp de navnene som står som nr. 1 på stemmesed
lene. Den kandidaten som får flest stemmer, er 
valgt. Skal listen ha mer enn én plass, teller man 
deretter opp de navn som står som nr. 2 på stem
mesedlene. Den kandidaten som får flest stemmer 
til sammen ved de to opptellingene, når man ser 
bort fra den som allerede er valgt, blir valgt. På 
samme måte fortsetter man inntil alle plasser 
listen skal ha, er besatt, med de modifikasjoner 
som måtte følge av reglene om kjønnsmessig for
deling. Hvis flere kandidater har fått like mange 
stemmer, anses den valgt som står først i rekkeføl
gen på listen. 


Ved opptellingen ser man bort fra navn på kan
didater fra andre valglister. 


Bortsett fra forbudet mot å føre opp kandidat
navn fra andre lister (slengere), inneholder ikke 


1 Se NOU 1990: 13, side 378. 
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loven bestemmelser om adgangen til å endre på 
stemmesedlene. Det fremgår imidlertid av moti
vene til bestemmelsen, jf. Ot.prp. nr. 42 (1991– 
92), side 287, hvilke endringer som kan gjøres på 
listeforslaget. Det er adgang til å stryke kandidat
navn og å endre rekkefølgen på navnene. 


13.3.2 Utvalgets vurderinger 


Utvalget mener at det kan stilles spørsmål ved om 
det bør være adgang til å endre på stemmesedlene 
(det innleverte listeforslaget) når det er et folke
valgt organ som skal velge medlemmer til et annet 
folkevalgt organ. Dette fordi det er flertallet i det 
enkelte parti som er representert i det velgende 
organet, som bestemmer hvordan listeforslaget 


fra partiet skal lyde. Det foretas således i realite
ten et valg internt i det enkelte partiet hvor alle 
medlemmene i organet får si sin mening før liste
forslaget blir satt opp. Å videreføre mulighetene til 
å endre på listene vil i realiteten innebære å gi 
mindretallet i partiet en omkampmulighet. Utval
get kan ikke se at det er behov for å kunne endre 
på et innlevert listeforslag. Listeforslaget er satt 
opp etter en demokratisk prosess hvor samtlige 
medlemmer av partiet i organet har fått gi uttrykk 
for sin mening om både hvilke kandidater partiet 
ønsker å sette på listen, og i hvilken rekkefølge de 
skal stå. 


Utvalget fremmer derfor forslag om at kandi
datkåringen skal skje i henhold til rekkefølgen på 
det innleverte listeforslaget. 
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Kapittel 14 


Godtgjøring og velferdsgoder 


14.1 Folkevalgtes rett til godtgjøring og 
dekning av utgifter mv. 


14.1.1 Innledning 


Utvalget mener det er viktig med bred folkelig 
deltakelse i lokaldemokratiet. Én forutsetning for 
å få til dette er økonomiske ordninger som gjør 
det mulig for alle å delta i lokalpolitikken. Ordnin
gene med godtgjøring og dekning av utgifter og 
økonomisk tap til de som har kommunale tillits
verv, er derfor sentrale elementer for å sikre bred 
deltakelse i lokaldemokratiet. 


Utvalget mener de eksisterende ordningene er 
gode, og at det ikke er behov for vesentlige 
endringer. Utvalget foreslår likevel noen presise
ringer i lovverket for å tydeliggjøre det og bringe 
det mer i tråd med praksis. Utvalget foreslår blant 
annet en bestemmelse som klargjør at det kan gis 
en samlet kompensasjon som omfatter både godt
gjøring og erstatning for tapt inntekt til folkevalgte 
som i større eller mindre grad blir frikjøpt fra sine 
ordinære gjøremål. Utvalget foreslår videre å lov
feste at personer som har vært folkevalgte på 
minst halv tid, etter søknad skal ha rett til etter
godtgjøring i inntil tre måneder. 


14.1.2 Gjeldende rett 


14.1.2.1 Arbeidsgodtgjøring 


Det følger av kommuneloven § 42 at «den som har 
et kommunalt eller fylkeskommunalt tillitsverv, har 
krav på godtgjøring for sitt arbeid etter nærmere 
regler fastsatt av kommunestyret eller fylkestinget 
selv». 


Rett til godtgjøring har alle som har et kommu
nalt tillitsverv. Dette omfatter for det første alle 
medlemmer av folkevalgte organer i kommunen. 
Det omfatter også de som velges inn i interkom
munale styrer etter kommuneloven § 27 og til 
representantskapet i interkommunale selskaper. 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet har 


i en tolkningsuttalelse1 uttalt at også leder av 
representantskapet i et IKS etter departementets 
vurdering må anses å ha et tillitsverv etter kom
muneloven § 42. 


Særlovgivningen inneholder enkelte bestem
melser om ulike typer samarbeidsutvalg, for 
eksempel samarbeidsutvalg etter opplæringslo
ven § 11-1. Medlemmene i slike utvalg innehar i 
utgangspunktet ikke et kommunalt tillitsverv, da 
disse ikke utfører oppgaver på vegne av kommu
nen. De sitter i utvalget for å ivareta egne interes
ser, ikke kommunens. I tilfeller hvor kommunen 
har delegert styringsoppgaver eller avgjørelse
smyndighet til styret, jf. kommuneloven § 11, vil 
medlemmene likevel inneha et tillitsverv etter 
kommuneloven § 42. 


Det er kommunestyret selv som må fastsette 
reglene for godtgjøring. Denne myndigheten kan 
ikke delegeres til andre. 


Kommuneloven inneholder ikke regler om 
hvordan godtgjøringen skal fastsettes. Kommune
styret fastsetter selv de nærmere regler for dette. 
Godtgjøringen kan for eksempel fastsettes per 
møte eller år, eller ved en kombinasjon av begge. 
Godtgjøring kommer i tillegg til erstatning for tap 
av inntekt etter § 41 nr. 2. Godtgjøringen skal der
for ikke reduseres fordi den folkevalgte får lønn 
fra egen arbeidsgiver eller erstatning for tapt 
arbeidsinntekt etter § 41 nr. 2. 


Kommuneloven gir heller ikke noen regler om 
hvor stor godtgjøringen skal være. Også dette er 
noe kommunestyret selv må ta stilling til. Godt
gjøringen skal fastsettes ut fra hvor stor arbeids
messig belastning vervet innebærer. 


Det har i dag blitt vanlig å snakke om frikjøp 
av politikere. Dette innebærer at den folkevalgte 
tar seg fri fra sitt ordinære arbeid. I slike tilfeller 
fastsetter ofte kommunene en samlet fast årlig 
godtgjøring som skal dekke både arbeidsgodtgjø
ring etter § 42 og erstatning for inntektstap etter 
§ 41 nr. 2. 


1 Sak 13/2022-2. 
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Kommuneloven inneholder ikke noe forbud 
mot å yte godtgjøring i andre tilfeller enn etter 
reglene i § 42. Mange kommuner har for eksem
pel innført en ordning med ettergodtgjøring 
(etterlønn) til folkevalgte som innebærer at de 
særlig folkevalgte med verv av et visst omfang 
kan motta godtgjøring i en viss periode etter utlø
pet av valgperioden. Retten til slik godtgjøring vil 
normalt bortfalle dersom den folkevalgte for 
eksempel får seg nytt arbeid eller mottar alder
spensjon. 


14.1.2.2 Dekning av utgifter og økonomisk tap 


Skyss-, kost- og overnattingsgodtgjøring 


Etter kommuneloven § 41 nr. 1 har personer med 
tillitsverv krav på skyss-, kost- og overnattings
godgjøring i forbindelse med vervet. Kommune
styret fastsetter selv nærmere regler om dette. 
Retten til slik godgjøring er ikke begrenset til del
takelse i selve møtene. Tillitsvalgte har også krav 
på godtgjøring i andre sammenhenger som har 
direkte tilknytning til vervet. Dette kan eksempel
vis være hvis de er på befaring i forbindelse med 
en byggesak, eller dersom de forhandler med 
grunneiere på vegne av kommunen. 


Det er i utgangspunktet ingen begrensninger 
på retten til å få dekket reiseutgifter, selv ikke 
hvor en folkevalgt i en periode enten jobber eller 
studerer utenfor kommunen. Dette er forutsatt av 
kommunalkomiteen i Innst. O. nr. 8 (1996–97) 
Innstilling fra kommunalkomiteen om lov om 
endringer i lov 25. september 1992 nr. 107 om kom
muner og fylkeskommuner m.v., side 12. 


Daværende Kommunal- og regionaldeparte
mentet har uttalt at selv om loven ikke generelt 
kan sies å åpne for å sette et øvre tak på hvor store 
reiseutgifter som kan dekkes, heller ikke for 
lange utenlandsreiser, så vil det likevel i enkelte 
tilfeller kunne være spørsmål om det kan være 
grunnlag for å trekke en annen konklusjon ut fra 
en konkret vurdering. Ved denne vurderingen vil 
blant annet formålet med reisen være et tolknings
moment. Dette vil nok særlig gjelde i tilfeller hvor 
det å delta på møtet kombineres med andre gjøre
mål og deltakelsen på møtet ikke anses å være 
hovedformålet med reisen. 


Erstatning for tap av inntekt og påførte utgifter 


Personer som må ta seg fri fra arbeidet eller andre 
gjøremål for å utføre et tillitsverv, kan påføres et 
økonomisk tap for eksempel ved at de blir trukket 
i lønn, eller utførelsen av vervet kan påføre dem 


utgifter. Det følger av § 41 nr. 2 at de i så fall har 
krav på at tap av inntekt og påførte utgifter som 
følge av vervet erstattes opp til et visst beløp per 
dag. Kommunestyret fastsetter selv satsene for 
slik erstatning. 


Det er ikke alltid like lett å dokumentere hvor 
stort det økonomiske tapet har vært. Lovverket 
åpner derfor for erstatning for både legitimert og 
ulegitimert tap. Kommunestyret skal på denne 
bakgrunn fastsette to ulike maksimumssatser – 
én for legitimert og én for ulegitimert tap. Ved 
fastsettelse av satsene er utgangspunktet at det 
skal gis full kompensasjon, men at det likevel kan 
settes et maksimumsbeløp som vil gi de fleste 
med tillitsverv full kompensasjon for tapet. Tap 
som ikke kan dokumenteres, må sannsynliggjø
res. 


Med inntekt i lovens forstand er det ikke ute
lukkende tenkt på lønnsinntekt i ordinære anset
telsesforhold. Også folkevalgte uten fast lønnet 
arbeid, for eksempel hjemmeværende, pensjonis
ter og studenter, har krav på erstatning for tapt 
arbeidsinntekt.2 Disse gruppene kan få erstattet 
tap i inntekt når de må forsømme sine ordinære 
gjøremål for å ivareta tillitsverv. Tap i inntekt som 
følge av at ordinære gjøremål må forsømmes, lar 
seg av praktiske årsaker vanskelig legitimere. For 
slike tilfeller stilles det i stedet krav om at tapet 
må være sannsynliggjort. Det følger av dette at 
studenter skal ha erstatning for tapt inntekt der
som de kan sannsynliggjøre at studiene måtte for
sømmes på grunn av vervet. Tilsvarende gjelder 
for hjemmeværende og pensjonister. Dersom ver
vet må utføres til samme tid som den hjemmevæ
rende eller pensjonisten utfører sine ordinære gjø
remål, vil den folkevalgte ha rett til slik erstatning. 


Utgifter som faller inn under denne bestem
melsen, er for eksempel utgifter til barnepass, 
stedfortreder, stell av syke og eldre og lignende. 


14.1.2.3 Pensjon 


Det følger av kommuneloven § 43 nr. 1 at kommu
nestyret selv kan vedta å opprette eller slutte seg 
til en pensjonsordning for folkevalgte i kommu
nen. Kommuner må også uten en slik regel kunne 
innføre en pensjonsordning for folkevalgte, jf. at 
kommuners kompetanse er negativt avgrenset. 
Bestemmelsen begrenser likevel kompetansen 
noe i og med at det etter bestemmelsen er kom
munestyret selv som må treffe beslutningen om å 
opprette eller slutte seg til en slik pensjonsord
ning. 


2 NOU 1990: 13, side 194. 
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§ 43 nr. 2 inneholder en hjemmel for Kongen 
til å gi nærmere bestemmelser om det materielle 
innholdet i slike pensjonsordninger. Forskriften 
legger en del begrensninger på hvilke pensjons
ordninger som kan vedtas. 


14.1.3 Utvalgets vurderinger 


Utvalget mener det er viktig med gode økono
miske støtteordninger for personer som er valgt 
til kommunale tillitsverv. Uten slike ordninger vil 
rekrutteringen til vervene kunne bli svært skjev. 
Dette fordi det da vil være mange som av økono
miske årsaker ikke vil se seg i stand til å påta seg 
slike tillitsverv. 


Dagens ordninger er etter utvalgets vurdering 
tilfredsstillende, og utvalget ser ikke behov for å 
gjøre vesentlige endringer på dette området. 


14.1.3.1 Godtgjøring 


Utvalget foreslår å videreføre regelen om at perso
ner med tillitsverv har krav på godtgjøring for sitt 
arbeid, og at kommunestyret selv skal fastsette 
nærmere regler om godtgjøringen. Utvalget 
mener likevel at det er behov for å endre gjel
dende rett på ett punkt. 


Det ble under punktet om gjeldende rett rede
gjort for at leder av representantskapet i et inter
kommunalt selskap etter departementets vurde
ring måtte anses å ha et tillitsverv etter kommune
loven § 42 og dermed krav på godtgjøring i tråd 
med dette regelverket. Utvalgets forslag skal ikke 
tolkes så vidt. Utvalget legger i sin vurdering vekt 
på at representantskapet ikke er et folkevalgt 
organ, men et selskapsorgan. Hovedfunksjonen til 
lederen av representantskapet er å være møtele
der i representantskapet. Vedkommende pekes 
ikke ut for å ivareta noen direkte kommunale 
interesser. Disse momentene til sammen inne
bærer etter utvalgets vurdering at vervet som 
leder av representantskapet i et interkommunalt 
selskap ikke er å anse som et kommunalt tillits
verv. 


14.1.3.2 Dekning av utgifter og økonomisk tap 


Utvalget ser ikke behov for hverken å stramme 
inn eller å utvide retten til å få dekket utgifter og 
økonomisk tap som følge av å ha et tillitsverv. Til
litsvalgte bør fortsatt ha krav på reise-, kost- og 
overnattingsgodtgjøring etter nærmere regler 
fastsatt av kommunestyret eller fylkestinget. 


Tapt inntekt og andre utgifter som følge av ver
vet bør også erstattes. Selv om utgangspunktet 


etter utvalgets vurdering bør være at den tillits
valgte får dekket sitt faktiske inntektstap og sine 
faktiske utgifter, bør det likevel kunne fastsettes 
en øvre grense for hvor stor erstatning som kan 
ytes. Denne grensen må være realistisk og settes 
så høyt at den vil være tilstrekkelig til å dekke det 
faktiske påførte inntektstapet eller de faktiske 
utgiftene for de fleste folkevalgte. 


14.1.3.3 Særlig om frikjøp 


Frikjøp er en praktisk ordning, men utvalget 
mener at ordningen ikke er i tråd med kommune
lovens regelverk i og med at kommuneloven leg
ger til grunn at det skal ytes én godtgjøring for 
selve arbeidet i tillitsvervet og én erstatning for 
tapt inntekt. 


Godtgjøring etter gjeldende kommunelov § 42 
og erstatning for tap av inntekt etter § 41 nr. 2 skal 
ytes uavhengig av hverandre. Den tillitsvalgte har 
således krav på godtgjøring selv om vedkom
mende ikke blir trukket i lønn av arbeidsgiveren, 
og det skal ikke tas hensyn til godtgjøringen ved 
beregningen av det økonomiske tapet. Utvalget 
mener at dette som et utgangspunkt fortsatt bør 
gjelde. 


Utvalget vil imidlertid foreslå å åpne for at ord
førere og andre folkevalgte som frikjøpes fra sitt 
ordinære arbeid for å utføre kommunale tillits
verv, heller mottar én fast sum i kompensasjon. 
Denne kompensasjonen skal da dekke både 
erstatning for tap av inntekt og godtgjøring for 
utførelse av vervet/vervene, både eventuell fast 
godtgjøring og møtegodtgjøring. Utvalget foreslår 
å ta inn en bestemmelse om dette i loven. 


14.1.3.4 Pensjon 


Utvalget foreslår å videreføre reglene om pen
sjonsordning for folkevalgte i kommuneloven § 43 
i ny kommunelov. 


14.1.3.5 Ettergodtgjøring 


Etter kommuneloven § 40 nr. 1 har folkevalgte rett 
til permisjon fra sitt arbeid i fire år eller for resten 
av valgperioden for å ivareta et kommunalt verv 
på heltid eller deltid. Folkevalgte som innehar 
slike verv i mer enn én periode, har dermed ikke 
krav på permisjon fra arbeidet. Det kan også være 
vanskelig å skaffe seg et nytt arbeid som man kan 
tiltre akkurat ved utløpet av valgperioden. Disse 
forholdene kan medføre at en del folkevalgte ikke 
vil ha noe arbeid å gå tilbake til ved utløpet av 
valgperioden. Dette vil særlig gjelde heltidsfolke
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valgte. Utvalget mener dette vil kunne påvirke 
rekrutteringen til folkevalgte verv. 


Utvalget er kjent med at mange kommuner 
har innført ordninger med ettergodtgjøring til per
soner som i hovedsak har vært folkevalgte. KS 
har også som et ledd i arbeidet med å styrke de 
folkevalgtes arbeidsvilkår anbefalt å gi ettergodt
gjøring i slike tilfeller. Utvalget mener det er viktig 
at personer som tar på seg omfattende folkevalgte 
verv, har et visst økonomisk sikkerhetsnett ved 
utløpet av valgperioden. Folkevalgte bør også ha 
et tilsvarende sikkerhetsnett dersom de mot sin 
vilje må tre ut av vervet i løpet av valgperioden. 
Dette vil særlig være aktuelt for kommuneråder. 
Utvalget foreslår på denne bakgrunn at folke
valgte i verv på minst halv tid skal ha rett til etter
godtgjøring i inntil tre måneder dersom vedkom
mende ikke har en jobb å gå tilbake til. Annen inn
tekt som opparbeides i perioden for ettergodtgjø
ring, skal gå til fradrag i godtgjøringen. Dette skal 
ikke bare gjelde for lønnsinntekt, men også for 
næringsinntekt, honorarer, pensjonsinntekt og lig
nende. Ettergodtgjøringen skal etter utvalgets for-
slag også forkortes med inntekt som den folke
valgte frivillig avstår fra. 


14.2 Folkevalgtes rett til ulike 
velferdsgoder 


14.2.1	 Innledning 


Kommunalt ansatte kan ha rett til sykelønn, forel
drepermisjon, foreldrepenger, feriepenger, pen
sjon mv. I dette kapitlet ser utvalget nærmere på i 
hvilken utstrekning kommunalt folkevalgte har 
rettigheter etter disse regelverkene. 


Utvalget skal ifølge mandatet ikke foreslå kon
krete lovforslag i særlovgivningen. Utvalget 
mener likevel at lovgivningen bør endres, eventu
elt tydeliggjøres, slik at folkevalgte som har et til
litsverv som tilsvarer minst 50 prosent stilling, bør 
gis de samme rettigheter til ulike velferdsgoder 
som ansatte i kommunene. 


14.2.2	 Gjeldende rett 


14.2.2.1	 Innledning 


Folkevalgte er ikke ansatt i kommunen, men er 
valgt inn i tillitsverv. De mottar ikke lønn, men 
arbeidsgodtgjøring og erstatning for tapt inntekt 
etter kommuneloven kapittel 7. Folketrygdloven, 
arbeidsmiljøloven og ferieloven inneholder regler 
om ulike velferdsordninger. 


Hvilke ytelser en person har rett til etter disse 
bestemmelsene, og eventuelt i hvor stort omfang, 
avhenger i mange tilfeller av om vedkommende er 
å anse som arbeidstaker eller frilanser i de enkelte 
lovenes forstand. Om en folkevalgt skal anses som 
arbeidstaker, frilanser eller noe helt annet, beror 
på i hvilken sammenheng og etter hvilket regel
verket spørsmålet skal vurderes. I så fall vil de 
kunne ha krav på noen rettigheter som er knyttet 
til disse begrepene. Om dette er tilfellet, vil bero 
på en konkret vurdering av de enkelte rettsre
glene. Det er derfor avgjørende å finne ut av om 
folkevalgte er å anse som arbeidstakere eller fri
lansere etter de ulike lovene. 


14.2.2.2	 Er folkevalgte å anse som arbeidstakere 
eller frilansere? 


Etter folketrygdloven § 1-8 er en arbeidstaker 
enhver som arbeider i annens tjeneste for lønn eller 
annen godtgjørelse. Frilanser er enhver som utfører 
arbeid eller oppdrag utenfor tjeneste for lønn eller 
annen godtgjørelse, men uten å være selvstendig 
næringsdrivende, jf. § 1-9. 


En nesten likelydende definisjon av begrepet 
finner vi i arbeidsmiljøloven § 1-8 og i ferieloven 
§ 2. Arbeidstaker er etter disse lovene enhver som 
utfører arbeid i annens tjeneste. Arbeidstakerbe
grepet skal tolkes likt etter arbeidsmiljøloven og 
ferieloven, jf. Rt. 2013, side 354. 


I Ot.prp. nr. 29 (1995–96) Om ny lov om folke
trygd (folketrygdloven), side 29, står det følgende 
om frilansere: 


Gruppen omfatter mange utøvende kunstnere, 
journalister og andre som ikke kan anses som 
ansatt. Videre omfatter gruppen personer som 
mottar ulike former for lønn, provisjon, 
honorar, godtgjørelse som medlem i styrer og 
råd m.m. Det vises bl.a. til gjeldende lov § 16-2 
første ledd bokstav b, jf. skatteloven § 55 første 
ledd nr. 1 bokstav a og b. 


Ordfører nevnes her ikke særskilt. 
En nærmere omtale av arbeidstakerbegrepet 


finnes også i NOU 2004: 5 Arbeidslovutvalget, side 
154. Omtalen knytter seg til begrepet slik det er 
definert i arbeidsmiljøloven, det vil si enhver som 
utfører arbeid i annens tjeneste. 


Arbeidstakerbegrepet må også avgrenses mot 
tillitsverv. Det må videre avgrenses mot andre 
personer som er utnevnt eller valgt. En offent
lig ombudsmann er valgt eller oppnevnt til sitt 
verv og vil derfor som utgangspunkt ikke reg
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nes som arbeidstaker. Det samme gjelder for 
stortingsrepresentanter, kommunestyremed
lemmer, ordførere, overformyndere og verger. 
Generelt må det avgrenses mot personer som 
utfører en offentligrettslig plikt som ombud, 
formenn og medlemmer som er valgt eller opp
nevnt til offentlige råd, styrer o.l. og som har 
lovplikt til å motta disse verv. 


Definisjonen av arbeidstaker i arbeidsmiljøloven 
og i folketrygdloven er veldig like, og momentene 
det legges vekt på ved vurderingen av begrepet, 
er de samme etter begge lovene. Forarbeidene er 
imidlertid likevel litt forskjellige. Det er ikke 
avgjørende for vurderingen etter én lov hvilken 
kategori vedkommende kommer i etter en annen 
lov. 


Ovennevnte peker i retning av at folkevalgte 
som et utgangspunkt ikke er å anse som arbeids
takere hverken i folketrygdlovens, arbeidsmiljølo
vens eller ferielovens forstand. Dette kan synes 
klarere etter arbeidsmiljøloven og ferieloven enn 
etter folketrygdloven, jf. ovennevnte forarbeider. I 
en kjennelse av 24. januar 2014 kom imidlertid 
Trygderetten til at en ordfører var å anse som 
arbeidstaker etter folketrygdloven § 1-8. Saken 
ble brakt inn for Frostating lagmannsrett som 
også kom til at ordføreren var å anse som arbeids
taker etter folketrygdloven § 1-8, jf. dom av 
24. april 2015 (LF-2014-105447). Saken er ikke 
endelig avgjort da den er tillatt fremmet for Høy
esterett. 


14.2.2.3	 Rettigheter etter folketrygdloven 


Folketrygdloven regulerer blant annet rett til 
sykepenger, omsorgspenger ved barns eller bar
nepassers sykdom, ytelser ved yrkesskade, forel
drepenger og pensjon. Hvilke ytelser, eventuelt i 
hvor stort omfang, en person har rett til etter 
disse bestemmelsene, avhenger av om vedkom
mende er å anse som arbeidstaker eller frilanser i 
folketrygdlovens forstand. 


Folketrygdloven kapittel 8 regulerer retten til 
sykepenger. Etter disse reglene er retten til syke
penger gunstigere for arbeidstakere enn for frilan
sere, da sistnevnte ikke har dekning de første 16 
kalenderdagene, jf. folketrygdloven § 8-38. 


Retten til omsorgspenger ved barns eller bar
nepassers sykdom gjelder både til arbeidstakere, 
frilansere og selvstendig næringsdrivende, jf. fol
ketrygdloven § 9-5. Frilansere og næringsdri
vende mottar imidlertid som en hovedregel ikke 
omsorgspenger før fra ellevte dag, jf. § 9-9. 


Også ytelser ved yrkesskade avhenger i 
utgangspunktet av om personen er å anse som 
arbeidstaker eller frilanser. Etter folketrygdloven 
§ 13-6 gjelder regelverket for yrkesskade automa
tisk for arbeidstakere. Frilansere kan tegne frivil
lig yrkesskadetrygd etter § 13-13. De vil da også 
omfattes av regelverket. 


Når det gjelder retten til foreldrepenger etter 
folketrygdloven kapittel 14, følger det av § 14-6 
første ledd at rett til foreldrepenger i utgangs
punktet opptjenes ved yrkesaktivitet med pen
sjonsgivende inntekt, jf. folketrygdloven § 3-15, i 
minst seks av de siste ti månedene før uttak av for
eldrepenger starter. Dette vilkåret for rett til forel
drepenger er det samme for folkevalgte som for 
ansatte i kommuner. Skillet mellom arbeidstaker 
og frilanser vil imidlertid ha betydning for bereg
ningen av foreldrepenger. 


Godtgjøring og erstatning for tap av inntekt 
som følge av folkevalgt verv er å anse som pen
sjonsgivende inntekt, jf. folketrygdloven § 3-15. På 
dette området har derfor ikke skillet mellom 
arbeidstaker og frilanser noen betydning. 


14.2.2.4	 Rett til foreldrepermisjon etter arbeidsmil
jøloven 


Reglene om foreldrepermisjon etter arbeidsmil
jøloven er like for ansatte og folkevalgte. Alle for
eldre har rett til slik permisjon uavhengig av om 
de faller inn under arbeidstakerbegrepet eller 
ikke. 


14.2.2.5	 Ferieloven 


Ferieloven regulerer blant annet rett til feriepen
ger. Det følger av § 2 at ferieloven gjelder for 
arbeidstakere. Folkevalgte er ikke arbeidstakere 
etter ferieloven. Folkevalgte har derfor ikke rett til 
feriepenger. 


14.2.3	 Utvalgets vurderinger 


Utvalget mener det er viktig for det representative 
demokratiet at folkevalgte har de samme rettighe
ter til ulike velferdsordninger som det ansatte i 
kommunene har. Dette gjelder etter utvalgets vur
dering enten det dreier seg om rettigheter etter 
folketrygdloven, ferieloven eller annen vel
ferdslovgivning. Lokaldemokratiet i Norge bygger 
på det representative demokratiet. En forutset
ning for at denne styringsmodellen skal ha bred 
legitimitet, er at de folkevalgte ikke bare velges 
blant et snevert utvalg av befolkningen. Det er vik
tig at alle deler av befolkningen tar del i styret. Én 
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forutsetning for å få til dette er å ha velferdsord
ninger som gjør det mulig for alle å delta i lokalpo
litikken. Dersom for eksempel en ordfører som 
blir sykemeldt, ikke har krav på sykepenger, vil 
det kunne føre til at mange vil ha betenkeligheter 
med å ta på seg et slikt verv. De færreste har øko
nomi til å klare seg gjennom en lengre sykemel
dingsperiode uten at de får sykepenger. Dersom 
ordføreren anses som frilanser, vil vedkommende 
ikke ha rett sykepenger for de 16 første kalender
dagene av sykefraværet.3 


Som beskrevet foran, under punktet om gjel
dende rett, er det i mange tilfeller uklart hva slags 
rettigheter de folkevalgte har. Utvalget mener på 
denne bakgrunn at det er behov for å gå gjennom 
hele dette regelverket for å sikre at folkevalgte 
har rett til aktuelle velferdsgoder på lik linje med 
arbeidstakere. 


Folketrygdloven § 8-38 andre ledd. 


Utvalget vil i den forbindelse påpeke enkelte 
utgangspunkter. Etter utvalgets vurdering er det 
ikke naturlig å anse folkevalgte som arbeidstakere 
etter arbeidsmiljøloven og ferieloven, men utval
get mener at det er mer usikkert etter folketrygd
loven. Utvalget mener at det vil være mest hen
siktsmessig å regulere folkevalgtes rett til ulike 
velferdsordninger direkte i det enkelte lovverk, 
også i folketrygdloven, og det uavhengig av resul
tatet i ovenfor nevnte sak som står for Høyeste
rett. Utvalget mener imidlertid at det kun bør 
være aktuelt å likestille folkevalgte med arbeidsta
kere i tilfeller hvor godtgjøringen de mottar, 
utgjør hovedinntekten deres. 


Utvalget mener derfor at lovgivningen bør 
endres slik at folkevalgte med omfattende tillits
verv, det vil si folkevalgte som har et tillitsverv 
som tilsvarer minst 50 prosent stilling, gis de 
samme rettigheter til ulike velferdsgoder som 
ansatte i kommunene. 
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Kapittel 15 


Utvidet innsynsrett og taushetsplikt for folkevalgte 


15.1 Innledning 


Utgangspunktet er at alle opplysninger de folke
valgte trenger for å treffe vedtak, skal fremgå av 
administrasjonens saksfremstilling med vedlegg. 
Samtidig beror det på skjønn hvilke opplysninger 
som er nødvendige for at en sak skal være tilstrek
kelig opplyst. Dette skjønnet utøves av administra
sjonen i hver enkelt sak som legges frem. Hvis de 
folkevalgte er uenige med administrasjonen i 
synet på hvilke dokumenter og opplysninger de 
folkevalgte skal få, oppstår spørsmålet om hvor 
omfattende innsynsretten er, og hvem som har 
siste ord om innsynsrettens omfang. Etter gjel
dende rett har folkevalgte en videre innsynsrett i 
kommuneadministrasjonens dokumenter enn det 
som følger av offentlighetsloven. Dette er imidler
tid ulovfestede regler som er uklare og praktise
res på ulik måte i kommunene. Utvalget foreslår 
derfor å lovfeste og presisere gjeldende rett. 


Utvalget ønsker å styrke de folkevalgtes 
muligheter til å ivareta ansvaret for styring og 
kontroll av kommunen. For å sikre at de folke
valgte har den informasjonen de trenger for å 
utføre vervet sitt, foreslår utvalget at kommune
loven gir dem rett til innsyn i administrasjonens 
taushetsbelagte opplysninger og opplysninger 
som kan unntas fra offentlighet med hjemmel i 
offentlighetsloven. Utvalget mener at folkevalgtes 
innsynsrett bør være videre enn allmennhetens 
innsynsrett, og foreslår derfor å lovfeste en utvidet 
innsynsrett for folkevalgte. 


Den utvidede innsynsretten skal ligge til de 
folkevalgte organene, og ikke til den enkelte fol
kevalgte. Det er organets behov for opplysnin
gene som er sentralt i en slik utvidet innsynsrett, 
og ikke den enkelte folkevalgtes. Hvis innsynskra
vet gjelder opplysninger i administrasjonen som 
er taushetsbelagte, må et flertall av de avgitte 
stemmene i organet stemme for at organet skal 
kreve innsyn. Hvis krav om innsyn gjelder opplys
ninger i administrasjonen som kan unntas fra 
offentlighet etter offentlighetslovens regler, er det 
tilstrekkelig at tre medlemmer av organet, alter


nativt et flertall av de som avgir stemme, stemmer 
for at organet skal kreve innsyn. 


Kommunestyret kan etter utvalgets forslag 
kreve innsyn i alle saker, mens andre folkevalgte 
organer bare kan kreve innsyn i saker som ligger 
til organets virkeområde. Utvidet innsynsrett for 
folkevalgte skal etter utvalgets forslag først kunne 
kreves når administrasjonen har truffet vedtak 
eller avgitt innstilling til folkevalgt organ. 


I forlengelsen av utvidet innsynsrett kommer 
spørsmålet om de folkevalgte skal ha taushets
plikt om opplysninger som den utvidede innsyns
retten har gitt dem tilgang til. Hvis folkevalgte får 
opplysninger som er taushetsbelagt med hjemmel 
i forvaltningsloven eller særlovgivningen, har de 
allerede taushetsplikt etter gjeldende rett. Utval
get foreslår at tilsvarende skal gjelde hvis de folke
valgte får opplysninger som kan unntas fra offent
lighet etter offentlighetsloven, og som kommunen 
har bestemt at det ikke skal gis innsyn i. Det fore
slås således en bestemmelse i kommuneloven 
som pålegger de folkevalgte taushetsplikt for slike 
opplysninger. 


Utvalget foreslår også at et dokument som blir 
oversendt til et folkevalgt organ på bakgrunn av 
en slik utvidet innsynsrett, ikke mister sin status 
som internt dokument som kan unntas fra innsyn. 
Det betyr at allmennheten ikke automatisk får rett 
til innsyn fordi innsyn allerede er gitt til et folke
valgt organ. 


15.2 Utvidet innsynsrett 


15.2.1 Gjeldende rett 


Kommuneloven 


Kommuneloven har ikke noen egen regulering av 
folkevalgtes innsynsrett i administrasjonens doku
menter utover at kommuneloven § 40 nr. 5 påleg
ger kommunestyret å fastsette et reglement for de 
folkevalgtes rett til innsyn i saksdokumenter og til 
informasjon om saker som er under behandling. 
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I forarbeidene til dagens kommunelov antas 
det «som sikker (ulovfestet) rett» at de folkevalgte 
har en innsynsrett som går utover det som fulgte 
av den dagjeldende offentlighetsloven fra 1970.1 


Det blir fremhevet at det er uklart hvor langt 
denne retten går, og om den gjelder for den 
enkelte folkevalgte eller for organet. Det forrige 
kommunelovutvalget foreslo ikke noen lovfesting 
av de ulovfestede reglene. Kommunenes egne 
reglementer skulle i tråd med intensjonene i forar
beidene ikke begrense den innsynsretten de fol
kevalgte har etter øvrige regler. Tanken var at den 
skulle regulere en videre innsynsrett for et folke
valgt organ og for de enkelte folkevalgte. Loven 
sier lite om hvilke virkninger et slikt reglement 
kan ha, eller betydningen av at det ikke utarbeides 
et reglement. 


At folkevalgte organer kan, og i enkelte tilfel
ler vil, få tilgang til taushetsbelagte opplysninger, 
er forutsatt i kommuneloven § 31 nr. 2, som opp-
stiller en plikt til å lukke et møte når det foreligger 
lovbestemt taushetsplikt. 


For å ivareta kommunestyrets tilsynsansvar og 
rolle som øverste myndighet i kommunen er det 
gitt særregler som innebærer utvidet innsynsrett 
for kommunestyret. I kommuneloven § 76 er det 
bestemt at kommunestyret kan forlange enhver 
sak lagt frem for seg til orientering eller avgjø
relse. Det er kommunestyret som sådan som kan 
kreve dette, og ikke det enkelte kommunestyre
medlemmet. Det enkelte medlemmets innsynsrett 
følger av de alminnelige innsynsregler i offentlig
hetsloven eller av kommunens eget reglement i 
medhold av § 40 nr. 5. 


I hvilken grad de folkevalgte organenes rett til å 
få innsyn også gjelder taushetsbelagte opplysnin
ger, er litt uklart. Retten til innsyn må vurderes 
konkret ut fra de alminnelige reglene om taushets
plikt. Det innebærer at kommunen skal sørge for 
ikke å spre taushetsbelagte opplysninger mer enn 
nødvendig. I Kommuneloven med kommentarer er 
det lagt til grunn at dette innebærer at kommune
styret skal søke å utføre sin kontroll og overprøving 
på bakgrunn av generelle eller anonymiserte saks
fremlegg hvis det er tale om taushetsbelagte opp
lysninger.2 Et folkevalgt organ vil likevel kunne 
kreve innsyn i siste instans, og da følger også  
ansvaret som følger av reglene om taushetsplikt. 


For kontrollutvalget er dette uttrykkelig regu
lert i lovens § 77 nr. 7. Utvalget kan kreve enhver 
opplysning, redegjørelse eller ethvert dokument 


1 NOU 1990: 13, side 289.
 
2 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan
 


Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 549. 


og foreta de undersøkelser som det finner nød
vendig for å gjennomføre oppgavene uavhengig av 
eventuell taushetsplikt. Det er utvalget selv som 
avgjør om det er nødvendig å innhente opplysnin
gene. De samme regler gjelder for revisors inn
synsrett, se § 78 nr. 6. 


Offentlighetsloven 


Reguleringen om allmennhetens rett til innsyn er 
gitt i Grunnloven og i offentlighetsloven. Folke
valgte organer og folkevalgte har samme innsyns
rett som alle andre etter disse generelle reglene. 
Har man krav på innsyn etter offentlighetslovens 
bestemmelser, vil ikke organet vedkommende er 
medlem av, eller administrasjonen kunne nekte 
innsyn fordi den som ber om innsyn, er folkevalgt. 
Eventuelle kommunale reglementer kan ikke inn
skrenke den innsynsretten de folkevalgte har som 
vanlige borgere etter offentlighetsloven. 


Etter offentlighetsloven § 3 er alle saksdoku
mentene åpne for innsyn så lenge ikke annet føl
ger av lov eller forskrift med hjemmel i lov. Unn
takshjemler følger av offentlighetslovens kapittel 
3, hvor de viktigste er § 13 om innsyn i taushets
belagte opplysninger og §§ 14 og 15 om interne 
dokumenter og dokumenter innhentet fra eksterne 
til intern saksbehandling. 


I tillegg er § 16 viktig for kommunal virksom
het ettersom den gir §§ 14 og 15 om interne doku
menter og saksbehandling begrenset rekkevidde 
for dokumenter som går mellom ulike enheter 
innen kommunen. For eksempel gjelder ikke unn
taket for interne dokumenter i § 14 for saksfrem
legg med vedlegg til folkevalgt organ og saksliste 
til møte i folkevalgt organ. Dokumentene eller 
opplysningene vil likevel kunne unntas etter de 
øvrige bestemmelsene i kapittel 3, for eksempel 
§ 13 om unntak for taushetsbelagte opplysninger 
og § 23 om unntak av hensyn til det offentliges for
handlingsposisjon m.m. 


De fleste unntakshjemlene gir forvaltningen 
kun en adgang til å unnta dokumenter eller opp
lysninger på bakgrunn av sitt innhold eller karak
ter. Selv om forvaltningen kommer til at det er 
adgang til å gjøre unntak fra innsyn, plikter orga
net å vurdere meroffentlighet for hele eller deler 
av dokumentet, jf. § 11. Dersom hensynet til 
offentligheten veier tyngre enn behovet for unn
tak, bør organet gi innsyn. Det kan være særlig 
grunn til å praktisere meroffentlighet når det er 
en enkelt folkevalgt som ber om innsyn.3 I en 


3	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 370. 







160 NOU 2016: 4
 
Kapittel 15 Ny kommunelov 

  


 


 


  


 


  


 


  


  
 


 
   


   


 


 


 
   


uttalelse fra Justisdepartementets lovavdeling 
24. juni 1986 er det også uttalt at «prinsippet om 
meroffentlighet bør i alle tilfelle tas hensyn til også 
når medlemmene henvender seg direkte til andre 
kommunale etater». 


Hvis en folkevalgt ber om innsyn etter offent
lighetsloven, vil et eventuelt avslag på vanlig måte 
kunne påklages til fylkesmannen. 


15.2.2 Praksis 


Innledning 


Regelverket åpner for en viss variasjon når det 
gjelder praksis i kommunene og innholdet i regle
mentene. Utvalget har ikke oversikt over hvordan 
meroffentlighet praktiseres i kommunene når fol
kevalgte krever innsyn. Det er ikke særlig omtalt i 
departementets veileder og heller ikke i Oslo 
kommunes regelverk. 


I en undersøkelse av praksis i kommunene i 
Akershus, Akershus fylkeskommune og Oslo 
kommune, som ble gjennomført av Oslo Redak
tørforening i 2014, viste det seg at 5 av 22 kommu
ner i fylket ikke har reglement for folkevalgtes 
innsynsrett.4 Mange av dem som har et regle
ment, har tatt utgangspunkt i Kommunal- og 
regionaldepartementets veileder med normalre
glement. Utvalget vil her gå nærmere inn på inn
holdet i departementets normalreglement. For 
kommuner med parlamentarisk styreform viser 
utvalget særlig til reglementet som Oslo kom
mune har vedtatt. 


Normalreglement 


Departementet har utarbeidet en veileder om fol
kevalgtes innsynsrett og et normalreglement som 
kommunene kan benytte i sitt arbeid.5 Reglemen
tet tar utgangspunkt i ulovfestet rett, offentlighets
loven og bestemmelsene om taushetsplikt i for
valtningsloven. Reglementet er ikke rettslig bin
dende, og det er kun ment å være et utgangspunkt 
for kommunene. Det er ikke tilpasset kommuner 
med parlamentarisk styreform. 


Normalreglementet tar som utgangspunkt at 
kommunestyret som øverste organ har rett til inn-
syn i alle kommunale saksdokumenter. Øvrige 


4 «… en opplyst offentlig samtale»? En rapport om etiske regle
menter, kommunikasjonsreglementer og innsynsreglementer i 
kommunene i Akershus, Akershus fylkeskommune og Oslo 
kommune, Oslo Redaktørforening, rapport 2014. 


5 Veileder H-2142 fra Kommunal- og regionaldepartementet: 


organer har innsynsrett i de delene av kommu
nens virksomhet som ligger innenfor organets vir
keområde. Når det gjelder hvor langt innsynsret
ten går med hensyn til innsyn i taushetsbelagte 
opplysninger, legger normalreglementet punkt 4.1 
til grunn at folkevalgte organer i visse tilfeller har 
adgang til å kreve innsyn i taushetsbelagte opplys
ninger: 


I utgangspunktet omfatter ikke folkevalgtes 
rett til innsyn taushetsbelagte opplysninger. 
Kommunestyret og andre folkevalgte organ 
kan imidlertid ved flertallsvedtak kreve innsyn 
i taushetsbelagte opplysninger når det er klart 
behov for dette ved behandlingen av en kon
kret sak i vedkommende organ, jf. forvaltnings
loven § 13 b nr. 2 og 4. 


Enkelte sakstyper som skal behandles i et folke
valgt organ, vil på grunn av sin karakter kreve at 
organets medlemmer får tilgang til taushetsbe
lagte opplysninger. Forvaltningslovens § 13 b før
ste ledd nr. 2 fastslår at taushetsplikten ikke er til 
hinder for «at opplysningene brukes for å oppnå det 
formål de er gitt eller innhentet for, bl.a. kan brukes 
i forbindelse med saksforberedelse, avgjørelse, gjen
nomføring av avgjørelsen, oppfølging og kontroll». 


Utgangspunktet i normalreglementet er at 
selve innsynsretten tilligger de ulike folkevalgte 
organene, og ikke de enkelte folkevalgte. Praksis 
synes også å ha vært at det må fattes vedtak for at 
organet skal få oversendt taushetsbelagte opplys
ninger, jf. normalreglementets punkt 4.1. Det føl
ger av normalreglementet at det kan gis ulike 
regler om hvor stort flertall et innsynskrav må ha, 
og ofte er det tilstrekkelig med et mindretall 
(minimum tre medlemmer eller en tredel). Også 
enkeltmedlemmer kan kreve innsyn, men deres 
innsynsrett er gjerne snevrere formulert, for 
eksempel begrenset til saker som vedkommende 
er med på å behandle. 


Dagens normalreglement punkt 3 regulerer 
også tidspunkt for når retten til innsyn oppstår. 
Innsynsretten inntrer når saken er fremlagt/sendt 
til politisk behandling. Dersom saken skal avgjø
res i administrasjonen, gjelder retten til innsyn fra 
tidspunktet saken er ferdigbehandlet der. 


Særlig om parlamentarisk styrte kommuner 


I innledningen til departementets veileder og nor
malreglement gjøres det klart at reglementet ikke 
er anvendelig i kommuner med parlamentarisk 


Veiledende normalreglement for folkevalgtes innsynsrett – styreform. 
kommuneloven § 40 nr. 5, 2004. 
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I forarbeidene til dagens lov ble det pekt på at 
det politiske mindretallet i parlamentarisk styrte 
kommuner kunne ha særlig dårlig tilgang til infor
masjon. Dette var fordi den formelle eller reelle 
avgjørelsen treffes i kommunerådet, hvor mindre
tallet ikke er representert. I utvalgets utredning 
stod det blant annet:6 


Av den grunn bør det tas særskilt hensyn til 
mindretallets informasjonsbehov ved utfor
ming av de lokale regler hvis man har valgt en 
slik styringsform. 


I reglementet for folkevalgtes innsynsrett vedtatt 
av Oslo bystyre 5. mai 1999 sak 268 med senere 
endringer slås det fast i punkt 2 at et mindretall på 
tre medlemmer i bystyret kan kreve innsyn i kom
munale saksdokumenter. For bystyrets organer 
har et mindretall på tre medlemmer rett til å kreve 
innsyn i saksdokumenter som omfatter de deler 
av kommunens virksomhet som ligger innenfor 
organets virkeområde. Det enkelte medlemmet av 
bystyret har innsynsrett i dokumentene i en kon
kret sak vedkommende deltar i behandlingen av, 
og denne innsynsretten inntrer når saken er avgitt 
av byrådet. 


I kommunenes reglement punkt 3.1 er det 
imidlertid gjort et unntak for dokumenter som 
inngår i byrådets saksbehandling: 


Innsynsretten etter pkt. 2 omfatter ikke notater 
fra den enkelte byråd til byrådet og notater 
byrådene imellom. Notater som er utarbeidet 
av administrasjonen som sekretariat for den 
politiske ledelse, til bruk for byrådets/byrå
dens egne forberedende vurderinger, kan unn
tas fra innsyn. 


Om innsynsretten i taushetsbelagte opplysninger 
heter det følgende i kommunens reglement: 


3.2 
Mindretallets og enkeltrepresentanters inn
synsrett etter pkt. 2 omfatter ikke innsyn i lov
bestemt taushetsbelagte opplysninger. Flertall
sinnsyn i taushetsbelagte opplysninger kan 
bare kreves der det er et klart behov for dette 
ved behandlingen av en konkret sak i vedkom
mende organ, jfr. forvaltningslovens § 13 b før
ste ledd nr. 2 og 4. Se for øvrig pkt. 5. 
3.3 
Mindretallets og enkeltrepresentanters inn
synsrett etter pkt. 2 omfatter ikke innsyn i 


NOU 1990: 13, side 382–383. 


dokumenter fra kommuneadvokaten. Innsyn 
kan likevel gis der dette antas å kunne skje 
uten skadevirkning for kommunen eller privat
personer. 


Når det gjelder dokumenter som er unntatt offent
lighet i medhold av offentlighetsloven §§ 14 til 26, 
har de folkevalgte i Oslo kommunes reglement 
punkt 5.3 andre ledd fått en adgang til å meddele 
dokumentene til bystyrets partigrupper. Det er 
altså lagt til grunn at de folkevalgte ellers har taus
hetsplikt om dokumenter og opplysninger som er 
unntatt offentlighet etter de nevnte bestemmel
sene i offentlighetsloven. 


Utover dette synes reglementet i Oslo kom
mune i stor grad å følge departementets normal
reglement. 


Både Oslo og Bergen har i sine reglementer 
bestemmelser om at innsynsretten inntrer fra det 
tidspunktet da saken er ferdigbehandlet i byrådet. 


15.3 Taushetsplikt 


15.3.1 Gjeldende rett 


Lovbestemmelser om taushetsplikt 


Kommuneloven inneholder ingen egen bestem
melse om taushetsplikt for hverken folkevalgte 
eller ansatte. Forvaltningsloven har imidlertid flere 
bestemmelser om taushetsplikt som her kommer 
til anvendelse. 


Den alminnelige regelen om taushetsplikt er 
gitt i forvaltningsloven § 13, som blant annet 
bestemmer følgende: 


Enhver som utfører tjeneste eller arbeid for et 
forvaltningsorgan, plikter å hindre at andre får 
adgang eller kjennskap til det han i forbindelse 
med arbeidet eller tjenesten får vite om: 
1) noens personlige forhold, eller 
2) tekniske innretninger og fremgangsmåter 


samt drifts- eller forretningsforhold som 
det vil være av konkurransemessig betyd
ning å hemmeligholde av hensyn til den 
som opplysningen angår. 


Det er ingen tvil om at de folkevalgte omfattes av 
denne bestemmelsen i og med at de utfører tje
neste eller arbeid for et forvaltningsorgan. Brudd på 
taushetsplikt er straffbart etter straffeloven § 209. 
Også de ansatte i kommunen er bundet av dette 
regelverket og kan ilegges sanksjoner ved brudd 
på reglene om taushetsplikt. I tillegg finner vi 


6 
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regler om taushetsplikt i særlover som sikkerhets
loven og barnevernloven. 


Taushetsplikten gjelder for alt den folkevalgte 
får vite i forbindelse med tjenesten eller arbeidet 
vedkommende gjør som folkevalgt. Det er ikke 
avgjørende hvordan informasjonen kommer til 
den folkevalgte, så lenge det er klar sammenheng 
mellom vervet og henvendelsen eller meddelel
sen av opplysningene. Taushetsplikten innebærer 
blant annet at de folkevalgte ikke selv kan gi infor
masjonen videre, og at de plikter å hindre at andre 
får tilgang til informasjonen. Dette kan medføre 
en aktiv handlingsplikt for de folkevalgte ved at 
man er ekstra oppmerksom på hvordan dokumen
ter skal beskyttes, og når man snakker om saken. 
Et utslag av dette er plikten til å lukke møter der 
det foreligger lovbestemt taushetsplikt, jf. kom
muneloven § 31 nr. 2. 


I de etterfølgende bestemmelsene i forvalt
ningsloven er det gitt flere unntak fra taushets
plikten som åpner for at taushetsbelagte opplys
ninger kan brukes av andre. Blant annet er §§ 13 a 
og 13 b relevante for folkevalgtes innsynsrett og 
tilgang til taushetsbelagte opplysninger. 


Etter § 13 b nr. 2 kan taushetsbelagte opplys
ninger brukes for å oppnå de formål de er gitt eller 
innhentet for. Dette vil typisk være i forbindelse 
med saksforberedelsen og det å treffe en avgjø
relse i en konkret sak. Når et folkevalgt organ skal 
treffe et vedtak i en sak som inneholder taushets
belagte opplysninger, må organet kunne få tilgang 
til opplysningene. Når kommunestyret eller et 
annet folkevalgt organ skal revidere eller kontrol
lere kommunens virksomhet eller foreta planleg
gingsoppgaver, vil § 13 b nr. 4 kunne benyttes som 
hjemmel for innsyn i taushetsbelagte opplysnin
ger. 


Taushetsplikten oppstiller som nevnt en plikt 
til å hindre at andre får tilgang til taushetsbelagte 
opplysninger. Et spørsmål som diskuteres i juri
disk teori, er om en folkevalgt uten hinder av taus
hetsplikten kan diskutere en sak med andre som 
ikke er medlemmer av samme organ som den fol
kevalgte. Rettstilstanden er uklar, men selv om det 
innebærer spredning av taushetsbelagte opplys
ninger, kan det neppe oppstilles noe absolutt for
bud.7 Det vil normalt være et krav om at vedkom
mende den folkevalgte diskuterer med, også er 
folkevalgt eller omfattet av profesjonell taushets
plikt. 


Kommunalrett, Bernt, Overå og Hove, 4. utgave, 2. opplag, 
2005, side 463. 


Behandling av saker med taushetsbelagte 
opplysninger i folkevalgte organer 


I tillegg til den lovpålagte taushetsplikten etter for
valtningsloven og muligheten til å unnta doku
menter etter offentlighetsloven finnes det også 
regler i kommuneloven for å hindre at uvedkom
mende får tilgang til taushetsbelagte opplysninger 
som kan unntas etter offentlighetsloven. Kommu
neloven § 31 regulerer møteoffentlighet når saker 
gjelder taushetsbelagte opplysninger mv., og når 
et møte skal eller kan lukkes. Det fremgår av 
denne bestemmelsen at møter i folkevalgte orga
ner skal lukkes når det foreligger lovbestemt taus
hetsplikt, se nr. 2. Folkevalgte vil automatisk ha 
taushetsplikt etter § 13 første ledd nr. 1 og 2 om 
opplysninger som kommer frem i et møte som 
lukkes, dersom de aktuelle opplysningene er 
omfattet av taushetsplikten i forvaltningsloven. 
Opplysninger som kommer frem i lukkede møter, 
men som ikke er underlagt taushetsplikt, vil ikke 
den folkevalgte ha taushetsplikt om. 


Se for øvrig kapittel 16 for mer informasjon om 
møteoffentlighet og regelverket for lukking av 
møter. 


Taushetsplikt med grunnlag i instruks eller på annet 
grunnlag 


Det har tidligere blitt ansett som gjeldende rett at 
de folkevalgte kunne pålegges taushetsplikt i en 
instruks.8 Dette var særlig knyttet til taushetsplikt 
i forbindelse med lukkede møter. For folkevalgte 
har det vært et vanskelig og omdiskutert tema 
hvorvidt, og i tilfelle av hvem, og om hva, den 
enkelte folkevalgte kan gis en slik instruks om 
taushetsplikt, utover det som følger direkte av lov
bestemmelser om dette. Etter straffeloven § 209 
er det ikke bare straffbart å krenke taushetsplikt 
som følger av lovbestemmelse. Også den som kren
ker taushetsplikt som følger av gyldig instruks, kan 
straffedømmes. 


På bakgrunn av rettsutvikling og nyere teori 
må det nå kunne legges til grunn som gjeldende 
rett at det ikke er hjemmel i lovverket til å gi slik 
instruks til folkevalgte.9 I motsetning til kommu
nalt ansatte tjenestemenn er ikke folkevalgte i et 
underordningsforhold som gir kommunestyret 
eller andre folkevalgte organer kompetanse til å 


8 Kommunalrett, Bernt, Overå og Hove 4. utgave, 2. opplag, 
2005, side 465, og Ronny Lund, «Munnkurv på folkevalgte?», 
Det juridiske fakultets skriftserie nr. 83, Bergen, 2000, side 
14 f., gir nærmere redegjørelse om tidligere vurderinger. 


9 Ronny Lund, «Munnkurv på folkevalgte?» Det juridiske 
fakultets skriftserie nr. 83, Bergen, 2000. 
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pålegge folkevalgte taushetsplikt. Organene har 
ikke instruksjonsmyndighet over sine medlem
mer. Det må videre anses som utelukket at de fol
kevalgte skal ha taushetsplikt ut fra en lojalitets
plikt overfor kommunen på samme måte som 
ansatte. 


Dette innebærer at det i utgangspunktet i dag 
ikke kan gis en instruks som for eksempel påleg
ger folkevalgte taushetsplikt om opplysninger 
som fremkommer i lukkede møter, og som ikke er 
taushetsbelagte ved lov eller i medhold av lov. Det 
er da heller ikke adgang til å pålegge taushetsplikt 
om opplysninger i dokumenter som kun er unn
tatt offentlighet etter en av «kan-bestemmelsene» 
i offentlighetsloven. I juridisk teori er det likevel 
en viss åpning for å stille vilkår om bevaring av 
taushet når noen får opplysninger som kan unntas 
fra offentlighet. Frihagen anfører at en kommune i 
enkelte tilfeller kan sette som vilkår at en motta
ker bevarer taushet om opplysninger som kan 
unntas etter offentlighetsloven, men som vedkom
mende får vite om som følge av en merinnsynvur
dering.10 Ellers er utgangpunktet at mottakeren 
fritt kan videreformidle opplysningene. Adgan
gen til å stille slikt vilkår må ifølge Lund vurderes 
fra sak til sak og kan ikke gis som en generell 
instruks. Det må videre foreligge særlige forhold i 
den enkelte saken for å kunne stille slike vilkår.11 


Taushetsplikt og ytringsfrihet 


Ytringsfriheten har vern i Grunnloven § 100 og i 
internasjonale konvensjoner, og taushetsplikt for 
folkevalgte må holdes innenfor skrankene som 
følger av slik regulering. I henhold til Grunnloven 
§ 100 er frimodige ytringer om statsstyret og hvil
ken som helst annen gjenstand tillatt for enhver. 
Det kan i lov fastsettes begrensninger i denne ret
ten ut ifra hensyn til personvern og av andre 
tungtveiende grunner. Et sentralt tema i EMK 
artikkel 10 er at inngrep i ytringsfriheten må ha 
hjemmel i lov og være nødvendig i et demokratisk 
samfunn. 


Det må kunne legges til grunn at forvaltnings
messig taushetsplikt om opplysninger om person
lige forhold og forretningshemmeligheter, jf. for
valtningsloven § 13 og annen lovfestet taushets
plikt, ikke er i strid med vernet for ytringsfrihet 
hverken for ansatte i offentlige organer eller for 
folkevalgte. 


10	 Offentlighetsloven I, Arvid Frihagen, 3. utgave, 1994, side 
222. 


11	 Ronny Lund, «Munnkurv på folkevalgte?», Det juridiske 
fakultets skriftserie nr. 83, Bergen, 2000, side 144. 


Når det gjelder adgangen til å pålegge taus
hetsplikt for opplysninger som forvaltningen av 
andre grunner ønsker å holde for seg selv, er det 
klart at ansatte kan pålegges taushetsplikt med 
grunnlag i overordnedes instruksjonsmyndighet. 
Det er imidlertid grenser for hvor langt en slik 
instruks kan gå, jf. de øvrige vilkårene i bestem
melsene om vern av ytringsfrihet. 


Dersom det skal innføres lovhjemmel om taus
hetsplikt for folkevalgte utover det som gjelder i 
dag, må en slik bestemmelse vurderes opp mot 
konstitusjonelle og folkerettslige skranker. Poli
tiske ytringer er i kjerneområdet for ytringsfrihe
ten, og politikere har som utgangspunkt et sterkt 
ytringsfrihetsvern. 


15.3.2 Praksis 


I 2000 ga departementet ut rundskrivet Taushets
plikt for folkevalgte (H-2112), som var ment å fun
gere som en veileder for kommuner om hvilke 
regler som gjelder for de folkevalgte. Departe
mentets veiledende normalreglement for folke
valgtes innsynsrett (H-2142) har også en bestem
melse om hvilke opplysninger de folkevalgte har 
taushetsplikt om. I veilederens punkt 4, som på 
visse vilkår gir de folkevalgte en adgang til å kreve 
innsyn i taushetsbelagte opplysninger, heter det 
følgende: 


4.2 
Folkevalgte plikter å bevare taushet om doku
menter de får innsyn i når disse er underlagt 
taushetsplikt etter lov. 


Når en sak behandles for lukkede dører 
etter kommuneloven § 31, plikter de folke
valgte å bevare taushet om opplysninger som 
etter lov er underlagt taushetsplikt. Medlem
mer av folkevalgte organ skal undertegne taus
hetserklæring når de får innsyn i taushetsbe
lagte opplysninger. 


Det presiseres i veilederen at kommunestyret 
eller andre folkevalgte organer ikke har anledning 
til å pålegge de folkevalgte en generell taushets
plikt om opplysninger som er unntatt offentlighe
ten. Taushetsplikten gjelder kun opplysninger 
som er unntatt ved lov, og det er ikke taushetsplikt 
kun på bakgrunn av at opplysningene er unntatt 
offentlighet. 


Ifølge Oslo Redaktørforenings undersøkelse 
av praksis i kommunene i Akershus, Akershus fyl
keskommune og Oslo kommune fra 2014 har 
Akershus fylkeskommune og åtte kommuner i 
samme fylke i sine reglementer om folkevalgtes 



http:vilk�r.11
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innsynsrett bestemmelser som ikke er i tråd med 
gjeldende rett.12 I reglementene pålegges på ulik 
måte folkevalgte taushetsplikt om dokumenter/ 
opplysninger de får kjennskap til gjennom innsyn i 
dokumenter som er unntatt offentlighet etter 
offentlighetsloven, og/eller taushetsplikt om 
saker som behandles for lukkede møter, uansett 
om det er taushetsbelagte opplysninger som frem
kommer eller ikke. En kommune har for eksem
pel i sitt reglement at en folkevalgt ikke kan orien
tere eller referere fra en sak som behandles for 
lukkede dører, med mindre organet bestemmer 
noe annet. Et annet eksempel er at et medlem i 
utgangspunktet har taushetsplikt om forhandlin
gene, sakens dokumentasjon og om de vedtak som 
treffes når saken behandles for lukkede dører. 
Dette er en mer omfattende taushetsplikt enn det 
kommunene har adgang til å pålegge i dag. Flere 
av reglementene var gamle og ikke oppdaterte 
med tanke på endringer i rettstilstanden. Som vist 
til ovenfor var det tidligere lagt til grunn i juridisk 
teori at de folkevalgte kunne pålegges taushets
plikt om forhandlinger i lukkede møter. 


Departementet har i brev 30. januar 2015 til 
kommunene minnet kommunene om de oven
nevnte publikasjonene, og har anmodet kommu
nene om å foreta en gjennomgang av sine regle
menter for å se om det er noen av reglementene 
som går for langt i å pålegge taushetsplikt om for
handlinger i lukkede møter. 


15.4 Utvalgets vurderinger 


15.4.1 Innledning 


Etter utvalgets vurdering bør kommuneloven gi 
nærmere regler om utvidet innsynsrett for folke
valgte. Rettstilstanden på området med henvis
ning til ulovfestet rett og pålegg om reglement er 
uklar. Utvalgets forslag er ment å være en lovfes
ting og presisering av gjeldende rett. Forslaget 
innebærer at et folkevalgt organ på visse vilkår 
har en utvidet rett til innsyn i administrasjonens 
saksdokumenter, som strekker seg lengre enn det 
som følger av de generelle regler om allmennhe
tens innsyn. For opplysninger som er taushetsbe
lagte eller unntatt offentlighet, følger det da også 
med en taushetsplikt for de folkevalgte. Forslaget 
bygger hovedsakelig på departementets veileder 


12	 «… en opplyst offentlig samtale»? En rapport om etiske regle
menter, kommunikasjonsreglementer og innsynsreglementer i 
kommunene i Akershus, Akershus fylkeskommune og Oslo 
kommune, Oslo Redaktørforening, rapport, 2014. 


og forslag til normalreglement og praksis i kom
muner med parlamentarisk styreform. 


Etter utvalgets vurdering er det viktig å sikre 
at de folkevalgte organene og de enkelte folke
valgte får tilstrekkelig informasjon til at de kan 
utføre sine oppgaver og plikter på en god måte. 
Innsynsrett er i praksis særlig viktig for folke
valgte som tilhører mindretallet i kommunens fol
kevalgte ledelse. Samtidig skal forslaget ivareta 
hensynet til at taushetsbelagte opplysninger ikke 
spres til flere enn det som er nødvendig. Hensynet 
til å hindre offentliggjøring av opplysninger som 
kan skade kommunens interesser, er også tillagt 
vekt. Utvalget mener at administrasjonen bør ha 
en viss mulighet for å skjerme arbeidet sitt fra inn-
syn frem mot at en innstilling med tilhørende 
saksdokumenter er klar. I tillegg har det en egen
verdi å sikre klare ansvarsforhold for kommunens 
virksomhet. Omfattende innsyn i administra
sjonens arbeid kan skape uklare ansvarslinjer idet 
skillet mellom folkevalgte og administrasjon kan 
bli mer utydelig. Utvalget har gjort en avveining 
av disse hensynene ved utformingen av forslaget 
om utvidet innsynsrett og tilhørende taushetsplikt 
for de folkevalgte. 


Den utvidede innsynsretten som utvalget her 
foreslår, vil hovedsakelig være aktuell når det fol
kevalgte organet ønsker innsyn i dokumenter 
utover det som allerede er oversendt fra adminis
trasjonen. Administrasjonen kan fortsatt, på eget 
initiativ, oversende dokumenter som er unntatt 
eller kunne vært unntatt offentlighet til organet 
når organet skal behandle en sak. 


15.4.2 Hvem skal ha utvidet innsynsrett 


Folkevalgte organer står på flere måter i en sær
stilling når det gjelder innsynsrett i kommunal 
virksomhet. Det gjelder særlig kommunestyret, 
som er kommunens øverste organ, og dermed 
overordnet andre folkevalgte organer og adminis
trasjonen. Kommunestyret har et kontrollansvar 
overfor administrasjonen. Det tilsier at kommune
styret bør ha siste ord når det gjelder hva det skal 
ha innsyn i, og at innsynsretten bør være meget 
vid for kommunestyret. Etter utvalgets forslag 
skal kommunestyret som organ i utgangspunktet 
ha innsynsrett i alle dokumenter i kommunen. 


Andre folkevalgte organer bør etter utvalgets 
vurdering ikke ha samme innsynsrett. Deres inn
synsrett må begrenses til saker de har til behand
ling. De bør kun ha innsynsrett i dokumenter som 
organet selv har til behandling, eller dokumenter i 
andre saker som er nødvendig for å få belyst en 
sak organet selv har til behandling. Det er organet 
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selv som må ta stilling om det er nødvendig å inn
hente dokumenter fra andre saker. 


Utvalget ønsker at krav om innsyn skal være 
forankret i saksbehandling i folkevalgte organer, 
og foreslår derfor ikke regler om utvidet innsyns
rett for enkeltmedlemmer av et folkevalgt organ. 
Den enkelte folkevalgtes innsynsrett vil følge av 
de generelle reglene i offentlighetsloven og må 
behandles etter dette regelverket. Den enkelte fol
kevalgte vil på samme måte som allmennheten 
ikke ha krav på innsyn i dokumenter eller opplys
ninger som kan eller skal unntas offentlighet, når 
han eller hun fremmer en ordinær innsynsbegjæ
ring etter offentlighetsloven. Dette gjelder også 
dersom tre medlemmer fremmer en felles inn
synsbegjæring til administrasjonen etter offentlig
hetsloven. 


15.4.3	 Når oppstår utvidet innsynsrett 


Utvalget foreslår å lovfeste at utvidet innsynsrett 
først inntrer når saken er sendt til behandling i 
organet. Saken anses som sendt til behandling 
først etter at administrasjonen har sendt saken til 
ordfører eller organets leder og saken har blitt satt 
opp på sakslisten. Dersom saken ikke skal 
behandles i et folkevalgt organ, men avgjøres i 
administrasjonen, vil organets innsynsrett oppstå 
når saken er ferdigbehandlet i administrasjonen. 
Utvalget mener det er viktig at administrasjonen 
kan arbeide frem mot endelig avgjørelse i saker 
før innsynsretten inntrer. Dette vil bidra til klare 
ansvarsforhold mellom administrasjonen og de 
folkevalgte. 


Det er således en forutsetning for folkevalgtes 
rett til innsyn at dokumentet er ferdigstilt i admi
nistrasjonen. Når det gjelder innsyn i dokumenter 
som administrasjonen utarbeider selv, kan det 
oppstå spørsmål om hva som er et ferdig doku
ment. Administrasjonen arbeider i elektroniske 
saksbehandlingssystemer der et utkast til sak går 
innom mange personer før det er ferdigstilt. De 
gir merknadene sine i dokumentet eller skriver 
dem på annen måte i saksbehandlingssystemet 
uten at det opprettes egne dokumenter som jour
nalføres. Utvalget mener at interne vurderinger 
og meningsbrytninger som ledd i saksbehandlin
gen av et utkast til dokument bør kunne unntas fra 
folkevalgtes utvidede innsynsrett. Først når doku
mentet er ferdigstilt, vil det være omfattet av 
denne innsynsretten. 


Utvalget vil understreke at det enkelte 
medlemmet av organet kan be om innsyn på et tid
ligere tidspunkt etter offentlighetslovens regler, 
men vedkommende har da ikke krav på opplysnin


ger som administrasjonen mener at skal unntas 
fra offentlighet i henhold til offentlighetsloven. 


15.4.4	 Krav til flertall ved vedtak om innsyn 


Utvalget er opptatt av å sikre mindretallets behov 
for informasjon. Det bør derfor ikke være for 
strenge regler for at organet skal kunne fatte et 
vedtak om å kreve innsyn. Utvalgets forslag inne
bærer at det er nok at tre medlemmer av organet, 
alternativt et flertall av dem som avgir stemme, 
stiller seg bak et krav om innsyn. Selv om den 
enkelte folkevalgte ikke gis noen utvidet innsyns
rett, mener utvalget at dette forslaget i tilstrekke
lig grad ivaretar hensynet til mindretallet. 


Dersom kravet om innsyn gjelder opplysnin
ger som er taushetsbelagte, mener utvalget at det 
er grunn til å innsnevre adgangen til å kreve inn-
syn noe. I slike tilfeller er det særlig viktig å 
begrense spredning av opplysningene. Utvalget 
foreslår derfor at vedtak om innsyn i taushetsbe
lagte opplysninger må fattes med flertallet av de 
avgitte stemmene i organet. 


15.4.5	 Nærmere om innsyn i taushetsbelagte 
opplysninger 


Utvalget mener at det er viktig at opplysninger 
som er underlagt taushetsplikt, ikke blir spredt 
mer enn absolutt nødvendig. I mange tilfeller vil 
det være tilstrekkelig at det folkevalgte organet 
mottar opplysningene i en anonymisert versjon, jf. 
forvaltningsloven § 13 a nr. 2. Utvalget mener der
for at det bør lovfestes at et folkevalgt organ kun 
kan gis innsyn i de tilfeller hvor det er nødvendig 
av hensyn til behandlingen av en konkret sak, og 
forvaltningsloven § 13 b hjemler unntak fra taus
hetsplikten. Det vil særlig være forvaltningsloven 
§ 13 b nr. 2 (opplysningene brukes for å oppnå det 
formål de er gitt eller innhentet for) og nr. 4 (opp
lysningene brukes for statistisk bearbeiding, 
utrednings- og planleggingsoppgaver, eller i for
bindelse med revisjon eller annen form for kon
troll med forvaltningen), som er aktuelle. Utvalget 
legger til grunn at innsynsrett for folkevalgte i 
taushetsbelagte opplysninger skal holdes innenfor 
denne rammen. Å lovfeste et nødvendighetskrite
rium innebærer at det folkevalgte organet også 
må vurdere om dette vilkåret er oppfylt når det 
voteres over spørsmålet om de skal kreve innsyn i 
de taushetsbelagte opplysningene. 


Vurderingen av om det er nødvendig at de fol
kevalgte gis tilgang til taushetsbelagte opplysnin
ger, vil kunne være vanskelig uten først å ha til
gang til dokumentene. Det må likevel være slik at 







166	 NOU 2016: 4
 
Kapittel 15	 Ny kommunelov 

 
 


 


 


 


 


 


 
 


 


 


  


 


  


 


 


 
 


 


   


det er organet selv som vurderer og tar stilling til 
om det er nødvendig med innsyn i de taushetsbe
lagte opplysningene for å kunne behandle saken. 
Vurderingen må gjøres på bakgrunn av dialog 
med administrasjonen. Vedtak om innsyn må tref
fes med flertallet av de avgitte stemmene. 


15.4.6	 Nærmere om innsyn i dokumenter 
som kan unntas offentlighet etter 
offentlighetsloven 


Utvidet innsynsrett for folkevalgte kan medføre at 
folkevalgte får tilgang til opplysninger som kom
munens administrasjon ellers ville hatt hjemmel 
til å unnta fra offentlighet etter reglene i offentlig
hetsloven. Etter utvalgets vurdering bør det leg
ges til rette for at folkevalgte kan få slik informa
sjon, samtidig som hensynet til å beskytte kom
munens interesser innenfor offentlighetslovens 
rammer blir ivaretatt. Det innebærer at dokumen
tene fortsatt skal anses som interne i henhold til 
offentlighetslovens regler når folkevalgte får til
gang til dem. Utvalget mener at utvidet innsyns
rett for folkevalgte bør følges av en lovfestet taus
hetsplikt for opplysninger i dokumenter de folke
valgte får innsyn i i slike tilfeller. Kommunestyret 
vil kunne vedta at dokumenter som administra
sjonen har unntatt offentlighet, likevel skal være 
offentlige. I slike tilfeller vil de folkevalgte ikke ha 
taushetsplikt om opplysningene i dokumentene. 


Administrasjonen skal foreta en meroffentlig
hetsvurdering når de folkevalgte krever innsyn i 
opplysninger som kan unntas fra offentlighet etter 
offentlighetsloven, se offentlighetsloven § 11. 
Resultatet av denne vurderingen vil kunne bli at 
dokumentet er offentlig. Utvalget mener at det 
likevel er behov for en særlig adgang for de folke
valgte til innsyn i opplysninger som kan unntas 
offentlighet. Utvalget mener at folkevalgte orga
ners innsynsrett skal gjelde alle saksdokumenter 
som kommunen kan unnta etter offentlighetslo
ven, som interne notater i kommunen, råd og vur
deringer innhentet utenfra og opplysninger om 
kommunens forhandlingsposisjon. 


Når dokumenter unntas offentlighet etter 
offentlighetsloven, er det ofte med grunnlag i at 
de anses som interne dokumenter utarbeidet for 
administrasjonens saksforberedelse. For slike 
dokumenter gir offentlighetsloven §§ 14 (organin
terne dokumenter) og 15 (dokumenter innhentet 
utenfra for den interne saksforberedelsen) 
adgang til å unnta fra offentlighet. Offentlighetslo
ven § 16 har imidlertid en bestemmelse om at 
unntakene fra innsynsretten som er regulert i 
§§ 14 og 15, ikke gjelder for saksfremlegg med 


vedlegg til et folkevalgt kommunalt organ. Der
som et folkevalgt organ får innsyn i dokumenter 
med hjemmel i den foreslåtte innsynsretten i kom
muneloven, vil dokumentet som en hovedregel 
måtte anses som en del av saksfremlegget med 
vedlegg til det folkevalgte organet, og dermed 
ikke kunne unntas fra offentlighet med grunnlag i 
at det er internt. Følgen av dette blir etter gjel
dende rett at også allmennheten vil kunne få rett 
til innsyn i dokumentene når det folkevalgte orga
net har krevd innsyn. 


Dokumenter og opplysninger vil likevel kunne 
være unntatt offentlighet etter andre unntaksbe
stemmelser, for eksempel unntak for rettssaksdo
kument, jf. § 18, unntak av hensyn til kommunens 
forhandlingsposisjon, jf. § 23, og unntak for tilset
tingssaker, jf. § 25. 


Utvalget har vurdert særskilt hvordan unntak 
fra offentlighet skal reguleres i de tilfellene der 
administrasjonens grunnlag for å unnta fra offent
lighet er at dokumentet er internt, jf. offentlighets
loven § 14 og 15, og administrasjonen kommer til 
at det ikke skal gis innsyn etter regelen om merof
fentlighet. Utvalget ser det som viktig at slike opp
lysninger ikke automatisk blir offentlige som 
følge av at folkevalgte organer krever innsyn. 


Utvalget foreslår å innføre en regel i offentlig
hetsloven § 16 som sikrer at det folkevalgte orga
net får dokumentet uten at det mister status som 
internt dokument i kommunen. Utvalget har utar
beidet et forslag til et tillegg i offentlighetsloven 
§ 16 første ledd siste setning, som fastsetter at 
§§ 14 og 15 også gjelder når et folkevalgt organ 
har krevd innsyn etter regelen i kommuneloven. 


15.4.7	 Innsynsrettens omfang i kommuner 
med parlamentarisk styreform 


I kommuner med parlamentarisk styreform har 
allmennheten snevrere rett til innsyn i kommune
rådets saksbehandling enn det som ellers gjelder 
for folkevalgte organer. Dette fordi kommune
rådet har en rolle både som folkevalgt organ og 
som leder av administrasjonen, og fordi behovet 
for å kunne ha interne drøftelser dermed blir 
større og annerledes enn i andre folkevalgte orga
ner. Utvalget viser her til kapittel 9, hvor innsyn i 
dokumenter fra kommunerådets saksbehandling 
er nærmere omtalt. 


Utvalget mener at hensynet til å beskytte kom
munerådets interne drøftelser med tilhørende 
dokumenter også gjør seg gjeldende når det gjel
der utvidet innsynsrett for folkevalgte. Dette fordi 
det er en grunnleggende forutsetning for at parla
mentarismemodellen skal fungere etter sin hen
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sikt at kommunerådet opptrer samlet utad. For å 
kunne stå samlet utad må kommunerådet ha en 
arena hvor det kan drøfte saker og komme til 
enighet uten at presse og opposisjon får innsyn i 
kommunerådets foreløpige vurderinger. Det er 
behov for å holde den politiske diskusjonen i kom
munerådet intern, og det gjelder også i forhold til 
de folkevalgte i kommunestyret og andre folke
valgte organer. Dersom alle folkevalgte skal ha 
innsynsrett i kommunerådets interne drøftelser, 
vil det kunne utløse politisk spill mellom medlem
mene i kommunerådet. Etter utvalgets vurdering 
bør derfor de folkevalgtes innsynsrett i dokumen
ter fra kommunerådets saksbehandling være 
snevrere enn innsynsretten i administrasjonens 
dokumenter i kommuner med formannskap. 
Utvalget vil derfor ikke legge til rette for at kom
munestyret får utvidet rett til innsyn i dokumenter 
til kommunerådets forberedende møter. 


På denne bakgrunn foreslår utvalget et unntak 
fra innsynsrett i dokumenter knyttet til kommune
rådets saksbehandling. Utvalget har tatt utgangs
punkt i Oslo kommunes reglement for folkevalg
tes innsynsrett. Utvalget foreslår at den utvidede 
innsynsretten for folkevalgte organer ikke skal 
gjelde for notater fra den enkelte kommuneråd til 
kommunerådet og notater mellom kommune
rådene. Dette vil i stor grad være notater som 
inneholder interne politiske vurderinger i kommu
nerådet. Andre partier bør ikke få innsyn i slike 
vurderinger, på samme måte som de ulike parti
ene ikke har innsyn i de interne vurderingene 
som foretas i gruppemøter og lignende til andre 
partier. Utvalget foreslår videre at kommunerådet 
kan unnta fra innsyn dokumenter som er utarbei
det av administrasjonen som sekretariat for kom
munerådet, til bruk for kommunerådets eller den 
enkelte kommuneråds egne forberedende vurde
ringer. Endelig foreslår utvalget at innsynsretten 
heller ikke skal omfatte saksliste til og møtebok 
fra forberedende møter i kommunerådet der rådet 
ikke skal treffe vedtak eller legge frem innstilling. 


Sakslisten viser hva kommunerådet skal 
behandle i de forberedende møtene sine. Utvalget 
mener at sakslister bør være unntatt fra folkevalg
tes rett til innsyn så lenge kommunerådet behand
ler sakene i forberedende møter. I forlengelsen av 
dette mener utvalget at det heller ikke skal kunne 
bes om utvidet innsyn i møteboken fra kommune
rådets forberedende møter. 


Utvidet innsynsrett for folkevalgte vil likevel 
gjelde for andre ferdigstilte dokumenter hos admi
nistrasjonen i kommuner med parlamentarisk sty-
reform. Folkevalgte organer vil dermed ha inn
synsrett i dokumenter som administrasjonen 


ellers ville anse som interne, jf. offentlighetsloven 
§§ 14 og 15, eller kan unnta fra offentlighet på 
annet grunnlag. 


Utvalget understreker at det uavhengig av 
unntaksbestemmelsen for parlamentarisk styrte 
kommuner vil være grunn til å praktisere merof
fentlighet for faglige vurderinger og faktaopplys
ninger som inngår i dokumenter som kan unntas 
utvidet innsyn etter disse reglene. Det er først og 
fremst hensynet til å beskytte den interne poli
tiske diskusjonen i kommunerådet som begrun
ner unntaksbestemmelsen, mens hensynet til å 
sikre en åpen og opplyst samfunnsdebatt og best 
mulige beslutninger i kommunenes folkevalgte 
organer tilsier at faglige vurderinger og faktaopp
lysninger bør tilflyte dem som skal ta beslutnin
ger. 


15.4.8	 Folkevalgtes taushetsplikt om 
opplysninger i dokumenter som det 
gis innsyn i 


Prinsippet om åpenhet i kommunene er et viktig 
utgangspunkt for utvalget. Utvalget understreker 
at en åpen og transparent kommune bidrar til at 
de folkevalgte og innbyggerne kan følge med på 
og kontrollere kommunens virksomhet, hvilket 
igjen bidrar til et styrket lokaldemokrati og øker 
graden av tillit til kommunen. Den foreslåtte regu
leringen om utvidet innsynsrett for folkevalgte 
skal særlig bidra til å styrke den folkevalgte styrin
gen i kommunen. 


Opplysninger som er taushetsbelagte med 
hjemmel i lov, forblir taushetsbelagte når de gis ut 
til folkevalgte. For dokumenter som kan unntas 
offentlighet etter offentlighetsloven, har taushets
plikten for de ansatte i administrasjonen grunnlag 
i instruks. Siden administrasjonen ikke har 
instruksjonsmyndighet overfor de folkevalgte, fal
ler dette grunnlaget for å hindre spredning av 
opplysninger bort. 


I mange tilfeller vil en folkevalgt som får infor
masjon om for eksempel kommunens forhand
lingsposisjon i en sak om salg av kommunal eien
dom, behandle informasjonen som fortrolig selv 
om han eller hun ikke er underlagt taushetsplikt. 
Den folkevalgte ønsker ikke å skade kommunens 
interesser. I andre situasjoner kan dette stille seg 
annerledes. Den folkevalgte er for eksempel ikke 
enig med administrasjonen i at offentlighet om 
saken vil skade kommunens interesser, eller den 
folkevalgte mener at det av andre grunner ikke er 
hjemmel til å unnta opplysningene fra offentlig
het. Det kan også tenkes at politisk uenighet om 
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saken kan prege vurderingene av hva som skal 
holdes fortrolig, og hva som skal formidles videre. 


Utvalget mener at det bør innføres en lovhjem
mel som pålegger folkevalgte taushetsplikt om 
opplysninger i dokumenter som er unntatt offent
lighet med hjemmel i offentlighetsloven. Begrun
nelsen for å unnta dokumenter fra innsyn etter 
offentlighetsloven vil gjennomgående være at det 
vil kunne skade kommunen dersom dokumentene 
blir offentlige. Hvis de folkevalgte får innsyn i 
dokumentene til tross for at dokumentene er unn
tatt offentlighet, bør de folkevalgte ha taushets
plikt om innholdet i dokumentene. Utvalget fore
slår derfor en egen bestemmelse om en slik utvi
det taushetsplikt i kommuneloven. 


Dersom kommunestyret får innsyn i doku
menter som administrasjonen har unntatt offent
lighet etter offentlighetsloven, kan dette organet 
som øverste myndighet i kommunen endre admi
nistrasjonens vurdering og beslutte at dokumen
tene skal være offentlige. Dette følger av det gene
relle overordningsforholdet mellom kommunesty
ret og administrasjonen. Dersom kommunestyret 
vedtar at dokumentet ikke skal unntas offentlig
het, vil medlemmene ikke ha taushetsplikt om 
opplysningene i dokumentene. Øvrige folkevalgte 
organer har i utgangspunktet ikke samme adgang 
til å overprøve administrasjonens offentlighetsvur
deringer. Underordnede folkevalgte organer kan 
likevel gis slik myndighet. Dette følger av reglene 
om delegering av myndighet fra kommunestyret 
til andre folkevalgte organer. Dersom et folkevalgt 
organ har fått delegert myndighet til å overprøve 
administrasjonens vurdering av om dokumentet 
skal unntas fra offentlighet etter reglene i offent
lighetsloven, vil organet i slike tilfeller kunne 
vedta at dokumentet ikke lenger skal unntas 
offentlighet. De folkevalgte vil da ikke lenger ha 
taushetsplikt om opplysningene i dokumentet. 


Ytringsfriheten har vern i Grunnloven § 100 
og i internasjonale konvensjoner, og taushetsplikt 
for folkevalgte må holdes innenfor skrankene som 
følger av slik regulering. Etter utvalgets oppfat
ning vil innføring av lovbestemt taushetsplikt for 
opplysninger i dokumenter som folkevalgte får 
med grunnlag i utvidet innsynsrett, være innenfor 
ytringsfrihetens ramme. Innsynsretten må imid
lertid vurderes fra sak til sak, og taushetsplikten 
beror på kommunens praktisering av offentlig
hetsloven. Offentlighetsloven gir kommunene en 
adgang til å unnta dokumenter fra offentlighet, og 
hensynene bak de aktuelle unntaksbestemmel
sene vil i utgangspunktet være fremtredende 
momenter selv om dokumentet er gitt til en folke
valgt. 


Den enkelte folkevalgte kan som nevnt fremme 
en egen innsynsbegjæring etter offentlighets
loven til kommunen, og eventuelt påklage et 
avslag til fylkesmannen. Da vil først kommunen, 
og deretter eventuelt fylkesmannen, måtte foreta 
en vurdering av innsynsspørsmålet, herunder om 
det foreligger hjemmel for å unnta dokumentet fra 
offentlighet. Det kan både være om det er taus
hetsbelagte opplysninger, og om det foreligger 
hjemmel etter offentlighetsloven. En slik behand
ling vil skje uavhengig av om kommunestyret 
eller et annet folkevalgt organ har vurdert om 
dokumentet skal unntas etter offentlighetsloven. 
Dersom fylkesmannen kommer til at det ikke er 
hjemmel for å unnta dokumentet etter reglene i 
offentlighetsloven, får dette betydning for de fol
kevalgtes taushetsplikt. Taushetsplikten vil da 
ikke lenger gjelde for opplysningene i dokumen
tet. 


Brudd på taushetsplikten som foreslås her, vil 
som brudd på annen lovbestemt taushetsplikt 
kunne straffes, jf. straffeloven § 209 første ledd. 


15.4.9 Taushetsplikt ved lukkede møter 


Den foreslåtte bestemmelsen om de folkevalgtes 
taushetsplikt innebærer ikke at de folkevalgte har 
taushetsplikt om alt som drøftes eller kommer 
frem i lukkede møter. En slik taushetsplikt følger 
heller ikke av dagens regler, og det er ikke hjem
mel til å innføre dette gjennom kommunale regle
menter. Utvalget har heller ikke funnet grunn til å 
innføre en så vid taushetsplikt i en ny lovbestem
melse om taushetsplikt. Kommunene vil fremde
les ikke ha adgang til å pålegge de folkevalgte 
taushetsplikt om alt som diskuteres i et lukket 
møte. 


Når det gjelder taushetsplikten knyttet til luk
kede møter, gjelder den etter dagens regelverk 
kun opplysninger som er taushetsbelagte enten 
ved lov eller i medhold av lov. Med den foreslåtte 
bestemmelsen om lovbestemt taushetsplikt for 
opplysninger i dokumenter som kommunen har 
unntatt offentlighet etter offentlighetsloven, vil 
taushetsplikten om forhandlinger i lukkede møter 
bli noe utvidet. De folkevalgte vil også ha taus
hetsplikt om opplysningene selv om de blir drøftet 
i et lukket møte. Taushetsplikten er knyttet til opp
lysningene, og ikke til i hvilken form de folke
valgte behandler dem, og om det foregår i et luk
ket møte. Når et organ vedtar at opplysningene i 
et dokument ikke lenger skal unntas offentlighet, 
vil de folkevalgte også kunne omtale disse opplys
ningene utad selv om de har vært gjenstand for 
forhandlinger i et lukket møte. 







 
NOU 2016: 4 169
 
Ny kommunelov Kapittel 15 

 


 
 


 


 


15.4.10 Reglement 


Etter dagens lov skal kommunestyret selv fast
sette et reglement for de folkevalgtes rett til inn-
syn i saksdokumenter og til informasjon om saker 
som er under behandling. Kommunene er ulikt 
organisert, og dette innebærer blant annet at 
arbeidsfordelingen og vedtakskompetansen kan 
ligge ulike steder i ulike kommuner. Dette vil 
kunne påvirke behovet for at de ulike folkevalgte 
organene gis tilgang til taushetsbelagte opplysnin
ger eller andre dokumenter som kan unntas 
offentlighet. 


På bakgrunn av at de overordnede reglene om 
dette nå vil følge av kommuneloven, anser ikke 
utvalget det som nødvendig med en bestemmelse 
om at kommunene skal fastsette et reglement om 
folkevalgtes innsynsrett. Selv om det ikke fremgår 
klart av loven, vil kommunene likevel ha mulighet 
til å vedta et reglement. Et kommunalt reglement 
kan ikke begrense innsynsretten som følger av 
kommuneloven eller offentlighetsloven, men det 
kan for eksempel gi nærmere regler om prosedy
ren for vedtak om innsyn og administrasjonens 
behandling av innsynskravet. 
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Kapittel 16 


Saksbehandlingsregler for folkevalgte organer 


16.1 Innledning 


Saksbehandlingsregler for folkevalgte organer 
skal ivareta de særlige hensyn som er viktige for 
at folkevalgte organer og lokaldemokratiet skal 
fungere best mulig. For eksempel er det sentralt 
for en åpen og tillitsskapende kommune og for 
lokaldemokratiet at de folkevalgte behandler 
saker og treffer beslutninger i møter som er åpne, 
slik at innbyggere, opposisjonspartier, presse og 
andre skal kunne følge med på det som skjer. 


Gjeldende kommunelov har i kapittel 6 slike 
særlige regler om saksbehandlingen i folkevalgte 
organer. Dette er regler som kommer i tillegg til 
de alminnelige bestemmelsene i forvaltningsloven 
og offentlighetsloven. Reglene gjelder for alle 
kommuner uavhengig av om de har valgt en parla
mentarisk styreform eller har en ordinær styre
form med formannskap. Enkelte særregler gjel
der likevel for kommuner med parlamentarisk sty-
reform. 


Utvalget mener at disse saksbehandlingsre
glene fortsatt er viktige, og foreslår derfor i 
hovedsak å videreføre dagens regler. Enkelte 
endringer, justeringer og språklige forenklinger 
foreslås imidlertid likevel. Saksbehandlingsregle
nes virkeområde foreslås forenklet og noe utvidet 
ved at saksbehandlingsreglene i utgangspunktet 
skal gjelde for alle folkevalgte organer. Reglene 
skal også gjelde for de nye utvalgene, det vil si 
også for komiteer, se kapittel 8 om forslag til nye 
utvalg. Det vil således ikke lenger kunne oppnev
nes komiteer, og det vil ikke kunne bestemmes at 
møtene i en type organ kan lukkes. Åpenhet skal 
være hovedregelen for alle organer. Det foreslås 
imidlertid at møter der organet skal motta infor
masjon fra kommunens advokat, skal kunne luk
kes for offentligheten. Slike saker kan også slad
des på sakslisten. Saker som gjelder en arbeidsta
kers tjenstlige forhold, skal ikke føres på den 
sakslisten eller fremgå av den møteprotokollen 
som er tilgjengelig for allmennheten. 


Utvalget foreslår videre at folkevalgte organer 
skal kunne avholde fjernmøter i langt større grad 
enn i dag. 


Også andre steder i kommuneloven enn i 
kapittel 6 er det bestemmelser som kan betegnes 
som saksbehandlingsregler. Dette er enkelte rela
tivt omfattende temaer som utvalget behandler i 
egne kapitler i utredningen. Se blant annet inhabi
litet (kapittel 17), valg av medlemmer til folke
valgte organer (inkludert kjønnsrepresentasjon) 
(kapittel 13) og utvidet innsynsrett og taushets
plikt for folkevalgte (kapittel 15). 


16.2 Gjeldende rett 


De saksbehandlingsreglene for folkevalgte organer 
som her skal behandles, står i dagens kommune
lov kapittel 6. Andre bestemmelser i kommune
loven og forvaltningsloven som berører de folke
valgtes saksbehandling, behandles ikke her. Hel
ler ikke de bestemmelsene i kapittel 6 som gjelder 
valg av medlemmer til folkevalgte organer, 
behandles her. De er omtalt i kapittel 13. 


16.2.1 Bestemmelsenes virkeområde 


Saksbehandlingsreglene i kommuneloven kapittel 
6 gjelder for folkevalgte organer. I kommuneloven 
§ 29 er det fastsatt nærmere hvilke folkevalgte 
organer kapitlet gjelder for. Bestemmelsene gjel
der for kommunestyre, formannskap, faste utvalg, 
kommunestyrekomiteer, kommunedelsutvalg, kom
muneråd og kommunale nemnder opprettet i 
medhold av andre lover. 


Bestemmelsene gjelder også for kontrollut
valg med mindre noe annet fremgår i de særlige 
reglene for kontrollutvalg i § 77 og tilhørende for
skrift. Disse behandles nærmere i kapittel 25 om 
kontrollutvalg. 


For andre folkevalgte organer gjelder bestem
melsene med mindre kommunestyret eller opp
nevningsorganet har bestemt noe annet. For disse 
organene er det altså opp til kommunestyret eller 
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oppnevningsorganet som bestemmer om og even
tuelt hvor langt saksbehandlingsreglene skal 
gjelde. Det følger likevel av § 29 at bestemmel
sene i §§ 36 til 38 a om valg til folkevalgte organer 
ikke kan fravikes. Organer som kommer inn 
under denne bestemmelsen, er for eksempel styre 
for kommunal institusjon (§ 11), komite (§ 10 nr. 
5) og styre for interkommunalt samarbeid etter 
§ 27. Det er for øvrig antatt at flere av de grunn
leggende saksbehandlingsreglene uansett skal 
følges.1 Det kan for eksempel ikke besluttes at 
møteprinsippet ikke skal overholdes. Kommune
styret kan imidlertid bestemme at for eksempel 
reglene om møteoffentlighet ikke skal gjelde for 
disse organene. 


For kommunale foretak gjelder bare noen av 
bestemmelsene, og for interkommunale selskaper 
gjelder bestemmelsene ikke. 


16.2.2	 Møteprinsippet. Fjernmøte, 
hastemøte mv. 


Møteprinsippet i § 30 nr. 1 er en sentral bestem
melse om saksbehandling i folkevalgte organer. 
Folkevalgte organer skal behandle sine saker og 
treffer sine vedtak i formelle møter. I dette ligger 
det at saksbehandlingen skal skje i møter, og at all 
saksbehandling skal foregå i disse møtene og ikke 
andre steder. Det skal derfor ikke holdes ufor
melle, lukkede møter med hele eller deler av orga
net der reell saksbehandling foregår. Møteprinsip
pet gjelder både saksforberedelsen og avgjørel
sene som treffes. De folkevalgte får saksdoku
menter til møtene fra administrasjonen, men selve 
diskusjonen og beslutningene skal skje i disse for
melle møtene i organene. Dette for å sikre åpen
het og betryggende og kontrollerbare behand
lingsformer. 


I § 30 nr. 2 finnes enkelte særregler eller unn
tak fra møteprinsippet. I visse hastesituasjoner 
åpnes det for såkalte fjernmøter med kortere inn
kalling enn normalt eller skriftlig saksbehandling. 
Lederen for et folkevalgt organ gis etter denne 
bestemmelsen mulighet til å beslutte at en sak 
skal behandles ved fjernmøte eller ved skriftlig 
saksbehandling. Dette gjelder ikke for kommune
styret, men kun for andre folkevalgte organer. 
Forutsetningen for å kunne gjøre dette er både at 
det er påkrevd å få avgjort saken før neste møte, 
og at det enten ikke er tid til å kalle sammen til 
ekstraordinært møte, eller at saken ikke er så vik
tig at dette må anses som nødvendig. Det er i egen 


1	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 284. 


forskrift fastsatt nærmere bestemmelser om fjern
møter og skriftlig saksbehandling. Av denne frem
går blant annet at ved fjernmøter skal alle møte
deltakerne kunne høre og kommunisere med 
hverandre. Hvis det er åpne møter, skal det også 
være mulighet for tilhørere å overhøre dette. 


I tillegg er det i § 13 en bestemmelse som 
åpner for hastevedtak i andre situasjoner. Slike 
situasjoner kan være der det er nødvendig at ved
tak treffes så raskt at det ikke er tid til å innkalle 
det organet som har myndighet til å treffe vedtak. 
Hvis kommunestyret selv har bestemt det, vil for
mannskapet, et fast utvalg eller kommunerådet i 
slike situasjoner ha myndighet til å treffe vedta
ket. 


16.2.3	 Innkalling til møter. Saksliste. 
Kunngjøring. Vedtak 


I kommuneloven kapittel 6 er det også flere andre 
bestemmelser om møter. 


I § 30 nr. 3 og 4 er det krav om at det skal føres 
møtebok over forhandlingene i alle folkevalgte 
organer. I loven sies uttrykkelig at avgjørelse om 
at møtet skal holdes for lukkede dører, eller om at 
inhabilitet foreligger, skal føres inn i møteboken 
med hjemmelen for avgjørelsen. For øvrig fastset
ter kommunestyret selv nærmere regler for slik 
møtebok. 


I § 32 fastslås det at møter skal holdes når 
organet selv eller kommunestyret beslutter det, 
når organets leder finner det påkrevd, eller når 
minst 1/3 av medlemmene krever det. Lederen av 
det folkevalgte organet skal sette opp saksliste for 
det enkelte møtet. Innkalling til møte skal sendes 
organets medlemmer med høvelig varsel og skal 
inneholde en oversikt over de saker som skal 
behandles. Både sakslisten til møtet og andre 
dokumenter som ikke er unntatt offentligheten, 
skal være tilgjengelig for allmennheten. Møter 
skal gjøres kjent på hensiktsmessig måte (kunn
gjøres). Ordlyden i § 32 nr. 3 andre setning kan gi 
inntrykk av at denne kunngjøringsplikten kun 
gjelder åpne møter, og det har i praksis vært noe 
uklarhet om dette. Dette forholdet var tema i en 
uttalelse fra Sivilombudsmannen (SOM-2011-79), 
hvor han slo fast at kunngjøringsplikten også gjel
der for møter som det er stor sannsynlighet for at 
vil gå for lukkede dører. Kommunal- og moderni
seringsdepartementet har i høringsnotat av 10. 
juni 2015 foreslått å endre lovformuleringen for å 
klargjøre dette. 


Møter ledes av organets leder eller nestleder. 
Ved forfall velges en annen møteleder ved fler
tallsvalg. 
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Behandlingen av en sak som er oppført på 
sakslisten, kan besluttes utsatt dersom det folke
valgte organet bestemmer det, jf. § 34. Organet 
kan også treffe vedtak i sak som ikke er oppført 
på saklisten, dersom hverken møteleder eller 1/3 
av de møtende medlemmene motsetter seg dette. 


Organet er vedtaksdyktig hvis minst halvpar
ten av medlemmene har vært til stede under for
handlingene og har avgitt stemme i en sak, jf. 
§ 33. 


Av § 35 nr. 1 og 2 fremgår at vedtak normalt 
treffes med alminnelig flertall av de stemmer som 
avgis. Ved stemmelikhet er møteleders stemme 
avgjørende. For behandling av økonomiplan og 
årsbudsjett er det særregler. 


16.2.4 Møteoffentlighet 


Det følger av møteoffentlighetsprinsippet i kom
muneloven § 31 nr. 1 at enhver har rett til å over
være møtene i folkevalgte organer. Møter i folke
valgte organer skal dermed som den klare hoved
regel, holdes for åpne dører. 


Reglene om at møter i folkevalgte organer skal 
gå for åpne dører, er en saksbehandlingsregel. 
Dette innebærer at reglene om møteoffentlighet 
ikke kommer til anvendelse dersom det folke
valgte organet ikke driver saksbehandling. Det er 
dermed adgang for medlemmer av folkevalgte 
organer til å møtes uten at reglene om blant annet 
møteoffentlighet kommer til anvendelse dersom 
møtet ikke må anses å være en del av kommunens 
beslutningsprosess. Det kan for eksempel være 
for å få opplæring om et tema. Det samme må 
antakelig gjelde for rene orienteringsmøter, det vil 
si hvor det kun foregår enveiskommunikasjon fra 
administrasjonen til de folkevalgte.2 I praksis vil 
det kunne være vanskelig å trekke grensene. Se 
nedenfor om avgjørelser fra sivilombudsmannen i 
denne type saker. 


Utgangspunktet er at når det folkevalgte orga
net behandler saker eller treffer vedtak, så er det 
saksbehandling og dermed et møte i kommunelo
vens forstand, og bestemmelsen om møteoffent
lighet gjelder. Kravet om møteoffentlighet gjelder 
hvis organets medlemmer diskuterer eller drøfter 
en sak som skal behandles eller er til behandling. 
I Prop. 152 L (2009–2010) Endringar i kommune
loven (møteoffentlegheit), side 44, presiseres det at 
begrepet møte skal tolkes i vid forstand. Det sies 
blant annet: 


2	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 290. 


Eit samkome i eit folkevalt organ vil vere eit 
møte slik det er definert i lova, når det er fast-
sett på førehand at medlemmene skal tre 
saman som folkevalt organ for å forhandle, 
drøfte, gjere vedtak eller på annan måte hand-
same saker og spørsmål som det etter lov, for
skrift eller delegert avgjerdsmakt har som opp
gåve å handsame. Det vil også vere eit «møte», 
sjølv om det ikkje ligg føre ei formell innkal
ling, saksliste eller at representantar for admi
nistrasjonen og politikarar som ikkje er med
lemmer av organet, er til stades og deltek, der
som det som går føre seg, er eit ledd i ei 
sakshandsaming som organet etter lov, for
skrift eller delegert avgjerdsmakt har som opp
gåve å handsame. 


Også Sivilombudsmannen har flere ganger uttalt 
seg om møtebegrepet i kommuneloven. I sak 
2008/1667 uttalte Sivilombudsmannen følgende: 


Spørsmålet om hva som må karakteriseres 
som et møte i lovens forstand, må bestemmes 
ut fra hensikten med møtet og i lys av formålet 
med lovens bestemmelse om åpne dører. En 
sammenkomst i et folkevalgt organ vil være et 
møte i lovens forstand når det er fastsatt på for
hånd at medlemmene av organet skal tre 
sammen som folkevalgt organ for å forhandle, 
drøfte, treffe vedtak eller på annen måte 
behandle saker og spørsmål som det etter lov 
eller forskrift har som oppgave å behandle. Til
svarende vil det etter kommuneloven § 30 fore
ligge plikt til å behandle slike saker i møter. 
Rent sosiale samvær eller andre uformelle sam
menkomster med andre formål enn å gjennom
føre saksbehandling, f.eks. selskapelige eller 
opplæringsmessige formål, vil ikke kunne 
karakteriseres som møter i forhold til §§ 30 og 
31. 


Sak 2010/2939 hos Sivilombudsmannen dreide 
seg om et todagers seminar om kommunebudsjet
tet for blant andre de folkevalgte. Kommunen 
mente at dette var et rent orienteringsmøte som 
ikke falt inn under møtebegrepet i kommunelo
ven. Sivilombudsmannen uttalte følgende: 


I tråd med det jeg tidligere har sagt om denne 
typen møter, mener jeg det er mest naturlig å 
anse orienteringer for folkevalgte om forhold 
som ligger under dets arbeidsområde, og som 
de folkevalgte senere skal ta stilling til, som 
saksbehandling. Kommunen har karakterisert 
seminaret som «lesehjelp» for de folkevalgte. 
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Slik hjelp for de folkevalgte vil nettopp kunne 
være av interesse for offentligheten og bor
gerne som de folkevalgte representerer. Lese
hjelpen er derfor en hjelp for befolkningen og 
bør ses som ledd i budsjettprosessen. Det er 
også nærliggende å tenke seg at måten bud
sjettforslaget blir presentert på, og hvilke deler 
av forslaget som oppmerksomheten blir rettet 
mot, vil kunne få betydning for hvordan repre
sentantene vurderer forslaget. Behandlingen 
av budsjettet er kanskje den viktigste saken de 
folkevalgte behandler i løpet av året, noe som 
gjør at hensynene bak kommuneloven § 31 nr. 
1 gjør seg sterkt gjeldende. 


I sak 2013/2672, som også omhandlet bud
sjettseminarer, uttalte Sivilombudsmannen: 


Det fremgår at hensikten med budsjettsemina
rene bl.a. var å informere de folkevalgte om 
den forestående budsjettprosessen og at de 
kunne komme med «uforpliktende signaler/ 
ønsker til administrasjonen» om innholdet i 
kommunebudsjettet, et budsjett de folkevalgte 
på et senere tidspunkt skulle behandle og 
vedta. Det er videre opplyst at disse semina
rene inneholdt både «gruppearbeider», mulig
het til å spille inn hva administrasjonen «må ta 
hensyn til ved utarbeidelsen» av budsjettet 
samt en oppsummering fra rådmannen. 


Ombudsmannen kom til at slike møter måtte 
anses som møter i kommunelovens forstand. 


I de tilfeller hvor møteoffentlighetsprinsippet 
kommer til anvendelse, vil det likevel være situa
sjoner hvor det er behov for å lukke hele eller 
deler av et møte. § 31 nr. 2 til 5 gir organene en 
mulighet for dette. Når det foreligger lovbestemt 
taushetsplikt (nr. 2), og når møtet skal behandle 
en sak som angår en arbeidstakers tjenstlige for-
hold (nr. 3), skal organet vedta å lukke møtet. Her 
foreligger det altså en plikt til å lukke møtet for all
mennheten. Dersom hensynet til personvern kre
ver det (nr. 4) eller tungtveiende offentlige inter
esser tilsier det (nr. 5), kan organet vedta at møtet 
skal holdes for lukkede dører. For at et møte skal 
kunne lukkes etter nr. 5, er det i tillegg et vilkår at 
det vil komme frem opplysninger som kunne vært 
unntatt etter bestemmelsene i offentlighetsloven 
dersom de hadde stått i et dokument. I motset
ning til paragrafens nr. 2 og 3 er det ingen plikt til 
å lukke møtet etter disse to sistnevnte bestemmel
sene. 


Møteoffentlighetsprinsippet gjelder også som 
en hovedregel i parlamentarisk styrte kommuner. 


Det er imidlertid fastsatt egne regler om møteof
fentlighet for kommunerådet i § 31 a nr. 3. Det føl
ger av denne bestemmelsen at kommunerådet 
selv bestemmer om deres møter skal være åpne, 
med mindre dørene skal lukkes etter § 31. Dette 
behandles nærmere i kapittel 9. 


Prosedyrene for å lukke et møte følger av 
lovens § 31 a. Dersom møtelederen eller vedkom
mende organ krever det, skal selve debatten om 
hvorvidt møtet skal lukkes eller ikke, behandles i 
lukket møte. Dette kan være nødvendig for at man 
skal få en tilstrekkelig behandling av spørsmålet. I 
motsatt fall vil medlemmene kunne føle seg bun
det og være tilbakeholdne med argumenter for 
eller mot lukking. Avstemningen skal likevel alltid 
skje i åpent møte. Det følger videre av § 30 nr. 4 at 
avgjørelsen om å lukke et møte skal føres inn i 
møteboken. I møteboken skal det også fremgå 
hvilken hjemmel som er grunnlaget for lukkin
gen. Hjemmelshenvisningen bør vise til hvilket 
nummer i § 31 som er benyttet, og til bestemmel
sen i offentlighetsloven dersom § 31 nr. 5 er hjem
melen. 


Det følger videre av § 29 nr. 3 at kommunesty
ret eller oppnevningsorganet kan bestemme at 
reglene om møteoffentlighet (og andre saksbe
handlingsregler i kommuneloven kapittel 6) ikke 
skal gjelde for møter i blant annet komiteer. Komi
teer kan opprettes til forberedende behandling av 
saker og til å utføre særskilte verv. En komite kan 
også tildeles myndighet til å avgjøre enkeltsaker 
som har direkte tilknytning til komiteens oppdrag. 


16.2.5	 Reglement. Arkiv 


Av kommuneloven § 39 følger at kommunestyret 
selv fastsetter reglement med nærmere bestem
melser for saksbehandlingen i de folkevalgte 
organene. 


Det følger også av § 39 at kommunestyret skal 
fastsette reglement for delegering av avgjørelses
myndighet. Se nærmere i kapittel 8 om folke
valgte organer og administrasjon hvor også dele
gering er behandlet. 


§ 39 inneholder også en hjemmel for departe
mentet til å gi forskrifter om behandling, oppbeva
ring av og tilsyn med kommunens arkiver. 


16.2.6	 Rettsvirkning av brudd på 
saksbehandlingsreglene 


Kommuneloven regulerer ikke særskilt hva som 
skjer dersom saksbehandlingsreglene i kapittel 6 
ikke er fulgt. 
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Dette vil måtte avgjøres av tolkning av de 
enkelte bestemmelsene sammenholdt med almin
nelige forvaltningsrettslige regler. Forvaltningslo
ven § 41 har en bestemmelse om konsekvensene 
av brudd på saksbehandlingsreglene etter forvalt
ningsloven for enkeltvedtak. Det sies at vedtaket 
likevel er gyldig når det er grunn til å regne med at 
feilen ikke kan ha virket bestemmende på vedtakets 
innhold. I praksis innebærer dette at et enkeltved
tak ofte er gyldig selv om det er begått en saksbe
handlingsfeil. 


Forvaltningsloven § 41 vil ikke direkte gjelde 
for brudd på saksbehandlingsreglene i kommune
loven. Det er imidlertid antatt i juridisk teori og 
praksis at tilsvarende ulovfestede prinsipper gjel
der for brudd på andre saksbehandlingsregler i 
andre typer avgjørelser.3 


I juridisk teori er det antatt at den alminnelige 
forvaltningsrettslige ugyldighetslæren også åpner 
for at saksbehandlingsfeil som kan ha virket inn 
på vedtakets innhold, likevel ikke skal lede til at 
vedtaket blir ugyldig. Det gjelder særlig der en 
part i vedtaket har innrettet seg etter vedtaket.4 


Der ikke annet følger av en tolkning av den 
enkelte bestemmelse, vil denne alminnelige ugyl
dighetslæren få anvendelse.5 Anvendt mot saks
behandlingsreglene i kommuneloven vil forvalt
ningsrettens alminnelige ugyldighetslære kunne 
gi visse presumsjoner. I og med at tilhørere ikke 
har noen talerett i et offentlig organ, kan man
glende møteoffentlighet vanskelig hevdes å ha 
påvirket sakens utfall. Av den grunn er det antatt 
at brudd på disse reglene ikke kan medføre at 
vedtaket skal settes til side som ugyldig.6 Motsatt 
vil brudd på regler om et organs vedtaksførhet 
nærmest per definisjon kunne ha virket inn på 
vedtakets innhold. Slike feil vil derfor nærmest 
uten unntak lede til ugyldighet.7 


3 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 277–278. 


4 Frihagens forvaltningsrett, Jan Fridthjof Bernt og Ørnulf 
Rasmussen, 2. utgave, 2010, side 105–106, Kommuneloven 
med kommentarer, Oddvar Overå og Jan Fridthjof Bernt, 6. 
utgave, 2014, side 278, og Forvaltningsrett, Torstein Eck
hoff og Eivind Smith, 10. utgave, 2014, side 471–474. Dette 
er også helt kort omtalt i Hans Petter Graver,  Alminnelig 
forvaltningsrett, 4. utgave, 2015, side 540. 


5 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 277–278. 


6 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt. 6. utgave, 2014, side 304. 


7 I kommunestyreloven av 1954 fremgikk det at vedtaksfør
het var en absolutt ugyldighetsgrunn, se § 12 og § 31 c nr. 3 
andre punktum. 


16.3 Kort om nordisk rett 


Hovedregelen i både Danmark, Sverige og Fin
land er at møtene i det øverste direkte folkevalgte 
organet i kommunen (kommunalbestyrelsen/full
mäktige) skal holdes for åpne dører.8 


I Danmark kan kommunalbestyrelsen holde 
seminarer for lukkede dører for å drøfte årsbud
sjettet og andre overordnede forhold. Teoretisk er 
det også adgang til dette i Sverige, men denne 
muligheten benyttes ikke. I Finland blir bud
sjettseminarer ikke regnet som møter i lovens for-
stand. Det er derfor ikke noe krav om at de skal 
være åpne. 


Når det gjelder folkevalgte organer under 
kommunalbestyrelsen/fullmäktige, er hovedrege
len i Danmark, Sverige og Finland at møter i slike 
organer går for lukkede dører. I Danmark er det 
ikke adgang til å åpne møtene i økonomiutvalget 
eller de stående utvalgene. Det blir i disse landene 
lagt stor vekt på at medlemmene av folkevalgte 
organer skal kunne ha fortrolige drøftelser om 
saker. Åpne dører blir sett på som et hinder for en 
slik fortrolig debatt. 


Videre nevnes at når det gjelder fjernmøter, så 
er det i Sverige åpnet for «deltagande på distans». 
Den svenske kommuneloven har overordnede 
bestemmelser om dette, og så skal kommunesty
ret fastsette nærmere regler. 


16.4 Utvalgets vurderinger 


Saksbehandlingsreglene for de folkevalgte orga
nene er en viktig del av hvordan disse organene 
fungerer, og dermed hvordan lokaldemokratiet 
fungerer. Etter utvalgets oppfatning bør hovedele
mentene i saksbehandlingsreglene videreføres. 
Det er imidlertid enkelte bestemmelser det er 
behov for å gjøre noen endringer i. I tillegg er det 
behov for en språklig og strukturell opprydding i 
og tydeliggjøring av bestemmelsene. 


16.4.1 Bestemmelsenes virkeområde 


Etter utvalgets vurdering bør i utgangspunktet 
saksbehandlingsreglene gjelde fullt ut for alle fol
kevalgte organer. Hensynet til åpenhet og ryddig
het i behandling av saker er grunnleggende og 
viktig for alle folkevalgte organer. Etter utvalgets 


8 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 
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oppfatning bør det foreligge særlige grunner der
som noen organer skal være unntatt. 


Dagens bestemmelse om virkeområde for 
saksbehandlingsreglene (§ 29) er litt lang og 
tung. Den ramser opp alle de ulike organene og 
sier om bestemmelsene gjelder helt, delvis eller 
ikke i det hele tatt. Utvalget foreslår å endre 
denne slik at utgangspunktet er at saksbehand
lingsreglene gjelder for alle folkevalgte organer. 
Der saksbehandlingsreglene likevel ikke skal 
gjelde, vil dette fremgå i de aktuelle bestemmel
ser. Dette er en mer ryddig reguleringsform. 


Som beskrevet i kapittel 8 om folkevalgte orga
ner foreslår utvalget enkelte endringer i bestem
melsene om folkevalgte organer. Disse forslagene 
vil også påvirke virkeområdet for saksbehand
lingsreglene. Dagens faste utvalg og komiteer 
foreslås slått sammen til ett organ som kalles 
utvalg. Disse utvalgene vil innenfor visse rammer 
kunne være noe ulike avhengig av hva oppret
tingsorganet bestemmer om det. Det foreslås 
imidlertid at saksbehandlingsreglene skal komme 
til anvendelse på alle slike utvalg. De tidligere 
særlige reglene for komiteer vil ikke lenger 
gjelde. Dette innebærer først og fremst at det ikke 
lenger blir mulig å opprette en særlig type organ 
hvor dørene kan lukkes. Utvalget mener at det 
ikke bør være organtypen som avgjør om dørene 
kan lukkes, men de sakene som skal behandles. 
Se nærmere om dette nedenfor, i punkt 16.4.4, og i 
kapittel 8 om folkevalgte organer. 


Kontrollutvalg foreslås fortsatt omfattet av 
saksbehandlingsreglene så langt ikke annet er 
sagt i bestemmelsene om kontrollutvalg. Dette er 
imidlertid ikke lenger nødvendig å si uttrykkelig i 
loven, idet dette uansett fremgår av den generelle 
hovedregelen. Det vises for øvrig til kapittel 25 om 
kontrollutvalg. 


For styrer for institusjoner og for de nye orga
nene kommunalt oppgavefellesskap og region
råd, som begge erstatter dagens § 27-samarbeid, 
foreslår utvalget at saksbehandlingsreglene gjel
der fullt ut. Dette er en utvidelse i forhold til 
dagens bestemmelse hvor det er åpnet for at kom
munestyret kan beslutte at bestemmelsene ikke 
skal gjelde. Utvalget kan ikke se at det foreligger 
noen særlige grunner som tilsier at saksbehand
lingsreglene ikke skal gjelde her. At saksbehand
lingsreglene gjelder for disse organene, vil følge 
av hovedregelen om at saksbehandlingsreglene 
gjelder for alle folkevalgte organer uten at det sies 
noe uttrykkelig om det. 


For styret i kommunale foretak gjelder kun 
enkelte bestemmelser om møteoffentlighet mv. 
Dette er i hovedsak en videreføring av dagens 


bestemmelse. For å styrke offentligheten er virke
området utvidet slik at også møter i styret i kom
munale foretak skal kunngjøres, og at sakslisten 
for møtene skal være tilgjengelig for allmennhe
ten. Disse endringer er gjort i tråd med og er nær
mere omtalt i høring fra Kommunal- og moderni
seringsdepartementet.9 


Også folkevalgte organer som er opprettet 
etter særlovgivningen, skal omfattes av saksbe
handlingsreglene i kommuneloven med mindre 
noe annet er uttrykkelig sagt i særlovgivningen. 
Virksomhet som er etablert i medhold av lov om 
interkommunale selskaper, er ikke å anse som fol
kevalgte organer i kommunelovens forstand, og 
bestemmelsene vil derfor ikke komme til anven
delse. 


I tillegg til de forenklingene som følger av for
slaget over, foreslår utvalget visse strukturelle og 
språklige forenklinger i bestemmelsen om virke
området for saksbehandlingsreglene. 


16.4.2 Møteprinsippet 


Etter utvalgets oppfatning er møteprinsippet et 
viktig og allment akseptert prinsipp som bør vide
reføres. Prinsippet innebærer at folkevalgte orga
ner skal behandle sine saker og fatte sine avgjørel
ser i møter. Sammen med prinsippet om møteof
fentlighet sikrer dette at innbyggere og presse 
kan følge med på hva de folkevalgte gjør. Dette 
sikrer informasjon som er viktig for å vite hva som 
skjer, og for å kunne ha en offentlig debatt og der
med et godt lokaldemokrati. I tillegg innebærer 
det en kontrollmulighet som kan både forebygge 
og avsløre at avgjørelser tas på feil premisser – 
enten det dreier seg om små misforståelser, feil i 
faktagrunnlaget eller mer alvorlige ulovligheter 
og korrupsjon. 


Møteprinsippet ble tydeliggjort i forbindelse 
med lovendringen i 2011, da det ble tatt inn i loven 
at møteprinsippet også gjelder behandling av 
saker, og ikke bare det å tref fe vedtak. 


Det oppstår visse praktiske utfordringer med 
denne bestemmelsen. Grensene for hva som skal 
til for at noe anses som et møte, og dermed at 
saksbehandlingsreglene gjelder, er ikke alltid 
klare. Tolkning av bestemmelsen vil i praksis også 
kunne påvirkes av et ønske om å diskutere en sak 
utenfor det offentlige rom. Utvalget vil behandle 
dette spørsmålet nærmere nedenfor i forbindelse 
med prinsippet om møteoffentlighet. 


9 Høringsnotat fra Kommunal- og regionaldepartementet av 
10. juni 2015. 
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Et annet spørsmål i forbindelse med møteprin
sippet er spørsmålet om hvor møter kan avholdes, 
det vil si om møter kan holdes utenfor kommu
nens grenser. Dagens lov sier ikke noe eksplisitt 
om dette, og utvalget finner heller ikke grunn til å 
regulere dette nærmere. Her må det legges et for
nuftig skjønn til grunn. Skal bestemmelsen om 
møteoffentlighet være reell i praksis, kan ikke 
møter avholdes langt unna der innbyggerne og 
lokalpressen holder til. Det naturlige og normale 
vil derfor være at møter holdes innenfor kommu
nens grenser. Dette er praktisk både for møtedel
takerne og for et eventuelt publikum. Dersom det 
foreligger grunner som gjør det mer hensiktsmes
sig å avholde det i egnede lokaler i nabokommu
nen, vil det normalt måtte være greit. Det sentrale 
er at tilgjengeligheten må være akseptabel for 
publikum, og at møter ikke avholdes på steder 
langt unna nettopp for å unngå publikum. Utvalget 
foreslår ingen nærmere regulering av dette spørs
målet. 


16.4.3	 Innkalling til møter. Saksliste. 
Kunngjøring. Møtebok. Vedtak 


Etter utvalgets oppfatning er reglene om innkal
ling, saksliste, kunngjøring, møtebok og vedtak i 
kommuneloven §§ 30, 32, 33, 34 og 35 hensikts
messige og fungerer greit. Utvalget foreslår der
for at det reelle innholdet i disse i hovedsak vide
reføres som før. 


Når det gjelder kravet i dagens § 30 om at det 
skal føres møtebok for møter i folkevalgte orga
ner, foreslås det imidlertid at det tas inn noen krav 
til innholdet i møteboken. Møteboken fra møter i 
folkevalgte organer bør inneholde opplysninger 
om tid og sted for møtet, hvem som var til stede, 
og hvem som ikke var det, hvilke saker som ble 
behandlet, hvilke avgjørelser som ble truffet, og 
avstemningsresultatet. Dette er innhold som i dag 
i hovedsak vil bli inkludert i slike møtebøker. 
Etter utvalgets vurdering er det en fordel at dette 
står i loven. Dette for å sikre at disse opplysnin
gene er med, og for å gjøre det enklere for de 
involverte å vite hva som skal med. Det er selv
sagt ingenting i veien for å ta med flere opplysnin
ger i møteboken. Kommunene vil også fortsatt 
kunne fastsette nærmere regler om hva mer de 
ønsker å ha med i møteboken, men utvalget har 
ikke funnet det nødvendig å si dette uttrykkelig i 
loven. 


Utvalget vil videre foreslå en justering i 
bestemmelsen om kunngjøring av møter i kom
muneloven § 32 nr. 3 andre punktum. Der står det 
at møte som skal holdes for åpne dører, skal gjøres 


kjent på hensiktsmessig måte. Dette har ført til noe 
uklarhet ved om det er plikt til å kunngjøre møter 
som antas vil bli holdt for lukkede dører. Utvalget 
foreslår derfor å tydeliggjøre i lovbestemmelsen 
at kunngjøringsplikten gjelder alle møter, enten 
de holdes for åpne eller lukkede dører. Dette for
slaget er i tråd med forslag i høringsnotat av 
10. juni 2015 fra Kommunal- og moderniserings
departementet.10 


Utover dette mener utvalget at det kan være 
grunn til å gjøre enkelte strukturelle og språklige 
endringer i disse bestemmelsene. Dette for å 
gjøre bestemmelsene lettere tilgjengelig, ikke for 
å gjøre noen realitetsendring. 


16.4.4	 Møteoffentlighet 


Utvalget vil understreke at prinsippet om møteof
fentlighet er et grunnleggende prinsipp i norsk 
rett og i kommuneloven. Dette er så grunnleg
gende og viktig at det er tatt inn i Grunnloven 
§ 100 femte ledd som slår fast at enhver har rett til 
å følge forhandlinger i folkevalgte organer. Etter 
utvalgets vurdering må prinsippet om møteoffent
lighet videreføres. At det er fri adgang til å være til 
stede ved møter, sikrer åpenhet og transparens i 
kommunal og fylkeskommunal virksomhet. Åpne 
møter sikrer også muligheten for å kunne føre 
kontroll med lokale myndigheter. I tillegg vil til
stedeværelse i åpne møter kunne stimulere inter
essen for lokalpolitikk. 


Utvalget vil imidlertid også vise til at det i 
norsk rett anerkjennes at det også er noen hensyn 
som tilsier at møtene i enkelte tilfeller ikke er 
åpne, for eksempel ved behandling av taushetsbe
lagte opplysninger. Slike hensyn må avveies mot 
hovedprinsippet om åpenhet. 


Utvalget har vurdert om det er grunn til å 
gjøre noen endringer i dagens regler om møteof
fentlighet. I hovedsak mener utvalget at dagens 
regler fungerer bra, og avveier de ulike hensyn på 
en god måte. Utvalget foreslår likevel en lovhjem
mel som tydeliggjør at ved møte med kommunens 
advokat kan dørene lukkes. Utvalget har for øvrig 
forsøkt å komme med klargjøringer og tydeliggjø
ringer i lovteksten og gjennom behandlingen av 
spørsmålet om møteoffentlighet nedenfor. Når det 
gjelder møteoffentlighet for kommunerådet i 
kommuner med parlamentarisk styreform, fore
slår utvalget å videreføre gjeldende rett om at 
kommunerådet selv bestemmer om møtet i rådet 
skal være åpent, jf. kapittel 9. Utvalget har også 


10	 Høringsnotat fra Kommunal- og moderniseringsdeparte
mentet av 10. juni 2015. 
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drøftet om det bør innføres hjemmel til å lukke 
dørene av hensyn til de folkevalgte i særskilte 
situasjoner. Utvalget foreslår ingen slik lovhjem
mel, men det redegjøres for et forslag fra et 
mindretall i utvalget om en lovhjemmel som gir 
adgang til å lukke dørene dersom organet har 
behov for det i en innledende opplæringsfase før 
den reelle behandlingen av en sak. 


16.4.4.1	 Generelt om hensyn bak reglene om 
møteoffentlighet 


Utvalget mener det er viktig å styrke folkestyret i 
kommunene. Helt sentralt for et sterkt folkestyre 
er at det er åpenhet om beslutninger som tas, og 
grunnlaget for dem. Det er derfor viktig at møter i 
folkevalgte organer er åpne. Det bør være åpenhet 
rundt både vedtak som fattes, og meningsdannin
gen i forkant av beslutningene. 


Åpenhet er en helt sentral demokratisk verdi. 
Det er en verdi som gjør det mulig for innbyggere 
å holde seg politisk orientert og som gjør det 
mulig for innbyggere å holde sine representanter 
ansvarlige for de beslutninger som tas. Det er en 
verdi som forhindrer korrupsjon, og som forhin
drer at egennytten settes foran fellesnytten. Der-
for skal det etter utvalgets mening være åpenhet 
rundt det meste kommunestyret gjør. Utvalget 
mener at prinsippet i gjeldende kommunelov § 31 
nr. 1 om at enhver har rett til å overvære møtene i 
folkevalgte organer, i hovedsak bør videreføres. 
At allmennheten har rett til å være til stede under 
møter i folkevalgte organer, åpner, som nevnt 
over, både for demokratisk deltakelse og kontroll 
med de folkevalgtes virksomhet. Åpne møter i folke
valgte organer bidrar videre til å gi innbyggerne i 
kommunen større innsikt i og forståelse av hva 
som skjer i kommunen. Det kan også bidra til å 
minske avstanden mellom de folkevalgte og inn
byggerne og dermed bidra til økt interesse for 
politikk og større grad av innbyggerdeltakelse. 


Samtidig vil utvalget peke på at det er enkelte 
situasjoner der det er et legitimt behov for å lukke 
møtene. Det finnes gode hensyn som kan 
begrunne at retten til å overvære møter i folke
valgte organer må begrenses, for eksempel hensy
net til taushetsbelagt informasjon om enkeltperso
ner eller virksomheter eller at offentlige interes
ser tilsier det. Dette er det også bestemmelser om 
i dagens kommunelov. 


Også andre hensyn kan tenkes å peke i ret
ning av å gi mulighet for å lukke møtene, for 
eksempel hensynet til de folkevalgte og mulighe
ten for en god beslutningsprosess. De folkevalgte 


kan ha et behov for å sette seg inn i en sak før den 
behandles i åpent møte, og før man når den fasen 
som innebærer beslutningstaking. Mange saker 
er komplekse og dreier seg om områder som de 
folkevalgte ikke nødvendigvis har særlig kompe
tanse på. Det å virkelig kunne forstå saken og få 
mulighet til å stille spørsmål og avklare fakta
grunnlag på en skikkelig måte før selve drøftelsen 
og behandlingen av en sak, kan være viktig for 
den folkevalgte og for å sikre at beslutninger tas 
på et godt fundert grunnlag. Som det fremkom
mer nedenfor, har utvalgsmedlemmene hatt ulike 
syn på betydningen av dette hensynet. 


Et annet hensyn er at dersom reglene om 
åpenhet blir så strenge at de ikke legger til rette 
for å kunne føre fortrolige samtaler på tvers av 
partigrensene, vil det være fare for at saksbehand
lingen flyttes ut av de folkevalgte organene og 
over i mer uformelle arenaer. En slik utvikling vil 
være uheldig da det vil føre til mindre transparens 
i den politiske beslutningsprosessen. Dette er en 
av grunnene til at de andre nordiske landene i 
større grad åpner for eller påbyr at møter i folke
valgte organer skal gå for lukkede dører. Som 
nevnt foran har de andre nordiske landene en 
langt mindre åpen kommunesektor enn Norge. 
Kommunestyremøtene skal i hovedsak være 
åpne, mens møter i andre folkevalgte organer i 
hovedsak går for lukkede dører. Den sentrale 
begrunnelsen er at disse organene skal kunne ha 
fortrolige drøftelser om saker. 


Utvalget mener det er viktig å gjøre en avvei
ning av alle disse hensynene ut fra et helhetlig 
perspektiv når reglene om møteoffentlighet skal 
vurderes. Stor grad av åpenhet er utgangspunktet. 
Utviklingen i kommunesektoren har også gått 
mot større åpenhet for møter i folkevalgte orga
ner. Det vises her til at også møter i kontrollutval
get og styret for kommunale foretak nå som en 
hovedregel skal være åpne for allmennheten. 
Utvalget mener denne utviklingen er positiv. Sam
tidig blir stadig mer kommunal virksomhet lagt ut 
i kommunale selskaper eller utført av private for 
kommunen. Denne utviklingen reiser noen utfor
dringer. Utvalget mener det er viktig at regelver
ket om at møter i folkevalgte organer som en 
hovedregel skal være åpne, ikke blir så strengt at 
det blir en medvirkende årsak til at kommunene 
legger enda mer av virksomheten sin ut i selska
per eller til private som ikke er omfattet av kra
vene til åpenhet i beslutningsprosessen. En slik 
utvikling vil være svært uheldig fra et åpenhets
perspektiv og vil gjøre folkevalgt styring og demo
kratisk kontroll vanskeligere. 
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16.4.4.2 Møte i kommunelovens forstand 


Som omtalt foran, i punkt 1.4.2, er det ikke alle 
sammenkomster av folkevalgte som er møter  i 
kommunelovens forstand. Dersom det ikke anses 
som et møte, vil heller ikke saksbehandlingsre
glene og dermed reglene om møteoffentlighet og 
rett og plikt til å lukke møtet komme til anven
delse. De som treffes i en slik sammenheng, kan 
dermed gjøre hva de vil med hensyn til presse og 
andre som er interessert. Utvalget mener dette er 
en naturlig avgrensning som bør videreføres i den 
nye kommuneloven. Det vil dermed være avgjø
rende for rekkevidden av reglene om møteoffent
lighet om det dreier seg om et møte i et folkevalgt 
organ eller ikke. Hva som skal til for at noe anses 
som et møte i et folkevalgt organ, er imidlertid 
ikke alltid like klart. 


Som referert foran, under punktet om gjel
dende rett, fremkommer det tydelig i forarbei
dene11 til § 31 at formålet med møtet og formålet 
med bestemmelsene om møteoffentlighet er helt 
sentralt for å avgjøre om en sammenkomst er et 
møte i lovens forstand eller ikke. En samling i et 
folkevalgt organ vil være et møte dersom det for-
melt er innkalt til dette etter saksbehandlingsre
glene. Det vil imidlertid være et møte selv om 
disse reglene ikke er fulgt, og selv om andre enn 
medlemmer av organet deltar, dersom det som 
skjer i møtet, er et ledd i saksbehandling som 
organet etter lov, forskrift eller delegert myndig
het har til oppgave å gjøre. Utvalget mener dette 
må være sentralt også ved anvendelsen av møte
prinsippet og prinsippet om møteoffentlighet i den 
nye kommuneloven. Hensikten med disse er at for 
alle situasjoner hvor det faktisk skjer saksbehand
ling, så skal reglene om offentlighet og saksbe
handling for øvrig følges. Hensikten er at disku
sjoner og vurderinger skal frem i offentligheten 
selv om det kan føles ubehagelig for den enkelte 
folkevalgte. Rent faglige seminarer og samlinger 
hvor det ikke er saker som behandles, vil imidler
tid ikke være et møte, og det er derfor ikke krav 
om å ha åpne dører. Avgjørende for om en sam
ling er et slikt seminar utenfor reglene om møteof
fentlighet, er at konkrete saker ikke er omfattet 
slik at det i realiteten blir saksbehandling. Se også 
nedenfor om utvalgets drøfting av spørsmålet om 
lovregulering av orienteringsmøter og saksforbe
redende opplæring. 


En forutsetning for at det skal være snakk om 
møte etter kommuneloven, er at det gjelder møte i 
et folkevalgt organ. Møter i politiske partier vil 


11 Prop. 152 L (2009–2010). 


etter gjeldende rett og etter utvalgets forslag der
for ikke falle inn under dette regelverket. Samar
beidende politiske partier eller enkeltstående par
tier i kommunen kan etter utvalgets forslag fort
satt møtes for å drøfte ulike saker som siden skal 
opp i et folkevalgt organ, uten at reglene om møte
offentlighet mv. dermed kommer til anvendelse. 
Utvalget mener det også fortsatt bør være slik at 
politiske partier kan ha gruppemøter eller gruppe
ledermøter for å behandle en sak både før og i til
knytning til folkevalgte møter uten at gruppemø
tene anses som møter i folkevalgte organer. Det 
bør likevel ikke være adgang til å omgå møteof
fentlighetsreglene ved at samtlige partier i orga
net avholder ett felles gruppemøte eller gruppele
dermøte før det det formelle vedtaket treffes i et 
ordinært åpent møte. Et flertall av medlemmene i 
kommunestyret må likevel kunne avholde et felles 
gruppemøte uten at dette anses som et møte i 
kommunelovens forstand. De folkevalgte har der
med en forholdsvis vid adgang til å treffes og til å 
drøfte saker uten at møteoffentlighetsreglene i 
kommuneloven kommer til anvendelse. Dersom 
administrasjonen bistår ved gjennomføringen av 
slike møter, for eksempel ved å innkalle, skrive 
referat e.l., vil dette være et moment som taler for 
at dette likevel er å anse som et møte, og at 
reglene om møteoffentlighet dermed kommer til 
anvendelse. 


Reglene om møteoffentlighet er ikke ment å 
innebære noe forbud mot politiske forhandlinger 
og kontakt mellom folkevalgte utenom møtene. 
Det skal være mulig å ha fortrolige samtaler for å 
drøfte kompliserte saker hvor det kan være nød
vendig å ha foreløpige drøftelser i en innledende 
fase av saken for å kunne finne frem til en god løs
ning for kommunen. Utvalget understreker imid
lertid at dersom alle medlemmene av et folkevalgt 
organ eller representanter for samtlige grupperin
ger i organet samles for å drøfte en sak, vil dette 
måtte anses som et møte i et folkevalgt organ. 
Møter hvor for eksempel alle gruppelederne for 
partiene i kommunestyret møtes for å behandle 
konkrete saker, vil derfor etter utvalgets forslag 
måtte følge reglene om møteoffentlighet. 


Heller ikke et møte mellom eksterne og én 
eller noen få folkevalgte vil være et møte i kommu
nelovens forstand. Er det derimot hele det folke
valgte organet som har møte med eksterne, vil det 
være et møte etter loven. 


Hvorvidt møtet dreier seg om en sak, vil være 
en viktig del av vurderingen av om sammenkom
sten er et møte i kommunelovens forstand. Løs 
prat om et tema vil kunne falle utenfor. Det skal 
imidlertid ikke veldig mye til før en samtale e.l. 
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anses som en sak dersom hele organet deltar og 
det dreier som om noe som er innenfor organets 
myndighetsområde. 


Selv om avgrensningene kan by på visse prak
tiske utfordringer, mener utvalget at det er lite 
hensiktsmessig å regulere disse forholdene noe 
nærmere i loven. Det vil uansett ikke være mulig å 
regulere alle aktuelle problemstillinger og fak
tiske situasjoner. Ved praktiseringen av loven må 
det brukes skjønn og vurderinger ut fra hensynet 
bak møteoffentlighetsprinsippet for å avgjøre om 
sammenkomsten er et møte etter kommuneloven. 


16.4.4.3 Lukkingsgrunner 


Generelt 


Etter utvalgets vurdering bør dagens lukkings
grunner i kommuneloven §§ 31 og 31 a i hovedsak 
videreføres. Dette er særlige tilfeller hvor det er 
gode grunner for at det skal være lukkede møter. 
Reglene ble endret i 2011 etter en omfattende 
høringsrunde, og det er ingen grunner til å gjøre 
noen store endringer i de gjeldende reglene nå. 
Utvalget foreslår enkelte språklige og strukturelle 
endringer i bestemmelsene som ikke er ment å ha 
noen innholdsmessig realitet. Utvalget foreslår også 
enkelte endringer i lukkingsgrunnene. Utvalget 
har nedenfor også drøftet spørsmålet om flere nye 
lukkingsgrunner. 


Saker som angår en arbeidstakers tjenstlige forhold 


Det følger av kommuneloven § 31 nr. 3 at et folke
valgt organ skal lukke møtet når det skal behandle 
en sak som angår en arbeidstakers tjenstlige for-
hold. Dette innebærer at saker om tilsettinger, 
oppsigelser, lønnsvilkår, permisjoner og så videre 
skal behandles bak lukkede dører. Dersom kom
munestyret skal drøfte om lederen av administra
sjonen fortsatt har kommunestyrets tillit, eller om 
vedkommende skal sies opp skal derfor møtet luk
kes. 


Det er vanlig at kommunestyret eller formann
skapet gjennomfører medarbeidersamtaler med 
lederen av administrasjonen i kommunen. Også 
slike møter skal lukkes med hjemmel i kommune
loven § 31 nr. 3. 


Selv om møtet skal lukkes i slike tilfeller, gjel
der de øvrige saksbehandlingsreglene også i slike 
tilfeller. Etter dagens regler innebærer dette blant 
annet at også saker som angår en arbeidstakers 
tjenstlige forhold, skal føres opp på sakslisten for 
møtet. Der hvor saken dreier seg om lederen av 
administrasjonen, vil dette kunne føre til spekula


sjoner i pressen om at kommunestyret ikke lenger 
har tillit til lederen. Dette vil kunne vanskeliggjøre 
arbeidet med å løse eventuelle konflikter samtidig 
som det vil være belastende for lederen. Utvalget 
foreslår derfor at det innføres en regel om at 
saker om en persons tjenstlige forhold ikke skal 
fremgå av sakslisten. Hensynet til at innbyggere 
og presse er informert om hvilke saker som blir 
behandlet i de folkevalgte organene, tilsier at det 
ikke innføres en slik regel. Dette gjelder særlig 
stillingen som kommunedirektør i en kommune. 
Dette er en stilling det er knyttet betydelig offent
lig interesse til i de fleste kommuner. Hensynet til 
den enkelte arbeidstaker og muligheten for å løse 
en konflikt før den eskalerer for mye, tilsier imid
lertid det motsatte. Utvalget mener dette må være 
avgjørende, og har derfor etter en samlet vurde
ring kommet til at disse sakene bør unntas den 
saksliste og møtebok som skal gjøres tilgjengelig 
for offentligheten. Det skal imidlertid fortsatt 
fremgå av den ordinære saksliste og møtebok. 
Dermed vil det kunne bli to versjoner av både 
saksliste og møtebok, én ordinær med all informa
sjon og én offentlig versjon dersom det er slike 
saker som skal unntas. 


Advokat 


Når det gjelder samtaler et folkevalgt organ i kom
munen ønsker å gjennomføre med kommunens 
advokat, vil slike møter ofte kunne lukkes med 
hjemmel i kommuneloven § 31 nr. 5. Det er to vil
kår som i så fall må være oppfylt. Det må for det 
første foreligge tungtveiende offentlige interesser 
som tilsier at møtet lukkes. For det andre må det 
komme frem opplysninger i møtet som kunne ha 
vært unntatt offentlig innsyn etter offentlighetslo
ven dersom de hadde stått i et dokument. De mest 
praktiske unntaksbestemmelsene vil være offent
lighetsloven § 23, det vil si hensynet til kommu
nens forhandlingsposisjon, og § 18 om rettssaks
dokumenter. § 23 verner om de privatøkonomiske 
interessene til kommunen i forhandlingssituasjo
ner. Den kan dermed benyttes i ulike typer avtale
forhandlinger, i saker som gjelder erstatningskrav 
mot kommunen, mv. Dette kan for eksempel dreie 
seg om råd om ulike forhandlingsstrategier. 


Hvorvidt et møte som et folkevalgt organ skal 
ha med kommunens advokat, kan lukkes etter 
disse bestemmelsene, vil bero på en konkret tolk
ning som kan være vanskelig, og som kan ha en 
usikker konklusjon. Utvalget mener at slike saker 
alltid bør kunne behandles i lukkede møter der
som organet mener det er forhold ved saken som 
tilsier at det er grunn til det. Det foreslås derfor 
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en egen bestemmelse som åpner for å bestemme 
at dørene skal lukkes der et folkevalgt organ skal 
motta informasjon fra kommunens advokat og 
hensynet til saken tilsier at møtet lukkes. Som en 
naturlig oppfølging av dette foreslås også å åpne 
for at saken sladdes på den sakslisten og i den 
møteboken som gjøres tilgjengelig for allmennhe
ten. Dette fordi det vil kunne være tilfeller der selv 
det å informere om et konkret møte mellom kom
munen og en advokat om et oppgitt tema, kan 
være uheldig for saken. Som eksempel kan nev
nes en situasjon der kommunen har inngått kon
trakt med en samarbeidspartner om et større pro
sjekt, og hvor kommunen på et tidspunkt er mis
fornøyd og vil vurdere å heve kontrakten. Kom
munen vil da kunne ha behov for å drøfte de retts
lige aspektene rundt dette med en advokat. Det vil 
imidlertid være sentralt at samarbeidspartneren 
ikke får noe kjennskap til dette før kommunen 
eventuelt har bestemt seg. 


Ved slik sladding vil det således måtte være to 
versjoner av sakslisten og møteboken, én ordinær 
med all informasjon og én offentlig versjon. 


Lukkingsadgang for enkelte organer 


Kommunestyret eller oppnevningsorganet kan 
med hjemmel i dagens kommunelov § 29 nr. 3 
bestemme at møter i blant annet komiteer skal gå 
for lukkede dører. Som beskrevet foran, i kapittel 
8 om folkevalgte organer, foreslår ikke utvalget å 
videreføre dagens bestemmelse om komiteer. 
Dagens komiteer og faste utvalg blir nå utvalg, og 
alle saksbehandlingsreglene skal gjelde for disse 
utvalgene. Etter utvalgets vurdering tilsier ikke 
hensynene bak møteoffentlighet at det bør være 
generell adgang til å lukke dørene i enkelte sær
skilte organer. Utvalget mener derfor at den gene
relle adgangen til å gjøre unntak fra møteoffentlig
hetsprinsippet, som følger av § 29 nr. 3 og andre 
saksbehandlingsregler for enkelte folkevalgte 
organer, ikke bør videreføres i den nye kommune
loven. En slik regel innebærer at om en sak blir 
behandlet bak lukkede dører eller ikke, vil 
avhenge av hvilket organ som behandler saken. 
Etter utvalgets vurdering bør det som en hovedre
gel være forhold ved saken selv som avgjør om 
møtet skal/kan lukkes, ikke om saken blir 
behandlet av det ene eller andre folkevalgte orga
net. 


Lukking av hensyn til den interne saksbehandlingen 


Dagens kommunelov § 31 nr. 5 inneholdt inntil 
2011 en regel om at kommunestyret selv kunne 


vedta å lukke møtene i andre folkevalgte organer 
når ikke organet selv skal treffe vedtak i saken, 
det vil si når organet bare skal innstille i saken 
eller behandle saken på annen måte. Vilkåret for å 
kunne lukke møtet var at det var nødvendig på 
grunn av et bestemt angitt forhold ved den sær
skilte saken eller sakstypen. Dette var et unntak 
begrunnet i hensynet til den interne saksbehand
lingen i kommunen. Regelen ble opphevet i 2011. 
Bestemmelsen ble i hovedsak brukt til å lukke 
møtene i formannskapet under behandlingen av 
årsbudsjettet. 


Utvalget har vurdert om en slik regel på nytt 
bør tas inn i kommuneloven for å ivareta behovet 
medlemmene i et folkevalgt organ kan ha for å 
kunne ha fortrolige og foreløpige drøftelser av 
saker i en innledende fase av saken. 


Utvalget har imidlertid kommet til at en slik 
bestemmelse ikke bør gjeninnføres. Utvalget viser 
til departementets begrunnelse i Prop. 152 L 
(2009–2010) Endringar i kommuneloven (møteof
fentlegheit) punkt 6.6. Departementet viste her 
blant annet til at åpenhet og offentlig innsyn i for
valtningen er grunnleggende demokratiske ver
dier, og at svært få høringsinstanser mente den 
gang at det var behov for å videreføre regelen. Det 
bør etter utvalgets vurdering foreligge tungtvei
ende grunner for å gjeninnføre et slikt omfattende 
unntak fra møteoffentlighetsprinsippet. Loven
dringsprosessen i 2011 viste at høringsinstansene 
ikke mente at det var behov for en slik unntaksbe
stemmelse. 


Utvalget kan etter dette ikke se at det er grunn 
til å gjeninnføre denne regelen. Utvalget vil også 
peke på at regler om at dørene kan lukkes av hen-
syn til den interne saksbehandlingen e.l., vil være 
svært vanskelig å utforme på en slik måte at de 
ikke kan misbrukes til å lukke dørene i flere tilfel
ler enn det faktisk er behov for. 


Skille mellom å forberede og å behandle en sak 


Administrasjonen forbereder normalt en sak før 
den skal behandles i et folkevalgt organ, jf. kom
muneloven § 23 nr. 2. Saksforberedelse som skjer 
i administrasjonen, er ikke omfattet av reglene om 
møteoffentlighet. 


I noen kommuner har det vært ønske om at de 
folkevalgte eller folkevalgte organer i enkelte 
saker kan ha en mer sentral rolle i å forberede 
saker som skal behandles i folkevalgte organer, 
det vil si å utrede ulike løsningsalternativer, rede
gjøre for fordeler og ulemper med de ulike alter
nativene, mv. Spørsmålet oppstår da om de folke
valgte eller folkevalgte organer skal kunne gjøre 
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slik saksforberedelse utenfor offentligheten, eller 
om alt de folkevalgte gjør, bør gjøres i åpenhet. 
Kan man si at for den delen av behandling av en 
sak som er slik saksforberedelse som administra
sjonen like gjerne kunne ha gjort, må det være 
greit at den gjøres utenfor offentlighet enten den 
skjer hos de folkevalgte, eller den skjer hos admi
nistrasjonen? Dette er dels et prinsipielt spørsmål, 
dels et spørsmål om det er praktisk mulig å skille 
mellom den forberedelse som er parallell med det 
administrasjonen gjør, og den saksbehandling og 
meningsdanning som er en ordinær del av den fol
kevalgte rollen, og som bør være offentlig. 


Utvalget har vurdert om det er mulig å trekke 
et slikt skille, slik at det ene anses som å forberede 
en sak, og som noe som kan gjøres utenfor offent
ligheten, mens det andre anses som å behandle en 
sak i et folkevalgt organ, og som noe som må gjø
res med åpne dører, som annen ordinær behand
ling i folkevalgte organer. Ved et slikt skille kunne 
møter i folkevalgte organer som kun skal forberede 
en sak, lukkes, mens møter hvor saken skal 
behandles, fortsatt kunne være åpne. En slik løs
ning vil kunne gi de folkevalgte muligheten til å 
foreta noen innledende avklaringer i fred og ro 
samtidig som den politiske behandlingen fortsatt 
skjer for åpne dører. 


Utvalget ser at det prinsipielt går et slikt skille 
mellom å forberede en sak, det vil si arbeidet med 
å utrede en sak, og det å behandle en sak, det vil si 
å ha en politisk drøftelse og behandling av en sak 
med sikte på å treffe et vedtak. I praksis vil det 
imidlertid, etter utvalgets vurdering, være svært 
vanskelig å skille mellom disse to fasene. Hvor 
vanskelig dette kan være, kan vises ved et eksem
pel. Dersom et folkevalgt organ skal forberede 
eller utrede en sak om mulige innsparingstiltak på 
neste års budsjett, vil organet i praksis måtte ta 
stilling til både hvilke tiltak som skal utredes, og 
hvilke tiltak som ikke skal utredes. Selv om dette 
således var ment å være i den utredende eller for
beredende fasen på linje med det administra
sjonen gjør, vil organet allerede da foreta politiske 
valg som vil kunne legge omfattende føringer på 
hvilke tiltak som til slutt blir vedtatt. For at inn
byggerne skal kunne stille de folkevalgte til 
ansvar for sine handlinger, er det viktig at de kjen
ner til de prioriteringer de folkevalgte foretar. 
Dette gjelder både i saksforberedelsen, for 
eksempel ved silingen av tiltakene, og når det gjel
der hva de folkevalgte mener om de ulike innspa
ringsforslagene som er utredet. Dette eksemplet 
viser, etter utvalgets vurdering, at det i praksis er 
svært vanskelig å operere med et skille mellom å 
forberede og å behandle en sak. 


Utvalget mener at et slikt skille ikke er egnet 
til å bruke som et skille på når møtene skal være 
offentlige eller ikke. I utgangspunktet bør all saks
forberedelse de folkevalgte gjør, være offentlig. 
Administrasjonen er den som har rollen og ansva
ret for å utrede saker før politisk behandling. I den 
grad folkevalgte eller folkevalgte organer også 
skal gjøre slik utredning eller saksforberedelse, 
bør det skje i offentlighet. 


Utvalget mener at det på denne bakgrunn ikke 
bør innføres en regel om at folkevalgte organer 
skal kunne lukke dørene i møter hvor de kun skal 
forberede saker. 


Orienteringsmøter – saksforberedende opplæring 


Forberedelsen av en sak har mange faser og ulikt 
innhold. I saker som er store eller kompliserte, vil 
det kunne være behov for at et folkevalgt organ 
mottar orientering eller opplæring fra administra
sjonen, og eventuelt andre, i en tidlig fase av 
saken. 


Dagens kommunelov inneholder ingen bestem
melser som klart gir adgang til å lukke dørene i 
folkevalgte organer hvis det kun skal gis slik ori
entering eller opplæring i forbindelse med en sak. 
Ren opplæring eller kurs, som ikke er knyttet til 
en sak, vil falle utenfor reglene om møteoffentlig
het fordi det ikke er saksbehandling og dermed 
heller ikke møte i kommunelovens forstand. Hvis 
opplæringen derimot er knyttet til en konkret sak 
eller går over i argumentasjonsutveksling og i rea
liteten en behandling av saker, vil imidlertid dette 
anses som møte og dermed være omfattet av kra
vet om møteoffentlighet. Grensene for når en slik 
orientering eller opplæring i forbindelse med en 
sak er et møte, og dermed er omfattet av reglene 
om møteoffentlighet, er imidlertid uklare etter 
dagens regler. Utvalget har vurdert om det er hen
siktsmessig å lovfeste dette nærmere. Utvalget tar 
ikke her stilling til hvor den nøyaktige grensen i 
dagens regler går, men drøfter spørsmålet om 
behovet for å lovfeste et unntak i kommuneloven 
om opplæringssituasjoner, inkludert orienterings
situasjoner, der det ikke skal være nødvendig med 
åpne dører. 


Spørsmålet utvalget her har vurdert, er om det 
skal være mulig for de folkevalgte å i fellesskap 
sette seg inn i en sak før den behandles i møter 
med åpne dører, og før man når den fasen som 
innebærer behandling og beslutningstaking. 


På den ene side kan man hevde at slik saksfor
beredende opplæring eller orientering er lite hen
siktsmessig dersom man ønsker å bevare en stor 
grad av åpenhet i de folkevalgtes behandling av 
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saker. Det er en risiko for at hvis de folkevalgte 
først møtes, så går opplæringen eller orienterin
gen over i en diskusjon og kanskje i realiteten 
også en konklusjon. I så fall vil det åpne møtet der 
saken egentlig skal behandles, kunne bli lite reelt 
og inneholde lite av de diskusjoner allmennheten 
er interessert i. En slik beslutningsprosess er ikke 
heldig. Det kan være en risiko for at en mulighet 
for å ha denne type møter blir misbrukt ved at 
opplæringen trekkes for langt og grenser mot 
behandling i form av reelle diskusjoner. Til det 
kan det sies at denne risikoen er begrenset da det 
vil være stor grad av selvjustis med mange møte
deltakere. Det er også mulig med tiltak for å sikre 
at reglene følges, for eksempel ved å innføre et 
krav om at det skal tas lydopptak av slike møter 
som igjen kan benyttes i sak for Sivilombudsman
nen eller ved lovlighetskontroll. Dette vil kunne gi 
en kontroll med at unntaket ikke blir misbrukt. 
Det nevnes for øvrig at det også ellers kan fore
komme beslutningsprosesser der realitetene i 
større eller mindre grad er diskutert før det ordi
nære møtet i det folkevalgte organet. Dette vil 
kunne være tilfellet i kommuner som styres av et 
flertallsparti som kan ta mange reelle diskusjoner 
i partiet i stedet for i det folkevalgte organet. 


På den annen side kan det argumenteres med 
at en slik type lukkede opplærings- eller oriente
ringsmøter kan være nyttige. Det er viktig at de 
folkevalgte har kunnskap og informasjon om 
sakens realiteter, faktum og komplikasjoner. I 
mange saker vil de alminnelige saksdokumentene 
være tilstrekkelig for å oppnå dette. I større og 
kompliserte saker vil det imidlertid kunne være 
nyttig og nødvendig med et møte om saken for at 
de folkevalgte skal få opplæring og informasjon. 
Et slikt møte vil selvsagt kunne foregå i full offent
lighet, men det vil også kunne være saker der det 
er behov for å lukke dørene. Det kan således argu
menteres med at det er hensiktsmessig om et fel
leskap av medlemmer i et folkevalgt organ unn
taksvis og legitimt kan avholde seminarer eller 
uforpliktende fellessamlinger som ikke må være 
offentlige. Dette i innledende faser av saker hvor 
gjensidig læring, informasjon og spørsmål vekt
legges, og hvor et bredt utvalg av de folkevalgte 
kan få mulighet til å lære om saksfeltet, spørre, få 
motforestillinger og få avdekket konsekvenser og 
hva som står på spill, uten at de selv utkreves 
offentlige standpunkter. De folkevalgte vil dermed 
kunne ha bedre kunnskaper og forutsetninger for 
å føre en god debatt og ta gode beslutninger når 
selve behandlingen av saken begynner. Det kan 
hevdes at dette vil føre til bedre prosesser, større 
effektivitet og bedre beslutninger. 


Utvalgets flertall (Flæte, Halvorsen, Haugland, 
Narud, Neset, Stokstad og Ytterdahl) mener at det 
ikke bør innføres denne type regler. Det vises til 
at de særlige kravene til åpenhet i kommunale fol
kevalgte organer er et bærende element for å 
sikre demokratiske rettigheter i norsk samfunns
liv. Det er viktig at reglene om møteoffentlighet er 
mest mulig entydige, slik at de ikke gir grunnlag 
for feiltolkninger. Flertallet tror at manglende 
møteoffentlighet ved saksforberedende opplæring 
kan føre til at grensen for når beslutningsproses
sen starter, kan tolkes ulikt og gi rom for misbruk. 
Opplæring av folkevalgte som skal opptre i det 
offentlige rom, gir i beskjeden grad et særlig 
behov for lukkede dører. Flertallet mener derfor 
at det ikke bør være noen særlig regel med unn
tak fra kravet om møteoffentlighet ved saksforbe
redende opplæring. 


Utvalgets mindretall (Bjørnå, Flåten, Hopsnes, 
Kaldheim, Nordby og Renslo) mener at en samlet 
vurdering av momentene foran tilsier at det åpnes 
for at denne type opplærings- og orienteringsmø
ter kan holdes for lukkede dører. 


Mindretallet viser til at kommunene forvalter 
en stor andel av den offentlige økonomi og ivare
tar mange omfattende og komplekse samfunns
oppgaver. Det er bærende for kommunesektorens 
legitimitet at dette ivaretas på en god, langsiktig 
og helhetlig måte. For nybegynnere og i saker 
som er store eller kompliserte, vil det være behov 
for kunnskap, opplæring og gode forutsetninger 
for meningsdanning. 


Mindretallets utgangspunkt er at beslutninger 
skal være informerte og basert på kunnskap og 
fakta, og mindretallet foreslår derfor å ta inn en 
unntaksbestemmelse fra kravet om åpne møter 
for de situasjoner der det folkevalgte organet har 
behov for en innledende fase med opplæring. 
Mindretallet mener at det bør være mulig for de 
folkevalgte i fellesskap å sette seg inn i et saksom
råde før dette behandles i møter med åpne dører, 
og før man når den fasen som innebærer beslut
ningstaking. 


Det bærende for mindretallets standpunkt er 
at det bør tilrettelegges for læring og gode beslut
ningsprosesser. Det bør legges opp til at et bredt 
utvalg av de folkevalgte skal kunne spørre og få 
motforestillinger, og at de kan få avdekket konse
kvenser og hva som står på spill, før de avkreves 
offentlige standpunkter. Det bør legges opp til at 
et bredt utvalg av de folkevalgte skal kunne få 
kunnskap og informasjon om sakens realiteter, 
faktum og komplikasjoner i en innledende fase 
uten å trenge å bekymre seg for hvordan deres 
spørsmål tolkes av ulike interessegrupper, media 
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og så videre. Disse medlemmene viser blant annet 
til at det å i fellesskap lære om en sak før «dørene 
åpnes», er velkjent og verdsatt i Stortingets komi
teer. Flere verdier vektlegges i disse komitedrøf
telsene, og her er styringsdyktighet, fellesskapets 
interesse og harmoni i systemet verdt å nevne. 
Det er slike verdier som utgjør grunnlaget for for
mannskapsmodellen. Det å danne mening og å 
søke læring og innsikt på tvers av partigrenser er 
ikke ansett som uheldig for fellesskapet og lang
siktige interesser. 


Mindretallet er imidlertid klar over at saksfor
beredende opplæring innebærer en viss risiko for 
at hvis de folkevalgte først møtes, så går opplærin
gen over i en diskusjon og kanskje i realiteten 
også i konklusjoner. Disse medlemmene tror 
imidlertid at denne risikoen er begrenset da det 
vil være stor grad av selvjustis med mange møte
deltakere, og mener at de folkevalgte fortjener 
storsamfunnets tillit til at dette forvaltes på en god 
måte. 


Videre mener mindretallet at saker unødven
dig vil kunne spisse seg med uenighet og steile 
fronter hvis de folkevalgte ikke har fått satt seg til
strekkelig inn i saken. Slike situasjoner vil kunne 
ende opp med omkamper, uforsonlighet og sen
drektige prosesser. Det er heller ikke godt for 
beslutningsprosessene om reglene om møteof
fentlighet er så strenge at kommunene gjør hva de 
kan for å finne omforente løsninger gjennom 
smutthull – at man legger opp til kreative sam
mensetninger av møter eller lar være å ta hensyn 
til regelverket. Et øvrig argument for en saksfor
beredende opplæring som ikke nødvendigvis går 
for åpne dører, er at dette kan demme opp for at 
kommunens meningsdanning settes ut til 
eksterne konsulentselskaper eller settes ut i luk
kede aksjeselskaper. 


De folkevalgte vil med en slik ordning kunne 
ha bedre kunnskaper og forutsetninger for å ta 
gode beslutninger når de når den fasen som inne
bærer beslutningstaking. Slik disse medlemmene 
ser det, vil dette føre til bedre prosesser, større 
effektivitet og bedre beslutninger. Det er også en 
ordning som gir tillit og respekt for de folkevalg
tes rolle. 


Disse medlemmene mener derfor at det i 
loven bør tas inn en hjemmel for å lukke dørene 
der hensynet til saksforberedende opplæring til
sier det, og der forutsetningen er at organet ikke 
skal realitetsbehandle en sak. 


Mindretallet peker på at møtedeltakerne, og 
særlig møteleder, vil måtte ha et ansvar for at 
denne type møter begrenser seg til å være opplæ
ring og orientering. Reelle diskusjoner eller annet 


som er noe mer enn opplæring og orientering, vil 
således måtte stoppes. Mindretallet har vurdert 
om det bør settes et forbud mot å fatte vedtak i 
samme møte, men har kommet til at det ikke er 
hensiktsmessig eller nødvendig å ha dette i en lov
bestemmelse. Det vil uansett følge av en slik unn
taksbestemmelse at vedtak ikke kan fattes så 
lenge dørene er lukket. Dersom det er ønskelig 
med et todelt møte, som først er lukket i tråd med 
unntakshjemmelen og deretter er åpent med ordi
nær behandling og vedtak, vil det i seg selv ikke 
være noe i veien for det. I så fall må de øvrige 
saksbehandlingsreglene og intensjonene om 
åpenhet følges ved at det blir gjort kjent at det 
skal holdes et slikt møte. 


Mindretallet mener også at informasjon om 
den orientering og opplæring som er gitt i saken, 
bør gis i saksdokumentene og følge saken videre. 


16.4.5 Fjernmøter 


Utvalget foreslår å utvide adgangen til å ha fjern
møter. Både den teknologiske utviklingen og sam
funnsutviklingen tilsier at det kan være gode 
grunner til å gjøre endringer her. De tekniske 
mulighetene for å avholde møter uten at alle møte
deltakerne sitter i samme rom, har blitt vesentlig 
forbedret og vil sannsynligvis bli enda bedre frem
over. Betenkelighetene ved selve gjennomførin
gen blir dermed mindre selv om fysisk tilstedevæ
relse i samme rom alltid har sine fordeler. Utval
get mener at kommunene selv er nærmest til å 
vurdere fordeler og ulemper opp mot hverandre. 
Samfunnsutviklingen tilsier at behovet for denne 
type møter blir stadig større. Dette dels fordi 
hverdagen til folk flest, og dermed også de folke
valgte, stadig blir mer hektisk. Kvinner og menn 
deltar på samme vis både i lokalpolitikken, 
arbeidslivet og familielivet, og for mange er det et 
behov for raske og effektive møter for å få hverda
gen til å gå rundt. Å kunne unngå noe reisetid er 
en fordel for den enkelte og dermed også for 
rekruttering av lokalpolitikere. I tillegg kommer 
utviklingen av større kommuner, som resulterer i 
at flere vil kunne få lenger vei til møtene. Fjernmø
ter i ulike former blir dessuten stadig mer vanlig 
på andre områder i samfunnet. Dette gjelder også 
områder med særlige behov og krav, for eksempel 
domstolen, hvor dette er særskilt regulert. 


En grunnleggende forutsetning for å kunne 
avholde fjernmøter er at møtene kan avholdes på 
en slik måte at møtene blir gode og effektive, og at 
saksbehandlingsreglene kan overholdes. Med
lemmene bør både kunne se, høre og kommuni
sere med hverandre. At de hører og kan kommu
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nisere, er helt nødvendig. Dette må kunne gjøres i 
sanntid, det vil si uten nevneverdig tidsforsin
kelse. Etter utvalgets mening bør det være en 
hovedregel at de også skal kunne se hverandre, 
men her må det kunne åpnes for unntak i særlige 
tilfeller. Dette vil for eksempel kunne være om 
teknikken svikter i løpet av et møte, eller om 
enkelte deltakere på mindre møter ikke har 
mulighet for bilde. Ettersom det blir stadig 
enklere også å kunne ha bilde i ulike sammenhen
ger, antas det at behovet for et unntak her blir sta
dig mindre. Det foreslås at unntak fastsettes i for
skrift. Et annet helt sentralt krav er at åpne møter 
må kunne gjennomføres på tilfredsstillende måter. 
Allmennheten må ha tilgang til møtet for eksem
pel gjennom en skjermoverføring av møtet i 
egnede lokaler eller ved at møtet overføres på 
internett. Utvalget foreslår at nærmere detaljer 
om krav til fjernmøte bør fastsettes i forskrift. 


Utvalget foreslår for det første at også kommu
nestyremøter skal kunne holdes som fjernmøter. 
Dette er det ikke adgang til etter dagens kommu
nelov. Forutsatt at kommunelovens øvrige 
bestemmelser om møteoffentlighet, avstemning 
og så videre kan følges, kan ikke utvalget se noen 
grunn til at ikke kommunestyremøter med 
dagens tekniske muligheter skal kunne ha samme 
adgang til fjernmøter som andre folkevalgte orga
ner. Utvalget mener at saksbehandlingsreglene 
må gjelde også for fjernmøter med mindre noe 
annet er uttrykkelig regulert i lov eller forskrift. 


For det andre foreslår utvalget at fjernmøter 
kan avholdes uavhengig av om det gjelder haste-
saker eller ikke. Det avgjørende for om det skal 
kunne holdes fjernmøter, bør være at kommunen 
og det aktuelle folkevalgte organet ønsker det og 
har de praktiske og tekniske innretningene som 
gjør at de kan oppfylle lovens krav. Kommunen 
må kunne sikre at møtene fungerer slik at saker 
kan behandles og beslutninger fattes. De må blant 
annet kunne avgi stemme på en tilfredsstillende 
måte, og møteoffentlighet må kunne praktiseres. 
Nærmere detaljerte krav om dette foreslås å 
kunne fastsettes i forskrifter. 


Utvalget er skeptisk til at lukkede møter kan 
avholdes som fjernmøte. Dette for det første fordi 
det er for vanskelig å sikre at det kun er møtedel
takerne som får med seg det som skjer på et luk
ket møte som gjennomføres som fjernmøte. Det 
er umulig å ha oversikt og kontroll over hvem 
som er til stede i et rom der det via tekniske løs
ninger er noen som deltar i et fjernmøte. Hos en 
folkevalgt som sitter hjemme eller på kontoret og 
deltar via datamaskinen, vil det for eksempel være 
mulig at også andre er til stede uten at de andre 


møtedeltakerne har noen mulighet til å vite eller 
kontrollere dette. I tillegg kommer at det kan 
ligge sårbarhet og risiko i tekniske løsninger. 
Utvalget foreslår derfor at lukkede møter normalt 
ikke skal holdes som fjernmøter. Dersom behovet 
er stort og ulempene nevnt foran kan tas høyde 
for, antar imidlertid utvalget at det kan være hen
siktsmessig med noen unntaksbestemmelser. 
Dette vil for eksempel kunne være hvor avstand 
og reisetid tilsier at det er hensiktsmessig at kom
munestyremedlemmene kan møte i to ulike loka
ler. Dette kan for eksempel være aktuelt ved kom
munesammenslåinger, hvor reiseveien er blitt 
svært lang. Her kan det for eksempel åpnes for å 
oppnevne en assisterende møteleder for det loka
let hvor møteleder ikke sitter, som kan ha ansva
ret for hvem som er til stede, teknikken og så 
videre. På den måten kan det ivaretas at et lukket 
møte også er reelt lukket selv om det skjer ved 
overføring av lyd og bilde mellom de to lokalene. 
Utvalget foreslår at unntaksregler av denne type 
reguleres i forskrifter. 


16.4.6 Hastesaker 


Kommuneloven § 30 og forskrift om fjernmøter 
og skriftlig saksbehandling åpner for at det i visse 
tilfeller ved hastebehov kan avholdes fjernmøter 
eller skriftlig behandling der enkelte av saksbe
handlingsreglene, som innkalling og utsendelse 
av saksdokumenter, ikke må følges fullt ut. 


Som beskrevet foran foreslår utvalget å utvide 
adgangen til å avholde fjernmøter generelt. Det 
kan imidlertid likevel være behov for en adgang til 
å hastebehandle saker. For alminnelige fjernmø
ter må jo bestemmelsene om innkalling følges på 
ordinært vis. Av og til kan det være behov for en 
rask avgjørelse i en sak uten at det er tid til ordi
nær innkalling til møte. Det foreslås derfor en 
adgang til å hastebehandle saker dersom de 
samme vilkår som gjelder etter dagens lov, er opp
fylt. Dersom det er påkrevd å få avgjort en sak før 
neste møte, og det enten ikke er tid til å kalle 
sammen til ekstraordinært møte eller saken ikke 
er så viktig at dette må anses som nødvendig, vil 
saken kunne behandles ved hastefjernmøte eller 
ved skriftlig behandling. For hastefjernmøter vil 
dette innebære en mulighet til å behandle saker 
med kortere innkallingsfrist enn det som normalt 
følger. Hvordan slik innkalling skal gjøres, fore
slås å være opp til kommunen å vurdere. Forskrif
tens bestemmelse om at innkallingen kan skje 
telefonisk, videreføres ikke. Dette betyr imidlertid 
ikke at telefoninnkalling ikke er mulig. Forskrif
tens bestemmelse om at saken skal utsettes til 
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ordinært møte dersom 1/3 av organets medlem
mer krever det, foreslås videreført i lovbestem
melsen. 


Utvalget foreslår også at muligheten for skrift
lig saksbehandling for hastesaker opprettholdes. 
Dette må forstås som en snever unntaksmulighet 
der andre muligheter ikke er egnet. 


Det forutsettes at saksbehandlingsreglene for 
øvrig skal overholdes også ved hastesaker. Ved 
hastefjernmøter skal de alminnelige bestemmel
ser om fjernmøte overholdes så langt ikke haste
bestemmelsen sier noe annet. Det betyr for 
eksempel at heller ikke hastefjernmøter normalt 
kan behandle saker som skal behandles for luk
kede dører. Forskriftens bestemmelser om at 
sakens dokumenter skal sendes samtidig til alle 
organets medlemmer med forslag til vedtak når 
en sak skal behandles skriftlig, foreslås videreført 
i lovforslaget. Også forskriftens bestemmelse om 
at samtlige medlemmer må gi sin tilslutning til det 
fremlagte forslag til vedtak og til at dette treffes 
etter skriftlig saksbehandling for at vedtaket skal 
være gyldig, foreslås videreført. 


Utvalget foreslår ingen forskriftshjemmel. 
Bestemmelsene fra dagens forskrift er enten tatt 
inn i lovteksten eller anses som unødvendige. 


I tillegg foreslås dagens bestemmelse i § 13 
om utvidet myndighet i hastesaker videreført. Av 


denne fremgår at kommunestyret selv kan 
bestemme at formannskapet, et fast utvalg eller 
kommunerådet skal ha myndighet til å treffe ved
tak i saker som skulle vært avgjort av annet 
organ, når det er nødvendig at vedtak treffes så 
raskt at det ikke er tid til å innkalle dette. 


16.4.7 Reglement. Arkiv 


Av kommuneloven § 39 nr. 1 følger at kommune
styret i reglement skal fastsette nærmere regler 
for saksbehandlingen i folkevalgte organer. Utval
get mener at slike reglementer er bra, og at det 
fortsatt bør være en bestemmelse om at kommu
nestyret skal fastsette slikt reglement. 


Når det gjelder reglement for delegering av 
avgjørelsesmyndighet og innstillingsrett, som det 
er krav om etter § 39 nr. 2, vises det til kapittel 8 
om folkevalgte organer og administrasjon, hvor 
også delegering er behandlet. 


Til slutt i § 39 nr. 3 er det en bestemmelse som 
gir departementet hjemmel til å gi forskrifter om 
arkiv. Den har utvalget ikke gått nærmere inn på, 
men bestemmelsen foreslås videreført slik den nå 
er. Den foreslås imidlertid plassert i en egen 
bestemmelse. 
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Kapittel 17 


Inhabilitet for folkevalgte og ansatte 


17.1 Innledning 


For at kommunesektoren skal ha tillit og trover
dighet, er det sentralt at de som er involvert i 
kommunale beslutninger og saksbehandling, opp
trer tillitvekkende og med høy etisk standard. Fol
kevalgte, ansatte og organisasjonen som sådan må 
ha et bevisst forhold til dette. Kommuneloven, og 
andre lover som gjelder for kommunene, har en 
rekke bestemmelser som skal bidra til dette. Inha
bilitetsreglene i forvaltningsloven og kommunelo
ven er slike regler. Dette er regler om at en folke
valgt eller en tjenestemann blir inhabil til å 
behandle en sak dersom han eller hun har en per
sonlig tilknytning til saken som kan skape tvil om 
at han eller hun vil behandle saken på en objektiv 
og upartisk måte. 


Et viktig formål med inhabilitetsbestemmel
sene er å sikre korrekte avgjørelser og å sikre par
tenes rettssikkerhet. De som behandler sakene, 
skal ikke ta hensyn til annet enn det som objektivt 
sett bør tas hensyn til for at avgjørelsene blir rik
tige. Videre skal inhabilitetsregler opprettholde 
tilliten til dem som fatter avgjørelsene, og til for
valtningen som sådan. Reglene skal også beskytte 
beslutningstakerne selv mot at det sås tvil om 
deres troverdighet ved at de slipper å behandle 
saker der de selv eller nærstående har personlige 
interesser. 


Utvalget ser ikke behov for å endre hovedinn
holdet i gjeldende inhabilitetsregler. Det er imid
lertid behov for enkelte presiseringer, klargjørin
ger og språklige forenklinger. Utvalget foreslår 
blant annet å dele bestemmelsen slik at det blir én 
bestemmelse om inhabilitet for ansatte, én om 
inhabilitet for folkevalgte og én om fritak av per
sonlige grunner. 


17.2 Gjeldende rett 


De alminnelige reglene om inhabilitet i forvalt
ningsloven gjelder for all offentlig virksomhet og 
dermed også for kommuner. I tillegg er det 


enkelte særregler for kommunal sektor i kommu
neloven § 40 nr. 3. For oversiktens og helhetens 
skyld omtales her først bestemmelsene i forvalt
ningsloven. Deretter gjennomgås særreglene i 
kommuneloven. 


17.2.1 Forvaltningsloven 


Forvaltningsloven §§ 6 til 10 inneholder bestem
melser om inhabilitet som gjelder generelt for 
offentlige tjenestemenn og andre som utfører tje
neste eller arbeid for et forvaltningsorgan. Disse 
bestemmelsene gjelder således for både ansatte 
og folkevalgte i kommuner. 


Inhabilitetsgrunner 


I forvaltningsloven § 6 første ledd nevnes en 
rekke situasjoner som medfører at inhabilitet vil 
foreligge, slik at ansatte eller folkevalgte ikke vil 
kunne behandle eller avgjøre saken. Dette vil for 
eksempel være tilfelle dersom en folkevalgt er 
part i saken som skal behandles. Tilsvarende gjel
der dersom konkrete slektsforhold, vergeforhold 
e.l. foreligger. 


I § 6 første ledd bokstav e er det videre en 
bestemmelse som sier at en ansatt eller folkevalgt 
blir inhabil til å forberede eller treffe avgjørelse i 
en sak dersom vedkommende er styremedlem 
eller har enkelte andre sentrale verv eller stillin
ger i et selskap eller enkelte andre sammenslut
ninger som er part i saken. Styremedlemmer og 
personer med ledende stillinger i offentlig eide 
selskaper blir altså uten videre inhabile når de 
som folkevalgte eller ansatte i kommunen deltar i 
behandling av en sak hvor selskapet er part. Fra 
denne bestemmelsen er det et unntak for offent
lige konserner. 


Videre er det inhabilitetsgrunn dersom det 
foreligger andre særegne forhold, jf. forvaltningslo
ven § 6 andre ledd. Et sentralt vurderingstema 
ved særegne forhold er om det foreligger en situa
sjon som ikke svært mange andre også er i. En fol
kevalgt vil for eksempel ikke være inhabil ved 
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behandlingen og vedtakelsen av en lokal forskrift 
om båndtvang for hunder bare fordi han eller hun 
selv har hund. Den folkevalgte kan bli inhabil 
etter § 6 andre ledd dersom det er en annen nær 
familietilknytning mellom den folkevalgte og en 
som er berørt av vedtaket, enn den som er opplis
tet i § 6 første ledd. Et moment i vurderingen er i 
hvilken grad familiemedlemmet blir berørt av ved
taket. Desto mer vedtaket berører, jo mer taler det 
i retning av inhabilitet. Som eksempel kan det 
vises til Sivilombudsmannens uttalelse i sak 2004/ 
67 der det ble konkludert med at den folkevalgte 
var inhabil til å behandle en sak om dispensasjon 
fra reguleringsformålet i planen, der utfallet av 
saken kunne ha en ikke ubetydelig økonomisk 
interesse for den folkevalgtes nevø. Nevøen hadde 
ikke status som part i den aktuelle sak. Et annet 
eksempel på inhabilitet etter § 6 andre ledd er 
hvor det er et særlig nært vennskap mellom den 
folkevalgte og en part i saken. Alminnelige 
bekjentskap vil, på den annen side, ikke medføre 
inhabilitet. For øvrig påpekes det at en folkevalgt 
selvsagt kan fremme sine politiske mål og hold
ninger uten at inhabilitet inntreffer. Det at en fol
kevalgt representerer en generell interesse eller 
har særlig kjennskap eller erfaring med et 
område, medfører heller ikke uten videre inhabili
tet.1 Dersom en overordnet tjenestemann er inha
bil, vil også direkte underordnet tjenestemann 
være inhabil til å treffe avgjørelse i saken. Dette 
følger av forvaltningsloven § 6 tredje ledd. 


I forvaltningsloven § 6 fjerde ledd er det en 
unntaksregel fra inhabilitetsbestemmelsene. Der
som det er åpenbart at tjenestemannens tilknyt
ning til saken eller partene ikke vil kunne påvirke 
hans eller hennes standpunkt, og hverken offent
lige eller private interesser tilsier at han eller hun 
viker sete, kommer ikke inhabilitetsreglene til 
anvendelse. 


Konsekvenser av inhabilitet 


Forvaltningsloven § 8 har bestemmelser om at 
man i utgangspunktet selv avgjør om man er inha
bil. I et kollegialt organ er det organet selv som tar 
stilling til inhabilitetsspørsmålet uten at vedkom
mende deltar. For å ta korrekte beslutninger er 
det viktig at de momenter som er relevante for å ta 
en korrekt beslutning, fremkommer. Det følger 
videre av kommuneloven § 30 nr. 4 at avgjørelsen, 
og hjemmelen for avgjørelsen, om at et medlem av 


Forvaltningsrett, Torstein Eckhoff og Eivind Smith, 9. 
utgave, 2010, side 229. 


et folkevalgt organ er inhabilt, skal fremgå av 
møteboken. 


Den som er inhabil, skal fratre ved behandling 
av saken. Det gjelder både diskusjonen (tilrette
leggingen) og avstemningen. Det innebærer der
med et unntak fra møte- og stemmeplikten i kom
muneloven § 40 nr. 1 og nr. 2. Ved inhabilitet kan 
det bli aktuelt med oppnevning av stedfortreder 
eller overføring av saken til sideordnet eller over
ordnet organ, jf. forvaltningsloven § 9. Dersom en 
som er inhabil, har deltatt i avgjørelsen av en sak, 
utgjør dette en saksbehandlingsfeil som kan med
føre at vedtaket blir ugyldig. Spørsmålet om ugyl
dighet beror på en konkret vurdering av om det er 
grunn til å tro at inhabiliteten har påvirket innhol
det i vedtaket, jf. forvaltningsloven § 41. 


17.2.2 Kommuneloven 


Kommuneloven § 40 nr. 3 har bestemmelser om 
inhabilitet som kommer i tillegg til forvaltnings
lovens regler. Bestemmelsene er dels lempeligere 
enn de generelle reglene i forvaltningsloven, dels 
strengere. De gjelder i første rekke for de folke
valgte, men enkelte bestemmelser gjelder også 
for de ansatte i kommunen. 


Valg til offentlige tillitsverv og fastsetting av 
godtgjøring 


Folkevalgte kan være med i behandlingen av 
saker som gjelder valg til offentlige tillitsverv, og 
ved fastsetting av godtgjøring og lignende for 
slike verv, selv om den folkevalgte blir berørt av 
den avgjørelsen som fattes, jf. § 40 nr. 3 bokstav a. 
En folkevalgt kan således delta ved valg av med
lemmer til utvalg eller andre kommunale organer 
selv om det er aktuelt å velge seg selv eller noen 
av sine nærmeste, og selv om organet skal treffe 
beslutninger som har betydning for dem selv. En 
ordfører vil også kunne være med på å fastsette 
sin egen godtgjøring. Begrunnelsen for denne 
bestemmelsen, som altså er lempeligere enn for
valtningslovens bestemmelser, er at de praktiske 
utfordringer ved inhabilitet i disse situasjoner 
ellers ville bli for store. 


Tidligere befatning med saken som ansatt 


En folkevalgt som tidligere har medvirket i avgjø
relse av en sak i egenskap av å være ansatt, blir 
automatisk inhabil når saken behandles i et folke
valgt organ, jf. § 40 nr. 3 b. Tilsvarende gjelder om 
den folkevalgte som ansatt har medvirket i forbe
redelsen av saken. Dette er strengere enn de ordi


1 
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nære inhabilitetsregler i forvaltningsloven, som 
ikke har en så absolutt regel. Begrunnelsen for 
bestemmelsen er dels at det er viktig med et skille 
mellom folkevalgte og administrasjon i kommu
nene. Det er også viktig at ansatte gjennom 
behandling i folkevalgte organer ikke skal kunne 
overprøve egen og eventuelt overordnedes saks
forberedelse. Skal tilliten til kommunens behand
ling av saker opprettholdes, er det viktig at det 
ikke skjer rolleblandinger mellom ansatte og fol
kevalgte. 


Ved behandling av årsbudsjett, økonomiplan, 
kommuneplan og regional plan i folkevalgte orga
ner vil det likevel ikke være automatisk inhabili
tetsgrunn at noen tidligere har medvirket i saken 
som ansatt. Begrunnelsen for unntaket er at 
denne type saker er overordnede, og at hver 
enkelt ansatt gjerne bare har bidratt litt. Selv om 
det ikke er automatisk inhabilitet etter denne 
bestemmelsen, kan inhabilitet likevel oppstå etter 
de alminnelige reglene i forvaltningsloven. 


Intern klagebehandling i kommunen 


Både ansatte og folkevalgte som har deltatt i saks
forberedelse eller avgjørelse av et vedtak det kla
ges på, er inhabile til å delta i avgjørelse eller for
beredelse av klagesaken, jf. § 40 nr. 3 c. Også 
denne bestemmelsen er strengere enn de almin
nelige reglene i forvaltningsloven, som i utgangs
punktet ikke medfører at man blir inhabil selv om 
man har hatt med saken å gjøre tidligere. Begrun
nelsen er å sikre mest mulig uavhengig klagebe
handling. Dette er særlig viktig fordi denne 
bestemmelsen dreier seg om den interne klage
ordningen som innebærer at det er kommunen 
selv som er klageinstans for et kommunalt vedtak, 
jf. forvaltningsloven § 28 andre ledd første punk-
tum. 


I samme bestemmelse er også avledet inhabili
tet regulert. Den som er direkte underlagt en som 
er inhabil, kan ikke delta i behandling eller forbe
redelse av klagesaken. Denne bestemmelsen er 
noe utvidet i forhold til forvaltningslovens tilsva
rende bestemmelse i og med at den også inklude
rer forberedelse av klagesak. 


Fritak av personlige grunner 


Dersom inhabilitet ikke foreligger eller det er van
skelige grensetilfeller, kan personlige grunner 
likevel tilsi at det er belastende å delta i behandlin


som vedkommende ber om det og det foreligger 
vektige personlige grunner til dette. 


17.3 Kort om nordisk rett 


Ifølge Ingun Sletnes mfl. sin sammenligning av 
kommunene i Norden, har Norge de strengeste 
habilitetsreglene.2 Dette er dels fordi det i Norge i 
all hovedsak er de samme reglene for alle folke
valgte og for ansatte, mens det i Sverige og Fin
land er lempeligere regler for folkevalgte i 
fullmäktige (kommunestyret) enn ellers. Dessuten 
er det i Norge særregler om dette i kommune
loven. I Danmark er det ingen slike regler, mens 
det i Sverige og Finland kun delvis finnes slike 
regler. 


17.4 Utvalgets vurderinger 


17.4.1 Generelt om inhabilitetsreglene 


Kommuner skal yte tjenester og drive myndig
hetsutøvelse og samfunnsutvikling til beste for 
innbyggerne. De skal være effektive, tillitsska
pende og bærekraftige. Dette følger av utkast til 
ny formålsbestemmelse omtalt i kapittel 3. Der 
fremgår det også at begrepet tillitsskapende blant 
annet inkluderer høy etisk standard. For å oppnå 
høy etisk standard og god tillit må de folkevalgte 
og tjenestemenn ha en bevisst holdning til dette i 
sitt arbeid. De må ta hensyn til normer og verdier 
som bidrar til kommunens objektivitet, uavhen
gighet og høye tillit. I tillegg skal nasjonale regler 
bidra til dette. Bestemmelsene om inhabilitet i for
valtningsloven og kommuneloven skal bidra til å 
øke tilliten til den etiske standarden i kommunen 
ved at de bidrar til at avgjørelser blir tatt på objek
tivt grunnlag og uten påvirkning av utenforlig
gende hensyn. 


Utvalget mener således at det fortsatt er viktig 
med inhabilitetsbestemmelser. Reglene bør være 
treffsikre, bidra til å sikre objektive og riktige 
avgjørelser og ikke være for vanskelige å forstå. 


Bestemmelsene i forvaltningsloven er relativt 
kompliserte og inneholder mange vanskelige tolk
ningsspørsmål. Utvalget har imidlertid ikke gått 
inn på noen nærmere vurdering av disse bestem
melsene da det ligger utenfor utvalgets mandat. 
Praktiseringen, tolkningen og anvendelsen av for
valtningsloven er i utgangspunktet lik enten loven 


gen. Etter § 40 nr. 4 kan et folkevalgt organ frita et 2 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
medlem fra å delta i behandlingen av en sak der- ning. Ingun Sletnes, Carsten Heinrichsen, Olle Lundi og 


Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 
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anvendes i kommunal eller statlig sektor. For 
kommunal sektor vil imidlertid særreglene i kom
muneloven komme i tillegg. Ulikheter i faktum vil 
også kunne føre til ulike vurderinger og resultater 
i de konkrete sakene. 


Klare regler er viktig for å sikre tillit til kom
munen og gode avgjørelser. Utvalget mener at 
dagens inhabilitetsregler i hovedsak fungerer slik 
de skal. Sammenlignet med de andre nordiske 
landene er inhabilitetsbestemmelsene for folke
valgte muligens noe strenge i Norge. Utvalget kan 
imidlertid ikke se at reglene har medført ufor
holdsmessige praktiske problemer. Formålet med 
bestemmelsene om inhabilitet i kommuneloven er 
de samme som formålet for inhabilitetsregler 
generelt, se omtale innledningsvis i punkt 17.1. I 
tillegg er hensikten med å ha særlige regler for 
kommunesektoren å ta høyde for at det er mange 
folkevalgte, og at de fyller sentrale roller i styrin
gen av kommunen. 


Utvalget mener at det ikke er behov for å gjøre 
noen vesentlige endringer i habilitetsreglene i 
kommuneloven. På enkelte områder kan det imid
lertid likevel være behov for enkelte klargjørin
ger, presiseringer og språklige forenklinger og 
forbedringer. Av lovtekniske hensyn foreslår 
utvalget at bestemmelsene om inhabilitet regule
res i egen bestemmelse, og ikke som i dag som en 
del av en bestemmelse som også regulerer blant 
annet møteplikt og rett til dokumentinnsyn. Utval
get foreslår også at bestemmelsen deles i to, slik 
at én bestemmelse gjelder inhabilitet for folke
valgte, og står i kapitlet om saksbehandlingsre
gler for folkevalgte organer, og én bestemmelse 
gjelder inhabilitet for ansatte i administrasjonen, 
og står i kapitlet om kommuneadministrasjon. I til
legg foreslås det at fritak av personlige grunner 
blir regulert i en egen bestemmelse. 


17.4.2	 Reguleringssted 


Dagens inhabilitetsregler finnes i hovedsak i for
valtningsloven og med enkelte bestemmelser i 
kommuneloven. Utvalget har lagt til grunn at det 
fortsatt er hensiktsmessig med en slik todeling av 
inhabilitetsreglene. De bestemmelsene som er 
like for alle offentlige tjenestemenn mfl., er mest 
hensiktsmessig at er regulert ett sted, nemlig i 
forvaltningsloven. 


Å ta forvaltningslovens bestemmelser inn i 
kommuneloven vil innebære at de samme bestem


ven får flere bestemmelser som ikke gjelder for 
alle de forvaltningsloven ellers gjelder for. Det vil 
gjøre forvaltningsloven mindre oversiktlig. I til
legg vil reglene bli mindre tilgjengelig for kommu
nesektoren om de tas helt ut av kommuneloven 
og kun reguleres av forvaltningsloven. Lovgiv
ningsteknisk antas det å være mest gunstig å 
beholde slike særregler i særlovgivningen. Utval
get foreslår således å beholde særreglene om 
kommunesektoren i kommuneloven. 


Utvalget mener også det er hensiktsmessig og 
pedagogisk å beholde dagens henvisning til for
valtningslov i kommuneloven. 


17.4.3	 Valg til offentlige tillitsverv 


Utvalget finner ikke grunn til å endre bestemmel
sen om at inhabilitet ikke inntrer ved valg til 
offentlige tillitsverv eller ved fastsetting av godt
gjøring og lignende for slike verv. En slik regel 
har eksistert lenge. Begrunnelsen for at en folke
valgt skal kunne være med på slike avgjørelser 
selv om de gjelder en selv eller nærstående, har 
vært at de praktiske utfordringer med en annen 
regel ville bli for store. Utvalget mener at dette 
fortsatt gjelder. 


17.4.4	 Folkevalgt med tidligere befatning 
med saken som ansatt 


En folkevalgt som også er eller har vært ansatt i 
kommunen, risikerer å få en sak til behandling i et 
folkevalgt organ som vedkommende tidligere har 
behandlet som ansatt. Dette er en uheldig situa
sjon som etter kommuneloven § 40 nr. 3 b fører til 
at den folkevalgte automatisk blir inhabil. Utvalget 
mener det er god grunn til å opprettholde denne 
bestemmelsen for å hindre en uheldig dobbelt
rolle. 


Bestemmelsen kommer til anvendelse dersom 
den folkevalgte har vært med på å avgjøre eller 
forberede avgjørelsen av en sak. Dette er tilsva
rende det som tidligere ble omtalt som medvirket. 
Det ble lagt til grunn at det skulle lite til før en 
ansatt ble ansett for å ha medvirket, men det 
måtte være en viss realitet over medvirkningen.3 


Det har gjerne blitt omtalt som at det må være en 
reell medvirkning. Utvalget mener at dette må 
gjelde fortsatt, og at dette ligger i begrepet har 
vært med på i utvalgets forslag til ny lovbestem


melsene står to steder. Dette vil være lovteknisk 3 Blant annet veilederen H-2266 fra Kommunal- og regionaluheldig og kunne medføre uklarheter og tolk departementet: Habilitet i kommuner og fylkeskommuner,
ningstvil. Å flytte særreglene om kommuneloven 2011, og Forvaltningsloven i kommunene, Kyrre Grimstad 
inn i forvaltningsloven vil gjøre at forvaltningslo- og Siri Halvorsen, 2011. 
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melse. Hvor mye som skal til, må avgjøres ut fra 
en konkret vurdering. Kontorhjelp vil normalt 
falle utenfor. Annen reell hjelp og deltakelse i 
saksbehandling faller normalt innenfor selv om 
vedkommende ikke har hatt en sentral rolle i 
saksbehandlingen. Vedkommende må imidlertid 
ha vært med på en innholdsmessig eller faglig til
rettelegging av saken av en viss reell betydning. 
En slik deltakelse fra en ansatt i saksbehandlin
gen vil således medføre at vedkommende blir 
inhabil dersom personen får befatning med saken 
som folkevalgt. 


For øvrig er det gjort noen redigeringsmes
sige endringer i bestemmelsen som ikke er ment 
å ha innholdsmessig betydning. 


17.4.5 Intern klagebehandling i kommunen 


For å sikre en reell og objektiv klagebehandling 
også i de tilfeller der klageinstans og underinstans 
er i samme organ, har kommuneloven § 40 nr. 3 
bokstav c strenge inhabilitetsbestemmelser som 
sier at både ansatte og folkevalgte som har deltatt 
i forberedelsen eller avgjørelsen av vedtaket det 
klages på, er inhabile til å delta i avgjørelsen eller 
forberedelsen av klagesaken. En underordnet 
ansatt blir inhabil til å delta i behandling eller for
beredelse av klagesaken dersom overordnet 
ansatt er inhabil. 


Utvalget mener en slik regel fortsatt bør 
gjelde, men har sett på enkelte praktiske utfor
dringer med bestemmelsen. Dette gjelder for 
eksempel der kommunedirektøren har deltatt i 
det opprinnelige vedtaket og dermed blitt inhabil. 
Da blir også alle de ansatte i kommunen inhabile. 
Utfordringen er hvor stor grad av medvirkning 
som skal til for at denne situasjonen oppstår. Som 


det fremkommer av den tidligere omtalte veilede
ren, har Kommunal- og regionaldepartementet 
her lagt til grunn at også administrasjonssjefens 
medvirkning i opprinnelig sak må være reell. Det 
skal imidlertid lite til for at medvirkningen har 
vært reell. Har administrasjonssjefen underskre
vet på vedtak eller innstilling til folkevalgt organ, 
er medvirkningen normalt reell, og de øvrige 
ansatte blir inhabile. Utvalget mener at en slik for
ståelse bør legges til grunn. Utvalget foreslår å 
bruke begrepene har vært med på og har deltatt, 
og legger til grunn at dette innebærer at det skal 
lite til for at kommunedirektøren skal anses å ha 
vært med på å treffe et vedtak eller deltatt i saks
forberedelsen. Dette gjelder både bestemmelsen 
om inhabilitet for folkevalgte og bestemmelsen 
om inhabilitet for ansatte. 


Utvalget finner ikke grunn til å gjøre noen inn
holdsmessige endringer i bestemmelsen om at en 
underordnet ansatt blir inhabil dersom overord
net ansatt er inhabil, jf. § 40 nr. 3 c andre ledd. 
Denne bestemmelsen utvider det som ellers gjel
der etter forvaltningsloven, slik at en underordnet 
ansatt ikke bare blir inhabil til å fatte avgjørelse, 
men også til å forberede saken for klageinstansen. 
Det foreslås likevel enkelte språklige endringer i 
lovteksten. 


17.4.6 Fritak av personlige grunner 


Utvalget finner ikke grunn til å endre på bestem
melsen om fritak av personlige grunner i § 40 nr. 
4. Bestemmelsen foreslås imidlertid skilt ut i en 
egen bestemmelse da dette er noe annet enn inha
bilitet. Det er også her foreslått enkelte språklige 
endringer for å bedre lovteksten. 
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Kapittel 18 


Interkommunalt samarbeid 


18.1 Innledning 


Samarbeid mellom kommuner kan foregå på 
mange ulike måter, fra helt uformelt samarbeid til 
formelt samarbeid organisert etter lovregulerte 
samarbeidsformer. Dagens kommunelov regule
rer ulike varianter av slikt interkommunalt samar
beid, som samkommune, vertskommune og inter
kommunalt styre etter § 27. Andre samarbeidsmå
ter er regulert i andre lover. 


Det fulgte opprinnelig av utvalgets mandat at 
bestemmelsene om vertskommune og samkom
mune skulle videreføres i en ny kommunelov. 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet har 
i ettertid tatt ut punktet om samkommune i man
datet fordi det ønsker å oppheve dette regelver
ket. Utvalget har på denne bakgrunn ingen regler 
om samkommunen i utvalgets forslag til ny kom
munelov. Dette omtales heller ikke nærmere. 


Departementet har informert utvalget om at 
det har startet et arbeid med å vurdere vertskom
muneregelverket opp mot det nye anskaffelsesdi
rektivet til EU, og at det derfor ikke er hensikts
messig for utvalget å gå tungt inn i vurderingen av 
forholdet mellom vertskommunemodellen og 
anskaffelsesregelverket. Utvalget har på denne 
bakgrunn ikke gått nærmere inn på denne pro
blemstillingen. 


I dette kapitlet ser utvalget først og fremst på 
de interkommunale samarbeidsformene som er 
regulert i kommuneloven, selv om også andre 
organisasjonsformer blir omtalt. 


Utvalget foreslår å lovfeste en overordnet 
bestemmelse som fastslår kommunenes adgang 
til å inngå interkommunalt samarbeid. 


Utvalget mener at det er viktig at kommunene 
tilbys gode organisasjonsformer som ivaretar hen
synet til både store og små kommuner og hensy
net til innbyggerne, og som er tilpasset samarbeid 
om alle typer oppgaver. Utvalget foreslår derfor 
en ny organisasjonsform, kommunale oppgavefel
lesskap, beregnet på enkle samarbeid om produk
sjon av enkeltstående tjenester. Utvalget foreslår 
også å lovregulere regionrådsmodellen. Disse to 


samarbeidsformene erstatter interkommunalt 
samarbeid etter § 27 i gjeldende kommunelov. I 
tråd med mandatet foreslår utvalget også å videre
føre adgangen til å inngå vertskommunesamar
beid. 


18.2 Ulike former for interkommunalt 
samarbeid 


Samarbeid mellom kommuner opptrer i mange 
ulike former. Disse kan deles inn i to hovedtyper. 
For det første samarbeid uten noen formell orga
nisatorisk overbygning. Dette kan for eksempel 
være samarbeid i form av uformelle faglige nett
verk. Det er ikke behov for noen regulering av 
slikt samarbeid i kommuneloven. Utvalget går 
derfor ikke nærmere inn på denne type interkom
munalt samarbeid. For det andre samarbeid med 
en formell organisatorisk overbygning, det vil si 
samarbeid hvor virksomheten er organisert etter 
regelverket for en lovfestet organisasjonsform. 


Kommuneloven regulerer tre ulike formelle 
samarbeidsordninger. Det er interkommunalt 
styre etter § 27, vertskommunesamarbeid etter 
kapittel 5 A og samkommunesamarbeid etter 
kapittel 5 B. I tillegg er interkommunale selskaper 
regulert i en egen lov, lov om interkommunale sel
skaper av 29. januar 1999 nr. 6. Ingen av disse 
organisasjonsformene åpner for statlig eller privat 
deltakelse. Kommunene kan også benytte seg av 
samarbeidsformer som ikke kun er forbeholdt 
kommunene. De kan for eksempel danne aksjesel
skaper, foreninger og samvirkeforetak sammen 
slik også private rettssubjekter kan. 


Kommuner kan samarbeide med andre kom
muner innenfor alle deler av sin virksomhet. For 
de oppgavene kommunene påtar seg frivillig (ofte 
forretningsdrift), er det stor organisasjonsfrihet. 
Kommunene opptrer her mer eller mindre på den 
privatrettslige arena på lik linje med private par
ter. Det viktigste vil som oftest være å finne en 
organisasjonsform som har fokus på selve driften. 
Kommunene er for eksempel i betydelig grad 
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eiere av en rekke store energiselskaper. Dette 
eierskapet er i de fleste tilfeller organisert i aksje
selskaper. 


Når det gjelder samarbeid om ikke-lovpålagte 
oppgaver, benyttes særlig følgende organisasjons
former: 
–	 interkommunalt samarbeid etter kommunelo


ven § 27 
–	 interkommunalt selskap etter lov om interkom


munale selskaper 
–	 aksjeselskap etter aksjeloven 


Også andre privatrettslige organisasjonsformer 
kan være aktuelle, for eksempel samvirkeforetak 
og lignende. Disse vil imidlertid ikke bli omtalt 
nærmere. 


Felles for alle disse organisasjonsformene er 
at de i utgangspunktet ikke kan benyttes til å sam
arbeide om lovpålagte oppgaver som omfatter 
offentlig myndighetsutøvelse, det vil si det å treffe 
vedtak som er bestemmende for privatpersoners 
rettigheter eller plikter. 


For lovpålagte oppgaver som innebærer utø
velse av offentlig myndighet, har ikke kommu
nene samme grad av frihet til å velge hvilken orga
nisasjonsform de ønsker å benytte. Begrunnelsen 
for dette er at når kommunene opptrer som myn


dighetsorgan, er det nødvendig å ivareta hensynet 
til innbyggernes rettssikkerhet, demokratisk kon
troll mv. på en helt annen måte enn når kommu
nene driver forretningsdrift. 


Frem til 2007 var det ikke adgang til å samar
beide om lovpålagte oppgaver som innebar å 
treffe vedtak etter forvaltningsloven (offentlig 
myndighetsutøvelse), uten at det fantes uttrykke
lig hjemmel for dette i den enkelte særlov. I 2007 
fikk vi en generell hjemmel i kommuneloven som 
åpnet for interkommunalt samarbeid i form av 
vertskommunesamarbeid om denne type opp
gaver. Deretter fikk vi samkommunemodellen i 
2012 som også åpnet for samarbeid om denne 
typen oppgaver. Samarbeid om oppgaver som 
innebærer offentlig myndighetsutøvelse, kan bare 
gjøres innenfor disse ordningene i kommunelo
ven eller etter uttrykkelig hjemmel i særlovgivnin
gen. 


18.3 Kartlegging av interkommunalt 
samarbeid 


Leknes mfl. har i rapporten Interkommunalt sam
arbeid. Konsekvenser, muligheter og utfordringer 
kartlagt formelle interkommunale samarbeidsord-


Tabell 18.1 Forskjeller og likheter mellom ulike typer samarbeid 


Koml. § 27 Administrativt 
vertskommune
samarbeid, koml. 
§ 28-1 b 


Vertskommune
samarbeid med 
felles folkevalgt 
nemnd, koml. 
§ 28-1 c 


Interkommunalt 
selskap (IKS) 


Aksjeselskap 
(AS) 


Rettssubjekt Kan være Nei Nei Ja Ja 


Organisatorisk 
overbygning/ 
opprettelse av 
felles organ 


Styre Nei Felles folkevalgt 
nemnd 


Representant
skap og styre 


General
forsamling 
og styre 


Ansvar Ubegrenset Uaktuelt Uaktuelt Ubegrenset Begrenset til 
aksjekapitalen 


Krav om kapital Nei Uaktuelt Uaktuelt Nei Ja 


Hensikten bak 
modellen 


Drift av felles 
oppgaver 


Særlig tilpasset 
lovpålagte opp
gaver, bl.a. 
offentlig myndig
hetsutøvelse. 


Særlig tilpasset 
lovpålagte opp
gaver, bl.a. 
offentlig myndig
hetsutøvelse. 


Primært 
oppgaver av 
forretnings
messig art 


Oppgaver 
av forretnings
messig art 


Kan delegeres 
myndighet til 
å treffe vedtak 


Kan delegeres 
myndighet til 
å treffe vedtak 


i saker som ikke 
er av prinsipiell 
betydning 


i alle typer saker 


Kilde: Iris Nguyên-Duy (2010), Juridisk vurdering av kommunelovens § 27 og reformforslag. 
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 Tabell 18.2 Antall interkommunale samarbeid fordelt på sektor/oppgave og samarbeidsmodell 


§ 27 § 28-1 b § 28-1 c AS IKS 


REGIONRÅD 66 1 11 
Økonomi 1 6 
Revisjon 4 28 
Skatt/kemner 4 10 2 


ADMINISTRASJON 
Innkjøp 
IKT  


7 
7 


5 
7 1 1 3 


Tilsyn 1 3 
Arkiv 3 8 
Kontrollutvalg m.m. 16 5 1 12 
PPT 13 3 4 
Barnehage 


UNDERVISNING Spes.undervisning 4 5 
FoU 7 
Voksenopplæring 4 2 6 3 
Lege-/tannlegetjeneste 1 1 3 
Legevakt/alarmsentral 7 6 1 8 
Rehabilitering 2 
NAV 3 6 


HELSE OG SOSIAL Barnevern 27 1 
Krisesenter 2 4 8 
Sosialhjelp 1 
Arbeidstrening/introduksjonsprogram 1 42 
Omsorgstjeneste/psykiatri 2 2 4 
Beredskap 11 1 1 
Brann 3 5 24 
Planlegging og byggesak 1 1 11 1 


TEKNISK Renovasjon 1 10 40 
Vann og avløp 3 1 28 
Bomstasjon 7 
Energi 37 1 
Friluftsråd 11 1 2 
Havnevirksomhet 4 10 
Idrett 1 2 5 
Jord- og skogbruksforvaltning 1 14 1 


KULTUR, NATUR 
OG NÆRING 


Kulturhus/-skole/kino 
Næringsutvikling 


3 
3 


3 
1 


1 2 
17 


8 
12 


Media/kommunikasjon 10 
Museum/kirke 4 10 
Reiseliv 7 
Samferdsel 34 


Kilde: Interkommunalt samarbeid. Konsekvenser, muligheter og utfordringer, Leknes mfl., IRIS-rapport, 2013/008. 
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ninger i Norge.1 Deres kartlegging viser at det er 
om lag 850 formelle interkommunale samarbeid 
som fordeler seg med om lag like mange (om lag 
200) § 27-samarbeid, vertskommunesamarbeid 
etter § 28-1 b og c, interkommunale aksjeselska
per (der kommunene eier mer enn 2/3 av 
aksjene) samt om lag 250 interkommunale selska
per. 


Kartleggingen viser videre at samarbeid etter 
kommuneloven § 27 benyttes som formell ramme 
for svært mange ulike oppgaver og tjenester og er 
den dominerende organisasjonsformen for regi
onråd, sekretariatsfunksjonen for kontrollutvalg, 
PPT, legevakt og friluftsråd. Vertskommunesam
arbeid etter § 28-1 b og c har også fått en bred 
anvendelse til tross for at denne organisasjonsfor
men kun har eksistert siden 2007. Den nyttes 
typisk innenfor samarbeid om barnevern, jord- og 
skogbruksforvaltning og skatt/kemner. Inter
kommunale selskaper har også en meget bred 
anvendelse, selv om hovedvekten ligger innen 
teknisk sektor og administrasjon. Interkommu
nale selskaper er dominerende innenfor revisjon, 
brannvern, renovasjon, vann og avløp, havnevirk
somhet og museum/kirker. Aksjeselskaper har et 
noe snevrere anvendelsesområde, men er domi
nerende innenfor arbeidstreningsvirksomheter, 
utleiebygg og lignende, energi, næringsutvikling 
og media/kommunikasjon. 


18.4 Motiver for og utfordringer med 
interkommunalt samarbeid 


Interkommunalt samarbeid er svært vanlig både i 
Norge og i andre land. Interkommunalt samar
beid vil alltid være et supplement til gjeldende 
oppgavefordeling og foregår på mange ulike 
områder og i ulike former. Det er både fordeler og 
ulemper knyttet til denne typen samarbeid.2 


Kommunene har stor frihet til å organisere sin 
virksomhet. Dette gjelder både hva som skal dele
geres videre innenfor kommunen, for eksempel 
fra kommunestyret til administrasjonen, og hva 
som kan delegeres eller overføres til organer 
utenfor kommunen. Kommunenes representanter 
i de ulike samarbeidsorganene velges av kommu
nestyrene og er dermed indirekte valgt. 


1 Interkommunalt samarbeid. Konsekvenser, muligheter og 
utfordringer, Leknes mfl., IRIS-rapport, 2013/008. 


2 NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og 
kommune. 
Interkommunalt samarbeid. Konsekvenser, muligheter og 
utfordringer, Leknes mfl., IRIS-rapport, 2013/008. 


Interkommunalt samarbeid er i utgangspunk
tet basert på frivillighet, selv om lovgivningen 
åpner for at det kan pålegges i enkelte tilfeller. Fri
villighet innebærer at alle deltakerkommunene 
må være enige om å inngå samarbeid, og på 
hvilke vilkår dette skal skje. Dette forhindrer ikke 
at interkommunale samarbeidsordninger kan ha 
vedtekter som åpner for flertallsbeslutninger som 
binder mindretallet. Når alle kommunene må 
være enige om hvordan vedtektene skal utformes, 
kan muligheten for flertallsavgjørelser bare leg
ges inn som en frivillig, selvpålagt binding. 


Motiver for interkommunalt samarbeid 


Det kan ligge mange motiver bak det å inngå et 
interkommunalt samarbeid. Motiver som ofte 
trekkes frem, er: 
–	 strategi for å være mindre sårbar og overleve 


som egen kommune 
–	 muligheter for bedre ressursutnyttelse gjen


nom stordriftsfordeler 
–	 muligheter for å tilegne seg nødvendig kompe


tanse 
–	 økt kvalitet på tjenester 
–	 økt mulighet for å gjennomføre større statlig 


initierte reformer 
–	 større potensial for interessehevding utad og 


for å styrke regionen 
–	 fremme viktige saker for egen kommune 
–	 avlaste den enkelte kommunen 
–	 kostnadsfordeling 
–	 mer demokratisk enn å la private utføre opp


gavene 


Spørsmålet om kommunesammenslåing har vært 
med på å gi interkommunalt samarbeid økt opp
merksomhet. Interkommunalt samarbeid er av 
mange trukket frem som et alternativ til kommu
nesammenslåing, samtidig som utstrakt interkom
munalt samarbeid er trukket frem som begrun
nelse for at kommunene heller bør slå seg 
sammen. Interkommunalt samarbeid gir mulighet 
til å beholde dagens kommunestruktur samtidig 
som kommunene kan hente ut stordriftsfordeler 
og rekruttere kompetansearbeidskraft gjennom 
samarbeid. Dette kan gi økt effektivitet og bedre 
kvalitet på tjenester. I områder med lavt befolk
ningsunderlag vil det gjerne være behov for å 
samarbeide for å få satt større reformer ut i livet, 
for eksempel samhandlingsreformen.3 Kommu


3 Hilde Bjørnå, «Når kommunestørrelsen blir en utfordring», i 
boken Hvor går Nord-Norge?, Svein Jentoft, Jens Ivar Ner
gård, Kjell Arne Røvik (red.), Orkana Forlag, 2013. 
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ner som står sammen, kan også stå sterkere i 
utviklingsspørsmål, og hver enkelt kommune kan 
få større gjennomslag for saker som er viktige for 
dem, hvis de samarbeider lokalt. Et kommune
samarbeid kan også være avlastende for hver 
enkelt kommune og innebære en kostnadsforde
ling. 


Styringsutfordringer 


Interkommunalt samarbeid reiser imidlertid noen 
prinsipielle og praktiske problemstillinger. Hensy
net til effektivitet og tjenestelevering kan bryte 
mot hensynet til demokratisk styring og kontroll. 
De praktiske problemstillingene er i stor grad 
relatert til organisering. Det er en mulig konflikt 
mellom kommunenes behov for demokratisk sty-
ring og kontroll på den ene siden og behovet for et 
handlekraftig interkommunalt samarbeid på den 
andre.4 Hvis kommunestyrene skal få de ønskede 
resultatene av det interkommunale samarbeidet, 
vil det ofte kreve at de gir fra seg en viss grad av 
styring og kontroll til samarbeidet, noe som kan 
svekke prioriterings- og styringsevnen i kommu
nestyret. Denne innvendingen kan imidlertid rei
ses i større eller mindre grad også mot en utstrakt 
delegering til administrasjonen eller til kommu
nale foretak og ved konkurranseutsetting. 


Vellykket interkommunalt samarbeid krever 
ofte betingelser og prosedyrer for å håndtere 
interessemotsetninger mellom kommuner. Styr
keforholdet mellom kommunene vil ofte variere, 
med hensyn til både ressurser og kommunenes 
status som sentrum. Interessemotsetninger vil 
kunne oppstå dersom noen parter høster større 
utbytte av samarbeidet enn andre. Dersom man 
ikke har vedtekter som åpner for flertallsbeslut
ninger som binder mindretallet i samarbeidsord
ninger, må de samarbeidende kommunene bli 
enige om hva som skal gjøres, og hvilke beslutnin
ger som skal tas. Ingen av kommunene bestem
mer over de andre, og alle kan ha vetorett. Dette 
kan, i alle fall i teorien, gjøre det vanskelig å fatte 
beslutninger. 


Interkommunalt samarbeid kan også være 
problematisk for økonomisk kontroll og helhetlig 
politisk prioritering innenfor kommunal virksom
het. Dersom et interkommunalt samarbeidsorgan 
skal kunne vedta sitt eget budsjett, mens utgiftene 
skal dekkes av samarbeidskommunene, vil 
ansvarsforholdene bli uklare. Hvis oppgaver og 
utgifter ikke må prioriteres opp mot alle de andre 


NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og 
kommune. 


kommunale oppgavene, kan den økonomiske 
ansvarligheten til det interkommunale samarbei
det svekkes. Dette kan til en viss grad løses gjen
nom regler for eierstyring og en felles 
eierskapspolitikk. Eventuelle problemer knyttet til 
finansiering er enklere når oppgavene har et eget 
finansieringsgrunnlag. 


Interkommunalt samarbeid vil også kunne 
innebære mer byråkrati dersom det innebærer 
nye formelle institusjoner. Den samme innvendin
gen kan også reises mot organisering i for eksem
pel kommunale foretak og aksjeselskaper. Slik 
organisering vil føre med seg et behov for rappor
tering og kontrollrutiner. Daglig ledere og styrele
dere kan få stor innflytelse på beslutningene som 
fattes. 


Demokrati og nærhet 


Selv om frivillig interkommunalt samarbeid har
monerer både med frihetsaspektet og effektivi
tetshensynet ved det kommunale selvstyret, kan 
interkommunalt samarbeid sies å ivareta grunn
leggende demokratiske hensyn på en dårligere 
måte enn tiltak som drives i regi av den enkelte 
kommunen.5 Ved interkommunalt samarbeid kan 
den enkelte deltakerkommunen (med et begren
set unntak ved vertskommunesamarbeid) ikke 
instruere samarbeidet om hvordan det skal utføre 
sine oppgaver eller utøve sin myndighet. Delta
kerkommunene må i stedet prøve å påvirke gjen
nom sin deltakelse i samarbeidets styringsorga
ner. 


Avstanden fra velgerne til utøverne av det 
interkommunale samarbeidet er lengre og indi
rekte. Mens politikerne i kommunestyret kan stil
les til ansvar for sine beslutninger i valg, har vel
gerne ikke samme innflytelse overfor represen
tanter for kommunen som deltar i interkommu
nale samarbeidsordninger. I et samarbeid vil den 
enkelte kommunes innbyggerønsker måtte veies 
opp mot de ønskene innbyggerne i andre kommu
ner har. Nærheten mellom innbygger og repre
sentant vil få mindre betydning i praktisk politikk. 
Beslutningene treffes ikke av de organene som 
står direkte ansvarlig overfor velgerne. Interkom
munalt samarbeid representerer en lengre og mer 
indirekte beslutningsprosess som kan øke avstan
den mellom befolkningen og de folkevalgte. Inter
kommunale samarbeid kan dessuten gjøre forvalt


5	 NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og 
kommune og Hilde Bjørnå, «Når kommunestørrelsen blir en 
utfordring»,  i boken Hvor går Nord-Norge?, Svein Jentoft, 
Jens Ivar Nergård, Kjell Arne Røvik (red.), Orkana Forlag, 
2013. 
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ningen mindre oversiktlig for befolkningen fordi 
den må forholde seg til flere instanser. På den 
annen side er også svært mye myndighet delegert 
internt i kommunene fra kommunestyret til andre 
folkevalgte organer som kan bestå av personer 
som ikke sitter i kommunestyret, til administra
sjonen eller til kommunale foretak. 


Kommunens representasjon i samarbeidsord
ningen er av betydning for hvordan den enkelte 
kommunen opplever sin innflytelse. Jo mer sen
tral posisjon representanten har i egen kommune, 
jo mer kontroll vil ofte kommunen føle at den har 
med samarbeidet. Dette legger opp til at topp
ledelsen i kommunen deltar mye, mens flertallet 
av kommunestyrerepresentantene står utenfor 
viktige beslutningsarenaer. Økt omfang og kom
pleksitet i samarbeidsordninger vil dessuten 
kunne gjøre det vanskelig for ordinære kommune
styrerepresentanter å ha kvalifiserte innspill på 
hva slags beslutninger som skal fattes i slike orga
ner. Kommunestyrene kan i verste fall tappes for 
makt og relevans og få sviktende legitimitet.6 


Generalistkommuneprinsippet går ut på at alle 
kommuner skal ha de samme oppgavene overfor 
innbyggerne: De skal ivareta demokratiske funk
sjoner, tjenesteproduksjon, og rettsikkerhets- og 
utviklingsoppgaver i lokalsamfunnet. Kommune
nes ansvar for samordning og prioritering innen
for et bredt oppgavespekter kan bli svekket av et 
omfattende interkommunalt samarbeid.7 Det kan 
anføres at de demokratiske svakhetene ved inter
kommunalt samarbeid forsterkes når samarbeidet 
blir formalisert og institusjonalisert med egne sty
ringsorganer og administrasjon. 


Dette «demokratiske underskuddet» ved inter
kommunalt samarbeid må imidlertid ses i forhold 
til kommunenes frihet til selv å velge løsning og 
hensynet til å drive mest mulig effektivt. Inter
kommunalt samarbeid er frivillige ordninger som 
bidrar til at småkommunene får oppgaver løst 
effektivt og kanskje også med stordriftsfordeler. 
Det er i mange sammenhenger svært praktisk og 
bidrar til å dekke kompetansebehov, til læring og 
til å gjøre bruk av eksisterende ressurser. Inter
kommunalt samarbeid er viktig, og for mange 
kommuner helt nødvendig, for å levere tjenester 
til innbyggerne.8 Slike samarbeid gir både mulig
heter og utfordringer til kommunene, men det 


6 Hilde Bjørnå, «Når kommunestørrelsen blir en utfordring», i 
boken Hvor går Nord-Norge?, Svein Jentoft, Jens Ivar Ner
gård, Kjell Arne Røvik (red.), Orkana Forlag, 2013. 


7 NOU 2000: 22 Om oppgavefordelingen mellom stat, region og 
kommune. 


8 Interkommunalt samarbeid. Konsekvenser, muligheter og 
utfordringer, Leknes mfl., IRIS-rapport, 2013/008. 


synes ikke å være grunnlag for å hevde at inter
kommunalt samarbeid bidrar til en svekkelse av 
legitimiteten til kommunene.9 


Kommunenes frie valg av samarbeidspartnere 
og samarbeidsområder kan ses som et uttrykk for 
det kommunale selvstyret. Kommunene kan 
utgangspunktet samarbeide etter sine egne behov 
og behovene i den enkelte region. Kommunene 
kan velge å samarbeide om én og én funksjon, og 
samarbeidet kan avsluttes når kommunene selv 
ønsker det, innenfor de rammer de gjensidig har 
forpliktet seg til. Interkommunalt samarbeid inne
bærer også at kommuner lærer av hverandre og 
får et bedre potensial til å finne helhetlige løsnin
ger som gagner alle. 


Utvalgets vurderinger 


Etter utvalgets vurdering innebærer interkommu
nalt samarbeid både muligheter og utfordringer 
for kommunene selv og for innbyggerne i kom
munene. Utvalget ser i utgangspunktet positivt på 
interkommunalt samarbeid. Det gir blant annet 
kommunene mulighet til å utnytte ressursene 
bedre gjennom stordriftsfordeler samt å øke kvali
teten på tjenestene. Det er derfor viktig at kom
munene har gode muligheter til å samarbeide 
med hverandre om utførelsen av oppgaver. Inter
kommunalt samarbeid medfører imidlertid visse 
styrings- og demokratiutfordringer som kommu
nene må være klar over, og som de må gjøre det 
de kan for å redusere ulempene av. Utvalget vil 
særlig trekke frem at kommunene står politisk 
ansvarlig for at innbyggerne får de tjenester de 
etterspør og har krav på, både når det er kommu
nene som selv produserer tjenestene, og når tje
nesteproduksjonen er lagt til interkommunale 
samarbeidsorganer. Det er derfor viktig at kom
munene har en klar målsetting om hva de ønsker 
å oppnå ved å delta i et interkommunalt samar
beid, og en mening om hvordan de best mulig kan 
styre samarbeidet for å oppnå sin målsetting, og at 
de evaluerer resultatet av samarbeidet. Har sam
arbeidet levert i henhold til målsettingen? 


Utvalget mener kommunene bør benytte orga
nisasjonsformer som er særskilt beregnet for opp
gaven det samarbeides om, og som ikke etterlater 
betydelig usikkerhet om hvilke regler som gjelder 
for samarbeidet. Skal kommunene samarbeide 
om lovpålagte oppgaver med innslag av myndig
hetsutøvelse, er det vertskommuneformen som er 


9 Hilde Bjørnå, «Når kommunestørrelsen blir en utfordring», i 
boken Hvor går Nord-Norge?, Svein Jentoft, Jens Ivar Ner
gård, Kjell Arne Røvik (red.), Orkana Forlag, 2013. 
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særskilt utviklet for slikt samarbeid. Dersom kom
munene derimot skal samarbeide om ren økono
misk aktivitet som innebærer å tilby varer eller tje
nester i markedet, er det aksjeselskapsformen 
som er særskilt utviklet for det. Gjelder samarbei
det interne støttetjenester, kan interkommunale 
selskaper være en egnet samarbeidsform. Alle 
disse samarbeidsformene inneholder en omfat
tende regulering av ulike spørsmål som kan opp
stå i et samarbeid. 


Utvalget har vurdert om det er nødvendig å 
videreføre alle dagens organisasjonsformer for 
interkommunalt samarbeid. Utvalget mener at det 
er viktig at kommunene tilbys gode organisasjons
former som ivaretar hensynet til både store og 
små kommuner og hensynet til innbyggerne, og 
som er tilpasset samarbeid om alle typer opp
gaver. Utvalget mener derfor at det er behov flere 
ulike samarbeidsformer selv om de til dels kan 
benyttes om hverandre. Utvalget vil videre peke 
på at den vide adgangen til interkommunalt sam
arbeid kan føre til at kommunens styringsevne 
kan svekkes, og at interkommunale samarbeid 
har demokratiske utfordringer ved at beslutnin
ger ikke treffes av de organene som står direkte 
ansvarlig overfor velgerne. 


18.5 Overordnet bestemmelse om 
interkommunalt samarbeid 


Kommuneloven inneholder i dag ingen overord
net bestemmelse som samlet angir hvilke typer 
interkommunalt samarbeid kommunene kan delta 
i. Utvalget foreslår at en slik bestemmelse tas inn i 
kommuneloven. 


18.5.1 Bakgrunn 


I høringsnotatet om forslag til nye lovregler om 
interkommunalt samarbeid (juni 2005) om verts
kommune- og samkommunemodellen ble det 
foreslått å ta inn en bestemmelse med oversikt 
over ulike interkommunale samarbeidsformer. 
Det ble vist til at bestemmelsen ikke ville ha noen 
selvstendig betydning, men at den ville angi de 
muligheter kommunene har til å etablere inter
kommunale ordninger. Bestemmelsen kunne der
med bidra til å skape klarhet og oversikt over 
hvilke organisasjonsformer for interkommunalt 
samarbeid som finnes. Forslaget lød: 


§ 81 Interkommunalt samarbeid – samarbeids
former 


Kommuner og fylkeskommuner kan inngå 
avtale om å utføre kommunale og fylkeskom
munale oppgaver i felleskap. Dette kan skje 
gjennom ved at det opprettes et eget styre etter 
§ 27, gjennom et vertskommunesamarbeid 
etter kap. 14, eller ved at det etableres en sam
kommune etter kap. 15. 


Der en kommune utfører oppgaver for en 
annen kommune som ikke kan settes ut uten 
offentlig anbud, gjelder lov om offentlige 
anskaffelser. 


Kommuner og fylkeskommuner kan danne 
selskaper eller foreninger sammen med andre 
kommuner. For slike selskaper og foreninger 
gjelder lovgivningen om den aktuelle selskaps
form eller forening, med mindre annet fremgår 
av kommuneloven. 


Etter høringen gikk departementet bort fra forsla
get. Begrunnelsen var at bestemmelsen ikke ville 
ha noen rettslig betydning. Videre var begrunnel
sen at samarbeid kan skje på så mange måter at 
en slik bestemmelse ville måtte bli svært generell. 
Den ville da miste mye av sin informasjonsverdi. 


18.5.2 Utvalgets vurderinger 


Utvalget mener den nye kommuneloven bør inne
holde en bestemmelse som fastslår at kommuner 
kan samarbeide med hverandre for å løse felles 
oppgaver. Utvalget foreslår også å ta inn i loven en 
opplisting av de vanligste samarbeidsformene 
samt at kommunene kan samarbeide også på 
andre måter, men at de da kun kan benytte samar
beidsformer de har rettslig adgang til å benytte. 


Loven bør inneholde en slik bestemmelse av 
særlig to årsaker. For det første for å understreke 
det prinsipielle om at kommuner har anledning til 
å samarbeide om utførelsen av felles oppgaver. 
Videre vil en oversikt over de vanligste formene 
for samarbeid bidra til oversikt og klarhet om 
hvilke organisasjonsformer kommunene kan 
benytte. Dette vil kunne ha en ikke ubetydelig 
informasjonsverdi. 


18.6 Interkommunalt samarbeid med 
en enkel reguleringsform 


Bestemmelser med en enkel regulering av hvor
dan kommuner kan samarbeide om å løse felles 
oppgaver, har vært tatt inn i alle kommunelover 
siden kommuneloven av 1921. I dagens kommu
nelov har § 27 en slik regulering om samarbeid i 
form av et interkommunalt styre. 
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Utvalget mener det fortsatt er behov for en 
enkel organisasjonsform som kan benyttes til 
interkommunalt samarbeid. Utvalget vil derfor 
videreføre en enkel modell tilsvarende dagens 
§ 27, men mener at det er behov for å regulere 
noen flere forhold enn det som blir regulert i § 27. 
Dette er en organisasjonsform beregnet på pro
duksjonssamarbeid, det vil si der kommuner sam
arbeider om å løse én eller flere oppgaver. Utval
get foreslår å kalle denne samarbeidsformen for 
kommunalt oppgavefellesskap. Samarbeidsfor
men er først og fremst beregnet på mindre omfat
tende samarbeid hvor kommunene anser de 
andre organisasjonsformene for interkommunalt 
samarbeid for å være mindre hensiktsmessige. I 
tillegg er utvalget kommet til at regionråd bør 
reguleres særskilt i kommuneloven. Utvalget fore
slår på denne bakgrunn to nye organisasjonsfor
mer for interkommunalt samarbeid. 


18.6.1	 Gjeldende rett 


§ 27 gir hjemmel for å etablere et interkommunalt 
samarbeidsorgan i form av et styre. Samarbeids
formen er lite regulert i loven, all reguleringen er 
samlet i én paragraf. To eller flere kommuner og/ 
eller fylkeskommuner kan opprette et eget styre 
til løsing av felles oppgaver. Avgjørelsen om å opp
rette et slikt styre anses å ha så vidtrekkende kon
sekvenser både av politisk, økonomisk og admi
nistrativ art at den må treffes av kommunestyret 
selv uten adgang til å delegere.10 Det følger av 
§ 27 nr. 2 bokstav a at vedtektene skal inneholde 
bestemmelser om styrets sammensetning og 
hvordan det skal utpekes. Det følger av dette at 
andre enn kommunestyret kan gis myndighet til å 
velge den enkelte kommunes medlem eller med
lemmmer i styret for samarbeidet. Samtlige delta
kerkommuner skal være representert i styret. Der 
det er mange deltakere i samarbeidet, kan det 
opprettes et mindre organ som får delegert gene
rell styrekompetanse, hvor ikke alle deltakerkom
munene trenger å være representert. Representa
sjonskravet knytter seg kun til det øverste sty
ringsorganet i samarbeidet. Dette øverste sty
ringsorganet vil ha full instruksjonsrett og omgjø
ringsmyndighet overfor et eventuelt underordnet 
organ. 


Det skal fastsettes vedtekter om blant annet 
området for styrets virksomhet. Hverken staten 
eller private kan delta i et slikt samarbeid. Adgan
gen til å gi myndighet til styret er begrenset til å 


treffe avgjørelser som angår virksomhetens drift 
og organisering. Et interkommunalt styre kan i 
utgangspunktet ikke tildeles myndighet til å treffe 
vedtak som innebærer offentlig myndighetsutø
velse, med mindre dette knytter seg direkte til 
driften og organiseringen av samarbeidet, for 
eksempel å ansette folk eller treffe andre avgjørel
ser i personalsaker. Hvis det er aktuelt å tildele 
styret slik myndighet utover dette, må det regule
res i særlov.11 Loven regulerer ikke spørsmålet 
om styret er et eget rettssubjekt eller ikke. Dette 
må avgjøres helt konkret for den enkelte virksom
heten. 


18.6.2	 Evalueringer av samarbeid etter 
kommuneloven § 27 


Innledning 


Det foreligger to evalueringer av interkommunalt 
samarbeid som etter utvalgets vurdering gir et 
godt bakgrunnsmateriale for å vurdere spørsmå
let om § 27-styre i en eller annen form bør videre
føres i den nye kommuneloven. Den ene rappor
ten, Evaluering av interkommunalt samarbeid etter 
kommunelovens § 27 – omfang, organisering og 
virkemåte (Dag Ingvar Jacobsen mfl. (2010), Uni
versitetet i Agder (heretter UiA)), tar bare for seg 
§ 27-samarbeid. Den andre rapporten, Interkom
munalt samarbeid. Konsekvenser, muligheter og 
utfordringer (Einar Leknes mfl. (2013), Internatio
nal Research Institute of Stavanger (heretter 
IRIS)), tar for seg alt interkommunalt samarbeid 
knyttet til formelle organisasjonsformer. 


Hovedfunn i UiA-rapporten 


Omfang og oppgaver 


§ 27 blir brukt som ramme for to typer interkom
munalt samarbeid: regionråd og produksjonssam
arbeid. 


Regionråd er en betegnelse på et formalisert 
organ som nabokommuner på frivillig basis har 
opprettet for å håndtere saker av felles interesse. 
Regionrådene er et forvaltningsfenomen som har 
vokst frem i løpet av de siste 30 år nærmest i rom
met mellom kommuner og fylkeskommuner. Et 
regionråd er et politisk samarbeidsorgan mellom 
nabokommuner der ordførerne er med, og noen 
ganger også administrasjonssjefen, og organet 
må/bør ha egne vedtekter og ha alle typer saker 
som arbeidsfelt (ikke sektororgan).12 


10 Ot.prp. nr. 58 (1995–96) Om lov om endringer i lov 25. sep
tember nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner mv. 11 NOU 1990: 13, side 203 og 415.
 



http:sektororgan).12

http:s�rlov.11

http:delegere.10
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Rapporten kartla 68 regionråd, hvorav 51 var 
organisert som § 27-samarbeid. Regionrådene tar 
seg i hovedsak av grenseoverskridende oppgaver 
som kommer i tillegg til de ordinære oppgavene 
kommunene har ansvaret for. De har i liten grad 
fått delegert ansvar for ordinære kommunale opp
gaver. Ifølge forskerne har regionrådene en sty
ringsutvidende effekt. De tar seg av oppgaver som 
det enkelte kommunestyret ikke kunne gjort like 
godt alene. Hørings- eller drøftingssaker om stat
lige initiativ er sakstyper som ofte blir behandlet i 
regionrådene. Videre er samferdsel/infrastruktur, 
næring, kultur/idrett, naturforvaltning/klima/for
urensning og regional planlegging typiske saker 
som regionrådene behandler. 


Produksjonssamarbeid er en betegnelse på 
samarbeid hvor det samarbeides om én oppgave 
for å oppnå bedre kvalitet og effektivitet på den 
aktuelle oppgaven/tjenesten. For produksjons
samarbeidene dominerer ulike typer administra
tive oppgaver og friluftsråd. Det ble kartlagt 106 
produksjonssamarbeid. Forskerne antar at de har 
klart å kartlegge nærmere 3/4 av samarbeidene. 


§ 27 som organisasjonsform 


Forskerne mener de fleste produksjonssamarbei
dene like gjerne kunne vært organisert som et 
interkommunalt selskap, alternativt uten en orga
nisatorisk overbygning, for eksempel gjennom en 
avtale. § 27 fremstår som en velegnet paragraf for 
regionrådene. Det fremheves likevel at samarbeid 
basert på en avtale, det vil si uten noen formell 
organisatorisk overbygning, er et alternativ til 
§ 27. Dette vil understreke at regionrådet ikke er 
en selvstendig enhet, men en politisk møteplass. 


Hovedfunn i IRIS-rapporten 


Omfang 


Undersøkelsen viser at samarbeidene fordeler seg 
forholdsvis likt på de fire samarbeidsformene 
(§ 27-styre, vertskommune, interkommunalt sel
skap og aksjeselskap), men med litt flere inter
kommunale selskaper enn de andre. Totalt anslås 
omfanget av interkommunale samarbeid etter 
disse bestemmelsene til 850. 


Styring og kontroll 


De mindre kommunene opplever større problemer 
knyttet til styring og kontroll enn de større kommu
nene. Slike utfordringer oppleves også som større 
ved interkommunale selskaper og aksjeselskaper 
enn ved § 27-styrer og vertskommuner. 


Økonomiske effekter 


Store kommuner og sentrale kommuner har 
størst tiltro til at samarbeid i form av interkommu
nale selskaper og aksjeselskaper har positive øko
nomiske effekter, mens mindre kommuner og 
mindre sentrale kommuner har størst tiltro til at 
vertskommuner og § 27-styrer gir positiv økono
misk effekt. Det er imidlertid ingen funn fra case
studiene som tyder på at økonomiske innsparin
ger henger sammen med hvilken samarbeidsform 
som velges. 


Organisasjonsformenes egnethet 


To sentrale spørsmål i evalueringen er: a) I hvil
ken grad vurderes de ulike organisasjonsformene 
som egnet som organisatoriske rammer for inter
kommunalt samarbeid? b) Hvorfor velger kom
munene å organisere sitt samarbeid i andre for
mer (uformelle samarbeid) enn de eksisterende 
juridiske formene for interkommunalt samarbeid 
(interkommunalt selskap, aksjeselskap, vertskom
mune og § 27-styre)? 


– §  27-styrer  
Det store flertallet av formannskapsmedlemmene 
i undersøkelsen mente at § 27 egner seg som 
organisatorisk ramme for de samarbeidene de 
benyttes for. 70 prosent av daglig ledere mente at 
organisasjonsformen passer i svært stor/stor 
grad for de oppgaver som skal gjennomføres i 
virksomheten. 


– Interkommunale selskaper og aksjeselskaper 
Det store flertallet i formannskapsundersøkelsen 
mente at interkommunalt selskap og aksjeselskap 
egner seg som organisatorisk ramme for de sam
arbeidene de benyttes for. Nesten 90 prosent av 
daglig ledere mente at organisasjonsformen pas
ser i svært stor/stor grad for de oppgaver som 
skal gjennomføres i virksomheten. 


– Uformelle samarbeid 
12 Regionråd i Norge – hvem, hva, hvor?, Karl Gunnar Sanda, Et viktig funn fra casestudiene som er tydeligst i Telemarksforsking, 2000, og Landsomfattende kartlegging 


av regionråd – status, utfordringer og endringsplaner, Geir de mindre kommunene, er at mange kommuner 
Vinsand og Jørund K. Nilsen, NIVI Analyse AS, 2007. velger å samarbeide med andre kommuner uten å 
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benytte noen av de formelle organisasjonsfor
mene. Slikt samarbeid fremstilles som fleksibelt 
og ubyråkratisk. Formannskapsundersøkelsen 
viser at de minste kommunene har mer positive 
oppfatninger om denne uformelle samarbeidsfor
men enn de større kommunene. 


18.6.3	 Utvalgets vurderinger av om 
§ 27-styre bør videreføres 


Utvalget mener det er behov for en enkel organi
sasjonsform som kommunene kan benytte for 
mindre omfattede samarbeid. Utvalget vil likevel 
peke på at de to forskningsrapportene ikke er 
entydige på om det fortsatt er behov for § 27. Rap
porten fra UiA om § 27 gir uttrykk for at de fleste 
produksjonssamarbeidene kunne vært organisert 
som interkommunale selskaper. Dette kan isolert 
sett tale for at det er unødvendig å videreføre § 27 
for denne type samarbeid. Lov om interkommu
nale selskaper er en mer gjennomarbeidet lov 
som angir løsning på mange spørsmål som kan 
oppstå i et samarbeid. Den er derfor bedre egnet 
enn § 27 for produksjonssamarbeid. Samtidig vir
ker § 27 ifølge rapporten som en velegnet bestem
melse for regionråd, da det for denne type samar
beid nok ikke er et like stort behov for en gjen
nomarbeidet organisasjonsform. Hverken inter
kommunale selskaper eller vertskommuner blir 
vurdert som gode organisasjonsformer for region
råd. 


Rapporten fra IRIS viser at de ulike samar
beidsformene til dels benyttes om de samme opp
gavene. Også dette kan tilsi at § 27 er overflødig. 
Rapporten viser imidlertid at store og små kom
muner har ulike oppfatninger om de ulike organi
sasjonsformene på mange områder. Små kommu
ner er gjennomgående mer positive til § 27 enn 
store kommuner. Mange kommuner, særlig de 
mindre kommunene, velger videre å samarbeide 
med andre kommuner uten å benytte de formelle 
organisasjonsformene som ramme for samarbei
det. Dette må ses i sammenheng med at både § 27 
og uformelle samarbeid oppfattes som mer fleksi
ble, billigere og enklere organisatorisk enn inter
kommunale selskaper og aksjeselskaper. § 27 
representerer med andre ord et lavterskeltilbud 
når det gjelder formelle organisasjonsformer. 
Dette kan tale for å beholde § 27, da det særlig er 
viktig å beholde en organisasjonsform som min
dre kommuner finner hensiktsmessig og kan 
benytte seg av. Dette blant annet fordi disse kom
munene gjennomgående har mindre juridisk kom


petanse og kapasitet til å benytte mer kompliserte 
organisasjonsformer. Dersom § 27 blir opphevet, 
vil det kunne resultere i at en del mindre kommu
ner vil velge å samarbeide uformelt fremfor å 
benytte en av de formelle samarbeidsformene. 
Dette kan være problematisk både i forhold til 
EØS-avtalens anskaffelsesregler og fordi kommu
nene da overhodet ikke vil ha noe regelverk å 
støtte seg på dersom det oppstår uenigheter mel
lom kommunene i samarbeidet. 


Utvalget mener evalueringene av § 27 tilsier at 
hovedtrekkene i gjeldende § 27 bør videreføres 
for produksjonssamarbeid i den nye kommunelo
ven. Utvalget vil samtidig understreke at det er 
store fordeler med å organisere et samarbeid etter 
en godt lovregulert samarbeidsform, særlig i de 
tilfeller hvor det oppstår uenighet mellom delta
kerne i samarbeidet. 


Interkommunalt samarbeid etter § 27 er svært 
knapt regulert i lovgivningen. Dette er både dens 
styrke og dens svakhet. Dette gjør at den oppfat
tes som enkel og ubyråkratisk. På den annen side 
åpner den knappe reguleringen for betydelig usik
kerhet om hvilke regler som gjelder for samarbei
det på ulike områder. 


Utvalget foreslår på denne bakgrunn at § 27 
ikke videreføres i den nye kommuneloven i sin 
nåværende form for produksjonssamarbeidene. 
Bestemmelsen bør i stedet erstattes av en ny sam
arbeidsform – kommunalt oppgavefellesskap – som 
fortsatt vil være en enkel samarbeidsform, men 
som vil regulere noen flere forhold enn det 
dagens kommunelov § 27 gjør. 


Når det gjelder regionråd, behandler disse i 
svært liten grad saker som gjør at de må være 
organisert med en formell organisatorisk over
bygning. De fleste regionråd har likevel valgt å 
etablere en formell organisatorisk ramme for sam
arbeidet. Det kan etter utvalgets mening være 
mange gode grunner til dette. De fleste har valgt å 
organisere samarbeidet etter kommuneloven 
§ 27. Ifølge rapporten fra UiA er § 27 den best 
egnede måten å organisere regionråd på. 


Utvalget mener at det faktum at de fleste regi
onråd har valgt å organisere virksomheten sin 
etter kommuneloven § 27, taler for å ta inn en 
egen bestemmelse om slikt samarbeid i kommu
neloven. Ved å lovfeste regionråd synliggjøres 
også regionrådene i det kommunale forvaltnings
systemet, og det vil bli lettere å lage klare bestem
melser om hvilke regler som gjelder for virksom
heten. 
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18.6.4 Kommunalt oppgavefellesskap 


Utvalget foreslår å ta inn en ny organisasjonsform 
beregnet for produksjonssamarbeid i kommunelo
ven. Slikt samarbeid bør kalles kommunalt oppga
vefellesskap. Utvalget mener dette på en treffende 
måte beskriver at det er snakk om samarbeid mel
lom kommuner om løsing av felles oppgaver. 


Reglene om kommunalt oppgavefellesskap 
kan tenkes utviklet i to ulike retninger. For det før
ste kan vi utvide reguleringen av organisasjonsfor
men slik at den regulerer alle sentrale spørsmål 
som kan tenkes å oppstå i et samarbeid. I så fall vil 
vi få en organisasjonsform som vil bli svært lik lov 
om interkommunale selskaper, noe det etter utval
gets vurdering ikke er behov for. Da kan heller lov 
om interkommunale selskaper benyttes. Alterna
tivt kan vi velge en minimumsløsning hvor vi kun 
regulerer de mest sentrale forholdene av betyd
ning for interkommunalt samarbeid. 


Utvalget mener det er viktig å beholde forde
lene ved organisasjonsformen fra dagens § 27 ved 
at kommunene har frihet til å velge egne løsnin
ger tilpasset det konkrete samarbeidet. Samtidig 
er det en fordel med noe mer regulering, slik at de 
største usikkerhetsmomentene ved organisasjons
formen blir fjernet. Dette gjelder særlig om sam
arbeidet er et eget rettssubjekt eller ikke, og hvil
ken ansvarsform som gjelder for samarbeidet. 
Dette innebærer ikke at organisasjonsformen bør 
gjennomreguleres, men at blant annet nevnte for-
hold bør reguleres nærmere enten i lov eller i ved
tekter. 


Styringsorganer 


Gjeldende kommunelov § 27 fastsetter at det kan 
opprettes et eget styre til løsing av felles oppgaver. 
Samtlige deltakerkommuner skal være represen
tert i styret. Bestemmelsen inneholder ingen 
regler om opprettelse av andre organer i samar
beidet. Det er likevel lagt til grunn at styret kan 
opprette andre (mindre) organer som får delegert 
myndighet fra styret. Dette er svært vanlig. Over 
50 prosent av produksjonssamarbeidene har eta
blert flere enn ett styringsnivå i samarbeidet.13 


Utvalget foreslår at det skal være obligatorisk 
å velge et representantskap i oppgavefellesskapet. 
Dette skal være oppgavefellesskapets øverste 
organ, og alle deltakerkommunene skal være 
representert i dette folkevalgte organet. Utvalget 


13 Evaluering av interkommunalt samarbeid etter kommunelo
vens § 27 – omfang, organisering og virkemåte, Dag Ingvar 
Jacobsen mfl., Universitetet i Agder, 2010. 


foreslår videre å presisere i loven at representant
skapet kan opprette andre underordnede folke
valgte organer til styring av oppgavefellesskapet. 
Representantskapet vil ha instruksjonsrett overfor 
disse organene, og det vil kunne omgjøre vedtak 
disse organene treffer, i samme utstrekning som 
disse selv kunne ha omgjort vedtaket. 


Eget rettssubjekt 


Som nevnt over regulerer ikke kommuneloven 
§ 27 om samarbeidet etter denne bestemmelsen er 
et eget rettssubjekt eller ikke. Dette spørsmålet 
må vurderes konkret for det enkelte samarbeid. I 
henhold til høyesterettsdom inntatt i Rt. 1997, side 
623, vil vurderingstemaet være bredt – og omfatte 
flere ulike momenter. Sentrale momenter vil være 
hvilken grad av selvstendighet styret i samarbei
det har i forhold til deltakerkommunene, herunder 
det økonomiske fundamentet for samarbeidet. I en 
del tilfeller har samarbeidet selv regulert om sam
arbeidet er et eget rettssubjekt, i vedtektene. 


At et oppgavefellesskap er et eget rettssubjekt, 
innebærer at det har partsevne og dermed kan få 
rettigheter og pådra seg plikter i henhold til retts
regler. Det vil si at oppgavefellesskapet kan for
plikte seg overfor en tredjepart, og på selvstendig 
grunnlag gjøre krav gjeldende overfor en tredje
part. Oppgavefellesskapet vil da blant annet 
kunne ha arbeidsgiveransvar for eventuelle 
ansatte. 


For at et kommunalt oppgavefellesskap skal 
kunne forplikte seg på selvstendig grunnlag over-
for en tredjepart, for eksempel inngå kontrakter i 
eget navn og ansette personell, må det opprettes 
som et eget rettssubjekt. Dersom oppgavefelles
skapet ikke skal ansette personell, og heller ikke 
inngå kontrakter i eget navn, vil oppgavefellesska
pet kunne organiseres uten at det dannes et eget 
rettssubjekt. En av deltakerkommunene må i så 
fall ansette personellet og inngå eventuelle kon
trakter. Der oppgavefellesskapet ikke er et eget 
rettssubjekt, innebærer det at deltakerkommu
nene vil stå rettslig og økonomisk ansvarlig for – 
og på denne måten måtte tre inn i – alle disposisjo
ner som oppgavefellesskapet foretar seg. 


Selv om et oppgavefellesskap opprettes som et 
eget rettssubjekt, kan de deltakende kommunene 
bestemme i samarbeidsavtalen at personell som 
arbeider inn mot samarbeidet, skal være ansatt i 
en av deltakerkommunene, og ikke i samarbeidet. 


Ved at kommuner må ta stilling til om det skal 
være et eget rettssubjekt eller ikke, antar utvalget 
at det faktisk vil oppstå færre problemsituasjoner 
ved at partene har et mer bevisst forhold til både 



http:samarbeidet.13
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hvem som er arbeidsgiver til personell, og hvem 
som blir forpliktet overfor tredjemann ved inngå
else av kontrakter. 


Utvalget antar at kommunene i visse situasjo
ner vil se seg tjent med at samarbeidet ikke er et 
eget rettssubjekt. Det vil kunne gi deltakerkom
munene mulighet til å beholde større kontroll 
med samarbeidet, herunder ved at samarbeidet 
ikke kan binde seg utad. Dette kan være ønskelig 
ved samarbeid av mer politisk karakter eller om 
mindre oppgaver, men hvor det likevel er behov 
for å ha noen rammer rundt samarbeidet, blant 
annet fordi samarbeidet strekker seg over noe tid. 
Ved samarbeid om mindre oppgaver kan det også 
bli vurdert som hensiktsmessig at personell som 
bidrar inn i samarbeidet, er ansatt i deltakerkom
munene, at eventuelle kontrakter med tredjemann 
inngås av en av deltakerkommunene, mv. 


Utvalget mener det ikke bør stilles krav om at 
et oppgavefellesskap skal være et eget rettssub
jekt. Utvalget foreslår i stedet et krav om at delta
kerkommunene må ta stilling til om samarbeidet 
er et eget rettssubjekt, når samarbeidet blir opp
rettet. 


Ansvarsform og forholdet til økonomisk aktivitet i 
markedet 


§ 27 inneholder ikke noen bestemmelse om delta
kernes ansvar for virksomhetens forpliktelser. 
Paragrafen inneholdt tidligere en bestemmelse 
om at en kommune som trer ut av samarbeidet, 
fortsetter å hefte for den gjeld samarbeidet måtte 
ha på det tidspunkt kommunen trer ut. Bestem
melsen forutsatte at deltakerne hefter ubegrenset 
for styrets forpliktelser. 


Utvalget mener at deltakerne i et interkommu
nalt fellesskap bør hefte ubegrenset for fellesska
pets forpliktelser. En slik ansvarsform vil blant 
annet medføre at samarbeidene vil oppnå svært 
gunstige lånebetingelser. Utvalget mener likevel 
at deltakerkommunene ikke bør hefte solidarisk 
for fellesskapets samlede forpliktelser, men kun 
for sin del av forpliktelsene, jf. slik det er for inter
kommunale selskaper og samkommuner. 


Det er i dag noe uklart om det ubegrensede 
ansvaret deltakerkommunene vil ha for samarbei
dets forpliktelser, må anses som statsstøtte etter 
EØS-avtalen. Dersom det ubegrensede ansvaret 
anses å være i strid med statsstøtteregelverket, vil 
dette innebære at oppgavefellesskapet ikke vil 
kunne utøve økonomisk aktivitet i markedet. 
Denne problemstillingen blir nærmere omtalt i 
kapittel 22 om kommunene som markedsaktør. 


Hva kommunale oppgavefellesskap bør benyttes til 


Utvalget foreslår kun en minimumsregulering av 
kommunale oppgavefellesskap. Dette innebærer 
at organisasjonsformen etter utvalgets vurdering 
ikke bør benyttes for typer av samarbeid hvor lov
verket tilbyr bedre regulerte samarbeidsformer. 
Etter utvalgets vurdering betyr dette at oppga
vefellesskap kun bør benyttes på mindre omfat
tende samarbeid hvor det ikke er grunn til å anta 
at det kan oppstå usikkerhet omkring juridiske 
spørsmål som er lovregulert i de andre organisa
sjonsformene. Utvalget foreslår likevel ikke noen 
lovregulering av hvor omfattende samarbeid opp
gavefellesskap kan benyttes for. Dette bør det 
være opp til kommunene selv å vurdere. 


Samarbeidsavtale 


Utvalget foreslår å lovfeste at det skal inngås en 
samarbeidsavtale for kommunale oppgavefelles
skap. Denne avtalen skal lages ved opprettelsen 
av oppgavefellesskapet og vedtas av kommunesty
rene selv i alle deltakerkommunene. Avtalen bør 
inneholde bestemmelser om sentrale forhold ved 
samarbeidet. Utvalget mener det er viktig at regel
verket for oppgavefellesskap er fleksibelt, og at 
det ikke lovfestes flere innholdsmessige krav enn 
det som er nødvendig for å skape den nødvendige 
avklaring mellom deltakerne for å sikre at oppga
vefellesskapet tilfredsstiller visse minimumskrav 
til representasjon, organisering og lignende. 


Utvalget mener det bør være krav om at sam
arbeidsavtalen minst skal inneholde bestemmel
ser om 
– oppgavefellesskapets navn – det skal i samar


beidsavtalen fastsettes et navn for oppgavefel
lesskapet. Et slikt navn skal inneholde ordet 
kommunalt oppgavefellesskap. Dette vil bidra til 
å identifisere fellesskapet overfor så vel inn
byggere, folkevalgte som offentlige registre 


–	 rettslig status for selskapet – det er viktig at det 
er avklart om selskapet er eget rettssubjekt 
eller ikke 


–	 antall medlemmer den enkelte deltakerkom
mune skal ha i representantskapet, som er 
kommunenes eierorgan i samarbeidet 


–	 hvilke oppgaver og hvilken myndighet som er 
lagt til oppgavefellesskapet 


–	 deltakernes innskuddsplikt og plikt til å yte 
andre bidrag til oppgavefellesskapet – finansi
ering av oppgavefellesskapet vil være et sen
tralt punkt i avtalen. Det kan være aktuelt å fast
sette at deltakerne skal ha plikt til å gjøre inn
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skudd i virksomheten. Det gjelder ikke etter 
loven noen plikt til å gjøre innskudd 


–	 den enkelte deltakers eierandel i oppgavefel
lesskapet og den enkelte deltakers ansvarsan
del for fellesskapets forpliktelser dersom 
denne avviker fra eierandelen 


–	 hvorvidt oppgavefellesskapet skal ha mulighet 
til å ta opp lån 


–	 hva oppgavefellesskapet skal rapportere til del
takerne om 


–	 uttreden fra og oppløsning av oppgavefelles
skapet, herunder oppbevaring av arkiver skapt 
av oppgavefellesskapet – her bør det blant 
annet fastsettes regler om tidsfrister for uttre
den og oppløsning og for det økonomiske opp
gjøret ved uttreden og oppløsning 


Utvalgets forslag innebærer at lovreguleringen av 
oppgavefellesskap blir holdt på et minimumsnivå. 
Når kommunene skal lage en samarbeidsavtale 
for oppgavefellesskapet, bør kommunene etter 
utvalgets vurdering vurdere om det er andre for-
hold som bør tas inn i samarbeidsavtalen utover 
minimumskravene i loven. Det kan da være hen
siktsmessig å se hen til hvilke forhold som er 
regulert i for eksempel lov om interkommunale 
selskaper. Jo større og mer omfattende et samar
beid er, desto viktigere er det at samarbeidsavta
len utvides med bestemmelser som i større grad 
regulerer ulike forhold som kan oppstå, og som 
krever en juridisk løsning. 


18.6.5 Regionråd 


Regionråd er en politisk samarbeidsform mellom 
kommuner som i hovedsak tar seg av grenseover
skridende oppgaver som kommer i tillegg til de 
ordinære oppgavene kommunene har ansvaret 
for. Begrepet regionråd har i dag ikke noe fast juri
disk innhold. I sin alminnelighet dreier det seg 
om politiske samarbeid som deltakerkommunene 
har opprettet av eget tiltak, og som behandler 
generelle samfunnsspørsmål som går på tvers av 
kommunegrensene i den regionen rådet repre
senterer. Et regionråd har i dag normalt ikke 
ansvar for å produsere tjenester til innbyggerne, 
selv om enkelte samarbeidstiltak også har slike 
oppgaver. Regionrådet er i liten grad tildelt 
direkte avgjørelsesmyndighet, men også det fore
kommer, for eksempel hvor regionrådet driver til
skuddsforvaltning. Regionrådet kan også ha blitt 
gitt myndighet til å uttale seg på vegne av regio
nen. Dette kan enten skje ved krav om flertalls
beslutning, eller ved at det stilles krav om enighet 
for at regionrådet skal gi en uttalelse. Den typiske 


oppgave for et regionråd er å drøfte regionalpoli
tiske saker. Hvilken myndighet og funksjon det 
enkelte regionråd har, beror på hvilken myndig
het deltakerkommunene har gitt til rådet. 


Et regionråd kan være et eget rettssubjekt 
eller ikke. Dersom regionrådet som sådan skal 
kunne ansatt personell, og også forplikter seg 
utad, må regionrådet organiseres som et eget 
rettssubjekt. 


Et regionråd kan drøfte viktige politiske saker 
som også kan ha betydning for hvordan kommu
nene stiller seg til regionalpolitiske spørsmål. 
Etter utvalgets oppfatning er det viktig å regulere 
regionråd i kommuneloven for å klargjøre at kom
munelovens regler om møteoffentlighet, saks
behandling mv. også gjelder for møter i region
rådets organer. Dette er viktig blant annet av hen-
syn til åpenhet og demokratisk deltakelse. 


Evaluering av § 27-samarbeid viser at § 27 i 
dagens kommunelov virker å være en egnet 
bestemmelse for organisering av regionrådssam
arbeid.14 Dette understøttes av at de fleste region
råd er organisert etter denne organisasjonsfor
men. Utvalget har derfor basert sitt forslag til 
regelverk på gjeldende kommunelov § 27, men 
foreslår enkelte tilleggsbestemmelser. Den 
samme evalueringen viser at over 80 prosent av 
regionrådene har etablert flere enn ett sty
ringsnivå i samarbeidet. Utvalget foreslår at det 
skal være obligatorisk å velge et råd i regionrådet. 
Dette skal være regionrådets øverste organ, og 
alle deltakerkommunene skal være representert i 
dette folkevalgte organet. Utvalget foreslår videre 
å presisere i loven at dette rådet kan opprette 
andre underordnede folkevalgte organer til sty-
ring av regionrådet. Rådet vil ha instruksjonsrett 
overfor disse organene, og det vil kunne omgjøre 
vedtak disse organene treffer, i samme utstrek
ning som disse selv kunne ha omgjort vedtaket. 


Etter utvalgets vurdering er det bare noen få 
problemstillinger som bør lovfestes for regionråd. 
Utvalget foreslår å regulere at regionråd skal 
være politiske samarbeidsorganer som behandler 
generelle samfunnsspørsmål på tvers av kommu
negrensene i den region rådet representerer. De 
skal ikke være tjenesteproduserende organer. Det 
er da andre interkommunale samarbeidsformer 
som må velges. Regionråd skal i utgangspunktet 
heller ikke treffe vedtak som innebærer offentlig 
myndighetsutøvelse. Regionrådet kan likevel for
valte tilskuddsmidler. Et regionråd skal ledes av et 


14 Evaluering av interkommunalt samarbeid etter kommunelo
vens § 27 – omfang, organisering og virkemåte, Dag Ingvar 
Jacobsen mfl., Universitetet i Agder, 2010. 
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råd. Utvalgets forslag baserer seg dels på gjel
dende kommunelov § 27, dels på de samme vurde
ringene som ligger til grunn for reguleringen av 
kommunalt oppgavefellesskap. Øvrige forhold bør 
det være opp til deltakerkommunene å bli enige 
om. Utvalget mener de sentrale punktene i lovre
guleringen av regionråd bør være: 
–	 Hva regionråd skal kunne drive med, bør 


komme klart frem. Regionrådets myndighet vil 
bero på hvilke oppgaver og hvilken myndighet 
deltakerkommunene positivt overfører til regi
onrådet i samarbeidsavtalen. Regionråd er poli
tiske samarbeidsorganer som behandler gene
relle samfunnsspørsmål som går på tvers av 
kommunegrensene i den region rådet repre
senterer. De er ikke tjenesteproduserende 
organer. Utvalget mener dette bør gjenspeiles i 
lovfestingen av hva et regionråd skal kunne 
drive på med. 


–	 Deltakerkommunene pålegges å ta standpunkt 
til om regionrådet skal være et eget rettssub
jekt. 


–	 Regionråd kan (med enkelte unntak) ikke gis 
myndighet til å utøve offentlig myndighet. 


–	 Deltakerne hefter ubegrenset for sin andel av 
regionrådets forpliktelser. 


–	 Det skal opprettes en skriftlig samarbeidsav
tale for regionrådet. 


18.6.6 Overgangsbestemmelser 


Det er i dag mange interkommunale samarbeid 
som er organisert etter kommuneloven § 27. 
Denne bestemmelsen foreslås ikke videreført i 
den nye kommuneloven. Det er derfor behov for 
bestemmelser som regulerer omdanning av 
denne type samarbeid til andre organisasjonsfor
mer. Utvalget foreslår at interkommunale samar
beid organisert etter § 27 må være omdannet til 
enten regionråd eller kommunalt oppgavefelles
skap senest fire år etter at loven har trådt i kraft. 
Alternativt kan det oppløses og eventuelt omdan
nes til en annen organisasjonsform. Utvalget fore
slår at styret i § 27-samarbeidet kan vedta å 
omdanne samarbeidet til et kommunalt oppga
vefellesskap eller et regionråd med flertallet av de 
avgitte stemmene i styret. Vedtak om å endre 
hvorvidt samarbeidet er et eget rettssubjekt eller 
ikke, i forbindelse med omdanningen til ny organi
sasjonsform, vil etter utvalgets forslag likevel 
kreve tilslutning fra kommunestyret eller fylkes
tinget i samtlige deltakerkommuner. Hvis delta


kerkommunene i stedet vedtar å oppløse samar
beidet eller vedtar at samarbeidet skal oppløses 
og omdannes til en annen samarbeidsform, må 
kommunene følge reglene for oppløsning av § 27
samarbeid og reglene som gjelder for omdanning 
til andre organisasjonsformer. 


Ved omdanning som skjer etter overgangsbe
stemmelsen som her foreslås i kommuneloven, 
skal eiendeler, rettigheter og forpliktelser overfø
res fra § 27-styret til det omdannede samarbeidet 
dersom det er et eget rettssubjekt. Dersom det 
nye samarbeidet ikke er et eget rettssubjekt, skal 
overføringen skje til én eller flere av deltakerkom
munene. Utvalget foreslår også at omregistrering 
i grunnbok og andre offentlige registre i forbin
delse med omdanningen skal skje ved navne
endring. Dette innebærer at det ikke skal betales 
tinglysingsgebyr, dokumentavgift eller andre 
avgifter eller gebyrer som en følge av omdannin
gen. 


Dersom deltakerkommunene ønsker å omdanne 
§ 27-samarbeidet til en annen organisasjonsform, 
gjelder ikke overgangsbestemmelsen. Det inne
bærer at ved oppløsning og omdanning til annen 
organisasjonsform enn kommunalt oppgavefelles
skap eller regionråd vil de alminnelige reglene om 
krav til samtykke for skifte av debitor gjelde. 
Dette vil også kunne utløse ny konsesjonsplikt mv. 


Dersom et § 27-samarbeid ikke er omdannet 
til en annen organisasjonsform eller oppløst innen 
fire år etter at loven trer i kraft, skal samarbeidet 
anses som oppløst. 


18.7 Vertskommunesamarbeid 


18.7.1 Innledning 


Vertskommunemodellen åpner generelt for sam
arbeid om lovpålagte oppgaver, også offentlig 
myndighetsutøvelse. Samarbeidsformen er utfor
met med sikte på å gjøre det forsvarlig å samar
beide om denne typen oppgaver. 


Det følger av mandatet at utvalget skal legge til 
grunn at bestemmelsene om vertskommune skal 
videreføres i den nye kommuneloven. Utvalget er 
likevel bedt om å vurdere én konkret problemstil
ling, nemlig om det bør innføres bestemmelser 
om at bare kommunestyremedlemmer er valg
bare til den felles, folkevalgte nemnda i et verts
kommunesamarbeid. Utvalget har kommet til at 
det ikke bør innføres en slik valgbarhetsbegrens
ning. 
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18.7.2	 Vertskommunesamarbeid med felles, 
folkevalgt nemnd – valgbarhet 


18.7.2.1	 Gjeldende rett 


Kommuneloven kapittel 5 A inneholder regler om 
vertskommunesamarbeid. Etter disse reglene kan 
en kommune overlate utførelsen av lovpålagte 
oppgaver, blant annet å treffe vedtak som inne
bærer offentlig myndighetsutøvelse, til en verts
kommune. Dersom partene ønsker det, kan de 
velge å oppnevne en felles, folkevalgt nemnd i 
vertskommunen. Deltakerkommunene kan dele
gere myndighet til nemnda til å treffe vedtak i 
saker av både prinsipiell og ikke-prinsipiell betyd
ning. Hver deltakerkommune skal være represen
tert med minst to representanter i nemnda, jf. 
§ 28-1 c nr. 4. Det er ikke noe krav om at medlem
mene av nemnda skal velges blant kommunesty
remedlemmene i deltakerkommunene, slik det er 
for medlemmene i samkommunestyret. 


18.7.2.2	 Utvalgets vurderinger 


Det kan etter utvalgets vurdering anføres argu
menter både for og mot å endre valgbarhetsre
glene til den felles, folkevalgte nemnda i et verts
kommunesamarbeid, slik at bare kommunestyre
medlemmer kan velges til nemnda. 


Interkommunalt samarbeid innebærer gene
relt visse demokratiske og styringsmessige utfor
dringer. Dette blant annet fordi vedtakskompetan
sen i et interkommunalt samarbeid ikke ligger til 
den enkelte deltakerkommunen, men til delta
kerne i fellesskap. Det er for eksempel ikke den 
enkelte kommunen alene som kan innvilge søkna
der om ulike goder fra egne innbyggere, men del
takerkommunene i fellesskap. I et vertskommune
samarbeid med felles, folkevalgt nemnd kan kom
munene imidlertid instruere vertskommunen om 
hvordan delegert myndighet skal utøves i saker 
som bare gjelder kommunen eller dens innbyg
gere, jf. § 28-1 c nr. 7. Dette er likevel en myndig
het som ikke vil kunne benyttes hyppig, da det vil 
undergrave samarbeidet. Videre blir styrings
linjene lengre og mer indirekte. 


Utvalget ser at det er flere argumenter som 
taler for å endre valgbarhetsreglene. Kommune
styrene i deltakerkommunene har et overordnet 
politisk ansvar for at innbyggerne deres får de tje
nestene de har krav på etter loven. Dette ansvaret 
kan de ikke fraskrive seg selv om de faktiske tje
nestene blir utført i et interkommunalt samarbeid. 
Det er derfor generelt viktig med god kontakt 
mellom kommunestyrene i deltakerkommunene 
og interkommunale samarbeidsorganer. Med 


kommunestyrerepresentanter i nemnda vil kon
takten bli mer direkte og forbindelseslinjene til
bake til kommunestyret kortere enn om andre fol
kevalgte representerer kommunen i samarbeidet. 
Myndighetsutøvelse griper dessuten direkte inn i 
innbyggernes rettigheter og plikter. Det er da 
særlig viktig med en sterk tilknytningsform. På 
den annen side vil det å innføre en begrensning i 
valgbarheten til den felles, folkevalgte nemnda 
svekke den kommunale organisasjonsfriheten. 
Etter utvalgets vurdering er kommunene selv 
nærmest til å vurdere hvilke hensyn som bør vekt
legges ved valg av personer til nemnda. Det at 
færre vil bli valgbare, vil dessuten øke arbeids
belastningen for de få som er valgbare (kommu
nestyrerepresentantene). 


Et annet moment som tilsier endring i valgbar
hetsreglene, er at det er viktig at interkommunalt 
samarbeid, spesielt om sentrale kommunale opp
gaver, sikres sterk politisk forankring i deltaker
kommunene, både fra et demokratiperspektiv og 
fra et styringsperspektiv. Å lovfeste en regel om at 
bare kommunestyremedlemmer i deltakerkom
munene er valgbare til den felles, folkevalgte nem
nda, vil kunne være et bidrag til å sikre bedre poli
tisk forankring i deltakerkommunene enn etter 
nåværende ordning. En slik regel vil sikre at sam
arbeidet blir styrt av representanter som er valgt 
direkte av innbyggerne i deltakerkommunene, jf. 
demokratiperspektivet. Medlemmene i nemnda 
vil også være direkte representanter for det øver
ste organet i deltakerkommunene, noe ikke folke
valgte som kun er valgt av kommunestyrene, er, jf. 
styringsperspektivet. 


Hovedmålet med gjennomgangen av kommu
neloven er imidlertid å styrke det kommunale 
selvstyret, herunder organisasjonsfriheten. Det å 
innskrenke kommunenes adgang til selv å velge 
hvem de ønsker som sine representanter i den fel
les, folkevalgte nemnda, vil ikke være i tråd med 
dette formålet. Et generelt prinsipp for styring av 
kommunesektoren er at nasjonale myndigheter 
ikke bør gripe sterkere inn i kommunenes handle
frihet enn det formålet bak en eventuell regule
ring tilsier. Utvalget mener at man ikke bør gripe 
inn med lovgivning hvis man kan oppnå det 
samme på andre måter. Der kommunene sam
arbeider om sentrale velferdsoppgaver, mener 
utvalget det er grunn til å anta at kommunene selv 
vil se betydningen av å la seg representere av 
kommunestyrerepresentanter. Dersom samarbei
det dreier seg om mer perifere kommunale opp
gaver, eller for eksempel oppgaver hvor det kan 
være fordelaktig med spisskompetanse i nemnda, 
kan det likevel være at kommunene vil finne det 
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mer hensiktsmessig å velge andre personer enn 
kommunestyrerepresentanter til å representere 
seg i nemnda. Utvalget mener at det er kommu
nene selv som er nærmest til å vurdere hvilke 
hensyn som bør veie tyngst ved valg av medlem
mer til nemnda. Er det direkte forankring i det 
enkelte kommunestyre som er viktigst, eller er 
det andre forhold som bør veie tyngre? Utvalget 
mener dessuten at forbindelsen til deltakerkom
munene kan sikres på andre måter enn ved at del
takerne blir representert med kommunestyre
representanter i nemnda, for eksempel ved tettere 
rapportering fra vertskommunen til de andre 
kommunene. 


Som beskrevet foreligger det argumenter 
både for og mot å endre valgbarhetsreglene for 
valg til nemnda. Etter utvalgets vurdering bør 
hensynet til det kommunale selvstyret veie tyngst. 
Utvalget foreslår på denne bakgrunn ingen særre
gler for valgbarhet til den folkevalgte nemnda i et 
vertskommunesamarbeid. 


18.8 Klageorgan ved intern 
klagebehandling 


18.8.1 Innledning 


Etter forvaltningsloven § 28 første ledd kan et 
enkeltvedtak påklages av en part eller annen med 
rettslig klageinteresse i saken til det forvaltnings
organet som er nærmest overordnet det organet 
som traff vedtaket. På de fleste saksområder er 
det likevel med hjemmel i særlovgivningen fast
satt at klager skal behandles av et statlig forvalt
ningsorgan. Dette gjelder både der vedtaket er 
truffet av en kommune, og der vedtaket er truffet 
av andre organer, for eksempel et interkommunalt 
organ. 


I en del tilfeller skal likevel klage på enkeltved
tak som er truffet av kommunen, behandles 
internt i kommunen, jf. forvaltningsloven § 28 
andre ledd. Der kommunen i et slikt tilfelle har 
overlatt myndigheten til å treffe enkeltvedtak til et 
annet rettssubjekt, for eksempel et interkommu
nalt selskap, kan det være uklart hvem som skal 
behandle klagen på selskapets vedtak. I dette 
punktet ser utvalget nærmere på om det bør lovre
guleres hvem som skal være klageorgan i slike til
feller. 


18.8.2 Gjeldende rett 


Det følger av forvaltningsloven § 28 andre ledd at 
for enkeltvedtak truffet av et forvaltningsorgan 
opprettet i medhold av kommuneloven, er 


utgangspunktet at klagen skal behandles av kom
munestyret. Kommunestyret kan i stedet 
bestemme at formannskapet, eller én eller flere 
særskilte klagenemnder oppnevnt av kommune
styret, skal behandle klagen. 


Hverken kommuneloven, IKS-loven, aksjelo
ven eller forvaltningsloven inneholder noen regu
lering av hvem som er klageorgan når vedtak er 
truffet av et § 27-samarbeid, et interkommunalt 
selskap eller et aksjeselskap. Det finnes imidlertid 
enkelte regler i særlovgivningen, for eksempel 
brann- og eksplosjonsvernloven § 41. 


Kommunal- og regionaldepartementet ga i 
1994 ut en veileder om intern klagebehandling i 
kommunene.15 Veilederen peker på to alternativer 
for hvilket organ som kan være klageinstans der
som interkommunale styrer treffer enkeltvedtak: 
Enten vertskommunens16 klageorgan eller et eget 
klageorgan for den interkommunale virksomhe
ten. Veilederen omhandler kun interkommunalt 
samarbeid etter kommuneloven § 27, da den ble 
utarbeidet før IKS-loven. 


Rettstilstanden må derfor kunne sies å være 
noe uklar med hensyn til hvilket organ som skal 
stå for den interne klagebehandlingen når et 
annet rettssubjekt treffer enkeltvedtak på vegne 
av kommunen. 


18.8.3 Utvalgets vurderinger 


Det er etter gjeldende rett usikkert hvilket organ 
som skal behandle denne type klager. Dette er 
etter utvalgets mening uheldig. Man kan da risi
kere at feil organ behandler klagen, noe som i 
utgangspunktet medfører at klagebehandlingen 
blir ugyldig. Å lovregulere dette forholdet vil bidra 
til klarere rammer for kommunenes virksomhet, 
jf. punkt 2.1 i mandatet. 


Det er etter utvalgets vurdering flere organer 
som kan være klageinstans for klager på vedtak 
som er truffet av egne rettssubjekter, og hvor kla
gen er gjenstand for intern klagebehandling. 


Et alternativ er å la klageorganet i kontorkom
munen behandle klagen. Det at alle klager skal 
behandles av dette klageorganet, innebærer at de 
andre kommunene i samarbeidet fraskriver seg 
ansvar for og innflytelse over klagebehandlingen. 
Det vil være kontorkommunen alene som tar stil
ling til hvordan klagene skal avgjøres. Dette vil 


15	 Veileder H-12/94 fra Kommunal- og regionaldepartemen
tet: Veiledning om intern klage i kommuner og fylkeskommu
ner 


16	 Her menes kontorkommunen for samarbeidet, ikke verts
kommune etter kommuneloven kapittel 5 A. 
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innebære en ansvarsfraskrivelse som ikke er i 
tråd med at det formelle ansvaret for myndighets
utøvelsen ligger hos den enkelte kommunen, og 
at klagen skal være gjenstand for intern klage
behandling i kommunen. Det kan stilles spørsmål 
ved hva slags legitimitet slike vedtak vil ha blant 
innbyggerne i deltakerkommunene. 


Et annet alternativ er at klagene blir behandlet 
i den enkelte deltakerkommunen. Dette alternativet 
innebærer at vi vil få flere (ulike) klageorganer, 
nemlig de klageorganene som er klageinstans for 
interne klager i deltakerkommunene. Etter for
valtningsloven § 28 andre ledd kan dette være 
kommunestyret, formannskapet eller én eller 
flere særskilte klagenemnder, avhengig av hva 
den enkelte kommunen bestemmer. 


Et argument for en slik løsning er at når Stor
tinget har lagt en bestemt oppgave/myndighet til 
kommunen, skaper det god sammenheng i regel
verket dersom hver kommune også har det siste 
ordet med hensyn til hvordan oppgaven skal utfø
res på vegne av sin kommune. Dette gjelder også 
der et annet rettssubjekt utfører oppgaven på 
vegne av kommunen. Den enkelte kommunen har 
også i slike tilfeller det overordnede politiske 
ansvaret for hvordan myndigheten utøves. Dette 
er videre løsningen som er valgt for behandling av 
denne type klager for vedtak som treffes i et admi
nistrativt vertskommunesamarbeid, jf. kommune
loven § 28-1 f. 


Hensynet til kommunalt selvstyre i videre for-
stand kan også være et argument for dette alterna
tivet. De andre løsningene vil innebære en 
begrensning i den enkelte kommunes kompe
tanse til å avgjøre egne saker. 


På den annen side kan en slik klageordning 
undergrave det forpliktende elementet i samarbei
det. Mange vil dessuten kunne komme til å klage 
for å få saken behandlet i hjemkommunen sin. En 
ordning med egne klagenemnder for hver av del
takerkommunene vil også kunne føre til forskjells
behandling basert på hvilken kommune klagerne 
er bosatt i, noe som vil kunne redusere legitimite
ten samarbeidet har i befolkningen. 


Et annet argument mot denne løsningen er at 
den vil kunne gjøre det vanskelig for det inter
kommunale organet å praktisere regelverket i 
fremtidige saker. Organet skal jo innrette seg 
etter praksisen fra klagebehandlingen. Med flere 
klagenemnder kan dette bli vanskelig dersom kla
geinstansene kommer til ulike resultater. Det er i 
tillegg slik at den enkelte deltakerkommunen ikke 
kan gi instrukser om hvordan et selvstendig retts
subjekt skal avgjøre konkrete saker. Deltaker
kommunene kan kun styre gjennom sin delta


kelse i samarbeidets eierorgan (generalforsam
ling/representantskap). Dette innebærer at kom
munene kun kan styre i fellesskap. Å legge klage
kompetansen til den enkelte deltakerkommunen 
vil videre bryte med prinsippene for fordeling av 
kompetanse og ansvar mellom deltakerkommu
nene og samarbeidsorganet. Også dette tilsier at 
det ikke er noen god løsning med en egen klage
nemnd i hver deltakerkommune. 


Et tredje alternativ er å oppnevne en særskilt 
klagenemnd. Fordelen med en slik løsning er at 
den bygger opp om samarbeidets forpliktende 
karakter. Den er i tråd med at vedtakskompetan
sen er flyttet ut av deltakerkommunene og over i 
et samarbeidsorgan. En slik klageordning inne
bærer dessuten at klagen blir behandlet internt i 
vedtaksorganet, i samsvar med det generelle 
utgangspunktet i forvaltningsloven § 28 andre 
ledd. En felles klagenemnd vil også sikre en 
enhetlig vedtakspraksis. Dette er også i tråd med 
den interne klageordningen i vertskommunesam
arbeid med felles nemnd, jf. kommuneloven § 28-1 
g nr. 1, og samkommunen, jf. § 28-2 p nr. 1. 


Utvalget mener det ikke vil være noen god løs
ning å legge klagebehandlingen til kontorkommu
nens klageorgan. De andre deltakerkommunene 
vil da fraskrive seg ethvert ansvar for utfallet av 
klagebehandlingen. Det å legge klagebehandlin
gen til deltakerkommunenes klageorgan eller en 
særskilt interkommunal klagenemnd, finnes i 
ulike varianter allerede i dagens lovgivning, selv 
om det er noen ulemper ved begge. Etter utval
gets vurdering tilsier det forhold at det ikke er 
noe over-/underordningsforhold mellom delta
kerne og samarbeidsorganet, at klagebehandlin
gen ikke skjer i den enkelte deltakerkommunen. 
Videre tilsier hensynet til at det vil bli komplisert 
for samarbeidet å følge opp en eventuell ulik prak
sis fra klagenemndene, at man ikke velger ordnin
gen med separate klagenemnder i deltakerkom
munene. Utvalget mener på denne bakgrunn at de 
beste hensynene taler for å legge klagebehandlin
gen til én eller flere særskilte interkommunale 
klagenemnder oppnevnt av samarbeidsorganet 
selv. 


18.9 Forholdet til regelverket for 
offentlige anskaffelser 


18.9.1 Innledning 


Både anskaffelsesloven og anskaffelsesforskriften 
gjelder for anskaffelser som foretas av kommuner. 
Det følger av forskriften § 1-3 at forskriften kom
mer til anvendelse på tildeling av offentlige kon
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trakter om blant annet levering av varer og tjenes
ter. Kontraktsbegrepet er i forskriften § 4-1 bok
stav a definert som en gjensidig bebyrdende avtale 
som inngås skriftlig mellom en eller flere oppdrags
givere og en eller flere leverandører. 


Dersom kommunene selv produserer tjenes
tene internt i kommuneorganisasjonen (egen
regi), kommer regelverket om offentlige anskaf
felser ikke til anvendelse. Dersom noen andre 
produserer tjenestene, må det tas stilling til om 
dette er en anskaffelse som omfattes av regelver
ket for offentlige anskaffelser, eller om den faller 
inn under et av unntakene i regelverket. 


Interkommunalt samarbeid innebærer at en 
oppgave ikke blir utført av den enkelte kommu
nen selv, men at et interkommunalt organ utfører 
oppgaven for kommunen. I utgangspunktet vil en 
avtale mellom en kommune og et selskap eller et 
interkommunalt samarbeid om at kommunen skal 
kjøpe varer eller tjenester fra selskapet/samarbei
det, omfattes av regelverket om offentlige anskaf
felser. Som det vil bli redegjort nærmere for 
under, finnes det imidlertid en del unntak fra dette 
utgangspunktet. Disse unntakene er svært viktige 
for kommunene da det ofte vil være en forutset
ning for å etablere et selskap/samarbeid at det 
skal utføre oppgaver for kommunen uten at kom
munen skal måtte sette oppdraget ut på anbud. 
Kommuner som ønsker å etablere slike ordnin
ger, må derfor vurdere om det finnes noen unntak 
i regelverket som kan komme til anvendelse. 
Disse unntakene er i dag ikke rettslig regulert, 
men er utviklet av EU-domstolen. 


EU vedtok i 2014 et nytt anskaffelsesdirektiv 
om offentlige anskaffelser som nærmere regule
rer når det foreligger en anskaffelse, og hvordan 
anskaffelser skal gjennomføres. Dette direktivet 
skal som en følge av EØS-avtalen implementeres i 
Norge, noe som trolig vil skje i løpet av kort tid.17 


Selv om anskaffelsesdirektivet ennå ikke er imple
mentert i norsk rett, baserer den videre fremstil
lingen seg på dette, da det vil bli implementert før 
den nye kommuneloven trer i kraft. 


Også det nye anskaffelsesdirektivet kommer 
bare til anvendelse der det foreligger en kontrakt 
slik dette er definert i anskaffelsesdirektivet.18 


17 Nærings- og fiskeridepartementet arbeider med sikte på å 
implementere direktivet i norsk rett i løpet av 1. halvår 
2016. 


18 Nytt anskaffelsesdirektiv artikkel 2 nr. 1 (5): «’public con
tracts’ means contracts for pecuniary interest concluded in 
writing between one or more economic operators and one 
or more contracting authorities and having as their object 
the execution of works, the supply of products or the provi
sion of services.» 


Det foreligger en kontrakt dersom en offentlig 
oppdragsgiver mottar en vare eller tjeneste mot 
vederlag og varen eller tjenesten utgjør en økono
misk fordel for mottakeren. Dette er i tråd med 
gjeldende regelverk. 


Anskaffelsesdirektivet artikkel 12 åpner for at 
enkelte kontrakter mellom offentlige enheter ikke 
omfattes av direktivet, det vil si at de ikke omfat
tes av reglene for offentlige anskaffelser. Disse 
unntakene omtales nærmere i neste punkt. 


Spørsmålet om kommunene kan tildele opp-
drag til interkommunale samarbeidsenheter uten 
at anskaffelsesregelverket kommer til anvendelse, 
er av stor betydning for kommunene. Dette fordi 
en avgjørende forutsetning for å etablere slike 
samarbeid er at de kan tildeles oppdrag uten at 
anskaffelsesregelverket må følges. 


I det følgende vil utvalget se nærmere på om 
de foreslåtte interkommunale samarbeidsformene 
i kommuneloven kan oppfylle de kriterier som stil
les for å kunne falle inn under noen av unntaks
bestemmelsene i anskaffelsesregelverket. Utval
gets konklusjon er at de foreslåtte samarbeidsfor
mene enten faller utenfor virkeområdet for det 
nye anskaffelsesdirektivet eller at noen av unn
takene kan benyttes. 


18.9.2	 Forholdet mellom anskaffelsesdi
rektivet og kommunelovens regler 
om interkommunalt samarbeid 


18.9.2.1	 Innledning 


Interkommunalt samarbeid innebærer at noen 
andre enn den enkelte kommunen utfører kom
munale oppgaver. Spørsmålet da blir om dette kan 
gjøres uten at anskaffelsesreglene kommer til 
anvendelse, eller om oppgaven må settes ut på 
anbud slik at også andre kan konkurrere om opp
draget. 


I en utredning for Kommunal- og regionalde
partementet, Nye anskaffelsesdirektiver og unnta
ket for offentlig-offentlig samarbeid. Forholdet til 
norske interkommunale samarbeidsordninger, gjen
nomført av Advokatfirmaet Hjort DA, blir det gjort 
nærmere rede for unntakene i det nye anskaffel
sesdirektivet og forholdet til norske interkommu
nale samarbeidsordninger. Fremstillingen under 
baserer seg i stor grad på denne utredningen. 


Alle tildelinger av oppdrag som ikke skjer på 
grunnlag av kontrakt, vil falle utenom anskaffel
sesregelverket. Det følger for det første av anskaf
felsesdirektivet artikkel 1 nr. 6 at dersom ansvaret 
for en oppgave blir overført fra en enhet til en 
annen, vil vi stå overfor en forvaltningsintern 
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organisering som faller utenfor anskaffelsesregel
verket. Likeledes vil vi være utenfor rekkevidden 
av anskaffelsesregelverket dersom oppgaven utfø
res på bakgrunn av lover eller administrative 
bestemmelser. Dette unntaket fremgår ikke 
direkte av anskaffelsesdirektivet, men må antas å 
følge av praksis fra EU-domstolen.19 Heller ikke 
utøvelse av offentlig myndighet faller inn under 
anskaffelsesregelverket, jf. EØS-avtalen artikkel 
39, jf. artikkel 32. 


Anskaffelsesdirektivet åpner videre i artikkel 
12 for at enkelte kontrakter mellom offentlige 
enheter ikke omfattes av direktivet. Disse unnta
kene blir kort omtalt under. 


18.9.2.2	 Unntakene i anskaffelsesdirektivet 
artikkel 12 


Utvidet egenregi – vertikalt offentlig-offentlig 
samarbeid 


Unntaket for utvidet egenregi finner vi i artikkel 
12 nr. 1 og 3. Unntaket bygger på at det foreligger 
en særlig nærhet mellom kommunen som opp
dragsgiver og oppdragstakeren, altså et over-/ 
underordningsforhold mellom kommunen og 
oppdragstakeren. Anskaffelsesregelverket kom
mer i slike tilfeller ikke til anvendelse selv om 
kommunen inngår en avtale med en oppdragsta
ker utenfor kommunens egen organisasjon. 


Tre vilkår må være oppfylt for at dette unnta
ket skal komme til anvendelse. Etter kontrollkrite
riet må kommunen kunne utøve tilsvarende kon
troll med oppdragstakeren som den kan utøve 
over egen virksomhet. Aktivitets- eller omset
ningskriteriet krever at leverandørens virksomhet 
i hovedsak må være for kommunen. Til slutt må 
det som en hovedregel ikke foreligge noe direkte 
privat eierskap i leverandøren. Dette kriteriet 
omtales ikke nærmere da det alltid vil være opp
fylt ved interkommunalt samarbeid etter kommu
neloven. 


Kontrollkriteriet følger av artikkel 12 nr. 1 bok
stav a. For at dette kriteriet skal være oppfylt, må 
kommunen kunne utøve tilsvarende kontroll over 
leverandøren som den kan utøve over egen virk
somhet. Det følger av artikkel 12 nr. 1 siste ledd at 
slik kontroll foreligger når kommunen har 
bestemmende innflytelse over både strategiske 
målsettinger og viktige beslutninger i den kontrol
lerte enheten, det vil si hos leverandøren. I vurde


19	 Sak c-295/05, Tragsa/Asemfo, sak C-532/03, DCC, og sak 
C-386/11, Piepenbrock Dienstleitungen. 


ringen av om kriteriet er oppfylt, skal det legges 
vekt på alle relevante rettslige og faktiske forhold. 


I interkommunalt samarbeid vil situasjonen 
normalt være slik at én kommune ikke vil kunne 
utøve kontroll over samarbeidet alene. Det er der
for en egen regel i artikkel 12 nr. 3 som åpner for 
at kommuner i fellesskap kan oppfylle kontroll
kriteriet. Forutsetningen er at kommunene i fel
lesskap kan utøve den nødvendige kontroll med 
leverandøren. 


Aktivitetskriteriet blir regulert i artikkel 12 nr. 
1 bokstav b. Denne bestemmelsen innebærer en 
viss endring i gjeldende rett i tillegg til at den pre
siserer innholdet i kriteriet. 


Aktivitetskriteriet er oppfylt dersom minst 80 
prosent av leverandørens virksomhet er rettet mot 
kommunen eller enheter som er underlagt kom
munens kontroll. Det er ikke noe krav om at kom
munen selv direkte nyter godt av leverandørens 
ytelser. Vilkåret vil også være oppfylt dersom det 
for eksempel er innbyggerne i kommunen som 
mottar ytelsen. 


Omvendt egenregi og tildeling til søsterselskaper 


Det følger av artikkel 12 nr. 2 at unntaket i nr. 1 
også kommer til anvendelse på horisontale samar
beid og omvendt vertikale samarbeid. Ved hori
sontale samarbeid, det vil si tildelinger til søster
selskaper, må begge søsterselskapene være 
underlagt den nødvendige kontroll av eieren sin 
for at unntaket skal kunne komme til anvendelse. 
Noe tilsvarende kontrollkrav foreligger naturlig 
nok ikke ved tildeling av oppdrag fra den kontrol
lerte enheten til den kontrollerende enheten, for 
eksempel fra et aksjeselskap til kommunen. 


Ikke-institusjonalisert samarbeid – horisontalt 
offentlig-offentlig samarbeid 


Artikkel 12 nr. 4 åpner også for unntak fra anskaf
felsesdirektivet for samarbeid mellom flere offent
lige oppdragsgivere selv om kontrollkriteriet ikke 
er oppfylt. 


Tre vilkår må være oppfylt. Det følger av nr. 4 
bokstav a at det må være snakk om et samarbeid 
som har til formål å sikre utførelsen av offentlige 
oppgaver for å oppnå felles målsettinger. Offent
lige oppgaver omfatter ikke bare lovpålagte opp
gaver, men også oppgaver oppdragsgiverne selv 
har valgt å ta på seg. En viktig begrensning i dette 
unntaket følger av punkt 33 i fortalen til anskaffel
sesdirektivet. Det må være snakk om et reelt sam
arbeid, ikke bare et kjøp av varer eller tjenester. 
Det er imidlertid uklart hva som ligger i dette kra
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vet, men alle samarbeidspartnerne må antakelig 
bidra aktivt for å få utført oppgavene. 


Videre følger det av nr. 4 bokstav b at samar
beidet kun må forfølge allmenne hensyn. Det sen
trale med dette kriteriet er at det ikke må knytte 
seg noen kommersielle interesser til samarbeidet. 
Samarbeidet må ikke styres av profitthensyn. 
Dette innebærer antakelig at økonomiske transak
sjoner mellom partene utover kostnadsdekning vil 
utelukke bruk av dette unntaket. 


Det gjelder et aktivitetskriterium også for hori
sontalt offentlig-offentlig samarbeid. Til forskjell 
fra det vertikale samarbeidet, hvor aktivitetskrite
riet knytter seg til leverandørens totale omset
ning, knytter aktivitetskriteriet ved horisontalt 
samarbeid seg kun til den delen av leverandørens 
omsetning som gjelder den aktiviteten samarbei
det gjelder for. Prosentandelen av omsetningen 
som kan være markedsorientert, kan heller ikke 
her overstige 20 prosent av aktiviteten. 


18.9.2.3	 Utvalgets vurderinger av samarbeids
formene i kommuneloven 


Innledning 


I dette punktet ser utvalget nærmere på om de 
ulike samarbeidsformene i utvalgets forslag til ny 
kommunelov kan oppfylle unntakene i artikkel 12. 
Utvalget baserer i stor grad sine vurderinger på 
utredningen til Advokatfirmaet Hjort DA som er 
nevnt i punkt 18.9.2.1. 


Det ble over redegjort for at noen typer samar
beid ikke faller inn under anvendelsesområdet for 
anskaffelsesdirektivet. Samarbeid om offentlig 
myndighetsutøvelse faller for eksempel utenfor 
anvendelsesområdet for anskaffelsesdirektivet. I 
den følgende vurderingen blir det lagt til grunn at 
det er snakk om samarbeid som i utgangspunktet 
faller inn under anvendelsesområdet til anskaffel
sesdirektivet. 


Om et samarbeid er unntatt fra direktivet, må 
vurderes konkret ut fra alle relevante rettslige og 
faktiske forhold. Det at et samarbeid er organisert 
etter en bestemt modell, er i seg selv ikke tilstrek
kelig til å kunne si at samarbeidet omfattes av unn
takene i artikkel 12. 


Regionråd 


Regionråd er etter utvalgets lovforslag, jf. § 18-1, 
et politisk samarbeidsorgan mellom kommuner 
som skal behandle saker som går på tvers av kom
munegrensene. Regionråd kan etter lovforslaget 
ikke produsere og levere varer eller tjenester til 


innbyggerne eller kommunene i regionen. Regi
onrådet vil ikke utøve noen økonomisk virksom
het, men er et rent politisk samarbeidsorgan. 
Dette innebærer at reglene i det nye anskaffelses
direktivet ikke legger noen begrensninger på 
muligheten til å opprette regionråd til å behandle 
saker som går på tvers av kommunegrensene. 


Kommunalt oppgavefellesskap 


Innledning 


To eller flere kommuner eller fylkeskommuner 
kan sammen opprette et kommunalt oppgavefel
lesskap, jf. lovforslaget § 19-1, for å løse felles opp
gaver. Et oppgavefellesskap kan gis myndighet til 
å treffe avgjørelser som er nødvendige for å løse 
de oppgavene som er lagt til organet. Et kommu
nalt oppgavefellesskap kan være et eget rettssub
jekt, men trenger ikke være det. Kommunalt opp
gavefellesskap er i stor grad en videreføring av 
§ 27-styre i gjeldende kommunelov. Utvalget leg
ger til grunn at det vil være de samme vurderin
gene som må legges til grunn ved vurderingen av 
om noen av unntakene i anskaffelsesdirektivet 
kan anvendes på oppgavefellesskap, som det er 
for § 27-styrer. 


Utvidet egenregi 


Det er som nevnt foran flere vilkår som må være 
oppfylt for at utvidet egenregi skal foreligge. For 
at kontrollkriteriet skal være oppfylt, må oppga
vefellesskapet ikke kunne opptre selvstendig og 
forfølge andre interesser enn deltakerkommu
nene. Sentralt i vurderingen av om kommunene 
har skaffet seg nødvendig kontroll med samarbei
det, er om kommunene er representert i samar
beidets ledende organer, og hvilke kontroll- og til
synsbeføyelser kommunene har sikret seg. 


Utvalgets lovforslaget inneholder flere ordnin
ger som bidrar til å sikre kommunene kontroll 
med samarbeidet. Samarbeidsavtalen skal vedtas 
av kommunestyrene i deltakerkommunene. Det 
samme gjelder for sentrale endringer i avtalen. 
Dette sikrer kommunene kontroll med hva samar
beidet skal drive med, og hvilket formål det skal 
forfølge. I tillegg skal alle deltakerkommunene 
være representert i representantskapet, det vil si 
selskapets øverste organ. Kommunestyrene 
bestemmer selv hvem som skal representere dem 
i representantskapet. Ved å la seg representere 
ved egne folkevalgte eller ansatte i kommunen vil 
kommunenes kontroll med samarbeidet styrkes. 
Videre er representantskapets kompetanse 
begrenset til å løse kommunenes felles oppgaver, 
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og representantskapet kan kun gis myndighet til å 
treffe avgjørelser som angår de oppgaver eller tje
nester det har fått i oppdrag å utføre. Det er også 
opp til deltakerkommunene å fastsette de økono
miske rammene for samarbeidet samt å 
bestemme om styret skal kunne ta opp lån. Kom
munene kan også etter lovforslaget § 23-2, jf. § 23
6, gjennomføre kontroll med virksomheten i sam
arbeidet. Disse forholdene innebærer etter utval
gets vurdering at kommunene må sies å ha 
bestemmende innflytelse over både strategiske 
målsettinger og andre viktige beslutninger i sam
arbeidet. Kommunene kan dessuten sikre seg 
ytterlige kontroll med samarbeidet gjennom 
bestemmelser i samarbeidsavtalen. 


For at kontrollkriteriet skal være oppfylt, må 
samarbeidet ikke forfølge andre målsettinger enn 
deltakerkommunene. I og med at det er kommu
nene som både fastsetter hvilke (felles) oppgaver 
samarbeidet skal utføre, og som fastsetter områ
det for samarbeidets virksomhet, kan deltaker
kommunene avgrense samarbeidets mulighet til å 
forfølge andre målsettinger enn deltakerkommu
nene. 


Kommunenes kontroll med samarbeidet må 
utøves av kommunene i fellesskap. Dette inne
bærer at hver enkelt kommune må ha en viss 
minste innflytelse over samarbeidet for at kon
trollkriteriet skal være oppfylt. Også dette forhol
det må anses som oppfylt i et kommunalt oppga
vefellesskap. For det første er alle kommunene 
representert i det øverste styrende organet. 
Videre er det det enkelte kommunestyret selv 
som må vedta å opprette organet og vedta sam
arbeidsavtalen, og eventuelle endringer i sam
arbeidets oppgaver eller virksomhet må vedtas av 
det enkelte kommunestyret. 


Utvalget mener at det etter dette må kunne 
legges til grunn at kontrollkriteriet kan oppfylles 
for samarbeid organisert som et kommunalt opp
gavefellesskap. 


Kommunene kan i samarbeidsavtalen 
begrense samarbeidets mulighet til å utøve virk
somheten rettet mot andre enn deltakerkommu
nene. Aktivitetskravet må på denne bakgrunn 
kunne oppfylles. 


Utvalget mener på denne bakgrunn at forhol
dene ligger til rette for at et samarbeid organisert 
som et kommunalt oppgavefellesskap vil kunne 
falle inn under unntaket for egenregi i artikkel 12 
nr. 3, jf. nr. 1. I sin utredning kom Hjort til samme 
konklusjon for interkommunale styrer etter kom
muneloven § 27. 


Ikke-institusjonalisert samarbeid 


Dette unntaket er kun aktuelt dersom samarbei
det ikke er et eget rettssubjekt. Unntaket forutset
ter at samtlige kommuner deltar i utøvelsen av 
oppgavene. I tillegg må samarbeidet dreie seg om 
offentlige oppgaver, forfølge kun allmenne hen-
syn og ha begrenset aktivitet i markedet. 


Regelverket for kommunale oppgavefellesskap 
legger til rette for at alle disse kriteriene kan opp
fylles. Der det ikke opprettes et eget rettssubjekt, 
ligger forholdene godt til rette for at kommunene 
kan benytte egne ansatte til å løse oppgavene i 
samarbeidet. Samtlige kommuner er dessuten 
med i representantskapet. Et kommunalt oppga
vefellesskap skal løse deltakerkommunenes felles 
oppgaver. Samarbeidet kan videre innrettes slik at 
det ikke foregår økonomiske transaksjoner mel
lom partene utover kostnadsdekninger, og delta
kerkommunene kan sørge for at aktiviteten i mar
kedet ikke går utover grensene for tillatt aktivitet. 


Det innebærer etter utvalgets vurdering at 
unntaket for ikke-institusjonalisert samarbeid vil 
kunne komme til anvendelse på kommunale opp
gavefellesskap som ikke er egne rettssubjekter. I 
sin utredning kom Hjort til samme konklusjon for 
interkommunale styrer etter kommuneloven § 27. 


18.9.3 Oppsummering 


Utvalgets lovforslag om vertskommunesamarbeid 
viderefører gjeldende rett. 


Det følger av punkt 3.9 i mandatet at utvalget 
blant annet «skal vurdere om det er behov for lov
endringer i kommuneloven for å sikre at kommune
nes virksomhet er organisert og utøves i overens
stemmelse med internasjonale avtaler». I brev av 
4. mars 2015 til utvalget skriver departementet føl
gende: 


Departementet fikk våren 2014 overlevert en 
rapport som vurderer nye EØS-anskaffelsesdi
rektiver og forholdet til de modellene norske 
kommuner bruker ved samarbeid og organise
ring av egen drift. Det er ifølge rapporten usik
kert om dagens vertskommunemodell kan 
brukes på samarbeid innenfor alle typer lovpå
lagte oppgaver, slik modellen i utgangspunktet 
tilrettelegger for. Departementet vurderer nå 
om det er behov for å harmonisere vertskom
munemodellen for å sikre bedre etterlevelse av 
EØS-direktivene. Det fremstår derfor ikke sær
lig hensiktsmessig at utvalget går tungt inn i 
denne problemstillingen. 
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Utvalget har på denne bakgrunn valgt å ikke 
foreta noen nærmere vurdering av om unntakene 
i anskaffelsesdirektivet vil kunne komme til 
anvendelse på samarbeid organisert som verts
kommunesamarbeid. 


Gjennomgangen over viser at det er tatt til
strekkelig hensyn til innholdet i det nye anskaffel
sesdirektivet ved utformingen av de nye bestem
melsene om regionråd og kommunalt oppgavefel
lesskap. Regionråd faller utenfor anvendelsesom
rådet for det nye anskaffelsesdirektivet, og det 
foreslåtte regelverket for kommunale oppgavefel
lesskap legger til rette for at samarbeidet kan inn
rettes slik at ett eller flere av unntakene i anskaf
felsesdirektivet kan benyttes. 


Vertskommunemodellen kan benyttes til å 
samarbeide om myndighetsutøvelse, da myndig
hetsutøvelse faller utenfor rekkevidden av anskaf
felsesdirektivet. Dersom denne vertskommune
modellen kun kan benyttes til samarbeid om myn
dighetsutøvelse, vil dette imidlertid være en stor 
innskrenkning i forhold til hvilke samarbeid 
modellen var utviklet for, nemlig lovpålagte opp
gaver generelt, men med innslag av myndighets
utøvelse. Utvalget mener derfor at det er viktig at 
departementet bringer klarhet i om noen av unn
takene i anskaffelsesdirektivet vil kunne komme 
til anvendelse på vertskommunemodellen, eventu
elt om det er mulig å foreta noen endringer i regel
verket som gjør dette mulig. 
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Kapittel 19 


Økonomiforvaltning 


I punkt 4.9 om forholdet mellom nasjonale 
myndigheter og kommunene peker utvalget på 
statens ansvar for å gi kommunene et økonomisk 
grunnlag for å ivareta sine oppgaver og roller og 
et økonomisk handlingsrom for lokale initiativ og 
løsninger. 


Denne delen av utredningen handler om kom
munenes ansvar for egen økonomiforvaltning og 
de juridiske rammene for dette, jf. mandatet punkt 
3.8. I dag finnes reglene om økonomi i lovens 
kapittel 8 og 9. Denne delen av utredningen tar 
også for seg reglene i dagens kommunelov § 60 
om statlig kontroll med kommuner med økono
misk ubalanse (ROBEK).1 


19.1 Innledning 


19.1.1 Sentrale hensyn 


Kommunelovens regler om økonomiforvaltnin
gen skal ivareta flere hensyn. Utvalget vil frem
heve at et sentralt formål med økonomireglene er 
å støtte opp om det kommunale selvstyret. Økono
misk planlegging, balanse mellom inntekter og 
utgifter og håndtering av risiko og så videre er for
utsetninger for å kunne foreta lokalpolitiske prio
riteringer, utnytte ressursene best mulig og samti
dig sikre det økonomiske handlingsrommet. Øko
nomiforvaltningen er også avgjørende for å skape 
tillit til at ressursene forvaltes på beste måte for 
innbyggerne. Loven fastsetter rammer for økono
miforvaltningen nettopp for å ivareta disse premis
sene for handlefrihet og lokalt demokrati, for slik 
å understøtte det kommunale selvstyret. 


Økonomireglene har også som formål å 
trygge det finansielle grunnlaget for alle de tjenes
tene som kommunene har ansvar for overfor inn
byggerne. Et annet hensyn er å støtte opp om sta
tens styring av nasjonaløkonomien. Reglene, og 
da særlig kravet til budsjettbalanse, bidrar til at 
statens økonomiske politikk overfor kommunene 
blir styrende for aktivitetsnivået i sektoren. I til


1 Register for betinget godkjenning og kontroll. 


legg er det nødvendig med regler som gir kredito
rene trygghet for at kommunene alltid vil være i 
stand til å dekke sine betalingsforpliktelser. Dette 
er også de hensyn som tradisjonelt har ligget bak 
økonomireglene. 


Utformingen av økonomireglene reiser flere 
vanskelige spørsmål, hvor ulike prinsipper og 
hensyn må veies og balanseres. Ett eksempel er 
hvordan reglene kan bidra til et økonomisk hand
lingsrom også for kommende kommunestyrer, 
uten at kravene til budsjettbalansen og gjeldsbyr
den blir for rigide. Også der det er tale om regler 
som begrenser kommunenes adgang til å foreta 
bestemte økonomiske disposisjoner, er det ulike 
tunge hensyn som må veies mot hverandre. Først 
og fremst gjelder dette adgangen til å ta opp lån 
og stille garantier. På den ene side vil begrensnin
ger her snevre inn mulighetsrommet, og eksem
pelvis ha betydning for hvilke økonomiske virke
midler kommunene kan og ikke kan benytte i rol
len som samfunnsutvikler. På den annen side vil 
slike begrensninger skape større trygghet for at 
kommuneøkonomien forvaltes slik at den støtter 
opp om både det kommunale selvstyret og andre 
nasjonale hensyn. 


Utvalget har lagt til grunn at reglene fortsatt 
skal bygge på rammestyringsprinsippet. Dette 
underbygger selvstyret og den lokale handlings
friheten og det lokale ansvaret for å ha en sunn 
økonomisk husholdning innenfor de rammene 
som loven setter. Kommunesektorens virksomhet 
er kompleks og mangfoldig. Det er ikke ønskelig 
eller mulig å regulere alle sidene ved økonomifor
valtningen i kommunene. Utvalget har lagt til 
grunn at reglene fortsatt bør bygge på enkle, 
grunnleggende prinsipper for økonomiforvaltnin
gen som kan stå seg over tid. 


19.1.2 Generelt om utvalgets forslag 


Utvalgets lovforslag innebærer i hovedsak at øko
nomireglene fra dagens lov videreføres, med flere 
tillegg, endringer og presiseringer. Det er utval
gets vurdering at dagens regelverk i stor grad iva
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retar de ulike sentrale hensyn på en rimelig og 
balansert måte. Lovforslaget tar med seg det som 
vanligvis er anerkjente krav til økonomiforvaltnin
gen i kommunal sektor, eksempelvis krav om øko
nomiplan og årsbudsjett, krav til budsjettbalanse, 
et skille mellom drift og investeringer, begrensnin
ger i låneadgangen og krav til finansforvaltningen. 


Kommunelovens økonomiregler vil med utval
gets forslag fortsatt være bestemmelser som i 
hovedsak angir de ytre rammene for økonomifor
valtningen. Dette gir kommunene rom til å styre 
økonomien ut fra lokale behov og vurderinger, 
innenfor de rammene som loven setter. 


Økonomireglene må ses på som minimums
krav. Reglene alene er ikke tilstrekkelige til å 
sikre at det økonomiske handlingsrommet i den 
enkelte kommune ivaretas. Eksempelvis gjelder 
dette behovet for å ha driftsreserver og for å delfi
nansiere investeringer med egenkapital. Utvalgets 
forslag innebærer en lov som sterkere fremhever 
kommunestyrets ansvar for en langsiktig økono
miforvaltning, men uten at det innføres detaljerte 
og inngripende krav til eksempelvis størrelsen på 
årlige budsjettoverskudd eller et maksimalt 
gjeldsnivå for den enkelte kommune. Forslaget 
bygger på at det kommunale selvstyret vil stå ster
kere der de folkevalgte i samspill med administra
sjonen etablerer lokale handlingsregler og en øko
nomisk politikk som ivaretar økonomien over tid. 


Utvalget understreker at det økonomiske 
handlingsrommet ikke bare avhenger av de stat
lige rammebetingelsene, men også av politiske, 
administrative, kulturelle og andre lokale forhold 
som kommunen selv kan påvirke. Der kommu
nene selv skaper eget økonomisk handlingsrom, 
reduseres ulempene ved å måtte prioritere noe 
bort når andre ting prioriteres opp. Med en øko
nomiforvaltning utover minimumskravene vil 
kommunene få et bedre grunnlag for å kunne 
gjennomføre lokale initiativ og målsettinger, og 
ikke bare statlig politikk. 


Utvalget legger også vekt på hensynet til selv
styret i reguleringen av tilfeller der kommuner 
har en økonomi i ubalanse. Det er en viktig del av 
lovforslaget at departementets virkemidler over-
for kommuner med økonomisk ubalanse 
(ROBEK-kommunene) ikke utvides. Det er lagt til 
grunn at departementet ikke kan overta det lokale 
ansvaret for prioriteringene og de krevende 
beslutningene som skal til for å tilpasse utgiftene 
til inntektene. Over tid vil økonomiforvaltningen 
og selvstyret være avhengig av at kommunene har 
eierskap til egen økonomi og lokale utfordringer 
og at de selv iverksetter nødvendige tiltak med 
lokal forankring. 


Utvalget vil peke på at finansiell risiko og 
garantirisiko bare er noen av flere former for 
risiko som kommuner kan stå overfor. Selv om 
kommuneloven regulerer garantier og finansfor
valtningen særskilt, må det ikke skygge over at 
andre økonomiske engasjementer også kan være 
risikofylte. Kommuneloven hverken bør eller kan 
regulere alle former for risiko som kommuner er 
utsatt for. På generelt grunnlag er det avgjørende 
at den enkelte kommune vurderer risiko og inn
retter seg for å kunne håndtere den risikoen man 
er utsatt for eller bevisst tar på seg. 


Reglene for økonomiforvaltningen kan opple
ves som inngripende i det kommunale selvstyret. 
Det er utvalgets vurdering at ulempene ved dette 
mer enn veies opp av fordelene med å ha regler 
som trygger grunnlaget for selvstyret og de opp
gavene som kommunene har ansvar for. Med de 
uheldige konsekvensene som manglende økono
misk styring kan ha, er det etter utvalgets vurde
ring fortsatt nødvendig å fastsette krav til og 
begrensninger i kommunenes økonomiforvalt
ning og mulighetene til å foreta visse økonomiske 
disposisjoner. 


19.1.3	 Sentrale forslag til endringer 
i økonomireglene 


Utvalget trekker her frem enkelte av forslagene til 
nye regler om kommunenes økonomiforvaltning. 
For andre forslag vises det til de respektive punk
tene i dette kapitlet. 


I punkt 19.4 foreslår utvalget en generalbe
stemmelse som slår fast at kommunene skal for
valte sin økonomi slik at den økonomiske handle
evne blir ivaretatt over tid. 


I punkt 19.5.2 foreslår utvalget at kommune
styret skal fastsette finansielle måltall for kommu
nens økonomiske utvikling, som et verktøy for 
den langsiktige styringen av kommunens øko
nomi. 


I punkt 19.5.3 foreslår utvalget at økonomipla
nen skal kunne utgjøre handlingsdelen til kommu
neplanens samfunnsdel, krav til standardiserte 
oppstillinger av inntekter og utgifter i økonomipla
nen og krav om å synliggjøre gjelden i økonomi
planen og årsbudsjettet. 


I punkt 19.5.4 foreslår utvalget en plikt for 
kommunene til å utarbeide et samlet (konsoli
dert) regnskap for kommunen som juridisk enhet, 
for helhetlig styring og kontroll med kommunens 
økonomi. 


I punkt 19.5.5 foreslår utvalget at årsberetnin
gen må redegjøre for om kommunens økono
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miske utvikling og stilling ivaretar den økono
miske handleevnen over tid. 


I punkt 19.6.3.2 foreslår utvalget nye regler for 
avslutning av årsregnskapet, som skal bidra til at 
inndekningen av regnskapsmessig merforbruk 
ikke skyves unødig ut i tid, og til å forenkle kom
muneregnskapet. 


I punkt 19.7.3 foreslår utvalget å lovfeste at 
kommunenes drift bare kan finansieres av 
løpende inntekter, noe som legger grunnlaget for 
klarere regler om skillet mellom drift og investe
ring. 


I punkt 19.8.3.3 foreslår utvalget nye regler for 
beregning av minimumsavdrag på lån, noe som 
for mange kommuner vil kunne bety en plikt til å 
øke låneavdragene. 


I punkt 19.8.3.5 foreslår utvalget at kommu
nene skal få adgang til å ta opp lån ved kjøp av 
eiendom gjennom kjøp av såkalte single-purpose 
(«rene») eiendomsselskaper. 


I punkt 19.10.3.3 foreslår utvalget et generelt 
forbud mot å stille garantier som innebærer 
vesentlig økonomisk risikoen, noe som klargjør at 
det bare kan stilles garantier når det er økono
misk forsvarlig. 


I punkt 19.11.3.2 foreslår utvalget nye vilkår 
som kan bidra til at kommuner med vesentlig øko
nomisk ubalanse fanges tidligere inn i ordningen 


for statlig budsjettkontroll og lånegodkjenning 
(ROBEK). 


I punkt 19.11.3.4 foreslår utvalget at det innfø
res en tiltaksplikt (aktivitetsplikt) for kommuner i 
ROBEK, noe som skal bidra til at økonomien brin
ges tilbake i balanse. 


19.2 Kommunal økonomi 


19.2.1 Budsjett- og regnskapssystemet 


Utvalgets arbeid er basert på det gjeldende bud
sjett- og regnskapssystemet. Utvalget har ikke 
sett det som en del av mandatet å foreta en gjen
nomgang av regnskapsprinsippene som ligger til 
grunn for kommuneregnskapet. Prinsippene som 
følger av kommuneloven § 48 nr. 2, er videreført i 
lovforslaget (arbeidskapitalprinsippet og anord
ningsprinsippet). For å samle regnskapsprinsip
pene foreslår utvalget at regnskapsprinsippene 
som i dag er fastsatt i forskrift, tas inn i loven 
(bruttoprinsippet og prinsippet om beste estimat). 


Utvalgets utredning må dermed leses i lys av 
at kommunenes budsjett og regnskap fortsatt skal 
stilles opp og deles inn i en driftsdel og en investe
ringsdel, som vist i figur 19.1. Figuren gir en for
enklet illustrasjon. Se vedlegg 4 og 5 i forskrift 


Driftsbudsjettet og - regnskapet Investeringsbudsjettet og -regnskapet 


Driftsinntekter1 


- Driftsutgifter 
Finansinntekter 


- Finansutgifter 
- Avdrag på lån 
= Netto driftsresultat 


Disponering/finansiering av netto driftsresultat 


Kapitalinntekter (salg eiendom, aksjer mv.) 
Investeringstilskudd 
Andre engangsinntekter 
Overført fra driften 
Bruk av lån 


- Investeringer i eiendom 
- Investeringer i selskaper 


Bruk av driftsfond2 Innlån til videre utlån 
- Avsetninger til driftsfond - Utlån 
- Overføring til investeringer Mottatte avdrag på utlån 
- Dekning av tidligere års merforbruk - Avdrag på lån til videre utlån 
= Årets mindreforbruk el. merforbruk Bruk av fond 


- Avsetninger til investeringsfond3 


- Dekning av fjorårets udekkede beløp 
= Årets udisponerte el. udekkede beløp 


Figur 19.1 Årsbudsjettets driftsdel og investeringsdel 
1 Driftsinntektene vil i hovedsak bestå av det som anses som løpende inntekter. Inntektene i driftsregnskapet vil også kunne være 


inntekter av engangskarakter, eksempelvis også en andel av inntektene ved salg av aksjer. 
2 Driftsfond er den delen av egenkapitalen som er bygd opp av ubrukte inntekter fra driftsregnskapet. Driftsfond deles inn i ubun


det driftsfond (kalt disposisjonsfond) og bundet driftsfond. Bundet driftsfond består av ubrukte midler som etter lov eller avtale 
er øremerket til bestemte formål. Øvrige ubrukte driftsmidler hører under disposisjonsfondet. 


3 Investeringsfond er den delen av egenkapitalen som er bygd opp av ubrukte inntekter fra investeringsregnskapet. Investerings
fond deles som driftsfond inn i ubundet investeringsfond og bundet investeringsfond. 
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15.12.2000 nr. 1424 om årsregnskap for de full
stendige oppstillingskravene. 


Det kommunale budsjett- og regnskapssys
temet er forskjellig fra systemet i staten. Kommu
neregnskapet er også forskjellig fra regnskapet 
etter regnskapsloven, som benyttes i privat sektor. 
Ett særtrekk ved det kommunale systemet er skil
let mellom drift og investering, som blant annet 
må ses i lys av et prinsipp om at driften finansieres 
av løpende inntekter og et ikke entydig definert 
prinsipp om «formuesbevaring». Et annet sær
trekk er at det kommunale resultatbegrepet (netto 
driftsresultat) viser endringer i disponible drifts
midler, og ikke endringene i kommunens samlede 
formue (egenkapital). Ulikhetene har tradisjonelt 
vært begrunnet med at det kommunale systemet 
må tilpasses særegenhetene ved kommunal sek
tor, se Ot.prp. nr. 43 (1999–2000), kapittel 4. 


Begrepet netto driftsresultat er det sentrale 
resultatbegrepet i kommuneregnskapet. Størrel
sen på netto driftsresultat viser hvor mye kommu
nen sitter igjen med av årets drifts- og finansinn
tekter. Dette kan disponeres til avsetninger til 
fond (egenkapital), finansiering av investeringer 
og dekning av tidligere års merforbruk. For å ha 
en sunn og langsiktig økonomi må netto driftsre
sultat over tid være positivt, slik at investeringene 
også finansieres med en andel driftsmidler. 


Et lavt netto driftsresultat tolkes ofte som at 
kommunen har en tilsvarende lav handlefrihet. 
Kommunenes reelle økonomiske handlefrihet kan 
imidlertid ikke måles ut fra netto driftsresultat 
alene. Handlefriheten må også vurderes ut fra hvil
ket rom kommunen har for å øke inntektssiden 
eller for å gjøre endringer på utgiftssiden. Slike 
endringer er det ofte en høy politisk terskel for, 
slik at handlefriheten oppleves som lav. Alle de lov
pålagte oppgavene og innbyggernes og statens for
ventninger til kommunene, påvirker også dette. 


Loven stiller krav til driftsresultatet i budsjet
tet. Kravet retter seg grunnleggende sett mot 
bunnlinjen – det kan ikke budsjetteres med et 
merforbruk. Et merforbruk på bunnlinjen inne
bærer at det samlet sett brukes for mye i forhold 
til midlene som er tilgjengelige. Oppstår det et 
merforbruk i regnskapet, må dette dekkes inn. 


Loven krever at netto driftsresultat må være 
stort nok til å kunne dekke nødvendige (pliktige) 
avsetninger. Dette er for eksempel avsetninger av 
ubrukte øremerkede tilskudd til bundne fond og 
inndekning av tidligere års merforbruk. Det er 
opp til kommunestyret å vurdere hvor store avset
ninger det skal foretas til driftsreserver og egenfi
nansiering av investeringer. Loven åpner også for 
at det kan budsjetteres med et netto driftsresultat 


som er negativt, hvis kommunen kan finansiere 
dette med bruk av driftsfond. Rettslig sett er det 
således åpning for å budsjettere med et driftsre
sultat som er lavere enn det som økonomisk vil 
være fornuftig både på kort og på lang sikt. Utval
get går inn på balansekravet i punkt 19.6. 


Balansekravet setter en ramme for hvor store 
driftsutgifter kommunene kan budsjettere med. 
Hvor stramt balansekravet er, avhenger av hvilke 
inntekter som kan finansiere driftsutgiftene, og 
hvilke utgifter som kan finansieres av engangsinn
tekter og bruk av lån. Hvis for eksempel utgifter 
til løpende vedlikehold av eiendom finansieres 
med lån, øker det rommet for andre driftsutgifter, 
men den økonomiske belastningen skyves over på 
kommende generasjoner. Hvis engangsinntekter 
kan finansiere driften, åpner det for et driftsnivå 
som ikke kan opprettholdes på sikt, samtidig som 
formuen reduseres. Utvalget går inn på skillet 
mellom drift og investering i punkt 19.7. 


Driftsbudsjettet skal også dekke årlige avdrag 
på lån, slik at utgiftene til investeringer fordeles 
over tid på dem som har nytte av investeringen. 
Samtidig begrenser dette kommunenes rom for 
nye investeringer, fordi en økning i renter og 
avdrag medfører at andre driftsutgifter må reduse
res. Prioriteringene mellom drift og investering er 
en sentral del av det kommunale selvstyret. Kra
vet til årlige låneavdrag påvirker hvor stramt 
balansekravet er, og det påvirker utviklingen i 
gjeldsbyrden. Reglene for minimum avdrag på lån 
drøftes i punkt 19.8. 


19.2.2	 Kommunesektorens inntekter og 
utgifter 


I Norge er kommunesektoren den største leveran
døren av velferdstjenester. I 2014 var sektorens 
samlede driftsinntekter på i overkant av 460 mrd. 
kroner. Dette utgjorde om lag 17 ½ prosent av 
brutto nasjonalprodukt for fastlands-Norge. Nær 
19 prosent av landets sysselsatte i 2014 var ansatt i 
kommunesektoren.2 


I forslaget til statsbudsjettet for 2016 er ram
metilskuddet til kommunene og fylkeskommu
nene på knappe 157 mrd. kroner. Dette utgjør nær 
13 prosent av de samlede utgiftene på statsbud
sjettet.3 


I 2014 var kommunenes (unntatt Oslo) sam
lede driftsinntekter på om lag 333 mrd. kroner. 


2 Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal 
og fylkeskommunal økonomi, november 2015, Kommunal
og moderniseringsdepartementet. 


3 Prop. 1 S (2015–2016) Statsbudsjettet for 2016. 
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Figur 19.2 Kommunenes driftsinntekter fordelt på inntektstyper 
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Figur 19.3 Kommunenes driftsutgifter fordelt på formål 


Rammetilskuddet og skatt på inntekt og formue 
utgjorde om lag 2/3 av driftsinntektene, se figur 
19.2. 


I 2014 var kommunenes (unntatt Oslo) drifts
utgifter på om lag 330 mrd. kroner. Dette ga et 
netto driftsresultat på i overkant av 3 mrd. kroner 
(0,9 prosent av driftsinntektene). Nesten 2/3 av 
kommunenes driftsutgifter går til barnehager, 
grunnskole og pleie- og omsorg, se figur 19.3. 


Om lag 3/4 av fylkeskommunenes (unntatt 
Oslo) driftsutgifter gikk til videregående skole 
(46 prosent) og samferdsel (29 prosent). 


19.2.3 Utviklingsbildet 


De siste årenes utvikling i kommunesektorens 
økonomi og forventninger til utviklingen frem
over er omtalt nedenfor, og danner et bakteppe for 
utvalgets arbeid. Omtalen nedenfor bygger på rap-
porter fra Teknisk beregningsutvalg for kommu
nal og fylkeskommunal økonomi (TBU), Meld. St. 
12 (2012–2013) Perspektivmeldingen 2013 og 
Meld. St. 12 (2015–2016) Nasjonalbudsjettet 2016. 
Utvalget viser også til Statistisk sentralbyrås regn
skapsstatistikk for kommunesektoren (KOSTRA4). 


4 KOmmune-STat-RApportering, se www.ssb.no. 



http:www.ssb.no
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Utviklingen de siste årene 


De siste årene har kommunesektoren vært inne i 
en periode med økonomisk balanse. Med dette 
menes at inntektene over tid har vært større enn 
de regnskapsførte utgiftene. For sektoren samlet 
har netto driftsresultat i gjennomsnitt vært om lag 
3 prosent i perioden 2005–2013. Det vil si at årlig 
har i snitt 3 prosent av driftsinntektene blitt avsatt 
til sparing og investeringer. Dette samsvarer med 
TBUs anbefalinger. For kommunene unntatt Oslo 
har netto driftsresultat i perioden i snitt vært på 
2,4 prosent av driftsinntektene. For fylkeskommu
nene unntatt Oslo har snittet vært om lag 
5,1 prosent. Situasjonen i den enkelte kommune 
og fylkeskommune varierer betydelig, også over 
tid. De fleste kommunene forvalter økonomien i 
tråd med lovens minimumskrav. Fra 2008 og frem 
til i dag har det årlig vært om lag 50 kommuner 
som er registrert i ROBEK5 som følge av en øko
nomisk ubalanse, mot 118 kommuner i 2004. 
Disse kommunene er underlagt departementets 
(fylkesmennenes) kontroll med budsjettet og 
låneopptak. For om lag 20 av disse kommunene 
har departementet godkjent at merforbruk kan 
dekkes inn over opptil ti år. 


Av kommunene som er i ROBEK i dag, har om 
lag 2/3 av disse vært i ROBEK to eller tre ganger 
siden kontrollordningen ble innført i 2001. 
ROBEK-kommunene ligger ofte i geografiske 
klynger. Blant ROBEK-kommunene finner vi både 
små og store kommuner, kommuner med høye og 
lave inntekter og kommuner med ulik utvikling i 
folketallet. Utvalget kan ikke ut fra slike kjenne
tegn se bestemte kommunetyper som er overre
presentert i ROBEK. Dette indikerer at økono
mistyringen har vært svak. 


Årsakene til økonomisk ubalanse skyldes i 
mange tilfeller forhold ved kommunens egen sty-
ring og kontroll.6 Men også eksterne forhold kan 
virke sterkt inn på kommuneøkonomien. Hele 
kommunesektoren påvirkes av den samfunnsmes
sige og makroøkonomiske utviklingen. Enkelt
kommuner vil kunne møte betydelige økono
miske utfordringer som ikke kan løses på kort 
sikt, eksempelvis som følge av nedleggelse av 
hjørnesteinsbedrifter som kan svekke inntekts
grunnlaget og gi økte utgifter på kommunens 
budsjett. 


5 Register for betinget godkjenning og kontroll, jf. kommu
neloven § 60. 


6 Econ-rapport 2010-078 Årsakene til at enkelte Nordlands
kommuner er registrert i ROBEK. 


Noen utfordringer og utviklingstrekk 


Kommunesektoren vil fortsatt måtte leve under 
statlige krav og forventninger fra innbyggerne og 
nasjonale politikere om nivået på og innholdet i 
tjenestene. Lovkrav, forventninger og statlige sig
naler vil kunne være motstridene eller gå på tvers 
av lokale behov. 


Med videre befolkningsvekst vil sektoren fort
sette å vokse, og sektoren vil trenge mer arbeids
kraft. Etter hvert som befolkningen eldes, vil 
aldersrelaterte utgifter i de offentlige budsjettene 
øke mer, også innenfor kommunale helse- og 
omsorgstjenester. Befolkningsveksten vil kreve 
nye investeringer og nye låneopptak. Egenfinansi
ering av investeringer og jevnlige avdrag på lån vil 
være viktig for å søke et forsvarlig gjeldsnivå. 
Kommunesektoren har de siste årene investert i 
realkapital for 40–50 mrd. kroner årlig. Den nye 
eiendomsmassen skal vedlikeholdes samtidig 
som sektoren må håndtere etterslepet i vedlike
hold på eksisterende infrastruktur. 


Økningen i gjeldsnivået de siste årene under 
et lavt rentenivå har bidratt til sårbarhet overfor 
renteøkninger. Dette stiller krav til styring av ren
terisiko i finansforvaltningen. Samtidig har sekto
ren store pensjonsforpliktelser overfor tidligere 
og nåværende ansatte. Pensjonsforpliktelsene har 
vokst mye de siste årene, blant annet som følge av 
lave renter. En økning i rentenivået vil bidra til å 
dempe veksten i pensjonsforpliktelsene. 


Dette er noen av mange forhold som vil ha stor 
påvirkning på kommunesektorens økonomi i 
mange år fremover. Ifølge Perspektivmeldingen 
2013 vil det fortsatt være et handlingsrom i stats
budsjettet de 10–15 neste årene. Den årlige inn
tektsveksten for kommunal sektor vil uansett 
avhenge av i hvor stor grad Stortinget prioriterer 
bevilgninger til sektoren innenfor handlingsrom
met i nasjonaløkonomien. På lengre sikt sier per
spektivmeldingen at handlingsrommet reduseres 
og inndekningsbehovet i statsfinansene tiltar. 
Dette vil også påvirke kommunal sektor, som må 
møte et behov for produktivitetsforbedringer. 


I 2015 har veksten i norsk økonomi avtatt og 
arbeidsledigheten økt. Det er stor usikkerhet om 
den videre økonomiske utviklingen som følge av 
fallet i oljeprisen, jf. Nasjonalbudsjettet 2016, kapit
tel 2. Her pekes det også på at flere forhold trek
ker i retning av at den underliggende veksten i 
norsk økonomi vil bli litt lavere fremover enn den 
har vært de siste par tiårene. Høsten 2015 har 
også vært preget av en sterk vekst i tilstrømnin
gen av flyktninger og asylsøkere til Europa og 
Norge. Arbeidet med å ta imot, bosette og inte
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grere menneskene vil bli en stor oppgave for kom
munene de neste årene. 


Inntektsgrunnlaget varierer mellom kommu
nene. Noen er skattesvake, enkelte har betydelige 
kraftinntekter, og andre har finansinntekter som 
kan svinge betydelig fra år til år. Uten fritt skattøre 
og med begrensninger i adgangen til å skrive ut 
eiendomsskatt vil sektoren fortsatt ha begrensede 
muligheter til å øke egne inntekter. Felles for alle 
kommuner og fylkeskommuner vil være at velfer
den og tjenestene som ytes, må tilpasses inntekts
rammene. Kommunelovens økonomiregler er et 
bidrag til å sikre dette. Erfaringsvis har sektoren 
vist god evne til å tilpasse seg skiftende rammebe
tingelser. 


19.2.4	 Statens og kommunenes økonomi. 
Hensyn bak reglene 


Det er en felles utfordring for staten og kommu
nene at offentlige utgifter forventes å øke. Befolk
ningsvekst, økt andel eldre og flere asylsøkere og 
flyktninger vil kreve offentlige ressurser i årene 
fremover. Det samme vil økte krav og forventnin
ger til bedre tjenester og mer omfattende individu
elle rettigheter. 


Staten og kommunene har også en felles utfor
dring i å avpasse veksten i offentlige utgifter. Sta
ten har samtidig det overordnede ansvaret for å 
sikre at den samlede ressursbruken i offentlig 
sektor skjer innenfor en bærekraftig nasjonaløko
nomisk utvikling. Staten ønsker derfor å sette 
rammer for kommunenes økonomi, både for stør
relsen på kommunenes inntekter og for kommu
nenes utgifter. 


Dette gir grunnleggende forskjeller mellom 
statens og kommunenes økonomi og ulike hand
lingsrom for politikerne på nasjonalt og lokalt 
nivå. Staten kan skrive ut skatter, fastsette avgifter 
og bruke oljeinntekter og slik justere inntektsram
mene og ressursbruken. Kommunene må på sin 
side forholde seg til inntektsrammer som i all 
hovedsak er bestemt av Stortinget gjennom årlige 
bevilgningsvedtak som er tilpasset nasjonaløkono
mien, og indirekte gjennom lov. Kommunene kan 
ikke skrive ut kommunale skatter utover de sat
sene som Stortinget bestemmer, og har begren
sede muligheter til å ta betaling for tjenester. 


Med faste inntektsrammer må kommunene 
løse sitt samfunnsoppdrag og imøtekomme krav 
og forventninger gjennom prioriteringer og best 
mulig ressursutnyttelse. Det ligger til grunn for 
statens finansiering av sektoren at kommunene 
primært bør ha inntekter som kommunene kan 
disponere fritt, innenfor de kravene som lovverket 


har til ulike tjenester (rammefinansiering). Dette 
gir den beste muligheten til å oppnå effektiv bruk 
av ressurser tilpasset lokale behov (kostnadsef
fektivitet og prioriteringseffektivitet), jf. Meld. St. 
12 (2011–2012). I meldingen er det også lagt til 
grunn at øremerkede tilskudd kan være formåls
tjenlig ved oppbygging av et tjenesteområde i for
bindelse med nasjonale satsinger. 


Utvalget vil også peke på at rammefinansiering 
gir det beste utgangspunktet for lokal økonomisk 
handlefrihet, forutsatt at nivået på inntektsram
mene er tilpasset de oppgavene sektoren skal iva
reta. En annen forutsetning for reell handlefrihet 
er at statens krav til tjenestene som kommunene 
skal yte, gir rom for lokale tilpasninger, eksempel
vis hvordan den enkelte kommune oppfyller indi
viduelle rettigheter, jf. Meld. St. 12 (2011–2012). 


Utvalget legger til grunn at kommuneloven 
fortsatt må ha som funksjon å støtte opp om sta
tens økonomiske politikk for offentlig sektor. Det 
er et grunnleggende mål å sikre en bærekraftig 
økonomisk utvikling og best mulig bruk av res
surser, både nasjonalt og lokalt. Hensikten er at 
velferdstilbudet skal kunne opprettholdes og utvi
kles for fremtiden. 


Utvalgets forslag til økonomiregler vil under
støtte statens styring av nasjonaløkonomien. Sen
tralt står lovens krav til budsjettbalanse og plikten 
til å dekke inn underskudd når kommunen har 
brukt mer midler enn det den har. Sammen med 
begrensninger i låneadgangen, og særlig forbudet 
mot å lånefinansiere driften, legger balansekravet 
rammer for hvor store utgifter kommunene kan 
pådra seg. Dette støtter opp om statens styring av 
den samlede ressursbruken i offentlig sektor og 
stimulerer til best mulig ressursutnyttelse. 


Statens økonomiske og juridiske rammebe
tingelser for kommuneøkonomien innebærer at 
lokalpolitikerne ikke har handlingsrom til å opp
fylle alle ønsker til det kommunale tjenestetilbu
det. Kommunene vil kunne bli oppfattet som flas
kehalsen for tiltak som krever økt offentlig penge
bruk. Lokaldemokratiet har her som oppgave å 
prioritere ressursbruken på en måte som er tilpas
set lokale behov. Kommuneloven må her legge til 
rette for et sterkt og representativt lokaldemokrati 
med aktiv innbyggerdeltakelse. Kommuneloven 
må også slå fast at den øverste budsjettmyndighe
ten ligger hos kommunestyret alene. Det må være 
kommunestyrets ansvar å fastsette realistiske 
budsjetter innenfor det økonomiske handlings
rommet, gjøre de overordnede prioriteringene og 
avveie kortsiktige og langsiktige hensyn og følge 
opp at budsjettet blir gjennomført. 
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Utvalget vil understreke at forslaget til økono
mibestemmelser også har som overordnet mål å 
støtte det kommunale selvstyret. På den ene side 
setter balansekravet, begrensningene i låneadgan
gen og så videre rammer for det lokale handlings
rommet. Disse reglene vil kunne oppfattes som 
begrensende på det kommunale selvstyret. På 
den annen side legger økonomireglene grunnla
get for en økonomisk husholdning som gir kom
munene økonomisk evne til å ivareta tjenestetilbu
det og til å utøve lokal politikk, i nåtid og fremtid. 
Styring og kontroll med økonomien er et premiss 
for å sikre den lokale handlefriheten og for å 
skape tillit til at ressursene forvaltes på beste 
måte for innbyggerne. Gjennom krav til økonomi
forvaltningen skal loven bygge opp under lokalde
mokratiet og det kommunale selvstyret. 


19.3 Lovtekniske endringer 


Utvalget legger frem et forslag til økonomibe
stemmelser med flere strukturelle og språklige 
endringer sammenlignet med reglene i dagens lov 
og forskrifter. Siktemålet har vært å gjøre økono
mibestemmelsene lettere tilgjengelig. 


Av redigeringsmessige endringer foreslås 
blant annet en innledende bestemmelse med over
ordnede krav til økonomiforvaltningen etterfulgt 
av en bestemmelse som fastsetter kommunesty
rets og fylkestingets plikter på økonomiområdet. 
Et annet redigeringsmessig grep er å utforme fel
les bestemmelser for økonomiplanen og årsbud
sjettet, som for en stor del er underlagt de samme 
kravene. Utvalget foreslår også at de nærmere 
reglene for skillet mellom drift og investering, 
budsjettbalanse og inndekning av merforbruk løf
tes ut i egne bestemmelser. 


I utvalgets forslag er en rekke bestemmelser 
som i dag finnes i forskrift, flyttet opp i loven. 
Flere av økonomibestemmelsene er dermed å 
finne på ett sted. Mer detaljerte regler som utdy
per reglene i loven, skal fortsatt være å finne i for
skrift. Utvalget har her søkt å presisere hva depar
tementet kan gi regler om i forskrift. Dette legger 
til rette for at omfanget av forskriftene på økono
miområdet kan reduseres, og at forskriftsreglene 
får en klar forankring i lov. Utvalget har med et 
par unntak ikke gått særlig inn i reglene for kom
munenes regnskapsføring. Det er lagt til grunn at 
departementet fortsatt må ha en vid hjemmel til å 
fastsette forskriftsregler om årsregnskapet som 
utfyller reglene i loven. 


19.4 Overordnede bestemmelser om 
økonomiforvaltningen 


Utvalget foreslår at lovens kapittel om økonomi
forvaltning får en ny innledende bestemmelse 
med overordnede krav til styringen og forvaltnin
gen av kommunens virksomhet og økonomi. Her 
inngår for det første en ny «generalbestemmelse», 
som slår fast at kommunene skal forvalte sin øko
nomi slik at den økonomiske handleevnen blir iva
retatt over tid. For det andre inngår det generelle 
kravet om at kommunene skal bygge sin virksom
het på planlegging. 


I tillegg mener utvalget at de grunnleggende 
kravene til finans- og gjeldsforvaltningen bør løf
tes frem til en innledende bestemmelse. Reglene 
om finansforvaltning omtales i punkt 19.9. 


Generalbestemmelse om økonomiforvaltning 


Utvalget viser til at langsiktig økonomiforvaltning 
er et ideal for økonomireglene i gjeldende lov. 
Eksempelvis er kommunene pålagt å fastsette en 
økonomiplan for de fire neste år, hvor driften skal 
tilpasses det kommunen kan forvente av løpende 
inntekter. Samtidig må flere av reglene i dagens 
lov og i utvalgets lovforslag regnes som minste
krav. Å oppfylle minstekravene er ikke ensbety
dende med en forvaltning som står seg over tid. 
For en sunn økonomisk utvikling vil det for 
eksempel være nødvendig at noe av kommunens 
driftsinntekter avsettes til investeringer og til 
driftsreserver. Hvor store avsetningene må være, 
stiller ikke loven bestemte krav om. Dette må 
kommunestyret ta stilling til i budsjettprosessene. 
For å ivareta sin økonomiske handleevne må øko
nomistyringen også innrettes slik at man følger 
normer for kommunal økonomiforvaltning som 
ikke er lovfestet eller detaljregulert. 


Utvalget foreslår at loven fastsetter at kommu
nene skal forvalte sin økonomi slik at den økono
miske handleevnen blir ivaretatt over tid. En slik 
generalbestemmelse for økonomiforvaltningen 
løfter idealet om langsiktig økonomiforvaltning 
sterkere frem i loven. 


Hva som er en god økonomiforvaltning, lar 
seg ikke definere uttømmende på en kort måte. I 
alminnelighet handler økonomiforvaltningen om 
at kommunen selv legger til rette for å kunne 
utøve sine oppgaver på beste måte samtidig som 
man ivaretar eget handlingsrom, både i dag og i 
fremtiden. Nøye prioriteringer, jevnlig oppfølging 
av budsjettet, egenfinansiering av investeringer, 
planmessig vedlikehold av eiendom og håndtering 
av risiko er noen stikkord. Utvalget går ikke nær
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mere inn på hva dette krever av kommunene. Det 
må være opp til den enkelte kommune å avgjøre 
hvordan økonomiforvaltningen skal innrettes for 
å ivareta langsiktige hensyn ut fra lokale forhold 
og utfordringer. 


Utvalget presiserer at generalbestemmelsen 
ikke er ment å være grunnlag for lovlighetskon
troll. Hva som vil ivareta den økonomiske handle
evnen over tid, vil være en utpreget skjønnsmes
sig vurdering. Dette gjør at bestemmelsen er lite 
egnet som grunnlag for å prøve om enkeltavgjø
relser strider mot innholdet i bestemmelsen. 
Bestemmelsen er ikke ment å gripe inn i det 
enkelte kommunestyrets ansvar for og frihet til å 
disponere ressursene på den måten de finner 
best, innenfor de rammene som loven for øvrig gir 
for økonomiforvaltningen. 


Overordnet bestemmelse om kommunal planlegging 


Utvalget foreslår at hovedinnholdet i gjeldende 
kommunelov § 5 nr. 1 og nr. 2 videreføres i ny lov 
som en selvstendig bestemmelse, men i en ny og 
kortere form. Bestemmelsen markerer at planleg
ging er et sentralt verktøy for utvikling og politisk 
styring av kommunenes egen virksomhet og øko
nomi og for utvikling av lokalsamfunnet. 


Utvalgets vurdering er at bestemmelsen i gjel
dende § 5 nr. 3 om at nærmere regler om planleg
ging gis i medhold av lov, er overflødig. Den fore
slås opphevet. 


19.5 Kommunestyrets verktøy for 
økonomistyring 


19.5.1	 Innledning 


Kommunestyret har det øverste ansvaret for å 
planlegge, prioritere bruken av midler og ivareta 
kommunens økonomi. Utvalget foreslår at dette 
ansvaret løftes frem i en bestemmelse som samler 
kommunestyrets plikter til å vedta økonomiplanen 
og årsbudsjettet mv. 


Økonomiplanen, budsjettet, regnskapet og 
årsberetningen er sentrale verktøy for styringen 
av kommunens virksomhet og økonomi. I dette 
punktet foreslår utvalget at kommunestyret også 
skal ha plikt til å fastsette et økonomireglement og 
finansielle måltall for kommunens økonomi. Med 
dette vil ny lov utvide hvilke styringsverktøy kom
munestyret er pålagt å bruke. 


I denne delen av utredningen foreslår utvalget 
også enkelte endringer i reglene om økonomipla
nen og årsbudsjettet, kommunenes regn
skapsplikt og årsberetningen. Blant annet foreslår 


utvalget at økonomiplanen skal kunne utgjøre 
handlingsdelen til kommuneplanens samfunns
del, krav til standardiserte oppstillinger av inntek
ter og utgifter i økonomiplanen og en plikt for 
kommunene til å utarbeide et samlet regnskap for 
kommunen som juridisk enhet. Forslagene har 
som felles mål å bidra til å bedre planlegging og 
styring. 


I hovedsak videreføres gjeldende krav til øko
nomiplanen, årsbudsjettet, årsregnskapet og års
beretningen. Dette innebærer blant annet at for
mannskapet som innstillende organ fortsatt skal 
ha en sentral rolle i økonomiforvaltningen. Forsla
get viderefører at det stilles overordnede krav til 
realisme, fullstendighet og oversiktlighet i plan
leggingen og budsjettdokumentene. I likhet med 
gjeldende rett gir disse rammene kommunestyret 
frihet til utforme økonomiplanen og budsjettet ut 
fra lokale hensyn og lokal politikk. 


Oppfølging av budsjettet og revisjoner av bud
sjettet gjennom året er avgjørende for å kunne ha 
økonomisk kontroll. Utvalget mener at budsjett
oppfølgingen også må ta hensyn til det som regn
skapet for fjoråret viser, særlig når det legges 
frem et regnskap med merforbruk. Dette omtales 
i punkt 19.6.3.2. 


19.5.2	 Økonomireglement og finansielle 
måltall 


Økonomireglement 


Utvalget legger til grunn at det i alle kommuner er 
nødvendig at kommunestyret fastsetter et regle
ment for kommunens styring og kontroll med 
økonomien. I dag må det antas at alle kommuner 
har fastsatt et økonomireglement. Utvalget fore
slår å lovfeste en plikt for kommunestyret til å fast
sette et økonomireglement. Dette markerer at 
økonomibestemmelsene i kommuneloven med 
forskrifter må utfylles med nærmere regler i et 
internt økonomireglement som er tilpasset hver 
kommune. 


Utvalgets forslag kan anses som lovfesting av 
en allmenn norm. Hensikten med utvalgets for-
slag går imidlertid utover det å lovfeste etablert 
praksis. Det er utvalgets intensjon at kommunene 
gjør en kritisk vurdering av om de etablerte øko
nomireglementene er hensiktsmessige og til
strekkelige, også med tanke på om reglementene 
støtter opp om langsiktige målsettinger for økono
miforvaltningen. 


Sentrale temaer i et økonomireglement vil 
være regler som bidrar til en helhetlig og god øko
nomistyring hvor både kortsiktige og langsiktige 
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målsettinger ivaretas. Reglementet skal bidra til 
en effektiv og forsvarlig økonomiforvaltning og til 
at regler etterleves samt sikre politikerne et godt 
beslutningsgrunnlag. Et annet sentralt tema vil 
være å klargjøre det ansvaret og den myndighet 
som henholdsvis de politiske organene og admi
nistrasjonen har for kommunens økonomi. 


Utvalget foreslår ikke bestemte krav til økono
mireglementets innhold eller form. Innholdet i 
økonomireglementet må avgjøres av det enkelte 
kommunestyre, basert på en vurdering av hva 
som anses som vesentlig lokalt. Økonomiregle
mentet må oppdateres jevnlig og ved behov, men 
utvalget ser det ikke som nødvendig å lovregulere 
dette. 


Lovforslaget må ikke forstås som et krav om å 
utarbeide en «økonomihåndbok» som dokumen
terer alle rutinene ved økonomiforvaltningen. 
Utvalgets forslag retter seg først og fremst mot 
grunnleggende bestemmelser om økonomifor
valtningen som kommunestyret må eller bør ta 
stilling til. Dette omfatter også reglementer på 
spesielle områder. I tillegg til finansreglementet, 
som er lovpliktig, kan dette for eksempel være 
reglementer for håndtering av risiko på andre 
områder, som garantier og formidlingslån. Andre 
eksempler er et reglement for anskaffelser og et 
reglement for utredning av investeringsbehov og 
gjennomføring av investeringsprosjekter. Kommu
nestyrets lovfestede plikt til å fastsette et økono
mireglement er ikke ment å omfatte administra
tive rutiner og kommunedirektørens videre dele
gering av sine fullmakter ut i administrasjonen. 


Finansielle måltall 


Utvalget viser til at det har blitt vanligere at kom
muner benytter finansielle måltall som rettesnorer 
i økonomiplan- og budsjettarbeidet. Med finansi
elle måltall sikter utvalget til politiske målsettin
ger for kommunens økonomiske utvikling og stil
ling. Eksempelvis vil det være tale om mål for 
nivået på netto driftsresultat, gjeldsgrad og finan
sielle reserver. Formålet med finansielle måltall er 
å synliggjøre hva som skal til for å ha en sunn øko
nomi over tid, og benytte dette som en del av 
beslutningsgrunnlaget i økonomiplan- og bud
sjettprosessen. 


Utvalget mener at en slik praksis bør videreut
vikles og få et bredt fotfeste i hele sektoren, og 
foreslår en plikt for kommunestyret til å fastsette 
finansielle måltall. Dette vil kunne bidra til å øke 


skap om og forståelse for kommunens økono
miske stilling og hvilke politiske ambisjoner det er 
rom for i et flerårig perspektiv. 


Forslaget innebærer at det lokalt må foretas 
nærmere vurderinger av hvilke måltall det er 
naturlig å legge til grunn for egen kommune. Valg 
av måltall og nivået på disse vil måtte være ulikt. 
Dette må vurderes individuelt ut fra situasjonen 
kommunen er i, økonomiske utsikter og lokale 
prioriteringer. Eksempelvis vil TBU sin anbefaling 
om et netto driftsresultat på to prosent (for sekto
ren samlet og over tid) ikke være egnet som sty
ringsmål for alle kommunene.7 


Utvalget finner det ikke hensiktsmessig at 
loven stiller nærmere krav til den enkelte kommu
nes måltall. Det er en underliggende forutsetning 
at måltallene fastsettes slik at de gjenspeiler hva 
som skal til for å oppnå en forsvarlig langsiktig 
utvikling som også gir en økonomisk handlefrihet 
for kommende generasjoner. De finansielle måltal
lene bør samtidig balansere kortsiktige og lang
siktige hensyn. For kommunene er det ikke et 
mål å oppnå et høyest mulig driftsresultat eller 
lavest mulig gjeldsgrad. Utvalget vil understreke 
at hensikten med forslaget ikke er at måltallene 
skal fungere som maksimale tålegrenser for 
eksempelvis låneopptak, som kan virke legitime
rende for «å låne til pipa». 


Utvalgets forslag krever ikke at de finansielle 
måltallene skal være bindende for økonomiplanen 
og årsbudsjettene. Bindende måltall ville i praksis 
være å sammenligne med en innstramming av 
kravet til budsjettbalanse og en innsnevring av det 
lokale skjønnet for hvordan midlene skal og bør 
disponeres. Ambisjonen til den enkelte kommune 
bør like fullt være at de finansielle måltallene etter 
hvert blir mer førende for de lokalpolitiske beslut
ningene, slik at den økonomiske handleevnen kan 
styrkes over tid. Finansielle måltall kan således 
være et grunnlag for kommuner til å etablere en 
lokal økonomisk politikk, der måltallene også blir 
lokale handlingsregler for økonomistyringen. 


Bruk av finansielle måltall er også et virkemid
del for økt åpenhet om den enkelte kommunes 
økonomiforvaltning. Ved hjelp av finansielle mål
tall etableres det et bedre grunnlag for å vurdere 
den faktiske økonomiske utviklingen, slik den 
fremgår av regnskapet, opp mot en ønsket lang
siktig utvikling. Utvalget foreslår at årsberetnin
gen, med grunnlag i de finansielle måltallene, skal 
inneholde en vurdering av om den økonomiske 


bevisstheten om langsiktig økonomiforvaltning i 7 Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og 
budsjettprosessene, hvor årsperspektivet kan bli fylkeskommunal økonomi, november 2014, Kommunal- og 
for dominerende. Dette kan bidra til bedre kunn- moderniseringsdepartementet, H-2341 B, kapittel 10. 
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utvikling og stilling slik den fremgår av årsregn
skapet, er forsvarlig og ivaretar handleevnen i et 
lengre perspektiv. Det vil dermed ikke være til
strekkelig at det i årsberetningen bare refereres 
til sentrale resultatstørrelser fra årsregnskapet. 


Temaet kan være egnet for forvaltningsrevi
sjon. For øvrig vil det være en del av regnskapsre
visors oppgave å vurdere om årsberetningen gir 
en dekkende redegjørelse om kommunens økono
miske utvikling. 


19.5.3	 Økonomiplanen og årsbudsjettet 


19.5.3.1	 Innledning 


Kommuneplanleggingen skal ivareta flere funk
sjoner. Det må fremheves at planlegging er et 
verktøy for gjennomføring av lokal politikk. Plan
prosessene er også avgjørende for å få til med
virkning fra innbyggere og andre og samordning 
av interesser og hensyn på tvers av sektorer og 
forvaltningsnivåer. Planleggingen skal også sikre 
at nasjonale hensyn ivaretas. 


God planlegging styrker mulighetene for å 
gjennomføre kommunestyrets målsettinger og 
prioriteringer. God planlegging er også et premiss 
for å kunne utvikle tjenestetilbudet og lokalsam
funnet i takt med endrede behov og innenfor til
gjengelige ressurser. Utvalget vil spesielt peke på 
at flerårig planlegging må til for å sikre at kortsik
tige løsninger og prioriteringer ikke svekker 
handlingsrommet og muligheten til å levere gode 
velferdstjenester i et lengre perspektiv. Flerårig 
planlegging må skje under usikkerhet og er der
for krevende. Samtidig krever usikkerhet at det 
planlegges med høyde for uforutsette hendelser 
og skiftende rammebetingelser og behov. 


Utvalget har lagt til grunn at loven kan stille 
grunnleggende krav til planprosessene (saksbe
handlingsregler) og innholdet i planene (så som 
realisme, fullstendighet og oversiktlighet). Utval
get ser det ikke som hensiktsmessig å utforme 
detaljregler for den praktiske gjennomføringen av 
planleggingen. Lovregulering som virkemiddel 
har begrensninger med tanke på å sikre god plan-
legging i praksis. God planlegging bygger først og 
fremst på forhold som planleggingskompetanse 
og politisk vilje til å planlegge utover det kom
mende året. Departementet og fylkesmannsembe
tene har her en viktig veiledningsrolle. 


I det følgende går utvalget inn på forslag til 
enkelte endringer i reglene om økonomiplanen og 
årsbudsjettet. 


19.5.3.2	 Om enkelte krav til økonomiplanen og 
årsbudsjettet 


Standardiserte oppstillinger av økonomiplanens og 
årsbudsjettets «talldel» 


Kommunene må kunne utforme økonomiplanen 
og årsbudsjettet ut fra de behov og målsettinger 
som finnes lokalt. Kravene til økonomiplanens og 
årsbudsjettets form og innhold bør derfor ha en 
overordnet karakter, så som generelle krav til full
stendighet, realisme og oversiktlighet, jf. gjel
dende kommunelov § 44 nr. 3 og § 46 nr. 2 til nr. 4. 


Utvalget viser til at det i dag også er krav om at 
årsbudsjettets «talldel» må stilles opp i standardi
sert form, se vedleggene i forskrift 15.12.2000 nr. 
1423 om årsbudsjett (budsjettforskriften). Dette 
er for det første standardiserte oversikter over 
inntekter, utgifter og driftsresultat samt bruk av 
fondsmidler mv. (resultatoversikter), som også 
viser om kravet til budsjettbalanse er overholdt. 
For det andre er det krav om å stille opp bevilgnin
gene til de ulike budsjettområdene i kommunen 
(bevilgningsoversikter). Kommunene kan selv 
bestemme hvordan inndelingen av budsjettområ
dene skal være. Disse oppstillingskravene gjelder 
i dag ikke for økonomiplanen. 


Standardoppstillingene er begrunnet med at 
budsjettet ikke bare er kommunestyrets verktøy 
for styring. Budsjettet må også gi informasjon om 
bevilgninger og økonomi på en måte som er lett 
tilgjengelig for innbyggerne, staten og andre. 
Utvalget legger til grunn at standardiserte oppstil
linger gjør det enklere for de ulike brukerne å for
stå økonomien i budsjettet. Særlig vil det gjøre det 
enklere for departementet, fylkesmennene og 
andre som har behov for å forstå årsbudsjettet til 
mange kommuner. Utvalget foreslår derfor å vide
reføre departementets hjemmel til å fastsette for
skriftskrav til oppstillinger av årsbudsjettets «tall
del» (resultatoversikter og bevilgningsoversik
ter), både for driftsdelen og for investeringsdelen 
av budsjettet. Det samme gjelder også tilsvarende 
krav til oppstilling av årsregnskapet, noe som 
begrunnes med at regnskapet må kunne sammen
lignes med årsbudsjettet. 


Utvalgets vurdering er at det bør innføres til
svarende krav til standardiserte oppstillinger av 
økonomiplanen. Utvalget viser til at også økono
miplanen har en informasjonsoppgave overfor 
innbyggerne, staten og andre. Å stille opp økono
miplanen på samme måte som budsjettet og regn
skapet etablerer en rød tråd mellom den flerårige 
planleggingen og den kortsiktige styringen, og 
gjør det lettere for kommunestyret, departemen
tet og andre å se sammenhengene i styringsdoku







224	 NOU 2016: 4
 
Kapittel 19	 Ny kommunelov 

  
 


 
 


 


    
 


  


 


  


 


 


 
  


 
 


 


 


 


 
 


 


  


 


 
 


 


mentene. Utvalget foreslår at departementets 
hjemmel til å fastsette obligatoriske resultatover
sikter og bevilgningsoversikter også skal gjelde 
økonomiplanen. Forslaget vil kunne være et 
bidrag til bedre planlegging og styring. Forslaget 
kan også ses i sammenheng med at utvalget fore
slår å presisere at skillet mellom drift og investe
ring også skal gjelde for økonomiplanen. 


Utvalget presiserer at kommunene, innenfor 
kravene til balanse, realisme og oversiktlighet, 
fortsatt vil ha stor frihet til å utforme økonomipla
nen ut fra lokale behov, men at det etter lovforsla
get må legges ved resultatoversikter og bevilg
ningsoversikter i standardisert form. Som forut
satt for gjeldende rett må også standardoppstillin
gene etter ny lov ivareta ulike lokale behov for 
organisering av budsjettansvar og legge til rette 
for ulike former for budsjettstyring. 


Utvalget viser til at oppstillingene av økonomi
planen, årsbudsjettet og årsregnskapet må utfor
mes slik at de er mest mulig tilgjengelige for ulike 
brukere. Ved utforming av forskriftene til ny lov 
bør det vurderes om det kan gjøres endringer 
som letter forståelsen av kommunenes budsjetter 
og regnskaper. 


Synliggjøring av gjeld og andre vesentlige langsiktige 
forpliktelser 


Informasjon om utviklingen i rente- og avdragsut
giftene og samlede gjeldsforpliktelser er en viktig 
del av kommunestyrets beslutningsgrunnlag 
under økonomiplanleggingen. Utvalgets forslag 
om standardiserte oppstillinger for økonomipla
nens «talldel» legger til rette for at det gjennom 
forskrift kan stilles krav om å synliggjøre utviklin
gen i rente- og avdragsutgifter i økonomiplanperi
oden. 


Utvalget foreslår i tillegg å lovfeste at økono
miplanen og årsbudsjettet må vise utviklingen i 
kommunens gjeld og andre vesentlige langsiktige 
forpliktelser. Forslaget bygger på tidligere kom
muneloven § 44 nr. 2. Oppstillinger av den sam
lede gjeldsutviklingen kan være et bidrag til å 
sikre at kommunestyret får tilstrekkelig informa
sjon om de langsiktige konsekvensene av investe
ringer og låneopptak og hvilken betydning dette 
vil ha for kommunens økonomiske handlingsrom, 
eksempelvis ved endringer i rentenivået. Det 
samme gjelder for andre langsiktige forpliktelser 
av vesentlige beløp som kommunen tar på seg, 
eksempelvis langsiktige leieavtaler og OPS-avta
ler. 


Utvalget foreslår også en hjemmel for departe
mentet til å stille nærmere krav til hvordan gjelds


utviklingen skal stilles opp, eksempelvis krav til å 
vise hvor stor del av gjeldsbyrden som netto er 
renteeksponert (renteforpliktelser på lån fratruk
ket rentekompensasjon og renteinntekter på kom
munens midler mv.). 


Utover dette må det være opp til kommunen å 
vurdere hvilke økonomiske forhold som må omta
les grundigere i plandokumentene, avhengig av 
hva som er aktuelt og nødvendig lokalt. 


Nettobudsjettering 


Utvalget foreslår å oppheve gjeldende kommu
nelov § 46 nr. 1 andre punktum om adgangen til å 
praktisere nettobudsjettering. Kommunene vil ha 
slik adgang uten at dette angis spesielt i lov. For
slaget gir altså fortsatt adgang til å nettobudsjet
tere selv om bestemmelsen oppheves. 


Sektorplaner 


Utvalget foreslår å oppheve gjeldende bestem
melse i § 44 nr. 5 om at planer for avgrensede 
deler av kommunens virksomhet skal integreres i 
økonomiplanleggingen. Bestemmelsens formål 
har vært å få frem at planleggingen må bygge på 
helhetstenkning. Utvalget legger vekt på at denne 
forutsetningen ivaretas av kravene til fullstendig
het og realisme. Gjeldende bestemmelse i § 44 nr. 
5 har slik sett ingen vesentlig selvstendig betyd
ning. 


19.5.3.3	 Forholdet mellom plan- og bygningsloven 
og kommuneloven 


Kommunene forholder seg til flere overordnede 
planleggingskrav. På den ene siden står plan- og 
bygningslovens regler om kommuneplanen, med 
samfunnsdel med handlingsdel. På den andre 
siden står kommunelovens regler om økonomi
plan og årsbudsjett. Det er i kommuneplanens 
handlingsdel og i økonomiplanen at det etableres 
en kobling mellom den langsiktige og den kortsik
tige planleggingen. Her legges premisser for gjen
nomføringen av de langsiktige målsettingene og 
retningen for de kommende års prioriteringer. 


Ved revisjonen av plan- og bygningsloven i 
2008 ble det foretatt endringer for å harmonisere 
reglene om kommuneplanens handlingsdel og 
økonomiplanen. Dette la til rette for at økonomipla
nen kan inngå i handlingsdelen hvis den enkelte 
kommune ønsker det. Det ligger utenfor utvalgets 
mandat å vurdere grunnleggende endringer i plan
og bygningslovens regler om kommuneplanleg
ging. Utvalget vil i det følgende foreslå enkelte 
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endringer for en ytterligere harmonisering av 
reglene om planlegging for mellomlang sikt. 


Integrering av kommuneplanens handlingsdel og 
økonomiplanen 


Gjeldende rett 


Etter plan- og bygningsloven § 11-1 skal kommu
nene ha en kommuneplan bestående av en sam
funnsdel med handlingsdel og en arealdel. Sam
funnsdelen skal ta stilling til langsiktige mål og 
strategier for kommunesamfunnet som helhet og 
kommunen som organisasjon, jf. § 11-2. Hand
lingsdelen skal angi hvordan samfunnsdelen skal 
følges opp de neste fire år, og den skal revideres 
årlig, jf. § 11-1. Den gir grunnlag for prioritering 
av ressurser og konkretiserer tiltakene innenfor 
kommunens økonomiske rammer, jf. § 11-3. 


Etter kommuneloven § 44 skal kommunene ha 
en rullerende økonomiplan for de fire neste bud
sjettår. Økonomiplanen skal omfatte hele kommu
nens virksomhet og gi en realistisk oversikt over 
inntekter, utgifter og prioriterte oppgaver, jf. § 44 
nr. 3. 


Etter plan- og bygningsloven § 11-1 fjerde ledd 
kan økonomiplanen inngå i handlingsdelen til 
kommuneplanens samfunnsdel. 


Utvalgets vurderinger 


Kommunene kan i dag utarbeide kommunepla
nens handlingsdel og økonomiplanen etter to 
spor. Det ene alternativet er å lage en egen hand
lingsdel til kommuneplanen og i tillegg lage en 
egen økonomiplan. Det andre er å utarbeide hand
lingsdelen og integrere økonomiplanen i denne. 
Utvalget foreslår her et nytt alternativ, som åpner 
for at økonomiplanen kan fungere som handlings
del til kommuneplanen. Forutsetningen er at pla
nen utformes slik at plan- og bygningslovens krav 
til innholdet i handlingsdelen er oppfylt. Dette til
svarer planlovutvalgets forslag fra 20038. Planlov
utvalgets forslag ble ikke fulgt opp i Ot.prp. nr. 32 
(2007–2008), uten at dette ble nærmere begrun
net i proposisjonen. 


Forslaget bygger på at det etter utvalgets vur
dering ikke er nødvendig at lovverket skiller 
skarpt mellom kommuneplanens handlingsdel og 
økonomiplanen som to adskilte planverktøy. Det 
sentrale må være at kommunene utarbeider en 
fireårig plan for gjennomføring av kommunepla
nens langsiktige del. 


NOU 2003: 14, utkast til lov § 9-4. 


Utvalget viser til at handlingsdelen etter loven 
skal gi grunnlag for prioritering av ressurser, plan-
leggings- og samarbeidsoppgaver, og at den skal 
konkretisere tiltakene innenfor kommunens øko
nomiske rammer. I departementets veileder til 
kommuneplanprosessen (T-1492) heter det at 
handlingsdelen skal vise kommunens prioriterin
ger og hva kommunen skal arbeide med i løpet av 
de neste fire budsjettår eller mer, og at handlings
delen angir ressursfordeling og spesifiserer resul
tatmål og/eller tiltak som er tenkt gjennomført for 
å følge opp målene i kommuneplanen. 


Handlingsplanens funksjon, slik den er beskre
vet her, handler om gjennomføring av langsiktige 
politiske mål og prioriteringer innenfor forven
tede inntektsrammer de neste fire årene. Dette er 
etter utvalgets syn grunnleggende likt økonomi
planens formål. Også økonomiplanen må ha som 
funksjon å fastsette hvordan langsiktige mål i 
kommuneplanen skal følges opp og gjennomføres, 
noe utvalget foreslår å presisere i kommuneloven. 
Kommuneloven er ellers ikke til hinder for at øko
nomiplanen kan ta opp også ikke-økonomiske for-
hold og bygge på et bredt samfunnsperspektiv 
utover kommunens egen virksomhet, slik kom
muneplanens handlingsdel skal. For praktiske for
mål vil derfor handlingsdelen og økonomiplanen 
kunne utformes som én og samme plan, med den 
forskjellen at plan- og bygningsloven § 11-3 spesi
elt krever at handlingsdelen også skal omfatte 
planleggings- og samarbeidsoppgaver. 


Når økonomiplanen i praksis kan utformes 
som en fullstendig handlingsdel til kommunepla
nens samfunnsdel, bør lovverket legge til rette for 
at kommunene selv kan avgjøre hvordan de vil 
utarbeide en fireårig plan som oppfyller lovverkets 
krav til innholdet i planene. De faglige anbefalin
gene er også ofte å koble økonomiplanen og hand
lingsdelen sammen. Å utarbeide en økonomiplan 
som utgjør handlingsdelen, vil også være en foren
kling i den forstand at antall planer reduseres. 
Som nevnt må planen da oppfylle plan- og byg
ningslovens krav til innhold i handlingsdelen. I 
dette ligger også en forutsetning om at økonomi
planen kobles til kommuneplanens langsiktige del. 


Utvalgets forslag innebærer ingen materielle 
endringer i plan- og bygningslovens krav til inn
holdet i kommuneplanens handlingsdel. 


Offentlig ettersyn 


Utvalget vil også peke på muligheten til å harmo
nisere reglene for alminnelig ettersyn av formann
skapets forslag til handlingsdel/økonomiplan. 8 







226 NOU 2016: 4
 
Kapittel 19 Ny kommunelov 

 


 


 


  


 


 


 


 
 


 
 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


  


Gjeldende rett 


Saksbehandlingsreglene for kommuneplanens 
handlingsdel og for økonomiplanen er til dels 
ulike. Forslaget til handlingsdel skal etter plan- og 
bygningsloven § 11-4 andre ledd andre punktum 
gjøres offentlig minst 30 dager før behandling i 
kommunestyret. For økonomiplanen er det offent
lige ettersynet av formannskapets innstilling på 
minst 14 dager, jf. kommuneloven § 44 nr. 7. Der
som økonomiplanen innarbeides i handlingsdelen, 
vil det være kravet i plan- og bygningsloven § 11-4 
om minst 30 dagers offentlig ettersyn som gjelder, 
jf. Ot.prp. nr. 32 (2007–2008) punkt 6.11. 


Utvalgets vurderinger 


Utvalget viser til at regelverket stiller ulike krav til 
alminnelig ettersyn av forslaget til handlingsdel 
og økonomiplan, avhengig av om økonomiplanen 
utarbeides for seg eller inngår i handlingsdelen. 
Siden handlingsdelen og økonomiplanen for en 
stor del har samme formål, er det grunn til å vur
dere om reglene for alminnelig ettersyn kan har
moniseres og forenkles. 


Utvalget viser til at mange kommuner behand
ler kommuneplanens handlingsdel og økonomi
plan som ett plandokument. Hvis planen behand
les for eksempel i sommerhalvåret, skaper kravet 
til 30 dagers ettersyn ingen tidsmessige proble
mer for planprosessen. 


Det er imidlertid et stort antall kommuner 
som behandler den fireårige planen på høsten, 
samtidig med årsbudsjettet. Planen bygger da på 
de økonomiske rammene i statsbudsjettet. I flere 
tilfeller praktiseres da 14 dagers alminnelig etter
syn av formannskapets innstilling, selv om 30
dagersregelen gjelder. Dette kan ses i lys av at 30 
dagers ettersyn er tidsmessig krevende å inn
passe i prosessen på høsten, fordi statsbudsjettet 
legges frem i oktober og kommunestyret må 
behandle saken innen årsskiftet. I mellomtiden 
skal formannskapet ha behandlet saken først. 


Utvalget foreslår at plan- og bygningslovens 
regel om 30 dagers ettersyn av formannskapets 
innstilling reduseres til (minst) 14 dager. Dette 
samsvarer med regelen i kommuneloven og det 
som må antas å være utbredt praksis. Utvalgets for-
slag legger til rette for at kommuner kan ha et 
enkelt plansystem hvor handlingsdelen/økonomi
planen og årsbudsjettet behandles under ett på høs
ten, uten at saksbehandlingsreglene tvinger frem 
behandlingen av dette på et for tidlig tidspunkt. Jo 
tidligere formannskapet må behandle saken av 
hensyn til ettersynet, desto større sjanse er det for 


at viktige deler av beslutningsgrunnlaget blir sva
kere. Utvalget legger vekt på at kommunens admi
nistrative og politiske organer bør ha rom for å 
utarbeide et plan- og budsjettforslag som er best 
mulig gjennomarbeidet ut fra premissene i stats
budsjettet. Dette bidrar til at planen som vedtas, 
blir mer realistisk og holdbar. Dette er en fordel for 
både ettersynet og for styringen av kommunen. 


Å redusere perioden for ettersyn fra 30 til 14 
dager vil isolert sett være en ulempe for innbyg
gernes og andres mulighet til medvirkning. Med
virkning kan imidlertid skje på flere måter og er 
ikke begrenset til ettersynet av formannskapets 
innstilling. Utvalget vil peke på at ettersyn av for
mannskapets innstilling er en medvirkningsform 
med begrensninger. Formålet med ettersynet er å 
fange opp reaksjoner på det forslaget som i siste 
instans fremmes for kommunestyret. Vi er altså 
sent i planprosessen og etter at saken har blitt 
behandlet av det nest høyeste representative orga
net i kommunen. I mange tilfeller vil mulighetene 
for å påvirke kommunens politikk kunne være 
større dersom medvirkningen skjer i forkant av at 
formannskapet skal behandle saken og innstille til 
kommunestyret. 


Utvalgets samlede vurdering er at 14 dagers 
ettersyn bør være tilstrekkelig for at allmennhe
ten skal kunne gi innspill til kommunestyret før 
endelig behandling. Utvalget foreslår ikke nær
mere regler om hvordan kommuner kan sørge for 
medvirkning tidligere i prosessen. Dette vil fort
satt være opp til den enkelte kommune selv å vur
dere, slik også plan- og bygningslovens regler om 
kommuneplanens handlingsdel legger til grunn. 


19.5.4 Regnskapsplikten 


19.5.4.1 Innledning 


Denne delen handler om kommunenes plikt til å 
utarbeide regnskaper for sin virksomhet. 


Utvalget viderefører kommunenes plikt til å 
utarbeide egne regnskaper for kommunekassen 
(det tradisjonelle kommuneregnskapet) og for 
kommunale foretak. Også interkommunale sam
arbeid (regionråd og oppgavefellesskap) opprettet 
etter kommuneloven vil ha regnskapsplikt etter 
kommuneloven. 


Utvalget har gått inn på spørsmålet om kom
munene skal pålegges å utarbeide et felles samlet 
regnskap som omfatter all kommunal virksomhet. 
Spørsmålet må ses i lys av kommunestyrets behov 
for helhetlig styringsinformasjon og fokuset på å 
kunne sammenligne økonomi og ressursbruk 
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mellom kommuner uavhengig av hvordan virk
somheten er organisert. 


Utvalget foreslår at det fastsettes en ny plikt 
for kommunene til å utarbeide et samlet regnskap 
for kommunen som juridisk enhet. Det vil si at det 
må lages ett samlet regnskap som består av kom
munekassen og de kommunale foretakene samt 
andre virksomheter som er en del av kommunen 
som rettssubjekt, og som fører eget regnskap. 
Dette vil gi kommunestyret bedre oversikt over 
kommunens samlede økonomiske utvikling og 
stilling. 


Etter utvalgets vurdering bør kommunene 
ikke pålegges å utarbeide et konsernregnskap. 
Det vil si et konsolidert regnskap som omfatter 
både kommunen som rettssubjekt og andre retts
subjekter (selskaper) som kommunen er hel- eller 
deleier av (interkommunale selskaper og aksjesel
skaper). Så langt utvalget kan vurdere, er det stor 
tvil om nytten ved slik regnskapsinformasjon for
svarer kostnadene ved å innføre en konsernregn
skapsplikt. 


Utvalget foreslår også endringer i reglene for 
hvordan regnskapet teknisk skal avsluttes. Dette 
omtales i punkt 19.6.3.2. 


19.5.4.2 Gjeldende rett 


Kommuneloven § 48 nr. 1 fastsetter at kommu
nene skal utarbeide årsregnskaper. Plikten gjelder 
all virksomhet som er en del av kommunen som 
rettssubjekt. 


Etter forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om årsregn
skap og årsberetning skal kommunene utarbeide 
eget regnskap for kommunekassen og eget regn
skap for eventuelle lånefond. Forskriften gir også 
adgang til å utarbeide eget regnskap for interkom
munalt samarbeid etter kommuneloven § 27. Etter 
forskrift 24.8.2006 nr. 1033 om særbudsjett og 
særregnskap for kommunale foretak skal det også 
utarbeides eget (sær)regnskap for hvert kommu
nalt foretak organisert etter dagens kommunelov 
kapittel 11. 


Forskriftene stiller ikke krav om å utarbeide 
ett samlet (konsolidert) regnskap som omfatter 
all virksomhet som er del av kommunen som 
rettssubjekt. 


19.5.4.3 Utvalgets vurderinger 


Samlet regnskap for kommunen som juridisk enhet 


Dagens regler deler kommunen som rettssubjekt 
i flere regnskapsenheter og krever bare at det 
utarbeides ett regnskap for hver regnskapsenhet. 


Utvalget foreslår å videreføre dette, og at kommu
nene i tillegg skal ha plikt til å utarbeide et samlet 
(konsolidert) regnskap for kommunen som juri
disk enhet. 


Utvalget viser til at kommunen som rettssub
jekt, herunder de kommunale foretakene, er å 
regne som én økonomisk enhet. Kommunestyret 
rår over alle midler og eiendeler som ligger i de 
ulike virksomhetene i kommunen, og kommunen 
som sådan hefter for alle forpliktelser og all gjeld 
som de ulike virksomhetene stifter. Kommunene 
bør derfor ha ett regnskap som dekker hele kom
munen som juridisk og økonomisk enhet. Når de 
ulike regnskapene i kommunen konsolideres til 
ett regnskap, vil dette synliggjøre den reelle øko
nomiske situasjonen til kommunen. Med konsoli
dering menes at interne mellomværender mellom 
regnskapsenhetene elimineres («nettes»), slik at 
regnskapet viser kommunen som én økonomisk 
enhet. 


Et konsolidert regnskap vil gi kommunestyret 
et bredere grunnlag for styring og kontroll, enten 
det gjelder beslutninger som har betydning for 
den samlede økonomiske utviklingen, eller hvor
dan kommunens samlede midler prioriteres i et 
helhetsperspektiv. Spesielt gjelder dette for kom
muner med flere foretak eller med foretak av stor 
økonomisk betydning. I slike tilfeller vil det også 
være fornuftig å knytte finansielle måltall til det 
konsoliderte regnskapet for kommunen. Utvalget 
er kjent med at Oslo kommune og Bergen kom
mune utarbeider slike konsoliderte regnskaper 
nettopp for å gi bystyret fyllestgjørende regn
skapsinformasjon. 


Utvalget viser også til at utviklingen de siste 
årene har gått sterkt i retning av at Statistisk sen
tralbyrå publiserer såkalte konserntall i KOSTRA. 
Disse tallene skal i mindre grad være påvirket av 
hvordan den enkelte kommune er organisert, noe 
som gjør tallene mer relevant og sammenlignbar 
på tvers av kommunene. Konserntallene konstru
eres årlig av SSB ut fra de ulike regnskapene som 
kommunene rapporterer inn. Kommunene har 
selv bedre muligheter til å lage korrekte regnska
per enn SSB. Dersom kommunene får en plikt til 
selv å utarbeide konsoliderte regnskaper som 
også rapporteres til SSB, vil dette heve kvaliteten 
på KOSTRA-tallene. Dette gjelder både tallene for 
samlet økonomisk utvikling og tallene for de ulike 
tjenesteområdene. Kommunens konsoliderte 
regnskap vil etter lovforslaget også være gjen
stand for regnskapsrevisjon. Lovforslagets gir 
hjemmel for departementet til å pålegge rapporte
ring av det konsoliderte regnskapet til SSB. 
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Lovforslaget innebærer at regnskapet til alle 
virksomheter som er del av kommunen som retts
subjekt, skal omfattes av det konsoliderte regn
skapet. Dette omfatter regnskapene til kommune
kassen, kommunale foretak etter gjeldende kom
munelov kapittel 11 og eventuelle andre virksom
heter som må anses som en del av kommunens 
som rettssubjekt, slik som interkommunale sam
arbeid (regionråd og oppgavefellesskap) som ikke 
er eget rettssubjekt. Også regnskap for eventuelt 
lånefond er omfattet. 


Utvalget viser til at det er flere kommunale 
foretak som driver næringsvirksomhet, som i dag 
benytter seg av muligheten til å føre regnskap 
etter regnskapslovens prinsipper, jf. forskrift 
24.8.2006 nr. 1033 om særbudsjett og særregn
skap for kommunale foretak § 19. Bakgrunnen er 
at disse foretakene ønsker å synliggjøre den øko
nomiske lønnsomheten av driften i regnskapet. 
Lovforslaget innebærer at også slike foretak skal 
innarbeides i det konsoliderte regnskapet. Utval
get foreslår imidlertid at departementet i forskrift 
som et unntak kan fastsette at foretak som driver 
næringsvirksomhet, kan holdes utenfor det kon
soliderte regnskapet. Utvalget viser eksempelvis 
til at kommunale foretak som driver kraftvirksom
het, er pålagt å utarbeide regnskap etter regn
skapsloven, jf. forskrift 11.3.1999 nr. 302 om øko
nomi og teknisk rapportering mv. § 4-1 fastsatt 
med hjemmel i energiloven § 10-6. I dag rapporte
rer heller ikke disse foretakene regnskapet sitt til 
KOSTRA. 


Utvalget har lagt til grunn at ansvaret for å 
utarbeide og avlegge det konsoliderte regnskapet 
må ligge til kommunens administrative leder 
(kommunedirektøren). Dette omfatter også et 
ansvar for å se til at regnskapet til kommunale 
foretak føres slik at det legges til rette for konsoli
dering. Utvalget ser det ikke som nødvendig å lov
regulere dette spesielt. 


Det konsoliderte kommuneregnskapets funk
sjon vil være å synligjøre kommunens samlede 
økonomi uavhengig av hvordan kommunen har 
organisert sin virksomhet. Lovens regler om bud
sjettbalanse og inndekning av merforbruk, samt 
vilkårene for å bli omfattet av ROBEK-ordningen, 
vil fortsatt være knyttet til kommunekassens bud
sjett og regnskap, og ikke til det konsoliderte 
regnskapet. 


Det er forbundet kostnader å utarbeide et kon
solidert regnskap for kommunen. Plikten krever 
for eksempel at bokføringen følger et mer detal
jert og standardisert opplegg, at regnskapssys
temene til de ulike regnskapsenhetene kan 
snakke sammen, og at regnskapsførerne tar den 


manuelle jobben der det trengs. Spesielt vil det 
kunne være merarbeid knyttet til å innarbeide 
regnskapet til næringsdrivende kommunale fore
tak som utarbeider regnskap etter regnskapslo
vens regler i stedet for etter regnskapsreglene i 
kommuneloven. Utvalget har ikke innhentet 
grunnlag for å gi et estimat på kostnadene knyttet 
til dette. Konsekvensene for kommunesektoren 
må regnes som større enn de innsparingene man 
kan forvente i Statistisk sentralbyrå som følge av 
at jobben med å utarbeide konsolidert regnskap 
flyttes til kommunene. 


Konsernregnskap 


Utvalget har også vurdert om kommunene skal 
pålegges å utarbeide et konsernregnskap. Med 
konsernregnskap menes et konsolidert regnskap 
som omfatter både kommunen som rettssubjekt 
og andre rettssubjekter som kommunen er hel
eller deleier av (interkommunale selskaper og 
aksjeselskaper). Et slikt konsolidert regnskap vil 
gi samlet informasjon om «kommunekonsernets» 
økonomiske utvikling og den totale verdien av 
eiendeler, gjeld og egenkapital, det vil si et samlet 
økonomisk bilde av kommunens virksomhet og 
engasjementer. 


Etter utvalgets vurdering må det settes et kri
tisk spørsmålstegn ved hvor langt et konsernregn
skap er nødvendig styringsinformasjon for kom
munestyret. Et slikt regnskap vil være en blan
ding av midler, forpliktelser og egenkapital som 
kommunestyret bare delvis direkte rår over og 
har ansvar for. I mange tilfeller vil et slikt regn
skap også bli en sammenblanding av økonomien i 
kommunal forvaltning og næringsvirksomhet. 
Det er ikke åpenbart hensiktsmessig å knytte 
lokalpolitiske målsettinger til resultatet og egen
kapitalen i et slikt samlet regnskap. Det er heller 
ikke hensiktsmessig å knytte den statlige styrin
gen av kommunenes økonomi til et slikt konsern
regnskap. Utvalget viser til at konsernregnskaper 
er mer relevant i privat sektor, med tanke på øko
nomiske verdivurderinger av foretak (mor) og 
foretak under morselskapets kontroll (døtre). 


På den annen side vil et konsernregnskap for 
kommunene kunne gi et bedre grunnlag for å 
sammenstille den samlede ressursbruken på de 
tjenesteområdene hvor for eksempel interkommu
nale selskaper står for en betydelig del av virk
somheten, noe som kan styrke kvaliteten på 
KOSTRA-statistikken. Det vil imidlertid være mer 
ressurskrevende å utarbeide et regnskap som 
inkluderer kommunens andeler i selskaper, og en 
ny konsernregnskapsplikt vil også ha konsekven
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ser for selskapene. Utvalgets samlede vurdering 
er at kommunene ikke bør pålegges en konsern
regnskapsplikt. 


Det enkelte kommunestyres eventuelle behov 
for informasjon om den samlede økonomien i 
kommunal og kommunalt eid virksomhet i et hel
hetlig perspektiv må fortsatt dekkes på annen 
måte enn gjennom en plikt til å utarbeide konsern
regnskap. Utfordringene knyttet til kvaliteten på 
KOSTRA-tallene på de områdene der en betydelig 
del av ressursbruken skjer i interkommunale sel
skaper, må også løses på annen måte. 


19.5.5	 Årsberetningen 


Årsrapporteringen er et sentralt virkemiddel i sty
ringen av og kontrollen med kommunenes virk
somhet. Kommunenes plikt til å utarbeide en års
beretning må ses både som en del av administra
sjonens rapportering til kommunestyret, og som 
kommunens informasjon om sentrale forhold ved 
kommunens virksomhet til allmennheten. 


Utvalget foreslår å videreføre reglene om års
beretningen i gjeldende kommunelov § 48 nr. 5 
med enkelte endringer. Utvalget har lagt til grunn 
at lovens krav til hva årsberetningen skal inne
holde, begrenses, slik at kommunene gis rom for 
å vurdere hvordan årsrapporteringen skal foregå, 
og hvilke temaer som skal vies oppmerksomhet. 


Utvalgets forslag innebærer ingen formkrav til 
årsberetningen. Kommuner kan følgelig oppfylle 
kravene til årsberetningen for eksempel ved å inn
arbeide de lovpliktige opplysningene i en mer fyl
lestgjørende årsrapport eller årsmelding. Av hen-
syn til brukerne av de lovpliktige årsberetnings
opplysningene vil det i praksis være fordelaktig 
om disse opplysningene er samlet på ett sted eller 
trekkes frem i årsrapporteringen. Utvalget ser 
ikke tunge grunner til å lovregulere dette. 


I sammenheng med forslaget om bruk av 
finansielle måltall foreslår utvalget at det i årsbe
retningen skal redegjøres for om kommunens 
økonomiske utvikling og stilling ivaretar den øko
nomiske handleevnen over tid, se punkt 19.5.2. 


Utvalget foreslår videre å lovfeste at det også 
skal redegjøres for vesentlige avvik mellom 
årsbudsjettet og årsregnskapet, noe som i dag føl
ger av forskrift 15.12.2000 nr. 1524 om årsregn
skap og årsberetning § 10. Med avvik sikter utval
get både til beløpsmessig avvik fra årsbudsjettets 
talldel og til brudd med premissene for bruken av 
kommunestyrets bevilgninger. Lovforslaget slår 
også fast regnskapsrevisors ansvar for å vurdere 
årsberetningens opplysninger om budsjettavvik. 
Formålet med forslagene er å styrke årsberetnin


gen som verktøy for kommunestyrets styring og 
budsjettoppfølging. Bakgrunnen for lovforslaget 
er nærmere omtalt i punkt 26.2.3 om regnskapsre
visjon. 


Utvalget foreslår også å oppheve plikten til å 
redegjøre i årsberetningen for tiltak for å sikre en 
betryggende kontroll. Dette er nærmere omtalt i 
punkt 24.5.4 om rapportering til kommunestyret 
om internkontroll. 


Utvalget foreslår at det ikke stilles krav om å 
utarbeide egne årsberetninger for både kommu
nekassens regnskap og for det samlede (konsoli
derte) regnskapet. Etter utvalgets vurdering vil 
det være tilstrekkelig å utarbeide én årsberetning 
som dekker kommunens samlede virksomhet, 
deriblant de forhold som knytter seg til kommune
kassen. Som følge av rapporteringsplikten som 
styret i kommunale foretak må ha overfor kom
munestyret, innebærer lovforslaget at det fortsatt 
må utarbeides egen årsberetning for kommunale 
foretak. 


19.5.6	 Tidsfrister 


Kommuneloven med forskrifter inneholder i dag 
en rekke bestemmelser med tidsfrister for økono
miplan, årsbudsjett, årsregnskap og årsberetning. 
Utvalgets lovforslag viderefører fristene for når 
kommunestyret skal fatte vedtak om økonomi
plan, årsbudsjett, årsregnskap og årsberetning. 
Utvalget foreslår også å lovfeste fristene for avleg
gelse av årsregnskap og årsberetning. Disse fris
tene er i dag fastsatt i forskrift. 


Utvalget legger til grunn at det fortsatt må 
være tidsfrister for administrasjonens utarbei
delse av budsjettdokumentene, årsregnskapene 
og årsberetningen og for oversendelse av doku
mentene til departementet for orientering. Utval
get foreslår at slike frister fortsatt fastsettes i for
skrift. 


19.5.7	 Regnskapsplikt mv. for regionråd og 
kommunale oppgavefellesskap 


19.5.7.1	 Innledning 


Det følger av lovforslaget at reglene om kommu
nenes økonomiforvaltning skal gjelde for region
råd etter kapittel 18 og for kommunalt oppgavefel
lesskap etter kapittel 19 på tilsvarende måte så 
langt de passer. Dette må blant annet forstås slik 
at det må utarbeides økonomiplan, årsbudsjett og 
årsregnskap og årsberetning for regionråd og 
oppgavefelleskap. Det må også forstås slik at regi
onråd og oppgavefellesskap vil ha en plikt til å 
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budsjettere i balanse og dekke inn merforbruk 
som eventuelt oppstår i regnskapet. Utvalget fore
slår enkelte nærmere regler om dette. 


19.5.7.2	 Plikt til å utarbeide økonomiplan, 
årsbudsjett, årsregnskap og årsberetning 


Regionråd og oppgavefellesskap som er egne 
rettssubjekter 


Samarbeid som er egne rettssubjekter, kan ha ret
tigheter og forpliktelser overfor en tredjepart. De 
kan inngå avtaler med andre på selvstendig 
grunnlag og fremstå som uavhengig av deltaker
kommunene. Deltakerkommunene vil ikke 
direkte råde over samarbeidets midler eller ha 
direkte ansvar for eventuell gjeld som samarbei
det stifter, men må styre samarbeidet gjennom 
samarbeidsavtalen og samarbeidets organer. 


Utvalget foreslår å presisere at et samarbeid 
som er eget rettssubjekt, skal utarbeide egen øko
nomiplan, eget årsbudsjett, eget årsregnskap og 
egen årsberetning. Forslaget innebærer at samar
beidets økonomi ikke skal innarbeides i deltaker
kommunenes budsjett og regnskap. Eksempelvis 
må samarbeidet utarbeide et fullverdig driftsregn
skap og et fullverdig balanseregnskap etter de 
reglene som for øvrig følger av kommuneloven. 
Deltakerkommunenes budsjetter og regnskaper 
vil dermed bare inneholde de transaksjonene som 
skjer mellom deltakerkommunene og samarbei
det. 


Forslaget innebærer at det er henholdsvis 
rådet eller representantskapet som det øverste 
organet i samarbeidet som har myndigheten til å 
fastsette økonomiplanen, årsbudsjettet, årsregn
skapet og årsberetningen. Dette er parallelt med 
det som i dag gjelder for interkommunale selska
per etter lov om interkommunale selskaper, og 
den løsningen som må kunne antas å være eta
blert praksis. 


Regionråd og oppgavefellesskap som ikke er egne 
rettssubjekter 


Samarbeid som ikke er egne rettssubjekter, vil 
ikke ha rettigheter eller forpliktelser overfor en 
tredjepart. I den grad et slik samarbeid dispone
rer midler og tar på seg forpliktelser, legger utval
get til grunn at dette skjer på vegne av deltaker
kommunene. 


Utvalget foreslår at også et samarbeid som 
ikke er eget rettssubjekt, skal utarbeide egen øko
nomiplan, eget årsbudsjett, eget årsregnskap og 
egen årsberetning. Dette innebærer at slike sam


arbeid ikke skal innarbeides i kommunekasse
regnskapet til kontorkommunen. For samarbeid 
som er små og har begrenset økonomi, kan det 
stilles spørsmål ved om det er nødvendig at sam
arbeidene fører eget regnskap, slik utvalget fore
slår. Praktiske grunner kan tilsi at det er enklere 
og tilstrekkelig at regnskapet til små samarbeid 
innarbeides i regnskapet til kontorkommunen. 
Utvalget legger imidlertid vekt på at et eget bud
sjett og regnskap klargjør at henholdsvis rådet og 
representantskapet har ansvaret for økonomisk 
styring og kontroll med samarbeidets økonomi. 
Dette er av prinsipiell betydning også for små 
samarbeid. Når samarbeidet på denne måten er 
en egen regnskapsenhet utenfor kommunekas
sens regnskap, blir det også et klart skille mellom 
det ansvaret som kommunedirektøren i kontor
kommunen har, og det ansvaret som henholdsvis 
rådet og representantskapet har. 


Utvalget foreslår også her at henholdsvis rådet 
og representantskapet skal ha myndigheten til å 
fastsette økonomiplanen, årsbudsjettet, årsregn
skapet og årsberetningen. 


Regnskapet til regionråd og oppgavefellesskap 
som ikke er egne rettssubjekter, må etter utval
gets forslag inngå i det samlede (konsoliderte) 
regnskapet til kontorkommunen, jf. lovforslaget 
§ 14-6 første ledd bokstav d. Utvalget viser til at 
regionråd og oppgavefellesskap som ikke er eget 
rettssubjekt, ikke kan forplikte seg på selvstendig 
grunnlag overfor en tredjepart, for eksempel 
inngå kontrakter i eget navn, ansette personell mv. 
Hvis det skal ansettes personell og inngås kon
trakter, må dette gjøres av en deltakerkommune 
(kontorkommunen) på vegne av samarbeidet. 
Kontorkommunen vil da stå rettslig og økonomisk 
ansvarlig for de kontraktene som inngås. Etter 
utvalgets vurdering bør derfor samarbeidets øko
nomi tas inn i det konsoliderte regnskapet til kon
torkommunen. 


19.5.7.3	 Forskriftshjemmel 


Utvalget foreslår en hjemmel for departementet til 
å fastsette i forskrift nærmere regler om økonomi
plan, årsbudsjett, årsregnskap og årsberetningen 
for regionråd og oppgavefellesskap. Hjemmelen 
er ment rettet mot regler som kan klargjøre hva 
som her gjelder for samarbeidet, innenfor de ram
mene som følger av kommuneloven. 


19.5.7.4	 Revisjonsplikt 


Regionråd og oppgavefelleskap vil etter lovforsla
get også ha revisjonsplikt, uavhengig av om sam
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arbeidet er eget rettssubjekt eller ikke. Utvalget 
foreslår at myndigheten til å velge regnskapsrevi
sor legges til representantskapet i oppgavefelles
skap og til rådet i regionråd, med mindre annet er 
bestemt i samarbeidsavtalen. 


19.6 Balanse i årsbudsjettet og 
inndekning av merforbruk 


19.6.1 Innledning 


Dette punktet handler om reglene for balanse i 
økonomiplanen og årsbudsjettet og om reglene 
for inndekning av merforbruk i driftsregnskapet. 
Reglene setter rammer for hvor store utgifter 
kommunene kan ta på seg. I punkt 19.2 er det gitt 
en kort innføring i balansekravet. 


Dagens balansekrav er et nødvendig minimum 
for kommunenes økonomistyring. Det er allment 
anerkjent at kommunene bør ha et driftsresultat 
over tid som er høyere enn det dagens lov strengt 
tatt krever. I dette punktet går utvalget inn på 
grunnene til at dagens krav til budsjettbalanse 
likevel bør videreføres. Utvalget foreslår at 
reglene om budsjettbalanse får en ny ordlyd, som 
også løfter frem at det må foretas avsetninger som 
bidrar til en sunn økonomi. Hensikten er beskrive 
innholdet i balansekravet på en bedre måte. For
slaget bygger på det som følger av gjeldende lov 
og forskrift, uten at det materielle innholdet er 
ment endret. 


Utvalget går også inn på behovet for at kom
munene håndterer regnskapsmessige merfor
bruk på et tidlig tidspunkt, slik at inndekningen 
ikke skyves unødig ut i tid. Utvalget foreslår på 
denne bakgrunn endringer i hvordan årsregnska
pet teknisk skal avsluttes hvis det foreligger et 
merforbruk eller et mindreforbruk. Forslaget slår 
blant annet fast at kommuner ikke kan skyve på 
inndekning av merforbruk dersom merforbruket 
kan dekkes inn med midler fra disposisjonsfond. 
Utvalget foreslår også å presisere en plikt for lede
ren av administrasjonen til å utarbeide en budsjett
revisjonssak hvis det avlegges et regnskap med 
merforbruk. 


19.6.2 Gjeldende rett 


Budsjettbalanse 


Kommuneloven § 46 nr. 6 fastsetter at det skal 
budsjetteres med et driftsresultat som minst er til
strekkelig til å dekke renter, avdrag og nødven
dige avsetninger. Tilsvarende gjelder for hvert 


enkelt år i økonomiplanen, jf. kommuneloven § 44 
nr. 4. 


Gjeldende rett er ikke til hinder for at det i 
enkeltår budsjetteres med et negativt driftsresul
tat. Kommunene har adgang til å finansiere årets 
drift med bruk av oppsparte driftsmidler fra tidli
gere år, jf. kommuneloven § 46 nr. 6. 


Gjeldende rett stiller ikke et eksplisitt og fast 
krav til størrelsen på driftsresultatet. Loven åpner 
for at det budsjetteres med et driftsresultat som er 
lavere enn det som vil være fornuftig både på kort 
og lang sikt. Kravet til balanse i driftsbudsjettet 
regnes som oppfylt så lenge summen av årets 
utgifter og avsetninger, herunder inndekning av 
merforbruk, ikke overstiger summen av årets inn
tekter og bruk av avsetninger. Det vil si at det ikke 
kan budsjetteres med et merforbruk på bunnlin
jen. 


Inndekning av regnskapsmessig merforbruk 


Hvis det oppstår et merforbruk i regnskapet, skal 
kommunestyret, når årsregnskapet vedtas, angi 
hvordan merforbruket skal dekkes inn, jf. kom
muneloven § 48 nr. 3 siste punktum. 


Regnskapsmessige merforbruk skal dekkes 
inn innenfor tidsfristene som er fastsatt i kommu
neloven § 48 nr. 4. Hovedregelen er at merforbruk 
skal dekkes inn i løpet av det andre året etter at 
merforbruket oppstod. Merforbruk kan bare 
fremføres dersom merforbruket ikke kan dekkes 
inn det første året etter at det oppstod, jf. § 48 nr. 4 
første punktum. 


Hvis det foreligger særlige forhold, kan mer
forbruket dekkes inn over ytterligere to år (innen 
det fjerde året etter at det oppstod), jf. § 48 nr. 4 
andre punktum. Loven utdyper ikke hva som 
menes med særlige forhold. Etter siste punktum 
kan departementet godkjenne at inndekning av 
merforbruk dekkes inn over flere enn fire år. Vil
kåret er at raskere inndekning enn fire år vil gi 
uforholdsmessig store samfunnsmessige og øko
nomiske konsekvenser. 


19.6.3 Utvalgets vurderinger 


Kommunelovens balansekrav, det vil si kravet til 
budsjettbalanse og plikten til å dekke inn merfor
bruk, skal sikre at kommunene tilpasser aktivi
tetsnivået til inntektsrammene. Dette er et nød
vendig utgangspunkt for å kunne etablere et øko
nomisk handlingsrom. Et merforbruk av ressur
ser i dag innebærer at det på et senere tidspunkt 
må brukes mindre. Balansekravet er derfor også 
sentralt for å ivareta generasjonshensyn og en 
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økonomi som gir grunnlag for et godt og stabilt 
tjenestetilbud. Balansekravet fremmer også effek
tivitetshensyn og støtter opp om statens ramme
styring av aktivitetsnivået i kommunene. 


19.6.3.1 Budsjettbalanse 


Utvalgets utgangspunkt er at gjeldende krav til 
balanse i økonomiplanen og årsbudsjettet bare er 
å regne som et nødvendig minimum. Utvalget 
viser videre til at kravet til budsjettbalanse kun 
retter seg mot det enkelte år. Det er heller ikke 
krav om at kommunestyret skal avsette bestemte 
beløp i budsjettet til for eksempel egenfinansier
ing av investeringene. Det ligger til det enkelte 
kommunestyre å foreta avsetninger utover lovens 
minimum, noe som er nødvendig for å sikre et 
økonomisk handlingsrom over tid. 


Utvalget legger til grunn at kravet til budsjett
balanse ikke bør være mer lempelig eller fleksi
belt enn det som følger av gjeldende rett. Derimot 
er det i mange kommuner et potensial for en mer 
langsiktig økonomiforvaltning. Etter utvalgets 
vurdering vil mange kommuner tjene på å ha et 
høyere netto driftsresultat enn det som ofte er til
fellet i dag. Det er allmenn enighet om at kommu
nene over tid bør disponere noe av driftsinntek
tene til reserver og til delfinansiering av investe
ringene. Dette bidrar til bedre evne til å håndtere 
økonomiske svingninger og omstillinger og en 
mer langsiktig økonomi med handlefrihet. 


Ut fra dette er det et spørsmål om kravet til 
budsjettbalanse bør være strammere enn i dag. I 
praksis handler dette om hvorvidt det som etter 
dagens lov er å regne som bør-avsetninger, i større 
grad må bli lovpliktige avsetninger. Dette kan i 
hovedsak tenkes gjennomført på to måter. Den 
ene måten er å stille krav om at det skal budsjette
res med et bestemt netto driftsresultat som er 
høyere enn det som følger av gjeldende rett. I et 
slikt alternativ vil det være opp til kommunestyret 
å bestemme hvordan det høyere driftsresultatet 
skal disponeres, enten ved avsetning til frie fond 
eller ved delfinansiering av årets investeringer. 
Den andre måten er at loven stiller bestemte krav 
til nivået på avsetninger til driftsreserver og krav 
til nivået på driftsfinansiering av investeringene. 
Dette stiller implisitt høyere krav til driftsresulta
tet. 


Utvalget viser til at et strengere krav til drifts
resultatet vil oppleves av kommunene som kre
vende og begrensende på muligheten til å dispo
nere egne midler. Dette vil primært være tyn
gende på kort sikt, og mest i overgangsperioden 
når tilpasningene skal gjennomføres. Et strengere 


krav betyr ikke at kommunene samlet sett får min
dre tilgjengelige ressurser, men at ressursforde
lingen over tid endres. Å finansiere noe av investe
ringene med driftsmidler avdemper gjeldsbyr
den, reduserer sårbarheten for renteendringer og 
gir lavere rentekostnader, noe som frigjør midler 
til tjenesteproduksjon over tid. Driftsreserver gjør 
det lettere å møte svingninger i inntektene eller 
utgiftene. Det som vil oppleves som en ulempe i 
dag, vil senere bli en fordel. I et slikt perspektiv 
kan ikke innstramming i balansekravet bare ses 
på som begrensende, men også som styrkende for 
den lokale handlefriheten. 


På den annen side vil et strengere krav ta fra 
kommunestyret deler av det ansvaret de i dag har 
for å balansere korte og langsiktige hensyn i prio
riteringene og økonomistyringen. Med tanke på 
selvstyret har det etter utvalgets vurdering en 
egenverdi at loven holder frem det lokale ansvaret 
for økonomiforvaltingen og hensynet til kom
mende generasjoner. 


Et strengere krav vil også kunne virke hem
mende på kommunenes mulighet til å styre øko
nomien på en måte som er tilpasset den lokale 
situasjonen. Utvalget viser til at hva som er en 
langsiktig økonomisk husholdning, må ses i rela
sjon til befolkningsutviklingen og investeringsbe
hov lokalt, hvilke risikoer kommunen står overfor, 
lokale prioriteringer og så videre. Hvor stort 
driftsresultatet, driftsreservene eller egenfinansi
eringen av investeringene ideelt sett bør være, er 
en vurdering som må foretas ut fra lokale forhold. 
Det vil derfor ikke være mulig å lovfeste ett felles 
høyere krav til størrelsen på netto driftsresultat 
som er like relevant og treffende for alle kommu
nene. 


Utvalget viser videre til at det i vurderingen av 
hva som er en god langsiktig økonomiforvaltning, 
også ligger utpregede politiske vurderinger, som 
kommunestyret er de nærmeste til å foreta. En 
god økonomisk husholdning kan oppnås på flere 
måter, og ikke bare gjennom et høyere driftsresul
tat. Eksempelvis kan et kommunestyre ønske å 
bygge økonomisk handlefrihet gjennom høyere 
avdrag på lån eller høyere bevilgninger til vedlike
hold. Bak et lavere driftsresultat kan det altså 
ligge lokale prioriteringer som styrker økonomien 
over tid. Et strengere balansekrav reduserer rom
met for slike prioriteringer. 


Utvalget viser også til at et krav til høyere 
driftsresultat må ta høyde for at det i enkeltår fort
satt må være mulig å finansiere årets drift (et 
negativt driftsresultat) med bruk av oppsparte 
midler. Hensikten med å sette av midler til fond er 
nettopp for å kunne bruke midlene senere ved 
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behov. En innstramming i balansekravet vil ut fra 
dette kreve et mer komplisert regelverk. 


Etter utvalgets vurdering må det legges avgjø
rende vekt på at balansekravet gir kommunene 
ansvar for og frihet til å søke en langsiktig økono
miforvaltning tilpasset lokale forhold. Utvalget 
mener at det er mer hensiktsmessig at loven støt
ter opp om en langsiktig økonomiforvaltning gjen
nom virkemidler som kan bidra til at kommune
styrene får økt bevissthet og kunnskap om hva 
som skal til for å ha en langsiktig økonomiforvalt
ning. Det vises spesielt til forslaget om å lovfeste 
en plikt til å utarbeide finansielle måltall. 


Balansekravet må for øvrig forstås i lys av skil
let mellom drift og investering, og i lys av reglene 
om minimum årlige avdrag på lån. Disse temaene 
behandles i egne punkter. 


Gjeldende kommunelov § 46 nr. 7, som sier at 
det kan avsettes midler for bruk i senere bud
sjettår, vurderes som overflødig og foreslås opp
hevet. Lovens øvrige regler vil ikke være til hinder 
for at kommunene avsetter midler til bruk i 
senere år. 


19.6.3.2	 Inndekning av regnskapsmessig 
merforbruk 


Motsatsen til kravet om å budsjettere med balanse 
er plikten til å dekke inn merforbruk som har opp
stått i regnskapet. 


Utvalgets lovforslag viderefører fristene for 
når merforbruk skal være dekket inn. 


Utvalget retter fokus mot hvordan kommu
nene følger opp en situasjon hvor det har oppstått 
merforbruk i årsregnskapet. Målsettingen må 
være at kommunene ikke skyver inndekningen av 
merforbruk unødig foran seg. Utgangspunktet må 
være at merforbruk dekkes inn senest det andre 
året etter at merforbruket oppstod. Det å fremføre 
merforbruk utover to år må oppfattes som et unn
tak, en mulighet som kommuner bare benytter 
seg av når det foreligger tunge grunner til det. 
Følgen vil da være at den statlige kontrollen med 
budsjett og låneopptak trer inn (ROBEK), se 
punkt 19.11. 


Regnskapsteknisk avslutning av driftsregnskapet 


Utvalget viser til at gjeldende regler ikke er 
direkte til hinder for at kommuner skyver på inn
dekning av merforbruk, selv om kommunen har 
tilgjengelige midler på disposisjonsfond. Med dis
posisjonsfond menes i det følgende alle avsatte 
driftsmidler under egenkapitalen som ikke inngår 
i bundne driftsfond9. Utvalget viser også til at en 


rekke kommuner avslutter regnskapet sitt med 
midler på disposisjonsfond samtidig som det står 
et beløp (merforbruk) som skal dekkes inn i 
senere år og et beløp (mindreforbruk) som ikke 
disponert. 


Utvalget foreslår at hvis driftsregnskapet viser 
et merforbruk ved avslutningen av regnskapet, så 
skal merforbruket før regnskapet gjøres endelig 
opp, dekkes inn mot en tilsvarende reduksjon av 
disposisjonsfondet, så langt det er tilgjengelige 
midler på disposisjonsfondet.10 Forslaget bygger 
på at kommunene ikke bør kunne fremføre et 
merforbruk til senere år samtidig som det finnes 
tilgjengelige midler på fond. Utvalget viser til at et 
merforbruk betyr at det er brukt mer midler enn 
det som var finansiert i årsbudsjettet. Hvis kom
munen på samme tid har midler på disposisjons
fondet, er realiteten i et merforbruk at midler på 
disposisjonsfondet allerede er brukt. En plikt til å 
redusere merforbruket med bruk av disposisjons
fond vil bidra til at inndekningen av merforbruket 
ikke skyves ut i tid. Det vil også sikre at kommu
ner med et merforbruk ikke samtidig kan finansi
ere nye bevilgninger med bruk av disposisjons
fondet (midler som allerede er brukt) etter at års
regnskapet er lagt frem. Forslaget er illustrert i 
figur 19.4. 


Med en slik løsning må det tas hensyn til at 
årets budsjett opprinnelig kan være finansiert 
med midler fra disposisjonsfond. Hvis det er tilfel
let, må utvalgets forslag forstås slik at denne delen 
av disposisjonsfondet er skjermet. Det vil si at 
merforbruket bare dekkes inn med den delen av 
fondet som ikke er vedtatt som finansiering av 
inneværende års budsjett. Dette betyr at et mer
forbruk ikke medfører en ubetinget plikt til å 
endre årets vedtatte budsjett. 


Utvalget foreslår også at hvis driftsregnskapet 
viser et mindreforbruk, så skal mindreforbruket 
før regnskapet gjøres endelig opp, dekke inn 
eventuelle merforbruk fra tidligere år. Formålet 
med dette er, som over, å sikre at merforbruk ikke 
fremføres til senere år hvis det finnes midler som 
kan dekke merforbruk nå. 


I tillegg foreslår utvalget at mindreforbruk 
utover eksisterende merforbruk skal avsettes til 


9 I bundne driftsfond inngår kun ubrukte midler som etter 
lov eller avtale med (ekstern) tilskuddsgiver er forbeholdt 
bestemte formål. Typisk er dette ubrukte øremerkede mid
ler fra staten eller ubrukte gebyrinntekter på selvkostområ
det. Kommunens frie inntekter kan ikke avsettes til bundne 
driftsfond. 


10 Regnskapsteknisk skal dette skje etter at de såkalte stryk
ningene er gjennomført, se forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om 
årsregnskap for kommuner og fylkeskommuner § 9 om 
årsavslutningen. 
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11 


1 


Budsjettet Regnskapsavslutningen 
Driftsregnskapet 
Netto driftsresultat 0 


I dag 
-2 


Utvalgets forslag 
-2 


Bruk av disposisjonsfond 
Avsetninger til bundet fond 


2 
-2 


21 


-2 
4 


-2 
Årets merforbruk 0 -2 0 


Saldo balanseregnskapet 
Disposisjonsfond 
Bundet driftsfond 
Merforbruk (fremført til inndekning) 


1.1. 
5 
0 
0 


31.12. 
3 
2 


-2 


1.1. 
5 
0 
0 


31.12. 
1 
2 
0 


Figur 19.4 Avslutning av driftsregnskap med merforbruk 


I dag kan det bare brukes av disposisjonsfondet opp til det beløpet som er vedtatt i årsbudsjettet. 


disposisjonsfond, se figur 19.5. Utvalget viser til at 
et mindreforbruk i realiteten er å sammenligne 
med frie midler på disposisjonsfond. 


Etter utvalgets vurdering kan disse forslagene 
også bidra til en forenkling av hvordan kommune
regnskapet fremstiller kommunens økonomi, siden 
balanseregnskapet ikke lenger vil kunne fremstil
les med både disposisjonsfond, merforbruk og 
mindreforbruk samtidig. Utvalget ser det som 
enklere hvis balanseregnskapet bare fremstiller 
merforbruk som må dekkes inn i senere år, eller 
midler på disposisjonsfond.11 Forslagene inne
bærer også at bunnlinjen i kommuneregnskapet 
alltid vil vise 0, med unntak for de tilfellene der det 
har oppstått et merforbruk som ikke kan dekkes 


Hvis årets budsjett er finansiert med midler fra disposi
sjonsfond (skjermede midler) og det har oppstått et mer
forbruk, vil regnskapet vise både disposisjonsfond (den 
delen av disposisjonsfondet som er skjermet) og reste
rende merforbruk. 


fullt ut med disposisjonsfond. Da vil bunnlinjen 
vise det merforbruket som må dekkes inn i 
senere år, etter at det først er redusert ved bruk 
av disposisjonsfond. 


Utvalgets forslag er en grunnleggende end-
ring av hvordan kommuneregnskapet skal avslut
tes og stilles opp. På den ene side er hensikten at 
kommunene ikke lenger skal kunne skyve på inn
dekning av merforbruk hvis det finnes midler 
som kan dekke dette inn, og å forenkle regnska
pet. 


På den annen side har forslaget enkelte virk
ninger som det kan være grunn til å bøte på. 
Utvalget viser til at begrepene merforbruk og 
mindreforbruk etter dagens regler uttrykker et 
avvik fra det kommunen hadde budsjettert med i 
driftsbudsjettet. Utvalgets forslag har den virk
ning at dette avviket ikke lenger kom frem på 
bunnlinjen. Utvalgets vurdering er at dette avviket 
bør synliggjøres i regnskapet, men på en annen 


Budsjettet Regnskapsavslutningen 
Driftsregnskapet 
Netto driftsresultat 4 


I dag 
7 


Utvalgets forslag 
7 


Avsetning til disposisjonsfond 
Avsetning til bundet fond 
Dekning av tidligere merforbruk 


0 
-2 
-2 


0 
-2 
-2 


-2 
-2 
-3 


Årets mindreforbruk 0 3 0 


Saldo balanseregnskapet 
Disposisjonsfond 
Bundet driftsfond 
Merforbruk (fremført til inndekning) 
Mindreforbruk (fremført til disponering) 


1.1. 
0 
0 


-3 
0 


31.12. 
0 
2 


-1 
3 


1.1. 
0 
0 


-3 
0 


31.12. 
2 
2 
0 
0 


Figur 19.5 Avslutning av driftsregnskap med mindreforbruk 
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måte enn i dag. Dette for å sikre at kommunesty
ret blir informert og kan følge opp avvik fra bud
sjettet. Dette kan ivaretas på flere måter, eksem
pelvis ved at det innføres en ny regnskapslinje 
som synliggjør hvor stor del av endringen på dis
posisjonsfondet som skyldes et budsjettavvik i 
form av merforbruk eller mindreforbruk. En 
annen mulighet kan være å forklare dette nær
mere og i en noteopplysning i regnskapet. 


Utvalget vil også peke på at det å innføre et 
nytt resultatbegrep, for eksempel (netto) driftsre
sultat etter bruk av og avsetninger til bundet 
driftsfond, kan være hensiktsmessig. Et slikt nytt 
resultatbegrep vil vise hvor mye kommunen sitter 
igjen med av årets drifts- og finansinntekter som 
er frie, etter at årets bruk av midler på bundet 
driftsfond er tatt med og pliktige avsetninger av 
ubrukte midler til bundne fond er foretatt. Et slikt 
resultatbegrep kan være nyttig fordi det bedre 
synliggjør kommunens handlefrihet, det vil her si 
hvor mye midler som står igjen til kommunesty
rets frie disposisjon, eventuelt hvor mye som må 
dekkes inn ved bruk av frie inntekter. Utvalget har 
ikke gått nærmere inn på dette, fordi oppstillingen 
av kommuneregnskapet og resultatbegrepene 
reguleres nærmere i forskrift. Utvalget foreslår at 
dette følges opp av departementet i arbeidet med 
nye forskriftsregler om hvordan regnskapet skal 
stilles opp. I dette forskriftsarbeidet vil det også 
måtte gjøres en gjennomgang av om det er behov 
for å gjøre andre endringer i de såkalte stryk
ningsreglene for avslutningen av regnskapet, jf. 
gjeldende forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om års
regnskap for kommuner og fylkeskommuner § 9. 


Når et mindreforbruk, etter inndekning av 
eventuelle merforbruk, skal avsettes direkte til 
disposisjonsfond, følger det at kommunestyret 
ikke lenger vil ha plikt til å ta stilling til hvordan et 
mindreforbruk i regnskapet skal disponeres. Gjel
dende § 48 nr. 3 siste punktum foreslås derfor 
opphevet. Utvalget vil understreke at dette ikke 
reduserer kommunestyrets frihet til å avgjøre 
hvordan og når dette «overskuddet» skal benyt
tes. Som ansvarlig for disponeringen av kommu
nestyrets midler må kommunestyret på et tids
punkt involveres i hvordan overskuddet skal 
anvendes. Utvalgets lovforslag åpner her for at 
kommunestyret, hvis det ønsker det, samtidig 
med regnskapsbehandlingen vedtar føringer for 
hvordan midlene skal håndteres i kommunens 
økonomiplan- og budsjettarbeid. Dette kan 
eksempelvis være om midlene skal merkes til 
driftsreserver, eller om de skal merkes til 
bestemte formål. Kommunestyret vil også kunne 
gi slike føringer i forkant av at regnskapets vedtas, 


eksempelvis i økonomireglementet. Utvalget ser 
det ikke som nødvendig å lovregulere tidspunktet 
for når kommunestyret skal ta stilling til bruk av 
overskuddet. 


Utvalget har ikke vurdert reglene for inndek
ning av merforbruk i investeringsregnskapet. 
Gjeldende forskriftsregel om dette er innarbeidet 
og videreført i lovforslaget. Dette betyr at merfor
bruk (udekket beløp) i investeringsregnskapet 
fortsatt skal føres opp til dekning på investerings
budsjettet året etter at merforbruket oppstod. 


Plikt til å vurdere endringer i årets budsjett hvis 
fjorårets regnskap viser merforbruk 


Det må tas grep tidlig når merforbruk oppstår. 
Dagens lov stiller derfor krav om at hvis årsregn
skapet må vedtas med et merforbruk, så skal 
kommunestyret angi dekning av dette. 


Utvalget viser til at det i praksis kan fore
komme at kommunestyret ved behandlingen av et 
årsregnskap med merforbruk ikke angir hvordan 
merforbruket skal dekkes inn. I stedet vedtas det 
at man skal ta stilling til inndekningen ved neste 
rullering av økonomiplanen og årsbudsjettet, uten 
at muligheten for å starte inndekningen i inne
værende år er særlig vurdert. 


Utvalget mener at slike utsettelser er uheldige. 
Det må være et minimum at kommunestyret 
senest på det tidspunktet årsregnskapet behand
les, også gjør en realitetsvurdering av muligheten 
for å begynne på inndekningen allerede inne
værende år. Videre må det være et minimum at 
denne vurderingen knyttes til en budsjettrevi
sjonssak. Utvalget mener at kommunestyret i sin 
oppfølging av årsbudsjettet må forholde seg til hva 
regnskapet for fjoråret viser, og ikke utsette kon
sekvensene hvis det er brukt for mye penger. 
Utvalget viser til at et merforbruk i regnskapet vil 
være kjent senest i februar, når regnskapet avleg
ges, ofte også tidligere. Frem til årsregnskapet 
skal behandles, innen utgangen av juni, er det tid 
til å forberede og behandle en budsjettrevisjons
sak hvor tiltak for å begynne på inndekningen blir 
vurdert. 


Utvalget foreslår ut fra dette at reglene om 
budsjettstyring også inneholder en plikt for kom
munedirektøren til å foreslå endringer i årets bud
sjett hvis det er lagt frem et årsregnskap med mer
forbruk. Videre foreslås det at denne saken skal 
behandles av kommunestyret senest 30. juni, som 
også er siste frist for å behandle årsregnskapet. På 
denne måten vil budsjettoppfølgingen for inne
værende år være koblet til årsregnskapet og gi 
kommunestyret grunnlag for å vurdere tiltak på 
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inneværende års budsjett. En slik bestemmelse vil 
også bidra til at kommunestyret ikke utsetter inn
dekning av merforbruk uten å ha gjort en nær
mere vurdering. Lovforslaget må ses i sammen
heng med at det bare er adgang til å fremføre mer
forbruk som ikke kan dekkes på budsjettet i det 
året regnskapet legges frem. 


Utvalget presiserer at forslaget ikke endrer på 
tidsfristene for inndekning av merforbruk. Det vil 
fortsatt være opp til kommunestyret å ta stilling til 
hvor mye som kan dekkes på årets budsjett, og 
hvor mye av merforbruket som fremføres til 
senere år. 


Inndekning av merforbruk i kommunale foretak, 
regionråd og oppgavefellesskap 


Utvalgets lovforslag gir regler for inndekning av 
merforbruk i kommunale foretak. Lovforslaget 
viderefører det materielle innholdet i gjeldende 
forskrift 15.12.2000 nr. 1423 om årsbudsjett § 7 før
ste ledd. Reglene innebærer at kommunale fore
tak som utgangspunkt har en selvstendig plikt til å 
dekke inn merforbruk (fra år 0) i året etter at mer
forbruket oppstod (det vil si i år 1). Dersom mer
forbruket ikke er dekket inn (i år 1), skal kommu
nekassen overføre det resterende beløpet i bud
sjettet for det andre året etter at merforbruket 
oppstod (det vil si år 2). Reglene sikrer at hensy
net til økonomisk balanse ivaretas. Mekanismen i 
reglene innebærer at foretakene ikke kan gå med 
merforbruk over tid, og at kommunen totalt sett 
over tid oppfyller lovens balansekrav. 


Regionråd og oppgavefelleskap må også være 
underlagt krav til budsjettbalanse og inndekning 
av merforbruk som har oppstått i regnskapet. 
Utvalget foreslår at det skal gjelde egne regler for 
inndekning av merforbruk i regionråd og oppga
vefellesskap, tilsvarende det som i dag gjelder for 
inndekning av merforbruk i samkommuner. Løs
ningen som foreslås, er også parallell med det 
som foreslås for kommunale foretak. Lovforslaget 
innebærer at regionråd og oppgavefellesskap som 
utgangspunkt har en selvstendig plikt til å dekke 
inn merforbruk (fra år 0) året etter at merforbru
ket oppstod (det vil si i år 1). Dersom merforbru
ket ikke er dekket inn (i år 1), skal deltakerkom
munene overføre det resterende beløpet i budsjet
tet for det andre året etter at merforbruket opp
stod (det vil si år 2). 


19.7 Skillet mellom drift og investering 


19.7.1 Innledning 


I dette punktet foreslår utvalget bestemmelser 
som gir skillet mellom drift og investering en kla
rere forankring i lov, og en hjemmel for departe
mentet til å fastsette nærmere regler i forskrift. 
Lovforslaget bygger på bestemmelser som i dag 
er gitt i forskrift. 


19.7.2 Gjeldende rett 


Alminnelige regler om skillet mellom drift og 
investering 


Kommuneloven § 46 nr. 5 fastsetter at årsbudsjet
tet skal bestå av en driftsdel og en investeringsdel. 
Av merknadene til bestemmelsen fremgår føl
gende, jf. Ot.prp. nr. 43 (1999–2000), kapittel 16 
(side 130): 


Den ene delen vil omfatte den løpende drift. 
Her vil inngå utgifter og inntekter som kom
mer igjen år for år, eller med ikke alt for store 
mellomrom. Investeringsdelen vil omfatte 
anskaffelse av bygninger, anlegg og andre 
større kapitalgjenstander, samt finansieringen 
av anskaffelsene. Investeringsdelen vil videre 
kunne omfatte inntekter og utgifter knyttet til 
salg av større kapitalgjenstander, samt eventu
elle avsetninger av slike inntekter. Den nær
mere vurdering av om en inntekt eller utgift til
hører drifts- eller investeringsdelen foretas ut 
fra «god kommunal regnskapsskikk». 


Nærmere bestemmelser om dette skillet er gitt i 
forskrift 15.12.2000 nr. 1523 om årsbudsjett. 


Det følger av bestemmelsene i forskrift 
15.12.2000 nr. 1524 om årsregnskap og årsberet
ning at skillet gjelder tilsvarende for kommunenes 
og fylkeskommunenes regnskaper. Skillet mellom 
drift og investering må videre praktiseres i sam
svar med god kommunal regnskapsskikk, jf. kom
muneloven § 48 nr. 2. 


Særlige regler om inntekter fra salg av kapital 


Ved revisjonen av kommunelovens økonomibe
stemmelser i 2000 ble tidligere kommuneloven 
§ 48 nr. 2 opphevet. Bestemmelsen lød: 


Midler som innkommer ved salg av fast eien
dom eller av andre større kapitalgjenstander, 
kan ikke brukes til å dekke løpende utgifter. 
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Departementet kan i særlige tilfeller dispen
sere fra forbudet i dette ledd. 


Hensikten med opphevelsen var å åpne for at 
deler av inntektene fra salg av fast eiendom mv. 
kunne brukes i driften, jf. Ot.prp. nr. 43 (1999– 
2000), punkt 4.5 (side 39). 


Det er i dag fastsatt særskilte regler om inn
tekter fra salg av finansielle anleggsmidler (aksjer 
og lignende), jf. forskrift 15.12.2000 nr. 1523 om 
årsbudsjett § 5 og forskrift 15.12.2000 nr. 1524 om 
årsregnskap og årsberetning § 3. Reglene inne
bærer at en andel av inntekter fra salg av aksjer og 
lignende etter nærmere vilkår skal regnes som 
løpende inntekt som kan dekke løpende utgifter i 
driften. Dette bidrar til at det ved salg av aksjer og 
lignende ikke legges begrensninger på bruken av 
avkastning på den kapital som kommuner har 
skutt inn i selskapet, eksempelvis ved salg av 
kraftaksjer. 


19.7.3	 Utvalgets vurderinger 


19.7.3.1	 Lovfesting av skillet mellom drift og 
investering 


Prinsippet om at den løpende driften bare skal 
finansieres av løpende inntekter, har lang tradi
sjon i kommunalforvaltningen. Prinsippet er bak
grunn for at det er etablert et budsjettmessig 
skille mellom kommunens drift og investeringer. 
Prinsippet har gjennom tidene kommet til uttrykk 
i regelverket på ulike måter, og regelverket har 
vært i gradvis endring hvor det også har vært hen
sikten å lempe noe på reglene, sist ved lov
endringene i 2000. 


Utvalget mener at prinsippet om at den 
løpende driften bare skal finansieres av løpende 
inntekter, er bærende for en sunn økonomisk hus
holdning. Prinsippet gir et grunnlag for en lang
siktig økonomiforvaltning. 


Prinsippet innebærer at den løpende virksom
heten skal baseres på inntekter som kan forventes 
å komme igjen år for år, og som vil kunne være et 
varig grunnlag for tjenesteproduksjonen. Det 
betyr at engangsinntekter av ulik art, eksempelvis 
inntekter fra eiendomssalg, ikke kan finansiere 
den løpende driften eller tidligere års merforbruk. 
Det betyr også at lån ikke kan finansiere utgifter i 
driftsbudsjettet. Dette må ses sammen med det 
finansielle ansvarsprinsipp, hvor den som har nyt
ten av et tiltak, også bør bære kostnaden. Dette 
må også ses sammen med det som gjerne omtales 


som formuesbevaringsprinsippet, i den forstand at 
kapitalen ikke skal bygges ned til fordel for 
dagens drift og til ulempe for kommende genera
sjoner. 


Den nærmere avgrensningen mellom hvilke 
inntekter og utgifter som skal (og ikke skal) inngå 
i driftsbudsjettet, har avgjørende betydning for det 
reelle innholdet i balansekravet. Skillet mellom 
drift og investering bør derfor være regulert i lov. 
Utvalget foreslår å lovfeste en hovedregel om at 
driften bare skal finansieres av løpende inntekter, 
og at dette skal gjelde på samme måte for både 
økonomiplanens driftsdel, driftsbudsjettet og 
driftsregnskapet. Utvalget viser også til at det i 
dag kan være noe uklart hvordan skillet mellom 
drift og investering skal forstås, og at det i enkelte 
saker også er omstridt hva som er en riktig forstå
else av reglene. Utvalgets lovforslag skal bidra til 
en klarere rettstilstand. 


Når skillet mellom drift og investering skal 
trekkes opp i praksis for konkrete tilfeller, vil det 
ofte kunne være tale om krevende skjønnsmes
sige vurderinger. Her er det ikke mulig å regulere 
grensen i detalj, men det er behov for å gi ytterli
gere regler om skillet utover det som er hensikts
messig å ta inn i loven. Utvalget foreslår en hjem
mel for departementet til å gi forskriftsregler om 
skillet mellom drift og investering som utfyller lov
bestemmelsene. Dette omfatter hvilke inntekter 
og utgifter som hører til i henholdsvis driftsdelen 
og investeringsdelen, eksempelvis hvilke inntek
ter og utgifter som regnes som løpende. 


Siden skillet mellom drift og investering i prak
sis krever en god del skjønnsmessige vurderin
ger, er temaet et sentralt område innenfor utviklin
gen av god kommunal regnskapsskikk. Eksem
pelvis gjelder dette hvilke utgifter som må regnes 
som vedlikehold (drift), og hvilke utgifter som 
kan regnes som påkostninger på eiendom (inves
tering). De løsningene som følger av den rettslige 
standarden god kommunal regnskapsskikk, vil være 
bindende for kommunene, jf. lovforslaget § 14-6 
fjerde ledd. Utvalgets lovforslag må forstås slik at 
løsningene som følger av god kommunal regn
skapsskikk, også vil gjelde på samme måte for 
skillet mellom drift og investering i økonomipla
nen og årsbudsjettet. Lov- og forskriftsreglene set
ter imidlertid rettslige rammer for hva som er 
akseptable løsninger innenfor god kommunal regn
skapsskikk. Den videre utviklingen av god kom
munal regnskapsskikk må tilpasses endringene i 
lov og forskrift. 
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19.7.3.2 Utbytte fra kraftselskaper. Salg av aksjer 


Utdelte midler 


Utvalget viser til at mange kommuner har betyde
lige utbytteinntekter fra kraftselskaper. Erfarin
gene er at det i fagmiljøene kan være ulike menin
ger om hvorvidt slike inntekter i konkrete tilfeller 
skal regnes som driftsinntekter eller som engang
sinntekter som må føres i investering. Det kan 
være ulike syn på hvordan rettsreglene skal tol
kes. Det kan også være ulike syn på hvilket fak
tum som må legges til grunn, det vil si om utbyttet 
gjelder utdeling av overskudd fra selskapet 
(avkastning på investeringen), eller om utbyttet i 
realiteten gjelder tilbakebetaling av innskutt kapi
tal. Dette viser behovet for klarere regler for 
håndteringen av kraftinntekter. 


Kommunesektorens inntekter fra kraftbran
sjen har vært store beløp. Etter utvalgets vurde
ring er det er således av særlig betydning at utde
linger fra kraftselskapene behandles i tråd med 
det grunnleggende prinsippet om at driften skal 
baseres på løpende inntekter. I mange tilfeller er 
det tale om verdier som er bygd opp over lang tid, 
og som ikke bør forbrukes over et enkelt eller et 
fåtall år kun til nytte for dagens innbyggere. 


Utvalget mener at mer detaljerte regler om 
slike inntekter bør fastsettes i forskrift, og ikke i 
lov. Forskriftshjemmelen som utvalget har fore
slått i forrige punkt, er ment å omfatte også spesi
elle forskriftsregler om kraftinntekter. Utvalget 
foreslår at departementet utarbeider forskriftsre
gler om kraftinntekter som bygger på det som 
skisseres i neste avsnitt. 


Etter utvalgets syn bør det legges avgjørende 
vekt på om de aktuelle midlene kan finansiere drif
ten over tid, og dermed er egnet som grunnlag for 
et godt og varig tjenestetilbud for fremtiden. Hvis 
det ikke er tilfellet, bør regelen være at midlene 
tas til inntekt i investeringsdelen, og dermed kom
mer kommunene til gode i form av nye investerin
ger eller reduksjon av gjeldsbyrden. Dette tilsier 
at utdelte midler som i realiteten stammer fra 
overskudd i virksomheten, regnes som driftsinn
tekter, mens utdelte midler som må regnes som 
innskutt kapital, må tas inn i investeringsdelen. 
Tilsvarende er lagt til grunn i et notat om utdeling 
fra aksjeselskaper, utarbeidet av Foreningen for 
god kommunal regnskapsskikk i september 2012. 
Utvalget går ikke nærmere inn i disse vurderin
gene. 


Salg av aksjer 


Utvalget viser til at gjeldende rett åpner for at en 
viss andel av inntekten fra salg av aksjer i krafts
elskaper (og andre selskaper) kan regnes som 
«oppspart avkastning» og dermed som driftsinn
tekt. Forutsetningen er at andelen kan regnes 
som avkastning på den kapitalen som er skutt inn, 
typisk den delen av salgsinntekten som gjenspei
ler selskapets overskudd som ikke har blitt utdelt 
til eierne. 


Inntekter fra salg av kapitalverdier er i sin 
natur engangsinntekter som ikke vil regnes som 
løpende inntekter uten særskilt hjemmel. Dette vil 
i utgangspunktet også gjelde inntekter fra kraftak
sjer spesielt. Utvalget foreslår at dagens regler for 
håndtering av inntekter fra salg av aksjer viderefø
res og lovfestes. Dette kan ses på som et unntak 
fra den foreslåtte hovedregelen om at den løpende 
driften bare skal finansieres av løpende inntekter, 
se ovenfor. 


Utvalget viser til at spesielt kommunesekto
rens kraftvirksomhet står i en historisk særstil
ling, og at det fortsatt vil kunne forekomme tilfel
ler der en betydelig del av selskapenes verdier 
kan knyttes til midler som er holdt tilbake og ikke 
delt ut til eierne. Hensikten med lovforslaget er å 
ikke legge bindinger på hvordan kommuner kan 
disponere denne delen av formuesverdiene. De 
nærmere reglene for avgrensningen av unntaket 
bør, som i dag, fastsettes i forskrift. 


19.7.3.3	 Dispensasjonsadgang. Bruk av kapital
verdier i drift 


Utvalgets lovforslag innebærer at inntekter som 
ikke er løpende, må føres i investeringsdelen. 
Slike inntekter kan da bare finansiere nye investe
ringer eller ekstra nedbetalinger på lånegjelden. 
Utvalget viser til at slike disposisjoner har en indi
rekte effekt på driftsbudsjettet i form av at rente
og avdragsbelastningen isolert sett reduseres. På 
denne måten vil bruk av engangsinntekter til å 
finansiere investeringer over tid også gi mer rom 
på driftsbudsjettet, selv om reglene er til hinder 
for at engangsinntektene finansierer driften 
direkte. 


Etter utvalgets vurdering bør ny lov ta høyde 
for at det i særskilte tilfeller kan være grunn til å 
gi unntak fra denne hovedregelen. Utvalget viser 
til at kommunene besitter store formuesverdier i 
eiendom og selskaper, og at det ved realisasjon av 
disse kan være forsvarlig og hensiktsmessig å 
benytte en andel av inntekten til å finansiere drif
ten. Det vil være uheldig dersom kommuneloven 
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medfører at kommunenes kapitalverdier unødig 
«låses inne». 


Utvalget foreslår derfor en hjemmel for depar
tementet til å gi dispensasjon fra forbudet mot å 
benytte kapitalinntekter til å finansiere løpende 
utgifter, slik tidligere kommuneloven § 48 nr. 2 ga 
adgang til. Dette gir departementet mulighet til i 
særlige tilfeller å fastsette at kapitalinntekter som 
etter reglene skal inntektsføres i investeringsde
len, likevel kan inntektsføres i driftsdelen. 
Bestemmelsen retter seg mot inntekter fra både 
salg av fast eiendom (bygninger og lignende), 
salg av eierandeler i selskaper (aksjer) og uttak av 
innskutt kapital fra selskaper (tilbakebetaling av 
kapital som tidligere har vært skutt inn av eierne). 


Utvalget legger til grunn at dispensasjonsad
gangen bare kan brukes unntaksvis og i særlige 
tilfeller, hvis det foreligger tunge samfunnsmess
ige hensyn. Det må i vurderingen legges vekt på 
om en dispensasjon vil være økonomisk forsvar
lig. Disposisjonsadgangen må ikke benyttes slik at 
den gir grunnlag for å etablere et driftsnivå som 
ikke kan forsvares ut fra størrelsen på kommu
nens løpende inntekter. Den må som utgangs
punkt heller ikke benyttes slik at den medfører en 
vesentlig svekkelse av kommunens formue. For å 
sikre dette kan det knyttes vilkår til dispensasjo
nen, eksempelvis at kapitalinntektene må fases 
inn i driftsbudsjettet over en periode på et gitt 
antall år, eller at bare en andel av inntekten kan 
føres over til drift. 


19.7.3.4 Tilskudd til andres investeringer 


Finansiering av tilskudd til andre over driftsbudsjettet 


Samfunnsutviklingen skjer i samspill og samar
beid mellom ulike lokale aktører. Utvalget viser til 
at kommunene i mange tilfeller tar en rolle som 
økonomisk støttespiller ved å yte tilskudd til akti
viteter som eies og gjennomføres av andre. Dette 
spenner fra frivillige lag, ideelle organisasjoner og 
næringsliv til offentlig eide selskaper eller offent
lige institusjoner. 


Kommunene må etter gjeldende regler finansi
ere tilskudd til andre over driftsbudsjettet. Også 
tilskudd til andres investeringer må prioriteres 
innenfor de årlige driftsrammene. Dette følger av 
at tilskudd til andre regnes som løpende utgifter. 


Kommuneloven må etter utvalgets vurdering 
fortsatt legge til rette for at kommuner kan yte til
skudd til andre over driftsbudsjettet, innenfor 
rammene av EØS-reglene om offentlig støtte. 
Utgangspunktet er at det ikke kan gis støtte til 
virksomhet som driver økonomisk aktivitet, med 


unntak for det som er bagatellmessig støtte 
(200 000 euro over 3 år) og forhåndsgodkjent 
støtte (de alminnelige gruppeunntakene). 


Kommuner vil noen ganger kunne ønske å 
støtte andres investeringer. Slike tilskudd handler 
gjerne om engangstilskudd, hvor beløpet kan 
være av vesentlig betydning for et kommunalt 
driftsbudsjett. Der det er tilfellet, vil kommunens 
driftsinntekter og dagens regler for finansiering 
av tilskudd virke begrensende på mulighetene til 
å yte slike investeringstilskudd. Utvalget drøfter 
derfor om loven, med tanke på kommunenes sam
funnsutviklerrolle, bør åpne for at kommuner kan 
finansiere investeringstilskudd med kapitalinntek
ter over investeringsbudsjettet, eksempelvis med 
inntekter fra salg av kommunal eiendom. 


Hvis loven åpner for at kommuner kan finansi
ere investeringstilskudd med egne kapitalinntek
ter, vil dette gi kommunene større spillerom til å 
gå inn i spleiselag i tilfeller der kommunen ikke 
selv er eier eller deleier av investeringene som 
skal foretas. Å kunne finansiere engangstilskudd 
med kapitalinntekter vil samtidig kunne redusere 
behovet for å yte årlige driftstilskudd over kom
munens driftsbudsjett. Større kommunal handle
frihet kan i seg selv tale for å lempe på reglene. 


Å åpne for at kommuner kan finansiere inves
teringstilskudd med egne kapitalinntekter kan 
være fordelaktig for utviklingen av lokalsamfun
net. Utvalget viser til at også andres investeringer 
i eiendom og infrastruktur er en viktig del av sam
funnsutviklingen lokalt. Dette kan være prosjekter 
som eies av staten, fylkeskommunen, kommunale 
selskaper, private selskaper eller andre. Eksem
pelvis kan det være tale om kommunale tilskudd 
til investeringer i fylkesveier, gang- og sykkelsti 
langs riksvei, teaterbygg eller kulturhus eid av 
kommunalt/fylkeskommunalt selskap eller til
skudd til investeringer i kollektivmidler eller 
andre varige driftsmidler eid av kommunalt/fyl
keskommunalt selskap. I noen tilfeller vil kommu
nale investeringstilskudd kunne være avgjørende 
for at et fellesprosjekt blir realisert. 


Å åpne for finansiering av investeringstilskudd 
med kapitalinntekter vil på den annen side bryte 
med prinsipper som har stått sterkt i reguleringen 
av kommunenes økonomiforvaltning. Tradisjonelt 
har det vært lagt vekt på at kommunenes formu
esverdier bare kan benyttes til å reinvestere i 
kommunal formue (et «formuesbevaringsprin
sipp»). Investeringsbudsjettet har av den grunn 
vært forbeholdt kommunenes egne investeringer, 
mens tilskudd til andres investeringer har vært 
regnet som alminnelige løpende utgifter som må 
finansieres av de løpende driftsinntektene (se 
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eksempelvis kommuneloven av 1954 § 50 niende 
ledd, som videreførte lovene av 1938). 


Etter utvalgets vurdering vil det være uheldig 
hvis en kommunes kapitalinntekter uten begrens
ninger skal kunne finansiere tilskudd til andres 
investeringer. Dette åpner for en overføring av 
større formuesverdier fra kommunene og en 
svekkelse av kommunenes formue. Effekten på 
kommunens formue må imidlertid nyanseres hvis 
det er tale om et tilskudd til en investering som et 
kommunalt eid selskap skal foreta. I slike tilfeller 
vil man kunne si at formuen til «kommunekonser
net» er uendret (formuen er bare flyttet til et 
annet sted, til et selskap i konsernet). 


Utvalget vil også peke på at det å benytte kapi
talinntekter til å finansiere investeringstilskudd i 
praksis kan bety en økning i behovet for å ta opp 
lån til finansiering av kommunens egne investerin
ger. Dette vil igjen påvirke handlingsrommet i 
driftsbudsjettet gjennom eventuelt tilsvarende 
høyere låneopptak. Utvalget antar at dette ville 
være det normale for flertallet av kommunene. 


Hvis reglene åpner for at kommuner kan gi 
investeringstilskudd over investeringsbudsjettet, 
vil dette senke den økonomiske terskelen for å 
kunne gi større engangstilskudd. Isolert sett vil 
det gi svakere incentiver for kommunen til å gjøre 
en nøye prioritering av hvordan kommunens mid
ler og formuesverdier skal brukes. 


De økonomiske konsekvensene av å åpne for 
investeringstilskudd over investeringsbudsjettet 
må også ses i lys av EØS-reglene om offentlig 
støtte. Utvalget viser til at støttereglene setter 
grenser for kommunenes adgang til å benytte 
investeringstilskudd som økonomisk virkemiddel, 
både for hvem og hva det kan gis støtte til, og for 
hvor stor støtten kan være. Dette setter skranker 
for muligheten til å overføre kommunale formues
verdier til private eller til offentlig eid virksomhet 
som driver i markedet. Disse skrankene vil også 
gjelde selv om kommuneloven skulle åpne for å 
finansiere tilskudd til andres investeringer med 
kapitalinntekter. En mer lempelig kommunelov 
kan likevel medføre et uheldig press på kommu
nene til å bidra i finansieringen av investerings
prosjekter som andre enn kommunene har ansva
ret for å prioritere og gjennomføre. 


Spørsmålet om å åpne for finansiering av 
investeringstilskudd over investeringsbudsjettet 
er en avveining mellom hensynet til kommunenes 
handlefrihet som samfunnsutvikler i vid forstand 
og de effektene et mer lempelig regelverk kan ha 
for andre nasjonale hensyn. På den ene side vil det 
å lempe på regelverket gi større rom for lokale ini
tiativ. På den annen side vil konsekvensene i visse 


tilfeller kunne bli en strammere økonomi i enkelt
kommuner. 


Utvalgets samlede vurdering er at inves
teringstilskudd ikke skal kunne finansieres med 
kommunens kapitalinntekter. Utvalget foreslår at 
dagens regler for finansiering av tilskudd videre
føres. Dette innebærer at tilskudd til andres inves
teringer fortsatt må finansieres over kommunens 
driftsbudsjett. Utvalget viser til at økonomi er et 
grunnleggende premiss for kommunenes reelle 
handlingsrom og det kommunale selvstyret over 
tid. Utvalget ønsker av den grunn ikke å foreslå 
endringer som kan åpne for å svekke kommune
nes formue og øke gjeldsbyrden. Utvalget legger 
særlig vekt på at reglene trygger kommuneøkono
mien, og at reglene bidrar til å ivareta det økono
miske grunnlaget for at kommunene skal kunne 
utføre sin rolle som velferdsprodusent og ivareta 
sitt ansvar for lovpålagte oppgaver. 


Regnskapsføring av flerårige tilskudd til andre 


Når reglene krever at tilskudd til andre må finan
sieres over driften, vil alternativet for kommunene 
ofte være at kommunenes støtte til andres investe
ringer fordeles med tilskudd som gis over flere 
budsjettår. Samtidig vil det for mange investe
ringsprosjekter være avgjørende for realiserin
gen at den som skal foreta investeringen, har sik
kerhet for at kommunene yter sine tilskudd som 
lovet, slik at man ikke løper en risiko for at finansi
ering faller bort. Dette krever at kommunen gjen
nom avtale forplikter seg til å yte tilskudd for flere 
år fremover. Etter utvalgets vurdering må denne 
muligheten til å binde kommunen utover budsjett
året være en sentral del av selvstyret og lokalpoli
tikken. 


Dette reiser spørsmål om hvordan det såkalte 
anordningsprinsippet for periodisering av utgifter 
i kommuneregnskapet bør forstås og praktiseres, 
jf. gjeldende kommunelov § 48 nr. 2 andre punk-
tum. For å ivareta den reelle muligheten til å 
kunne binde seg til å yte tilskudd over flere bud
sjettår vil utvalget presisere at anordningsprinsip
pet etter ny lov ikke må forstås slik at en forplik
telse til å yte tilskudd over flere år skal utgiftsføres 
i sin helhet når forpliktelsen oppstår (avtaletids
punktet). Utvalget viser til at en slik forståelse kre
ver at den samlede tilskuddsforpliktelsen må 
finansieres over driftsbudsjettet i sin i helhet på 
ett budsjettår. Utvalget legger til grunn at anord
ningsprinsippet må forstås slik at flerårige til
skudd utgiftsføres etter hvert som tilskuddene 
overføres til mottaker, slik at de årlige tilskuddene 
kan finansieres over de budsjettårene som forplikt
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elsen løper. Dette vil speile at kommunesektoren 
finansieres av årlige bevilgninger fra staten, og at 
både kommunenes egen virksomhet og kommu
nenes tilskudd til andre finansieres gjennom 
årlige budsjetter. Dette må likevel ikke forstås slik 
at budsjettet generelt er bestemmende for regn
skapsføringen. 


19.8 Låneopptak og avdrag på lån 


19.8.1 Innledning 


Dette punktet handler om reglene for kommune
nes opptak av lån og avdrag på lån. 


Utvalget går først inn på hvordan loven bør 
bidra til at kommunenes gjeld utvikler seg forsvar
lig. Utvalget mener at loven ikke bør regulere 
gjeldsbyrden direkte, eksempelvis gjennom et lov
festet gjeldstak. Utvalget legger vekt på at kom
munene bør ha frihet til å gjøre sine prioriteringer 
mellom drift og investeringer. Det avgjørende er 
ikke å begrense gjelden i seg selv, men at kommu
nene håndterer nye investeringer og lån samtidig 
som kommunene ivaretar sine oppgaver, innenfor 
balansekravet. Utvalget foreslår å videreføre 
balansekravet og lånegodkjenningen for ROBEK
kommunene som de grunnleggende rammene for 
en forsvarlig gjeldsutvikling. 


Utvalget foreslår endringer som forenkler og 
klargjør reglene om årlige minimumsavdrag på 
lån, og som på en bedre måte sikrer at avdragsti
den ikke blir urimelig lang. For kommuner som i 
dag har relativt lave avdrag, vil forslaget kunne 
innebære at låneavdragene må økes noe. 


Utvalget går videre inn på reglene om lån til 
videre utlån (formidlingslån). Utvalget foreslår å 
innføre et vilkår om at det ikke kan tas opp lån til 
videre utlån dersom utlånet innebærer vesentlig 
økonomisk risiko for kommunen. Utvalget presi
serer at dette ikke er ment å legge hindringer i 
veien for kommunenes formidling av Husbankens 
startlån. Det foreslås også endringer for å klar
gjøre reglene for bruken av mottatte avdrag på 
formidlingslån. Utvalget foreslår også å utvide 
adgangen til å reutlåne midler som er tilbakebetalt 
til kommunen. 


Til sist drøfter utvalget om loven av hensyn til 
selvstyret og kommunenes bredere rolle i samfun
net bør åpne opp for flere lovlige låneformål, spe
sielt om det bør åpnes for å lånefinansiere tilskudd 
til andres investeringer. Spørsmålet krever avvei
ninger mellom ulike tunge hensyn. Utvalget leg
ger avgjørende vekt på at reglene om låneopptak 
må bidra til å trygge kommuneøkonomien, og har 
kommet til at loven ikke bør tillate at kommunene 


tar opp lån for å finansiere andres investeringer 
eller til kjøp av aksjer og lignende. I helt generelle 
trekk innebærer dette at loven legger vekt på å 
støtte opp om kommunenes rolle som velferdspro
dusent. Utvalget foreslår likevel at det åpnes for å 
lånefinansiere anskaffelse av eiendom gjennom 
kjøp av såkalte single-purpose eiendomsselskaper, 
hvor selskapet har som eneste formål å eie og 
drifte en eiendom. 


19.8.2 Gjeldende rett 


Adgangen til å ta opp lån 


Kommuneloven § 50 angir de formål kommunene 
kan ta opp lån til. Tiltak som ikke er positivt angitt 
i lov, må kommunene finansiere med egne midler. 


Etter § 50 nr. 1 kan det tas opp lån for å finansi
ere investeringer i bygninger, anlegg og varige 
driftsmidler til eget bruk. Bestemmelsen inne
bærer tre vilkår for å kunne ta opp lån. For det før
ste må det være tale om en anskaffelse av varig 
verdi. Dette impliserer blant annet at driftsbud
sjettet ikke kan finansieres med lån. For det andre 
må anskaffelsen gjelde fysiske eiendeler i form av 
fast eiendom eller anlegg. Dermed faller blant 
annet kjøp av aksjer og kapitalinnskudd i selska
per utenfor. I tillegg må investeringen være til 
eget bruk. Det vil si at kommunen må være for
mell eller reell eier av anskaffelsen. Dermed faller 
tilskudd til andres investeringer utenfor. Kirkelo
ven § 15 sjette ledd, sammenholdt med kommune
loven § 50 nr. 1, gir likevel hjemmel til å ta opp lån 
for å finansiere investeringer i kirker og gravplas
ser. 


Etter § 50 nr. 2 kan kommuner ta opp lån for å 
konvertere eksisterende lånegjeld (refinansier
ing) og for å ta opp lån som er påkrevd for å innfri 
garantiansvar. 


Bestemmelsene i nr. 3 og nr. 4 gir kommunene 
adgang til, i bestemte situasjoner, å ta opp lån for å 
sikre forsikringsteknisk dekning i pensjonsordnin
ger. 


Bestemmelsen i § 50 nr. 5 gir en generell 
adgang til å ta opp likviditetslån og til å inngå avta
ler om likviditetstrekkrettigheter. Dette innebærer 
at kommunene har adgang til å skaffe seg 
driftskreditt for å kunne håndtere midlertidige lik
viditetssvingninger, slik at det ved behov kan skaf
fes til veie midler til å dekke løpende betalingsfor
pliktelser. 


Etter nr. 6 kan kommunene ta opp lån for 
videre utlån (formidlingslån) og forskutteringer. 
Vilkårene er at mottaker ikke driver næring, og at 
midlene nyttes til investeringer. 
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Bestemmelsen i nr. 8 gir adgang til å ta opp lån 
til lånefond innenfor de grensene som § 50 setter. 
Et lånefond er enkelt sagt en internbank for ulike 
virksomheter i kommunen, og er en ordning som 
i dag bare benyttes av en håndfull kommuner og 
fylkeskommuner. 


Kommuneloven § 50 setter ingen grense for 
hvor store lån det kan tas opp. Muligheten for å ta 
opp lån er likevel over tid begrenset av kommu
nens økonomiske evne til å bære gjeld. Dette føl
ger av kravet til budsjettbalanse i kommuneloven 
§ 46 nr. 6. 


For kommuner som ikke faller inn under 
ROBEK-ordningen etter kommuneloven § 60, er 
vedtak om å ta opp lån gyldige uten statlig god
kjenning. Godkjenningsordningen for låneopptak 
er omtalt i punkt 19.11. 


Avdrag på lån 


Kommuneloven § 50 nr. 7 bokstav a fastsetter 
minimumskrav til årlige avdrag. Kravet retter seg 
ikke mot avdrag på enkeltlån, men mot samlet 
lånegjeld. Den samlede gjelden skal avdras med 
like årlige avdrag, og avdragene skal minst være 
så store at løpetiden på samlet gjeld ikke oversti
ger den veide levetiden på anleggsmidlene. 


Bestemmelsen i § 50 nr. 7 bokstav b innebærer 
at mottatte avdrag på formidlingslån uavkortet 
skal brukes til nedbetaling av innlån. 


19.8.3 Utvalgets vurderinger 


19.8.3.1 Gjeldsutviklingen 


Utvalget viser til at de siste årenes gjeldsvekst i 
kommunesektoren er et uttrykk for at kommu
nene har utviklet tjenestetilbudet og infrastruktu
ren rundt om i landet gjennom nybygg og rehabi
literinger. Investeringene vil ha nytteverdi for 
samfunnet i mange år fremover. 


Sektorens inntektsvekst, befolkningsvekst og 
demografiske endringer er sentrale faktorer bak 
gjeldsveksten. Samtidig har et lavt rentenivå og 
statlige kompensasjonsordninger gjort det lettere 
å gjennomføre nødvendige investeringer. Utvalget 
vil peke på at investeringene og gjeldsveksten 
også gjenspeiler lokalpolitiske prioriteringer, som 
statens finansieringssystem og regelverket skal 
legge til rette for (rammestyringen). 


Gjeldsveksten er gjenstand for stor oppmerk
somhet, ofte med bekymring for at dette vil 
påvirke kommunenes evne til å yte et godt tjenes
tetilbud i årene som kommer. Utvalget viser til at 
både sektoren og enkeltkommunene med høyest 


gjeld ser ut til å håndtere gjelden på en tilfredsstil
lende måte, se Kommuneproposisjonen 2016.12 


Fortsatt sterk gjeldsvekst kan imidlertid med
virke til ubalanser i enkeltkommuners økonomi, 
noe også Riksrevisjonen har påpekt, se Riksrevi
sjonens undersøkelse av kommunenes låneopptak 
og gjeldsbelastning.13 For en nærmere beskri
velse av gjeldsutviklingen vises det til Kommune
proposisjonen 2016 og Riksrevisjonens undersø
kelse. 


19.8.3.2 Forsvarlig gjeldsbyrde 


Innledning 


Utvalget legger til grunn at adgangen til å låne er 
et nødvendig gode for kommunene. Lån er nød
vendig for å kunne investere i velferdstilbud og 
infrastruktur. Driftskreditt er nødvendig for å 
kunne dekke opp for midlertidige likviditetsbe
hov. 


Det er avgjørende at kommunene tilpasser 
gjelden til et nivå hvor både gjelden og kommu
nens øvrige forpliktelser ivaretas innenfor inn
tektsrammene. Et forsvarlig gjeldsnivå trygger 
grunnlaget for rollen som velferdsprodusent og 
for tilliten til den kommunale forvaltning og øko
nomi. Dette støtter opp om handlefriheten og det 
kommunale selvstyret. 


Utvalget viser til at låneopptak binder økono
mien for mange år fremover og reduserer kom
mende kommunestyrers rom for å gjøre ompriori
teringer på driftsbudsjettet. På den ene siden er 
dette en del av selvstyret og lokalpolitikken. 
Dagens kommunestyre må kunne foreta investe
ringer som også innebærer bindinger for fremti
den. På den andre siden må dette balanseres mot 
hensynet til kommende generasjoner. Låneoppta
kene må ikke være så store at de fratar kom
mende kommunestyrer nødvendig økonomisk 
handlingsrom for lokal politikk og nye initiativ. 
Dette vil svekke det kommunale selvstyret over 
tid. 


De siste årenes vekst i sektorens netto rente
gjeld (lånegjeld fratrukket rentebærende aktiva) 
tilsier at sektoren har blitt mer sårbar for fremti
dige renteøkninger. Den samlede effekten av ren
teendringer på kommunenes økonomi komplise
res av at rentenivået også har stor betydning for 
størrelsen på pensjonsforpliktelsene. Der en ren
teøkning vil medføre økte renteutgifter på lån, vil 
dette på den andre siden redusere pensjonsutgif


12 Prop. 21 S (2014–2015), punkt 13.5. 
13 Dokument 3:5 (2014–2015). 



http:gjeldsbelastning.13
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tene. Kommunal- og moderniseringsdepartemen
tets vurdering i Kommuneproposisjonen 2016, 
punkt 13.5, er at utslagene av en eventuell renteø
kning antas å være beskjeden for sektoren under 
ett, når man også tar med at en renteøkning må 
antas å kunne redusere størrelsen på pensjonsfor
pliktelsene. Ut fra den beskrivelsen departemen
tet gir, legger utvalget til grunn at dagens gjelds
nivå for kommunesektoren samlet kan antas å 
være på et forsvarlig nivå. 


Selv om en renteøkning ut fra dagens situasjon 
ikke antas å medføre store utslag på sektorens 
samlede økonomi, må det legges til grunn at sår
barheten for renteøkninger varierer mellom kom
munene, og at den kan være betydelig i enkelt
kommuner. Et fortsatt lavt rentenivå kan dessuten 
virke drivende for et fortsatt høyt nivå på investe
ringene, noe som kan utfordre den økonomiske 
balansen og handlingsrommet til enkeltkommu
ner. 


Enten det er tale om tjenestetilbudet, den 
enkelte kommunes økonomiske handlingsrom, 
tilliten til den kommunale forvaltning eller andre 
sentrale hensyn må kommuneloven bidra til å 
støtte opp om en forsvarlig gjeldsutvikling. Som 
utvalget begrunner nærmere nedenfor, bør loven 
likevel ikke regulere gjeldsutviklingen i detalj på 
kommunenivå. Dette ville være svært inngripende 
i den lokale handlefriheten og til stor ulempe for 
det kommunale selvstyret. Etter utvalgets vurde
ring er det mer hensiktsmessig at loven som i dag 
fastsetter et overordnet og generelt krav til 
balanse i driftsbudsjettet, som over tid setter ram-
mer for gjeldsveksten. Sammen med andre 
bestemmelser i loven støtter dette opp om en 
langsiktig økonomiforvaltning, samtidig som det 
gir kommunene handlingsrom for lokale priorite
ringer innenfor de inntektsrammene som Stortin
get fastsetter. Med dette følger det også et lokalt 
ansvar for å innrette økonomiforvaltningen på en 
forsvarlig måte. 


I det følgende går utvalget nærmere inn på 
hvordan loven bør bidra til en forsvarlig gjeldsut
vikling. 


Direkte regulering av nivået på gjeldsbyrden 
(gjeldstak) 


Utvalget viser til at gjeldende regler ikke er til 
absolutt hinder for at kommuner i dag tar opp lån 
som senere kan medvirke til økonomiske ubalan-


Å lovfeste et øvre tak for gjelden på kommu
nenivå kan fremstå som en sikkerhet for at gjelds
byrden ikke blir større enn det økonomien kan 
bære. Kommunenes økonomi er imidlertid kom
pleks og ulik. Utvalget vil peke på at høy lånegjeld 
ikke nødvendigvis er ensbetydende med en tilsva
rende svak økonomi. Én kommune kan tåle høy
ere gjeld enn andre kommuner, for eksempel der
som kommunen har et relativt høyt inntektsnivå, 
utsikter til en sterkere inntektsvekst eller en mer 
solid økonomisk stilling med reserver og formue 
på bok. Kommuneøkonomien kan således ikke 
bedømmes ut fra gjeldsnivået alene. Utvalget vil 
også peke på at loven må ta høyde for at sterk 
gjeldsvekst kan være fullt forenlig med en langsik
tig forvaltning for å møte fremtidens behov. Her-
under må det tas høyde for at gjeldsutviklingen på 
kommunenivå er dynamisk, hvor perioder med 
store investeringer etterfølges av perioder med 
strammere økonomisk styring og nedbygging av 
gjelden. 


Det er etter utvalgets vurdering ikke mulig å 
finne enkle, presise og allmenngyldige kriterier 
for hva som er en forsvarlig gjeldsbyrde på kom
munenivå, eksempelvis i form av et visst gjelds
nivå i prosent av driftsinntektene. Hva som er et 
rimelig og håndterlig nivå på gjelden i en kom
mune, må vurderes konkret, ut fra økonomiske og 
andre lokale forutsetninger. Å lovfeste et felles 
gjeldstak for sektoren vil derfor ikke kunne bli et 
treffende og like relevant nivå for alle kommuner. 
For den enkelte kommune vil en slik grense enten 
være for høy for å sikre en forsvarlig økonomisk 
utvikling eller for lav, slik at den griper uheldig inn 
i kommunens rom for prioriteringer innenfor inn
tektsrammene. Et lovfestet gjeldstak vil også 
kunne bidra til at det etableres et gjeldsnivå som 
sektoren oppfatter som akseptert fra statens side. 
En slik form for regulering er følgelig lite hen
siktsmessig, med betydelige ulemper. 


Utvalget har også vurdert om det bør lovfestes 
en mer generell regel om at kommunene skal ha 
en forsvarlig gjeldsbyrde, for eksempel slik kom
muneloven § 50 nr. 4 lød før ROBEK-ordningen og 
betinget lånegodkjenning ble innført fra 2001.14 Et 
slikt forsvarlighetsvilkår vil i praksis være svært 
skjønnsmessig, noe som vil kunne svekke forut
beregneligheten for kommunene og deres långi
vere dersom regelen skal kunne være grunnlag 
for lovlighetskontroll i etterkant. 


ser og behov for krevende omstillinger. For kom
14 Forsvarlighetsvilkåret var en del av grunnlaget for den munene som ikke er omfattet av ROBEK-ordnin faste ordningen for statlig lånegodkjenning. Vilkåret er i 


gen, er det kommunene alene som vurderer om et dag ikke lovfestet, men ligger til grunn som premiss for 
låneopptak er økonomisk forsvarlig. lånegodkjenningen i ROBEK-ordningen. 







244 NOU 2016: 4
 
Kapittel 19 Ny kommunelov 

 
 


 


 
 


 


 


 


 
 


  


 
 


 
 


 


 


  
 


 


 


 
 


 


 


 


 


 


 


 
 


 


 
  


 


  


  


Utvalgets vurdering er at det ikke bør lovfes
tes en øvre grense for gjeldsbyrden, hverken i 
form av et bestemt nivå eller i form av en mer 
generell forsvarlighetsgrense. Utvalget ser heller 
ikke statlige fastsatte lånerammer for sektoren og 
enkeltkommuner som en løsning. Dette er inngri
pende ordninger som ser bort fra at kommunene 
har og bør ha ansvaret for økonomiforvaltningen. 
Utvalget deler vurderingene om dette som ble 
gjort i NOU 1990: 13, kapittel 16, og Ot.prp. nr. 43 
(1999–2000), kapittel 12. 


Sterkere statlig styring med kommunenes 
låneopptak bør etter utvalgets vurdering fortsatt 
rettes mot enkeltkommunene hvor det er et sær
skilt behov. Utvalget ser derfor heller ikke grunn 
til å gjeninnføre en fast godkjenningsordning for 
lån, slik lovens ordning var før 2001. 


Lovens bestemmelser for en forsvarlig gjeldsutvikling 


Utvalgets forslag til ny lov inneholder flere andre 
bestemmelser som støtter opp om en forsvarlig 
gjeldsutvikling i kommunesektoren, samtidig som 
også andre sentrale hensyn ivaretas. 


Den grunnleggende bestemmelsen for økono
miforvaltningen er balansekravet, hvor alle utgif
ter i årsbudsjettet og økonomiplanen skal ha dek
ning i forventede inntekter, og hvor eventuelle 
merforbruk i regnskapet må dekkes inn. Følgelig 
setter kommunenes inntektsrammer over tid også 
rammer for gjeldsveksten og gjeldsbyrden på 
kommunenivå. Balansekravet gir samtidig kom
munene rom for å prioritere, ut fra lokale vurde
ringer av hvilket rom det er for nye investeringer 
og låneopptak som vil belaste driftsbudsjettet. 
Utvalget vil understreke at gjeldsbyrden ofte ikke 
alene er årsaken til en økonomisk ubalanse. 


Dersom det oppstår en økonomisk ubalanse 
som medfører at kommunen kommer inn under 
ROBEK-ordningen, må låneopptak godkjennes av 
departementet. Dette er et sterkt virkemiddel som 
gir staten mulighet til å sikre at det ikke tas opp 
lån som hindrer at den økonomiske balansen kan 
gjenopprettes i disse kommunene. 


Som utvalget har pekt på tidligere i utrednin
gen, er ikke det å ha balanse i driftsbudsjettet nød
vendigvis ensbetydende med en langsiktig økono
miforvaltning. Selv om balansekravet overholdes, 
kan det være grunner til å dempe gjeldsveksten 
og redusere gjeldsbyrden også på kort sikt. Utval
get har lagt til grunn for lovforslaget at kommu
nene må ha et selvstendig ansvar for å ivareta 
handlingsrommet i egen økonomi. I dette ligger 
også ansvaret for å ta høyde for økonomisk usik
kerhet, som krever at økonomiplanen og årsbud


sjettet ikke «gjøres opp på marginen». Dette 
ansvaret markeres gjennom forslaget til ny gene
ralbestemmelse. Herunder har kommunene 
ansvar for å ta høyde for renteøkninger og styre 
renterisikoen. 


For å kunne ivareta sitt ansvar er det avgjø
rende at kommunestyrene har den informasjonen 
som skal til for å kunne avveie kortsiktige og lang
siktige prioriteringer. Forslaget om å utarbeide 
finansielle måltall legger an til at kommunesty
rene vil kunne få økt bevissthet om og et bedre 
beslutningsgrunnlag for hva som er et forsvarlig 
nivå på investeringene og låneopptakene i et len
gre perspektiv. Også forslaget om plikt til å synlig
gjøre gjeldsutviklingen i økonomiplanen og bud
sjettet og strengere krav til årsberetningens inn-
hold er ment å sikre at kommunestyret har god 
informasjon for dette. 


Gjennom egne reglementer for økonomi og 
investeringer kan kommunene også legge til rette 
for bedre investeringsbeslutninger og styring 
med investeringene for å sikre best mulig utnyt
telse av ressursene, jf. forslaget om at kommu
nene skal utarbeide økonomireglement. 


En annen side ved loven som skal bidra til en 
forsvarlig gjeldsforvaltning, er lovens krav til 
årlige minimumsavdrag på lån. Som utvalget 
omtaler nedenfor, foreslås det endringer i reglene 
for hvordan minimumsavdraget skal beregnes, 
som sikrer at løpetiden på gjeldsbyrden ikke blir 
urimelig lang. 


Utvalget har lagt avgjørende vekt på at ny lov 
ikke legger til rette for ytterligere gjeldsvekst, og 
har kommet til at ny lov ikke bør utvide hva som 
er lovlige låneformål. Dette drøftes nærmere i 
punkt 19.8.3.5. Hvis det skulle legges ensidig vekt 
på å begrense kommunenes gjeldsbyrde, kunne 
det argumenteres for at hva som er lovlige låne
formål, må strammes inn i ny lov, eksempelvis til 
formål hvor kommunene har et klart lovpålagt 
ansvar. En slik innstramming vil imidlertid se bort 
fra det kommunale selvstyret, at kommunen har 
en samfunnsrolle utover det rent lovpålagte, og at 
kommune også eier et stort volum av eiendom 
som ikke er knyttet til lovpålagte oppgaver. Utval
get ser derfor ikke en slik form for innstramming 
som aktuell. 


Det er utvalgets vurdering at lovforslaget sam
let sett gir et godt rammeverk for å støtte opp om 
en gjeldsutvikling som over tid er tilpasset inn
tektsutviklingen. Det er utvalgets syn at lovforsla
get stiller krav til kommunene, så langt det er hen
siktsmessig, å benytte loven som virkemiddel, 
med tanke på at loven skal ivareta flere ulike hen-
syn. Friheten til å prioritere investeringer innen
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for inntektsrammene, under forutsetning av at 
man ivaretar sine oppgaver, er en verdi som må 
stå sterkt bak loven. 


Med denne friheten er det grunn til å under
streke kommunenes eget ansvar for å prioritere 
investeringer og låneopptak ut fra nøye vurderin
ger av investeringsbehovet, økonomiske konse
kvenser og fremtidig inntektsutvikling. Utvalget 
vil også peke på at bankene har et samfunnsan
svar, hvor det må forventes at den enkelte kom
munes økonomiske stilling vurderes av långiver 
før lån innvilges. Kommunenes investeringer og 
låneopptak er i stor grad drevet av befolknings
vekst, befolkningsendringer og samfunnsmes
sige behov. Dette peker tilbake på at også staten 
har et ansvar for å bidra til en forsvarlig økono
misk utvikling i kommunene, hvor det er samsvar 
mellom sektorens oppgaver og finansieringen av 
sektoren. 


19.8.3.3 Avdrag på lån 


Låneopptak påvirker kommunenes økonomi for 
lang tid fremover. Avdragstakten påvirker hvor
dan gjeldsbyrden og det økonomiske handlings
rommet utvikler seg. Med høyere avdrag styrkes 
evnen til å ta opp nye lån til investeringer i fremti
den, og man sparer renter. Med lave avdrag blir 
handlingsrommet for nye investeringer og lånefi
nansiering mindre, og over tid blir renteutgiftene 
høyere. Lave avdrag innebærer også en risiko for 
at forpliktelsene skyves for langt ut i tid, sett i for-
hold til levetiden på og bruken av investeringene. 


I det kommunale budsjett- og regnskapssys
temet har reglene om minimumsavdrag på lån en 
særskilt betydning for det reelle innholdet i balan
sekravet, fordi driftsbudsjettet også skal dekke 
avdragene. Mange kommuner har i dag høyere 
avdrag enn det dagens lov som minimum krever. 
Lovens regler om minimumsavdrag står først og 
fremst sentralt i de tilfellene hvor kommuner 
ønsker å redusere de årlige låneavdragene, typisk 
som følge av økonomiske utfordringer. 


Utvalget viser til at det har vært reist spørsmål 
om de gjeldende reglene for minimumsavdrag. 
Dette gjelder både den juridiske forståelsen av 
bestemmelsene og de mulige uheldige økono
miske konsekvensene av å legge seg på årlige 
minimumsavdrag beregnet etter det utvalget kal
ler vektingsmodellen (av andre også kalt regneark
modellen). Dette er en beregningsmodell som gjel
dende rett legitimerer, og som mange kommuner 
benytter. I det følgende går utvalget inn på hvor
dan ny lov kan bøte på disse svakhetene. 


Beregning av minimumsavdraget 


Vektingsmodellen går kort sagt ut på å finne frem 
til veid gjenstående levetid på kommunens eien
dommer og anlegg, der den veide levetiden avgjør 
hvor store årets avdrag minst må være.15 Utvalget 
viser til at det kan innvendes mot vektingsmodel
len at den ikke sikrer at avdragsprofilen på samlet 
lånegjeld samsvarer med profilen på kapitalslitet. 
Avdragene vil under ulike forutsetninger kunne 
være lavere enn det årlige kapitalslitet. Dette inne
bærer at restgjelden over lengre perioder vil 
kunne overstige bokført restverdi på investerin
gene. Ut fra dette kan det argumenteres for at 
modellen gir for lave avdrag, og at gjelden skyves 
ut i tid. 


Utvalget foreslår på denne bakgrunn å endre 
regelen for beregning av minimumsavdraget. For
målet er å bidra til at minimumsavdraget i større 
grad følger kapitalslitet på investeringene, og å 
skape et klarere regelverk. Utvalgets forslag 
bidrar også til å forenkle beregningen av mini
mumsavdraget, og dermed praktiseringen og kon
trollen med dette. Forenklingen ligger i at bereg
ningen bygger på hovedtall fra regnskapet: sum-
men av avskrivninger, sum resterende lånegjeld 
og samlet bokført verdi på varige driftsmidler. 


Utvalgets forslag bygger på det finansielle 
ansvarsprinsipp. Prinsippet tilsier at den som har 
nytten av et tiltak, også bærer kostnadene ved til
taket. Det kan argumenteres for at prinsippet 
impliserer følgende: Lån som har finansiert en 
investering, bør være tilbakebetalt når levetiden 
på investeringen er ute. Videre bør lån avdras 
jevnt over den tiden investeringen er i bruk. I til
legg bør avdragsprofilen følge det årlige kapitalsli
tet. Det vil si at årlige avdrag bør samsvare for
holdsmessig med den årlige verdiforringelsen 
som følger av slit og elde. 


Utvalget foreslår en lovformulering som knyt
ter minimumsavdraget til kapitalslitet, det vil si 
avskrivningene, som er bokført i regnskapet. For
slaget innebærer at de årlige avskrivningene blir 
bestemmende for minimumskravet til avdrags
takt. Utvalget foreslår å videreføre at i den grad 
investeringene er delvis finansiert med egne mid
ler, skal kravet til minimumsavdrag nedjusteres 
forholdsmessig. Dette ivaretar tilnærmingen til 
det finansielle ansvarsprinsipp og at eksempelvis 
kommuner med høyere grad av egenfinansiering 
ikke pålegges en raskere reduksjon av gjelden 
enn andre kommuner. Ved en slik nedjustering vil 


15	 Dersom veid levetid beregnes til for eksempel 27 år, skal 
lånegjelden avdras med minst 1/27. 
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profilen for minimumsavdraget forbli den samme, 
men på et lavere nivå. Kommuner med en lavere 
gjeldsgrad på investeringene vil dermed få et 
lavere minimumsavdrag enn andre med en høy
ere grad av lånefinansiering. 


Utvalget foreslår at kravet til minimumsavdrag 
fortsatt rettes mot den samlede lånegjelden, og 
ikke mot enkeltlån. Forslaget er ikke til hinder for 
at kommuner har høyere avdrag enn lovens mini
mumskrav. Utvalget foreslår samtidig at ny lov 
presiserer at minimumsavdraget skal være uav
hengig av formidlingslånene og avdrag på slike 
lån. Dette omtales i punkt 19.8.3.4. 


Metoden som foreslås lovfestet, er illustrert i 
figur 19.6. Definisjonen av hvilken lånegjeld som 
skal inngå i beregningen, er illustrert i figur 19.7. 
Metoden tar høyde for at det må justeres for for
midlingslån i beregningen av minimumsavdraget. 


Utvalget vil presisere at forslaget til ny regel 
for beregning av minimumsavdraget er en tilnær
ming til det finansielle ansvarsprinsipp, den sikrer 
ikke fullt samsvar. Faktisk levetid og kapitalslit vil 
som regel avvike fra beregnet levetid og lineære 


avskrivninger. Dersom faktisk levetid er lengre 
enn avskrivningstiden som minimumsavdraget 
bygger på, kan det argumenteres for at lovens 
krav er for streng. På den annen side vil det i prak
sis ikke være mulig å gjøre presise årlige bereg
ninger av faktisk kapitalslit og gjenstående levetid. 


Formålet med forslaget er å gi rettslig klarhet 
om størrelsen på minimumsavdraget. Det ligger 
derfor til grunn at det ikke kan gjøres skjønns
messige vurderinger av levetid og avskrivnings
profil. Det vil si at beregningen av avdragskravet 
må foretas ut fra bokførte verdier i regnskapet og 
dermed bygge på regnskapsreglene om bereg
ning av avskrivninger, jf. gjeldende regnskapsfor
skrift § 8.16 Dette er en forenkling som også vil 
gjøre avdragsberegningene lettere å kontrollere. 
Utvalget vil for øvrig peke på at det i arbeidet med 
forskrifter til ny lov bør vurderes om avskrivnings
tidene i dagens forskrift fortsatt er rimelige. 


16 Forskrift om årsregnskap og årsberetning (for kommuner 
og fylkeskommuner), 15. desember 2000 nr. 1424, § 8, som 
angir levetider for ulike typer anleggsmidler. 


Formel for beregning av minumumsavdrag 


Rest lånegjeld
 
Minimumsavdraget = Sum avskrivninger X
 


Sum bokført verdi varige driftsmidler
 


Eksempel på bruk av denne formelen for én enkelt investering: 


Kommunen anskaffer et teknisk anlegg til kostpris 10 mill. kr med en levetid på 10 år. Årlig avskrivning er 

1 mill. kr, og anlegget er fullt avskrevet etter 10 år.
 
Gitt at investeringen er fullfinansiert med lån, blir årlig avdrag 1 mill. kr over 10 år.
 
Gitt at investeringen er finansiert med egne midler på 2 mill. kr, avdras lånet med minst 0,8 mill. kr per år.
 


Figur 19.6 Beregningsbrøk 


Beregning av rest lånegjeld som inngår i telleren i formelen i figur 19.6, eksempel: 


Balansesaldo 31.12. 


Sum langsiktig gjeld (innlån), inkludert innlån til videre utlån 5 000 


- Rest lån til videre utlån / forskutteringer, herav: 750 


- Ubrukte innlån til videre utlån / forskutteringer (memoriakonto) 100 


- Fordringer videre utlån / forskutteringer (anleggsfordringer) 600 


- Ubrukte mottatte avdrag på lån (bundet investeringsfond) 50 


= Rest lånegjeld til beregning av minimumsavdrag 4 250 


Figur 19.7 Rest lånegjeld 
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Forslaget til endringer i minimumsavdraget 
har økonomiske konsekvenser for de kommu
nene som ved ikrafttredelse har avdrag som er 
lavere enn nytt lovkrav. For disse vil endringen 
kreve høyere avdrag, og i en overgangsperiode vil 
dette være en innstramming i balansekravet. Offi
siell statistikk gir ikke grunnlag for å kunne fast
slå nøyaktig hvor mange kommuner det vil kunne 
være tale om, og hvor store beløp det dreier seg 
om. Utvalget har ut fra regnskapstallene i 
KOSTRA for 2014 gjort et grovt anslag som tilsier 
at 110–120 kommuner i dag har lavere avdrag i 
kommunekassens regnskap enn det utvalgets lov
forslag vil kreve. For disse kommunene samlet 
kan det dreie seg om et behov for å øke avdragene 
totalt i størrelsesorden 1/2 til 3/4 mrd. kroner. 
Det understrekes at anslaget er usikkert. 


Betaling av avdrag 


Det har også vært stilt spørsmål om dagens lov 
innebærer en plikt til å betale minimumsavdraget, 
eller om det er tilstrekkelig å foreta regnskaps
messige avsetninger lik minimumskravet. Slike 
avsetninger innebærer at regnskapet bare belas
tes med avdraget, for på den måten å ivareta kra
vet til budsjettbalanse, mens selve avdragsbetalin
gen skjer senere, når avdraget forfaller.17 Spørs
målet oppstår for låneporteføljer med få avdrags
terminer eller med en hovedvekt av avdragsfrie 
lån der hovedstolen forfaller ved løpetidens slutt. 
Dette kan dreie seg om et betydelig likviditetsvo
lum, som må forvaltes frem mot forfallstidspunk
tet. 


Utvalgets vurdering er at det årlig må betales 
avdrag på lån som minst tilsvarer minimumsav
draget. Betalinger sikrer at gjelden faktisk avdras 
jevnt og trutt, og er viktig for utviklingen i kom
munens faktisk gjeldsbyrde. Selv om kommunene 
normalt betaler låneavdrag eller innfrir deler av 
gjeldsporteføljen jevnlig, vil det etter utvalgets syn 
være uheldig dersom loven åpner for at kommu
ner kan etablere en gjeldsportefølje hvor en bety
delig andel av lånene har forfall langt frem i tid. 
Med en plikt til å betale avdraget årlig vil man 
unngå den finansielle risikoen som potensielt kan 
ligge i en slik praksis. 


Forslaget innebærer at regnskapsmessige 
avdragsavsetninger ikke regnes som tilstrekkelig 
for å ivareta kravet til minimumsavdrag. Nedbeta


17	 Avdragsavsetningen står som kortsiktig gjeld i balansen 
inntil betaling av avdraget er foretatt. Fra tidspunktet for 
regnskapsføring (avsetningen) må det i så fall sørges for at 
likviditeten er på plass når betalingen skal skje. 


lingsplikten rettes mot den samlede lånegjelden, 
og ikke enkeltlån. Forslaget er således ikke til hin
der for å ta opp langsiktige lån i kredittmarkedet 
(obligasjonslån) eller avdragsfrie banklån. Forsla
get innebærer imidlertid at gjeldsporteføljen må 
struktureres slik at det årlig betales avdrag eller 
innfris lån med et beløp tilsvarende minimumsav
draget. Utvalgets forslag samsvarer med tolknin
gen som departementet har gjort av gjeldende 
rett. 


19.8.3.4 Formidlingslån – lån til videre utlån 


Formidlingslån 


Utvalget viser til at loven på visse vilkår åpner for 
at kommunene kan ta opp lån for å låne midlene 
videre ut til andre (formidlingslån). På denne 
måten kan kommunene fungere som bank for 
andre. Ikke minst gjelder dette startlånsordnin
gen, hvor kommunene tar opp lån i Husbanken 
som kommunene igjen låner ut til personer, som 
supplement til boligfinansiering i det ordinære 
bankmarkedet. Det kan også handle om at kom
munen etablerer et formidlingslån for en ideell 
organisasjon eller forening som skal foreta en 
investering. Dette er én av flere måter kommuner 
kan støtte andres investeringer på. Eksempel: i 
stedet for å stille en kommunal garanti, vil kom
munen kunne ønske å selv ta opp lån for deretter å 
låne ut pengene videre. Formidlingslån må etable
res innenfor rammene av EØS-reglene om offent
lig støtte. 


Kommunen mottar avdrag og renter på sine 
utlån som finansierer det lånet som kommunen 
selv har tatt opp. Ser man bort fra kredittrisiko og 
forskjeller mellom innlåns- og utlånsrente, er for
midlingslån et nullsumspill for kommunen (selvfi
nansierende). Dagens lov aksepterer at det er en 
risiko for at kommunen løper økonomiske tap på 
formidlingslån, men det er et underliggende pre
miss at kommunene begrenser og setter seg i 
stand til håndtere denne risikoen. Da vil formid
lingslån ikke innebære noen byrde av betydning 
og dessuten være forenlige med prinsippene som 
ellers legges til grunn for kommunale låneopptak. 


Vilkårene for å kunne ta opp lån til videre utlån 


Utvalget foreslår at de gjeldende vilkårene for å ta 
opp lån til videre utlån videreføres. Det vil si at 
mottaker ikke driver næringsvirksomhet, og at 
midlene skal nyttes til investeringer. Begrepet 
næringsvirksomhet er nærmere omtalt i punkt 
19.10 om garantier. 



http:forfaller.17
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Utvalget foreslår at det i tillegg må være et vil
kår for å ta opp formidlingslån at utlånet ikke inne
bærer vesentlig økonomisk risiko for kommunen. 
Tillegget bidrar til at loven ikke gir åpning for at 
kommuner tar på seg større risiko og forpliktelser 
gjennom formidlingslån enn det som er tillatt etter 
garantireglene. Utvalget viser også til at adgangen 
til å ta opp formidlingslån bygger på at dette ikke 
skal være en større byrde for kommuneøkono
mien. Utvalget understreker at også formidlings
lån til andre formål enn næringsvirksomhet kan 
innebære vesentlig risiko. 


Vesentlig økonomisk risiko 


Kjernen i det foreslåtte forbudet mot å etablere 
formidlingslån som innebærer vesentlig økono
misk risiko, er at det kun kan etableres formid
lingslån hvis dette er økonomisk forsvarlig. Utval
get legger til grunn at begrepet vesentlig økono
misk risiko må vurderes i lys av den enkelte kom
munes økonomiske stilling og hvilken økonomisk 
evne kommunen kan antas å ha til å dekke et 
potensielt tap. Kommuner med svakere økonomi 
vil ha en høyere terskel for å kunne utsette seg for 
den utlånsrisiko (kredittrisiko og eventuelt rente
risiko) som formidlingslån kan innebære. Det må 
også legges til grunn at kommunens risiko kan 
endre seg som følge av at markedsutviklingen 
påvirker risikoen i eksisterende utlånsportefølje. 


Som utgangspunkt vil det være naturlig å vur
dere om det foreligger vesentlig risiko ut fra kom
munens samlede utlånsportefølje. Jo høyere risi
koen i eksisterende portefølje er, jo høyere må ter
skelen for å ta opp nye lån til videre utlån anses å 
være. 


Forbudet mot formidlingslån som innebærer 
vesentlig økonomisk risiko, vil i praksis rette seg 
mot formidlingslån som relativt sett er store i for-
hold til kommunens økonomi, særlig hvis kom
munen ikke har sikkerhet for sin fordring. Også 
mange mindre formidlingslån vil samlet sett 
kunne anses å innebære vesentlig økonomisk 
risiko. 


Forbudet vil også rette seg mot tilfeller hvor 
sannsynligheten for tap er stor, selv om beløpet 
ikke har stor betydning. Utvalget legger til grunn 
at støtte i form av formidlingslån som i realiteten 
er å betrakte som (utsatte) tilskudd, som utgangs
punkt bør gis som direkte tilskudd, og ikke som 
lån. Begrepet vesentlig økonomisk risiko må her 
forstås slik at det skal være en høy terskel for å 
kunne yte formidlingslån, også når det er tale om 
mindre beløp. 


Utvalgets forslag er ikke ment å være til hin
der for låneordninger knyttet til statens boligpoli
tikk (startlånsordningen og lignende). Utvalget 
foreslår et særlig unntak som slår fast at forbudet 
mot å etablere formidlingslån hvis utlånet inne
bærer vesentlig økonomisk risiko, ikke gjelder for 
lån til boligsosiale formål. Selv om forbudet ikke 
gjelder her, må kommunene sørge for at den ikke 
tar på seg slike forpliktelser utover det som er 
økonomisk forsvarlig. 


Den nærmere vurderingen av om det fore
ligger vesentlig økonomisk risiko knyttet til for
midlingslån, må bero på et økonomisk skjønn. 
Utvalget ser det ikke som mulig eller hensikts
messig å fastsette nærmere regler om dette. 


Begrensninger på bruk av mottatte avdrag 


En forutsetning for etablering av formidlingslån 
er at midlene ikke benyttes til å finansiere kom
munens drift. Dette gjelder både midlene kommu
nen låner inn, og de avdragene kommunen mottar 
på utlånene. For mottatte avdrag må prinsippet 
være at dette går med til å dekke kommunens inn
lån, slik gjeldende rett også krever. 


Utvalget viser til at det er noe usikkert hvor
dan dagens kommunelov § 50 nr. 7 b skal tolkes. 
Ny lov bør klargjøre hva som skal gjelde. Den ene 
muligheten er at loven krever at mottatte avdrag 
bare kan brukes til å betale ned på formidlingslån 
(innlån som har finansiert utlån). Et slikt krav vil 
nærmest være basert på at alle inn- og utbetalin
ger knyttet til formidlingslån skal håndteres 
innenfor et lukket system adskilt fra øvrig likvidi
tet. Alternativt kan regelen være at det bare skal 
kreves at mottatte avdrag i budsjettet finansierer 
avdrag på innlån (generelt), ikke nødvendigvis 
formidlingslån spesielt. De to variantene har ulike 
praktiske og økonomiske konsekvenser for kom
munene. 


Utvalgets forslag er å legge til grunn det siste 
alternativet. Dette er den løsningen som etter 
utvalgets vurdering gir best rom for at kommu
nene kan styre sin likviditet og håndtere den sam
lede gjeldsporteføljen på en måte som er økono
misk fornuftig. Samtidig sikrer utvalgets lovfor
slag at mottatte avdrag på formidlingslånene ikke 
benyttes som finansiering av kommunens øvrige 
drift, se nærmere forklaring nedenfor. 


Utvalget bygger forslaget på at det må skilles 
mellom det å regulere kommunens likviditet 
(hvordan inn- og utbetalinger skal forvaltes og 
håndteres) og det å regulere kommunens budsjett 
(eksempelvis hvordan bestemte inntektsposter i 
budsjettet skal kunne brukes). Utgangspunktet 
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for ny lov bør være at alle slags innbetalinger til 
kommunen kan inngå i og være en del av kommu
nens felles likviditet (felles kapitaldisponering). 
Fordelen med felles disponering er en mer effek
tiv likviditetsforvaltning, hvor kommunen blir 
mindre avhengig av å trekke på kassakreditt for å 
kunne utligne midlertidige likviditetssvingninger. 
Dette samsvarer med motivene bak dagens lov.18 


Det er også helt unntaksvis at regelverk unntar 
midler fra felles kapitaldisponering. Et eksempel 
er skattetrekkmidler. Andre formålsbundne mid
ler, som gebyrer på selvkostområdet eller øremer
kede tilskudd, inngår typisk i felles kapitaldispo
nering. Utvalget ser ikke grunner til at midler 
knyttet til formidlingslån skal være særskilt unn
tatt. Utvalgets vurdering er at innbetalinger som 
gjelder mottatte avdrag (likviditeten), på samme 
måte som alle andre slags penger må kunne 
benyttes som betalingsmidler for enhver type 
betalingsforpliktelse som kommunen har. Det føl
ger av dette at lovteksten ikke lenger bør benytte 
ordet nedbetaling om hva mottatte avdrag skal nyt
tes til. 


Utvalget viser videre til at en kommunes utlån 
av formidlingslån i praksis vil kunne være finansi
ert av et større felles innlån som er tatt opp for å 
finansiere flere formål. Andre ganger kan kommu
nen ha refinansiert flere tidligere innlån til ett nytt 
felles lån. Det som først var flere innlån fra Hus
banken, kan nå være ett lån eller en del av et 
større lån etter at kommunen har refinansiert inn
lånene i en annen bank. Det er derfor ikke alltid 
en én-til-én-sammenheng mellom kommunens 
innlån og hva innlånene er disponert til. Utvalget 
mener at loven fortsatt bør legge til rette for at 
kommunene slik kan strukturere innlånene på 
ulike måter, ut fra hva som anses som økonomisk 
gunstig. Samtidig vil kommunene ha interesse i å 
kunne betale ned på de dyreste lånene først, uav
hengig av hva lånet har sin bakgrunn i. Utvalget 
presiserer derfor i merknadene til lovforslaget at 
mottatte avdrag kan finansiere avdrag på andre 
innlån, og ikke nødvendigvis de spesifikke innlå
nene som er tatt opp for videre utlån. 


Selv om loven ikke bør detaljstyre kommune
nes likviditets- og gjeldsforvaltning, bør loven 
sikre at inntektsposten mottatte avdrag i budsjettet 
ikke blir en kilde for å finansiere utgiftene til kom
munens drifts- og investeringsaktiviteter. Dette 
oppnås gjennom en bestemmelse om at mottatte 
avdrag på formidlingslån (inntekten i budsjettet) 
bare kan finansiere budsjettets utgifter til avdrag 


18	 Ot.prp. nr. 43 (1999–2000), punkt 11.3, og Innst. O. nr. 82 
(1999–2000). 


på kommunens innlån. Utvalget gjør oppmerksom 
på at gjeldende forskrifter om kommunens bud
sjett og regnskap krever at mottatte avdrag på for
midlingslån skal føres i investeringsdelen. Når 
loven i tillegg slår fast at disse midlene bare kan 
finansiere avdrag på kommunens innlån, vil mot
tatte avdrag som ikke finansierer avdrag i budsjet
tet, måtte avsettes på bundet investeringsfond. I 
praksis betyr det at dersom mottatte avdrag i 
regnskapet er større enn avdragsutgiftene i regn
skapet, må det overskytende avsettes til et fond 
som senere bare kan brukes til å finansiere mot
tatte avdrag. Dermed vil de mottatte avdragene 
ikke finansiere andre poster i budsjettet, selv om 
likviditeten (midlertidig) kan ha blitt brukt til å 
betale løpende forpliktelser. 


Det å nedbetale kommunens (øvrige) låne
gjeld med mottatte avdrag vil som utgangspunkt 
redusere størrelsen på minimumsavdraget, jf. for
melen som er skissert i figur 19.6. Indirekte gir 
det kommunen et større handlingsrom på drifts
budsjettet. For å unngå dette foreslår utvalget at 
størrelsen på minimumsavdraget skal være uav
hengig av formidlingslånene og avdrag knyttet til 
dette. Figur 19.7 illustrerer en enkel metode som 
tar høyde for dette. 


Åpning for å reutlåne tilbakebetalte midler 


Utvalget mener at ny lov bør gi større rom for å 
reutlåne midler enn det gjeldende lov tillater, noe 
Husbanken har tatt til orde for, jf. brev av 24. juli 
2014 til Kommunal- og moderniseringsdeparte
mentet. I dag er det antatt at disse midlene bare 
kan lånes ut fra kommunene til ny debitor med ny 
realsikkerhet hvis lånebetingelsene ellers er uen
dret. Etter omstendighetene kan det åpenbart 
være fornuftig å låne ut igjen de midlene som er 
tilbakebetalt til kommunen. Typisk vil dette 
kunne være aktuelt i forbindelse med startlåns
ordningen, hvor det gjerne forekommer at kom
munens låntakere innfrir lånet før avtalt løpetid er 
ute. 


Utvalget viser til at formidlingslån kan ha visse 
økonomiske konsekvenser for kommunen. Som 
følge av renteforskjeller på inn- og utlån er ikke 
formidlingslån alltid fullt ut selvfinansierende. 
Kommunene står ved første gangs avtaleinngåelse 
fritt til å kunne fastsette utlånsbetingelser som 
avviker fra innlånsbetingelsene, og slik ta på seg 
en kostnad. Utvalget ser ingen vesentlige grunner 
til at dette ikke skulle kunne aksepteres ved reut
lån av midler, innenfor de rammene som kommu
nestyret fastsetter, og de budsjettendringene som 
eventuelt er nødvendig. I verste fall kan gjeldende 
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rett ha den konsekvensen at utlån av midler til ny 
debitor må finansieres med et nytt lån med dyrere 
innlånsbetingelser for kommunen. Utvalget fore
slår derfor at ny lov åpner for at mottatte avdrag 
på og førtidig innløsning av kommunens utlån kan 
benyttes til reutlån. Forutsetningen må være at 
kommunestyret tillater dette, og at avtalebetingel
sene kommunen har på sine innlån, ikke er til hin
der for reutlån av midler. 


19.8.3.5 Formål som kan finansieres med lån 


Bakgrunn 


Fra tid til annen reises det spørsmål om kommu
ner bør kunne ta opp lån til formål som det i dag 
ikke er lov å låne til. Typisk dreier det seg om 
muligheten for å lånefinansiere tilskudd til andres 
investeringer, eksempelvis kommunale tilskudd 
til investeringer i fylkeskommunale veier eller 
investeringer i teater- og kulturbygg som eies av 
andre enn kommunen selv. Typisk kan det også 
dreie seg om å lånefinansiere en investering i et 
selskap med et samfunnsmessig formål (kjøp av 
aksjer, kapitalinnskudd og lignende), eksempelvis 
å kjøpe seg inn i en lokal bedrift eller kjøpe seg 
opp i et selskap som kommunen fra før av er 
deleier i. Et særlig eksempel er kjøp av aksjer i 
(single-purpose) eiendomsselskaper, hvor aksje
kjøpet er motivert av at kommunen vil anskaffe 
eiendommen som selskapet eier.19 Et annet 
eksempel kan være innskudd av egenkapital i et 
kommunalt eid selskap. Dagens lov innebærer at 
kommunene må finansiere slike transaksjoner 
med egne midler, og ikke med lån. 


Begrensninger på hvilke formål kommunene 
skal kunne lånefinansiere, har gode grunner for 
seg, men innskrenker kommunenes rettslige 
handlefrihet. Skrankene begrenser for eksempel 
hvilke virkemidler kommunene kan benytte i en 
rolle som samfunnsutvikler. Utvalget viser også til 
at forbudet mot å låne til andre formål enn de som 
er angitt i dagens lov, gjelder ubetinget, uten hen-
syn til om kommunen i den aktuelle situasjonen 
har evne til å bære et lån til formålet. Utvalget 
drøfter derfor om ny lov bør utvide hva som er lov
lige låneformål. 


I det følgende gir utvalget først en kort omtale 
av tidligere vurderinger av spørsmålet og kommu
nenes samfunnsutviklerrolle. Deretter gjør utval


get en samlet vurdering av om loven bør åpne for 
flere låneformål. 


Gjeldende prinsipper. Tidligere vurderinger 


Begrensningene som kommuneloven § 50 legger 
på låneadgangen, bygger på to etablerte prinsip
per. Det første er et prinsipp om at det kun kan tas 
opp lån til investeringer i formue som kommunen 
selv rår over og har eiendomsrett til (et prinsipp 
om «formuesbevaring»), jf. eierkravet i § 50 nr. 1. 


Spørsmålet om kommunene skal ha adgang til 
å ta opp lån til andres investeringer, ble sist vur
dert under forrige revisjon av kommunelovens 
økonomiregler. I proposisjonen til Stortinget var 
Kommunal- og regionaldepartementets vurde
ring at loven fortsatt ikke burde åpne for det, jf. 
Ot.prp. nr. 43 (1999–2000), punkt 9.4. Departe
mentet uttalte blant annet at 


[d]epartementet har merket seg at flere 
høringsinstanser er uenig med departementet 
i at det ikke bør kunne tas opp kommunale lån 
som skal benyttes til tilskudd til andre. Depar
tementet legger stor vekt på kommunens hand
lefrihet. Handlefriheten vil være vesentlig 
større der kommunen for hvert enkelt år kan 
bestemme om den skal gi årlige tilskudd i for-
hold til der kommunen tar opp lån til et 
engangstilskudd. 


Det andre prinsippet som loven bygger på, er at 
muligheten til å fordele investeringsutgifter gjen
nom lån bare knyttes til anskaffelser hvor nytten 
av investeringen er varig over tid (det finansielle 
ansvarsprinsipp), jf. vilkåret i § 50 nr. 1 om at 
investeringen må være til fast eiendom mv. 


Spørsmålet om adgang til å ta opp lån til aksjer 
ble også vurdert under forrige revisjon av økono
mireglene. I proposisjonen var departementets 
vurdering at loven ikke lenger burde tillate det, jf. 
Ot.prp. nr. 43 (1999–2000), punkt 9.4. Departe
mentet uttalte blant annet at 


[d]et betenkelige ved lån er at det er fremtidige 
generasjoner som får belastningen med dispo
sisjonen. Lån bør derfor begrenses til tiltak 
som fremtidige generasjoner åpenbart nyter 
godt av. For aksjer er ikke dette åpenbart. Kjøp 
av aksjer er alltid forbundet med en risiko […]. 
Det vil ikke være mulig å skille mellom såkalte 
sikre aksjer og aksjer forbundet med risiko. 


19	 Med single-purpose eiendomsaksjeselskaper siktes det til 
aksjeselskaper som har som eneste formål å eie og drifte Flertallet av høringsinstansene støttet departe
én eiendom. mentets forslag i proposisjonen. Med bakgrunn i 
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dette ble loven endret, slik at det fra 2001 ikke len
ger ble adgang til å låne til kjøp av aksjer. 


Samfunnsutviklerollen 


Kommunene har et helhetlig samfunnsansvar 
som favner hele kommunesamfunnet. Som del av 
dette har kommunene en samfunnsutviklerrolle. 
Rollen knytter seg til alle sidene ved lokalsamfun
net, enten det gjelder kommunens eget tjenestetil
bud, bruken av arealet i kommunen, utbygging av 
infrastruktur, tilrettelegging for næringsliv og sys
selsetting eller annet. Rollen strekker seg utover 
de lovpålagte oppgavene kommunene har som tje
nesteprodusent, og det ansvaret kommunene har 
for å gjennomføre nasjonal politikk. 


Kommunenes rolle må ses sammen med fyl
keskommunenes og statlige institusjoners ansvar 
og virkemidler for utvikling av infrastruktur og 
næringsliv mv. i regioner og lokalsamfunn. 


Kommunene har et bredt sett av virkemidler 
for utvikling av lokalsamfunnet. Samfunns- og are
alplanleggingen er grunnleggende, dertil økono
miplaner og årsbudsjetter. Investeringer i egen 
kommunal infrastruktur er én side av dette. Øko
nomisk støtte til andres aktiviteter og investerin
ger, så som tilskudd og garantistillelser, er også 
viktige virkemidler for kommunene. Investeringer 
i selskaper gjennom aksjekjøp og innskudd av 
kapital i egne selskaper kan også være tema. 
Andre virkemidler er for eksempel forvaltnings
oppgaver (myndighetsoppgaver) og dialog med 
og veiledning overfor næringslivet og andre. 


Utvalget viser til omtalen av samfunnsutvikler
rollen i Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune 
– styring og samspel, kapittel 4, og Meld. St. 14 
(2014–2015) Kommunereformen – nye oppgaver til 
større kommuner, punkt 5.11. 


Lån til andres investering og kjøp av aksjer 


Kommunene er selvstendige politiske institusjo
ner med lokal forankring, og deres kompetanse er 
negativt avgrenset. Kommunene har og kan ta 
ansvar og roller som strekker seg utover det lov
pålagte. Kommunenes interesser i og nytte av et 
investeringsprosjekt som finansieres i felleskap 
mellom flere aktører, kan derfor ikke bare define-
res ut fra om investeringen gjelder en lovpålagt 
oppgave, eller ut fra om kommunen også har eier
skapet og disposisjonsretten til investeringen. 
Utvalget viser også til at kommunal virksomhet 
ofte foregår i regi av kommunalt eide selskaper, 
og at det lokalt kan være ønske om å foreta inves
teringer i selskaper med et samfunnsmessig for


mål. Dagens strenge begrensninger på hvilke for
mål kommunene kan ta opp lån til, kan derfor 
synes å stå i kontrast til at kommuner også skal 
ivareta lokalsamfunnets fellesinteresser utover 
det lovpålagte. 


En eventuell utvidelse av låneadgangen vil 
utvide kommunenes handlingsrom til å gjennom
føre lokale initiativ. Dette gjelder særlig der det er 
tale om disposisjoner av en størrelse hvor det ikke 
finnes tilstrekkelig med egne midler på budsjettet, 
og lånefinansiering er eneste mulighet for å kunne 
gjennomføre disposisjonen. Det må i alle tilfeller 
være et premiss at låneopptaket kan finansieres 
innenfor lovens balansekrav. 


Etter utvalgets vurdering vil det å lånefinansi
ere et investeringstilskudd eller en investering i et 
selskap ikke nødvendigvis bare være negativt for 
en kommune. Ut fra et kommunalt perspektiv kan 
det å lånefinansiere slike disposisjoner vurderes 
både som hensiktsmessig og økonomisk forsvar
lig, alt etter omstendighetene. 


En mulighet til å kunne ta opp lån vil for 
eksempel ha positiv betydning for tilfeller der 
lånefinansiering vurderes av kommunen som den 
mest hensiktsmessige finansieringsform. Et 
eksempel på dette kan være der en kommune 
ønsker å yte støtte til en investering som et kom
munalt eid selskap skal foreta. I et slikt tilfelle kan 
kommuner anse et (lånefinansiert) engangstil
skudd fra kommunen som en bedre løsning enn å 
gi årlige tilskudd til selskapet kombinert med en 
kommunal garanti for selskapets låneopptak. 
Utvalget vil peke på at det å yte faste årlige til
skudd over en lengre periode vil kunne innebære 
mange av de samme økonomiske bindingene som 
det å ta opp et lån for å finansiere et engangstil
skudd til andres investeringer. Låneopptak vil der
for ikke nødvendigvis innebære noen vesentlig 
større økonomisk belastning for kommunen enn 
alternativet. Hvorvidt det er fornuftig å lånefinan
siere et investeringstilskudd eller investeringer i 
et selskap må imidlertid bero på en nærmere vur
dering av den konkrete sak, herunder kommu
nens evne til å bære låneopptaket. 


Utvalget viser videre til at balansen mellom 
kommunenes utgifter og inntekter primært regu
leres av lovens balansekrav. Så fremt balansekra
vet oppfylles, samtidig som kommunen ivaretar 
sine oppgaver og plikter, kan kommunenes låne
opptak betraktes som et prioriteringsspørsmål der 
høyere renter og avdrag er et uttrykk for kommu
nestyrets prioriteringer. Med et slikt perspektiv er 
det sentrale at låneopptaket bygger på nøye priori
teringer av nytte og kostnader, herunder vurde
ringer av kommunens evne til å håndtere øknin
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ger i gjelden og til å ivareta sine øvrige forpliktel
ser. Det generelle utgangspunktet må også være 
at kommunene vil utvise forsvarlighet med tanke 
på å ta opp lån til investeringsformål som i dag fal
ler utenfor låneadgangen. 


Med vekt på kommunenes rettslige handlefri
het, samtidig som det legges til grunn at balanse
kravet vil ivareta kommunens driftsbalanse over 
tid, kan det altså argumenteres for at låneadgan
gen kan utvides til å omfatte flere formål. 


På den annen side må spørsmålet om å utvide 
låneadgangen også vurderes mot de virkningene 
dette kan ha for andre hensyn. En eventuell utvi
delse av låneadgangen må forventes å ha størst 
betydning for kommuner hvor lånefinansiering av 
budsjettmessige grunner er eneste mulige finansi
eringsform. Utvalget viser til at ønsket om å 
kunne ta opp lån for å finansiere investeringstil
skudd eller investeringer i selskaper typisk er 
begrunnet i at kommunen ikke har tilstrekkelige 
midler på egen bok. En utvidelse av låneadgangen 
vil dermed åpne opp for at det foretas disposisjo
ner som i mange tilfeller kan svekke budsjettba
lansen og handlingsrommet i enkeltkommuner. 
Etter utvalgets vurdering tilsier dette en generell 
varsomhet med å utvide låneadgangen. 


Etter utvalgets vurdering må loven også støtte 
opp om soliditeten i kommunenes økonomi. Kom
muneøkonomien kan ikke måles alene ut fra kom
munens evne til på kort sikt å betjene renter og 
avdrag. Også forholdet mellom kommunens eien
deler og gjeld (balanseregnskapet) har betydning. 
Utvalget mener derfor at det er grunn til fortsatt å 
legge stor vekt på et prinsipp om «formuesbeva
ring» og det finansielle ansvarsprinsipp. Prinsip
pene ivaretar at det bare tas opp lån til investerin
ger i realformue som kommunen selv rår over og 
har eiendomsrett til, og at det ikke tas opp lån til 
anskaffelser med større risiko for verditap. 


Utvalget kan ikke se bort fra at en utvidelse av 
låneadgangen vil åpne for disposisjoner som kan 
gjøre gjeldsbyrden tyngre i enkeltkommuner. Lov
arbeidet må også ta høyde for at kommunenes 
inntektsvekst er avhengig av Stortingets årlige 
prioriteringer. Når man ut fra siste perspektivmel
ding må anta at handlingsrommet i statsfinansene 
kan bli redusert på lang sikt,20 er det grunn for å 
være varsom med å åpne for disposisjoner som 
kan svekke kommunenes handlingsrom på sikt. 


Utvalget vil også peke på at en utvidet lånead
gang kan åpne for et uheldig press på kommu
nene til å bidra i finansieringen av investerings


20	 Meld. St. 12 (2012–2013) Perspektivmeldingen 2013, kapit
tel 7. 


prosjekter som ligger utenfor det kommunen har 
en klar plikt til å ivareta, eller som andre enn kom
munen har ansvaret for å prioritere og gjennom
føre. 


Hensynet til kommunenes økonomiske hand
lingsrom, herunder det finansielle grunnlaget for 
rollen som tjenesteyter, taler altså for at kommu
neloven ikke bør åpne for flere lovlige låneformål 
(«unntak»), utover det som følger av gjeldende 
«hovedregel» i § 50 nr. 1. 


Det vises for øvrig til punktet om skillet mel
lom drift og investering, der utvalget foreslår at til
skudd til andres investeringer fortsatt må finansi
eres over driftsbudsjettet. All den tid ny lov ikke 
skal åpne for å finansiere tilskudd til andres inves
teringer med kommunens egne kapitalinntekter, 
er det heller ikke naturlig å åpne for lån til inves
teringstilskudd. 


Konklusjon og avsluttende merknader 


Utvalget viser til at kommunenes økonomiske 
situasjon og økonomiforvaltning er avgjørende 
premisser for det kommunale selvstyret. Begrens
ninger på kommunenes adgang til å ta opp lån 
bidrar til at det ikke gjennomføres disposisjoner 
som potensielt kan svekke det økonomiske hand
lingsrommet betydelig, og til å ivareta det økono
miske grunnlaget for at kommunene kan utføre 
sin rolle som velferdsprodusent. Utvalget viser 
også til at begrensninger på låneadgangen kan ha 
stor betydning for tilliten til den kommunale øko
nomi og forvaltning. 


Utvalget legger avgjørende vekt på at kommu
neloven må støtte opp om en økonomiforvaltning 
som står seg over tid, herunder en forsvarlig 
gjeldsutvikling. I dette ligger også at loven bør 
støtte opp om et «formuesbevaringsprinsipp» og 
det finansielle ansvarsprinsipp. 


Utvalgets samlede vurdering er ut fra dette at 
kommuneloven ikke bør gi en generell åpning for 
at kommuner kan lånefinansiere investeringer i 
selskaper (kjøp av aksjer, kapitalinnskudd og lig
nende). 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Halvorsen, 
Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Narud, Neset, Ren
slo og Stokstad) mener at loven heller ikke bør 
åpne for lån til tilskudd til andres investeringer. 
Utvalgets flertall mener at et forbud mot å låne til 
investeringstilskudd er sentralt for å bygge opp 
under en økonomiforvaltning som står seg over 
tid, samtidig som det støtter opp om et «formues
bevaringsprinsipp» og det finansielle ansvarsprin
sipp. 
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Lovforslaget fra utvalgets flertall innebærer at 
bestemmelsen i gjeldende § 50 nr. 1 videreføres i 
ny lov som den generelle og klare hovedregel for 
hvilke investeringer kommunene kan ta opp lån 
til. Utvalget har innledningsvis nevnt enkelte 
eksempler på hvor det i henvendelser til Kommu
nal- og moderniseringsdepartementet har vært 
uttrykt behov for å kunne lånefinansiere inves
teringstilskudd eller investeringer i selskaper og 
lignende. Det ligger bak konklusjonen til utval
gets flertall at disse enkeltsakene ikke vurderes 
som et tilstrekkelig grunnlag for en generell utvi
delse av låneadgangen til slike formål. 


Utvalgets flertall vil presisere at lovforslaget 
ikke er til hinder for at kommuner fortsatt kan 
støtte andres investeringer med tilskudd over 
driftsbudsjettet, eventuelt i kombinasjon med en 
kommunal garanti, så fremt dette gjøres innenfor 
rammene av EØS-reglene om offentlig støtte. Lov
forslaget er heller ikke til hinder for at kommuner 
kan investere i selskaper med samfunnsmessig 
formål, så fremt kommunen har egne disponible 
midler. 


Utvalgets mindretall (Flåthen, Nordby og Ytter
dahl) viser til at kommunene har et helhetlig sam
funnsansvar og en rolle som samfunnsutvikler. 
Etter mindretallets vurdering er samfunnsutvik
lerrollen og hensynet til kommunens juridiske 
handlefrihet og selvstyre så viktige at de begrun
ner en utvidelse av låneadgangen. Med en mindre 
strengere lov får kommunene gjennom mulighet 
for lånefinansiering et større handlingsrom til å 
yte økonomisk støtte til andre i form av inves
teringstilskudd. En oppmykning vil være viktig 
både med tanke på gjennomføring av fellespro
sjekter i regi av for eksempel kommune/fylkes
kommune og med tanke på investeringsprosjekter 
som gjennomføres i regi av et offentlig hel- eller 
deleid selskap. Spesielt vil en oppmykning av 
reglene være viktig for kommuner som ikke har 
penger eller andre verdier på bok, men som har 
økonomisk evne til å bære et låneopptak. Mindre
tallet understreker at også lån til investeringstil
skudd bare kan tas opp innenfor det kravet til bud
sjettbalanse tillater. 


Utvalgets mindretall ønsker derfor å åpne for 
låneopptak til investeringstilskudd. Adgangen må 
dog begrenses slik at visse vilkår må være oppfylt: 
a.	 Mottaker av investeringstilskuddet må være 


annen kommune, fylkeskommune eller staten, 
og mottaker skal da benytte tilskuddet til inves
teringer på et område hvor mottaker har et lov
pålagt ansvar. 


b.	 Mottaker av investeringstilskuddet kan være et 
selskap hvor kommuner eller fylkeskommuner 


har bestemmende innflytelse, men mottaker 
skal da benytte tilskuddet til investeringer på et 
område hvor tilskuddsgiver har et lovpålagt 
ansvar. 


c.	 Mottaker kan være en annen person eller sel
skap, men mottaker skal da benytte tilskuddet 
til investeringer (endringer) på denne perso
nens/selskapets eiendom, og endringene på 
annen manns eiendom må anses nødvendig for 
å kunne gjennomføre «kommunale eller fylkes
kommunale tiltak». 


Vilkår a vil typisk kunne være aktuelt på veiområ
det, vilkår b vil eksempelvis kunne være aktuelt på 
kollektivområdet, og vilkår c vil for eksempel 
kunne være å flytte en kraftledning for å gi rom 
for ønsket utvikling av infrastruktur. 


Lån til enkelte andre formål 


Utvalget viser til at det i visse tilfeller kan fore
ligge tungtveiende samfunnsmessige behov for å 
utvide låneadgangen til helt spesielle og avgren
sede formål. Eksempelvis har gjeldende bestem
melser i § 50 nr. 3 og nr. 4 lagt til rette for at kom
muner i bestemte situasjoner kan ta opp lån for å 
sikre forsikringsteknisk dekning i egen pensjons
ordning. 


Lån for å sikre forsikringsteknisk dekning 
i pensjonsordning 


Utvalget foreslår at dagens bestemmelser i § 50 
nr. 3 og nr. 4 oppheves. Utvalget viser til at 
bestemmelsene kom inn i loven i 1998 for å ivareta 
at enkelte kommuner den gang hadde behov for å 
finansiere til dels betydelige engangsutbetalinger 
knyttet til underdekninger i kommunale pensjons
ordninger, jf. Ot.prp. nr. 41 (1997–1998). Opplys
ninger fra Finanstilsynet tilsier at spesialbestem
melsene i § 50 nr. 3 og nr. 4 i dag er overflødige. 


Lån til kjøp av kraftaksjer eller innskudd av kapital 
i kraftselskaper 


Etter at gjeldende kommunelov § 50 trådte i kraft 
fra 2000, har det vært et alminnelig forbud mot å 
lånefinansiere kjøp av aksjer. Med bakgrunn i 
kommunesektorens eierskap i kraftbransjen stil
les det av og til spørsmål om loven bør åpne for 
lån til kjøp av kraftselskaper, også i Stortinget, se 
for eksempel kommunalkomiteens innstilling 
Innst. O. nr. 63 (2000–2001) til representantforsla
get i Dokument nr. 8:33 (2000–2001). 
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Eiendom Holding AS 


Henriksensvei 33 AS 
(kontorbygg) 


Nilsens gate 22 AS 
(leiegård) 


Innersvingen 11 AS 
(næringsbygg) 


Figur 19.8 Organisering av eierskapet til eiendom 


Det vises til utvalgets drøftelse ovenfor. Utval
gets vurdering er at hensynet til å trygge kommu
neøkonomien også gjør seg sterkt gjeldende i 
spørsmålet om kommunene bør ha adgang til 
lånefinansiere kjøp av kraftaksjer eller til å skyte 
inn egenkapital i kraftselskaper. På generelt 
grunnlag vil det være slik at kjøp av aksjer og 
kapitalinnskudd i kraftselskaper vil kunne utgjøre 
betydelige beløp sett i forhold til kommunenes 
økonomi, og at slike investeringer innebærer en 
budsjettbelastning og en økonomisk risiko som 
kan være tung å bære for kommunene. Utvalget 
vil derfor ikke foreslå å åpne for lån til slike for
mål. Utvalget har ikke drøftet hvilken betydning 
dette har for utviklingen av kommunalt eierskap, 
eierstrukturene og utviklingen av kraftbransjen. 


Lån til kjøp av single-purpose eiendomsselskap 


Utvalget viser til at det i dag er vanlig at 
næringseiendom (kontorbygg, leiegårder, tomter 
og så videre) eies av aksjeselskaper som har som 
eneste formål å eie og drifte (leie ut) denne ene 
eiendommen. Disse selskapene kalles gjerne sin
gle-purpose eiendomsselskaper, av utvalget heret
ter omtalt som eiendomsselskaper. Dette må her 
forstås som «rene» selskaper som kun eier én 
eiendom, uten annen virksomhet ved siden av. 


Videre er det vanlig at eierskapet til eiendoms
selskapene ligger i et morselskap, som da eier 
sine ulike eiendommer indirekte gjennom aksjene 
i eiendomsselskapene. I stedet for at ett selskap 
eier alle sine eiendommer direkte «på egen bok», 
organiseres altså eierskapet til eiendommene i en 
konsernstruktur med ett eiendomsselskap 
(døtre) for hver eiendom, se illustrasjonen i figur 
19.8. 


Utvalget legger til grunn at kjøp og salg av 
eiendom dermed skjer på én av to måter. Det ene 


alternativet er at kjøper overtar selve eiendom
men fra datterselskapet (eiendomstransaksjon). 
Det andre alternativet, som har blitt vanlig i eien
domsmarkedet av skattemessige grunner, er at 
kjøper overtar morselskapets aksjer i det aktuelle 
datterselskapet (selskapstransaksjon). 


Kommuner har adgang til å kjøpe eiendom på 
begge måtene. Kommunelovens generelle forbud 
mot å låne til aksjekjøp tilsier imidlertid at kom
munene bare kan lånefinansiere kjøpet hvis det 
skjer i form av en eiendomstransaksjon. Det vil si 
at hvis en kommune kjøper eiendom gjennom en 
selskapstransaksjon, så må dette finansieres fullt 
ut med egenkapital. Utvalget viser til at selgere av 
eiendom på grunn av skattemessige forhold fore-
trekker å selge aksjene i eiendomsselskapet, og 
ikke alltid vil være villige til å selge selve eiendom
men, heller ikke mot et høyere pristilbud fra kom
munen. Dette henger sammen med at salg av sin
gle-purpose eiendomsselskap er skattemessig 
mer gunstig enn salg av selve eiendommen, fordi 
morselskapet kan benytte seg av den såkalte fri
taksmetoden i skatteberegningen. Hvis kommu
nen i slike tilfeller ikke har nok egenkapital for å 
kunne gjennomføre aksjekjøpet, vil dagens lov 
være et hinder for at kjøpet blir gjennomført. 
Mange av landets kommuner vil før eller senere 
kunne møte denne problemstillingen ved anskaf
felse av eiendom. Det kan være tale om alt fra tom
tekjøp til kjøp av kontorbygg, leiegårder eller annen 
eiendom kommunen har behov for. 


Utvalget foreslår at kommuneloven skal gi 
adgang til å låne til kjøp av single-purpose eien
domsselskaper. Dette legger til rette for at kom
munene kan skaffe seg nødvendig eiendom med 
lånefinansiering, bare gjennom en annen transak
sjonsform enn tradisjonelle eiendomskjøp. Etter 
utvalgets vurdering er det unødig strengt at loven 
hindrer kommuner i å skaffe seg nødvendig eien
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dom på en måte som ellers synes forsvarlig. Utval
get bygger forslaget på at risikoforholdene i rene 
eiendomsselskaper er mer oversiktlige, og at det 
ikke er uvanlig at selger bare ønsker å selge eien
dommen ved å overdra aksjene i eiendomsselska
pet. 


Utvalget viser til at single-purpose eiendoms
selskaper skiller seg fra «vanlige» aksjeselskaper 
ved at det er eiendommen som er selskapets 
hovedaktivum, og at det ikke drives annen virk
somhet i selskapet. Risikoforholdene i slike rene 
selskaper er mer oversiktlige, og risikoen som 
overtas, er primært knyttet til forhold ved selve 
eiendommen. Slik risiko følger også med ved kjøp 
av selve eiendommen. Etter utvalgets vurdering 
gir dette grunn til å behandle lånefinansiering av 
aksjer i slike selskaper særskilt, som et unntak fra 
det generelle forbudet mot å lånefinansiere kjøp 
av aksjer. Det alminnelige utgangspunktet er like
vel at kjøp av eiendomsselskaper kan være mer 
risikofylt enn å kjøpe bare eiendommen. Dette 
skyldes at det kan ligge skjulte forpliktelser i sel
skapet som ikke fremgår direkte av regnskapet. 
Kjøp av et eiendomsselskap vil derfor forutsette 
nærmere undersøkelser av økonomiske, skatte
messige og juridiske forhold rundt selskapet (due 
dilligence), i tillegg til undersøkelser av eiendom
men. At kommuner gjennomfører undersøkelser 
av risikoen i selskapet, vil være et kommunalt 
ansvar under paraplyen god økonomiforvaltning, 
og foreslås ikke lovfestet. 


Utvalget foreslår flere vilkår som alle må være 
oppfylt for at kommuner skal kunne ta opp lån til 
anskaffelse av eiendom gjennom kjøp av eien
domsselskap. Essensen skal være at kommuner 
kan lånefinansiere kjøp av aksjer i rene selskaper 
hvor selskapet ikke har annet innhold av betyd
ning enn en eiendom. Formelt lånefinansieres 
aksjer. Den underliggende realitet må være at det 
er eiendommen – rettigheter, forpliktelser og 
risiko knyttet til denne – som lånefinansieres. Lov
forslagets vilkår og begrepet eiendomsselskap byg
ger delvis på forskrift 30. november 2007 nr. 1336 
om unntak fra aksjeloven § 8-10.21 


For det første foreslås det at vilkåret for lånefi
nansiering er at samtlige aksjer i eiendomsselska
pet skal kjøpes. Kjøp av deler av et eiendomssel
skap faller utenfor forslaget. Dette bygger på at 


21	 Forskriften § 10 gir «rene» eiendomsselskaper adgang til å 
pantsette eiendommen dersom den som kjøper aksjene i 
selskapet, har behov for å bruke eiendommen som sikker
het for kreditt i forbindelse med ervervet. Forutsetningen 
er at eiendomsselskapet oppfyller visse vilkår/innehar 
visse egenskaper. 


det skal være tale om å skaffe seg eiendom til 
kommunens eget bruk. 


For det andre må det være tale om kjøp av 
aksjer i et eiendomsselskap, slik kommuneloven 
definerer et eiendomsselskap. Det første vilkåret 
er at eiendomsselskapet ikke driver med annen 
virksomhet enn å eie fast eiendom og å drifte (leie 
ut) denne. Eksempelvis kan eiendomsselskapet 
ikke eie aksjer i andre eiendomsselskaper. Det 
andre vilkåret er at selskapet ikke har forpliktel
ser som knytter seg til andre forhold enn det som 
gjelder selve eiendommen og driften av denne. 
Vilkåret understreker at selskapets virksomhet 
ikke kan være (eller kan ha vært) annet enn å 
bare eie og drifte den aktuelle eiendommen. Det 
tredje vilkåret utelukker eiendomsselskaper som 
har egne ansatte utover daglig leder, som også 
understreker at det ikke er adgang til å lånefinan
siere kjøp av aksjer i et selskap som ikke er å anse 
som et rent eiendomsselskap. 


Prisen på aksjene i et eiendomsselskap vil 
kunne være betydelig lavere enn markedsverdien 
på selve eiendommen, særlig fordi prisen ved salg 
av selve eiendommen også må ta høyde for de 
økte skattekostnadene selger har ved å selge eien
dommen. Prisforskjellen vil gjerne være større 
der det har vært en sterk vekst i markedsprisene 
på eiendom, fordi dette isolert sett øker skatte
pliktig gevinst. Selve aksjekjøpet vil også være fri
tatt for dokumentavgift. Hvor stor prisforskjellen 
mellom de to kjøpsmåtene vil være, er gjenstand 
for forhandlinger mellom kjøper og selger. 


Hvor store kostnadsforskjeller det totalt sett 
vil være mellom de to alternativene for kommu
nen, vil bero på flere for forhold. Eksempelvis vil 
skatteforpliktelser i eiendomsselskapet som kom
munen kjøper, uansett måtte dekkes, enten gjen
nom husleie eller i forbindelse med avvikling av 
selskapet. Ved en eventuell selskapsavvikling og 
overdragelse av eiendommen til kommunen pålø
per også dokumentavgift. Det må være en del av 
kommunens forundersøkelser å vurdere avvi
klingskostnadene, blant annet hvor store de 
latente skatte-/avgiftspliktene vil være i forbin
delse med avvikling. 


Kommuner som kjøper et eiendomsselskap, 
vil sitte med et selskap som må forvaltes i samsvar 
med aksjelovens regler, med krav til styre, daglig 
leder og så videre. Det vil kunne være hensikts
messig for kommunen å avvikle selskapet og over
dra eiendommen til kommunen. Andre ganger 
kan det være hensiktsmessig å videreføre sel
skapsformen. Dette må etter utvalgets vurdering 
være opp til det lokale skjønnet, og foreslås ikke 
lovregulert. 
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Utvalget presiserer at lån til kjøp av rene eien
domsselskaper må inngå i beregningen av mini
mumsavdraget for lån. 


19.9 Finansforvaltning 


19.9.1 Innledning 


Dette punktet handler om hvordan reglene for 
kommunal finans- og gjeldsforvaltning bør utfor
mes. 


Utvalget foreslår at det generelle forbudet mot 
å ta på seg vesentlig finansiell risiko videreføres 
sammen med kommunestyrets plikt til å fastsette 
et finansreglement. Det presiseres at reglene også 
gjelder for gjeldsforvaltningen. Utvalget foreslår 
at det fortsatt gis nærmere regler om styring og 
kontroll med finans- og gjeldsforvaltningen i for
skrift. Dette understreker det lokale ansvaret for å 
innrette forvaltningen på en forsvarlig og økono
misk fornuftig måte og å etablere systemer og 
rutiner for oppfølging, rapportering og avviks
håndtering. 


19.9.2 Gjeldende rett 


Kommunestyret og fylkestinget skal selv fastsette 
regler for finansforvaltningen (finansreglement), 
jf. kommuneloven § 52 nr. 1. Med finansforvalt
ning siktes det både til forvaltningen av midler og 
til forvaltningen av gjeld. Reglementet er en 
instruks for hvordan administrasjonen skal ivareta 
forvaltningen på kommunestyrets eller fylkestin
gets vegne. 


Finansreglementet må utformes slik at forvalt
ningen skjer innenfor rammene av kommunelo
ven § 52 nr. 3. Bestemmelsen fastsetter at kommu
nene og fylkeskommunene skal forvalte sine mid
ler med tilfredsstillende avkastning, uten vesent
lig finansiell risiko og slik at de kan dekke beta
lingsforpliktelser ved forfall (være likvid). Loven 
utdyper ikke hva som ligger i begrepene tilfreds
stillende avkastning og vesentlig finansiell risiko. 


Kommuneloven § 52 nr. 2 gir departementet 
hjemmel til å gi forskriftsregler om disposisjoner 
som innebærer finansiell risiko, se forskrift 9. juni 
2009 nr. 635 om kommuners og fylkeskommuners 
finansforvaltning (finansforskriften). Forskriften 
stiller blant annet krav til innholdet i finansregle
mentet, krav til kompetanse og krav om ekstern 
kvalitetssikring av finansreglementet og rutinene 
for forvaltningen. Forskriften gir også regler om 
rapportering. 


19.9.3 Utvalgets vurderinger 


Krav til finans- og gjeldsforvaltningen 


Det er avgjørende for kommunenes økonomi og 
tilliten til den kommunale forvaltning at det ikke 
eksisterer en finansiell risiko i finans- og gjeldsfor
valtningen som kan skape budsjettmessig uba
lanse eller tvil om kommunens evne til å betale 
sine forpliktelser. 


Utvalget viser til at alle kommuner mer eller 
mindre er utsatt for finansiell risiko, både ved 
plasseringen av midler og på gjeldssiden. Loven 
må derfor fortsatt har bestemmelser om finans
og gjeldsforvaltning. Det sentrale spørsmålet er 
hvordan regelverket best bidrar til at kommuner 
ikke påtar seg for stor risiko, og om gjeldende 
regelverk i så måte er hensiktsmessig. 


Etter utvalgets mandat skal loven være en 
rammelov. Som utgangspunkt betyr dette at 
reglene om finans- og gjeldsforvaltning fortsatt 
bør være generelle bestemmelser, og at forvalt
ningen ikke reguleres i detalj. 


Utvalget viser til at dagens lov dekker tre helt 
sentrale forhold, jf. gjeldende § 52 nr. 1 og nr. 3. 
Det første er det generelle forbudet mot å ta 
vesentlig finansiell risiko. Det andre er å oppnå til
fredsstillende avkastning. Det tredje er plikten til 
å utarbeide finansreglement. Disse rammene leg
ger til rette for at forvaltningen kan skje på en 
hensiktsmessig måte ut fra lokale behov, under 
forutsetning av at dette gjøres forsvarlig. Plikten 
til å utarbeide et finansreglement plasserer også 
ansvaret for forvaltningen tydelig hos kommune
styret selv. I dette ligger det blant annet at kom
munestyret må ta stilling til hva som vil være en 
tilfredsstillende avkastning uten at man tar på seg 
vesentlig risiko, og et ansvar for å følge opp for
valtningen av finansielle midler og gjeld. Etter 
utvalgets vurdering er slike generelle krav viktige 
for å kunne bygge opp under at kommunene har 
et bevisst forhold til risiko og eierskap til egen 
finans- gjeldsforvaltning. Slike generelle krav til 
forvaltningen er for øvrig på linje med andre 
regler på økonomiområdet, hvor det også er lagt 
til grunn at det må gjøres lokale vurderinger av 
risiko og forsvarlighet. 


Utvalget foreslår at innholdet i gjeldende kom
munelov § 52 nr. 1 og nr. 3 videreføres. Man hol
der da fast ved at loven bare angir grunnleggende 
krav til finansforvaltningen, og at det ikke utfor
mes detaljerte lovregler om forvaltningen, eksem
pelvis om hva som er lovlige eller ikke lovlige dis
posisjoner. Dette innebærer også at ny lov heller 
ikke utdyper når det må anses å foreligge vesent
lig risiko, eller hva som anses å være tilfredsstil
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lende avkastning. Utvalget foreslår at departe
mentet fortsatt skal ha hjemmel til å fastsette nær
mere regler om finansforvaltningen i forskrift, se 
nedenfor. 


Vesentlig finansiell risiko 


Lovens begrep finansiell risiko er ment å dekke 
alle former for finansiell risiko, så som kredittri
siko, kursrisiko, renterisiko, likviditetsrisiko og så 
videre. Utvalget ser det ikke som mulig på en 
enkel og hensiktsmessig måte å lovfeste en nær
mere grense for når det må anses å foreligge 
vesentlig finansiell risiko. 


Utvalget legger til grunn at vurderingen av om 
det foreligger vesentlig finansiell risiko, må base-
res på den enkelte kommunes økonomiske stil
ling. Vurderingen må gjøres i lys av at finans- og 
gjeldsforvaltningen skal sikre det økonomiske 
grunnlaget for å ivareta kommunenes oppgaver, 
og i lys av at kommuner til enhver tid må være i 
stand til å kunne dekke sine betalingsforpliktelser. 


I forlengelsen av dette vil utvalget peke på 
enkelte sider ved hvordan begrepet vesentlig 
finansiell risiko må forstås. Siden kommunenes 
økonomiske stilling kan variere, og risikoen i en 
portefølje varierer med svingninger i markedet, 
må begrepet vesentlig finansiell risiko forstås som 
et relativt og ikke konstant begrep. Det kan derfor 
underveis være behov for å tilpasse finansforvalt
ningen til markedsutviklingen og til utviklingen i 
egen økonomi. Stresstesting av porteføljen vil her 
være et nyttig virkemiddel. 


Vurderingen av om det foreligger vesentlig 
finansiell risiko, kan rette seg både mot kommu
nens samlede portefølje og mot enkelte disposi
sjoner. Både porteføljen og enkeltdisposisjoner vil 
kunne være gjenstand for lovlighetskontroll. 


Økonomisk sett vil det som utgangspunkt 
være naturlig at det er den samlede porteføljen 
som er gjenstand for vurdering av om det fore
ligger vesentlig finansiell risiko. Hvis porteføljen 
er satt sammen av enkeltdisposisjoner som i sum 
må anses å utgjøre vesentlig finansiell risiko, vil 
porteføljen måtte anses å være i strid med loven. 
Dette selv om de enkelte disposisjonene hver for 
seg ikke utgjør en vesentlig finansiell risiko. 


I en portefølje vil det kunne ligge enkeltavtaler 
som isolert sett kan anses som risikofylte. Selv om 
en enkelt finansiell avtale alene vil kunne anses 
som risikofylt, vil egenskapene ved avtalen like 
fullt kunne være et bidrag til å redusere risikoen i 
den samlede porteføljen. Hvis det er tilfellet, vil 
dette trekke i retning av at den aktuelle avtalen 
ikke anses å innebære vesentlig finansiell risiko. 


Eksempelvis vil en rentebytteavtale koblet mot 
underliggende lån kunne være en fornuftig måte å 
sikre renten på. 


Hvis en enkeltstående avtale ikke bidrar til å 
redusere risikoen i en portefølje, og samtidig 
bærer preg av spekulasjon, vil det likevel være 
grunnlag for å vurdere om den bestemte avtalen 
innebærer vesentlig finansiell risiko i strid med 
loven. Eksempelvis vil en rentebytteavtale alene 
måtte anses som et rent veddemål om renteutvik
lingen. 


Utvalget vil understreke at kommunene ikke 
bare er utsatt for risiko på aktivasiden. Også 
gjeldsforvaltningen kan innrettes slik at det opp
står risiko som må håndteres. Et eksempel på 
dette er bruk av kortsiktige lån ved finansiering 
av langsiktige investeringer. Dette er en løsning 
som flere og flere kommuner har tatt i bruk. I 
praksis skjer dette ved at det tas opp lån med 
korte løpetider i kapitalmarkedet (sertifikatlån) 
hvor lånet må refinansieres ved forfall, eksempel
vis hver sjette måned. I slike rullerende låneopp
tak ligger det blant annet en refinansieringsrisiko 
som man ikke kan se bort fra. I lovforslaget presi
serer derfor utvalget at forbudet mot å ta på seg 
vesentlig finansiell risiko også gjelder for gjelds
forvaltningen. 


Tilfredsstillende avkastning 


Utvalget legger til grunn at vurderingen av hva 
som vil være vesentlig finansiell risiko for en kom
mune, legger de ytre rammene for hvordan kom
munen kan forvalte sine midler og sin gjeld. Dette 
legger også begrensninger på hva som kan anses 
å være tilfredsstillende avkastning på kommunens 
midler. Det normale utgangspunktet er at jo 
lavere risiko en må ha i porteføljen, jo lavere 
avkastning kan man forvente. 


Utvalget vil understreke at kommunenes plikt 
til å oppnå tilfredsstillende avkastning ikke må for
stås som en plikt til å oppnå høyest mulig avkast
ning uten å ta hensyn til risiko. Hensikten med 
bestemmelsen om at kommunen skal søke en til
fredsstillende avkastning, er å markere kommu
nenes ansvar for å forvalte sine midler på en øko
nomisk fornuftig måte, hvor avkastning på kom
munenes midler er et bidrag til den kommunale 
økonomien. Det å få riktig betalt for den risikoen 
kommunen har i sin portefølje, er også en del av 
dette. Dette må også ses i et langsiktig perspektiv, 
hvor avkastning på midlene er nødvendig for å 
kunne opprettholde realverdien av kommunens 
finansformue. 
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Utvalget vil presisere at det i praksis må skilles 
mellom midler som skal forvaltes kortsiktig, og 
midler som skal forvaltes langsiktig. De midlene 
som må utgjøre kommunenes løpende likviditet, 
må forvaltes med lav risiko, slik at kommunen kan 
innfri sine løpende betalingsforpliktelser. For mid
ler som kan forvaltes i et lengre perspektiv, åpner 
loven for å kunne ta noe høyere risiko med sikte 
på å oppnå noe høyere avkastning. 


Lovforslaget må forstås slik at det er kommu
nestyret selv som innenfor rammene av en for
svarlig forvaltning avgjør hva som vil være en til
fredsstillende avkastning for kommunen. Forut
setningen er at det ikke foreligger vesentlig finan
siell risiko. Lovforslaget er for eksempel ikke 
ment å være i veien for at kommunen kan velge å 
forvalte sine midler til risikofri rente. Utvalget leg
ger til grunn at avveiningene mellom det å få en 
tryggere og mer stabil avkastning og det å ha en 
portefølje som kan gi noe høyere forventet avkast
ning over tid med større årlige svingninger, er en 
vurdering som må bygge på det lokale skjønnet 
(fritt skjønn). Spørsmålet om hva som er tilfreds
stillende avkastning, er derfor et spørsmål som 
ikke kan være grunnlag for en lovlighetskontroll, i 
motsetning til spørsmålet om det foreligger 
vesentlig finansiell risiko. 


Forskriftsregler om styring og kontroll 


Dagens lov gir departementet hjemmel til å gi for
skriftsregler om disposisjoner som innebærer 
finansiell risiko. I merknaden til loven er dette 
eksemplifisert med forbud mot bestemte finansi
elle disposisjoner. Spørsmålet er om ny lov skal 
videreføre departementets adgang til å fastsette 
slike forskriftsregler. 


Utvalget viser til at departementet ikke har 
benyttet forskriftshjemmelen til å gi slike regler 
etter at loven ga adgang til dette i 2000. Dagens 
finansforskrift inneholder ingen detaljerte regler 
om eller forbud mot bestemte disposisjoner. Det 
er for eksempel ikke gitt regler om hvilke type 
aktiva som kan inngå i porteføljen, hvordan 
gjeldsporteføljen skal settes sammen, eller hvor
dan finansielle instrumenter (derivater) kan 
benyttes. 


Utvalgets vurdering er at forskriftshjemmelen 
ikke lenger skal omfatte regler om bestemte finan
sielle disposisjoner. Utvalget trekker frem føl
gende grunner til dette: Detaljerte regler som leg
ger sterkere begrensninger på hvilke finansielle 
instrumenter som kan benyttes i finansforvaltnin
gen, kan på den ene siden gi noe høyere trygghet 
for at kommuner ikke tar på seg vesentlig risiko. 


På den annen side kan slike regler ikke erstatte 
behovet for at kommunene har et bevisst forhold 
til risiko, og at de har kunnskap om hvordan de 
skal håndtere den, og behovet for at de tar ansvar 
for å ha systemer for styring og kontroll med 
dette. Regler om enkelte bestemte disposisjoner 
vil heller ikke gi full trygghet for at det ikke fore
ligger vesentlig risiko. Avgrensede forbud mot å 
benytte seg av særskilte finansielle produkter sik
rer ikke mot at det kan oppstå risiko i porteføljen, 
selv om porteføljen bare skulle bestå av verdipapi
rer som hver for seg fremstår som «snille». Der
som regelverket også skal legge føringer for sam
mensetningen av porteføljer, for å sikre at det ikke 
oppstår vesentlig risiko i porteføljen, både på 
aktiva- og passivasiden, vil dette kreve et stort 
omfang av forskriftsregler. Utvalget viser til for
skrift 20.12.2007 nr. 1457 om livsforsikringsselska
pers og pensjonsforetaks kapitalforvaltning som 
illustrasjon på hvordan kapitalforvaltningen er 
gjennomgående regulert på dette området. For
skriften illustrerer at nærmere regulering av 
finansiell risiko vil måtte være svært omfattende. 


Utvalget foreslår at forskriftshjemmelen i ste
det begrenser seg til å gjelde forskriftsregler om 
styring og kontroll med finansforvaltningen. 
Utvalget sikter her til slike regler som er gitt i gjel
dende finansforskrift. Utvalget begrunner dette 
med at finansområdet er et område med potensiell 
stor risiko som man lokalt må ha god styring og 
kontroll med. Regler som de som finnes i dagens 
finansforskrift, støtter opp om dette. Forskriften 
er relativt ny, og den fikk bred oppslutning i 
høringsrunden i 2008/09. Det har vært få tolk
ningsspørsmål knyttet til forskriften, noe som kan 
indikere at den er rimelig tilgjengelig for bru
kerne og mulig å praktisere på en god måte. 
Denne typen forskriftsregler gir også kommu
nene rom for å utforme innholdet i finansregle
mentet, rutinene og rapporteringen ut fra lokale 
behov. Med dette menes at kommuner som 
ønsker en enklere finans- og gjeldsforvaltning, 
kan utforme enklere reglementer, rutiner og rap-
portering. For de som ønsker å ha en mer avan
sert tilnærming til forvaltningen, må reglementet, 
rutinene og rapporteringen gjenspeile dette. 


Anvendelsesområdet for reglene om 
finansforvaltning 


Utvalgets forslag innebærer at reglene om finans
forvaltning, herunder hva finansreglementet skal 
omfatte, fortsatt avgrenses til det som gjelder for
valtningen av langsiktige og kortsiktige finansielle 
midler/likviditet og gjeld. 
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Reglene er ikke ment å gjelde for investerin
ger i selskaper som har et støttemessig preg, eller 
for investeringer i selskaper med et bredere sam
funnsmessig formål (eksempelvis eie av kraftak
sjer). De er heller ikke ment å gjelde for utlån 
med sosialt formål (formidlingslån til bolig
formål). Kommunene har for øvrig mulighet til å 
utvide eller supplere finansreglementet med 
regler for håndteringen av andre former for øko
nomisk risiko, eksempelvis reglement for 
garantistillelser. 


19.10 Garantier 


19.10.1 Innledning 


I dette punktet vurderer utvalget reglene om kom
munale garantier, spesielt med tanke på risikoen 
som garantier kan representere. 


Utvalget har lagt vekt på at kommuneloven må 
ha egne regler om garantier som ivaretar at kom
munale garantier kun stilles når det er økonomisk 
forsvarlig, selv om dette griper inn i hvilke typer 
formål kommuner kan garantere for. 


Utvalget foreslår å videreføre den statlige 
garantigodkjenningen for garantier og forbudet 
mot å garantere for næring. Hensynet til økono
misk forsvarlighet foreslås tydeliggjort med et 
nytt vilkår om at det ikke kan stilles garantier som 
innebærer vesentlig økonomisk risiko for kommu
nen. Garantier av små beløp vil fortsatt være unn
tatt godkjenningsordningen. 


Utvalget mener at det ikke er hensiktsmessig 
å harmonisere kommunelovens garantiregler 
med EØS-reglene om offentlig støtte, siden kom
muneloven skal ivareta hensynet til økonomisk 
forsvarlighet. Utvalget minner om at støtteforbu
det etter EØS-avtalen favner bredere enn kommu
nelovens forbud mot garantier til næring. Kommu
nene må fortsatt alltid vurdere om det å stille 
garanti for et konkret tilfelle er i tråd med EØS
reglene om offentlig støtte. Dette gjelder også 
garantier som er godkjent etter kommuneloven. 
At en garanti er godkjent etter kommuneloven, 
må ikke forstås som en bekreftelse på at garantien 
er tillatt etter støttereglene. 


19.10.2 Gjeldende rett 


Kommuneloven 


Kommuneloven § 51 nr. 1 fastsetter at vedtak om å 
stille kausjoner og andre økonomiske garantier 
skal godkjennes av departementet. Med kausjoner 
menes at kommunen står inne for en annen per


sons forpliktelser overfor tredjemann, typisk et 
lån (tredjemannsgarantier). Med annen økono
misk garanti siktes det til selvstendige garantier. 
Det vil si garantier som ikke er knyttet til en tred
jepersons fordring, eksempelvis et løfte om å 
dekke et mulig underskudd. 


Godkjenningen er en kontroll med at garan
tien ikke kan skape økonomiske problemer for 
kommunen, jf. Ot.prp. nr. 43 (1999–2000), punkt 
10.6. Den omfatter også kontroll med at garantien 
ikke strider mot forbudet mot garantier til 
næringsvirksomhet, jf. § 51 nr. 2. 


Garantier under 500 000 kroner er unntatt fra 
godkjenning, jf. forskrift 2.2.2001 nr. 144 om kom
munale og fylkeskommunale garantier (garanti
forskriften). Lovens forbud mot å garantere for 
næring gjelder også for garantier som er under 
grensen på 500 000 kroner, selv om slike ikke er 
underlagt godkjenningsordningen. 


Begrepet næringsvirksomhet i § 51 nr. 2 omfat
ter forretningsmessig virksomhet hvor siktemålet 
er økonomisk gevinst, jf. Ot.prp. nr. 42 (1991–92), 
side 296. Når virksomheten drives i et marked og 
formålet er å tilføre eieren økonomisk gevinst, må 
virksomheten regnes som næring. I forarbeidene 
er det også lagt vekt på om det er en reell økono
misk risiko knyttet til det marked som virksomhe
ten opererer i. Etter omstendighetene kan der
med virksomhet som driver i et marked, bli regnet 
som næring i kommunelovens forstand, selv om 
det ikke foreligger gevinstsiktemål, jf. Ot.prp. nr. 
43 (1999–2000), kapittel 10.5. Forbudet mot 
garantier til næring må forstås i lys av at dette kan 
innebære høy risiko, og at det tidligere har fore
kommet vesentlige tap på garantier til næringsli
vet. Garantier til næringslivet har heller ikke vært 
ansett som en kommunal oppgave. 


Nærmere regler er gitt i garantiforskriften. 
Blant annet åpner forskriften § 6 for at kommuner 
kan garantere for gjeld som de tidligere har hatt 
direkte eller indirekte ansvar for. 


EØS-reglene om offentlig støtte 


Hovedregelen er at kommuner ikke kan yte støtte 
til foretak som driver økonomisk aktivitet, hvis 
støtten kan virke konkurransevridende og påvirke 
samhandelen i EØS-området.22 


Støtte av mindre økonomisk verdi (bagatell
messig støtte) anses ikke å påvirke konkurransen 
eller samhandelen, og regnes derfor ikke som 
ulovlig støtte. Terskelen for bagatellmessig støtte 
er 200 000 euro (cirka 1,9 mill. kroner) over 3 år. 


22 EØS-avtalen artikkel 61 (1). 



http:E�S-omr�det.22
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For kausjoner er dette regnet om til et maksimalt 
garantibeløp på 1,5 mill. euro (cirka 14 mill. kro
ner) med løpetid på maksimalt 5 år, alternativt 
750 000 euro (cirka 7 mill. kroner) med løpetid 
inntil 10 år eller tilsvarende. I tillegg er vilkåret at 
garantibeløpet ikke overstiger 80 prosent av det 
underliggende lånet.23 


Som hovedregel kan det gis bagatellmessig 
støtte uavhengig av hvilken aktivitet/hvilket for
mål som støttes.24 Det er enkelte unntak fra dette. 
Særlig relevant er unntaket om at det ikke kan gis 
bagatellmessigstøtte til bedrifter i økonomiske 
vanskeligheter. Krise- og omstruktureringsstøtte 
må gis i tråd med særskilte vilkår, notifiseres og 
godkjennes av ESA.25 


Det kan også gis støtte til formål som i 
utgangspunktet rammes av hovedregelen, dersom 
støtten faller inn under det alminnelige gruppe
unntaket (forhåndsgodkjent støtte).26 Gruppe
unntakene er rettet inn mot spesifikke formål/ 
aktiviteter, eksempelvis miljøtiltak, FoU, energief
fektivisering, kulturformål og idrettsanlegg. Unn
takene stiller også opp en rekke vilkår for hvordan 
støtten må utformes. Støtten må for eksempel 
være transparent, den må ikke være høyere enn 
angitte terskler, og det forutsettes gjerne egenan
deler fra mottaker. 


Forholdet mellom støttereglene og kommuneloven 


EØS-reglenes forbud mot offentlig støtte er ikke 
sammenfallende med kommunelovens forbud 
mot å stille garantier for næringsvirksomhet. I 
mange tilfeller vil en garanti kunne være tillatt 
etter kommuneloven, men samtidig være ulovlig 
støtte etter EØS-reglene. Det vil også kunne fore
komme at en garanti er forenlig med støttereglene 
(bagatellmessig støtte og støtte innenfor gruppe
unntakene), men likevel i strid med forbudet mot 
garantier til næring. 


Det alminnelige utgangspunktet er at støttefor
budet favner bredere enn kommunelovens forbud 
mot garantier til næring. Det skal mindre til for at 
en garanti rammes av forbudet mot offentlig støtte 
enn av forbudet mot garantier til næring. Det er 
særlig virksomhet som ikke har noe gevinst
formål, men som opererer i et marked i konkur
ranse med andre, som kan rammes av støtteforbu


23 ESA State Aid Guidelines, Part V: State Guarantees. 
24 Kommisjonsforordning (EU) nr. 1407/2013 av 18. desem


ber 2013. 
25 ESA State Aid Guidelines, Part III: Aid for rescuing and 


restructuring non-financial undertakings in difficulty. 
26 Kommisjonsforordning (EU) nr. 651/2014 av 17. juni 2014. 


det, uten samtidig å være ulovlig etter kommune
loven. 


Det at en garanti er godkjent etter kommune
loven § 51 nr. 1, innebærer ikke at garantien er 
vurdert opp mot og går klar av EØS-reglene om 
offentlig støtte. 


19.10.3 Utvalgets vurderinger 


19.10.3.1 Generelle merknader 


Departementet utarbeidet i 2013 en oversikt som 
viser at kommunene ved utgangen av 2012 hadde 
et samlet brutto kausjonsansvar på over 20 mrd. 
kroner (unntatt selvstendige garantier). Dette til
svarte om lag 6 prosent av kommunenes samlede 
driftsinntekter i 2012. Kausjonsansvaret er fordelt 
på over 3 000 lån som er tatt opp av andre. Det 
reelle garantiansvaret, det som eventuelt vil måtte 
innfris i de enkelte tilfellene, vil være lavere enn 
bruttobeløpet, eksempelvis som følge av at det er 
stilt realsikkerhet bak garantien. Garantiene er for 
en stor del gitt til formål som barnehager, skoler 
og helse- og omsorg samt til boliger, teknisk sek
tor og samferdsel. Garantier knyttet til kultur, 
idrett og andre ideelle formål er også utbredt. 


Fylkeskommunene hadde på samme tids
punkt et samlet kausjonsansvar oppunder 30 mrd. 
kroner (brutto). Dette tilsvarte om lag 42 prosent 
av fylkeskommunenes driftsinntekter. I all hoved
sak gjelder dette bompengeselskapenes lån ved 
utbygging av europaveier og riksveier. 


Det er også vanlig å gi støtte i form av selvsten
dige garantier (for eksempel underskuddsgaran
tier). Utvalget antar at de selvstendige garantiene 
er av betydelig mindre beløp enn kausjonene. 


Departementets oversikt bekrefter at garan
tier er et virkemiddel som er mye brukt av kom
munene og fylkeskommunene. Dette må ses i lys 
av at kausjoner reduserer lånekostnadene. Rente
differansen på et lån med og uten kommunal 
garanti er betydelig, anslått til om lag 1 1/2–2 pro
sentpoeng. Der kommunene også bidrar med til
skudd for å finansiere virksomheten, vil kausjoner 
kunne gi en besparelse på kommunens budsjett. 
Garantier kan også være avgjørende for om et til
tak realiseres eller videreføres. Utvalget mener 
derfor at loven fortsatt må åpne for kommunale 
garantier. 


Ifølge departementets oversikt har det i perio
den 2008–2012 vært et meget beskjedent omfang 
av innfrielse av kausjonsansvar. Dette indikerer at 
sektoren som helhet har forvaltet garantirisiko på 
en betryggende måte. Risikoen ved garantier må 
likevel ikke undervurderes. 



http:st�tte).26

http:st�ttes.24

http:l�net.23
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Når kommuner vurderer å stille en garanti, må 
nytten vurderes opp mot de potensielle konse
kvensene av å måtte innfri garantien. Dette hand
ler om lokalpolitiske prioriteringer og viljen til å ta 
en kalkulert risiko. Anses nytten som stor, kan 
også viljen til å ta på seg risiko øke. Et garantian
svar kan medføre vesentlige økonomiske tap. Av 
forsiktighetsgrunner er det derfor nødvendig at 
loven fortsatt regulerer garantier spesielt. Beho
vet for å regulere garantier spesielt må også ses i 
lys av garantienes hypotetiske karakter. Til for
skjell fra disposisjoner, som må ha budsjettmessig 
dekning, vil garantier ikke belaste budsjettet i 
dag. Når garantier kan oppleves som kostnadsfrie, 
vil det være en mulighet for at garantier ikke blir 
underlagt de samme risikovurderingene og priori
teringene som andre tiltak. Loven bør derfor fort
satt bidra til at det foretas nødvendige forsvarlig
hetsvurderinger, og at det kun stilles garantier når 
dette er økonomisk forsvarlig, selv om dette vil 
legge visse begrensninger på adgangen til å stille 
garantier. I det følgende omtales mekanismene for 
dette. 


19.10.3.2 Statlig godkjenning av garantier 


Godkjenningsordningen 


Kommunenes autonomi og selvstyreverdiene 
innebærer som det klare utgangspunkt at vedtak 
ikke skal være underlagt statlig godkjenning. Stat
lig godkjenning av garantier innebærer at kommu
nene ikke har myndighet til å binde seg til garanti
forpliktelser uten at departementet bekrefter at 
garantivedtaket kan iverksettes. Dette er en sterk 
inngripen i den lokale handlefriheten som taler for 
at godkjenningsordningen ikke videreføres. 


Garantienes hypotetiske karakter tilsier etter 
utvalgets vurdering at loven bør ha en særskilt 
mekanisme som sikrer at risikoen i en garanti 
ikke blir undervurdert. Utvalget har vurdert om 
dagens godkjenningsordning kan erstattes med et 
avsetningskrav, tilsvarende det departementet 
drøftet i Ot.prp. nr. 43 (1999–2000), punkt 10.6. I 
teorien bygger et avsetningskrav på at garantier 
prises ut fra antatt risiko, og dersom garantien stil
les, må det avsettes et beløp som kan dekke et 
eventuelt tap. Dette synliggjør en teoretisk kost
nad i regnskapet som kan måles opp mot andre 
prioriteringer. Etter utvalgets vurdering vil en 
prissetting av garantier innebære fare for at pri
sen, bevisst eller ubevisst, settes for lavt. Terske
len for å stille garantien vil dermed reelt være for 
lav, samtidig som tapsavsetningen også blir lav. 
Tilsvarende innebærer en prissettingsmeka


nisme at prisen også kan bli satt for høyt, slik at 
terskelen for å stille garantien blir urimelig høy. 
Utvalgets vurdering er at et avsetningskrav ikke 
er et reelt betryggende alternativ til dagens god
kjenningsordning. 


Utvalget foreslår på denne bakgrunn å videre
føre godkjenningsordningen. Hensikten med god
kjenningsordningen er at den skal virke forebyg
gende som en allmenn sikkerhetsmekanisme, 
uavhengig av kommunens økonomiske stilling på 
tidspunktet garantien gis. Unntatt fra godkjen
ningsordningen vil være garantier av små beløp, 
se omtale av dette nedenfor. 


Godkjenning skal være et virkemiddel for å 
sikre at det kun stilles garantier når dette er øko
nomisk forsvarlig, uavhengig av hvilket formål det 
stilles garanti for. For å tydeliggjøre dette foreslår 
utvalget å lovfeste at det ikke kan stilles garantier 
som innebærer vesentlig økonomisk risiko for kom
munen. At en garanti godkjennes, innebærer imid
lertid ikke at garantien er risikofri, og at den ikke 
kan komme til innfrielse. I tillegg er det naturlig at 
godkjenningen omfatter en vurdering av om 
garantien går klar av forbudet mot å garantere for 
næring. Begrepene vesentlig økonomisk risiko og 
næringsvirksomhet omtales nedenfor. 


Godkjenningsordningen gir departementet 
myndighet til å nekte godkjenning dersom lovens 
vilkår er brutt, altså hvis det vurderes å foreligge 
vesentlig økonomisk risiko, eller hvis garantien 
anses å være stilt til næringsvirksomhet. Ordnin
gen er ikke en hjemmel for departementet til å 
nekte godkjenning ut fra andre forhold enn de vil
kår som fremgår av kommuneloven, eksempelvis 
ut fra en vurdering av hva som er hensiktsmessige 
formål å garantere for. 


Godkjenningsordningen gir departementet et 
lovfestet ansvar for å bidra til forsvarlighet gjen
nom på selvstendig grunnlag å vurdere om det 
foreligger vesentlig økonomisk risiko i det aktu
elle tilfellet. Godkjenningsordningen innebærer 
imidlertid ikke at risikovurderingen overlates til 
departementet alene. Primæransvaret for å vur
dere om risikoen ved en bestemt garanti er for
svarlig, ligger på kommunene selv. 


Forholdet til EØS-reglene om offentlig støtte og annet 
regelverk 


Utvalget viser til at departementet ikke har myn
dighet til autorativt å kunne vurdere om kommu
nale garantier er i samsvar med EØS-reglene. 
Dette ligger i siste instans til kontrollmyndighe
tene og domstolene i EØS. Dette innebærer at 
godkjenningsordningen etter kommuneloven fort
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satt ikke skal omfatte en vurdering av om en kom
munal garanti går klar av forbudet mot offentlig 
støtte. Utvalgets lovforslag betyr at det fortsatt vil 
være slik at en garanti som er godkjent etter kom
muneloven, ut fra forholdene likevel kan være i 
strid med støttereglene. Kommunene har et selv
stendig ansvar for å påse at støttereglene blir 
fulgt, og må foreta vurderingen av om en garanti 
er forenlig med støttereglene. 


Det samme gjelder også hvis annet regelverk 
enn støttereglene kan være til hinder for å stille en 
kommunal garanti. Eksempelvis vil godkjennin
gen etter kommuneloven ikke omfatte en vurde
ring av om en garanti til virksomhet som yter tje
nester etter anbud, tilfredsstiller kravene til like
behandling og forutberegnelighet i lov om offent
lige anskaffelser. 


Unntak for små garantier 


Behovet for godkjenningsordningen er mindre til 
stede for garantier av små beløp. Utvalget foreslår 
at små garantier fortsatt skal være unntatt fra god
kjenning. Dette er kun et unntak fra godkjen
ningsordningen. Små garantier er ikke unntatt fra 
forbudet mot garantier som innebærer vesentlig 
økonomisk risiko og forbudet mot å garantere for 
næring. 


Utvalget foreslår at grensen for hvilke garan
tier som unntas, fortsatt skal fastsettes av departe
mentet i forskrift. Utvalget har ikke tatt stilling til 
hvor grensen for små garantier bør gå, men gren
sen fra 2001 på 500 000 kroner bør nå heves. Dette 
vil bidra til at færre saker kommer til unødig god
kjenning. Det vil etter utvalgets vurdering være 
rimelig at ny forskrift fastsetter differensierte ter
skler for hva som anses som små garantier, slik at 
det tas hensyn til ulike kommunestørrelser og 
ulike garantiformer. 


19.10.3.3 Forbud mot garantier som innebærer 
vesentlig økonomisk risiko 


I adgangen til å stille garantier ligger en aksept av 
at garantier kan innebære tap. Denne aksepten 
forutsetter at det mulige tapet er håndterbart, 
uten for store konsekvenser for kommunens øko
nomi og tjenester. 


Utvalget understreker at også garantier til 
andre formål enn næring kan innebære vesentlig 
risiko. Dagens forbud mot garantier til nærings
virksomhet alene er ikke nok til å ivareta det kom
munale risikoperspektivet. Utvalget foreslår der
for å lovfeste et generelt forbud mot garantier som 
innebærer vesentlig økonomisk risiko for kommu


nen. Dette klargjør at garantier bare kan gis når 
det er økonomisk forsvarlig, og at det alltid må 
gjøres en risikovurdering, også når det er tale om 
garantier til annet enn næring. 


En slik bestemmelse etablerer en rettslig 
grense for hvilke garantier som kan stilles og god
kjennes etter kommuneloven. Hva som anses som 
vesentlig økonomisk risiko, er et spørsmål som ikke 
er egnet for nærmere presisering i loven. Rettslig 
sett vil det følgelig være avgrensningsproblemer 
knyttet til en slik bestemmelse, fordi risikovurde
ringen i praksis må bygge på et økonomifaglig 
skjønn. Dette er likevel ikke grunnleggende for
skjellig fra de risikovurderingene som departe
ment i dag må foreta ved godkjenningen av garan
tier. Utvalget viser til at det er et underliggende 
premiss for dagens ordning at garantier som med
fører uforsvarlig risiko, heller ikke skal godkjen
nes. Sammenlignet med gjeldende rett vil bestem
melsen, sammen med de forklaringene som utval
get gir nedenfor, gi klarere rammer for hvilke 
garantier som kan stilles og godkjennes. Utvalget 
vil presisere at forslaget ikke har til hensikt å heve 
terskelen for når det anses som akseptabelt å stille 
garantier på generell basis. Forslaget er ment som 
et bidrag til aktsomhet hos kommunene og god
kjenningsmyndigheten. 


Vesentlig økonomisk risiko 


Forbudet mot å stille garantier som innebærer 
vesentlig økonomisk risiko, bygger på det all
menne innholdet i risikobegrepet. Det vil si at risi
koen ved en garanti må vurderes ut fra kombina
sjonen av sannsynligheten for at garantien må inn
fris og de mulige konsekvensene av det økono
miske tapet. Dette innebærer at en garanti for et 
stort beløp vil kunne anses å innebære vesentlig 
økonomisk risiko selv om sannsynligheten for tap 
er liten. Tilsvarende vil en mindre garanti med 
høy sannsynlighet for tap kunne anses å innebære 
vesentlig økonomisk risiko. 


I praksis må vurderingen av risikoen ved en 
garanti baseres på et faglig skjønn under usikker
het. Det vil være usikkerhet knyttet til både sann
synligheten for tap og kommunens fremtidige 
evne til å håndtere det potensielle tapet. En risiko
vurdering vil ikke alltid kunne gi full trygghet for 
at det er forsvarlig å stille en bestemt garanti. 
Garantien kan for eksempel være utsatt for flere 
usikre forhold som kommunen ikke rår over. Er 
det stor uvisshet om garantien bør stilles, må det 
vises forsiktighet før garantien stilles og godkjen
nes (et føre-var-prinsipp). I dette ligger det liten 
aksept for at kommuner tar på seg garantiforplik
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telser som kan gå utover kjerneoppgavene og 
svekke tilliten til kommunens økonomi og forvalt
ning. 


Kjernen i forbudet mot garantier som inne
bærer vesentlig økonomisk risiko, er at det kun 
kan stilles garantier hvis dette er økonomisk for
svarlig. Dette tilsier at terskelen for å stille større 
garantier må forstås som høyere enn terskelen for 
å stille mindre garantier. Størrelsen på garantian
svaret må her måles mot kommunens antatte øko
nomiske evne til å håndtere det potensielle tapet, 
nå og frem i tid. Dette innebærer at kommuner 
med svak økonomi vil ha en høyere terskel for å 
kunne ta på seg garantiansvar. Det må tas hensyn 
til forhold som vil begrense tapet, eksempelvis om 
kommunen er tilgodesett med realsikkerhet. 


I enkelte tilfeller kan det være snakk om å 
stille garantier hvor ansvaret går utover det kom
munen kan tåle av tap dersom garantiansvaret 
mot formodning blir gjort gjeldende. Det alminne
lige utgangspunktet vil være at dette må anses å 
innebære vesentlig økonomisk risiko, selv om 
sannsynligheten for tap er lav. Etter omstendighe
tene kan det likevel være et særlig eller tvingende 
behov for at kommunen stiller kausjoner av bety
delige beløp. Et eksempel er kausjonene som fyl
keskommunene stiller i bompengeprosjekter. 
Utvalgets hensikt er ikke at loven skal være til 
absolutt hinder for garantier som ut fra brede 
samfunnsmessige hensyn er nødvendige, selv om 
beløpene er store. Begrepet vesentlig økonomisk 
risiko må imidlertid i slike tilfeller forstås slik at 
det må foreligge en særlig høy trygghet for at 
kommunens økonomi og tjenester ikke blir skade
lidende. 


Lovforslaget må forstås slik at risikoen ved å 
stille ytterligere én garanti også må vurderes opp 
mot den garantirisiko som kommunen allerede 
har tatt på seg. Utgangspunktet vil være at jo 
større garantiansvaret allerede er, jo høyere blir 
terskelen for nye garantier. 


Følgelig vil også en garanti for et mindre beløp 
etter omstendighetene kunne anses å utgjøre en 
vesentlig økonomisk risiko, selv om konsekven
sen av et tap på garantien isolert sett er liten. 
Utvalget viser til at mange små garantier samlet 
kan innebære en vesentlig økonomisk risiko. 


I enkelte tilfeller kan det være tale om å stille 
garantier hvor sannsynligheten for å måtte innfri 
garantien er overveiende. Begrepet vesentlig øko
nomisk risiko må her forstås slik at det skal være 
en høy terskel for å kunne stille garantier, også 
når det er tale om mindre beløp. Utvalget legger 
til grunn at støtte i form av garantier som i realite
ten er å betrakte som (utsatte) tilskudd, som 


utgangspunkt bør gis som direkte tilskudd, og 
ikke som garantier. 


Utvalget legger videre til grunn at risikovurde
ringen må ta utgangspunkt i det rettssubjektet 
garantien stilles for. Dette bygger på at risikoen 
for å måtte innfri en garanti knytter seg til retts
subjektets samlede virksomhet, og ikke bare til 
enkeltdeler av virksomheten. Risikovurderingen 
kan dermed ikke avgrenses til den delen av en 
virksomhet (innenfor rettssubjektet) garantien 
eventuelt primært er knyttet til. 


Styring og kontroll med garantirisiko 


Utvalget har tidligere i utredningen pekt på at 
garantier vil være et naturlig tema å regulere i 
kommunenes eget økonomireglement, og at det 
vil være en del av en sunn økonomiforvaltning å 
avsette midler som gjør kommunen bedre i stand 
til å håndtere økonomisk risiko. Lovforslaget leg
ger de nærmere vurderingene av dette til det 
enkelte kommunestyre. 


Lovforslaget gir kommunestyret fortsatt 
adgang til å gi underordnet folkevalgt organ dele
gert fullmakt til å forplikte kommunen gjennom 
garantier. Utvalget vil understreke at garantier 
kan ha økonomiske konsekvenser og slik sett må 
likestilles med budsjettmessige prioriteringer. 
Delegering av garantifullmakter må derfor 
omfatte ytre rammer for hvilke garantier som kan 
stilles. Dette for å sikre at kommunestyret utøver 
helhetlig styring og kontroll, og ikke overlater 
ansvaret for de overordnede prioriteringene til et 
underordnet organ. Dette vil typisk være en sam
let øvre garantiramme, en øvre grense for den 
enkelte garanti, hvilke typer garantier som kan 
stilles, og hvilke formål det kan stilles garantier 
for. 


19.10.3.4 Forbud mot garantier til næringsvirk
somhet 


Utvalget viser til at det er en del av det kommu
nale selvstyret å kunne engasjere seg i tiltak som 
har en lokal interesse, utover det som er pålagt 
ved lov. Hva som er aktverdige formål for kommu
ner å garantere for, har ingen klar grense, og det 
vil kunne være ulike syn på hvor grensen går. Ut 
fra et selvstyreperspektiv er det vanskelig å 
avskjære visse formål som ulovlige garantiformål 
på bekostning av den lokale handlefriheten. Dette 
taler prinsipielt for at forbudet mot å garantere for 
næringsvirksomhet oppheves. 


Det alminnelige utgangspunktet – uavhengig 
av kommuneloven – er at garantier til nærings
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virksomhet vil være i strid med EØS-reglene om 
offentlig støtte. Kommunelovens forbud mot 
garantier til næring kan dermed fremstå som en 
unødig dobbel regulering av hva kommuner ikke 
kan garantere for. Kommunelovens forbud vil 
imidlertid i enkelte tilfeller strekke seg lenger enn 
det som vil være forbudte garantier etter støttere
glene. Forbudet i kommuneloven innebærer der
med at kommunene ikke fullt ut kan utnytte hand
lingsrommet som EØS-reglene gir til å yte offent
lige støtte. Dette kan tale for at kommunelovens 
forbud mot å garantere for næringsvirksomhet 
oppheves, eventuelt at det harmoniseres med 
EØS-reglene. 


Utvalget vil også peke på at begrepet nærings
virksomhet ikke har noen skarp avgrensning. I 
konkrete tilfeller kan det foreligge stor tolknings
tvil som må avgjøres ut fra nokså skjønnsmessige 
vurderinger. I tillegg kommer at næringsbegrepet 
ikke er sammenfallende med foretaksbegrepet 
(økonomisk aktivitet) i støttereglene. Det krever 
inngående juridisk kunnskap for å kunne skille 
presist mellom begrepene. Å oppheve kommune
lovens forbud mot garantier til næring vil således 
være et bidrag til et mindre komplekst regelverk. 


Utvalget legger samtidig til grunn at det ikke 
er kommunelovens primæroppgave å ivareta kon
kurransemessige hensyn og samhandelen innen
for EØS-området. Den statlige godkjenningen av 
garantier omfatter heller ikke en vurdering av 
garantiens forhold til støttereglene. Ved utforming 
av kommuneloven er det imidlertid vanskelig se 
helt bort fra den risikoavlastningen som en 
garanti er for garantimottakeren. Etter utvalgets 
vurdering er det særlig betenkelig at kommunelo
ven skal kunne åpne for å godkjenne at kommu
ner gjennom garantier gir næringsdrivende øko
nomiske fordeler. Selv om støtte til lokale bedrif
ter kan ha stor lokal betydning, kan det ikke være 
en alminnelig kommunal oppgave å sikre lønn
somhet og overskudd i bedrifter ved bruk av 
garantier. Et særskilt forbud i kommuneloven mot 
garantier til virksomhet med gevinstformål vil 
markere dette. 


Forbudet mot å stille garantier med vesentlig 
økonomisk risiko og godkjenningsordningen vil 
ivareta det alminnelige risikoperspektivet, uav
hengig av hvilket formål det garanteres for. Etter 
utvalgets vurdering kan likevel et særskilt forbud 
mot garantier til næring fortsatt begrunnes ut fra 
forsiktighetshensyn. Begrepet næringsvirksom
het sier i sin alminnelighet ikke noe om den reelle 
risikoen ved virksomheten. Utgangspunktet bør 
likevel være at garantier til virksomhet som driver 
i markedet, kan være særlig risikofylt. Etter for


holdene kan det også være krevende å overskue 
risikoen ved virksomhet som er spesielt utsatt for 
konjunkturer i markedet. Et forbud mot å garan
tere for næring vil fungere som en ekstra meka
nisme som sikrer at kommuner ikke tar på seg 
stor markedsrisiko. 


Etter en samlet vurdering foreslår utvalget at 
kommunelovens forbud mot å garantere for 
næringsvirksomhet videreføres. Tross de innven
dingene som kan knyttes mot forbudet, legger 
utvalget vekt på at forbudet bidrar til å sikre for
svarlig garantipraksis og til at kommunenes for
mue ikke benyttes til å avlaste næringsdrivende 
for markedsrisiko. Ut fra disse hensynene vil det 
heller ikke være riktig å harmonisere forbudet 
med EØS-reglene om offentlig støtte, hvor 
reglene er utformet for å ivareta andre formål. 


Begrepet næringsvirksomhet 


Forarbeidene til gjeldende lov gir lite utfyllende 
veiledning til hvordan begrepet næringsvirksomhet 
skal forstås. Utvalget ser det ikke som mulig å gi 
en enkel og klart avgrenset definisjon av begrepet 
i loven. Spørsmålet om en bestemt virksomhet må 
anses som næringsvirksomhet i kommunelovens 
forstand, må også etter forslaget til ny lov bero på 
en helhetlig vurdering av forholdene ved den 
aktuelle virksomheten. Utvalget gir her en beskri
velse av rammene for denne vurderingen. 


Forståelsen av næringsvirksomhetsbegrepet 
som utvalget legger til grunn, bygger på hoved
trekkene i den praksis som departementet har 
etablert ved godkjenning av garantier. Praksisen 
støtter seg på forarbeidene i Ot.prp. nr. 43 (1999– 
2000), punkt 10.5. Utvalgets forslag er ment å 
være en videreføring og forankring av denne prak
sisen. 


Vurderingen av om en bestemt virksomhet må 
anses som næring, må ta utgangspunkt i det retts
subjektet som garantien stilles for. Vurderingen 
må ikke begrense seg til enkeltdeler av en virk
somhet (innenfor rettssubjektet) som garantien 
kanskje primært er knyttet til. 


Hvis den som mottar garantien er en del av et 
konsern, kan det imidlertid være aktuelt å legge 
til grunn en bredere forståelse av virksomhetsbe
grepet enn bare rettssubjektet som garantien er 
stilet til. Eksempelvis kan dette være tilfellet der
som det stilles garanti til et morselskap hvor virk
somheten i hovedsak består i å eie underliggende 
selskap, og hvor konsernets virksomhet primært 
utøves i datterselskap under morselskapets 
bestemmende innflytelse. Ved vurderingen av om 
garantien til morselskapet er å anse som garanti til 
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næring, kan det etter forholdene være grunn til å 
ta med i betraktning om aktiviteten i datterselskap 
må regnes som næring. Hvordan virksomheten er 
organisert, er ikke avgjørende hvis det ellers er 
klart at det samlet sett ikke er tale om nærings
virksomhet. 


Første trinn i vurderingen er spørsmålet om 
den aktuelle virksomheten har et uttrykkelig 
gevinstsiktemål. Dette kommer også klart frem av 
forarbeidende til gjeldende lov. Hvis formålet er å 
tilføre eieren av virksomheten økonomisk gevinst 
(utbytte og lignende), må virksomheten regnes 
som næring i kommunelovens forstand. Vanligvis 
kan dette avgjøres ut fra vedtektene for virksom
heten, men hvis det foreligger andre forhold som 
reelt sett tilsier at det foreligger et økonomisk for
mål for eier, må også dette tas med i betraktning. 
Betydelige overskudd kan være indikasjon på et 
økonomisk formål, men vil ikke være avgjørende 
alene. 


At det ikke foreligger et gevinstsiktemål, er et 
nødvendig, men ikke tilstrekkelig vilkår for at 
virksomheten faller utenfor næringsbegrepet. 
Begrepet næringsvirksomhet må forstås som noe 
videre enn bare bedrifter hvor formålet er gevinst 
for eierne. I andre trinn av vurderingen må det 
derfor ses nærmere på hvilken virksomhet som 
drives. Dette vil være en vurdering av om virk
somheten mer objektivt sett må anses som næring 
etter sin art. Virksomhet som i sin art er rent for
retningsmessig, må anses som næring etter kom
muneloven, selv om det ikke foreligger et uttryk
kelig gevinstformål fra eiers side. Det samme gjel
der virksomhet som for en betydelig del driver 
forretning, selv om virksomheten for øvrig har et 
ideelt formål. Spørsmålet som i trinn to avgjør 
dette, er om virksomheten må regnes for å drive i 
et marked, slik det også kommer frem av forarbei
dene til gjeldende kommunelov. 


Utvalget legger til grunn at begrepet marked 
her må forstås med utgangspunkt i hvilke opp
gaver og tjenester som utføres. Virksomhet som 
yter tjenester som vanligvis løses av private («mar
kedet selv»), må som utgangspunkt regnes som 
næring etter sin art. Virksomhet som vanligvis 
ytes av det offentlige selv, kan som utgangspunkt 
anses for å ikke være markedsrettet, og dermed 
falle utenfor næringsbegrepet. Hva som regnes 
som næring etter kommuneloven, må her forstås 
som snevrere enn foretaksbegrepet i EØS-reglene 
om offentlig støtte. At virksomheten driver økono
misk aktivitet (økonomiske transaksjoner i form 
av kjøp og salg av varer eller tjenester), er ikke til
strekkelig. Næringsbegrepet etter kommunelo
ven vil også ha likhetstrekk med, men ikke være 


fullt sammenfallende med, begrepene økonomisk 
virksomhet og ervervsmessig formål i skatteloven 
§ 2-38. Avgjørende etter kommuneloven må være 
hvilken type (økonomisk) virksomhet som drives, 
ikke om virksomheten kan betraktes som økono
misk i bredere forstand. Dette må ses i lys av at 
forbudet mot garantier til næring ikke har til hen
sikt å ramme støtte til ideell eller allmennyttig 
virksomhet. 


Det vil i enkelte tilfeller kunne være krevende 
å avgjøre om en virksomhet må regnes for å drive 
i markedet og anses som næring etter sin art. 
Dette vil særlig kunne gjelde for virksomhet som 
har en tilknytning til det offentlige samtidig som 
virksomheten har et forretningsmessig preg. Den 
nærmere vurderingen av dette må støtte seg på de 
ulike forhold ved virksomheten, hvor ulike for-
hold kan trekke i ulik retning. 


Relevante forhold å ta med i den nærmere vur
deringen vil for eksempel være hvordan virksom
heten er finansiert, og hvilken tilknytning den har 
til det offentlige. Eksempelvis er det slik at jo 
større del av finansieringen som kommer fra salg 
med markedsmessige priser, desto mer kan dette 
trekke i retning av at virksomheten må regnes 
som næring. Er brukerbetalingene subsidiert 
med offentlige midler eller underlagt offentlig 
regulering, trekker dette i motsatt retning. Hvis 
kommunen har et tydelig ansvar forankret i lov for 
den aktuelle tjenesten, trekker dette i retning av at 
virksomheten ikke anses som næring selv om 
virksomheten for øvrig kan ha et kommersielt 
preg. Hvordan virksomheten er organisert, kan 
også være relevant, men vil ikke nødvendigvis 
være avgjørende alene. 


Utvalget viser til at det i forarbeidene til 
dagens lov er lagt vekt på om det foreligger reell 
økonomisk risiko knyttet til det marked som virk
somheten opererer i. Utvalget vil her presisere at 
generell risiko for tap på garantien ikke er avgjø
rende for om det er tale om næringsvirksomhet. 
Derimot vil for eksempel risiko knyttet til etter
spørsel, risiko ved forhold som påvirker prisen på 
tjenesten, eller annen type forretningsmessig 
risiko trekke i retning av at virksomheten driver i 
et marked som må anses som næring etter sin art. 
Utvalget understreker at hvis det foreligger gene
relt stor risiko for tap på garantien, vil dette kunne 
være grunn til å anse den i strid med forbudet mot 
garantier som innebærer vesentlig økonomisk 
risiko. 


Dersom virksomheten ut fra en helhetsvurde
ring må anses å drive i markedet, må virksomhe
ten regnes som næring etter kommuneloven. Hvis 
det foreligger betydelig tvil om virksomheten dri
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ver i markedet, bør utgangspunktet etter utvalgets 
syn være at virksomheten ikke anses som næring. 
Avgjørende for om det kan stilles garanti, vil da 
være at virksomheten ikke har et gevinstsiktemål. 
Utvalget vil understreke at den statlige godkjen
ningen av kommunale garantier ikke må bero på 
en subjektiv vurdering av hva man finner er hen
siktsmessige formål for kommuner å garantere 
for. Så fremt virksomheten ikke må anses å drive 
næring, og for øvrig er økonomisk forsvarlig, må 
det være opp til det kommunale skjønnet å vur
dere hvilke garantier som er i kommunal 
interesse. 


I mange tilfeller vil en virksomhet drive delt 
virksomhet, hvor én del av virksomheten har et 
ideelt preg, mens øvrige deler av virksomheten 
må anses å drive næring. Spørsmålet om slike 
delte virksomheter samlet sett må anses som 
næring i kommunelovens forstand, må etter utval
gets vurdering avgjøres ut fra hvor stor andel 
næringsdelen utgjør av den samlede virksomhe
ten. Hvor grensen her går, er ikke omtalt i forar
beidene til gjeldende rett. Ut fra det som over tid 
synes å ha vært departementets praksis, legger 
utvalget til grunn at dersom næringsdelen utgjør 
mer enn om lag 1/3 av den samlede virksomhe
ten, må virksomheten normalt anses som næring i 
kommunelovens forstand. 


Oppsummert innebærer dette i hovedtrekk at 
virksomheter som yter offentlige velferds
tjenester, og virksomheter som har allmennyttig 
eller ideelt formål, som utgangspunkt ikke anses 
som næringsvirksomhet. Forutsetningen er at det 
ikke foreligger et gevinstformål. Ideelle og all
mennyttige virksomheter har et visst rom for å 
delfinansiere slike formål med inntekter fra mar
kedet uten å bli ansett som næringsvirksomhet. 
Ideelle og allmennyttige virksomheter kan likevel 
falle inn under næringsbegrepet når virksomhe
ten har et sterkt kommersielt preg. Virksomheter 
som primært eller for en stor del driver forret
ningsmessig i et marked, må normalt regnes som 
næring i kommunelovens forstand. Virksomheter 
hvor eier har et gevinstsiktemål, vil alltid regnes 
som næringsvirksomhet. 


19.10.3.5 Forskriftshjemmel 


Utvalget foreslår at departementet fortsatt skal ha 
hjemmel til å fastsette nærmere regler om garan
tier i forskrift. Hjemmelen skal gi departementet 
adgang til å fastsette terskler for hvilke garantier 
som er unntatt godkjenningsordningen. Hjemme
len skal også omfatte regler om garantiers varig


het og garantivedtakets innhold, jf. gjeldende 
garantiforskrift §§ 3 og 4. 


Gjeldende garantiforskrift § 6 gir kommunene 
på visse vilkår adgang til å garantere for gjeld de 
tidligere har hatt direkte eller indirekte ansvar for. 
Slike garantier vil i realiteten kunne være garan
tier til næring, og har typisk vært viktig ved 
omdanning av kommunal kraftvirksomhet til 
aksjeselskaper. Utvalget legger til grunn at en slik 
åpning i regelverket kan være avgjørende for en 
hensiktsmessig omorganisering av virksomhet. 
Utvalget foreslår at ny lov presiserer at slike 
garantier er unntatt fra forbudet mot å garantere 
for næring. 


19.11 Statlig kontroll med budsjett og 
låneopptak (ROBEK) 


19.11.1 Innledning 


I dette punktet drøftes reglene for statlig kontroll 
med kommunenes økonomi. De sentrale spørs
målene dreier seg om hvilke kommuner som skal 
omfattes av kontrollordningen, og om departe
mentets kontrollvirkemidler er hensiktsmessige 
og balanserer ulike hensyn. 


Etter utvalgets syn har ROBEK27-ordningen i 
hovedsak fungert godt og i tråd med ordningens 
formål, uten at ordningen griper for mye inn i det 
kommunale selvstyret. Utvalgets forslag viderefø
rer hovedtrekkene i dagens ordning, med enkelte 
justeringer. 


Utvalget foreslår blant annet at kommuner 
som har opparbeidet seg et vesentlig merforbruk, 
nærmere bestemt mer enn tre prosent av drift
sinntektene, skal omfattes av kontrollordningen. 
Forslaget sikrer at slike kommuner vil bli omfattet 
av kontrollordningen på et tidligere tidspunkt enn 
det som kan være tilfellet under gjeldende rett. Et 
annet forslag er at kommuner som unnlater å 
vedta økonomiplan, årsbudsjett eller årsregnskap, 
også skal omfattes av ordningen. 


Utvalget foreslår også å lovfeste at departe
mentets myndighet til å godkjenne låneopptak i 
tillegg skal omfatte myndighet til å fastsette 
begrensninger på hvilke investeringer som god
kjent låneramme kan benyttes til. 


Utvalget foreslår videre en særskilt plikt for 
kommunene i ROBEK til å utarbeide en tiltaks
plan for hvordan økonomien kan bringes tilbake i 
balanse. 


27 Register for betinget godkjenning og kontroll. 
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19.11.2 Gjeldende rett 


Kommuneloven § 60 pålegger departementet å føre 
kontroll med kommuner som har en økonomisk 
ubalanse. Departementets plikt inntrer når et av 
lovens vilkår for økonomisk ubalanse i § 60 nr. 1 
er oppfylt. 


De fire vilkårene er at det vedtas et budsjett 
eller en økonomiplan uten dekning for utgiftene, 
eller at det vedtas at et merforbruk i regnskapet 
skal dekkes inn over flere enn to år, eller at vedtatt 
inndekningsplan ikke følges. Andre indikatorer på 
økonomisk ubalanse er ikke grunnlag for å bli 
underlagt kontroll. Departementet kan ikke utøve 
skjønn med tanke på hvilke kommuner som skal 
omfattes av kontrollordningen. 


For de kommunene som omfattes av kontrol
lordningen, skal departementet godkjenne vedtak 
om lån og vedtak om langsiktige leieavtaler, jf. 
§ 60 nr. 1. Hensikten er at det ikke skal kunne tas 
opp lån og leieavtaler som det ikke er økonomi til 
å bære. Godkjenningen omfatter også kontroll 
med at låneopptakene gjelder lovlige låneformål. 


Departementet skal også føre kontroll med 
lovligheten av budsjettvedtaket, jf. § 60 nr. 2. Lov
lighetskontrollen retter seg mot om kommunelo
vens krav til årsbudsjettet er oppfylt, spesielt kra
vet til budsjettbalanse og realisme. Særlig gjen
stand for kontroll er realismen i inntektene i bud
sjettet. Dersom det er klare indikasjoner på at 
utgifter er vesentlig underbudsjettert, vil dette 
også kunne være gjenstand for kontroll opp mot 
realismekravet. Utover dette omfatter ikke bud
sjettkontrollen noen kontroll med hvordan mid
lene prioriteres og disponeres. Kontrollen gir ikke 
staten hjemmel til å pålegge kommuner å foreta 
bestemte innsparinger eller bestemte inntekts
økninger. Vurdering av hensiktsmessigheten av 
budsjettvedtaket, for eksempel å vurdere vedtak 
opp mot hva som anses som en ideell økonomisk 
utvikling for kommunen, ligger utenfor kontrol
len. Dersom budsjettvedtaket oppheves, må det 
utarbeides og vedtas et nytt årsbudsjett. 


Kommunene som oppfyller ett eller flere av vil
kårene i § 60 nr. 1, skal meldes inn i ROBEK-regis
teret, jf. § 60 nr. 3. Kommuner som ikke lenger 
oppfyller ett av vilkårene, skal føres ut av registe
ret. Registeret skal av hensyn til tredjepart ha 
positiv og negativ troverdighet, jf. § 60 nr. 4. Det 
vil si at alle skal kunne være sikre på at registeret 
er korrekt, og at de som ikke er ført inn i registe
ret, heller ikke er underlagt godkjenningsordnin
gen. 


Myndigheten til å forvalte ROBEK-ordningen 
er lagt til departementet. Departementet forvalter 


selv ordningen overfor fylkeskommunene. Depar
tementet har delegert myndigheten til å utføre 
kontrollen overfor ROBEK-kommunene til fylkes
mennene. 


19.11.3 Utvalgets vurderinger 


19.11.3.1 Innledning 


Lovens generelle regler om økonomiforvaltnin
gen legger rammer for en sunn økonomisk hus
holdning i kommuner. Den enkelte kommune har 
deretter ansvaret for å følge opp at ressursbruken 
tilpasses inntektsrammene, og ta tidlige grep for å 
unngå at det bygger seg opp en økonomisk uba
lanse. Som utvalget har pekt på tidligere i utred
ningen, må målsettingen for den enkelte kom
mune være å unngå å komme i situasjoner der det 
blir nødvendig å skyve på inndekningen av mer
forbruk. 


Utvalget viser til at svak økonomistyring vil 
svekke grunnlaget for den handlefriheten og det 
lokale selvstyret som skal forvaltes av kommende 
folkevalgte, og kan ha svært uheldige konsekven
ser for tjenester, lokalsamfunn og generasjons
hensyn. Staten har derfor legitime grunner for å 
følge opp kommuner som har tapt sin økonomiske 
handlefrihet. En statlig kontrollordning er også 
nødvendig for å støtte opp om tilliten til den kom
munale økonomi og for å understøtte statens sty-
ring av aktivitetsveksten i kommunal sektor. Etter 
utvalgets vurdering må derfor loven fortsatt gi sta
ten rett og plikt til å føre kontroll med kommuner i 
økonomisk ubalanse. Samtidig må kontrollordnin
gen utformes i lys av hensynet til det kommunale 
selvstyret. 


Utvalget har tatt utgangspunkt i gjeldende 
utforming av ROBEK-ordningen. Hopland (2012) 
peker på at ordningen har hatt en ønsket effekt 
om å bedre økonomien i ROBEK-kommunene. 
Budsjettbalansen styrkes ved hjelp av både 
utgiftsreduksjoner og økt eiendomsskatt (og ikke 
ved hjelp av økte tilskudd fra staten). Undersøkel
sen viser imidlertid at investeringene og gjeldsni
vået blir mindre påvirket av ROBEK.28 Hopland 
(2013) finner at ordførerpartiet i ROBEK-kommu
ner opplever en reduksjon i oppslutningen på i 
snitt tre prosentpoeng og en reduksjon i sjansen 
for å bli gjenvalgt på rundt ti prosentpoeng. I rap
porten tolkes dette som at ROBEK-registrering 
virker som et signal på det politiske lederskapets 
evne til å styre kommunen. Dette indikerer at det 


28	 Monitoring and fiscal adjustment: The Norwegian list of 
shame, Arnt Ove Hopland, februar 2012. 



http:ROBEK.28





268 NOU 2016: 4
 
Kapittel 19 Ny kommunelov 

 


 


 


 
   


  


  


 
 


 


 


 


   


 


   


  


 
  


  


 


 


 


  
 


 


også ligger en uformell mekanisme i ROBEK
systemet som involverer velgerne. Velgerne 
responderer på ROBEK-registrering, noe som kan 
virke disiplinerende på politikerne. Offentligheten 
rundt ROBEK skaper en «svartelisteeffekt».29 


Borge og Hopland (2014) har også sett på om 
kommunenes respons på budsjettunderskudd 
endret seg etter innføringen av ROBEK-regimet. 
Studien viser at ROBEK-kommunene har respon
dert sterkere på et budsjettunderskudd enn det 
kommuner gjorde før ROBEK ble innført. Dette 
indikerer også at de uformelle mekanismene er til 
stede.30 


I det følgende drøfter utvalget utformingen av 
kontrollordningen. Utvalget vil først understreke 
at ROBEK-ordningen ikke er et virkemiddel som 
alene sikrer at den økonomiske balansen gjenopp
rettes. Flertallet av kommunene som har vært i 
ROBEK, har gjort nødvendige grep for å forbedre 
den økonomiske situasjonen. Samtidig er det 
blant dagens ROBEK-kommuner et betydelig 
antall som har vært registrert i ROBEK over lang 
tid, enten sammenhengende eller i flere perioder. 
Deriblant er det i dag om lag 20 kommuner som 
har fått dispensasjon fra departementet til å dekke 
inn merforbruk over en lengre periode enn fire år. 
Dette viser at ROBEK-ordningen virker ulikt på 
forskjellige kommuner. 


Utvalget vil slå fast at det er den enkelte kom
munes egen evne til å ta tak i utfordringene som 
er den primære suksessfaktoren for å tilpasse res
sursbruken til inntektsrammene og for å kunne 
gjenvinne den handlefriheten som har gått tapt. 
Kommunestyrets ansvar for å ta nødvendige grep 
står også tydelig frem når man ikke kan påregne 
ekstra statstilskudd som fjerner den økonomiske 
ubalansen. Statlig kontroll kan heller ikke løse de 
problemstillingene det enkelte kommunestyret 
må ta stilling til for å oppnå økonomisk balanse. 
Det kan heller ikke være hensikten med ordnin
gen at staten skal overta det som er et lokalt 
ansvar. 


Den statlige styringen av kommunenes øko
nomi må ses i sammenheng med virkemidler som 
veiledning og dialog. Fylkesmannsembetenes vei
ledning er verdifulle bidrag til kommunenes fler
årige planlegging og budsjettering, spesielt med 
tanke på å ha realistiske planforutsetninger og å ta 
høyde for lovpålagte oppgaver. Fylkesmennene 


29 Voter information and electoral outcomes: The Norwegian 
list of shame, Arnt Ove Hopland 2013. 


30 Fiscal adjustment and balanced-budget-rules: Evidence from 
a Norwegian reform, Lars-Erik Borge and Arnt O. Hopland, 
januar 2014. 


må imidlertid være varsomme med å gå inn på 
kommunens prioriteringer og hvilke tiltak som 
iverksettes for å oppnå økonomisk balanse og 
handlefrihet. 


19.11.3.2 Kommuner som bør omfattes av ROBEK
ordningen 


I gjeldende lov er terskelen for å bli registrert i 
ROBEK knyttet til balansekravet. Når en kom
mune meldes inn i ROBEK, er altså situasjonen at 
kommunen har brutt reglene om budsjettbalanse, 
eller at kommunen bruker lengre tid på å dekke 
inn et merforbruk enn lovens normalordning på 
to år. 


Utvalgets forslag innebærer at kontrollordnin
gen fortsatt rettes mot kommuner hvor det har 
materialisert seg et merforbruk i enten økonomi
planen, årsbudsjettet eller årsregnskapet. Selv om 
utvalget tidligere i utredningen fremhever betyd
ningen av en sunn økonomisk husholdning, er det 
etter utvalgets vurdering ikke rimelig å knytte ter
skelen for å bli registrert i ROBEK til nærmere 
bestemte indikatorer (finansielle måltall) for hva 
som er en sunn økonomi over tid. Dette ville med
ført at kontrollordningen ble gjort om til en bredt 
anlagt ordning som i dagens situasjon ville 
omfatte et stort antall kommuner. Kontrollordnin
gen bør først og fremst omfatte kommuner med 
svakest økonomisk stilling, og bør ut fra hensynet 
til det kommunale selvstyret og det lokale ansva
ret ikke tre for tidlig inn. 


Utvalgets forslag innebærer også at ROBEK
ordningen fortsatt bare vil omfatte kommuner 
som oppfyller objektive lovbestemte vilkår. Det vil 
si at loven ikke gir departementet hjemmel til å ta 
kommuner inn under kontrollordningen etter en 
skjønnsmessig vurdering. Dette sikrer likebe
handling og gir klarhet og forutsigbarhet om 
hvilke kommuner som omfattes og ikke omfattes 
av ordningen. Selv om en underliggende økono
misk ubalanse og et kontrollbehov kan komme til 
syne på et tidligere tidspunkt, før de objektive vil
kår er oppfylt, vil utvalget legge vekt på det lokale 
ansvaret for økonomiforvaltningen. Utvalget vil 
også peke på at ROBEK-ordningen gir departe
mentet et kraftfullt virkemiddel i form av lånegod
kjenning. Det er prinsipielle betenkeligheter knyt
tet til å gi departementet hjemmel til å gjennom
føre lånegodkjenning uten at lovfestede objektive 
vilkår er oppfylt. Departementet må like fullt ha 
stor oppmerksomhet på kommuner med en svak 
økonomisk utvikling. 


Utvalget legger til grunn at ordningen med et 
sentralt register over alle kommuner som omfat



http:stede.30

http:svartelisteeffekt�.29
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tes av kontrollen, videreføres. I tillegg til at regis
teret er sentralt for långiverne, er det av allmenn 
offentlig interesse at det finnes et åpent register 
over dem som er underlagt budsjettkontroll og 
lånegodkjenning. 


Forslag til endringer i kriteriene for å bli registrert 
i ROBEK  


Utvalget foreslår at vilkårene i gjeldende § 60 nr. 1 
bokstav a og b videreføres. Det vil si at kommuner 
som vedtar en økonomiplan eller et årsbudsjett 
med merforbruk, fortsatt skal omfattes av kontrol
lordningen. 


Vilkåret i gjeldende bokstav c er også videre
ført i forslaget, men med den endringen at henvis
ningen til § 48 nr. 4 er tatt bort. Dette innebærer at 
kommunen skal omfattes av ordningen når det ut 
fra vedtak om enten økonomiplan, årsbudsjett 
eller årsregnskap kan slås fast at et merforbruk er 
planlagt dekket inn eller faktisk må dekkes inn 
utover to år. 


Utvalget foreslår at vilkåret om brudd på inn
dekningsplan i gjeldende § 60 nr. 1 bokstav d opp
heves, som i dag innebærer at kommuner meldes 
inn i ROBEK dersom årsregnskapet viser at inn
dekningsplanen er brutt. Utvalget viser til at 
bestemmelsen i flere tilfeller har medført at kom
muner med en realistisk inndekningsplan på to år 
(typisk små eller moderate merforbruk) har blitt 
innmeldt i ROBEK fordi det viser seg at noe av 
inndekningen må skyves fra år 1 til år 2. Det vil si 
at kommuner har falt inn under kontrollordningen 
selv om kontrollbehovet i liten grad har vært til 
stede. Hensikten med utvalgets forslag er at når 
merforbruk kan dekkes inn i løpet av to år, skal 
kommunen ikke omfattes av ordningen selv om 
noe av inndekningen må forskyves fra år 1 til år 2. 
Dersom det senere viser seg at merforbruket like
vel må dekkes inn over flere enn to år, vil kommu
nen etter lovforslaget komme inn under kontrol
lordningen på det tidspunktet dette konstateres. 


Etter utvalgets vurdering er det også en svak
het ved gjeldende lov at kommuner som opparbei
der seg et større merforbruk, i enkelte tilfeller 
ikke vil komme inn under ROBEK-ordningen før 
på et senere tidspunkt. Dette kan for eksempel 
skyldes at kommunen utsetter å fatte vedtak om 
inndekning, eller at det vedtas en inndeknings
plan over to år som i realiteten ikke er gjennom
førbar. Kontrollordningen bør etter utvalgets vur
dering innrettes slik at den i alle tilfelle trer inn på 
et tidlig tidspunkt dersom merforbruket er 
vesentlig og det følgelig er stor sannsynlighet for 
at det er behov for kontroll med kommunens øko


nomi. Utvalget foreslår derfor at kommuner som 
har opparbeidet seg et vesentlig merforbruk, 
utover en lovfestet størrelse, skal omfattes av kon
trollordningen. 


Nærmere bestemt foreslår utvalget at kommu
ner hvor det oppstår et akkumulert merforbruk i 
regnskapet på tre prosent av driftsinntektene, skal 
omfattes av kontrollordningen. Grensen på tre 
prosent er satt ut fra historiske regnskapstall. 
Disse tallene viser at blant de kommunene som 
har hatt et merforbruk i størrelsesordenen tre til 
fire prosent har et stort flertall av disse kommu
nene stått overfor et omstillingsbehov hvor det å 
dekke inn merforbruket innenfor to år har vært 
unntaket. Samtidig har utvalget tatt hensyn til at 
grensen ikke settes for strengt (lavere størrelse 
på merforbruket), noe som vil innebære at kon
trollordningen vil fange opp for mange kommuner 
som kan ha evne til å håndtere et større merfor
bruk innenfor to år. Hvis grensen på tre prosent 
anvendes på regnskapstallene for 2014 (som om 
grensen var gjeldende rett), ville grensen på 
tre prosent ha betydd at det per høsten 2015 
skulle ha vært om lag seks flere kommuner i 
ROBEK enn det som er tilfelle i dag. Hvis en tre 
prosentsgrense hadde vært gjeldende rett, ville 
om lag tolv av dagens ROBEK-kommuner blitt 
omfattet av ROBEK ett år tidligere enn det som 
har vært tilfellet med dagens regelverk, enkelte av 
disse enda tidligere. 


Utvalget viser videre til at enkelte kommuner i 
enkelte tilfeller ikke har fastsatt økonomiplanen, 
årsbudsjettet eller årsregnskapet. Det har også 
forekommet at kommuner ikke tar stilling til hvor
dan et merforbruk skal dekkes inn når regnska
pet med merforbruk legges frem. Økonomipla
nen, årsbudsjettet og årsregnskapet samt realis
tiske inndekningsplaner er helt avgjørende for en 
god styring av kommunens økonomi. Hvis slike 
vedtak mangler, mangler også den politiske styrin
gen som er nødvendig for å gjenvinne den økono
miske handlefriheten. Slike tilfeller må etter utval
gets vurdering oppfattes som at kommunestyret 
har vanskeligheter med å håndtere en krevende 
økonomisk situasjon. I realiteten vil det å ikke 
fatte slike vedtak være en utsettelse av nødven
dige prioriteringer. Utvalget foreslår derfor at 
kommuner som ikke fatter slike vedtak innen fris
tene som regelverket setter, skal omfattes av ord
ningen. Forslaget omfatter også kommuner som i 
utgangspunktet ikke er i ROBEK, men som like
vel har fått økonomiplanen, årsbudsjettet eller års
regnskapet opphevet etter en lovlighetskontroll 
(etter klage eller eget tiltak), og der det ikke fattes 
ny økonomiplan, nytt årsbudsjett eller nytt års







270 NOU 2016: 4
 
Kapittel 19 Ny kommunelov 

   


 
  


  


 
 


 


 


 


 


 
 


  


 


 
  


 


 


 


 


 


 


  


 
  


regnskap innen den fristen departementet har 
satt. 


Hjemmel til å fastsette at kommuner likevel ikke skal 
omfattes av kontrollordningen 


Når reglene fastsetter objektive vilkår for hvilke 
kommuner som skal omfattes av kontrollordnin
gen, vil alle kommuner som formelt sett oppfyller 
vilkårene, bli omfattet av ordningen. Erfaringen er 
at det da oppstår enkelte tilfeller hvor det reelt sett 
ikke foreligger et kontrollbehov, selv om de for
melle vilkårene er oppfylt. Eksempelvis kan det 
være tale om at det fastsettes en økonomiplan 
eller et årsbudsjett hvor det i realiteten foreligger 
økonomisk balanse, men hvor det foreligger feil 
eller mangler ved vedtaket av formell eller teknisk 
art som medfører at de formelle vilkårene er opp
fylt. Utvalget viser også til at en grense på tre pro-
sent også vil kunne fange opp kommuner hvor det 
kan anses å ikke foreligge et behov for statlig kon
troll. Utvalget foreslår derfor at departementet gis 
hjemmel til å fastsette, etter skriftlig saksbehand
ling, at kommuner likevel ikke skal omfattes av 
ordningen selv om de formelle vilkårene er opp
fylt. Formålet er å sikre at kommuner ikke under
legges statlig kontroll og lånegodkjenning når det 
åpenbart ikke er nødvendig. Forslaget innebærer 
at departementet kan foreta en skjønnsmessig 
vurdering av situasjonen og økonomien i den 
aktuelle kommunen. Dersom det er åpenbart at 
det ikke er behov for å kontrollere kommunens 
årsbudsjett og låneopptak, kan departementet 
unnlate å melde kommunen inn i ordningen. 


Utvalget foreslår ingen nærmere bestemmel
ser om når kommuner ikke lenger omfattes av 
kontrollordningen. Utvalget legger til grunn at 
gjeldende praksis som departementet har eta
blert, videreføres. Praksisen innebærer at kom
muner som er omfattet av ordningen på grunn av 
et årsbudsjett eller en økonomiplan i ubalanse, 
først meldes ut dersom årsbudsjettet eller økono
miplanen for påfølgende år er vedtatt i balanse, så 
fremt ikke andre vilkår er oppfylt. Disse kommu
nene vil være omfattet av kontrollordningen i 
minst ett år. For kommuner som er omfattet av 
ordningen på grunn av et merforbruk i regnska
pet, legger utvalget til grunn at kommuner ikke 
kan meldes ut av ordningen dersom det fortsatt er 
et udekket merforbruk, og at utmelding først vil 
skje når det akkumulerte merforbruket er dekket 
inn i sin helhet. 


19.11.3.3 Innholdet i kontrollen 


Utvalget legger til grunn at det er et lokalpolitisk 
ansvar – en plikt – å håndtere situasjoner med 
økonomisk ubalanse og å velge de tiltak som skal 
til for å løse dette. Hvilke grep som skal foretas for 
å ivareta økonomien, må ha lokaldemokratisk for
ankring, og er kjernen i kommunestyrets priorite
ringsoppgave. Den statlige kontrollen med kom
muner med økonomisk ubalanse må derfor utfor
mes slik at staten ikke overtar det som er kommu
nestyrets ansvar, eller griper inn i den lokale frihe
ten til å velge mellom de tiltak som er nødvendige 
for å gjenopprette økonomien. Når det kommer til 
å håndtere en krevende økonomisk situasjon, 
handler det om lokalt politisk og administrativt 
lederskap, eierskap til problemstillingene, 
løpende økonomistyring, budsjettlojalitet, organi
sering og så videre i den aktuelle kommunen. 
Dette er faktorer som et statlig kontrollorgan ikke 
kan eller er egnet til å styre. Statlig kontroll med 
kommunenes økonomi vil uansett ha sine 
begrensninger som løsning på krevende økono
miske situasjoner. Kontrollordningen må på den 
annen side være egnet til å støtte opp om den 
enkelte kommunes arbeid med å etablere økono
misk balanse. 


Kontroll med årsbudsjettet 


Utvalgets vurdering er at innholdet i dagens ord
ning med budsjettkontroll og lånegodkjenning gir 
en rimelig balanse mellom de ulike hensyn kon
trollordningen må ivareta. Å etterleve kravene til 
realisme og balanse i budsjettet er sentrale pre
misser for å kunne oppnå sunn økonomi og hand
lefrihet over tid. Dette innebærer at lovlighetskon
trollen av budsjettet må videreføres. Utvalget leg
ger vekt på at denne typen kontroll ikke griper 
direkte inn i de prioriteringer og beslutninger som 
kommunestyret selv bør ta, men bidrar til trygg
het for at driften bygger på realistiske inn
tektsanslag, og at det ikke legges opp til et drifts
nivå utover de ressursene som er til rådighet. 


Utvalget har vurdert om også økonomiplanen 
til kommuner som er i ROBEK, bør være gjen
stand for fast lovlighetskontroll, på samme måte 
som årsbudsjettet. Utvalget viser til at økonomi
planlegging er et sentralt verktøy for en god øko
nomiforvaltning over tid, og det er av stor betyd
ning at økonomiplanen er realistisk. Dette tilsier 
at økonomiplanen bør være gjenstand for høy opp
merksomhet fra departementets side. Økonomi
planen har imidlertid ikke samme bevilgnings
funksjon som årsbudsjettet, og år to, tre og fire i 
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økonomiplanen har ikke samme bindende virk
ning overfor underordnede organer. Samtidig er 
flerårig økonomiplanlegging krevende og inne
bærer økende grad av skjønn når inntekter og 
utgifter skal estimeres for flere år fremover i tid. 
Dette innebærer at kontroll med realismen i øko
nomiplanen må bli skjønnsbasert, spesielt for de 
siste årene av økonomiplanen. Utvalgets vurde
ring er derfor at økonomiplanen ikke bør være del 
av den faste lovlighetskontrollen som departe
mentet skal utføre. Utvalget viser for øvrig til at 
departementet har en generell hjemmel til å ta 
opp økonomiplanen til lovlighetskontroll etter 
eget tiltak, hvis det foreligger særlige grunner til 
det. Kvaliteten på økonomiplanarbeidet må kunne 
sikre at den langsiktige planleggingen ivaretas på 
en god måte. Dette bør staten bidra til gjennom 
veiledning, og ikke ved legalitetskontroll. 


Godkjenning av lån 


Statlig godkjenning av kommuners låneopptak er 
et kraftfullt virkemiddel. Dette er et virkemiddel 
for å styre finansieringssiden i kommunens inves
teringsbudsjett, og supplerer statens styring av 
driftsbudsjettet (inntektsrammene og balansekra
vet). Hensikten er at låneopptak skal nektes god
kjent dersom det ikke er økonomi til å håndtere 
låneopptaket. 


Godkjenningsordningen innebærer at det er 
departementet som har det siste ordet når det 
kommer til å ta opp lån. I prinsippet bryter dette 
med det normale utgangspunktet for det kommu
nale selvstyret, at vedtak som utgangspunkt er 
gyldige. Virkemidlet snevrer inn den lokale hand
lefriheten hvis lån nektes godkjent, og er slik sett 
et inngripende tiltak. 


Utvalgets vurdering er at ordningen med stat
lig lånegodkjenning må videreføres. Utvalget viser 
til at det å dempe investeringene gjennom 
begrensninger på lån i mange tilfeller kan være 
nødvendig for å forebygge at en ubalanse vokser 
seg større, og for å etablere et grunnlag for at den 
økonomiske handlefriheten kan gjenvinnes. Ved å 
nekte godkjenning av lån vil dette ikke bare 
begrense veksten i renter og avdrag, men også 
bidra til å dempe veksten i driftsaktivitetene. 


Årsakene til en økonomisk ubalanse knytter 
seg imidlertid som regel ikke bare til store låne
opptak. Utvalget vil derfor understreke at låne
godkjenning er et avbøtende, men ikke tilstrekke
lig tiltak for å gjenopprette økonomisk balanse. I 
praksis vil det måtte være en skjønnsvurdering av 
i hvilken grad låneopptak i konkrete tilfeller skal 
nektes godkjent. Av hensyn til det kommunale 


selvstyret er det et premiss at myndigheten til å 
nekte lånopptak ikke benyttes i større grad enn 
det som er nødvendig for å sikre en forsvarlig øko
nomi. 


Forslag til endringer i godkjenningsordningen 


Utvalget viser til at det i dag kan være noe ulik 
praksis mellom fylkesmannsembetene i hvordan 
lånegodkjenningsordningen forvaltes, og at det 
også finnes praksis for at embetene formidler vil
kår for hvilke investeringsformål lånene kan 
benyttes til. 


Utvalget mener at det som i utgangspunktet 
bør søkes godkjent, er en øvre samlet ramme for 
hvor mye lån den aktuelle kommunen kan ta opp i 
budsjettåret. Dette bygger på hvordan låneopptak 
i praksis behandles i forbindelse med budsjettbe
handlingen, og hvordan låneopptakene i praksis 
gjennomføres. Praksis har gått i den retning at 
kommunestyrene i større grad vedtar samlede 
låneopptak, hvor administrasjonen deretter fore-
tar selve låneopptakene og inngår avtaler innenfor 
de rammene som finansreglementet setter. Det 
kan da dreie som å ta opp ett felles eller flere låne
opptak, enten ordinære banklån eller lån i kapital
markedet (obligasjoner/sertifikater), alt etter hva 
som anses som økonomisk og hensiktsmessig. I 
mange tilfeller er det ikke lenger noen én-til én
sammenheng mellom det enkelte lån og det 
enkelte investeringsprosjekt. Det er også naturlig 
å ta som utgangspunkt at det er den samlede 
gjeldsbyrden som har størst betydning for totalø
konomien. Utvalget foreslår derfor en plikt for 
departementet til å godkjenne vedtak om lån ved å 
sette en øvre ramme for nye låneopptak for bud
sjettåret. Dette støtter opp om ens praksis mellom 
embetene og at kommunestyret selv har ansvaret 
for å prioritere hvilke investeringer som skal gjen
nomføres innenfor en godkjent låneramme. 


Samtidig kan ett låneopptak og én investering 
ha helt andre økonomiske konsekvenser enn 
andre låneopptak og investeringer. Enkelte lån 
delfinansieres med statlig rentekompensasjon. 
Enkelte investeringer bygger på statlige inves
teringstilskudd. Andre investeringer er selvfinan
sierende, da lånekostnadene dekkes gjennom 
gebyrer. I praksis kan derfor det å bare fastsette 
en øvre låneramme ha begrenset effekt, fordi kon
sekvensene for kommunens økonomi vil være 
helt avhengig av hvilke lån som tas opp, og hvilke 
investeringer som lånene finansierer. Dersom 
godkjenningsordningen skal kunne begrense de 
økonomiske konsekvensene av nye låneopptak, 
må det følgelig tas høyde for at dette. Utvalget 
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foreslår derfor at myndigheten til å godkjenne 
låneopptak også omfatter myndighet til å fastsette 
begrensninger på hvilke investeringer som kan 
gjennomføres. Forslaget klargjør at departemen
tet kan fastsette vilkår for bruken av lånerammen 
og således gripe inn i de lokale prioriteringene 
mellom ulike investeringer. Forutsetningen for å 
sette slike vilkår må være at det er nødvendig av 
økonomiske hensyn. 


19.11.3.4 Tiltaksplikt for kommuner i ROBEK 


Tiltaksplan 


Utvalget viser til at antallet ROBEK-kommuner de 
siste årene har ligget rundt 50. Historisk sett har 
dette vært et lavt antall. På den annen side er det 
et betydelig antall kommuner som har vært omfat
tet av ROBEK i lang tid, enten sammenhengende 
eller i flere perioder. Per august 2015 er det rundt 
20 kommuner som har fått dispensasjon fra depar
tementet til å dekke inn merforbruk utover fire år. 
Det er derfor grunn til å uttrykke bekymring for 
at det i enkelte kommuner ikke tas sterke nok 
grep for å få kontroll med økonomien. 


Det er uheldig at økonomiske ubalanser får 
fotfeste i enkeltkommuner. Der det kommer så 
langt at inndekningen må foretas over fire eller 
flere år, vil dette ofte være et resultat av at ubalan
sen har fått utvikle seg i flere år. Sett under ett vil 
slike kommuner ha hatt økonomisk ubalanse over 
en årrekke frem til gamle merforbruk er fullt dek
ket inn. Departementets adgang til å godkjenne at 
merforbruk dekkes inn over flere enn fire år, iva
retar at inndekningsplikten i slike tilfeller ikke får 
uforholdsmessige store konsekvenser for lokal
samfunnet. Dette bøter imidlertid ikke på at svak 
økonomisk styring svekker tilliten til kommunens 
forvaltning. 


Det vil være flere og ulike årsaker til at det 
oppstår merforbruk, og at enkeltkommuner får 
behov for å kunne dekke inn merforbruk over 
flere år. Også eksterne forhold som kommunen 
ikke har kontroll over, kan forrykke balansen, 
selv om den økonomiske styringen for øvrig er 
god. Uavhengig av hvilke årsaker som ligger bak, 
er det grunn til å gjenta det enkelte kommunesty
res ansvar for å ha styring med kommunens øko
nomi og for at det tas eierskap til egne utfordrin
ger og tidlige grep når de økonomiske pilene 
peker nedover. 


Utvalget har tidligere i utredningen foreslått 
en lovendring som presiserer at kommunestyret 
ikke kan utsette å ta stilling til inndekning av mer
forbruk når merforbruk først oppstår. Dette er 


rettet mot at alle kommuner skal søke å begrense 
lengden på inndekningsperioden. Selv om loven 
åpner for inndekning utover to år, er det ikke 
lovens hensikt at det å være omfattet av ROBEK
systemet skal kunne være en varig situasjon for 
noen kommuner. Det kommunale selvstyret står 
sterkere der kommuneøkonomien er i balanse og 
statlig budsjettkontroll og lånegodkjenning ikke 
er nødvendig. Utvalget foreslår derfor at det tas 
inn en lovbestemmelse spesielt rettet mot kom
muner i ROBEK som særskilt markerer deres 
ansvar for å bringe økonomien tilbake i balanse. 
Forslaget slår fast en plikt for kommunestyret til å 
fastsette en tiltaksplan for å sikre dette, og inne
bærer en plikt til å gjennomføre de nødvendige til
tak (en aktivitetsplikt). 


Kravet retter seg mot å utarbeide og nedfelle 
konkrete tiltak som skal til for å gjenvinne økono
misk kontroll og balanse. Dette omfatter både inn
sparings- og omprioriteringstiltakene som må inn
arbeides i økonomiplanen og årsbudsjettet (bud
sjettiltak), og tiltak for å få kontroll med den 
løpende ressursbruken mv. (bedre systemer og 
rutiner for økonomistyringen). En tiltaksplan kan 
fylle flere funksjoner. For det første kan planen 
styrke kommunens egen styring og bidra til at 
endringer blir gjennomført. For det andre kan den 
være et virkemiddel for kommunikasjon med inn
byggerne om hvilke tiltak som gjennomføres. For 
det tredje vil en tiltaksplan være et grunnlag for 
departementets veiledning, dialog med og oppføl
ging av kommunen. Lovforslaget omfatter derfor 
også en plikt til å oversende tiltaksplanen til 
departementet til orientering, tilsvarende det som 
gjelder for økonomiplanen og årsbudsjettet. 


Lovforslaget stiller ikke krav til tiltaksplanens 
utforming. Kommunen avgjør selv om planen 
utformes som eget dokument, eller om det i ste
det er mer hensiktsmessig å innarbeide tiltakspla
nen som en del av økonomiplanen og årsbudsjet
tet. 


Lovforslaget må forstås slik at tiltakene i pla
nen samlet sett skal være sterke nok til å bringe 
økonomien i balanse. Utover dette stiller ikke for
slaget krav til tiltaksplanens innhold. Utvalget 
viser til at utfordringene den enkelte kommune 
står overfor, kan være ulike, og hva som er nød
vendige og passende tiltak, må vurderes ut fra den 
lokale situasjonen. Med sitt ansvar for å gjøre de 
nødvendige grep bør det enkelte kommunestyre 
også ha friheten til å kunne prioritere hvilke tiltak 
som skal gjennomføres. Etter utvalgets vurdering 
må det være opp til kommunens frie skjønn å 
velge hvilke tiltak som skal tas inn i planen. For
slaget stiller derfor ikke bestemte krav til hva 
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enkelttiltakene i tiltaksplanen skal være. Det føl
ger av dette at hvilke enkelttiltak kommunen vel
ger å gjennomføre, ikke kan lovlighetskontrolle
res. Lovforslagets form er slik sett parallell med 
lovens krav til økonomiplan og årsbudsjett, hvor 
reglene gir kommunestyret frihet til å prioritere 
innenfor rammene av kravet til budsjettbalanse og 
kravet til realisme. 


Videre er det et spørsmål om tiltaksplanen 
(helheten i den) skal kunne lovlighetskontrolleres 
opp mot vilkåret at planen (tiltakene samlet) skal 
sikre at økonomien bringes i balanse. For de 
fleste tilfeller må det kunne antas at det å gjen
nomføre en slik lovlighetskontroll av tiltaksplanen 
hverken er hensiktsmessig eller nødvendig. Spesi
elt gjelder det for de tilfellene der kommunen vel
ger å la økonomiplanen eller årsbudsjettet utgjøre 
den fullstendige tiltaksplanen. I slike tilfeller må 
det legges til grunn at den faste lovlighetskontrol
len av årsbudsjettet er tilstrekkelig. Det avgjø
rende vil i slike tilfeller også være at økonomipla
nen oppfyller lovens krav til realisme og balanse, 
herunder inndekning av merforbruk. 


Utvalget viser til at i enkelte tilfeller vil kom
muner kunne foretrekke å utarbeide en særskilt 
tiltaksplan, hvor tiltakene skal innarbeides i øko
nomiplanen og årsbudsjettet ved påfølgende rulle
ring og budsjettbehandling. I slike tilfeller kan 
det, på et tidligere tidspunkt enn tidspunktet for 
behandling av budsjettet/økonomiplanen, oppstå 
spørsmål om tiltaksplanen samlet sett inneholder 
tilstrekkelig med tiltak som kan bringe økono
mien i balanse, og slik sett ikke oppfyller lovens 
krav. Dette kan være fordi tiltakene ikke er mange 
eller sterke nok, eller at effekten av tiltakene er 
overvurdert. Dersom en slik situasjon skulle opp
stå, er utvalgets utgangspunkt at departementet 
må følge dette opp med veiledning og dialog. 


Lovforslaget endrer ikke på at kommunestyret 
tar endelig stilling til hvilke budsjettiltak som skal 
gjennomføres ved behandlingen av årsbudsjettet. 
Årsbudsjettet til ROBEK-kommuner skal fortsatt 
lovlighetskontrolleres. Utvalget presiserer at 
denne lovlighetsprøvingen retter seg mot om 
lovens krav til årsbudsjettet er oppfylt, hvor det 
sentrale vurderingstemaet er om budsjettet er 
fullt saldert i samsvar med balansekravet, og at 
inntekter og utgifter er innarbeidet med realis
tiske beløp. Heller ikke her skal departementet 
lovlighetskontrollere om de prioriteringene som 
kommunestyret har gjort, er hensiktsmessige. 


Tidsfrist 


Kommunenes plikt til å utarbeide en tiltaksplan vil 
etter lovforslaget løpe fra det tidspunktet kommu
nen faller inn under ROBEK-ordningen. Utvalget 
legger vekt på at arbeidet med tiltaksplanen ikke 
utsettes. I den grad kommunen ikke allerede har 
planlagt eller iverksatt tiltak for å få kontroll på 
økonomien, er det avgjørende at det ikke går for 
lang tid før dette kommer på plass. Utvalget fore
slår derfor at loven angir en tidsfrist for når tiltaks
planen må være utarbeidet og oversendt departe
mentet til orientering. Forslaget bygger på tids
punktene for når kommuner normalt blir regis
trert i ROBEK-ordningen, samtidig som det er 
sett hen til når på året økonomiplanen og årsbud
sjettet etter loven skal vedtas og revideres. 


Kommuner som vedtar en økonomiplan eller 
et årsbudsjett med ubalanse, vil normalt falle inn 
under ROBEK-ordningen på nyåret. Utvalget fore
slår at for slike tilfeller skal kommunen ha en plikt 
til å fastsette tiltaksplanen senest 30. juni. Fristen 
samsvarer med fristen for behandlingen av års
regnskapet. 


Kommuner som vedtar at et merforbruk i års
regnskapet skal dekkes inn over flere enn to år, 
eller som har et akkumulert merforbruk større 
enn tre prosent av driftsinntektene, vil normalt 
komme inn under ROBEK-ordningen på etter
sommeren. Utvalget foreslår at for slike tilfeller 
skal kommunen ha en plikt til å fastsette tiltakspla
nen senest innen utgangen av året. Fristen sam
svarer med fristen for å vedta økonomiplanen og 
årsbudsjettet for kommende år. 


Forholdet til skjønnstildelingen 


Utvalget viser til Kommunal- og moderniserings
departementets retningslinjer for fylkesmennenes 
tildeling av skjønnsmidler til kommunene for 
2015. Det er her blant annet slått fast at skjønns
midler som gis til kommuner i ROBEK og andre 
kommuner i økonomisk ubalanse, alltid skal knyt
tes opp til en forpliktende plan for å komme i øko
nomisk balanse. 


Utvalgets forslag om tiltaksplan innebærer at 
det etableres et rettslig krav om at kommunene i 
ROBEK skal utarbeide planer for å forplikte seg 
selv til å gjennomføre nødvendige tiltak. Dette 
rettslige kravet vil i seg selv ikke være et vilkår for 
tildeling av skjønnsmidler. Vilkårene for skjønn
stildelingen må fortsatt forankres i Stortingets 
bevilgningsvedtak, og følger ikke av loven. Utval
gets lovforslag står ikke i veien for at vilkårene for 
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tildeling av skjønnsmidler kan utformes annerle
des enn lovens krav til tiltaksplaner. 


19.11.3.5 Konkursforbudet. Betalingsinnstilling 


Konkursforbudet i gjeldende lov § 55 og reglene 
om betalingsinnstilling i §§ 56 til 58 omfattes ikke 
av utvalgets utredning. Reglene om betalingsinn
stilling kommer først til anvendelse dersom en 


kommune ikke har tilgang på likviditet som kan 
dekke forfalte betalingskrav. Disse reglene har 
ikke vært anvendt i moderne tid, men har samti
dig en viktig funksjon i å bygge opp under leveran
dørers og kreditorers tillit til at kommunene vil 
ivareta sine forpliktelser. I lovforslaget er disse 
reglene videreført med enkelte språklige justerin
ger. 
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Kapittel 20 


Disposisjoner i strid med reglene om lån og garantier mv. 


20.1 Innledning 


Kommunene vil normalt følge kommunelovens 
regler, herunder lovens økonomibestemmelser. I 
noen tilfeller skjer det likevel at økonomireglene 
blir brutt, enten bevisst eller ubevisst. Spørsmålet 
her er hvilke konsekvenser brudd på disse 
reglene skal ha. 


Utgangspunktet er at kommunene vil være for
pliktet til å gjøre det som er mulig for å bringe et 
regelbrudd til opphør. Et vedtak om å ta opp et lån 
som strider mot kommunelovens regler, kan for 
eksempel ikke gjennomføres hvis feilen oppdages 
før låneavtalen er inngått. Lovligheten av et vedtak 
vil også kunne prøves av departementet gjennom 
en lovlighetskontroll. Departementet vil i den for
bindelse kunne sette vedtaket til side som forvalt
ningsrettslig ugyldig etter en vurdering opp mot 
forvaltningsrettens ugyldighetslære. 


Ved brudd på økonomibestemmelsene vil 
kommunen ofte ha foretatt disposisjoner som 
berører andre. Før brudd på garantibestemmel
sen blir oppdaget, vil for eksempel en kreditor 
kunne ha utbetalt et lån til debitor under den for
utsetning at det forelå en bindende garantierklæ
ring fra kommunen. Før brudd på lånebestemmel
sen oppdages, vil kommunen kunne ha inngått en 
låneavtale med en finansinstitusjon og gjerne også 
ha disponert de lånte midlene. Det er også lett å 
tenke seg at en kommune allerede kan ha erver
vet aksjer før det oppdages at det hefter en vesent
lig finansiell risiko ved disse. Spørsmålet er altså 
om og i hvilke tilfeller brudd på bestemmelsene 
skal lede til at disse avtaleforpliktelsene skal falle 
bort som ugyldige. Problemstillingen kan også 
formuleres som et spørsmål om brudd på kommu
nelovens økonomiregler skal føre til privatrettslig 
ugyldighet. 


For de fleste bestemmelsene i gjeldende kom
munelov kapittel 9 er denne problemstillingen 
ikke regulert i loven. Utvalget mener dette er 
uheldig. Ugyldighetsvirkninger for avtaler med et 
lovstridig innhold er grunnleggende sett et spørs
mål om samfunnet kan akseptere slike avtaler, til 


tross for at avtalen er i strid med de interessene 
som kommuneloven skal beskytte. Utvalget 
mener derfor at lovgiver bør ta stilling til spørsmå
let. Klargjøring av rettsvirkningene vil bidra til for
utberegnelighet for kommunene og deres med
kontrahenter og sikre at løsningene samsvarer 
med de hensyn som lovgiver ønsker å vektlegge. 


Utvalgets lovforslag inneholder flere nye 
bestemmelser som klargjør rettsvirkningene av 
disposisjoner i strid med økonomibestemmelsene. 
Utvalget foreslår blant annet at låneavtaler som 
gjelder andre formål enn det kommuneloven tilla
ter, skal være privatrettslig ugyldige hvis lovbrud
det var kjent for långiver eller långiver burde ha 
kjent til det, det vil si hvis långiver ikke var i akt
som god tro. Utvalget foreslår det samme for avta
ler som innebærer finansiell risiko utover lovens 
forbud mot vesentlig finansiell risiko i finans- og 
gjeldsforvaltningen. 


Utvalget foreslår også at enkelte typer disposi
sjoner som strider mot lovens regler, alltid skal 
være privatrettslig ugyldige. Dette gjelder for 
eksempel garantitilsagn som ikke er godkjent av 
departementet. 


Til slutt omtaler utvalget kort spørsmålet om 
virkningene av privatrettslig ugyldighet. Her 
fremmer utvalget ikke noe konkret lovforslag, 
men departementet blir bedt om å utrede spørs
målet. 


20.2 Gjeldende rett 


Kommuneloven § 51 nr. 4 slår fast at kommuner 
ikke rettsgyldig kan pantsette sine eiendeler til sik
kerhet for andres økonomiske forpliktelser. Dette 
innebærer at avtaler med et innhold som er i strid 
med forbudet, alltid er privatrettslig ugyldig. Pant-
haver kan altså da ikke gjøre panteretten gjel
dende. I utvalgets lovforslag § 14-17 er dette vide
reført, og dette drøftes ikke nærmere her. 


Virkningene av brudd på de andre bestemmel
sene i kommuneloven kapittel 9 er ikke eksplisitt 
regulert i loven. Hvilke rettsvirkninger som da 
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gjelder, må avgjøres på bakgrunn av en tolkning 
av loven sammenholdt med forarbeider og lovens 
forhistorie. 


Av kommuneloven § 51 nr. 1 går det frem at 
departementet skal godkjenne vedtak om å stille 
kausjon eller økonomisk garanti for andre. I juri
disk teori er det antatt at dette vilkåret er en priva
trettslig ugyldighetsregel. Dette var rettstilstan
den frem til 1992, men fremgår ikke eksplisitt av 
ordlyden i gjeldende lov. Det fremkommer ikke av 
forarbeidene at rettstilstanden var ment å bli 
endret. 


Også kommuneloven § 53, som forbyr andre å 
motregne sin skatteskyld mv. mot sine fordringer 
på kommunen, må trolig tolkes som en privatretts
lige ugyldighetsregel. Det vil si at en motreg
ningserklæring foretatt i strid med bestemmelsen 
er privatrettslig ugyldig. Det samme gjelder for 
brudd på kommuneloven § 54, som oppstiller et 
forbud mot å overdra kommunenes fordringer på 
skatter og avgifter til andre. En slik overdragelse 
av skatte- og avgiftskrav kan ikke gjennomføres. I 
den grad dette har skjedd, må de ulike ytelsene til
bakeføres (restitueres). 


Mer usikkerhet knytter det seg til rettsvirknin
gene av brudd på reglene om kommunenes 
finansforvaltning. Ordlyden i kommuneloven § 52 
nr. 3 gir ikke direkte svar på om en finansiell plas
sering i strid med forbudet mot vesentlig finansi
elle risiko kan gi grunnlag for privatrettslig ugyl
dighet. I juridisk teori har enkelte tatt til orde for 
at brudd på denne bestemmelsen ikke skal ha 
slike konsekvenser.1 Denne konklusjonen er like
vel ikke opplagt. 


Det er også usikkert hvilke konsekvenser det 
skal ha om en kommune inngår låneavtaler i strid 
med kommuneloven § 50. Problemstillingen er 
lite drøftet i forarbeidende til gjeldende lov, og 
rettskildebildet er uklart. I juridisk teori er det 
ulike syn på spørsmålet. Ett syn er at lån til formål 
utover § 50 blir privatrettslig ugyldig.2 Konse
kvensen er at kreditor må bære risikoen for feil i 
en kommune. Dette gjelder selv om feilen ikke var 
synlig for kreditor. Et annet syn er at låneavtaler 
inngått i strid med kommuneloven § 50 ikke blir 
avtalerettslig ugyldige dersom långiver var i akt
som god tro.3 Dette synet innebærer at hvis långi


1	 Viggo Hagstrøm, «Ulovlige kommunale låneopptak; resti
tusjonsoppgjøret når midlene er investert og tapt», i Tids
krift utgiven av juridiska föreningen Finland, 2009, side 254. 


2	 Viggo Hagstrøm, «Ulovlige kommunale låneopptak; resti
tusjonsoppgjøret når midlene er investert og tapt», i Tids
krift utgiven av juridiska föreningen Finland, 2009, side 255, 
hvor det legges til grunn at reglene virker som absolutte 
ugyldighetsregler. 


ver ikke har gjort de forhåndsundersøkelser som 
må kunne forventes, vil avtalen falle bort. 


Av gjeldende lov § 60 nr. 1 fremgår det at 
ROBEK-kommunenes vedtak om å ta opp lån eller 
inngå langsiktig leieavtale ikke blir gyldig før det 
foreligger en godkjenning fra departementet. Lest 
i sammenheng er likevel gyldighetsspørsmålet 
knyttet til registrering i det såkalte ROBEK-regis
teret, jf. § 60 nr. 4 første punktum. ROBEK-registe
ret skal gi kommunenes medkontrahenter en full
stendig og oppdatert oversikt over hvilke kommu
ner som er underlagt dette kontrollregimet. Gjel
dende § 60 nr. 4 andre punktum fastslår at forhold 
som er registrert i registeret, skal regnes å være 
kjent for kommunens kontraktsmotparter. Konse
kvensene av dette kan illustreres med en låneav
tale. Dersom kommunen er registrert i registeret, 
kan långiver ikke hevde at lån i strid med kommu
neloven er rettsgyldige med henvisning til at han 
ikke hadde kunnskap om at kommunens låneopp
tak var under godkjenning. 


Etter gjeldende rett har ROBEK-registeret 
også den funksjon at långivere kan legge til grunn 
at kommuner som ikke er registrert i registeret, 
heller ikke er underlagt lånegodkjenning (registe
rets negative troverdighet). Låneavtalens gyldig
het vil i disse situasjonene ikke være avhengig av 
departementets godkjenning. 


Utvalget har ikke funnet grunn til å ta stilling 
til hva rettsvirkningene er av brudd på reglene om 
finansforvaltning og låneopptak etter gjeldende 
rett. For utvalgets arbeid er det tilstrekkelig å kon
statere at rettstilstanden er usikker. 


20.3 Utvalgets vurderinger 


20.3.1	 Behov for å lovfeste rettsvirkningene 
av brudd på økonomireglene 


Etter utvalgets vurdering bør rettsvirkningene av 
brudd på økonomibestemmelsene klargjøres. En 
klar regulering gir partene større forutsigbarhet. 
Regulering kan også virke preventivt ved å stimu
lere partene til å forhindre at det blir inngått avta
ler i strid med loven. Klare regler kan også 
begrense antallet konflikter. Utvalget er ikke kjent 
med at det har vært mange saker som har utløst 
disse spørsmålene. Konfliktene i etterkant av den 
såkalte Terra-saken har likevel vist et klart behov 
for tydelige løsninger disse spørsmålene. 


3	 Hans Petter Graver, Terrasaken og kommuneloven § 50, 
2008, side 10–17. 
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20.3.2	 Privatrettslig ugyldighet som følge av 
brudd på økonomireglene 


20.3.2.1	 Ulike reguleringsalternativer 


Hvilke rettsvirkninger brudd på økonomireglene 
skal ha, kan reguleres på flere ulike måter. 


Ett alternativ er at brudd på bestemmelsene 
bare gis forvaltningsrettslig virkning. Brudd på 
loven vil da bare ha konsekvenser for kommunen 
selv («interne konsekvenser»). Lovbruddet vil 
kunne bli påtalt av revisor eller av departementet, 
og kommunen vil ha plikt til å rette opp feilen så 
langt det lar seg gjøre. Feil vil imidlertid bare 
kunne rettes opp så langt det ikke strider mot 
avtaleforpliktelser kommunen har med en kon
traktspart. 


Et annet alternativ er at brudd på økonomire
glene også fører til privatrettslig ugyldighet. Dette 
vil føre til at kommunens kontraktsmotparter ikke 
kan gjøre avtalerettslige forpliktelser gjeldende 
dersom avtalen er i strid med disse reglene. 


Det kan også tenkes alternativer mellom disse 
to ytterpunktene. Det kan for eksempel stilles opp 
ytterligere vilkår for at kommunen skal kunne 
kreve at privatrettslige avtaler må settes til side 
som ugyldige. En mulig regulering er å gi kom
munens kontraktsmotpart risikoen dersom retts
bruddet var synlig for kontraktsmotparten da 
avtalen ble inngått. Kommunelovens regler gis i 
så fall privatrettslige ugyldighetsvirkninger, men 
bare dersom kontraktsmotparten så eller burde 
ha sett at disposisjonen var i strid med bestemmel
sene i kommuneloven. 


20.3.2.2	 Sentrale hensyn 


Det er særlig tre hensyn som gjør seg gjeldende i 
valget mellom de ulike alternativene. 


Kommunelovens økonomibestemmelser skal 
for det første bygge opp under det kommunale 
selvstyret. De skal bidra til å sikre at kommunene 
klarer å finansiere sine lovpålagte oppgaver særlig 
på velferdsområdet, og til at kommunene er beta
lingsdyktige overfor sine kreditorer. Reglene er 
ment å sikre at kommunenes økonomi er bære
kraftig og dermed gir økonomisk valgfrihet også 
for fremtidige generasjoner. Etter utvalgets opp
fatning er det derfor sentralt å sikre at reglene i 
kommuneloven etterleves. 


For det andre bør reglene virke preventivt. 
Rettsvirkningene bør derfor utformes slik at de 
stimulerer begge parter til å unngå regelbrudd. 
Utgangspunktet er at det først og fremst må være 
kommunens eget ansvar å følge økonomireglene. 
Rettsvirkningene av regelbrudd bør gi kommu


nene insitamenter til å unngå regelbrudd. Samti
dig vil mange av kommunens kontraktsmotparter 
være profesjonelle aktører som bør være vel kjent 
med at kommuner er underlagt særlige begrens
ninger. Etter utvalgets syn bør det være en del av 
for eksempel bankers og finansinstitusjoners sam
funnsansvar å bidra til at kommuner ikke tar på 
seg forpliktelser som strider mot kommuneloven. 
Rettsvirkningene bør derfor utformes slik at også 
kommunens kontraktsmotparter får insitamenter 
til å unngå brudd på disse reglene. 


For det tredje bør reglene gi en rimelig risiko
fordeling mellom kommunen og kontraktsmotpar
ten. Kontraktsretten bygger på et grunnleggende 
utgangspunkt om at avtaler skal holdes, slik at 
kontraktspartene skal kunne stole på at kontrak
ter blir oppfylt. Regler som gir kommunen mulig
het til å unnlate å oppfylle sine forpliktelser, vil 
fort svekke tilliten til kommunene. Dersom mar
kedsaktørene ikke kan verne seg mot vesentlige 
tap i avtaler med kommuner, vil dette også kunne 
få negative konsekvenser for kommunenes posi
sjon i markedet. Det vil for eksempel kunne føre 
til at kommuner får mindre gunstige rentebe
tingelser. 


Reglene i kommuneloven vil ha størst effekt 
hvis brudd på reglene alltid fører til privatrettslig 
ugyldighet. På den annen side vil avtalerettslig 
ugyldighet føre til at kommunens medkontrahen
ter må bære risiko for at kommunen handler uten
for kommunelovens rammer. Mange av vilkårene 
i økonomibestemmelsene forutsetter også vurde
ringer som kommunens kontraktsmotpart ikke 
har mulighet til å foreta i forbindelse med inngåel
sen av avtalen. Slik forbudet mot å ta vesentlig 
finansiell risiko i finansforvaltningen er utformet, 
vil det ikke alltid være mulig for kommunens kon
traktsmotpart å vurdere om en konkret disposi
sjon er i strid med kommuneloven. En långiver 
har også begrensede muligheter til å forhindre at 
kommunen anvender lånte midler til ulovlige for
mål. Utvalget mener at det fremstår som en lite 
rimelig risikoplassering om kommunens medkon
trahent i slike tilfeller skal bære risikoen for kom
munens rettsbrudd. Å legge risikoen for ikke syn
lige regelbrudd på kommunens kontraktsmot
part vil også kunne svekke tilliten til kommunene 
og deres omdømme. En slik løsning begrenser 
også kommunens incentiver til å unngå regel
brudd, og har dermed liten preventiv effekt. Etter 
utvalgets syn gir det derfor ikke noen god regule
ring om brudd på reglene alltid skal lede til priva
trettslig ugyldighet. 


Slik utvalget ser det, gir det heller ikke en god 
løsning om brudd på reglene aldri skal føre til pri
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vatrettslig ugyldighet. Med slike regler vil hverken 
långivere, finansinstitusjoner eller andre i forret
ningslivet ha incentiver til å undersøke og 
begrense faren for brudd på reglene. Etter utval
gets vurdering bør kommunens kontraktsmotpar
ter bidra til at kommuner ikke tar på seg forpliktel
ser eller risiko i strid med kommuneloven. For 
flere av disse bestemmelsene vil en slik løsning 
heller ikke gi et tilstrekkelig effektivt vern av 
kommuneøkonomien. Både hensynet til å unngå 
regelbrudd og hensynet til rimelig risikofordeling 
tilsier derfor at brudd på bestemmelsene bør 
kunne lede til ugyldighet. 


For flere av bestemmelsene mener derfor 
utvalget at det bør velges mellomløsninger. Etter 
utvalgets vurdering bør brudd på kommunelovens 
regler i alminnelighet bare lede til privatrettslig 
ugyldighet i tilfeller der rettsbruddet var synlig for 
kommunens kontraktsmotpart. En slik regulering 
gir begge parter grunner til å forsøke å unngå 
brudd på reglene. Kommunen vil få incentiver til å 
unngå at de blir forpliktet til å oppfylle avtaler i 
strid med loven, mens kontraktsmotparten vil 
gjøre dette for å unngå å måtte bære risikoen for 
at avtalen faller bort som ugyldig. Etter utvalgets 
syn gir dette også en rimelig risikofordeling. 


Med dette som utgangspunkt går utvalget 
nærmere inn på ulike typer disposisjoner. 


20.3.2.3	 Lån til ulovlige låneformål 


Utvalgets forslag til ny kommunelov § 14-14 stiller 
opp en rekke formål som kommunene kan ta opp 
lån til. Lovbrudd vil oppstå hvis det tas opp lån til 
andre formål enn de som er nevnt i denne bestem
melsen. Som nevnt ovenfor er det praktisk vanske
lig for långiver å sikre seg mot at en kommune 
anvender lånte midler i strid med kommunelo
vens regler. Utvalget mener derfor at utgangs
punktet må være at långiver bare bør bære risi
koen for rettsbrudd der det var synlig for långiver 
at kommunens adferd var i strid med loven, eller 
at långiver burde ha sett det. Utvalget foreslår der
for at en avtale om lån ikke skal være gyldig hvis 
kommunens långiver kjente til eller burde ha 
kjent til at låneopptaket gikk utover de formål som 
loven gir adgang til å låne til. 


På den ene siden legger dette et ansvar på 
kommunene selv for å handle innenfor kommune
lovens rammer, slik at de hensyn kommuneloven 
skal beskytte, ivaretas. Kommunene vil bare 
kunne hevde at avtalen er ugyldig på grunn av sitt 
innhold hvis långiver ikke var i aktsom god tro. 


På den andre siden legger dette et ansvar på 
kommunens långiver til å gjøre visse undersøkel


ser før avtaleinngåelsen, om långiver skal være 
trygg på at låneavtalen er bindende. Hvis långiver 
ikke har gjort de forhåndsundersøkelser som må 
kunne forventes, vil han eller hun miste sitt vern 
for de rettighetene som avtalen gir. 


Et sentralt spørsmål vil være hva långiverne 
bør kjenne til, og hvilke undersøkelser långiverne 
må forventes å foreta før avtaleinngåelsen, det vil 
si hva som ligger i aktsomhetskravet. 


I alminnelighet vil aktsomhetskravet være 
strengere jo større lånebeløpet er. 


Etter utvalgets vurdering må samfunnet kunne 
forvente at profesjonelle långivere undersøker 
hva pengene skal brukes til, når det lånes ut til en 
kommune. Långivere må kjenne til at kommunelo
ven setter skranker for kommunenes låneopptak. 
For eksempel bør det være åpenbart for långivere 
at lån til en kommune til kjøp av aksjer i selskaper 
eller finansielle verdipapirer vil være lovstridig. 
Hvis institusjonen burde kjent til at kommunen 
planla å bruke lånet på denne måten, må utgangs
punktet etter utvalgets vurdering være at långiver 
ikke var i aktsom god tro. 


I andre tilfeller der det er snakk om låneopp
tak hvor kommunelovens grenser må avgjøres ut 
fra en nærmere tolkning, er det etter utvalgets 
vurdering ikke grunn til å stille samme strenge 
krav til långivers aktsomhet og undersøkelses
plikt. Eksempelvis gjelder dette skillet mellom 
vedlikehold (driftsutgifter som ikke kan lånefinan
sieres) og påkostning (investeringsutgifter som 
kan lånefinansieres), der det kreves inngående 
kunnskap om de nærmere reglene om dette og de 
faktiske forhold. Grensene vil her også måtte trek
kes i lys av skjønnsmessige vurderinger. 


Om långiver har grunnleggende kunnskap om 
kommunelovens skranker, kan det neppe kreves 
stort mer enn at långiver undersøker kommunens 
vedtak om låneopptak og kommunens budsjett. 
Dette vil gi långiver mulighet for å kunne se om 
låneopptaket er med på å finansiere andre formål 
enn det kommuneloven tillater. Med slike forut
setninger vil altså kommunen også måtte ha opp
lysningsplikt overfor långiver. 


20.3.2.4	 Lån og langsiktige leieavtaler som 
overskrider det som er godkjent av 
departementet (ROBEK) 


I utvalgets forslag til ny kommunelov kapittel 29 
er den såkalte ROBEK-ordningen i hovedsak vide
reført, se punkt 19.11. Reglene stiller krav om at 
departementet skal godkjenne vedtak om låne
opptak og langsiktige leieavtaler for de kommu
nene som er omfattet av ROBEK-ordningen. Også 
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her oppstår det et spørsmål om hvilke konsekven
ser brudd på reglene skal ha for avtalers gyldig
het. For det første er det spørsmål om hvilke kon
sekvenser det skal ha hvis en kommune inngår en 
langsiktig leieavtale eller en låneavtale og ikke har 
innhentet nødvendig godkjenning i tråd med kra
vene i lovforslaget § 29-3 første ledd. For det 
andre er det spørsmål om hva som skal være kon
sekvensene hvis det inngås låneavtaler utover de 
lånerammene som er godkjent av departementet. 


Utvalgets forslag til regler om godkjenning av 
lån og leieavtaler bygger på en videreføring av 
gjeldende rett, med enkelte endringer og presise
ringer. 


Kravet om at lån og leieavtaler skal godkjen
nes, innebærer som utgangspunkt at slike vedtak 
ikke er forvaltningsrettslig gyldige (ikke kan 
iverksettes) før de er godkjent av departementet. 
Det går frem av lovforslaget at kravet om statlig 
godkjenning først inntrer på tidspunktet for regis
trering i registeret, jf. forslaget til § 29-3 tredje 
ledd. Dette må ses i sammenheng med at ROBEK
registeret fortsatt skal ha positiv og negativ tro
verdighet. 


Langsiktige leieavtaler 


Utvalget foreslår at langsiktige leieavtaler som skal 
godkjennes etter § 29-3 første ledd bokstav c, vil 
være privatrettslig ugyldige uten departementets 
godkjenning. Forslaget innebærer også at kom
munens kontraktsmotpart ikke kan hevde at leie
avtalen er rettsgyldig med den begrunnelse at han 
ikke hadde kunnskap om at slike avtaler er under
lagt godkjenning, jf. lovforslaget § 29-2 andre ledd. 
Dette viderefører gjeldende rett. 


Lovforslaget bygger på hensynet til bestem
melsens effektivitet og på den forutsetning at 
kommunens kontraktsmotparter skal kjenne til at 
kommuner som er registrert i ROBEK, er under
lagt statlig godkjenning. Av hensyn til kommune
nes kontraktsmotparter (forutberegnelighet) må 
det derfor fortsatt legges til grunn at ROBEK
registeret skal ha positiv og negativ troverdighet. 
Dette for at kommunenes kontraktsmotparter 
skal kunne innrette seg etter at kommuner som er 
oppført i registeret, er underlagt godkjenning, og 
at kommuner som ikke er oppført i registeret, 
ikke er underlagt godkjenning. 


Låneavtaler 


Ifølge utvalgets forslag til § 29-3 første ledd bok
stav b kreves det også statlig godkjenning av 
ROBEK-kommunenes vedtak om låneopptak. 


Departementet skal godkjenne en samlet låne
ramme for låneopptak i budsjettåret og eventuelt 
fastsette vilkår for bruken av lånerammen, se lov
forslaget § 29-3 andre ledd. Lånegodkjenningen er 
altså etter forslaget ikke knyttet til den enkelte 
låneavtale. Det er derfor ikke mulig for långiver å 
legge til grunn at en bestemt låneavtale blir god
kjent. Dette innebærer at spørsmålet om en låne
avtale er privatrettslig gyldig, ikke vil avhenge av 
en konkret godkjenning, slik som for leieavtaler, 
jf. ovenfor. I stedet vil spørsmålet om privatrettslig 
ugyldighet måtte knytte seg til om låneavtalen går 
utover den lånerammen og de vilkår som departe
mentet har fastsatt ved godkjenningen. 


Utvalgets vurdering er at långiver bør ha en 
utvidet undersøkelsesplikt ved utlån til kommuner 
i ROBEK. For kommunens långiver kan det imid
lertid være vanskelig å forsikre seg om at det 
aktuelle lånet ligger innenfor den rammen som 
eventuelt er gitt. Utvalget foreslår at en avtale om 
lån ikke er gyldig hvis kommunens långiver 
kjente til eller burde ha kjent til at låneopptaket 
gikk utover den lånerammen som departementet 
har godkjent. 


Utvalget viser videre til at det kan være situa
sjoner der kommunen bryter de vilkår som depar
tementet har satt i sitt godkjennelsesvedtak. Det 
er ikke mulig for en långiver å forsikre seg mot 
slike brudd. Også i disse tilfellene bør derfor ugyl
dighet begrenses til situasjoner hvor långiver 
burde ha sett at kommunen skulle bruke lånet i 
strid med vilkårene. Utvalget foreslår derfor at en 
avtale om lån ikke er gyldig hvis kommunens lån
giver kjente til eller burde ha kjent til at låneoppta
ket er i strid med vilkår for bruk av lånerammen 
som departementet har fastsatt. 


Långiver vil altså ut fra dette, i tillegg til å 
undersøke om lånet benyttes til et lovlig formål (jf. 
punkt 20.3.2.3), også måtte gjøre visse undersø
kelser av om det aktuelle lånet er innenfor den 
godkjente rammen, og om det aktuelle lånet er i 
tråd med vilkår som departementet eventuelt har 
satt for bruken av lånerammen. 


Med slike løsninger er det naturlig at kommu
nen har en opplysningsplikt som går lenger enn 
plikten i gjeldende rett. I lovforslaget har utvalget 
tatt inn en ny plikt for kommunene til å dokumen
tere overfor sine medkontrahenter at kontraktene 
er innenfor den lånerammen og i tråd med de 
eventuelle vilkårene som departementet har fast
satt, jf. lovforslaget § 29-4 første ledd. 


De løsningene som utvalget her skisserer, byg
ger også på den forutsetning at kommunens långi
vere skal kjenne til at kommuner som er registrert 
i ROBEK, er underlagt statlig godkjenning. 
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20.3.2.5	 Brudd på kommunelovens krav til 
finansforvaltning 


Utvalgets forslag til ny kommunelov § 14-1 siste 
ledd inneholder tre sentrale krav til kommunens 
finansforvaltning: For det første må plasseringen 
skje uten at det oppstår vesentlig finansiell risiko. 
For det andre må forvaltningen foretas under hen-
syn til at kommunen skal ha midler til å dekke 
sine betalingsforpliktelser ved forfall. For det 
tredje skal økonomiske midler forvaltes slik at 
plasseringen gir tilfredsstillende avkastning. 


Vurderingstemaene i disse bestemmelsene er 
skjønnsmessige. For kommunens kontraktsmot
part vil det ikke alltid være åpenbart at en disposi
sjon vil stride mot forbudet mot vesentlig finansiell 
risiko. Det vil derfor være lite rimelig for kommu
nens kontraktsmotpart hvis en disposisjon som 
innebærer vesentlig finansiell risiko for kommu
nen, alltid skal innebære privatrettslig ugyldighet. 


Etter omstendighetene kan det likevel være 
klart at en konkret disposisjon utgjør en vesentlig 
finansiell risiko. Dersom kommunens kontrakts
motpart også er en profesjonell aktør, er det natur
lig å kreve at vedkommende både kjenner til kom
munelovens regler og varsler kommunen om at 
disposisjonen vil bryte med loven. Utvalget fore
slår på denne bakgrunn at også brudd på forbudet 
mot å ta vesentlig finansiell risiko skal lede til 
ugyldighet hvis kommunens kontraktsmotpart 
kjente til eller burde ha kjent til at en avtale ville 
være i strid med forbudet. 


20.3.2.6	 Brudd på skrankene for kommunale 
garantier 


I kommunestyreloven av 1954 § 52 siste ledd gikk 
det frem at hvis en garanti var godkjent, ble garan
tien bindende for kommunen selv om garantien 
var i strid med vilkårene for å kunne stille garan
tier.4 Samtidig var det klart at vilkåret om at kom
munale garantier krevde statlig godkjenning, var 
en privatrettslig ugyldighetsgrunn. Den begunsti
gede etter garantien fikk beskyttelse så lenge det 
forelå en statlig godkjenning. Samtidig ble kom
munens interesser i tilstrekkelig grad beskyttet 
gjennom den kvalitetssikringen som lå i kravet til 
statlig godkjenning. 


Dette leddet i garantibestemmelsen ble ikke 
tatt med i kommuneloven av 1992. Det skyldes 


trolig at kommunelovutvalgets flertall foreslo å 
oppheve adgangen til å stille garantier. Departe
mentet foreslo å videreføre adgangen til å stille 
kommunale garantier og opprettholdt også et krav 
om statlig godkjenning. Antakelig var det en for
glemmelse når § 52 siste ledd ikke ble tatt inn i 
lovproposisjonen til Stortinget. Departementet 
redegjorde i alle fall ikke i proposisjonen for hvor
for dette ble utelatt. Rettstilstanden i dag er derfor 
noe usikker. 


Utvalget mener det er grunn til å klargjøre 
rettstilstanden. Som utvalget har drøftet i punkt 
19.10, foreslår utvalget å opprettholde ordningen 
med statlig godkjenning av kommunens garantier. 
Dette legger til rette for å klargjøre at den ordnin
gen som gjaldt etter kommunestyreloven av 1954, 
skal gjelde etter ny lov. Det vil si at statlig godkjen
ning er en forutsetning for at garantitilsagn/-avta
ler skal være rettsgyldige. Kravet til statlig god
kjenning blir dermed en privatrettslig gyldighets
grunn. Samtidig vil brudd på andre vilkår i 
bestemmelsen ikke gi grunnlag for privatrettslige 
ugyldighet så lenge det foreligger en statlig god
kjenning. Dette gjelder uavhengig av om garan
tien går klar av eller er i strid med forbudene mot 
garantier til næringsvirksomhet og garantier med 
vesentlig økonomisk risiko. Den begunstigede 
etter garantien kan sikre sine interesser ved å 
kontrollere at det er gitt nødvendig statlig god
kjenning. Samtidig vil den statlige kontrollen 
utgjøre en viktig beskyttelse mot at kommunene 
påtar seg forpliktelser i strid med bestemmelsen 
om garantier. 


Utvalgets lovforslag viderefører at garantier 
for små beløp er unntatt fra godkjenningsordnin
gen. For disse garantiene kan derfor ikke gyldig
heten av garantien knyttes til statens kontroll og 
samtykke. Ut ifra de vurderingstemaene som 
garantibestemmelsen oppstiller, kan det være van
skelig for den begunstigede å foreta en vurdering 
av om garantien er lovlig. Samtidig vil dette spørs
målet bare gjelde garantier knyttet til mindre 
beløp. Utvalget foreslår for disse typetilfellene den 
sammen reguleringen som for brudd på lånebe
stemmelsen: Garantier som ikke krever samtykke 
fra statlige myndigheter, men som er gitt i strid 
med bestemmelsen, vil bare være ugyldige der
som den begunstigede etter garantien så eller 
burde ha sett regelbruddet. 


20.3.2.7	 Overdragelser av skatte- og avgiftskrav 
§ 52 siste ledd lød som følger: «Har Kongen eller den han Utvalget har i forslaget til § 14-18 videreført det 
gir fullmakt, godkjent et vedtak om garanti etter denne 


gjeldende forbudet mot overdragelse av skatter paragraf, kan garantien ikke angripes som stridende mot 
bestemmelsene i denne paragraf». og avgifter. Dette forbudet retter seg først og 
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fremst mot kommunene. Formålet er å sikre at 
kommunene ikke begynner å tære på fremtidige 
inntekter. I en prekær økonomisk situasjon kan 
det være fristende for en kommune å bryte 
bestemmelsen. Hensynet til bestemmelsens effek
tivitet tilsier derfor at regelbrudd også her bør 
lede til privatrettslig ugyldighet. 


Forbudene som ligger i denne bestemmelsen, 
retter seg mot overdragelse av en bestemt type 
krav. Den som får overdratt et krav til seg, vil ha 
foranledning til å undersøke grunnlaget for kra
vet. De faktiske omstendighetene som er avgjø
rende for om disposisjonen strider mot kommune
loven, vil derfor være mulig å kontrollere for kom
munens motpart. Det vil derfor ikke utgjøre noe 
stort inngrep i kommunens kontraktsmotparters 
forutberegnelighet om bestemmelsen utgjør en 
absolutt ugyldighetsregel. Etter utvalgets syn bør 
derfor brudd på overdragelsesforbudet være en 
privatrettslig ugyldighetsgrunn. Utvalget foreslår 
at avtaler om overdragelse av skatter og avgifter 
ikke skal være gyldige. 


20.3.2.8	 Motregning foretatt i strid med forslag til 
kommuneloven § 14-19 


I utvalgets forslag til § 14-19 videreføres gjeldende 
kommunelov § 53. Bestemmelsen begrenser for
dringshaveres rett til å kreve motregning mot en 
kommune. Forbudet retter seg ikke mot kommu
nen, men mot dem som har fordringer mot en 
kommune. Formålet med bestemmelsen er å hin
dre at kommunen på grunn av motregning blir 
stående uten likvide midler. Dette kan bare opp
nås dersom kommunen kan kreve en motreg
ningsdisposisjon fra fordringshaverne satt til side 
som ugyldig. Utvalget foreslår derfor at brudd på 
motregningsforbudet skal være en privatrettslig 
ugyldighetsgrunn, i tråd med det utvalget antar er 
gjeldende rett. 


20.3.3	 Kort om virkningen av privatrettslig 
ugyldighet («restitusjon») 


Hvis en avtale regnes som ugyldig, faller avtalen 
bort som ikke lenger bindende for partene. Retten 
til å kreve oppfyllelse av de løftene som er gitt i 
avtalen (retten til naturaloppfyllelse), faller bort. 
For eksempel for lån vil dette bety at retten til å 
motta rentebetalinger på utlånet i tråd med avtale
vilkårene faller bort. 


Som utgangspunkt må det legges til grunn at 
ytelser som er gjennomført etter en ugyldig 


avtale, må tilbakeføres. Det vil si at avtalepartenes 
posisjoner stilles tilbake («nullstilles»), som om 
avtalen ikke var inngått (restitusjon). For eksem
pel for lån betyr det at hovedstolen på utlånet må 
betales tilbake til långiver. 


Det er likevel flere måter å utforme en slik 
restitusjonsplikt på. Hvordan restitusjonsplikten 
blir utformet, vil avgjøre hva de økonomiske kon
sekvensene blir for kommunen og dens kontrakts
motpart hvis en avtale er ugyldig. Innholdet i 
restitusjonsplikten vil således ha betydning for 
hvor godt bestemmelsene i kommuneloven kan 
beskytte kommuneøkonomien. 


Hovedregelen etter alminnelige avtalerett er at 
restitusjonsoppgjøret skal innebære en tilbakefø
ring av ytelsene som er gitt, slik at situasjonen 
bringes tilbake slik den ville ha vært om avtalen 
ikke var inngått. I mange tilfeller vil slik full resti
tusjon være løsningen som best beskytter de hen-
syn som kommunelovens ugyldighetsregler skal 
ivareta, samtidig som dette bidrar til å stille kom
munens medkontrahent i samme posisjon som 
om avtalen ikke ble inngått. 


I enkelte tilfeller vil situasjonen kunne tenkes 
å være slik at full restitusjon påfører kommuneø
konomien mer skade og går på bekostning av de 
hensyn ugyldighetsreglene skal ivareta. I så fall 
kan dette begrunne unntak fra utgangspunktet 
om at mottatte ytelser skal tilbakebetales fullt ut. 
Eksempelvis vil full tilbakebetaling av et lån som 
er plassert i verdipapirer som har falt stort i verdi, 
som i Terra-saken, kunne ha store negative konse
kvenser for kommunen. Slike og lignende forhold 
kan tilsi at virkningen av ugyldighet bare skal 
være tilbakebetaling av det beløpet som er i 
behold og kan gjenvinnes («change of positions»). 
Slik delvis restitusjon bygger på at tilbakebetalin
gene bare gjennomføres så langt det er mulig, og 
ikke går på bekostning av de hensyn som ugyldig
hetsreglene skal ivareta. Dette vil gi et bedre vern 
for kommuneøkonomien, men innebærer samti
dig større økonomisk risiko for kommunens med
kontrahent. 


Etter utvalgets vurdering er det behov for å 
fastsette særlige regler om tilbakeføring av ytelser 
for tilfeller hvor avtaler ikke er gyldige etter regler 
som er omtalt i punkt 20.3.2. Utvalget har imidler
tid ikke hatt kapasitet til å gå nærmere inn i disse 
vurderingene og fremmer derfor ikke noe lovfor
slag om dette. Utvalget mener at departementet 
bør utrede spørsmålet nærmere. 
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Kapittel 21 


Selvkost 


21.1 Innledning 


Etter mandatet punkt 3.13 skal utvalget vurdere 
om det bør fastsettes generelle regler om selvkost 
i kommuneloven. Selvkostprinsippet innebærer at 
det fastsettes en pris for å benytte en tjeneste som 
ikke er høyere enn kostnadene ved å produsere 
tjenesten (beregnet selvkost). Hva som er selv
kost, bygger på en gitt beregningsmetode. Sen
tralt er at prisen ikke skal romme en fortjeneste. 


Utvalget mener at det ikke bør lovfestes et 
generelt selvkostprinsipp for kommunale gebyrer 
og brukerbetalinger i kommuneloven. Utvalget 
foreslår imidlertid at det lovfestes overordnede 
regler om beregning av selvkost i kommuneloven. 


21.2 Generelt selvkostprinsipp 
i kommuneloven  


Kommunene krever brukerbetalinger for en 
rekke ulike tjenester. I dagens lovverk ligger 
eventuelle begrensninger på kommunale gebyrer 
og brukerbetalinger i særlov. Kommuneloven 
inneholder ingen regler om selvkost eller andre 
regler som legger begrensninger på kommune
nes adgang til å ta betaling for tjenester. 


Det er ulikt hvilke begrensninger de enkelte 
særlovene legger på kommunale gebyrer og bru
kerbetalinger. På vann-, avløps- og renovasjonsom
rådet og enkelte andre områder fastsetter særlov 
at gebyrene ikke skal være høyere enn kostna
dene ved å produsere tjenesten (selvkost). På 
andre områder er brukerbetalingene i form av 
egenandeler underlagt særskilt statlig regulering, 
fastsatt ut fra andre hensyn enn kostnadsdekning. 
Dette gjelder for eksempel på helse- og omsorgs
området og for barnehager. For andre tjenester 
igjen har kommunene frihet til å fastsette nivået 
på brukerbetalingen. Dette gjelder for eksempel 
kulturtilbud eller svømmehaller. I tillegg kan 
kommunene yte mer kommersielle tjenester hvor 
prisen fastsettes på markedsmessige vilkår. Fordi 
kommunenes kompetanse er negativt avgrenset, 


vil utvalget understreke at det er legitimt for kom
muner å beregne seg en fortjeneste i prisen på tje
nester hvor lovverket ikke er til hinder for det. 


Utvalget viser til at brukerbetalingene og pri
sene som kommunene fastsetter for sine tjenester, 
er av ulik art og speiler hvilken type tjeneste det 
er tale om. Etter utvalgets vurdering er det derfor 
heller ikke rimelig å fastsette selvkostprinsippet 
som et generelt prinsipp og en alminnelig 
begrensning på brukerbetalinger i kommunesek
toren. 


Utvalget mener at dersom det er behov for at 
brukerbetalinger skal begrenses til selvkost for 
bestemte typer tjenester, bør dette slås fast i sær
lov, slik systemet er i gjeldende lovverk. Dette må 
eventuelt bero på en nærmere vurdering ut fra tje
nestens art og de hensyn som gjør seg gjeldende 
på det aktuelle området. Det ligger utenfor utval
gets mandat å gjøre en nærmere vurdering av om 
det er bestemte tjenester som bør underlegges 
selvkostprinsippet. 


21.3 Regler for beregning av selvkost 


Utvalget viser til at i de særlovene som bygger på 
selvkostprinsippet, slår bestemmelsene først og 
fremst fast at gebyrene ikke skal overstige kostna-
dene ved tjenesten. Regelverket utdyper imidlertid 
ikke hva som rettslig sett ligger i begrepet kostna-
dene. Siden kostnadsbegrepet kan ha ulike økono
mifaglige betydninger, er det derfor ikke uvanlig 
at det kan oppstå rettslig tvil om hvordan selvkost 
(det øvre taket på gebyrene) skal beregnes. I 
praksis handler dette særlig om det øvre taket for 
gebyrene for vann, avløp og renovasjon, feiegeby
rer og byggesaksgebyrer. 


Hva som er selvkost for en tjeneste, beror altså 
på hvilken metode og hvilke prinsipper man leg
ger til grunn for beregningen av selvkost. Behovet 
for å gi selvkostbegrepet et innhold og for å nor-
mere praksis var bakgrunnen for at Kommunal
og arbeidsdepartementet i 1996 fastsatte veile
dende retningslinjer for beregning av selvkost, 
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som senere ble revidert i 2003 og 2014.1 Dette er i 
dag retningslinjer uten rettslig bindende virkning. 


Etter utvalgets vurdering bør lovverket gi 
rettslig bindende regler for hvilket kostnadsbe
grep, hvilke prinsipper og hvilken metode som 
skal legges til grunn når det øvre taket for de sam-
lede gebyrinntektene (samlet selvkost) på et selv
kostområde skal beregnes. Praktiseringen av 
selvkost blant kommunene varierer, og det gjøres 
feil. Veiledning om innholdet i selvkostbegrepet er 
sentralt for å forbedre praksis. Lovfesting av 
grunnleggende regler for beregning av selvkost 
vil imidlertid kunne gi økt fokus på og bevissthet 
om selvkostberegningene, og således bidra til 
utvikling og forbedring av praksis. Rettslig tyde
liggjøring av hva som kan inngå i selvkost, vil også 
styrke grunnlaget for å kunne vurdere om selv
kostprinsippet er etterlevd, og for å følge opp 
saker der det for eksempel er spørsmål om geby
rinntektene har et preg av skatt eller i realiteten 
gir kommunen en fortjeneste som ikke er legitim. 
Et klarere regelverk vil spesielt være viktig for å 
unngå at innholdet i selvkostbegrepet utvides i 
praksis, uten en klar rettslig forankring. 


Lovfesting av regler for beregning av samlet 
selvkost vil bidra til at kommuner ikke har ulikt 
nivå på gebyrene kun fordi kommunene har ulik 
forståelse av hva som ligger i selvkostbegrepet, og 
hvordan det øvre taket på gebyrinntektene bereg
nes. Utvalgets forslag er ikke rettet mot at gebyr
nivået skal være likt i ulike kommuner. Gebyrni
vået vil fortsatt måtte variere som følge av forskjel
ler i kostnadene ved å produsere tjenestene, 
eksempelvis som følge av at topografiske og geo
grafiske ulikheter stiller ulike krav til infrastruktu
ren på vann- og avløpsområdet. Gebyrnivået vil 
også kunne være forskjellig som følge av at 
enkelte kommuner ønsker å subsidiere gebyrene 
i stedet for å ta gebyrer til full selvkost. 


Siden reglene om gebyrer til selvkost i dag fin
nes i særlover, kan det naturlige utgangspunktet 
være at nærmere regler for beregning av selvkost 
også utdypes i de aktuelle særlovene. Dette vil 
imidlertid innebære at regelverket om selvkost 
samlet sett blir svært omfattende. I tillegg bør inn
holdet i selvkostbegrepet normeres på tvers av 
sektorer, så langt det ikke er hensyn som taler for 


Rundskriv fra H-3/14 fra Kommunal- og moderniseringsde
partementet: Retningslinjer for beregning av selvkost for 
kommunale betalingstjenester, februar 2014. 


avvikende regler på enkelte områder. Et felles 
regelverk for beregning av selvkost vil være det 
enkleste for sektoren å forholde seg til. Utvalget 
foreslår derfor at det fastsettes felles generelle og 
overordnede regler om beregning av selvkost i 
kommuneloven. Lovforslaget bygger på de eta
blerte hovedprinsippene i Kommunal- og moder
niseringsdepartementets veileder for beregning 
av selvkost.2 Nærmere regler om beregning av 
selvkost vil kunne være nokså detaljerte regler 
med et teknisk preg. Utvalget foreslår at kommu
neloven gir departementet en hjemmel for å fast
sette slike regler i forskrift. 


Utvalget presiserer at det her er tale om regler 
for beregning av selvkost for et tjenesteområde 
samlet, og dermed det øvre taket på de samlede 
gebyrinntektene på området. Dette vil støtte opp 
om tilliten til at gebyrnivået generelt sett ikke er 
høyere enn det selvkostprinsippet tilsier. Reglene 
vil imidlertid ikke sikre at gebyrene i den enkelte 
sak er fastsatt slik at det er rimelig samsvar mel
lom gebyret og kostnadene ved å yte tjenesten til 
den enkelte bruker. Det er ikke en del av utval
gets mandat å utrede nærmere regler for hvordan 
utmåling av gebyrene i enkeltsaker på de ulike tje
nesteområdene bør foretas. Slike regler må følge 
av særlov, og ikke reguleres i kommuneloven. 


Utvalgets intensjon er at kommunelovens 
regler om beregning av selvkost skal anvendes 
der selvkostprinsippet anses å gjelde for utmålin
gen av gebyrer. Eksempelvis gjelder dette for 
vann- og avløpsgebyrer etter lov 16. mars 2012 nr. 
12 om kommunale vass- og avløpsanlegg §§ 3 og 
4, og for renovasjonsgebyrer for husholdningsav
fall etter lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot foru
rensninger og om avfall (forurensningsloven) 
§ 34. Dette innebærer at beregningen av samlet 
selvkost skal skje etter kommunelovens bereg
ningsmetode, så langt ikke annet følger av særlov. 
Der særlov eventuelt har fastsatt spesielle regler 
for beregningen som avviker fra reglene etter 
kommuneloven, vil særlovens regler gå foran. For 
å unngå eventuell rettslig tvil om gebyrer etter 
særlov skal utmåles i samsvar med kommunelo
vens beregningsregler, vil det kunne være fordel
aktig at dette forankres i særlovene. Utvalget har 
ikke gått nærmere inn på dette. 


2 Rundskriv fra H-3/14 fra Kommunal- og moderniseringsde
partementet: Retningslinjer for beregning av selvkost for 
kommunale betalingstjenester, februar 2014. 
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Kapittel 22 


Kommunene som markedsaktør. Forholdet til 
statsstøtteregelverket 


22.1 Innledning 


Som redegjort for i kapittel 4 er kompetansen til 
norske kommuner negativt avgrenset. Dette inne
bærer at de kan ta på seg enhver oppgave eller 
aktivitet så lenge det ikke er i strid med lov eller 
ulovfestede prinsipper, eller oppgaven eksklusivt 
er lagt til andre. Selv om det er de lovpålagte opp
gavene som utgjør kjernen i kommunenes virk
somhet, driver kommunene også i betydelig grad 
med forretningsvirksomhet. 


Det har vært en betydelig utvikling i hvordan 
kommunene organiserer virksomheten sin siden 
gjeldende kommunelov ble vedtatt i 1992. Blant 
annet har det vært en betydelig økning i bruken 
av selskaper og lignende som en måte å organi
sere den kommunale virksomheten på. Kommu
nene opptrer også i større grad som aktører i et 
økonomisk marked ved at de enten selv eller via 
ulike samarbeid eller selskaper tilbyr tjenester i 
markedet. 


Lovgiver har lagt til rette for denne utviklingen 
ved å vedta nye organisasjonsmodeller som inter
kommunale selskaper og kommunale foretak. 
Begge disse modellene er særlig tiltenkt virksom
het av forretningsmessig art. 


Kommunene har eierinteresser i om lag 1800 
aksjeselskaper og om lag 250 interkommunale sel
skaper.1 Videre finnes det cirka 230 kommunale 
foretak.2 I tillegg er det estimert at det finnes 
cirka 270 § 27-styrer og i underkant av 200 verts
kommunesamarbeid.3 Ikke alle disse selskapene 
og samarbeidene er involvert i økonomisk aktivi
tet i markedet. 


1 Kommunale selskap og folkevalgt styring gjennom kommu
nalt eierskap, Hilde Marte Bjørnsen, Jan Erling Klausen og 
Marte Winsvold, NIBR-rapport 2015:1. 


2 Kommunale foretak – konsekvenser for folkevalgt styring og 
lokaldemokrati, Ståle Opedal, Atle Blomgren og Anne Karin 
Tennås Holmen, IRIS-rapport 2012/072. 


3 Interkommunalt samarbeid i Norge, Dag Ivar Jacobsen, 
Fagbokforlaget (2014). 


Samtidig som mer av kommunenes virksom
het foregår i andre organisasjonsformer, og kom
munene og enheter kontrollert av kommunene i 
stadig større grad opptrer som en markedsaktør 
ved å tilby tjenester i markedet i konkurranse 
med andre, har det også skjedd store endringer i 
annet lovverk. EØS-avtalen, som ble vedtatt i 1994, 
har blant annet medført at det nå gjelder et omfat
tende og komplisert regelverk om offentlig støtte. 


Denne utviklingen har medført at det har opp
stått mange problemstillinger i skjæringspunktet 
mellom regelverket for statsstøtte og kommunelo
ven og enkelte andre regelverk. 


Etter EØS-avtalen, som i hovedsak gjelder 
som norsk lov etter EØS-loven, er det på visse vil
kår forbudt å tildele offentlig støtte til enheter 
som utøver økonomisk virksomhet. Dette inne
bærer at dersom kommunene enten selv eller via 
andre rettssubjekter utøver økonomisk aktivitet i 
markedet, må de gjøre dette på en slik måte at det 
ikke innebærer tildeling av ulovlig støtte til virk
somheten. 


Utvalget redegjør under for ulike statsstøtte
rettslige problemstillinger som kan oppstå når 
kommunene opptrer som markedsaktører, og om 
dette medfører behov for å endre kommuneloven 
eller annen lovgivning. 


Utvalget ser at dette er omfattende spørsmål, 
og at det her kan være behov for lovendringer. 
Utvalget er kjent med at regjeringen arbeider med 
disse problemstillingene. Utvalget fremmer der
for ikke noe lovforslag på dette området. Utvalget 
mener at det her er mer hensiktsmessig at regje
ringen forsetter det arbeidet den har startet. Dette 
vil legge til rette for gode helhetlige prosesser 
hvor alle de ulike statsstøtterettslige problemstil
lingene kan behandles samlet. Utvalget vil likevel 
understreke at i et arbeid med å tilpasse regelver
ket til kravene etter statsstøttereglene, er det også 
svært viktig at det handlingsrommet EØS-regel
verket åpner for, blir utnyttet. 
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22.2 Gjeldende rett 


22.2.1	 Innledning 


Kommunenes kompetanse er, som nevnt foran, 
negativt avgrenset i kommuneloven. Kommunene 
står etter denne loven fritt til å engasjere seg i 
næringsvirksomhet. Kommuneloven inneholder 
heller ingen bestemmelser om hvordan virksom
heten må organiseres dersom kommunen driver 
med næringsvirksomhet. 


EØS-avtalen legger ingen begrensninger på 
det offentliges adgang til å eie og å drive nærings
virksomhet, så lenge virksomheten drives innen 
rammen av EØS-avtalens bestemmelser. Dette 
innebærer at offentlig eid næringsvirksomhet 
hverken kan diskrimineres eller kan gis konkur
ransefordeler i forhold til privat eid virksomhet. 


Bakgrunnen for at vi her skal se nærmere på 
statsstøttereglene, er at de kan legge begrensnin
ger på kommunenes adgang til å utøve økonomisk 
aktivitet i kommunen, inkludert i kommunale fore
tak, eller i interkommunale samarbeid som er 
egne rettssubjekter. Statsstøttereglene kan der
med gripe inn i hvordan kommunene kan organi
sere sin virksomhet. Et eksempel kan illustrere 
dette. En kommune har opprettet et kommunalt 
foretak som skal utføre vaktmestertjenester. I til
legg til å utføre vaktmestertjenester for kommu
nen, tilbyr det kommunale foretaket sine tjenester 
i markedet til andre i konkurranse med andre leve
randører. Dersom foretaket ikke skiller mellom 
den «interne» delen av virksomheten og den kom
mersielle delen av virksomheten i driften, vil det 
være fare for at kostnader som knytter seg til den 
kommersielle delen, blir belastet den interne 
delen. En slik «overføring» vil som et utgangs
punkt måtte anses som støtte i strid med EØS-avta
len. Utvalget gjør under rede for hvilke tiltak som 
kan iverksettes for å unngå at det ytes slik støtte. 
Utvalget vil imidlertid først omtale hva som kreves 
for at en støtte skal være i strid med EØS-avtalen. 


22.2.2	 Statsstøtteforbudet i EØS-avtalen 
artikkel 61 (1) 


Økonomisk støtte fra staten vil kunne bedre en 
virksomhets konkurransedyktighet og dermed 
medføre en konkurransevridning på det aktuelle 
markedet. EØS-avtalen artikkel 61 (1) inneholder 
bestemmelser som forbyr slik støtte.4 Bestemmel
sen lyder: 


Med de unntak som er fastsatt i denne avtale, 
skal støtte gitt av EFs medlemsstater eller 
EFTA-statene eller støtte gitt av statsmidler i 
enhver form, som vrir eller truer med å vri kon
kurransen ved å begunstige enkelte foretak 
eller produksjonen av enkelte varer, være 
uforenlig med denne avtales funksjon i den 
utstrekning støtten påvirker samhandelen mel
lom avtalepartene. 


Det kan ut fra denne bestemmelsen settes opp 
seks vilkår som alle må være oppfylt for at et tiltak 
skal falle inn under denne bestemmelsen og der
med innebære ulovlig støtte. Hvis ett eller flere vil
kår ikke er oppfylt, vil støtten være lovlig etter 
statsstøttereglene: 
1.	 Støtten må innebære en økonomisk fordel for 


mottakeren. 
2.	 Støtten må være gitt av staten eller av statsmid


ler i enhver form. 
3.	 Mottaker av støtten må drive økonomisk aktivi


tet (foretaksbegrepet). 
4.	 Støtten må begunstige enkelte foretak eller 


produksjonen av enkelte varer eller tjenester 
(selektivitet). 


5.	 Støtten må vri konkurransen eller true med å 
vri konkurransen. 


6.	 Støtten må være egnet til å påvirke samhande
len innen EØS-området. 


Økonomisk fordel 


Støttebegrepet tolkes vidt. Som et utgangspunkt 
vil alle økonomiske tiltak som innebærer veder
lagsfrie finansielle fordeler fra det offentlige, være 
omfattet av støttebegrepet. Således vil tiltak som 
skattelettelser, garantier som ikke er gitt på mar
kedsmessige vilkår, lovbestemte selskapsformer 
som skjermes mot konkurs, salg av fast eiendom 
til underpris og kryssubsidiering mellom skjer
met offentlig virksomhet og konkurranseutsatt 
virksomhet være omfattet av støttebegrepet. 


Statsmidler 


Selv om artikkel 61 (1) kun omtaler støtte gitt 
med statsmidler, er det klart at også støtte ytt av 
kommuner og andre offentlige organer er omfat
tet av bestemmelsen. Også støtte gitt av foretak 
som er offentlig eid eller kontrollert, kan omfattes 
av bestemmelsen. 


Denne bestemmelsen gjelder som norsk lov, jf. EØS-loven 
§ 1. 


4 
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Foretak 


Statsstøtteregelverket omfatter bare støtte som 
ytes til foretak. Det er dermed ikke ulovlig å gi 
statsstøtte til sammenslutninger som ikke anses 
som foretak etter artikkel 61 (1). Forbudet omfat
ter heller ikke støtte til privatpersoner eller det 
offentlige med mindre de opptrer som foretak. I 
EØS-avtalens forstand brukes begrepet foretak 
om enhver enhet som utøver virksomhet av han
delsmessig eller økonomisk art, det vil si enhver 
som tilbyr varer og tjenester i et marked. Begre
pets nærmere innhold er utviklet gjennom rett
spraksis i EU-domstolen, og den nærmere vurde
ringen er knyttet til virksomheten enheten bedri
ver. Økonomisk virksomhet omfatter etter dom
stolens praksis alle de aktiviteter som tilbys i mar
kedet. Dette innebærer at dersom det offentlige 
tilbyr en tjeneste i markedet i konkurranse med 
private aktører, vil tjenesten normalt bli ansett 
som en økonomisk aktivitet. 


Støtten må begunstige enkelte foretak 


EØS-avtalen artikkel 61 (1) setter videre som vil
kår at støtten må begunstige enkelte foretak. Der
som man først har slått fast at det er tale om støtte 
etter artikkel 61 (1), skal det lite til før støtten 
anses for å være selektiv. Generelle fordeler av 
økonomisk karakter ytt av det offentlige på grunn
lag av objektive kriterier, og som ikke begunstiger 
bestemte virksomheter eller ervervssektorer, er 
ikke omfattet av artikkel 61 (1). 


Vri konkurransen 


Det skal lite til før et tiltak blir ansett for å vri eller 
true med å vri konkurransen. Det er nok at tilta
ket potensielt styrker foretakets stilling overfor 
andre aktører. Vedkommende foretak vil da få en 
konkurransefordel i forhold til konkurrentene. 


Påvirke samhandelen 


For at en støtteordning skal være omfattet av 
artikkel 61 (1), må den påvirke samhandelen 
innen EØS-området. Dersom støtten kun har virk
ninger internt i en medlemsstat, eller kun har 
virkning for samhandlingen med tredjestater, gjel
der ikke forbudet. Ettersom det indre markedet 
utvider seg i retning av stadig mer grenseover
skridende handel, er terskelen for når man mener 
samhandelen påvirkes, i praksis lav. Det er bare 
unntaksvis at konkurransevridende effekter av 


offentlig støtte anses for å begrense seg til bare et 
nasjonalt marked. 


Det er nok at samhandelen potensielt påvirkes 
av støtten. Den aktuelle støttemottakeren trenger 
ikke være involvert selv i import eller eksport av 
varer og tjenester. Det er tilstrekkelig at den aktu
elle type vare eller tjeneste handles over gren
sene. Selv om et norsk foretak kun opererer på 
det nasjonale markedet, vil offentlig støtte kunne 
føre til at foretaket styrkes slik at potensielle kon
kurrenter fra EØS-området får det vanskelig med 
å etablere seg på det norske markedet. Samhan
delskriteriet vil i et slikt tilfelle være oppfylt. 


22.3 Ulike statsstøtterettslige problem
stillinger 


22.3.1 Innledning 


Som redegjort for foran skjer kommunenes aktivi
tet i økende grad i ulike samarbeid og selskaper 
samtidig som kommunene selv i større grad opp
trer som markedsaktører og tilbyr tjenester i kon
kurranse med andre. Tilsvarende tilbyr private 
aktører i større grad samme type tjenester som 
det offentlige har ansvaret for. 


EFTAs overvåkningsorgan (ESA) har de siste 
årene tatt opp flere saker med Norge som reiser 
statsstøtterettslige problemstillinger knyttet til at 
offentlige instanser utøver økonomisk aktivitet i 
markeder. Utvalget vil her redegjøre nærmere for 
disse problemstillingene. 


22.3.2 Det generelle skattefritaket 


Kommuner er i utgangspunktet fritatt fra skatte
plikt. Dette følger av skatteloven § 2-30 (1) bok
stav c. Dette unntaket er generelt utformet. Det 
gjelder ikke bare når kommunene driver med tra
disjonell forvaltningsmyndighet, men også når 
kommunene driver ren forretningsvirksomhet 
(økonomisk aktivitet). Skattefritaket vil innebære 
en økonomisk fordel for et foretak (kommunen) 
etter EØS-avtalen artikkel 61 (1) når kommunen 
driver økonomisk aktivitet. Skattefritaket vil da 
være i strid med EØS-avtalen dersom også de 
øvrige vilkårene i bestemmelsen er oppfylt. 


Skatteloven ble endret i 2013 som følge av en 
sak ESA tok opp om finansiering av den norske 
avfallssektoren. Bakgrunnen for henvendelsen 
var at kommunale avfallsselskaper som var en del 
av kommunen som rettssubjekt, på det tidspunk
tet ikke var skattepliktig for sin næringsvirksom
het. Som følge av denne saken er det i skatteloven 
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§ 2-5 (2) tatt inn en bestemmelse som skattlegger 
inntekter knyttet til avfallshåndtering. 


Problemstillingen som lå til grunn for denne 
endringen, er imidlertid generell for all kommu
nal økonomisk aktivitet, og ESA har på denne bak
grunn tatt opp spørsmålet om skatteloven bør 
endres slik at all kommunal økonomisk aktivitet 
blir skattepliktig. Denne saken pågår ennå. 


22.3.3 Kryssubsidiering 


Ulovlig støtte i form av kryssubsidiering vil fore
komme dersom det skjer overføring av midler, 
direkte eller indirekte, fra skjermet offentlig virk
somhet og til konkurranseutsatt virksomhet 
omfattet av støttebegrepet. Kryssubsidiering vil 
typisk kunne forekomme i tilfeller hvor kommu
nene i tillegg til å utføre lovpålagte oppgaver også 
tilbyr tjenester i et marked og dermed driver øko
nomisk aktivitet i tilknytning til de lovpålagte opp
gavene (blandet virksomhet). 


Dette kan illustreres med en sak ESA har tatt 
opp med norske myndigheter. ESA tok opp at en 
del videregående skoler tilbød sikkerhetskurs 
som en del av den videregående opplæringen 
samtidig som de tilbød slike kurs til ansatte i blant 
annet oljesektoren. Dette var i direkte konkur
ranse med private tilbydere av tilsvarende kurs. 


Den forvaltningsmessige delen av virksomhe
ten er normalt finansiert med offentlige midler. 
Ved blandet virksomhet er det risiko for at deler 
av disse midlene kommer den kommersielle delen 
av virksomheten til gode og dermed bidrar til 
ulovlig kryssubsidiering. Dette vil bidra til at den 
kommunale kommersielle virksomheten kan 
underby sine private konkurrenter. 


I saken om sikkerhetskursene viste ESA til at 
den kommersielle delen av virksomheten ved 
enkelte skoler syntes å benytte skolenes bygnin
ger, utstyr mv., uten at den kommersielle delen i 
tilstrekkelig grad ble belastet leiekostnader for 
dette. Det ble heller ikke ført separate regnskaper 
(kontoer) for å synliggjøre at det ikke foregikk 
kryssubsidiering mellom opplæringsdelen og den 
kommersielle delen av virksomheten. 


ESA har i flere saker gitt uttrykk for at enten 
så må den kommersielle aktiviteten skilles ut i 
egne rettssubjekter eller så må det etableres 
regler som sikrer at det ikke kan foregå slik krys
subsidiering. Følgende kumulative tiltak antas å 
være tilstrekkelig for å unngå kryssubsidiering: 
–	 Det må i den interne kontoføringen skilles 


klart mellom forvaltningsoppgaven og den 
virksomhet som tilbys i markedet. 


–	 Alle inntekter og kostnader skal fordeles mel
lom de ulike delene av virksomheten etter kon
sekvent anvendte og objektivt begrunnede 
prinsipper. 


–	 Prinsippene for føring av separate regnskaper 
skal være klarlagt. 


I saken om sikkerhetskursene, og i en del andre 
saker, har norske myndigheter akseptert å gjen
nomføre slike tiltak. 


ESA har i tillegg gitt uttrykk for at problemet 
med støtte i form av kryssubsidiering er generelt 
for all økonomisk aktivitet, og at norske myndig
heter bør innføre en felles løsning for å unngå 
denne type statsstøtte. 


22.3.4 Kommunale garantier 


Kommuner hefter ubegrenset for alle forpliktelser 
de påtar seg. Som deltakere i ulike typer inter
kommunale samarbeid, for eksempel § 27-styrer 
og interkommunale selskaper, hefter kommunene 
også ubegrenset for alle samarbeidets forpliktel
ser. Dette ansvaret gjelder også for forpliktelser 
som er knyttet til økonomisk aktivitet i markedet. 
Da en kommune ikke kan gå konkurs, vil leveran
dører og långivere i slike tilfeller i realiteten være 
garantert fullt oppgjør. Ansvarsreglene og kon
kursforbudet innebærer dermed reelt sett en 
generalgaranti for den økonomiske virksomheten 
som foregår i kommunen eller i et oppgavefelles
skap.5 En slik garanti innebærer blant annet at det 
vil være enklere for virksomheten å få lån, og at 
den vil oppnå gunstigere lånevilkår enn det som 
ville vært mulig uten en slik garanti. 


ESA har i brev til norske myndigheter somme
ren 2015 gitt uttrykk for at ordninger med slike 
kommunale garantier sannsynligvis må anses som 
en form for statsstøtte. 


22.4 Erfaringer fra Finland 


Den finske kommuneloven ble endret i 2013 som 
en oppfølging av et vedtak i EU-kommisjonen om 
at den finske ordningen med konkursbeskyttelse 
og skattefritak for kommunal virksomhet som til
bød varer og tjenester i en konkurransesituasjon i 
markedet, ble ansett å være i strid med EUs regler 
om statsstøtte. 


Finland fulgte opp vedtaket til EU-kommisjo
nen ved å innføre en såkalt «bolagiseringsforplik


5	 ESA State Aid Guidelines, Part V: Specific aid instruments 
State Guarantees 1.2 Types of guarantee. 
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telse». Dette innebærer at kommuner som en 
hovedregel må skille ut oppgaver som utføres i en 
konkurransesituasjon i markedet i egne rettssub
jekter, som aksjeselskaper, foreninger og stiftel
ser. Det er imidlertid tatt inn en rekke unntak fra 
dette i den finske kommuneloven. 


Den finske kommuneloven inneholder i kapit
tel 15 regler om kommunens verksamhet på 
marknaden. § 126 i loven inneholder en plikt til å 
skille ut virksomhet som kommunen utøver i en 
konkurransesituasjon i markedet. Bestemmelsen 
inneholder videre en oversikt over typer av virk
somhet som etter loven ikke anses som virksom
het som utøves i en konkurransesituasjon i mar
kedet. 


Etter bestemmelsen anses blant annet tjenes
ter som kommunen på grunnlag av lov utfører for 
sine egne innbyggere eller andre, og som kommu
nen ifølge lov skal yte tjenester til, ikke som virk
somhet som utøves i en konkurransesituasjon i 
markedet. 


Videre vil det ikke regnes som virksomhet 
som utøves i en konkurransesituasjon i markedet 
når oppgaven inngår eller utføres i et interkommu
nalt samarbeid på grunnlag av en lovbestemt sam
arbeidsforpliktelse og tjenestene produseres for 
områdets egne innbyggere eller andre som kom
munen etter lov skal produsere tjenester for. 


§ 127 inneholder enkelte unntak fra utskil
lingsplikten, selv om kommunen kan anses å drive 
virksomhet i en konkurransesituasjon i markedet. 
Utskillingsplikten gjelder blant annet ikke når den 
den økonomiske virksomheten skal anses å være 
ubetydelig. 


22.5 Utvalgets vurderinger 


Innledning 


Utvalget skal ifølge mandatet vurdere om det er 
behov for lovendringer i kommuneloven for å 
sikre at kommunenes virksomhet er organisert 
og utøves i overensstemmelse med internasjonale 
forpliktelser. Det vises i mandatet blant annet til at 
kommunene, enten selv eller via ulike samarbeid 
eller selskaper, tilbyr tjenester i markedet, og at 
dette reiser en rekke statsstøtterettslige problem
stillinger. 


Det er som nevnt foran flere ulike statsstøtte
rettslige problemstillinger som kan oppstå når 
kommunene opptrer som markedsaktør. 


ESA har, som nevnt, i sin kontakt med norske 
myndigheter hittil skissert to hovedmodeller for å 
forhindre at det ytes ulovlig statsstøtte når kom
munene utøver økonomisk aktivitet i markedet. 


Kommunene kan enten skille ut den økonomiske 
aktiviteten i et eget rettssubjekt eller føre separate 
regnskaper for den forvaltningsmessige delen og 
den kommersielle delen. I sistnevnte tilfelle må 
alle inntekter og utgifter, både faste og variable, 
fordeles forholdsmessig mellom de to ulike 
delene. 


Utvalget vil her kort redegjøre for hvilke av 
disse løsningene som vil kunne løse de ulike stats
støtterettslige problemstillingene som det er rede
gjort for over. 


Skattefritaket 


Støtteproblematikken knyttet til skattefritaket kan 
løses ved at kommunene skiller ut den økono
miske aktiviteten i et eget rettssubjekt som er 
skattepliktig. Slik lovverket er i dag, er det særlig 
aksjeselskapsformen som er aktuell. Alternativt 
kan kommunene føre separate regnskaper for den 
forvaltningsmessige delen og den kommersielle 
delen samtidig som alle inntekter og utgifter, både 
faste og variable, fordeles forholdsmessig mellom 
de to ulike delene. I tillegg må da skatteloven 
endres slik at økonomisk aktivitet utøvd av kom
munene blir skattepliktig etter skatteloven. Begge 
disse alternativene vil løse problemet med skatte
fritak for økonomisk aktivitet i kommunene. 


Kryssubsidiering 


Det er også to hovedmåter å unngå støtte i form 
av kryssubsidiering på. For det første kan den 
kommersielle delen av virksomheten skilles ut i et 
eget rettssubjekt. Alternativt kan kommunene 
føre separate regnskaper for den forvaltningsmes
sige delen og den kommersielle delen samtidig 
som alle inntekter og utgifter, både faste og varia
ble, fordeles forholdsmessig mellom de to ulike 
delene. Dette samsvarer med hvordan skattefrita
ket kan løses. 


Kommunale garantier 


Der kommuner driver økonomisk virksomhet 
innenfor kommunen som rettssubjekt, eller i et 
interkommunalt samarbeid hvor deltakerne hef
ter ubegrenset for samarbeidets forpliktelser, 
nyter denne virksomheten godt av en implisitt 
garanti for alle sine forpliktelser ved at kommu
nen hefter for virksomhetens forpliktelser. Kom
munen kan ikke gå konkurs, og avtalepartnerne 
til den enheten som driver økonomisk aktivitet, er 
i realiteten sikret å få sitt tilgodehavende. 
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Dersom disse ansvarsreglene og konkursfor
budet i kommuneloven er i strid med statsstøt
tereglene i EØS-avtalen, kan dette løses på to 
måter. Et alternativ er å skille ut den økonomiske 
aktiviteten i kommunene eller i interkommunale 
samarbeid hvor deltakerne hefter ubegrenset for 
samarbeidets forpliktelser, i egne rettssubjekter 
med begrenset ansvar, i praksis aksjeselskaper. Et 
annet alternativ vil være å gjøre noe med ansvars
reglene og konkursforbudet. 


Behov for lovendringer – videre prosess 


Etter utvalgets vurdering fremstår det som klart 
at det er behov for å gjøre noe med det norske 
regelverket for å sikre at statsstøtteregelverket 
overholdes. 


Utvalget viser til at ESA har tatt opp flere 
enkeltsaker om statsstøtte knyttet til utøvelse av 
økonomisk aktivitet i regi av kommuner. ESA har 
videre på generelt grunnlag tatt opp behovet for å 
gjøre tilpasninger i det norske regelverket for å 
hindre statsstøtte i form av kryssubsidiering, skat
tefritak og kommunale garantier (konkursforbu
det mv.). Utvalget er kjent med at det i departe
mentene blant annet foregår arbeid med å vurdere 
det generelle skattefritaket, samt at det pågår pro
sesser mellom norske myndigheter og ESA for å 
komme til enighet om hvordan de statsstøtteretts
lige problemstillingene som er gjennomgått i 
dette kapitlet, kan løses.6 Regjeringen har videre 
gitt uttrykk for at den mener det er viktig å til
strebe helhetlige løsninger som er best mulig for 
kommunesektoren. 


Utvalget viser også til at Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet høsten 2014 sendte 
ut et høringsnotat med forslag til endringer i lov 
om interkommunale selskaper. Det ble foreslått å 
endre lovens ansvarsform fra ubegrenset til 
begrenset ansvar for deltakerkommunene. I til
legg ble konkursforbudet og forbudet mot gjelds
forhandlinger foreslått opphevet, jf. IKS-loven 
§ 23. 


På bakgrunn av de pågående prosessene 
mener utvalget at det ikke er hensiktsmessig at 
utvalget nå legger frem forslag til lovendringer i 
kommuneloven som skal sikre at reglene om 
organisering av kommunal virksomhet i kommu
neloven er i tråd med statsstøttereglene i EØS
avtalen. Regjeringen er godt i gang med å utrede 
disse problemstillingene og har tilgang til perso
ner med spisskompetanse på området. Det er 


Prop. 121 S (2014–2015) Kommuneproposisjonen 2016, side 
39–40. 


også viktig å se alle prosessene i sammenheng, 
slik at vi kan få et helhetlig lovverk på dette områ
det. 


Utvalget er svært opptatt av at kommunene i 
så stor grad som mulig får beholde sin handlefri
het på dette området. Det er derfor viktig ikke å 
legge frem et lovforslag som overoppfyller kra
vene i EØS-avtalen. Det er i denne forbindelse vik
tig med tett dialog med ESA for å avklare hvor 
stort handlingsrommet er innenfor EØS-avtalen. 
Utvalget vil særlig peke på behovet for nærmere å 
vurdere om den indirekte garantien som ligger i 
at kommunene ikke kan gå konkurs, og at de hef
ter ubegrenset for alle sine forpliktelser, inne
bærer støtte i strid med EØS-avtalen. En slik for
ståelse av EØS-avtalen vil i praksis medføre at all 
økonomisk aktivitet må skilles ut fra kommunene. 
Utvalget vil peke på at det kan stilles spørsmål ved 
om et slikt resultat er i samsvar med EØS-avtalen 
artikkel 125 om at avtalen ikke på noen måte skal 
berøre avtalepartenes regler om eiendomsretten. 


Dersom den indirekte garantien må anses å 
være i strid med EØS-avtalen, er det viktig at nor
ske myndigheter likevel så langt som mulig utnyt
ter det handlingsrom EØS-regelverket åpner for. 
Dette for ikke å legge større begrensninger på 
kommunenes handlefrihet enn hva som er nød
vendig. Utvalget vil i denne forbindelse vise til den 
finske løsningen om utskillingsplikt og peke på at 
denne, etter utvalgets vurdering, kan være et godt 
utgangspunkt for en regulering også i Norge. 


Det vil være av stor betydning for lokalsamfun
nene at det er mulig å få til en del unntak fra 
utskillingsplikten, slik det er lagt til rette for i Fin
land. Et eksempel kan illustrere dette. Teknisk 
etat i en fylkeskommune har en asfalthøvler som 
de i hovedsak bruker internt i fylkeskommunen, 
men som de også i begrenset grad leier ut til 
andre når den likevel ikke er i bruk. Utleie av 
asfalthøvleren vil da måtte anses som økonomisk 
aktivitet. Dersom det innføres et krav til å skille ut 
slik aktivitet i et eget rettssubjekt med begrenset 
ansvar, vil antakelig resultatet bli at asfalthøvleren 
for fremtiden kun vil bli brukt internt i fylkeskom
munen. Dette vil være uheldig for fylkeskommu
nen, for andre som har behov for å leie en asfalt
høvler, og ut fra et samfunnsøkonomisk perspek
tiv. Det vil derfor være viktig å få inn et unntak for 
slike tilfeller dersom det innføres en lovbestem
melse om at kommuner som utfører økonomisk 
aktivitet, må skille ut denne virksomheten i egne 
rettssubjekter med begrenset ansvar. 


Det vil ta noe tid å få på plass et regelverk som 
skal hindre at kommunene utøver økonomisk 
aktivitet i strid med statsstøtteregelverket. Det er 


6 
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også knyttet usikkerhet til hvordan dette regelver- ket. Et første skritt kan være å kartlegge om øko
ket vil bli. Utvalget mener likevel at kommunene nomisk aktivitet kommunene er involvert i, kan 
allerede nå bør starte prosessen med å tilpasse være i strid med statsstøtteregelverket. 
den økonomiske aktiviteten til statsstøtteregelver
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Kapittel 23 


Kontroll og tilsyn med kommunene 


23.1 Innledning 


Dette kapitlet gir for det første en overordnet 
beskrivelse av kontroll- og tilsynsordninger med 
kommunene som en innledning til utvalgets drøf
telse av de ulike kontroll- og tilsynsordningene i 
de neste kapitlene. På enkelte punkter gir utvalget 
også uttrykk for sitt syn på hvordan kontroll og til
syn bør innrettes, selv om dette hovedsakelig blir 
gjort i de andre kapitlene. 


23.2 Ekstern og intern kontroll 


Forvaltningen er lovbundet. Utvalget legger til 
grunn at alle offentlige organer, også kommuner, 
skal være underlagt kontroll med at myndighets
utøvelse overfor enkeltpersoner og bruk av 
offentlige midler er lovlig. I tillegg skal kommunal 
virksomhet være underlagt kontroll med at hand
lingsrommet innenfor lovens rammer brukes i 
tråd med føringer fra kommunens folkevalgte 
organer. Kontrollen kan være intern, ved at den 
foretas av kommunen selv, eller den kan være 
ekstern, ved at den foretas av organer som er uav
hengige av kommunen. 


Utvalget viderefører at det er kommunestyret 
som har det overordnede ansvaret for all kommu
nal virksomhet. Ansvaret omfatter både virksom
hetens lovlighet og prioriteringene innenfor 
lovens ramme. Kommunestyret skal oppnevne et 
kontrollutvalg til å føre løpende kontroll med kom
munens virksomhet på kommunestyrets vegne. I 
tillegg har kommunedirektøren et ansvar for å 
føre kontroll med kommunens virksomhet 
(internkontroll). Disse to elementene utgjør til 
sammen det som blir kalt kommunens egenkon
troll. 


Utvalget mener offentlige organer også skal 
være underlagt ekstern kontroll. Slik kontroll er 
viktig blant annet for å sikre rettighetene til svake 
parter. Domstolskontroll og Sivilombudsman
nens kontroll er de to hovedsporene for kontroll 


med kommunal virksomhet i uavhengige organer. 
I tillegg er det etablert omfattende ordninger for 
at statsforvaltningen kan føre tilsyn med og kon
trollere kommunal virksomhet. Statsforvaltnin
gens rolle er grunnleggende forskjellig fra dom
stolenes og Sivilombudsmannens rolle. Statsfor
valtningens organer skal sørge for at forvaltnings
virksomheten innenfor eget ansvarsområde dri
ves lovlig, og i tillegg skal de ivareta føringer fra 
overordnet nivå innenfor lovens ramme. 


Tilsyn og kontroll med kommuner kan organi
seres og innrettes på svært ulike måter. Utvalget 
mener at måten tilsyn og kontroll fungerer på, har 
stor betydning for det kommunale selvstyret. I 
utvalgets arbeid har styrking av kommunenes 
egenkontroll fått stor vekt. I tillegg har utvalget 
vurdert elementer i statsforvaltningens tilsyn og 
kontroll med kommunene. 


Kommunens kontrollansvar omfatter alt som 
skjer i kommunen, mens statsforvaltningens 
ansvar er begrenset til de områdene der det er gitt 
særskilt regulering i lov. Nasjonale domstoler er 
den eksterne instansen som kan behandle flest 
typer saker, men bare dersom noen med søksmål
sadgang bringer tvister inn for domstolen. 


Kommunenes egenkontroll har altså en helt 
særegen karakter i dette bildet. Den er til dels 
også bygd opp på en annen måte enn de øvrige 
kontrollformene ved at den ene delen av kommu
nens egenkontroll har folkevalgt ledelse ved kom
munestyret og kontrollutvalget. Det faglige 
grunnlaget i denne kontrollen ivaretas av revisjo
nen. Statsforvaltningens tilsyn og kontroll ledes 
av ansatte tjenestemenn. Tilsyns- og kontrollorga
nene i statsforvaltningen har gjennomgående 
ansatte med faglig spesialisering innenfor orga
nets ansvarsområde, ofte i et større antall enn det 
som finnes i den enkelte kommunen. 


Utvalget har fokus på kommunens egenkon
troll og på statsforvaltningens kontroll med kom
munene og går ikke nærmere inn på Sivilombuds
mannens og domstolenes rolle. 
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Figur 23.1 Oversikt over ordninger for tilsyn og kontroll med kommuner 


Figuren viser en oversikt over ordninger for tilsyn og kontroll med kommuner. Den er ikke uttømmende, men angir hovedelemen
ter. Egenkontrollen hører inn under kolonnen til venstre, mens ulike former for ekstern kontroll er beskrevet i de tre øvrige kolon
nene. Kommunens kontrollansvar i den første kolonnen er klart mer omfattende enn ansvaret som følger av de øvrige ordningene. 


23.3 Egenkontroll 


De ulike elementene i egenkontrollene er nær
mere omtalt i kapittel 24 Internkontroll, kapittel 25 
Kontrollutvalget og kontrollutvalgssekretariatet, 
kapittel 26 Revisjon og kapittel 27 Kommunenes 
styring og kontroll med ekstern virksomhet. 


Egenkontroll benyttes som begrep på den kon
trollen kommunen fører med egen virksomhet. 


Kommunestyret har det overordnede ansvaret 
for å sørge for at kommunen er organisert og dri
ves slik at lover og forskrifter blir overholdt, samt 
at målene for virksomheten blir oppfylt. For å 
kunne ivareta dette ansvaret må kommunestyret 
skaffe seg informasjon om hvordan virksomheten 
i kommunen foregår, og hvorvidt målene nås. 
Dersom det viser seg at virksomheten ikke drives 
i samsvar med lovverket, eller at målene ikke nås, 


har kommunestyret det overordnede ansvaret for 
å bringe kommunens virksomhet i tråd med regel
verket og at kommunen når målene sine. 


Kommunestyret er avhengig av hjelp fra andre 
aktører for å kunne oppfylle dette kontrollansva
ret. Kommunestyret skal velge et kontrollutvalg 
som gjennomfører den løpende kontrollen med 
den kommunale forvaltningen på kommunesty
rets vegne. Til å hjelpe seg har kontrollutvalget en 
faglig uavhengig revisjon. Dette er den ene grunn
pilaren egenkontrollen i kommunene hviler på. 
Den andre grunnpilaren er administrasjonssjefens 
ansvar for å føre kontroll med kommunens admi
nistrasjon, jf. kommuneloven § 23 nr. 2. Adminis
trasjonssjefen har etter denne bestemmelsen et 
selvstendig lovfestet ansvar for internkontroll 
med kommunens administrasjon. Internkontrol
len er etter utvalgets vurdering helt sentral i kom
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munenes egenkontroll. Den er viktig i en tidlig 
fase av kommunens arbeid, og er den kontrollakti
viteten som skal bidra til at administrasjonen utfø
rer sine oppgaver i tråd med loven og de folke
valgtes vedtak. Internkontrollen bidrar også til at 
innbyggerne får de tjenestene de har krav på. 
Kontrollutvalgets kontroll er på sin side i mye 
større grad en etterfølgende kontroll som skal 
bidra til at feil blir rettet opp, og at de ikke blir 
gjentatt. 


Egenkontrollen er således dels folkevalgt ved 
kommunestyret og kontrollutvalget (med hjelp av 
revisjonen), dels administrativ ved administra
sjonssjefen (internkontroll). 


Kommunene forvalter betydelige ressurser på 
vegne av innbyggerne, har hånd om arealforvalt
ningen og er den mest betydningsfulle velferds
produsenten i landet. 


Egenkontrollen skal bidra til at kommunesty
rets politikk blir gjennomført, at innbyggerne får 
de tjenester de har krav på, at andre lovpålagte 
plikter blir ivaretatt, og at ressursene forvaltes på 
en effektiv måte. 


Egenkontrollen er således viktig for den folke
valgte styringen av kommunen. Et annet viktig 
formål med egenkontroll er å forebygge mislighe
ter og styrke tilliten til kommunene både blant 
innbyggerne i kommunen og hos nasjonale 
myndigheter. En styrket egenkontroll vil bygge 
opp under det kommunale selvstyret, og det vil 
kunne legge til rette for redusert statlig tilsyn 
med kommunene. Dette er omfattende og kre
vende målsettinger. Utvalget mener det derfor er 
viktig at all egenkontroll innrettes slik at det er 
mulig å lære mest mulig av egenkontrollen, for i 
neste omgang å legge til rette for bedre folkevalgt 
styring og kontroll og for at feil som er begått, 
ikke blir gjentatt. 


23.4 Statsforvaltningskontroll og 
kommunalt selvstyre 


Ulike former for statsforvaltningskontroll er nær
mere omtalt i kapittel 19 Økonomiforvaltning og 
kapittel 29 Statlig kontroll og tilsyn mv. 


Kommunene har ansvaret for forvaltningsopp
gaver som det er sterk politisk interesse for på 
nasjonalt nivå. Statsforvaltningskontroll med kom
munene er ett av flere virkemidler for å sikre at 
kommunene gjennomfører nasjonal politikk. 
Utvalget er opptatt av at statsforvaltningskontrol
len skal innrettes i respekt for at kommunene er 
selvstendige rettssubjekter. De inngår ikke i stats
forvaltningshierarkiet, og de kan ikke instrueres 


uten at det er gitt særskilt hjemmel for det. Statlig 
tilsyn og andre former for statlig kontroll med 
kommunene er inngripende styringsvirkemidler 
for statsforvaltningen. Kommunene er et eget 
selvstendig forvaltningsnivå med et selvstendig 
ansvar for å løse de oppgaver de har fått tildelt, i 
tråd med lovverket. Staten har imidlertid et over
ordnet ansvar for alle offentlige oppgaver og tje
nester og dermed en legitim interesse av å sikre 
at kommunene oppfyller de kravene som er fast
satt i lov. På enkelte områder kan derfor hensynet 
til innbyggernes rettssikkerhet begrunne statlig 
tilsyn med kommunene. Utvalget mener likevel at 
statlig tilsyn ikke bør benyttes der hvor hensynet 
til innbyggernes rettssikkerhet kan sikres gjen
nom andre kontroll- eller påvirkningsordninger. 


Statsforvaltningskontrollen bør etter utvalgets 
mening ses i lys av øvrige styringsmidler. Nasjo
nale myndigheters sterkeste virkemiddel er å 
pålegge kommunene plikter i lov som korrespon
derer med rettigheter for private. Da vil saken 
kunne bringes inn for domstolskontroll hvis den 
private mener at kommunen ikke oppfyller forplik
telsen. 


Domstolskontroll og Sivilombudsmannens 
kontroll er imidlertid ikke ansett som tilstrekkelig 
til å sikre nasjonale myndigheters kontrollbehov. 
For private kan domstolskontroll være svært dyrt 
og tidkrevende, og klage til statsforvaltningen 
anses som et viktig virkemiddel for å få overprøvd 
kommunenes vedtak på en raskere og billigere 
måte. Mange mangler i kommunenes forvaltning 
blir imidlertid ikke påklaget av private. For å iva
reta kontrollbehovet i et bredere perspektiv er det 
også innført ordninger med statlig tilsyn. 


Økonomiske virkemidler som bruk av øremer
kede bevilgninger og incentivordninger kan bidra 
til å sikre at kommunene gjennomfører statlig 
politikk. 


Statsforvaltningsapparatet med sin faglige spe
sialisering tar også i bruk «mykere» styringsmid
ler av pedagogisk art. Veiledere om hvordan 
regelverk som pålegger kommunene plikter, skal 
forstås, er et typisk eksempel på dette. 


Statsforvaltningskontrollen omfatter kontroll 
med at kommunenes virksomhet er innenfor 
lovens rammer, men den kan også omfatte kon
troll med kommunenes bruk av fritt skjønn. Dette 
er to kvalitativt ulike kontrollformer. I den utstrek
ning statsforvaltningskontrollen bare omfatter 
kontroll av lovlighet, vil kontrollen ha likhetstrekk 
med andre former for ekstern kontroll. Når kon
trollen også omfatter utøvelse av fritt skjønn, får 
den sterke likhetstrekk med kontrollinjene innad i 
statsforvaltningshierarkiet. Dette åpner for poli
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tisk styring fra nasjonalt nivå utover det som føl
ger direkte av lovgivningen. 


Lovgivningen som pålegger kommunene å 
utføre oppgaver med sterk nasjonal interesse, har 
ofte ganske vage angivelser av hva kommunene 
etter loven er forpliktet til. På velferdsområdet fin
ner vi for eksempel formuleringer som «nødven
dig» og «forsvarlig». Statsforvaltningen presiserer 
innholdet i slike forpliktelser gjennom utarbei
delse av forskrifter, tilsyn og klagesaksbehand
ling. Statsforvaltningskontroll med kommunene 
har i praksis stor betydning for fastleggelsen av 
kommunenes lovpålagte plikter. 


Statsforvaltningskontroll er etter utvalgets 
vurdering ikke i seg selv til hinder for kommunalt 
selvstyre, så lenge den er innrettet ut ifra at kom
munene er selvstendige rettssubjekter. Dette 
innebærer at statsforvaltningen må ha hjemmel i 
lov for å overprøve kommunene, og at statsforvalt
ningen ikke skal ha siste ord om innholdet i kom
munenes rettslige forpliktelser hvis kommunene 
ønsker uavhengig rettslig prøving. Det finnes 
også en yttergrense, der statsforvaltningskontrol
len blir så omfattende at det i realiteten ikke gjen
står noe rom for lokal tilpasning på tjenesteområ
det, og der det ikke gjenstår noen kommunal 
kapasitet til å ivareta kommunens egne politiske 
prioriteringer. 


23.5 Statsforvaltningskontroll og 
egenkontroll 


Kommunal egenkontroll og statlig kontroll er i 
utgangspunktet to ulike kontrollformer. De utfø
res av ulike organer, de initieres av ulike organer, 
de kan ha ulike formål, og de kan ta utgangspunkt 
i ulik metodikk. Det kan likevel være overlapping. 
Det er derfor viktig å se de to kontrollformene i 
sammenheng. Målet er å ha kontrollordninger 
som er treffsikre, effektive og innebærer minst 
mulig belastning på kommunens tjenesteapparat 
og øvrige administrasjon. Dersom egenkontrol
len styrkes, bør statsforvaltningskontrollen etter 
utvalgets vurdering kunne reduseres. 


Statlig kontroll med kommunene vil være 
påvirket av vurderinger av hva det er viktig å kon
trollere. Utvalget mener god egenkontroll vil 
kunne redusere behovet for statlig kontroll.1 


Dette forutsetter at kommunenes ivaretakelse av 
viktige forvaltningsoppgaver kan dokumenteres, 
og at regelverket for internkontroll, kontrollutvalg 
og revisjon er hensiktsmessig utformet. 


Informasjon fra ulike kontrollformer bør 
kunne gjenbrukes i størst mulig grad. Kommu
nale virksomheter bør i størst mulig grad slippe å 
rapportere om det samme til kommunale kontroll
organer og statlige tilsynsmyndigheter. 


Statlig tilsyn og kommunal forvaltningsrevi
sjon er de kontrollformene som har sterkest lik
hetstrekk. Dette gjelder særlig statlig tilsyn utført 
som systemrevisjon. For å hindre parallelle kon
troller som dekker tilsvarende områder i en kom
mune, mener utvalget det er viktig med dialog og 
utveksling av planer mellom fylkesmannen og 
revisjonen. 


23.6 Kontroll og tilsyn, styring og læring 


Det overordnede målet med tilsyn og kontroll er å 
bidra til læring om hva som faktisk skjer, og hva 
som skal til for å endre det vi ikke er fornøyde 
med. I noen tilfeller kan endringen oppnås gjen
nom justeringer på arbeidsplassene som de 
ansatte gjennomfører innenfor eksisterende ram-
mer, men i andre situasjoner kan endringer kreve 
sterk styring i form av instrukser og ompriorite
ring av ressurser. 


Utvalget mener det er viktig at kommunesty
ret får tilstrekkelig informasjon om tilsyns- og 
kontrollvirksomheten til at de folkevalgte kan iva
reta det overordnede ansvaret for kommunen. 
Samtidig må de som utfører oppgavene som er 
kontrollert, gis anledning til å lære av kontrollen. 


Alt kan ikke kontrolleres til enhver tid. Tilsyn 
og kontroll må innrettes slik at dette utøves på 
områder der behovet er størst. Faglige og poli
tiske vurderinger må ligge til grunn for de priori
teringene som må gjøres i tilsyns- og kontrollar
beidet. 


Tilsyn og kontroll handler ofte om dokumenta
sjons- og rapporteringskrav. Innføring av doku
mentasjons- og rapporteringsplikter kan i seg selv 
ha betydelig påvirkning på arbeidet som gjøres på 
ulike tjenesteområder. 


Kontroll og tilsyn utføres av ulike aktører i 
kommunen selv og av mange statlige instanser. 
Utvalget mener det er stort behov for å samordne 
slike aktiviteter. 


1	 Dette er omtalt i flere meldinger, se blant annet Meld. St. 12 
(2011–2012) Styring og samspel, kapittel 10 Administrativ 
styring og kontroll i kommunane, side 77, og Meld. St. 14 
(2014–2015) Kommunereform – nye oppgaver til større kom
muner, kapittel 7. 
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23.7 Viktigste utfordringer 


Utvalget anser egenkontrollen som grunnleg
gende for det kommunale selvstyret og ønsker å 
styrke denne kontrollformen. Bestemmelser om 
kommunedirektørens internkontroll bør derfor 
klargjøres og presiseres samtidig som internkon
trollbestemmelsene i særlovgivningen bør opphe
ves og erstattes med en helhetlig regulering i 
kommuneloven. Det bør innføres strengere krav 
til sammensetningen av kommunens organer for 
folkevalgt kontroll for å styrke kompetansen og 
for å hindre rolleblanding. Ansvarlige folkevalgte 
og kontrollorganer bør i større grad sikres 
adgang til informasjon som er nødvendig for å 
føre tilsyn og kontroll. Kommunens kontroll med 
virksomhet som foregår i selskaper og andre 
organer utenfor kommunen, bør styrkes. 


Rammene for statsforvaltningskontrollen med 
kommunene har stor betydning for det kommu
nale selvstyret, men viktige deler av dette ramme
verket faller utenfor kommuneloven og utvalgets 
mandat. Utvalget ønsker å klargjøre og presisere 
statsforvaltningens hjemler for lovlighetskontroll i 
kommuneloven. Når det gjelder statlig tilsyn, vil 
utvalget justere reguleringen av kommunens pro
sessuelle rettigheter i saker om pålegg. 


Utvalget vil peke på at det er en ubalanse i for
holdet mellom statsforvaltningens styring og det 
kommunale selvstyret som norske myndigheter 
bør rette opp i. Utvalget mener kommunene bør 
gis mulighet til å bringe lovligheten av statsfor
valtningens overprøving inn for rettslig prøving i 
et uavhengig organ. 
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Kapittel 24 


Internkontroll 


24.1 Innledning 


For enhver virksomhet er det å ha kontroll med at 
virksomheten drives i tråd med de mål og rammer 
som gjelder for virksomheten, en sentral del av 
styringen og av det å drive en virksomhet. Intern
kontroll vil kunne sikre at det ikke skjer avvik på 
vesentlige områder. Dette gjelder selvsagt også 
for kommuner. Slik kontroll med kommunens 
virksomhet er viktig både for kommunen selv, for 
innbyggere og mottakere av tjenester, for folke
valgt styring og for allmennhetens tillit til forvalt
ningen. 


Internkontroll er en del av kommunens egen
kontroll. Mens kontroll i regi av kontrollutvalget 
og revisjonen er styrt av de folkevalgte, er intern
kontrollen styrt av kommunens administrative 
leder. Internkontrollen gjelder således kommu
nens administrasjon, det vil si all virksomhet som 
ikke er en del av de folkevalgtes roller og opp
gaver. God egenkontroll er viktig for det kommu
nale selvstyret. Med en velfungerende egenkon
troll vil også behovet for statlig tilsyn bli mindre.1 


Etter utvalgets vurdering er internkontrollen en 
sentral del av kommunens egenkontroll. 


Det foregår mye god internkontroll i mange 
kommuner i dag, selv om praksis varierer mye. 
Det finnes også mye lovregulering om internkon
troll, både helt overordnet i kommuneloven og 
mer detaljerte på en rekke områder. Lovgivningen 
er imidlertid fragmentert og kan derfor være van
skelig tilgjengelig, noe som gir usikkerhet knyttet 
til både reguleringen og praktiseringen. Flere rap-
porter og undersøkelser viser et behov for 
endringer i reglene.2 


I utvalgets mandat er det omtalt at utvalget 
skal vurdere bestemmelsene om internkontroll. 
Det er videre sagt at utvalget i den forbindelse kan 


1 Dette er omtalt i flere meldinger, se blant annet Meld. St. 12 
(2011–2012) Styring og samspel, kapittel 10 Administrativ 
styring og kontroll i kommunane, side 77, og Meld. St. 14 
(2014–2015) Kommunereform – nye oppgaver til større kom
muner, kapittel 7. 


2 Se punkt 24.2 nedenfor. 


vurdere om eksisterende bestemmelser om 
internkontroll i spesiallovgivningen bør oppheves 
og eventuelt innarbeides i ny kommunelov eller 
erstattes av nye bestemmelser i kommuneloven. 
Utvalget vil i dette kapitlet gå gjennom dagens 
regelverk, rapporter og undersøkelser og drøfte 
nærmere behovet for endringer. 


Utvalget foreslår å innføre en ny og mer omfat
tende bestemmelse om internkontroll i kommune
loven. Denne skal bidra til å styrke internkontrol
len ved å gjøre reguleringen av internkontrollen 
tydeligere og mer helhetlig. Samtidig skal ikke 
bestemmelsen være en uttømmende regulering 
av all internkontroll som gjøres. Bestemmelsen 
skal angi et lovkrav om hva som etter kommunelo
ven minimum må gjøres av internkontroll. Kom
munene vil selvsagt kunne utføre annen og mer 
omfattende internkontroll i tillegg – enten fordi 
det følger av andre lovkrav, eller fordi de selv 
ønsker det. Bestemmelsen skal erstatte særlovgiv
ningens bestemmelser om internkontroll for kom
muneplikter (plikter som bare er pålagt kommu
ner) med mindre særlige forhold tilsier noe annet. 
Særlovgivningen må gjennomgås i en egen pro
sess med tanke på at lovbestemmelser og tilhø
rende forskrifter om internkontroll kan oppheves 
slik at kun kommunelovens internkontrollbestem
melse skal gjelde. Dette vil også inkludere tilhø
rende forskrifter om internkontroll. Dersom gjen
nomgangen av særlovgivningen viser behov for å 
beholde enkelte bestemmelser, skal særlovgivnin
gens regulering begrenses til slike. 


24.2 Bakgrunn 


Det har vært skrevet og utredet mye om intern
kontroll både generelt og i kommunal sektor. 
Utvalget skal ikke her foreta noen fullstendig 
gjennomgang av utredninger om internkontroll, 
men vil kort omtale noen av de mest sentrale 
bidragene fra den senere tid. Dette vil først og 
fremst være det som gjelder interkontroll i kom
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munene generelt, og ikke det som er skrevet om 
internkontroll i ulike sektorer. 


I 2008 leverte Agenda en rapport til Kommu
nal- og regionaldepartementet med tittelen Intern
kontroll i norske kommuner. Målet var å under
søke hvordan kommunelovens bestemmelse om 
internkontroll (§ 23) ble praktisert i kommunene. 
Hovedkonklusjonen var at det var en utfordring 
for administrasjonssjefene i kommunene å forstå 
hva som ligger i bestemmelsen og i lovens begrep 
betryggende kontroll. Det var også en stor utfor
dring å etablere gode systemer for internkontroll. 


Blant annet som en oppfølging av denne rap
porten oppnevnte Kommunal- og regionaldeparte
mentet en arbeidsgruppe med relevant fagkompe
tanse som fikk i mandat å se på kommunenes 
egenkontroll som helhet. Arbeidsgruppen avga 
sin rapport, 85 tilrådingar for styrkt eigenkontroll i 
kommunane, i 2009. Som en del av arbeidet ble det 
bestilt en rapport fra PriceWaterhousCoopers 
(PwC), Internkontroll i kommuner, som skulle inn
hente kunnskap om hvordan internkontroll ble 
praktisert i kommuner, og gi tilrådinger om hvor
dan internkontrollen kunne styrkes. Arbeidsgrup
pen hadde flere tilrådinger om internkontroll. 
Sentralt var at kommunene selv måtte jobbe for å 
styrke internkontrollen, og at dette arbeidet måtte 
ses i sammenheng med å sikre kvalitet i tjenes
tene, effektiv ressursbruk og god folkevalgt sty-
ring. Administrasjonssjefen burde evaluere 
dagens internkontroll og metoder for denne, og 
basere videre utvikling av internkontroll på en 
risikoanalyse. Arbeidsgruppen pekte også på 
behovet for veiledning om gjennomføring av hel
hetlige risikoanalyser i kommunene. Videre var 
det en tilråding at internkontrollarbeidet skal 
henge sammen med og være en del av organisa
sjonsutviklingen i kommunen. Administrasjons
sjefen burde årlig rapportere om arbeidet med 
internkontroll til kommunestyret, og det burde 
vurderes å ta inn et slikt rapporteringskrav i kom
muneloven. Arbeidsgruppen mente også at staten 
burde gi kommunene en oppdatert oversikt over 
lover og forskrifter med internkontrollkrav, og de 
pekte på behovet for en veileder med konkrete 
råd om internkontrollarbeidet i kommunene. En 
slik veileder burde blant annet si noe om 
risikovurderinger, utforming av kontrollaktivite
ter, oppfølging og vedlikehold av kontrollregimet 
og samspillet mellom internkontroll og andre 
deler av egenkontrollen og styringssystemet. 
Arbeidsgruppen mente videre at det ikke burde 
være flere og mer detaljerte nasjonale regler enn 
det allerede er. 


Tilrådingene om veiledning ble fulgt opp på 
flere måter. Kommunal- og regionaldepartementet 
utga i februar 2011 en veileder om kontrollutvalg, 
Kontrollutvalgsboken. Der er det tatt inn eksem
pler på hvilke undersøkelser kontrollutvalget kan 
gjøre for å sjekke at internkontrollen i kommunen 
er tilfredsstillende.3 Indirekte blir dette også indi
kasjoner på hvordan et tilstrekkelig system for 
internkontroll bør være. I 2012 ga KS, med støtte 
fra Kommunal- og regionaldepartementet, ut et 
idéhefte/en rapport, Rådmannens internkontroll. 
Hvordan få orden i eget hus?. Målsettingen var å 
styrke internkontrollen ved å gi konkrete råd og 
veiledning for kommunens arbeid med internkon
troll. 


Kommunal- og regionaldepartementet utga i 
desember 2012 Retningslinjer for utforming av 
lover og forskrifter rettet mot kommunesektoren. 
Der ble regler om internkontroll omtalt slik: 


12. Krav til internkontrollen i kommunene 
De kravene som statlig regelverk stiller til 
internkontrollen i kommunene skal bare knyt
tes til kommunenes etterlevelse av lover og for
skrifter, inkludert rettslige normer forankret i 
lov og forskrift. Lovforarbeider, utfyllende for
skrifter, veiledningsmateriell eller liknende bør 
slå fast at kommunene bør tilpasse internkon
trollen til lokale forhold, virksomhetens stør
relse, egenart, aktiviteter og risikoforhold. 
Dokumentasjonskrav må ikke føre til unødven
dig byråkratisering. 


I Meld. St. 12 (2011–2012) Styring og samspel sier 
departementet blant annet: 


Målet med internkontrollen er systematisk å 
auke mulegheita til å nå fastsette mål. I dette 
arbeidet er det viktig at organisasjonen fangar 
opp dei viktige feila og lærer, slik at det blir 
færre feil over tid. I og med at internkontroll er 
definert som ein prosess, kan systema og ruti
nane alltid bli betre, og dei må tilpassast 
endringar i verksemda og omgjevnadene. 
Internkontrollen skal redusere risikoen for 
uønskte hendingar, men kan aldri fjerne all 
risiko. 


Meldingen peker videre på at internkontroll 
dreier seg om ledelse og systematisk arbeid 
lokalt, ikke regelverk: 


3	 Se side 51–53. Ny utgave av Kontrollutvalgsboken ble utgitt i 
desember 2015. 
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I forholdet mellom staten og kommunane kan 
det oppstå ei spenning mellom kva staten mei
ner det er behov for å regulere, og kva kommu
nane meiner det vil vere mest tenleg og effek
tivt at dei finn ut av sjølve. (…) Internkontroll
arbeidet vil gje størst effekt lokalt dersom 
merksemda er retta mot dei områda som lokale 
risiko- og sårbarheitsanalysar peikar ut. 


I meldingen sier departementet videre at det slut
ter seg til synspunktet til arbeidsgruppen bak rap
porten 85 tilrådingar for styrkt eigenkontroll i kom
munane om at den administrative styringen og 
kontrollen bør styrkes. Reglene bør legge til rette 
for lokalt arbeid med internkontroll og styring, og 
de bør ikke være unødvendig omfattende. Et sam
ordnet regelverk vil kunne gi bedre lærings- og 
forbedringsprosesser på tvers av sektorene og gi 
bedre helhetlig styring. Det pekes også på et 
behov for mer kunnskap om hvordan regelverket 
fungerer. Meldingen konstaterte et behov for mer 
kunnskap om effektene av særlovgivningens krav 
til internkontrollen og det statlige tilsynet med 
internkontrollen. Meldingen varslet et forsknings
prosjekt om regelverket om internkontroll som 
likevel ikke ble gjennomført på grunn av mangel 
på tilbydere. Meldingen pekte på et mål om et mer 
samordnet regelverk om internkontroll. 


Internkontroll er også omtalt i rapport fra 
NIBR4 2013/20 – Hvordan påvirker det statlige til
synet kommunene og det lokale selvstyret? I rappor
ten omtales blant annet «prosedurale krav», det vil 
si andre krav enn det som direkte gjelder tjeneste
nes innhold. Regler om internkontroll vil inngå i 
denne gruppen. En av konklusjonene eller anbefa
lingene i rapporten er at slike prosedurale krav 
må etterleves bedre av kommunene. Rapporten 
anbefaler videre at det totale omfanget av slike 
krav må reduseres. Systemkravene er, etter 
NIBRs oppfatning, for ambisiøse til at det er realis
tisk å ivareta alle. Videre sies det at alt tilsyn 
utover det hendelsesbaserte bør utføres som kon
troll av kommunens internkontroll (systemrevi
sjon). En bedret internkontroll og generelt bedret 
kommunal etterlevelse av prosedurale bestem
melser skal gjøre det mulig for regionale tilsyns
myndigheter å utnytte data fra internkontrollen i 
sin tilsynsvirksomhet. 


Riksrevisjonen mener i Dok 3:7 (2012–2013) 
Riksrevisjonens undersøking av kommunane si sty-
ring og kontroll med tenester med nasjonale mål 
blant annet at internkontrollen i mange kommu
ner ikke er bra nok. Det sies at mange kommuner 


Norsk institutt for by- og regionforskning. 


har for svak styring og kontroll med tjenester som 
er viktige for brukerne. Riksrevisjonen etterlyser 
både mer rapportering og informasjon til kommu
nestyret om tilstanden på viktige tjenesteområder 
og at administrasjonssjefene får bedre kontroll 
med tilstanden i tjenestene. Når det gjelder det 
siste, vises det til at administrasjonssjefene i stor 
grad delegerer myndighet til de tjenesteutøvende 
sektorene i kommunen, og at dette forutsetter at 
det er etablert rutiner og systemer som sikrer til
strekkelig styringsinformasjon til å ha forsvarlig 
(«betryggende») kontroll. Det påpekes videre at 
administrasjonssjefene i varierende grad sørger 
for at det er etablert internkontroll med utvalgte 
sektorkrav i tjenestene, og at få administrasjons
sjefer har gjennomført skriftlige risikovurderinger 
av kvaliteten i tjenestene. I rapporten bemerkes 
også at ulike statlige sektorkrav og kommunestør
relse påvirker styringen og kontrollen i kommu
nene. På bakgrunn av funnene i undersøkelsen 
mener Riksrevisjonen at det er risiko for at mange 
administrasjonssjefer ikke har tilstrekkelig grunn
lag for kontroll med tilstanden i tjenestene, og at 
dette kan føre til at lovbrudd ikke avdekkes, at 
man ikke får oversikt over problemområder, at 
man ikke setter i verk nødvendige forbedringspro
sesser, at man ikke når nasjonale og lokale mål, og 
at brukerne ikke får tilfredsstillende tjenester. Når 
det gjelder lovreguleringen, påpeker Riksrevisjo
nen at bestemmelsen i kommuneloven om intern
kontrollen til administrasjonssjefen er overordnet 
utformet, og at det ikke er satt krav til særskilte 
systemer eller aktiviteter. Som tiltak peker Riksre
visjonen blant annet på at det er behov for et mer 
samordnet og forenklet regelverk for internkon
troll for kommunesektoren, som også er tilpasset 
behovet til små kommuner. 


Konsulentselskapet Deloitte kom i desember 
2014 med rapporten Evaluering. Kontrollutvalg og 
kontrollutvalgssekretariat. Denne inneholder ikke 
så mye om internkontroll, men i forbindelse med 
arbeidet med rapporten sendte Deloitte innspill til 
kommunelovutvalget om internkontroll. Innspil
lene bygger på innlegg og diskusjon fra et møte 
med kontrollutvalget i Sogn og Fjordane 
25. november 2014. Deloitte mener at internkon
troll er mangelfullt beskrevet i kommuneloven 
§ 23 og § 20, og at det er en krevende og utydelig 
rettsregel: 


Regelverket, lov eller forskrift, har et potensial 
til å sette sterkere føringer når det gjelder krav 
om innhold i internkontrollen i kommuner. En 
idé er å samle grunnprinsippene i internkon
troll og lovfeste dem i kommuneloven, samt 4 
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kreve at fag/tjenesteområdene i kommunen 
skal etterleve kravene og være utformet i sam
svar med risiko og vesentlighet på området. 
Inspirasjon til dette kan hentes fra økonomire
gelverket i staten Bestemmelsene 2–4, 3 hvor 
elementene i internkontroll fremkommer, om 
enn ikke helt optimalt, og som korresponderer 
med internasjonalt anerkjente rammeverk 
innen internkontroll COSO, CoCo Cobit mm. 
Et vesentlig moment er at internkontrollfor
skriftene mangler det mest essensielle i all 
internkontroll, nemlig et klart krav til helhetlig 
kontrollmiljø. 


For øvrig skal det helt kort nevnes at COSO 
(Comittee of Sponsoring Organizations of the 
Treadway Commision) er en privat organisasjon 
som har utarbeidet et rammeverk for internkon
troll som er blitt internasjonalt anerkjent. Ramme
verket er laget med utgangspunkt i privat virk
somhet og den internkontrollen som der bør gjø
res, men er også i stor grad lagt til grunn og aner
kjent i det offentlige. I rammeverket (2013) sies 
det blant annet følgende om begrepet internkon
troll:5 


Internkontroll er en prosess, utført av en virk
somhets styre, ledelse og øvrige ansatte, utfor
met for å gi rimelig sikkerhet for oppnåelse av 
målsettinger relatert til drift, rapportering og 
etterlevelse. 


Denne definisjonen reflekterer noen grunn
leggende konsepter, nemlig at internkontroll: 
•	 er rettet mot oppnåelse av målsettinger i én 


eller flere kategorier – drift, rapportering 
og etterlevelse 


•	 er en prosess som består av løpende opp
gaver og aktiviteter – et middel for å nå et 
mål, ikke et mål i seg selv 


•	 igangsettes og gjennomføres av mennesker og 
omfatter ikke bare håndbøker, systemer og 
skjemaer, men også mennesker og de 
handlingene de utfører på alle nivå i organi
sasjonen for å ivareta internkontrollen 


•	 kan gi rimelig sikkerhet – men ikke absolutt 
sikkerhet, til virksomhetens toppledelse og 
styre 


•	 kan tilpasses virksomhetens struktur – kan 
anvendes på hele virksomheten eller på et 
datterselskap, en divisjon, en driftsenhet 
eller en forretningsprosess 


Definisjonen er bevisst gjort vid. Den inne
holder viktige begreper som er grunnleggende 
for hvordan organisasjoner utformer, imple
menterer og gjennomfører internkontroll
hele organisasjonen, uavhengig av virksom
hetsstruktur, bransje og geografisk beliggen
het. 


I økonomireglementet for statlig virksomhet6 er 
det også bestemmelser om internkontroll som 
bygger på COSOs definisjon av internkontroll.7 


Direktoratet for økonomistyring har også flere 
veiledere om dette. Dette kan være relevant som 
sammenligningsgrunnlag selv om det ikke kom
mer til anvendelse på kommuner og deres virk
somhet. 


24.3 Gjeldende rett 


24.3.1 Kommuneloven 


I kommuneloven § 23 står det at «[a]dministra
sjonssjefen skal sørge for at administrasjonen drives 
i samsvar med lover, forskrifter og overordnede 
instrukser, og at den er gjenstand for betryggende 
kontroll». 


Bestemmelsen kom inn i loven i 2003, og 
målet var å tydeliggjøre i lovteksten at administra
sjonssjefen har et ansvar for å føre kontroll med 
administrasjonens virksomhet, se Ot.prp. nr. 70 
(2002–2003). Endringen omtales slik i merkna
dene til bestemmelsen: 


Forslaget antas ikke å innebære noen realitets
endring i forhold til gjeldende rett. Siktemålet 
er å tydeliggjøre at administrasjonssjefen har et 
ansvar for å føre kontroll med virksomheten. 
Selv om administrasjonssjefen etter kommune
loven i dag ikke eksplisitt er pålagt å etablere 
internkontroll, må ansvaret for slik kontroll 
regnes som en nødvendig del av administra
sjonssjefens ledelsesansvar. Det er i tråd med 
allment aksepterte ledelsesprinsipper at en 
leder av en virksomhet etablerer rutiner og 
systemer som bl.a. skal bidra til å sikre at orga
nisasjonen når de mål som er satt, og at formu
esforvaltningen er ordnet på forsvarlig måte. 


Forarbeidene omtaler dette videre som internkon
troll og nevner i den forbindelse det å etablere 
rutiner og systemer som bl.a. skal bidra til å sikre at 


6	 Fastsatt ved kronprinsregentens resolusjon 12. desember 
2003. 


5 Internkontroll – et integrert rammeverk, COSO, mai 2013. 7 www.dfo.no. 



http:www.dfo.no
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organisasjonen når de mål som er satt, og at formu
esforvaltningen er ordnet på forsvarlig måte. Videre 
sies det:8 


Internkontroll defineres i videste forstand som 
en prosess, iverksatt og gjennomført av virk
somhetens ledere og ansatte, med formål å 
sikre måloppnåelse på følgende områder: 
–	 Målrettet og effektiv drift 
–	 Pålitelig ekstern informasjon 
–	 Overholdelse av gjeldende lover og regel


verk. 


I Meld. St. 12 (2011–2012) Styring og samspel sies 
det om bestemmelsen at den «inneber både eit 
ansvar for å ha tilstrekkeleg kontroll og eit krav om 
prosess for å sikre kontroll, men ho er elles svært 
overordna og krev ikkje særskilde system eller aktivi
tetar som til dømes risikovurderingar». 


For parlamentarisk styrte kommuner finnes 
en tilsvarende bestemmelse i kommuneloven § 20 
som sier at «kommunerådet og fylkesrådet skal 
sørge for at administrasjonen drives i samsvar med 
lover, forskrifter og overordnede instrukser, og at 
den er gjenstand for betryggende kontroll». 


Videre er det i bestemmelsen om årsberet
ning, jf. kommuneloven § 48, sagt at årsberetnin
gen også skal redegjøre «for tiltak som er iverksatt 
og tiltak som planlegges iverksatt for å sikre betryg
gende kontroll og en høy etisk standard i virksomhe
ten». Kontrollen er således et anliggende som 
kommunestyret, som øverste organ, skal oriente
res om i årsmeldingen. 


Det følger også av kommuneloven § 76 at kom
munestyret har det overordnede tilsyn med for
valtningen. 


24.3.2 Særlovgivning 


I særlovgivningen finnes det en rekke bestemmel
ser om internkontroll. Noen er internkontrollbe
stemmelser som gjelder for alle som driver en 
aktivitet eller tilbyr en tjeneste (aktørplikter). 
Dette er for eksempel arbeidsmiljølovens bestem
melser innen HMS (helse, miljø og sikkerhet) og 
personopplysningslovens bestemmelser om per
sonvern. Mange bestemmelser gjelder spesifikke 
kommunale oppgaver (kommuneplikter). Eksem
pler her er sosialtjenesteloven, helse- og omsorgs
tjenesteloven, barnevernloven og opplæringslo
ven. 


Regelverk om interkontroll i særlovgivning 
med forskrifter vil etter de alminnelige rettsprin


8 På side 50 punkt 4.3 første avsnitt. 


sipper gå foran kommunelovens bestemmelser 
om internkontroll.9 Kommunelovens bestemmel
ser blir således utfyllende ved at de kommer til 
anvendelse på de områder der det ikke finnes sær
lovgivning, eller utdyper der særlovgivningen 
ikke er like detaljert. I praksis er ikke det siste 
alternativet så aktuelt i dag, i og med at kommune
loven er veldig generelt utformet og særlovgivnin
gen stort sett er mer detaljert. 


Innholdet i bestemmelsen i særlovene varie
rer, og begrepet internkontroll er ikke alltid brukt 
direkte. Slike bestemmelser fastslår imidlertid 
gjerne at kommunen (eller annen formulering 
som også inkluderer private tjenesteytere) skal ha 
en form for internkontroll for å sikre at de utfører 
oppgavene sine i samsvar med krav fastsatt i lov 
eller i medhold av lov. Noen lover har ytterligere 
bestemmelser om dokumentasjonskrav og lig
nende, og mange lover har også en forskriftshjem
mel. 


Forskriftene om internkontroll er ofte omfat
tende og kan inneholde detaljerte bestemmelser 
om formål, virkeområde, definisjon av internkon
troll, innholdet i internkontrollen og dokumenta
sjonskrav. Én definisjon av internkontroll som er 
brukt i flere forskrifter, er at internkontroll er «sys
tematiske tiltak som skal sikre at virksomhetens 
aktiviteter planlegges, organiseres, utføres og vedli
keholdes i samsvar med krav fastsatt i eller i med-
hold av lov om …». 


Mange av forskriftene er relativt like, selv om 
det er noe variasjoner. Som eksempel på en slik 
forskrift gjengis her internkontrollforskriften i 
helse- og omsorgstjenesten:10 


§ 1. Formål  
Formålet med forskriften er å bidra til faglig 
forsvarlige helse- og omsorgstjenester og at 
helse- og omsorgslovgivningen oppfylles gjen
nom krav til systematisk styring og kontinuer
lig forbedringsarbeid i tjenestene. 


§ 2. Virkeområde  
Forskriften gjelder de virksomheter som 
omfattes av helse- og omsorgslovgivningen og 
er pålagt internkontrollplikt etter lov om statlig 
tilsyn med helse- og omsorgstjenesten § 3. 


§ 3. Internkontroll 


9 Lex specialis – spesiell regel på et området går foran gene
rell regel. 


10 Forskrift om internkontroll i helse- og omsorgtjenesten av 
20. desember 2002 nr. 1731. 
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I denne forskriften betyr internkontroll syste
matiske tiltak som skal sikre at virksomhetens 
aktiviteter planlegges, organiseres, utføres og 
vedlikeholdes i samsvar med krav fastsatt i 
eller i medhold av sosial- og helselovgivningen. 


§ 4. Innholdet i internkontrollen 
Internkontrollen skal tilpasses virksomhetens 
størrelse, egenart, aktiviteter og risikoforhold 
og ha det omfang som er nødvendig for å etter
leve krav fastsatt i eller i medhold av sosial- og 
helselovgivningen. 


Internkontroll innebærer at den/de ansvar
lige for virksomheten skal: 
a) beskrive virksomhetens hovedoppgaver og 


mål, herunder mål for forbedringsarbeidet 
samt hvordan virksomheten er organisert. 
Det skal klart fremgå hvordan ansvar, opp
gaver og myndighet er fordelt, 


b) sikre tilgang til aktuelle lover og forskrifter 
som gjelder for virksomheten, 


c)	 sørge for at arbeidstakerne har tilstrekkelig 
kunnskap og ferdigheter innenfor det aktu
elle fagfeltet samt om virksomhetens intern
kontroll, 


d)	 sørge for at arbeidstakerne medvirker slik 
at samlet kunnskap og erfaring utnyttes, 


e) gjøre bruk av erfaringer fra pasienter/tje
nestemottakere og pårørende til forbedring 
av virksomheten, 


f)	 skaffe oversikt over områder i virksomhe
ten hvor det er fare for svikt eller mangel på 
oppfyllelse av myndighetskrav, 


g) utvikle, iverksette, kontrollere, evaluere og 
forbedre nødvendige prosedyrer, instruk
ser, rutiner eller andre tiltak for å avdekke, 
rette opp og forebygge overtredelse av 
sosial- og helselovgivningen, 


h) foreta systematisk overvåking og gjennom
gang av internkontrollen for å sikre at den 
fungerer som forutsatt og bidrar til kontinu
erlig forbedring i virksomheten. 


§ 5. Dokumentasjon 
Internkontrollen skal dokumenteres i den form 
og det omfang som er nødvendig på bakgrunn 
av virksomhetens art, aktiviteter, risikoforhold 
og størrelse. 


Dokumentasjonen skal til enhver tid være 
oppdatert og tilgjengelig. 


24.4 Nordisk rett 


I rapporten Kommunelovene i Norden. En kartleg
ging og sammenligning fra 2013 finnes en sammen
ligning og analyse av bestemmelsene om intern
kontroll i kommunelovene i Norden.11 Her gis en 
kort oppsummering av rapportens funn om 
internkontroll. Der utvalget er kjent med 
endringer eller prosesser fra tiden etter at rappor
ten ble skrevet, er det også omtalt. 
–	 I alle landene har det øverste folkevalgte orga


net et overordnet ansvar for internkontrollen, 
og for at denne er tilfredsstillende organisert. 


–	 I Norge, Danmark og Finland har øverste 
ansatte leder i kommunen ansvaret for løpende 
internkontroll og risikovurderinger som en del 
av den daglige ledelsen. Dette er eksplisitt sagt 
i kommunelovene i Norge og Finland, mens i 
Danmark ligger det innbakt i borgermesterens 
ledelsesoppgave. Sverige har ikke lovregler 
om den kommunale administrasjonen.12 


–	 I Finland har kommunstyrelsen et overordnet 
ansvar for internkontrollen. I lovendringer som 
tok til å gjelde i 2014, har lovgiver tatt sikte på 
å styrke internkontrollen og risikohåndterin
gen i kommunene. Følgende lovendringer er 
vedtatt: fullmäktiges rolle er synliggjort, kom
munene pålegges å gi bestemmelser om forde
lingen av oppgaver og ansvar for internkontrol
len i förvaltningsstadgan, kommunstyrelsen 
skal i årsberetningen rapportere hvordan 
internkontrollen og risikovurderinger er hånd
tert, og trekke konklusjoner ut av dette, samt 
ved at revisorene har fått plikt til å undersøke 
hvorvidt den interne kontrollen og risikohånd
teringen er ordnet på behørig måte. Også sty
ret (direktionen) og daglig leder i kommunale 
affärsverk, får etter de nye reglene en klar plikt 
til å sørge for risikovurderinger som en del av 
internkontrollen. 


–	 I Sverige ligger ansvaret for at det skjer intern
kontroll hos de folkevalgte nämndene (her
under kommunstyrelsen). 


–	 Revisjonen har som en uttrykkelig lovfestet 
oppgave å se til at internkontrollsystemene er 
forsvarlige i Sverige og Finland. I Norge følger 
denne oppgaven13 delvis av revisjonsforskrif


11	 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13, kapittel 11, særlig 
side 585 f. 


12	 Det foreligger forslag til ny kommunelov i Sverige. Den 
inneholder regler om ansatte og direktør for kommunen, 
men sier ikke noe uttrykkelig om internkontrollansvar for 
direktøren. Se SOU 2015: 24. 



http:administrasjonen.12

http:Norden.11
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ten. I Danmark anses fokus på interne kontroll
systemer som en del av den løpende forvalt
ningsrevisjonen som utføres i forbindelse med 
den finansielle revisjonen. 


–	 Finland og Sverige har ikke egne regler om 
internkontroll i forhold til kommuneplikter i 
særlovgivningen. Dette i motsetning til Norge, 
som har slike regler på områder der staten 
fører tilsyn med hvorvidt kommunen oppfyller 
sine lovbestemte plikter etter særlov. Danmark 
har noen slike internkontrollregler i sosiallov
givningen og i opplæringslovgivningen samt i 
forbindelse med særlige statlige refusjonsord
ninger. Krav i særlovgivningen til internkon
trollen i kommunene er således først og fremst 
et særnorsk fenomen. 


24.5 Utvalgets vurderinger 


24.5.1	 Behov for endringer i kommunelov og 
særlovgivning 


Internkontroll er nødvendig for å ha kontroll med 
kommunens administrasjon. En god internkon
troll vil bidra til at kommunene i større grad dri
ves i tråd med gjeldende lover og forskrifter, og at 
administrasjonen følger opp mål og vedtak de fol
kevalgte organer har fastsatt. Dette er igjen viktig 
for at innbyggerne skal sikres det de har krav på, 
for at lokaldemokratiet fungerer ved at beslutnin
ger fra de folkevalgte faktisk følges opp, og for å 
unngå misligheter og korrupsjon og så videre. 
Internkontrollen har således stor betydning både 
fra et samfunnsmessig perspektiv og for enkelt
personer. 


Det er kommunedirektøren som har ansvaret 
for interkontrollen, men i praksis må hele admi
nistrasjonen delta. Hele kommunen må inngå i de 
internkontrolltiltakene som iverksettes, det vil si 
risikovurderinger, formalisering og eventuelle 
kontrollaktiviteter. Et godt og samordnet regel
verk vil styrke arbeidet med internkontroll i kom
munene. For folkevalgte organer tydeliggjør intern
kontrollregler kommunedirektørens kontrollan
svar. Overfor innbyggerne vil regler om intern
kontroll bidra til trygghet for at kommunen følger 
opp viktige elementer som rettsriktige vedtak, 
gode tjenester, effektiv drift og arbeid mot mislig
heter, korrupsjon og uheldige hendelser. Overfor 
staten vil regler om internkontroll gi tillit til at 
kommunene har en god oppfølging internt. Dette 


13 Revisors oppgave i Norge gjelder kun å revidere de delene 
av internkontrollen som har betydning for årsregnskapet, 
og ikke all internkontroll. 


kan igjen gi grunnlag for økt kommunalt selvstyre 
og redusert statlig tilsyn og styring. 


Det finnes regler om internkontroll både i 
kommuneloven og i andre lover. Spørsmålet her 
er om det er behov for endringer i dagens regel
verk. Utvalget har gjennomgått de rapporter, mel
dinger og så videre fra den senere tid som er 
omtalt i punkt 24.2, hvor det påpekes at den 
internkontroll som gjøres i kommunene i dag, i 
mange tilfeller ikke er bra nok. Det blir også pekt 
på at regelverket er komplisert og lite helhetlig, 
og at det er behov for endringer. 


Etter utvalgets vurdering er det behov for 
endringer som kan bidra til å styrke internkontrol
len ved å gjøre den mer målrettet, helhetlig og 
effektiv. Utvalget mener regelverket bør bli 
enklere, tydeligere og mer helhetlig. Utvalget 
mener også at internkontroll på kommuneplikter 
(plikter som bare er pålagt kommuner) i hoved
sak bør reguleres i kommuneloven, og ikke i sær
lovgivning. Utvalget vil i det følgende utdype og 
begrunne dette nærmere. 


Utvalgets mandat 


Det ligger i utvalgets mandat å vurdere tiltak for å 
styrke egenkontrollen. Etter utvalgets vurdering 
vil en styrking av internkontrollen, i form av en 
bedre og mer effektiv internkontroll, være et vik
tig tiltak for å styrke kommunens samlede egen
kontroll. Internkontroll er en løpende prosess 
som bør tilpasses risikoforholdene og de lokale og 
konkrete forholdene i den enkelte kommune. En 
tydeliggjøring av dette og de sentrale elementene 
i en god internkontroll generelt i kommuneloven 
vil bidra til en bedre og mer effektiv internkon
troll. Dette vil kunne gjøre kommunene bedre i 
stand til å drive sin virksomhet på en god og effek
tiv måte, noe som igjen vil kunne styrke det kom
munale selvstyret. Etter utvalgets vurdering vil 
også en god internkontroll, og en god egenkon
troll generelt, minske behovet for statlig tilsyn. 


Situasjonen i dag 


Som beskrevet foran, under punkt 24.3 Gjeldende 
rett, finnes det lovbestemmelser om internkontroll 
både i kommuneloven og i særlovgivningen. Lov
givningen er imidlertid fragmentert og vanskelig 
tilgjengelig, noe som gir mye usikkerhet knyttet 
til både reguleringen og praktiseringen. Som det 
fremgår av flere av rapportene og undersøkelsene 
som er omtalt foran, under punkt 24.2, er det et 
relativt stort behov for å styrke internkontrollen i 
mange kommuner. Utvalget viser her blant annet 
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til Riksrevisjonens rapport fra 2012/2013 hvor det 
sies at mange kommuner har for svak styring og 
kontroll med tjenester som er viktige for bru
kerne. Riksrevisjonen etterlyser både mer rappor
tering og mer informasjon til kommunestyret om 
tilstanden på viktige tjenesteområder og at admi
nistrasjonssjefene får bedre kontroll med tilstan
den i tjenestene. Når det gjelder det siste, påpeker 
Riksrevisjonen konkret at det er behov for et mer 
samordnet og forenklet regelverk for internkon
troll. Utvalget er enig i dette. 


Kommunelov 


Etter utvalgets vurdering må en styrking av 
internkontrollen først og fremst skje ved det 
løpende arbeidet som foregår i den enkelte kom
mune. 


Utvalget mener imidlertid at en endring i lov
reguleringen kan bidra til at dette lokale arbeidet 
styrkes, og at det uansett er behov for et regelverk 
som er bedre og mer samlet og helhetlig enn 
dagens. Dagens bestemmelse om internkontroll i 
kommuneloven er ordknapp og litt bortgjemt, 
men inneholder likevel det helt sentrale når det 
gjelder internkontroll. Dagens bestemmelse er 
vanskelig å tolke og anvende, og det er således 
behov for en klarere og tydeligere bestemmelse. 
En utvidelse og tydeliggjøring av bestemmelsen i 
kommuneloven vil kunne gi mer fokus på det 
generelle arbeidet med internkontroll i kommu
nene og på tydelige roller, oppgaver og ansvar. Et 
styrket fokus på internkontroll vil forhåpentlig gi 
bedre internkontroll. 


En styrket internkontrollbestemmelse i kom
muneloven vil også kunne redusere behovet for å 
regulere internkontroll i særlovgivningen. Dette 
vil igjen kunne gjøre både regelverket og arbeidet 
med internkontroll mer oversiktlig og helhetlig 
for kommunene. I tillegg er det et mål å forenkle 
lovgivningen, slik at fokuset blir på selve intern
kontrollarbeidet, og ikke på lovtolkninger. 


Særlovgivning 


Reguleringen av internkontroll i særlovgivningen 
er i dag omfattende. Grensen mellom den styrin
gen som kommuneloven krever, og den som sær
lovgivningen krever gjennom sine internkontroll
bestemmelser, er uklar. Generelt kan det sies at 
kommuneloven stiller overordnede krav om en 
helhetlig internkontroll, mens særlovgivningen 
gjerne har mer detaljerte krav til arbeidet med 
internkontroll i kommunen. 


Utvalget mener det er utfordrende for kommu
nene å holde oversikt over mange ulike regelsett 
og ulike internkontrollkrav. Mange av bestemmel
sene er svært detaljerte, og noen inneholder krav 
som fremstår som unødvendige. Det kan også 
være snakk om dobbeltregulering og kanskje 
overlappende bestemmelser som kan skape tolk
ningsproblemer. For kommunene kan så mange 
ulike regelsett og internkontrollkrav også være 
utfordrende når det gjelder gjennomføringen av 
internkontrollen. De mange særlovskravene kan 
videre føre til en mer eller mindre uønsket vrid
ning av kontrollinnsatsen. Dette fordi et så omfat
tende og detaljert regelverk gir lite rom for lokale 
prioriteringer og vurderinger i arbeidet. 


Utvalget mener at det hadde vært en fordel 
med et mer enhetlig og samordnet regelverk om 
internkontroll. Det vises her til Riksrevisjonen 
rapport som er omtalt i punkt 24.2, hvor det gis 
uttrykk for et behov for et mer samordnet og for
enklet regelverk for internkontroll. Dette støttes 
av NIBR-rapporten, som også er omtalt foran, 
hvor det gis uttrykk for at det er for mange og 
ambisiøse systemkrav, og at det er behov for å 
redusere omfanget av dette. Også i Meld. St. 12 
(2011–2012) pekes det på at regelverket om 
internkontroll bør være mer samordnet. 


Utvalget mener det bør være et mål å få et 
enklere og mer enhetlig regelverk. Ett grep for å 
få til det er å samle alle internkontrollbestemmel
sene i kommuneloven. Regulering av internkon
troll passer tematisk inn i kommuneloven. Intern
kontroll handler om kommunens organisering og 
virksomhet generelt. Det faktum at mye av sær
lovgivningen også er lik, viser at reguleringen like 
gjerne kan samles i en lov som gjelder kommu
nene generelt. 


Et annet grep er å forenkle reglene slik at de 
ikke blir så omfattende og detaljerte som mange 
av dagens bestemmelser er. Utvalget foreslår å 
samle de viktigste prinsippene og elementene fra 
dagens fragmenterte regulering om internkon
troll i en ny bestemmelse om internkontroll i kom
muneloven. En del av elementene i dagens sær
lovgivning er for detaljerte og kan derfor, etter 
utvalgets vurdering, med fordel slettes. Hovedele
mentene fra dagens sektorlovgivning foreslås 
imidlertid tatt inn i en ny bestemmelse i kommu
neloven. Det nærmere innhold av en ny bestem
melse og forholdet til dagens regelverk omtales 
nærmere nedenfor, i punkt 24.5.2. 


Utvalget mener at det som en oppfølging av 
arbeidet med ny kommunelov må foretas en gjen
nomgang av særlovgivningen om internkontroll, 
med sikte på å oppheve sektorvise internkontroll
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bestemmelser om kommuneplikter. Dette arbei
det bør styres av Kommunal- og moderniserings
departementet, slik at det kan leveres en samlet 
proposisjon om gjennomgangen til Stortinget. 
Utgangspunktet for gjennomgangen er at særlov
givning om internkontroll av kommuneplikter 
skal oppheves. Dersom det foreligger særlige 
grunner til at det er behov for regulering i særlov
givningen, bør slik lovgivning kun regulere det 
som kommer i tillegg til reguleringen i kommune
loven, slik at dobbeltregulering unngås. Slike sær
lige forhold eller behov kan for eksempel være 
EU-direktiver som tilsier andre eller mer detal
jerte regler, eller det kan være et behov for å ha 
noen bestemmelser som sørger for at private tje
nesteytere som i dag er omfattet av internkontroll
bestemmelser, også blir omfattet av internkon
trollkravene i ny kommunelov, for eksempel gjen
nom en bestemmelse i sektorloven som gjør kom
munelovens paragraf om internkontroll gjeldende 
for de aktuelle private aktørene. Er det et reelt 
behov for nærmere regulering i forskrift, må sær
lovgivningen også inneholde en forskriftshjem
mel. Slik regulering i særlovgivningen bør imid
lertid kun være unntaksvis og begrunnet ut fra 
særskilte behov og nasjonale hensyn. 


24.5.2	 Innholdet i ny bestemmelse om 
internkontroll 


En ny bestemmelse om internkontroll i kommu
neloven skal så langt det er mulig, erstatte dagens 
sektorregulering og således innebære et mer 
samordnet og helhetlig regelverk for kommu
nene. Regelverket skal bli enklere å håndtere og 
internkontrollen bedre og mer målrettet. Det er 
særlig viktig at kommunene kan gjøre konkrete 
vurderinger og prioriteringer i egen kommune, 
slik at internkontrollen kan rettes mot områdene 
der det til enhver tid er størst behov. Dette for at 
en styrking av internkontrollen skal medføre 
bedre, men ikke nødvendigvis mer, internkon
troll. Internkontrollen må være målrettet slik at 
vesentlige feil ikke oppstår, og slik at svakheter 
oppdages. Kontrollen skal være en levende og 
løpende prosess som kommunene lærer av, og 
som stadig gjør virksomheten og tjenesteytingen 
bedre. 


Innholdet i en ny bestemmelse om internkon
troll i kommuneloven bør være mer omfattende 
enn dagens bestemmelse i kommuneloven. Den 
bør ta opp i seg de sentrale elementene fra regule
ringen av internkontroll i sektorlovgivningen. 
Samtidig bør den ikke være så detaljert som mye 
av dagens regulering av internkontroll i sektorlov


givningen er. Bestemmelsen er ikke ment å skulle 
fange opp all kontroll som en kommune kan ten
kes å gjøre internt, men skal lovfeste en plikt til å 
ha en internkontroll på et visst minimumsnivå, se 
nærmere omtale og figur nedenfor, i punkt 
24.5.2.1. 


Etter utvalgets vurdering er det helt sentralt 
for en god internkontroll at den er systematisk, og 
at det gjøres risiko- og vesentlighetsvurderinger 
som kan ligge til grunn for prioriteringer og en 
internkontroll som er tilpasset virksomheten. 
Videre er det sentralt at avvik og risiko for avvik 
følges opp, og at internkontrollen dokumenteres. 
Dette er elementer fra dagens sektorregulering 
som foreslås videreført i en ny bestemmelse i 
kommuneloven. 


I det følgende vil det nærmere innholdet i en 
ny internkontrollbestemmelse gjennomgås. Til 
slutt vil utvalget si litt om elementer fra særlovgiv
ningen som ikke foreslås videreført. 


24.5.2.1	 Begrepet internkontroll 


Dagens bestemmelse i kommuneloven bruker 
ikke direkte begrepet internkontroll. I lover og for
skrifter for sektoren er imidlertid begrepet benyt
tet. Begrepet brukes i ulike rammeverk og andre 
sammenhenger som et faguttrykk og kanskje 
med et noe ulikt innhold. Det kan således spørres 
om det er et egnet begrep å benytte i lovteksten, 
og hvordan begrepet i så fall skal defineres. 


I forarbeidene til dagens internkontrollbe
stemmelse i kommuneloven brukes begrepet, 
men det er ingen direkte definisjon av hva intern
kontroll egentlig er. I forbindelse med internkon
troll sies at «leder av virksomhet etablerer rutiner 
og systemer som bl.a. skal bidra til å sikre at organi
sasjonen når de mål som er satt, og at formuesfor
valtningen er ordnet på en forsvarlig måte». 


I sektorreguleringen finnes det flere forskrif
ter14 som definerer internkontroll som: 


[s]ystematiske tiltak som skal sikre at virksom
hetens aktiviteter planlegges, organiseres, 
utføres og vedlikeholdes i samsvar med krav 
fastsatt i eller i medhold av lov om … 


I Meld. St. 12 (2011–2012) Styring og samspel sies 
det at internkontroll ikke er et fast rettslig eller 
faglig begrep, og det understrekes at begrepet 


14	 Blant annet forskrift om internkontroll i arbeids- og vel
ferdsforvaltningen av 19. november 2010 nr. 1463 og for
skrift om krav til kvalitet og internkontroll i barneverninsti
tusjoner av 10. juni 2008 nr. 580. 
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ikke bare dreier seg om kontroll, men minst like 
mye om styring. Videre sies det at én av flere defi
nisjoner er at »[i]nternkontroll er dei systema og 
rutinane som administrasjonssjefen etablerer for å 
sikre tilstrekkeleg styring, måloppnåing og regelet
terleving». For øvrig brukes ikke der begrepet 
internkontroll, men det snakkes i stedet om intern 
styring og kontroll. Tanken bak en slik ordbruk 
var å gjøre det klarere at det man søker å regu
lere, er hvordan administrasjonen internt styres 
og kontrolleres, det vil si at man trår lederfunksjo
nen svært nær. I Kommunal- og moderniserings
departementets veileder fra 2015, Kontrollutvalgs
boken, er internkontroll definert på samme måte. 


I tillegg finnes det, som omtalt i punkt 24.2, 
flere rapporter og veiledninger om internkontroll 
som omtaler og definerer internkontroll nær
mere. Begrepsbruken varierer mye i ulike doku
menter. Det er særlig forholdet mellom kontroll, 
styring, ledelse og så videre som varierer. Mange 
steder omtales styring og kontroll som noe sam
let, og forholdet mellom disse begrepene kan 
være noe uklart. 


Etter utvalgets vurdering er styring et vidt 
begrep som inkluderer både internkontroll og 
andre sentrale ledelseselementer, som å sette mål 
for virksomheten. Internkontroll kan beskrives 
som systematiske aktiviteter og tiltak som gjen
nomføres for å sikre at mål og krav oppnås. 
Internkontrollen er således en viktig del av styrin
gen. 


Internkontroll er altså et vanskelig og ikke 
entydig begrep. Det er imidlertid et etablert 
begrep som brukes på alle sektorer og både i og 
utenfor lovsammenheng. Det nøyaktige innhold 
kan variere og er ikke alltid presist definert. Utval
get synes imidlertid likevel at begrepet internkon
troll bør brukes i kommuneloven. Internkontroll 
er både et innarbeidet og et dekkende begrep som 
antakelig vil bli benyttet i praksis uansett. 


Utvalget tar ikke sikte på å definere eller 
avklare rammene for begrepet generelt, men vil 
se på hvordan begrepet skal forstås i kommunelo
ven. Det foreslås ingen legaldefinisjon, men de 
krav som fremgår av lovbestemmelsen, vil til 
sammen utgjøre internkontrollkravene etter kom
muneloven. Det som foreslås lovfestet, er således 
minstekrav for å sikre en god internkontroll i 
kommunene. En kommunes internkontrollsystem 
vil i praksis kunne bestå av mer enn det som føl
ger av kravene til kontroll i kommuneloven. 


Utvalget vil peke på at det er viktig å skille mel
lom internkontroll og ledelse generelt. Selv om 
internkontroll er en viktig del av ledelse og sty-
ring, så består ledelse og styring av mange andre 


Styring/ledelse 


Internkontroll 
(lovkrav generelt og


egeninitiert
internkontroll) 


Internkontroll etter 
kommuneloven 


Figur 24.1 Internkontroll 


Figuren illustrer at internkontrollen er en del av styring/ 
ledelse, men at styring/ledelse også er mye mer. Videre illus
trerer figuren at internkontroll kan være noe mer enn intern
kontrollen etter kommuneloven. Det kan også være internkon
troll etter andre lover, og det kan være internkontroll som kom
munene velger å gjøre uten at det inngår i noen lovkrav. 


elementer enn internkontroll. Å lovfeste god 
ledelse er hverken enkelt, hensiktsmessig eller 
ønskelig å gjøre her. 


24.5.2.2 Hovedregel om internkontrollansvaret 


En bestemmelse om internkontroll i kommunelo
ven må først og fremst fastslå at kommunedirektø
ren har ansvaret for kommunens internkontroll. 
Kommunen skal således ha en internkontroll, og 
det skal være kommunedirektøren som skal være 
ansvarlig. Dette skal være en kontroll med hele 
kommunens administrasjon, det vil si hele kom
munens virksomhet som ikke er en del av det fol
kevalgte nivået. Både sentraladministrasjonen og 
de ulike sektorer i kommunen skal således være 
omfattet. Kommunale foretak vil ikke være omfat
tet av en slik bestemmelse. Utvalget foreslår imid
lertid en egen bestemmelse om at daglig leder i et 
kommunalt foretak skal ha et tilsvarende ansvar 
for internkontrollen i kommunale foretak. 


24.5.2.3 Målet med internkontrollen 


Målet med internkontroll er å ha kontroll over 
virksomheten. I kommunal virksomhet er det vik
tig at kommunene har etablert et internkontroll
system som sikrer at lover, forskrifter og vedtak 
etterleves. En god regeletterlevelse vil bidra til at 
kommunene når egne og nasjonale mål. Det vil 
også være grunnleggende for at innbyggerne skal 
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få de rettigheter og tjenester de har krav på. 
Videre er dette viktig for å redusere risikoen for 
misligheter og korrupsjon. At lover og forskrifter 
skal etterleves, er både grunnleggende for den 
kommunale virksomheten og en selvfølge. Det 
krever systematisk og gjennomtenkt arbeid. Ved å 
etablere et system som forebygger brudd på 
regelverk, og ved å gjennomføre kontroll og 
avviksrapportering får man innsikt i det kommu
nen faktisk gjør, og dermed også et godt funda
ment for å gjøre korrigeringer og forbedringer. 


Etterlevelse av de vedtak som kommunestyret 
og andre folkevalgte organer har fattet, er kom
munedirektørens ansvar. For at kommunens fol
kevalgte skal få gjort sin jobb som tillitsvalgte og 
ha reell innflytelse på det som skjer i kommunen, 
er det helt nødvendig at vedtak som fattes, blir 
fulgt opp på lojalt vis fra administrasjonen. Å sørge 
for at dette skjer, er en del av ledelsesansvaret til 
kommunedirektøren. Også administrative vedtak 
skal følges opp. 


Etter utvalgets vurdering er målet om at 
internkontroll skal sikre etterlevelse av lover, for
skrifter og vedtak, et så sentralt og grunnleg
gende element ved internkontrollen at det bør 
fremgå av internkontrollbestemmelsen i kommu
neloven. 


Utvalget vil imidlertid ikke lovfeste alle mål 
med internkontroll. Det er ikke behov for å ha en 
uttømmende regulering av formål og hensyn med 
en god internkontroll. Dette er noe som også vil 
kunne variere, og som kan være nyttig for den 
enkelte kommune selv å definere nærmere i for
bindelse med det konkrete arbeidet med intern
kontroll. Det vil kunne bidra til at de som jobber 
med internkontrollen, får et eierskap til den, og at 
internkontrollen oppleves som nyttig og positivt i 
kommunens virksomhet. 


Utvalget vil her omtale noen andre mål eller 
hensyn med internkontrollen, selv om disse ikke 
foreslås tatt inn i loven. Ett slikt mål er at god 
internkontroll kan bidra til å gjøre driften mer 
målrettet og effektiv. En god internkontroll kan 
også bidra til effektivitet og målrettethet i driften. 
Dette målet vil i mange tilfeller henge sammen 
med målet om etterlevelse av vedtak, idet målret
tet og effektiv drift i mange tilfeller vil inngå i ved
tak fattet av de folkevalgte organer. At driften er 
målrettet og effektiv, er viktig for å sikre at bru
ken av offentlige midler er effektiv og god, slik at 
man får mest mulig ut av de midler som finnes, og 
slik at risikoen for misligheter og korrupsjon 
reduseres. Målet med internkontrollen er således 
både å oppdage feil og svakheter og å sikre at mål 
nås. 


Et annet mål med internkontrollen er å sørge 
for kvalitet i tjenestene. Dette punktet vil også til 
dels følge av målet om at lover, forskrifter og ved
tak skal følges. Utvalget viser her også til Riksrevi
sjonens rapport, hvor kontroll med tilstanden og 
kvaliteten i tjenestene ble fremhevet som viktig og 
som noe kommunene måtte bli bedre på. Det 
vises blant annet til behov for at kommunestyret 
får rapporter om tilstanden eller kvaliteten på tje
nestene. 


Til slutt vil utvalget understreke at læring i 
organisasjonen også er et viktig mål med intern
kontrollen. At internkontrollen og resultater i 
arbeidet med dette benyttes til å videreutvikle 
kommunen, er helt sentralt for å få mest mulig ut 
av internkontrollarbeidet og for å kunne gjøre den 
kommunale virksomheten og de kommunale tje
nestene stadig bedre. En del av det å lære er å 
praktisere systematisk erfaringsoverføring. Dette 
kan gjøres ved å sørge for at alle deler av virksom
heten er i utvikling, ved å ta i bruk interne og 
eksterne tilbakemeldinger, tilsynsrapporter, eva
lueringer, andres erfaringer og ny kunnskap. At 
kommunene selv finner ut hvordan de vil bruke 
internkontrollen i videre læring, vil i seg selv inne
bære læring og er således en positiv prosess. Det 
vises i denne sammenheng også til punkt 24.5.4, 
nedenfor, med forslag til krav om rapportering til 
kommunestyret om både internkontroll og tilsyn. 


24.5.2.4	 Beskrivelse av oppgaver, organisering og 
ansvarsfordeling 


Utvalget mener at en ny bestemmelse om intern
kontroll bør ha med et krav tilsvarende det mange 
av dagens forskrifter har, om at det skal utarbei
des en beskrivelse av virksomhetens hovedoppga
ver, mål og organisering. Hvor detaljert dette skal 
gjøres, bør være opp til den enkelte kommune. 
Men det er sentralt at det finnes en slik overord
net beskrivelse av den kommunale virksomheten 
som ligger innenfor ansvaret til kommunedirektø
ren. De folkevalgte organer vil falle utenfor dette. 
Inkludert i en slik overordnet beskrivelse bør det 
være en omtale av hvordan ansvar, oppgaver og 
myndighet er fordelt – samt hvor dette eventuelt 
er omtalt nærmere. 


24.5.2.5	 Systematisk, risikobasert og tilpasset 
kontroll 


Etter utvalgets vurdering er det sentralt at intern
kontrollen etter kommuneloven er systematisk, 
risikobasert og tilpasset den enkelt kommune og 
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den enkelte virksomhet eller aktivitet innen kom
munen. 


Å ha en internkontroll som er systematisk og 
basert på risikovurderinger, vil bidra til en intern
kontroll som er effektiv og god uten samtidig å bli 
unødvendig omstendelig og ressurskrevende. At 
kontrollen skal være systematisk, innebærer at det 
ikke er tilstrekkelig med en tilfeldig og hendelses
basert kontroll. Det må gjøres et planmessig  
arbeid. Det er ikke tilstrekkelig med en hvilken 
som helst kontroll hvis den ikke er av et slikt 
omfang og innhold at den med rette vil kunne kal
les systematisk. Internkontroll i virksomheten må 
følges opp jevnlig og ved behov slik at det er et 
fungerende system for løpende internkontrollar
beid. Målet er at feil eller lovbrudd avdekkes og 
følges opp på en hensiktsmessig måte. Hvordan 
og hvor omfattende dette arbeidet skal være, vil 
kommunen måtte vurdere selv ut fra den kon
krete virksomheten og risikoforholdene. Bestem
melsen om internkontroll bør også fastslå at det 
skal jobbes systematisk med internkontrollen. 
Det systematiske arbeidet må knyttes opp til 
målet om etterlevelse av lover, forskrifter og ved
tak omtalt i punkt 24.5.3. Hvordan dette skal gjø
res, og hva slags systemer som eventuelt benyt
tes, må være opp til kommunen selv å vurdere. 
Det er ikke krav til noe konkret dataprogram eller 
en bestemt systematikk. Dette vil være opp til 
kommunen selv så lenge den har en kontroll som 
er systematisk og for øvrig følger kravene i kom
muneloven. 


Utvalget mener også det er riktig at internkon
trollen er tilpasset og risikobasert. Internkontrol
len skal tilpasses virksomhetens størrelse, egenart, 
aktiviteter og risikoforhold. I dette ligger det at 
kontrollen skal justeres etter de konkrete forhold 
i kommunen og den aktuelle del av kommunen. 
Sentralt her er at det gjøres risikovurderinger. Det 
må gjøres en konkret analyse og vurdering av risi
koen for at ikke regler og vedtak følges, og hvil
ken betydning dette eventuelt har. Denne vurde
ringen vil danne grunnlaget for å tilpasse og 
dimensjonere det videre internkontrollarbeidet til 
der behovet er størst. Arbeidet vil således kunne 
bli målrettet og effektivt. Risikoen for manglende 
etterlevelse av regler og vedtak vil kunne reduse
res uten at det brukes unødvendig mye ressurser. 
Dette er viktig for å gjøre internkontrollarbeidet 
mer målrettet mot de områdene der risikoen er 
størst. I praksis vil det alltid gå en grense for hvor 
mye tid og ressurser som skal legges i internkon
trollen – særlig vurdert opp mot ressursene som 
mer direkte brukes på tjenesteproduksjon. Nett-
opp derfor er det viktig at ressursene som brukes 


på internkontroll, brukes på de områder og på en 
slik måte, at man får mest mulig igjen for det. På 
områder i kommunen som er spesielt sårbare, 
eller der det er grunner til at risikoen for at det 
skal skje noe feil, eller der konsekvensene av feil 
er store, bør også internkontrollen være omfat
tende. 


Etter utvalgets vurdering er det viktig at kom
munene selv gjør vurderinger av hvor omfattende 
internkontroll det bør være, og hvordan denne 
skal innrettes i egen kommune og innen de ulike 
områder i kommunen. Det vil være unødvendig 
ressurskrevende å ha en veldig grundig og omfat
tende internkontroll på alle deler av virksomheten 
i kommunen. På den annen side er det svært vik
tig med slik kontroll på områder som er særlig 
viktige for innbyggerne eller av andre grunner, og 
hvor risikoen er stor for at noe kan gå galt, og at 
konsekvensene av dette i så fall er store. En slik 
samlet vurdering vil til dels bero på mer generelle 
vurderinger, som at noen tjenester, saksfelt eller 
sektorer generelt har en større risiko. Den mer 
konkrete vurderingen som må gjøres ut fra forhol
dene i den enkelte kommune, vil imidlertid også 
være sentral. 


Det vises her også til at Riksrevisjonen i sin 
gjennomgang fant at i de fleste kommunene gjen
nomfører ikke den administrative ledelsen 
risikovurderinger av kvaliteten i tjenestene, og det 
etterspørres i liten grad risikovurderinger fra tje
nesteleddet.15 Det påpekes i rapporten at 
risikovurderinger er viktige for å identifisere hvor 
i tjenestene det er størst fare for uønskede hendel
ser eller manglende måloppnåelse. 


Utvalget foreslår at det sies uttrykkelig i en ny 
lovbestemmelse at internkontrollen skal tilpasses 
størrelse, egenart, aktiviteter og risikoforhold. En 
vurdering av disse forholdene skal være grunn
laget for den nærmere vurdering av prioriteringer 
i forbindelse med internkontrollen. Hvordan slike 
vurderinger mer konkret gjennomføres, og etter 
hvilken metodikk de gjennomføres, bør lovgivnin
gen ikke gi føringer om. Risiko kan omtales som 
summen av sannsynlighet og konsekvens for en 
hendelse. Som en del av vurderingen av aktuelle 
risikofaktorer må det også vurderes hvor vesent
lige disse er. Dette vil kunne variere etter hvilket 
perspektiv man har, for eksempel økonomisk per
spektiv, politisk perspektiv eller brukerperspektiv. 
Disse vurderingene må gjøres både samlet for 
kommunen som helhet og innenfor de enkelte 
deler av kommunens virksomhet. Dette vil danne 


15 Dok. 3:7 (2012–2013). 



http:nesteleddet.15





308	 NOU 2016: 4
 
Kapittel 24	 Ny kommunelov 

 
 


  
 


 


 


 


 


  


 
 


 
 


 


   


 
 


 


 
 


 


 
 


 


grunnlag for lokale prioriteringer i den enkelte 
kommune. 


24.5.2.6	 Oppfølging av avvik og risiko for avvik 


At avvik og risiko for avvik følges opp, er viktig. 
Konkrete feil eller svikt i systemet som er oppda
get gjennom internkontrollen, må rettes opp. Kon
sekvensene av avvikene vil dermed kunne mini-
meres, noe som vil kunne være viktig for brukere 
eller mottakere av tjenester. I tillegg er det viktig 
at avvik og risiko for avvik følges opp i et mer lang
siktig perspektiv, slik at virksomheten kan lære og 
korrigere fremtidige aktiviteter. Også her vises 
det til Riksrevisjonens rapport16 som viste at 


… den administrative leiinga i kommunen i 
liten grad nyttar informasjon om avvik til syste
matisk arbeid med å forbetre tenestene. I 
mange kommunar innhentar den administra
tive leiinga heller ikkje oversikter over ulike 
typar avvik i tenestene, og ein av fem kommu
nar har ikkje noko avvikssystem som dekkjer 
tenestekvalitet. 


Etter utvalgets vurdering er dette en sentral del av 
internkontrollen. Internkontroll bør ses på som en 
løpende og lærende prosess i virksomheten. Det 
foreslås således at det fremgår av internkontroll
bestemmelsen at kommunedirektøren har ansvar 
for å følge opp avvik eller risiko for avvik på en 
hensiktsmessig måte. 


Hvordan oppfølgingen konkret skal være i de 
enkelte tilfeller, besluttes lokalt på bakgrunn av 
den konkrete situasjonen i det som er avdekket, 
og lokale forhold ellers. Utvalget mener at kom
munene skal ha stort handlerom til selv å velge 
hvordan de vil følge opp. Det sentrale er at både 
avvik og risiko for avvik faktisk følges opp. 


Hvorvidt det foreligger avvik eller risiko for 
avvik, må kommunen som en del av internkontrol
len ha en systematisk tilnærming til. Kontrollen 
for å avdekke dette skal tilpasses virksomheten, 
risikoforhold mv., jf. punkt 24.5.2.5 om systema
tisk, risikobasert og tilpasset kontroll. 


24.5.2.7	 Dokumentasjonskrav 


Utvalget foreslår å lovfeste at internkontrollen 
skal dokumenteres. Et dokumentasjonskrav vil 
bidra til både å øke tilliten til kommunal forvalt
ning og å bevisstgjøre kommunene med hensyn 


16 Dok. 3:7 (2012–2013), side 63. 


til hvordan den interne kontrollen skal planleg
ges, gjennomføres og følges opp. 


Dokumentasjonskravet bør utformes fleksibelt 
slik at kommunene får et handlingsrom når det 
gjelder både form og omfang. Det er ikke nødven
dig at hver minste del av systemet dokumenteres. 
Et for omfattende dokumentasjonskrav vil kunne 
medføre at for mye ressurser brukes på det, slik 
at det går utover primæroppgavene. Kommunene 
bør selv kunne vurdere hvor mye av internkon
trollen som skal dokumenteres på de ulike områ
dene av kommunens virksomhet. 


24.5.2.8	 Evaluering og forbedring av prosedyrer 
mv. 


I forlengelsen av et krav om å dokumentere 
internkontrollen mener utvalget at det også bør 
være et krav om at skriftlige prosedyrer og andre 
tiltak for kontroll, skal evalueres og forbedres. En 
slik evaluering og forbedring er sentralt i arbeidet 
med internkontroll for å sikre systematisk oppføl
ging og utvikling som er tilpasset kommunens 
virksomhet. Evalueringer og forbedringer bør 
således gjøres jevnlig og ved behov. 


24.5.2.9	 Virkeområdet for bestemmelsen 
(kommuneplikter, aktørplikter mv.) 


Etter utvalgets vurdering bør en internkontrollbe
stemmelse i kommuneloven i utgangspunktet 
gjelde for kommunen generelt. Det vil si at kravet 
om internkontroll ikke skal begrenses bare til 
kommuneplikter. Det innebærer at bestemmelsen 
vil omfatte administrasjonens oppfølging av alle 
kommunestyrets vedtak, selv om disse ikke er 
knyttet til oppfyllelse av lovpålagte kommuneplik
ter. Den vil også gjelde for oppfyllelse av annet lov
verk, slik som anskaffelsesregelverket, og for 
straffbare forhold som korrupsjon mv. Hvor 
omfattende internkontrollen faktisk blir på de 
ulike områder, er et annet spørsmål. Det vil blant 
annet avhenge av en konkret risikovurdering, jf. 
omtalen foran, i punkt 24.5.2.5. 


På en del områder finnes det imidlertid andre 
regler om internkontroll. Det vil typisk være på 
såkalte aktørplikter, det vil si plikter som stiller 
krav til enhver som driver en aktivitet eller tilbyr 
en tjeneste. Det kan for eksempel være internkon
trollforskrift om helse, miljø og sikkerhet (HMS) 
hjemlet i arbeidsmiljøloven eller internkontrollbe
stemmelsene i personopplysningsforskriften. Det 
følger av generelle rettsprinsipper at spesiell lov 
går foran generell lov. Internkontrollbestemmel
ser hjemlet i arbeidsmiljøloven og andre steder vil 
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således gå foran kommunelovens internkontroll
bestemmelser. 


En ny internkontrollbestemmelse i kommune
loven vil i praksis ha størst betydning for kommu
neplikter (plikter som bare er pålagt kommuner 
og fylkeskommuner). Eksisterende internkon
trollbestemmelser på disse områdene foreslås, 
som beskrevet foran i punkt 24.5.1, gjennomgått 
og erstattet av ny bestemmelse i kommuneloven. 


Utvalget har vurdert om det bør sies direkte i 
internkontrollbestemmelsen i kommuneloven at 
bestemmelsen bare gjelder så langt ikke andre 
internkontrollbestemmelser kommer til anven
delse. Dette følger imidlertid uansett av alminne
lig tolkning. Utvalget mener derfor at en slik pre
sisering er unødvendig. 


24.5.2.10 Elementer fra sektorreguleringen som ikke 
foreslås videreført 


Utvalget har foran beskrevet hovedinnholdet i for
slaget til ny internkontrollbestemmelse. Mye av 
dette vil være i samsvar med hvordan mange av 
dagens internkontroller skal forstås. I mange av 
dagens bestemmelser om internkontroll er det 
imidlertid relativt detaljert listet opp elementer 
som skal inngå i en internkontroll. Utvalget mener 
en så detaljert regulering er unødvendig, og har 
heller lagt vekt på å være tydelig på de overord
nede og sentrale elementene og vurderingene i 
internkontrollen. 


I utvalgets forslag er, som det fremgår foran, 
mange av enkeltelementene fra sektorregulerin
gen foreslått videreført i ny bestemmelse om 
interkontroll i kommuneloven. Samtidig er det 
visse enkeltelementer fra særlovgivningen som 
ikke er foreslått videreført i forslaget til bestem
melse i kommuneloven. Utvalget mener det ikke 
er behov for så detaljert regulering i kommunelo
vens internkontrollbestemmelse. Dette kan være 
gode enkeltelementer å ha med i en internkon
troll, men som utvalget ikke finner grunn til å lov
feste eksplisitt som obligatoriske krav. 


Utvalget vil her nevne og kommentere enkelte 
slike enkeltelementer som utvalget mener er 
unødvendig å ha i en internkontrollbestemmelse: 
1.	 Krav om at kommunen benytter kvalifisert perso


nell og sørger for opplæring og kompetanseutvik
ling. 


Etter utvalgets vurdering er dette en selv
følgelig del av ledelse og personaloppfølging 
og ikke noe som bør inkluderes som et lovkrav 
i en bestemmelse om internkontroll. 


2.	 Tilgang til regelverk og krav om å holde seg opp
datert på regelverk. 


Utvalget mener det ikke trenger å stå i en 
lov at en kommune skal følge norsk lov. Det 
trenger heller ikke stå i loven at de ansatte skal 
ha tilgang til og kunnskap om norsk lov og 
annet regelverk. Det er en selvsagt del av plik
ten til å følge norsk lov at det sørges for at virk
somheten faktisk er i stand til det. Lover er 
dessuten i dag generelt langt enklere tilgjenge
lig for alle gjennom internett. 


3.	 Bestemmelser om kvalitetsarbeid – som å sørge 
for at arbeidstakerne medvirker, slik at samlet 
kunnskap og erfaring utnyttes, å gjøre bruk av 
erfaringer fra pasienter/tjenestemottakere og 
pårørende til forbedring av virksomheten og å 
sørge for at virksomheten arbeider systematisk for 
kvalitetsforbedring. 


Etter utvalgets vurdering hører slike førin
ger om ledelse ikke hjemme i kommuneloven 
eller i annet generelt regelverk. Dette er selv
sagt viktige forhold for kommunen og i ledel
sen av kommunen. Det er imidlertid ikke 
meningen å lovfeste alt som er bra i styring og 
ledelse av en virksomhet. Det er kun det sen
trale ved internkontroll det bør stilles lovkrav 
om. Disse forholdene, som bruk av erfaringer 
og tilbakemeldinger, kan imidlertid være godt 
egnet for omtale i veiledere og annet pedago
gisk materiell. 


24.5.2.11 Forskriftshjemmel 


Utvalget foreslår ingen forskriftshjemmel om 
internkontroll i kommuneloven. Reglene i kom
muneloven gjelder på alle områder i kommunen, 
og det er etter utvalgets vurdering ikke behov for 
forskrifter med mer detaljerte regler som skal 
gjelde generelt for hele kommunen. Dersom det 
på enkelte områder eller sektorer skulle være 
behov for mer detaljerte regler i en forskrift, bør 
disse hjemles i den aktuelle sektorlov. 


24.5.3 Statlig tilsyn med internkontroll 


Dagens kommunelov inneholder ingen hjemmel 
for å føre tilsyn med den generelle bestemmelsen 
om internkontroll i kommuneloven. I særlovgiv
ningen er det imidlertid ofte hjemler for tilsyn 
med internkontrollen. 


Etter utvalgets syn er det viktig at statlig myn
dighet fortsatt skal kunne føre tilsyn med at kom
munene har tilfredsstillende internkontroll på til
svarende måte som tidligere. Med utvalgets for-
slag om en mer omfattende bestemmelse om 
internkontroll i kommuneloven som skal erstatte 
særlovgivningens bestemmelser om internkon



http:24.5.2.11
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troll, blir det behov for en hjemmel i kommunelo
ven for å kunne føre tilsyn med kommunelovens 
internkontrollbestemmelse. 


Utvalget foreslår en lovbestemmelse som gir 
hjemmel for å føre tilsyn med at kravet til intern
kontroll etter internkontrollbestemmelsen i kom
muneloven er oppfylt. Selv om en slik tilsynshjem
mel blir ny i kommuneloven, innebærer det i 
hovedsak å videreføre ordninger som allerede fin
nes i særlovgivningen. Hensikten er at staten fort
satt skal kunne føre tilsyn med kommunens 
internkontroll på tilsvarende måte som etter til
synshjemlene i særlovgivningen. 


For at tilsynsmuligheten skal bli tilsvarende 
det som følger av særlovshjemlene, foreslås det at 
tilsyn ikke skal kunne føres med all internkontroll 
etter den nye bestemmelsen, men kun med 
internkontroll som er gjennomført med kommu
neplikter. Muligheten for tilsyn med kommunens 
internkontroll blir dermed omtrent som i dag. 
Internkontroll som kommunen har gjort med 
hjemmel i annen lov eller av eget initiativ, kan det 
ikke føres tilsyn med etter den foreslåtte hjemme
len i kommuneloven. Tilsyn vil her bare kunne 
føres om det finnes en egen lovhjemmel for slikt 
tilsyn. Dette innebærer at tilsynsmyndighetene 
for eksempel ikke kan føre tilsyn med kommu
nens internkontroller i forhold til anskaffelsesre
gelverket. Statlige myndigheter kan heller ikke 
føre tilsyn med etablert internkontroll på at admi
nistrasjonen følger opp kommunestyrets vedtak, 
hvis kommunestyrets vedtak ikke er knyttet opp 
mot lovpålagte oppgaver. Hensynet med å flytte 
internkontrollreglene fra særlovene til kommune
loven tilsier ikke en slik utvidelse av tilsynet. I 
praksis vil det imidlertid i mange tilfeller være 
vanskelig å skille mellom internkontrollordnin
ger som er etablert for kommuneplikter, og 
internkontrollordninger som er etablert for andre 
plikter, da dette kan være etablert som ett system. 
På sektornivå kan det imidlertid være etablert 
egne systemer, og tilsyn av internkontroll vil da 
omfatte bare de lovpålagt kommunepliktene. 


Tilsynshjemmelen i kommuneloven blir en 
hjemmel for å føre tilsyn med at kravene i § 23-1 
om internkontroll er fulgt. Tilsyn med om plikter 
lovfestet i sektorlovgivningen er oppfylt, må ha 
hjemmel i egen bestemmelse i den aktuelle sek
torlovgivningen. Ofte vil det foreligge slike tilsyns
hjemler, slik at tilsyn vil kunne føres med både 
den aktuelle sektorlovgivningen og internkontroll
bestemmelsen i kommuneloven samtidig. 


Statlig tilsyn med internkontroll etter kommu
neloven bør, som ved tilsyn ellers, være et lovlig
hetstilsyn. Det betyr at staten kan føre tilsyn med 


at kravene til internkontroll i kommuneloven er 
fulgt. Hvilke valg kommunen gjør innenfor lovens 
krav om metoder og fremgangsmåter, vil ligge 
utenfor det det kan føres tilsyn med. Utvalget vil 
understreke at grensene for hva det kan føres til
syn med, og hva det ikke kan føres tilsyn med, er 
viktige. Tilsynsorganene skal ikke kontrollere sty
ringen av virksomheten eller valg av internkon
trollmetoder, men holde seg til å føre kontroll med 
at kommunen har en systematisk internkontroll i 
tråd med lovens krav. Denne grensen kan i prak
sis være utfordrende. Utvalget vil derfor si litt mer 
om hva det kan føres tilsyn med ved tilsyn på 
internkontrollbestemmelsen i kommuneloven. 


Ved vurderingen av hva det kan føres tilsyn 
med, og hvor detaljert tilsynet kan være, må 
lovens krav og formuleringer i bestemmelsen om 
internkontroll vurderes konkret. I lovforslaget 
stilles det for eksempel krav om en systematisk 
kontroll med administrasjonens virksomhet. Sta
ten kan således føre tilsyn med at internkontrollen 
er systematisk. For å gjøre det er det naturlig å gå 
inn og se på de systemer, metoder, rutiner og så 
videre kommunen har. Tilsynet vil således kunne 
påpeke mangel på systematikk i arbeidet. Det vil 
imidlertid ikke være en del av tilsynet å fortelle 
kommunen hvordan den skal gjennomføre et slikt 
systematisk arbeid. En annen ting er at tilsynsor
ganene ofte også kan gi kommunene veiledning. 
Slik veiledning er bra og ofte ønsket av kommu
nene. Det er imidlertid viktig at de involverte er 
tydelige på hva som er veiledning, og dermed 
gode råd som kommunen selv kan velge om de vil 
følge, og hva som er tilsyn. 


Videre kan det for eksempel være en del av til
synet å sjekke at kommunen tilpasser kontrollen 
til virksomhetens størrelse, egenart, aktiviteter og 
risikoforhold. Som beskrevet foran innebærer 
dette tilpasningskravet at kommunene skal gjøre 
en risikovurdering. Staten kan føre tilsyn med at 
en slik vurdering er gjort, og at dette er gjort sys
tematisk og på en slik måte at kommunen faktisk 
kan tilpasse internkontrollen i tråd med resulta
tene av disse vurderingene. Andre konkrete vur
deringer og prioriteringer som kommunen har 
gjort, vil ikke kunne inngå i tilsynet. Er det for 
eksempel problemer med hvordan medisinering 
håndteres, vil det i tilsynet eventuelt kunne peke 
på at kommunen ikke har foretatt noen risikovur
dering av faren for at feil oppstår, eventuelt at 
kommunen ikke har vurdert om iverksatte tiltak 
for å rette opp avvik vil fungere. Dersom kommu
nen har lagt opp til automatiserte rutiner for utde
ling av medisin, kan imidlertid ikke tilsynsmyn
digheten pålegge kommunen å gå over til manu
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elle rutiner selv om tilsynsorganet skulle mene at 
slike rutiner er bedre. Innspill om dette vil eventu
elt kunne gis som veiledning, men det er noe 
annet og skal også holdes adskilt fra tilsyn. 


Tilsvarende kan staten føre tilsyn med at kom
munen følger opp avvik og risiko for avvik avdek
ket gjennom foretatt internkontroll, slik det følger 
av internkontrollbestemmelsen. På hvilken måte 
kommunen velger å følge opp, er imidlertid opp til 
kommunen selv. Så lenge kommunens handling 
faktisk er en oppfølging av de aktuelle avvik, lig
ger det utenfor tilsynet å vurdere måten oppfølgin
gen skjer på. Tilsynsmyndigheten kan således si 
at det mangler en systematisk oppfølging av avvik, 
men de kan ikke si at tiltak a, b, c og så videre må 
gjennomføres. 


Litt kort og skjematisk kan det sies at det stat
lige tilsynet med internkontrollen kan kontrollere 
at kravene til internkontroll faktisk er fulgt opp, 
men at kontrollen ikke inkluderer hvordan kom
munene velger å gjennomføre dette innenfor 
lovens rammer. Dette følger av at det dreier seg 
om et lovlighetstilsyn, og er således ikke noe nytt 
fra det som gjelder i dag. Dersom tilsynsorganet 
velger å samtidig føre tilsyn med andre plikter 
som har en egen tilsynshjemmel, er det selvsagt 
ikke noe i veien for det. Det krever imidlertid en 
viss tydelighet på hva som er eventuelle merkna
der på tilsyn med internkontrollen, og hva som 
gjelder tilsyn med andre plikter. I tillegg må det 
selvsagt være helt klart hva som eventuelt er vei
ledning, og at dette er noe annet enn tilsyn. 


Utvalget foreslår for øvrig at de ordinære 
reglene om tilsyn etter lovens kapittel 29 skal 
gjelde også ved tilsyn etter denne bestemmelsen. 
Det innebærer blant annet at reglene om innsyn, 
pålegg og samordning også gjelder for tilsyn med 
internkontrollbestemmelsen i kommuneloven. 


Det er fylkesmannen som bør være tilsyns
myndighet her som ellers ved tilsyn, jf. tilsynsord
ningen i kapittel 29. Utvalget foreslår imidlertid at 
det i loven sies at departementet er tilsynsmyndig
het, og så må det foretas en delegering til fylkes
mannen. Dette for å sikre at både Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet og de aktuelle sær
departementene har sin styringsrolle i forhold til 
fylkesmannens tilsynsmyndighet. Fylkesmannen 
som tilsynsorgan, bør ha et visst skjønn til selv å 
vurdere når og hvordan det statlige tilsynet med 
internkontrollen skal gjennomføres ut fra kjenn
skap til kommunene og lokale forhold. Samtidig 
bør imidlertid departementet og annen overord
net myndighet ha ordinær adgang til å styre fyl
kesmannen gjennom instrukser mv. I hovedsak 
bør Kommunal- og moderniseringsdepartementet 


ha et slikt styringsansvar. Hensikten med å samle 
internkontrollbestemmelsen i kommuneloven er 
nettopp at det skal bli en helhetlig og felles tolk
ning og forståelse av internkontrollkrav. På den 
annen side vil det være visse spørsmål og hensyn 
som er sektorbaserte, og som sektordepartemen
tene bør kunne ha styringen med. 


24.5.4 Rapportering til kommunestyret 


At kommunestyret får tilstrekkelig informasjon 
om det som skjer i kommunen, er av stor betyd
ning for at de folkevalgte i kommunestyret skal 
kunne ta det ansvaret de har som øverste organ i 
kommunen. 


Utvalget foreslår å lovfeste et krav om årlig 
rapportering til kommunestyret om internkontrol
len. På tilsvarende måte som for dokumentasjons
kravet vil dette kunne bidra til å bygge opp under 
tilliten til den kommunale forvaltningen og til at 
kommunene bruker erfaringene og læringen fra 
internkontrollen i kommunens videre arbeid. En 
rapportering til de folkevalgte vil kunne bidra til 
økt åpenhet og oppmerksomhet om internkontroll 
både blant de folkevalgte og generelt. En mer 
offensiv og systematisk tilnærming til temaet vil 
kunne bli en konsekvens. Det er også et poeng at 
det på denne måten foreligger rapporter som 
igjen kan benyttes ved revisjon, tilsyn og så 
videre. At dette nå foreslås som en egen bestem
melse med krav om rapportering, og ikke som 
kun et krav til innholdet i årsmeldingen, vil bidra 
til at flere behandler temaet grundig, og at det 
dermed får mer tid og oppmerksomhet ved 
behandlingen i kommunestyret. 


Omfang og innhold av rapporteringen bør det 
være opp til kommunen selv å bestemme. Kom
munestyret bør kunne fastsette dette. Dette bør 
tilpasses både lokale forhold og de ulike sekto
rene. Både innretningen på systemet for intern
kontroll og resultat av konkrete kontroller bør 
dog nevnes. Målet om læring av kontroll og tilsyn 
bør gjenspeiles i den rapporteringsform og det 
rapporteringsomfang som besluttes. Kommunen 
kan således selv bestemme at de vil lage en egen 
rapport som er stor eller liten, om det skal inngå i 
annen rapportering, eller om det i stedet eller i til
legg står i årsrapporten. 


Det bør være krav om at slik rapportering som 
et minimum skal gjøres én gang per år. For øvrig 
vil kommunestyret kunne fastsette annen type 
rapportering i tillegg. Kommunestyret vil således 
for eksempel selv kunne bestemme at det hvert 
fjerde år skal være en mer omfattende rapporte
ring, eller at det for enkelte områder skal være en 
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hyppigere rapportering. Slik rapportering vil 
komme i tillegg til lovens minstekrav. Kommune
styret kan også fastsette at rapportering utover 
lovens minstekrav skal skje til et annet folkevalgt 
organ enn kommunestyret. 


Det foreslås videre at bestemmelsen også skal 
gjelde rapportering om resultatene fra statlige til
syn. Også her vil åpenhet og tillit til både stat og 
kommune samt læring være sentrale momenter 
for å begrunne forslaget. I og med at bestemmel
sen da regulerer krav om rapportering både om 
internkontroll og om statlig tilsyn, er det naturlig 
at dette står i en egen bestemmelse, og ikke i 
internkontrollbestemmelsen. 


Når det gjelder dagens krav om redegjørelse 
for tiltak som er iverksatt og planlegges iverksatt 
for å sikre betryggende kontroll i årsberetningen, 
jf. dagens § 48 nr. 5, så mener utvalget at det med 
den foreslåtte bestemmelsen ikke vil være behov 
for et slikt krav lenger. Det ville innebære en dob
beltregulering om kommuneloven skulle ha krav 
om rapportering om internkontroll to steder. Det 
foreslås således at det ikke lenger oppstilles noe 
krav om at det skal stå noe i årsrapporten om 
internkontroll. Det er imidlertid selvsagt ikke noe 
i veien for likevel å si noe om internkontrollen i 
årsberetningen. Tvert imot vil dette ofte være noe 
kommunen selv ønsker. 
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Kapittel 25 


Kontrollutvalget og kontrollutvalgssekretariatet 


25.1 Kontrollutvalgets sammensetning 
mv. 


25.1.1 Innledning 


Sammensetningen av kontrollutvalget, for eksem
pel hvor mange medlemmer det er i kontrollutval
get, hvem som er leder for utvalget, og hvilke per
soner som er valgbare til utvalget, kan ha stor 
betydning for det arbeidet utvalget utfører, og 
kontrollutvalgets legitimitet. 


En utfordring for kontrollutvalgene er å balan
sere forventningen om å være en ubundet kontrol
linstans på den ene siden og behovet for samar
beid med politiske og administrative organer i 
kommunen på den andre siden. Kontrollutvalget 
driver virksomhet på vegne av kommunestyret og 
er ikke tenkt som et organ for politisk omkamp. 
Kommunestyret står over kontrollutvalget. Kon
trollutvalget skal ikke kontrollere virksomheten i 
kommunestyret. Kontrollutvalget skal heller ikke 
overprøve politiske prioriteringer som er gjort av 
folkevalgte organer. 


Kontrollutvalgets rolle som den folkevalgte 
delen av kommunens egenkontroll fordrer i stor 
grad uavhengighet fra kommunen som sådan. Jo 
færre koblinger det er mellom kontrollutvalget 
(som kontrollører) og kommunen (som den kon
trollerte), jo større tillit vil innbyggerne ha til kon
trollutvalget. 


Kontrollutvalget er kommunestyrets kontroll
organ. Det er derfor viktig med god kommunika
sjon mellom kommunestyret og kontrollutvalget. 
Utvalget foreslår derfor å videreføre kravet om at 
minst ett medlem av kontrollutvalget også skal 
være medlem av kommunestyret. Utvalget mener 
det ellers ikke bør lovfestes noen krav til hvilken 
type kompetanse som skal velges inn i kontrollut
valget. Utvalget mener likevel at det å velge inn 
personer i utvalget som ikke befinner seg i det 
politiske systemet, vil være verdifullt, da personer 
utenfor det politiske systemet vil kunne ha andre 
innfallsvinkler til kontrollarbeidet enn aktive poli-


Utvalget foreslår å øke minimumskravet til 
antall medlemmer i kontrollutvalget fra tre til fem. 
Utvalget foreslår også å videreføre de strenge 
valgbarhetsreglene til kontrollutvalget samt å ute
lukke personer med sentrale verv eller stillinger i 
kommunale selskaper mv. fra valg til kontrollutval
get. 


25.1.2 Antall medlemmer i kontrollutvalget 


Gjeldende rett 


Det følger av kommuneloven § 77 nr. 1 at kontroll
utvalget skal ha minst tre medlemmer. Dette er 
det samme kravet som stilles til antall medlemmer 
i faste utvalg, jf. kommuneloven § 10 nr. 1. 


Bakgrunn 


Rapporten Evaluering. Kontrollutvalg og kontroll
utvalgssekretariat (Deloitte 2014) undersøker 
blant annet hvor mange medlemmer det er i kon
trollutvalgene. I 2014 var det i gjennomsnitt rundt 
4,5 medlemmer i et kontrollutvalg. Det er vanligst 
med 5 medlemmer i kontrollutvalget (74 prosent) 
og 3 medlemmer (22 prosent). Øvrige utvalg 
består av 6 eller flere medlemmer. Det er imidler
tid stor forskjell mellom små kommuner på den 
ene siden og mellomstore og store kommuner på 
den andre siden. I små kommuner har mer enn 
halvparten av kontrollutvalgene 3 medlemmer, 
mens 88 prosent av kommunene med mer enn 
5 000 innbyggere har 5 medlemmer i kontrollut
valget. 


Arbeidsgruppen som avga rapporten 85 tilrå
dingar for styrkt eigenkontroll i kommunane, fore
slo ikke å øke minimumsantallet medlemmer i 
kontrollutvalget. Arbeidsgruppen understreket 
likevel at det kan være en utfordring dersom kon
trollutvalget ikke har flere medlemmer enn mini
mumsantallet på tre. Arbeidsgruppen tilrådde der
for at hver kommune bør drøfte hvor mange med
lemmer det bør være i kontrollutvalget. 


tikere. 
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Daværende Kommunal- og regionaldeparte
mentet sendte i mai 2011 ut et høringsnotat der 
det ble foreslått å utvide minimumsantallet med
lemmer i kontrollutvalget til fem. Departementet 
antok at det var en sammenheng med størrelsen 
på utvalget og hvor aktivt det var. Departementet 
mente også at et større utvalg ville fremheve hvor 
viktig kontrollarbeidet i kommunen er. 


I høringen var det 32 instanser som støttet 
departementets forslag, mens åtte instanser gikk 
mot. Det var særlig det at det i små kommuner 
kunne bli vanskelig å rekruttere nok medlemmer 
til kontrollutvalget, som ble trukket frem som 
argument mot forslaget. I proposisjonen la depar
tementet vekt på denne innvendingen og fremmet 
derfor ikke forslag om å øke antallet medlemmer i 
kontrollutvalget. 


Utvalgets vurderinger 


Utvalget mener legitimitetshensyn tilsier at kon
trollutvalget er bredt sammensatt, med hensyn til 
både kompetanse, erfaring og politisk bakgrunn. 
Utvalget legger også til grunn at et større utvalg 
vil ha bedre forutsetninger for å utøve kontrollrol
len på en aktiv måte enn et mindre utvalg. Utval
get ser at det vil kunne oppstå enkelte utfordrin
ger med å finne tilstrekkelig med kandidater til 
kontrollutvalget grunnet de strenge valgbarhets
reglene, jf. under, men mener at et større utvalg 
både vil øke kompetansen til utvalget og bidra til 
et bredere sammensatt utvalg. Et bredt sammen
satt, aktivt og kompetent utvalg vil ha stor legitimi
tet både i kommunestyret og blant innbyggerne i 
kommunen. Utvalget mener dette er faktorer som 
er viktigere enn at det i enkelte kommuner kan bli 
noe vanskeligere å finne kandidater til utvalget. 
Utvalget viser også til at eventuelle ulemper ved 
forslaget må kunne antas å bli noe redusert som 
en følge av kommunereformen, selv om det per 
dags dato er usikkert hvordan endringene vil bli. 
Utvalget foreslår på denne bakgrunn at kontrollut
valget skal bestå av minimum fem medlemmer. 


25.1.3 Kontrollutvalgets leder 


Utvalget skal ifølge mandatet vurdere om det bør 
innføres en valgbarhetsregel som avskjærer per
soner som er fra samme parti som sittende ordfø
reren, fra å velges til leder av kontrollutvalget. 
Utvalget har kommet til at det ikke bør innføres 
særlige regler for hvem som skal kunne velges til 
leder av kontrollutvalget. 


Gjeldende rett 


Dagens kommunelov har ingen regler om hvilket 
parti lederen av kontrollutvalget skal komme fra. 


I et stort flertall av kommunene er det imidler
tid praksis for at lederen av kontrollutvalget blir 
valgt fra det som blir ansett som opposisjonen i 
kommunestyret. Hele 74 prosent av lederne i kon
trollutvalgene i kommunene kommer fra opposi
sjonen. 16 prosent kommer fra posisjonen, og 
10 prosent har annen bakgrunn.1 Det er videre 
kun i 6 prosent av tilfellene at lederen av kontroll
utvalget og ordføreren kommer fra samme parti.2 


Utvalgets vurdering 


Utvalget mener at en regel om at lederen av kon
trollutvalget skal være fra opposisjonen, kan være 
vanskelig å praktisere. Det vil særlig etter for
mannskapsmodellen kunne være vanskelig å defi
nere hvilket parti eller hvilke grupperinger som 
utgjør posisjon og opposisjon i kommunestyret. 
Flertallet i kommunestyret vil kunne skifte fra sak 
til sak. 


En ordning hvor lederen av kontrollutvalget 
kommer fra et annet parti enn ordføreren, er let
tere å praktisere. Regelen vil være klar og forut
sigbar. Det kan også etter utvalgets vurdering 
styrke tilliten til at kontrollutvalget er uavhengig 
av flertallet i kommunestyret, og dermed gi kon
trollutvalget styrket legitimitet. 


På den annen side viser tall fra kommunene at 
de aller fleste kommuner allerede praktiserer en 
ordning hvor kontrollutvalgets leder er fra et 
annet parti enn det som anses som posisjonen i 
kommunestyret. Det synes derfor ikke å være 
behov for nasjonal lovgivning på dette området. 
Utvalget mener på denne bakgrunn at det ikke 
bør lovfestes noe krav til hvem som skal være 
leder av kontrollutvalget. 


25.1.4 Valgbarhetsregler 


25.1.4.1 Innledning 


Utvalget er bedt om å vurdere reglene for valgbar
het til kontrollutvalget. I mandatet blir valgbarhe
ten for ansatte og personer som er bosatt utenfor 
kommunen, særlig trukket frem. 


Utvalget mener det er avgjørende for kontroll
utvalgets legitimitet at det ikke blir stilt spørsmål 


1 Kommunal organisering 2012, NIBR, 2012.
 
2 Evaluering. Kontrollutvalg og kontrollutvalgssekretariat,
 


Deloitte, 2014. 







 
NOU 2016: 4 	 315
 
Ny kommunelov	 Kapittel 25 

  


 


 


 


 


 


 


 


 


 


 
 


 


 


  


 


 


 


 


  


 
 


ved utvalgets uavhengighet. Utvalget foreslår der
for å videreføre de strenge valgbarhetsreglene for 
folkevalgte og ansatte i kommunen. I tillegg fore
slår utvalget at den som er leder av eller har en 
ledende stilling i et selskap som kan være gjen
stand for kontroll etter bestemmelsene om 
eierskapskontroll eller forvaltningsrevisjon, eller 
den som er medlem av styret eller bedriftsforsam
lingen i et slikt selskap, ikke skal være valgbar til 
kontrollutvalget. Utvalget mener videre at det fort
satt bør stilles krav om at medlemmer av kontroll
utvalget skal være bosatt i kommunen. 


25.1.4.2 Gjeldende rett 


I kommuneloven § 77 nr. 2 er det stilt strenge krav 
til hvem som kan velges til kontrollutvalget. Føl
gende personer er ikke valgbare til kontrollutval
get: 
– ordfører og varaordfører 
–	 medlem eller varamedlem av formannskap 
–	 medlem og varamedlem av kommunal nemnd 


med vedtaksmyndighet 
–	 medlem av kommuneråd 
–	 medlem og varemedlem av kommunestyreko


mite 
–	 ansatte i kommuner 


Kommunal- og moderniseringsdepartementet har 
lagt til grunn at uttrykket ansatte skal forstås bok
stavelig. Dette er i samsvar med bestemmelsens 
ordlyd. Utelukkelsen gjelder derfor alle som har 
et ansettelsesforhold i kommunen. Størrelsen på 
stillingsbrøken har ingen betydning, også ansatte 
med en stillingsbrøk på for eksempel én prosent 
vil være utelukket etter denne bestemmelsen. 


Reglene innebærer at så å si alle sentrale folke
valgte i kommunen og alle ansatte i kommunen 
ikke kan velges til kontrollutvalget. 


Etter kommuneloven § 14 nr. 1 bokstav a er 
det et vilkår for å være valgbar til kontrollutvalg at 
man står innført i folkeregisteret som bosatt i ved
kommende kommune når valget finner sted. Man 
kan derfor bare velges inn i kontrollutvalget i den 
kommunen man er bosatt i i henhold til folkere
gisteret. 


I dag gjelder det ingen begrensninger i valg
barheten til kontrollutvalget for personer som har 
ledende stillinger eller verv i kommunale selska
per mv. 


25.1.4.3 Utvalgets vurderinger 


Prinsipielle vurderinger 


Utvalget mener det er prinsipielt viktig at flest 
mulig er valgbare til folkevalgte organer. Kontroll
utvalgets rolle som den folkevalgte delen av kom
munens egenkontroll forutsetter imidlertid at det 
er uavhengig fra kommunen som sådan. Jo færre 
koblinger det er mellom kontrollutvalget (som 
kontrollører) og kommunen (som den kontrol
lerte), jo større tillit vil innbyggerne ha til kontrol
lutvalget. Dette tilsier at valgbarhetsreglene til 
kontrollutvalg må være restriktive. På den annen 
side kan for strenge valgbarhetsregler gjøre det 
vanskelig å finne motiverte og dyktige medlem
mer til kontrollutvalget. 


Utvalget vil vise til at det er viktig at kontrollut
valget betraktes som et attraktivt organ å velges 
til. De strenge valgbarhetsreglene som gjør det 
umulig å kombinere medlemskap i kontrollutval
get med medlemskap i andre sentrale folkevalgte 
organer, kan imidlertid bidra til å redusere rekrut
teringen til utvalget. Strenge regler kan også i 
noen tilfeller gjøre det vanskelig å finne personer 
som er valgbare til kontrollutvalget. Dette vil sær
lig være aktuelt i små kommuner. Utvalget antar 
at utfordringene med å finne personer til kontroll
utvalget vil bli mindre dersom kommunereformen 
fører til færre små kommuner. På den annen side 
er det viktig at innbyggerne i kommunen, pressen 
og nasjonale myndigheter har tillit til kontrollut
valget som en uavhengig kontrollinstans i kom
munen. Denne uavhengigheten kan bli satt på 
prøve dersom det skal være mulig å kombinere 
slike verv. Dette selv om reglene om inhabilitet 
nok vil hindre de alvorligste tilfellene av dobbel
trolleproblematikk. 


Utvalget mener at man i vurderingen av om 
man skal endre valgbarhetsreglene, må ta hensyn 
til at kontrollutvalget skal være uavhengig og ha 
tillit, at valgbarhetsreglene ikke skal være en uri
melig hindring for å kunne velge et motivert kon
trollutvalg, og at man må ha et regelverk som er 
enkelt å forstå og praktisere. 


Hovedbegrunnelsen for de strenge valgbar
hetsreglene i dagens kommunelov er å hindre at 
kontrollutvalgets medlemmer gransker virksom
het de selv er involvert i, enten i egenskap av å 
være ansatt eller i egenskap av å være medlem av 
et annet folkevalgt organ. Begrunnelsen for at 
man som medlem av kontrollutvalg må være 
bosatt i kommunen, henger sammen med den 
grunnleggende oppfatningen av at de som skal 
kunne velges til folkevalgte verv i en kommune, 







316 NOU 2016: 4
 
Kapittel 25 Ny kommunelov 

  


 
  


   


 


 


 


 


 
  


 


 


 


 


  
   


 


 


  


  


 


 
 


 


 


 


 


bør ha nærhet til og forankring i kommunen gjen
nom å bo der. 


Ansatte 


Utvalget mener det vil være uheldig hvis ansatte 
skal kunne være med på å kontrollere den delen 
av virksomheten som man selv arbeider i. Dette 
gjelder også selv om den ansatte kun er ansatt i en 
liten stillingsbrøk i kommunen. Som medlem av 
kontrollutvalget har man innflytelse over hvilke 
deler av kommunens virksomheter som skal 
underlegges kontroll, blant annet gjennom utar
beidelse av plan for forvaltningsrevisjon. Allerede 
i den fasen vil det kunne bli stilt spørsmål ved 
habilitet. 


Selv om det vil kunne bli noe enklere å sette 
sammen et kontrollutvalg ved å åpne for at enkelte 
ansatte kan velges til kontrollutvalget, mener 
utvalget at fordelen med dette ikke oppveier for 
det mulige tap av tillit til kontrollutvalgets uavhen
gighet som vil kunne oppstå ved slike dobbeltrol
ler. Utvalget mener derfor at dagens regler om at 
absolutt alle ansatte i kommunen er utelukket fra 
valg til kontrollutvalget i kommunen, bør behol
des. 


Folkevalgte 


Etter kommuneloven er medlemmene av de sen
trale folkevalgte organene i kommunen utelukket 
fra valg til kontrollutvalget. 


Dette regelverket hindrer mange engasjerte 
folkevalgte fra å kunne bli valgt inn i kontrollutval
get. Utvalget mener likevel at det vil svekke kon
trollutvalgets uavhengighet og dermed også tilli
ten til kontrollutvalget hvis medlemmer av sen
trale folkevalgte organer kan velges til kontrollut
valget. Det vil da kunne oppstå situasjoner der 
medlemmene i kontrollutvalget må kontrollere et 
annet folkevalgt organ de også er medlem av. 
Habilitetsreglene i forvaltningsloven vil riktignok 
komme til anvendelse i slike tilfeller, men utvalget 
er usikre på om habilitetsreglene vil fange opp alle 
tilfeller hvor det kan stilles spørsmål ved medlem
mets uavhengighet. 


Utvalget mener på denne bakgrunn at det ikke 
i større grad enn i dag bør åpnes for at folkevalgte 
er valgbare til kontrollutvalget. 


Personer med sentrale verv eller stillinger i kommunale 
selskaper 


Selv om det er strenge krav til hvem som kan vel
ges til kontrollutvalget, er likevel ikke personer 


som er knyttet til kommunale eller interkommu
nale selskaper, utelukket fra valg, for eksempel 
leder eller styremedlem i et selskap som kommu
nen eier fullt ut. Utvalget har derfor vurdert om 
det bør innføres valgbarhetsbegrensninger for 
personer med sentrale posisjoner i kommunale 
selskaper mv. 


Spørsmålet er drøftet i rapporten 85 tilrådin
gar for ein styrkt eigenkontroll. Arbeidsgruppen 
konkluderte med at ledere og styremedlemmer i 
kommunalt eide selskaper burde utelukkes fra 
valg til kontrollutvalget. Spørsmålet ble også vur
dert i Prop. 119 L Endringar i kommunelova m.m. 
(eigenkontroll mv.), som konkluderte med det 
motsatte. Proposisjonen la vekt på at hensynet til 
legitimiteten til kontrollutvalget blir sikret av habi
litetsreglene, og at departementet derfor ikke vil 
fremme forslag om å utelukke en ny gruppe inn
byggere fra valg til kontrollutvalget. 


Utvalget mener at et hensyn som taler i ret
ning av at ledere og styremedlemmer i kommu
nalt eide selskaper bør utelukkes fra valg til kon
trollutvalget, er at ingen bør komme i situasjoner 
der man kontrollerer seg selv eller en virksomhet 
man er leder eller er medansvarlig for. På den 
annen side vil en ytterligere innskrenkning i valg
barhetsreglene gjøre det vanskeligere å skaffe 
dyktige og motiverte medlemmer til kontrollutval
get. 


Spørsmålet om man bør utelukke personer 
som er knyttet til kommunale selskaper fra å bli 
valgt til kontrollutvalg, må ses i sammenheng med 
forvaltningslovens inhabilitetsregler. Habilitetsre
glene vil ofte kunne skape den tilstrekkelige rolle
avklaringen i disse tilfeller, og således tale for at 
det ikke er nødvendig med et eksplisitt unntak for 
disse typetilfellene. Etter forvaltningsloven § 6 før
ste ledd vil inhabilitet inntre automatisk for en tje
nestemann eller folkevalgt som også er leder eller 
medlem av styre eller bedriftsforsamling i offent
lig heleide selskaper, når saker hvor selskapet er 
part, skal behandles i folkevalgte organer eller 
administrasjonen i kommunen. 


I Ot.prp. nr. 50 (2008–2009) legger departe
mentet til grunn at det kommunalt eide selskapet 
som hovedregel ville bli regnet som part dersom 
det er aktuelt å gjennomføre kontrollhandlinger 
rettet mot selskapet, slik som selskapskontroll. 
Dersom det gjennom slike kontrollhandlinger blir 
krevd innsyn i selskapet, kan det ikke være tvil 
om at selskapet er part. Som utgangspunkt vil 
også selskapet være part når kommunen behand
ler selve planen for gjennomføring av selskaps
kontroll. 
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strasjonen 


Selv om habilitetsreglene nok i de fleste tilfel
ler vil sikre at det ikke oppstår rollekonflikter, er 
utvalget usikre på om reglene vil fange opp alle til
feller hvor det kan stilles spørsmål ved uavhengig
heten til et medlem som både har en ledende stil
ling, et styreverv eller er medlem av bedriftsfor
samlingen i et selskap og er medlem av kontrollut
valget. En fordel med å benytte valgbarhetsregler 
fremfor habilitetsregler er at valgbarhetsregler er 
enklere å praktisere. 


Utvalget mener hensynet til at det ikke må 
kunne stilles spørsmål ved kontrollutvalgets uav
hengighet, og dermed tillit, taler for at det bør inn
føres valgbarhetsbegrensninger til kontrollutval
get for personer som er leder eller har ledende 
stilling i et selskap som er helt eller delvis eid av 
kommunen, eller som er medlem av styret eller 
bedriftsforsamlingen i et slikt selskap. Utvalget 
foreslår derfor å innføre slike valgbarhetsregler. 
Forslaget innebærer at vervet som medlem av 
kontrollutvalget fortsatt kan kombineres med å 
være medlem av representantskapet i et interkom
munalt selskap. 


Bostedskravet for å være valgbar til kontrollutvalg 


Det følger av kommuneloven § 14 nr. 1 bokstav a 
at man må stå innført i folkeregisteret som bosatt i 
vedkommende kommune når valget finner sted, 
for å være valgbar til kontrollutvalget. 


Hensynet til å få rekruttert medlemmer til 
kontrollutvalget kan tale for å lempe på bosted
skravet. Det som taler klart mot å lempe på kra
vet, er hensynet til lokaldemokratiet. Utvalget 


mener videre at det vil kunne stilles spørsmål ved 
om personer uten bosettingstilknytning til kom
munen har det nødvendige engasjement for å iva
reta rollen. Det er da også en fare for at vervet 
som kontrollutvalgsmedlem blir profesjonalisert. 
Utvalget er heller ikke overbevist om at det er let
tere å hente folk fra andre kommuner enn egen, 
selv om nabokommunen kanskje er større. Utval
get mener at kommuner som har problemer med 
å besette kontrollutvalget, bør lete etter andre løs
ninger enn å rekruttere personer til kommunens 
folkevalgte organer fra andre kommuner. Utvalget 
mener på denne bakgrunn at det fortsatt bør 
gjelde et bostedskrav for å være valgbar til kon
trollutvalget, slik det er for de øvrige sentrale 
organene i kommunen. 


25.2 Høring i regi av kontrollutvalget 


25.2.1 Innledning 


Kontrollutvalget har et stort behov for informa
sjon i sin kontrollvirksomhet, og det har mange 
måter å innhente denne informasjonen på. Den 
enkleste og minst ressurskrevende måten er å be 
administrasjonen om en orientering. Kontrollut
valgene har lang tradisjon for å be om orienterin
ger og svar på konkrete spørsmål fra kommunead
ministrasjonen. Denne informasjonsutvekslingen 
foregår uten at det oppfattes som en formell 
høring fra noen av partene. Kontrollutvalget kan 
også be sekretariatet innhente skriftlig informa
sjon om ulike saker som er relevant for utvalgets 


Orientering 
fra admini-


Svare på 
spørsmål 


Høring 
Muntlig 


info 


Skriftlig 


info 
Be revisjonen 
undersøke saken 


Innhente skriftlig 
informasjon 
fra kommunen 


Figur 25.1 Ulike former for informasjonsinnhenting 
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tilsynsoppgaver, eller disponere revisjonens res
surser til å foreta en undersøkelse eller forvalt
ningsrevisjon på det aktuelle området. Høring er i 
liten grad benyttet som virkemiddel i kommu
nene. Dette har sammenheng med at kontrollut
valgene har tilgang til mange ulike måter for å få 
belyst en sak eller et område. 


De ulike virkemidlene brukes ofte i kombina
sjon med hverandre, for eksempel ved at kontroll
utvalget først innhenter skriftlig informasjon i en 
sak og deretter ber om svar på konkrete spørsmål. 
Det er en glidende overgang mellom de ulike for
mene for informasjonsinnhenting. 


Utvalget har vurdert om det bør lovfestes nær
mere regler for gjennomføring av høringer i regi 
av kontrollutvalget, men har kommet til at det 
fortsatt bør være opp til den enkelte kommunen å 
fastsette lokale reglementer for gjennomføring av 
slike høringer. 


25.2.2 Gjeldende rett 


Hverken kommuneloven eller kontrollutvalgsfor
skriften inneholder noen uttrykkelig regulering 
av høringsinstituttet. Det finnes heller ingen legal
definisjon av hva en høring er. Høring blir gjerne 
anvendt der det er behov for å få belyst komplekse 
saker ved å la ulike personer avgi muntlig forkla
ring til kontrollutvalget. Ordinære orienteringer 
og svar på spørsmål fra administrasjonen faller 
likevel, som nevnt over, utenfor høringsbegrepet. 


Kontrollutvalget har ansvaret for det løpende 
kontrollarbeidet i kommunen, og det kan gjen
nomføre de kontrollhandlinger det finner nødven
dig, så lenge det ikke er i strid med lovverket. 


Kommuneloven § 77 nr. 7 inneholder en 
bestemmelse om at «[k]ontrollutvalget kan hos 
kommunen eller fylkeskommunen, uten hinder av 
taushetsplikt, kreve enhver opplysning, redegjørelse 
eller ethvert dokument og foreta de undersøkelser 
som det finner nødvendig for å gjennomføre opp
gavene». Det gjelder etter loven ikke noe krav om 
at innhentingen av informasjonen skal skje skrift
lig. Bestemmelsen åpner derfor for at kontrollut
valget kan be om at det blir redegjort muntlig for 
et forhold. Selv om ikke kommuneloven eksplisitt 
omtaler høringsinstituttet, legger derfor § 77 nr. 7 
til rette for innhenting av muntlig informasjon, 
også i form av høring i regi av kontrollutvalget. 
Loven regulerer imidlertid ikke noe nærmere 
hvordan en eventuell høring skal eller kan gjen
nomføres. 


Forholdet til møtereglene 


Muntlig informasjon i form av orienteringer, svar 
på spørsmål og høringer er en del av kontrollutval
gets behandling av en sak. Det følger da av kom
muneloven § 30 nr. 1 at møtereglene i kommune
loven §§ 30, 31 og 31 a kommer til anvendelse. 
Dette innebærer at møtet skal være åpent med 
mindre det skal eller kan lukkes med hjemmel i 
kommuneloven § 31. 


Møte- og forklaringsplikt 


§ 77 nr. 7 åpner, som vist over, for at kontrollutval
get kan innhente muntlig informasjon om forhold 
i kommunen, også i form av en høring. 


Kommuneloven sier ikke noe direkte om hvor
vidt ansatte eller folkevalgte har møte- og forkla
ringsplikt dersom de blir bedt om å møte for å gi 
en orientering, svare på spørsmål eller delta i en 
høring i regi av kontrollutvalget. 


§ 77 nr. 7 regulerer direkte bare kontrollutval
gets rett til informasjon fra kommunen om forhold 
utvalget mener er nødvendig for å gjennomføre 
sitt kontrollarbeid. Bestemmelsen sier ikke noe 
om hvem som plikter å gi denne informasjonen. 


Administrasjonssjefen er øverste leder av admi
nistrasjonen i kommunen, og folkevalgte organer 
skal forholde seg til administrasjonssjefen, ikke en 
av administrasjonssjefens underordnede. Dette 
gjelder enten det dreier seg om delegering, 
instrukser, rapportering eller informasjonsinnhen
ting. I utgangspunktet bør derfor kontrollutvalget 
henvende seg til administrasjonssjefen, som deret
ter vurderer hvem i administrasjonen som skal 
besvare henvendelsen. Den klare hovedregel er 
altså at man må følge styringslinjene i kommunen 
også ved innhenting av informasjon. 


Kontrollutvalgets rolle i det kommunale sty
ringssystemet gjør imidlertid at dette utgangs
punktet ikke alltid kan legges til grunn for kon
trollutvalget. Dersom kontrollutvalget må gå via 
administrasjonssjefen, kan det redusere utvalgets 
muligheter til å komme til bunns i en sak der det 
for eksempel er motstridende interesser mellom 
administrasjonssjefen og andre ansatte i kommu
nen. 


Det må på denne bakgrunn kunne legges til 
grunn som gjeldende rett at kontrollutvalget kan 
be både administrasjonssjefen og andre ansatte i 
kommunen om å møte både i en høring og ved 
innhenting av annen muntlig informasjon for 
øvrig. Alle ansatte i kommunen har således møte
plikt dersom kontrollutvalget innkaller dem. 
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Det må videre kunne legges til grunn at alle 
ansatte i utgangspunktet har forklaringsplikt i en 
høring. Kontrollutvalgets rett til informasjon vil 
ellers ikke bli reell. Dette til forskjell fra de åpne 
kontrollhøringene i Stortinget, hvor den innkalte 
ikke har noen møteplikt, jf. § 3 i reglement for 
åpne kontrollhøringer i Stortinget. 


§ 77 nr. 7 gir kontrollutvalget rett til informa
sjon hos kommunen. Bestemmelsen kommer såle
des kun til anvendelse overfor personer som er 
ansatt i kommunen. Dette innebærer at folkevalgte 
i kommunen ikke har plikt til hverken å møte eller 
å forklare seg i høringer. 


25.2.3 Kommunenes praksis 


Deloitte redegjør i sin rapport Evaluering. Kon
trollutvalg og kontrollutvalgssekretariat (Deloitte 
2014) for kommunenes bruk av høringer. Høring 
som kontrollform blir benyttet i et beskjedent 
omfang. Rundt fem prosent av norske kontrollut
valg har gjennomført høringer. Deloitte mener 
dette er et høyt anslag. Utfordringen med å 
bestemme antallet er at det varierer hva kontroll
utvalgene legger i begrepet høring. 


Undersøkelsen til Deloitte indikerer at formå
let med høringene og hvordan de blir gjennom
ført, varierer mye. For noen kontrollutvalg blir 
høring benyttet som en «granskingsmetode», 
mens det i andre tilfeller blir brukt som en metode 
for å gjøre kontrollutvalget kjent med fakta i en 
sak som er av interesse. 


Av spørreundersøkelsen til kontrollutvalgsle
dere i Deloittes rapport går det frem at rundt 8 
prosent av utvalgene har utarbeidet et reglement 
for høringer. Nærmere 2/3 (62 prosent) av sekre
tariatene svarer at ingen av kontrollutvalgene har 
utarbeidet et reglement for høringer, eller at de 
ikke har kjennskap til et slikt reglement. 38 pro-
sent av kontrollutvalgssekretærene svarer altså at 
ett eller flere kontrollutvalg har utarbeidet et 
reglement for høringer. 


En gjennomgang av ulike reglementer for 
høringer viser at disse i stor grad er likt bygd opp 
og også i stor grad er likelydende, med noen unn
tak. Reglementene omfatter vanligvis en defini
sjon av en høring, omtale av at høringen skal være 
åpen, omtale av i hvilke tilfeller høringer kan luk
kes og hvilken informasjon som ikke kan mottas 
eller drøftes i en åpen høring, formål med hørin
gen, forberedelser, den innkaltes stilling, gjen
nomføring av høringen og kunngjøring av hørin
gen. På enkelte områder er det imidlertid vesent
lige forskjeller mellom reglementene, og dette 
dreier seg særlig om hva som skal til for at kon


trollutvalget skal avgjøre at det skal gjennomføres 
høring. Reglementene varierer på dette punktet 
fra 1/3 til 2/3 flertall. 


25.2.4 Utvalgets vurderinger 


Utvalget mener at behovet for høring som virke
middel i kontrollutvalget er begrenset. Det viser 
også undersøkelsen Deloitte har gjennomført, 
kun et fåtall av kontrollutvalgene har benyttet 
høringer. I mange tilfeller vil det være slik at om 
ikke kontrollutvalget finner administrasjonenes 
orientering på et område tilstrekkelig/betryg
gende, ber kontrollutvalget revisjonen om en 
undersøkelse/kontroll av området. Dette etterføl
ges gjerne av at administrasjonen møter i kontroll
utvalget og orienterer om hvordan de følger opp 
revisjonen som er gjort på området. 


Utvalget har vurdert om det bør fastsettes 
nærmere lovregler for gjennomføring av høringer 
i regi av kontrollutvalget, men har kommet til at 
det fortsatt bør være opp til den enkelte kommune 
å fastsette lokale reglementer for gjennomføring 
av slike høringer. Utvalget mener likevel at kom
muner som ønsker å gjennomføre høringer, bør 
fastsette slike reglementer. 


Det finnes ingen klar avgrensning eller defini
sjon av hva en høring i regi av et kontrollutvalg er 
eller skal inneholde. Om man legger til grunn den 
form og det innhold som høringer har på nasjonalt 
nivå (kontroll- og konstitusjonskomiteens hørin
ger på Stortinget), kan dette etter utvalgets opp
fatning være krevende å gjennomføre for kontroll
utvalgene i kommunene. Denne typen høringer 
krever en særlig kompetanse og en ikke ubetyde
lig planlegging og forberedelse i forkant. Det er i 
tillegg en grunnleggende forskjell på kontrollut
valgenes høringer og kontroll- og konstitusjonsko
miteens høringer på Stortinget. I kontroll- og kon
stitusjonskomiteen møter politisk ledelse i form 
av statsråden på det aktuelle området – komiteen 
innkaller ikke ansatte i administrasjonen i depar
tementet for å svare for et politikkområde. I de 
kontrollutvalgene som har praktisert en form for 
høring, har det også vært åpnet for at utvalget skal 
kunne kalle inn enhver som er ansatt i administra
sjonen, for å svare på spørsmål. Dette er en prinsi
piell forskjell fra systemet på nasjonalt nivå. 


Utvalget vil understreke at høringer er et 
instrument for å innhente nærmere informasjon i 
en sak. Det er derfor viktig at høringen gjennom
føres på en slik måte at sannsynligheten for å få 
innhentet informasjon er størst mulig. På den 
annen side er det viktig å ta hensyn til de som er 
innkalt til å besvare spørsmål i høringen. Høringer 
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skal ikke benyttes for å fordele skyld eller peke ut 
en ansvarlig dersom noe har gått galt. Høringer er 
ikke en domstol, og må heller ikke benyttes slik at 
enkeltpersoner blir offentlig hengt ut. Utvalget 
mener derfor det er viktig at kommuner som 
ønsker å bruke høringer, fastsetter lokale regler 
som ivaretar sentrale prosessuelle forhold, for å 
sikre de hørtes rettigheter i gjennomføringen av 
høringen. Dette vil være forhold som retten til å 
bli varslet i rimelig tid, retten til innsyn i sakens 
dokumenter, retten til å ha med seg bisitter og ret
ten til å imøtegå andres fremstilling av saken 
(kontradiksjon). 


Selv om hovedfokuset i en høring ikke er å 
kartlegge hvem som eventuelt har begått en feil, 
vil høring kunne innebære at en ansatt blir bedt 
om å forklare seg om forhold som vil kunne med
føre kritikk eller tjenstlige sanksjoner mot dem 
selv eller andre ansatte. Høringer vil også kunne 
komme inn på straffbare handlinger. Den innkalte 
bør derfor informeres om at vedkommende ikke 
plikter å uttale seg dersom opplysningene kan få 
negative følger for vedkommende, jf. det såkalte 
vernet mot selvinkriminering som er nedfelt i De 
forente nasjoners konvensjon om sivile og poli
tiske rettigheter artikkel 14 nr. 3 bokstav g og inn
fortolket i EMK artikkel 6 nr. 1. Vernet mot 
selvinkriminering i disse regelverkene gjelder for 
forklaringsplikt om straffbare handlinger i forbin
delse med en rettssak. Selvinkrimineringsvernet 
må likevel antas å legge begrensinger på plikten 
til å forklare seg i en høring av hensyn til en even
tuell etterfølgende straffesak eller arbeidsrettslige 
sanksjoner. 


25.3 Kontrollutvalgssekretariatet 


25.3.1	 Innledning 


Et faglig kompetent og velfungerende sekretariat 
er viktig for et uavhengig og godt arbeidende kon
trollutvalg. Sekretariatet er kontaktpunktet mel
lom kontrollutvalget og revisjonen og administra
sjonen. I dette punktet drøfter utvalget hvilke 
regler som bør gjelde for kontrollutvalgssekretari
atet, for å sikre at sekretariatet blir en faglig kom
petent og uavhengig medspiller for kontrollutval
get. 


Utvalget foreslår å videreføre kravene til uav
hengighet for sekretariatet. Dette innebærer blant 
annet at rollen som sekretær for kontrollutvalget 
ikke kan kombineres med hverken å ha andre 
arbeidsoppgaver som ansatt i kommunen eller å 
utføre revisjon for kommunen. Der et selskap 
utfører revisjonen, gjelder dette ikke bare for de 


ansatte som utfører revisjon, men for alle ansatte i 
selskapet. 


25.3.2	 Gjeldende rett 


Det følger av kommuneloven § 77 nr. 10 at kom
munestyret skal sørge for sekretærbistand til kon
trollutvalget. Kontrollutvalgsforskriften § 20 inne
holder en nærmere regulering av sekretariats
funksjonen. Sekretariatet skal etter denne bestem
melsen påse at sakene som legges frem for kon
trollutvalget, er forsvarlig utredet, og at utvalgets 
vedtak blir iverksatt. 


Sekretariatet skal videre være uavhengig av 
kommunens administrasjon og av den eller de 
som utfører revisjon for kommunen. Dette inne
bærer at sekretariatsfunksjonen ikke kan legges 
til hverken kommunens administrasjon eller den 
som utfører revisjonsoppgaver for den aktuelle 
kommunen. Heller ikke medlemmer av kontroll
utvalget eller kommunestyret i den aktuelle kom
munen kan ivareta sekretariatsfunksjonen. 


Den som utfører sekretariatsfunksjonen for 
kontrollutvalget, er direkte underordnet kontroll
utvalget og skal følge de retningslinjer og pålegg 
som utvalget gir. Administrasjonssjefen har innen
for kontrollutvalgets myndighetsområde ikke 
instruksjons- eller omgjøringsmyndighet overfor 
sekretariatet. 


Regelverket inneholder ingen krav til hverken 
den samlede kompetansen i sekretariatet eller 
den enkelte person. I forarbeidene til bestemmel
sene blir det imidlertid lagt til grunn at sekretaria
tet må ha tilgang til en bredt sammensatt kompe
tanse.3 


25.3.3	 Kartlegging av 
kontrollutvalgssekretariatene 


Deloitte redegjør i sin rapport Evaluering. Kon
trollutvalg og kontrollutvalgssekretariat (Deloitte 
2014) for kontrollutvalgssekretariatene. 


Deloitte finner at det er 58 kontrollutvalgsse
kretariater. Ulike kommunale samarbeidsløsnin
ger er vanligst. 8 av 10 kontrollutvalg benytter 
interkommunale selskaper eller samarbeid for 
sekretariatstjenester. Markedet er videre domi
nert av store aktører, og 20 av virksomhetene 
betjener 70 prosent av kommunene. Det er samti
dig også mange små sekretariater, og rundt halv
parten av sekretariatene består av bare 1 ansatt. I 
gjennomsnitt har sekretariatene ansvar for i over
kant av 7 kontrollutvalg. 


3 Ot.prp. nr. 70 (2002–2003), side 54. 
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Undersøkelsen viser at kontrollutvalgssekreta
riatene i hovedsak har tre roller – saksbehandler, 
utreder og administrator – men at balansen mel
lom rollene varierer. Alle sekretariatene er admi
nistrator, og en betydelig andel av sekretariatene 
fungerer som saksbehandler ved å gi egne vurde
ringer i saksfremstillinger. Det er også noen som 
fungerer som utreder for sine kontrollutvalg, ved 
at de utfører overordnet analyse, selskapskontroll 
eller andre oppdrag basert på bestillinger fra 
utvalget. Selv om så å si alle kontrollutvalgsle
derne er fornøyde med eget sekretariat, viser eva
lueringen store variasjoner mellom sekretariatene 
i hvor mye tid de benytter på utvalgene, og hvilke 
oppgaver som utføres. 


25.3.4	 Utvalgets vurdering 


25.3.4.1	 Hvem som kan være sekretariat for 
kontrollutvalget 


Kontrollutvalgssekretariatet er viktig både for 
kvaliteten på og for tilliten til kontrollutvalgets 
arbeid. Det må derfor ikke kunne settes spørs
målstegn ved om sekretariatet er upartisk. Dette 
er etter utvalgets vurdering helt avgjørende for at 
kontrollutvalget skal kunne fungere etter sin hen
sikt. Regelverket stiller derfor strenge krav til 
sekretariatets uavhengighet. Sekretariatet skal 
etter gjeldende rett være uavhengig av både kom
munens administrasjon og av den eller de som 
utfører revisjon for kommunen. Ansatte i kommu
nens administrasjon og revisjon kan derfor ikke 
utøve sekretariatsfunksjoner for kontrollutvalget. 
Vedtak om valg av sekretariatsordning eller anset
telse av sekretær(er) skal treffes av kommunesty
ret etter innstilling fra kontrollutvalget. 


Forskriftsbestemmelsen er etter utvalgets 
mening noe upresis. Dersom kontrollutvalget har 
et eget ansatt sekretariat, vil de som jobber i 
sekretariatet, formelt være ansatt i kommunen. 
Sånn sett kan det være noe uklart om sekretariats
funksjonen er lagt til administrasjonen i kommu
nen. Poenget med bestemmelsen må imidlertid, 
slik utvalget ser det, være følgende: For det første 
kan ansatte i sekretariatet ikke utføre noen andre 
oppgaver for kommunen enn de oppgavene de har 
for kontrollutvalget. For det andre at kommunedi
rektøren/kommunerådet ikke har noen instruk
sjons- eller omgjøringsmyndighet overfor sekreta
riatet innenfor kontrollutvalgets ansvarsområde. 


Noen av de største kommunene har ansatte 
som er direkte knyttet til kommunestyret, og som 
ikke er underlagt kommunerådets eller den admi
nistrative lederens styring. Det er fra kommune


sektoren blitt stilt spørsmål ved om ikke sekretari
atsfunksjonen for kontrollutvalget bør kunne iva
retas av slike ansatte. Det har blitt anført at en slik 
organisering vil kunne ivareta behovet for uavhen
gighet til kommuneråd/rådmann på en tilstrekke
lig måte. 


Utvalget mener det ikke bør åpnes for en slik 
rollekombinasjon. Kontrollutvalget skal på vegne 
av kommunestyret føre kontroll med den kommu
nale forvaltningen. Dette gjelder likevel ikke kom
munestyret. Denne innskrenkningen i kontrollut
valgets kompetanse gjelder imidlertid bare over-
for kommunestyret, ikke overfor eventuelle 
ansatte som er direkte underlagt kommunestyret. 
Kontrollutvalget vil altså ha et kontrollansvar også 
for denne delen av administrasjonen. Disse 
ansatte vil da komme i en uheldig dobbeltrolle 
dersom de skal kunne være sekretariat for kon
trollutvalget. De skal både bistå kontrollutvalget 
med dets kontroll med forvaltningen og selv være 
gjenstand for kontrollutvalgets kontroll. Utvalget 
mener på denne bakgrunn at det ikke bør åpnes 
for at ansatte i kommunen kan kombinere rollen 
som sekretær for kontrollutvalget med andre opp
gaver i kommunen. Det vil etter utvalgets vurde
ring innebære en alvorlig svekkelse av sekretaria
tets uavhengighet. 


Utvalget har registrert at det har blitt anført at 
revisjonen igjen bør kunne være sekretariat for 
kontrollutvalget, slik det var før lovendringene i 
2004. Det blir særlig pekt på at bakgrunnen for 
endringen var at det ble åpnet for konkurranseut
setting av revisjonen i 2004, og at revisjonen der
for ikke kunne fungere som sekretariat, fordi den 
da ville bli involvert i utredningsprosessen om 
konkurranseutsetting. De som mener revisjonen 
bør kunne være sekretariat for kontrollutvalget, 
peker på at dersom det blir aktuelt med konkur
ranseutsetting, så kan kontrollutvalget leie inn 
noen andre til å utrede dette spørsmålet. 


Utvalget er enig i at hensynet til å legge til 
rette for konkurranseutsetting ikke i seg selv er 
tilstrekkelig grunn for å utelukke revisjonen fra å 
fungere som sekretariat for kontrollutvalget. 
Sekretariatet skal imidlertid også bistå kontrollut
valget i deres kontroll av at revisjonen utfører opp
gavene sine slik den skal. Utvalgets flertall 
(Bjørnå, Flæte, Flåten, Halvorsen, Kaldheim, 
Neset, Nordby, Renslo, Stokstad og Ytterdahl) 
mener denne rollen til kontrollutvalgssekretaria
tet ikke kan kombineres med å være revisor for 
kommunen. Dette også selv om det skulle være 
ulike ansatte i revisjonsselskapet som utfører hen
holdsvis revisjonen og sekretariatsarbeidet for 
kontrollutvalget. Utvalgets flertall mener en slik 
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rollekombinasjon vil innebære en betydelig svek
kelse av sekretariatets uavhengighet. Utvalgets 
mindretall (Haugland, Hopsnes og Narud) mener 
revisjonen bør kunne utføre sekretariatsfunksjo
nen for kontrollutvalget. Sekretariatene er i dag i 
mange tilfeller små i tillegg til at det ikke er stilt 
krav til kompetanse hos disse. Små sekretariater 
med svak kompetanse undergraver kontrollutval
genes mulighet for å utøve sine oppgaver. 


Hvis revisjonen kan utføre sekretæroppgaver, 
slik det var før 2004, så vil et eget sekretariat bli 
overflødig. En slik løsning vil etter mindretallets 
vurdering kunne styrke sekretariatsfunksjonen. 


25.3.4.2 Sekretariatets oppgaver 


Sekretariatet skal etter kontrollutvalgsforskriften 
§ 20 påse at de saker som behandles av kontrollut
valget er forsvarlig utredet og at utvalgets vedtak 
blir iverksatt. 


Deloitte redegjør i sin rapport Evaluering. 
Kontrollutvalg og kontrollutvalgssekretariat (Delo
itte 2014) for kontrollutvalgssekretariatene. Rap
porten viser at det er store variasjoner mellom 
sekretariatene i hvor mye tid som benyttes på 
utvalgene, og hvilke oppgaver som sekretariatene 
utfører. Deloitte anbefaler tydeligere nasjonale 
føringer for hva det må forventes at sekretariatet 
gjør for kontrollutvalget. 


Utvalget mener det er behov for å trekke klare 
grenser for hva som er revisjonsoppgaver, og hva 
som er sekretariatets oppgaver. 


Sekretariatet kan etter gjeldende rett ikke 
utføre revisjonsoppgaver. Praksis viser likevel at 
en del sekretariater utfører en del undersøkelser i 
kommunene som utvalget mener hører inn under 
revisjonens oppgaver. Det er etter utvalgets vurde
ring viktig at sekretariatene ikke fortsetter med 
denne praksisen. Etter utvalgets mening har 
sekretariatet ikke anledning til å innhente infor
masjon og vurdere denne opp mot et regelverk, 
vedtak e.l. Dette vil etter utvalgets forslag være å 
utføre revisjon, og dermed en oppgave for revisor. 
Utvalget viser her til forslaget om å videreføre 
gjeldende rett om at revisor ikke kan være sekre
tariat for kontrollutvalget. 


Dette er selvsagt ikke til hinder for at sekreta
riatet innhenter tilgjengelig informasjon om ulike 
områder/forhold i kommunen og systematiserer 
dette for kontrollutvalget. Denne type undersøkel
ser er ikke revisjon i lovens forstand. Å foreta 
undersøkelser som innebærer revisjon, forutset
ter noe mer, for eksempel at sekretariatet foretar 
vurderinger av et faktum eller av om kommunen 
har brutt lover eller vedtak. 


Sekretariatet skal, som nevnt, etter gjeldende 
rett passe på at saker som skal behandles i kon
trollutvalget, er forsvarlig utredet. Dagens regel
verk bruker samme formulering om sekretaria
tets rolle som benyttes i bestemmelsen som regu
lerer administrasjonssjefens ansvar for saksforbe
redelse til folkevalgte organer, jf. kommuneloven 
§ 23. Etter utvalgets syn er det likevel én viktig 
forskjell. Når sekretariatet forbereder saker som 
kommer fra revisjonen, må revisjonen selv stå for 
at det produktet som leveres, holder faglig kvali
tet. Det vil være svært krevende for et sekretariat 
å foreta en vurdering av kvaliteten på produktet 
som leveres fra revisjonen. 


Sekretariatets ansvar for å påse at saker som 
legges frem for kontrollutvalget, er forsvarlig utre
det, innebærer derfor ikke at sekretariatet må vur
dere metodevalg, prosjektdesign, datainnhenting, 
lovanvendelse og vurderinger som fremkommer i 
revisors rapporter. Dette må revisor selv bære 
ansvaret for gjennom de kvalitetssystemer som 
skal ivareta dette. Kontrollutvalget ved sekretaria
tet kan imidlertid forsikre seg om at revisjonen 
har nødvendige systemer og rutiner på plass for å 
sikre tilfredsstillende kvalitet. I tillegg vil det være 
naturlig å be om å få tilgang til resultatene av den 
eksterne kvalitetskontroll som er foretatt av revi
sjonen. Dersom det er åpenbare mangler ved pro
duktene som revisor leverer, må likevel sekretari
atet si fra om dette. 


For saker som kommer fra revisjonen, vil 
sekretariatets oppgave i hovedsak være å sikre at 
produktet er i samsvar med kontrollutvalgets 
bestilling. Om sekretariatet kommer til at revisor 
ikke har svart tilfredsstillende på bestillingen fra 
kontrollutvalget, må sekretariatet returnere pro
duktet til revisor, påpeke mangler og be om at 
disse rettes. 


Utover avgrensningene som er gjengitt over, 
bør det fortsatt være opp til det enkelte kontrollut
valg å fastsette nærmere retningslinjer for sekre
tariatets oppgaver. Utvalget mener det på dette 
området er tilstrekkelig med veiledning om hvilke 
typer oppgaver et sekretariat kan tillegges. Utval
get viser til at både rapporten til Deloitte og Kon
trollutvalgsboken fra Kommunal- og modernise
ringsdepartementet inneholder nærmere omtale 
av oppgaver som i dag utføres av sekretariatene. 
Dette er etter utvalgets vurdering et område hvor 
det enkelte kontrollutvalg bør kunne avgjøre 
hvilke oppgaver det ønsker å legge til kontrollut
valgssekretariatet, så fremt dette er innenfor den 
rolle- og funksjonsfordelingen loven legger opp til 
mellom sekretær, kommuneadministrasjon og 
revisjon. En slik løsning vil ikke svekke kvaliteten 
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på sekretariatets arbeid, men vil legge til rette for 
gode sekretariatstjenester tilpasset behovene i 
den enkelte kommune. 


25.3.4.3 Kompetansekrav 


Det stilles i dag ikke noe krav til kompetanse for 
personer som utfører sekretariatsoppgaver for 
kontrollutvalget. Det stilles imidlertid kompetan
sekrav til både regnskapsrevisor og forvaltnings
revisor. 


Ved vurderingen av om det bør innføres kom
petansekrav til sekretariatet, må man huske på at 
kontrollutvalget er et folkevalgt organ. Det settes 
ikke sammen ut fra rene faglige kriterier, men 
hovedsakelig ut fra politiske kriterier. Det er like
vel slik at mange kommuner forsøker å finne frem 
til aktuelle kandidater som har kompetanse, erfa
ring eller engasjement like mye som partipolitisk 
bakgrunn. For at kontrollutvalget skal kunne fylle 
sin rolle som et uavhengig og kompetent kontroll
organ med stor tillit, er utvalget derfor avhengig 
av å få støtte av et faglig kompetent sekretariat. 


Ifølge Deloitte-rapporten er hele 95 prosent av 
kontrollutvalgslederne helt enig (75 prosent) eller 
ganske enig (20 prosent) i at kontrollutvalgsse
kretariatet har god kompetanse. Rapporten viser 
samtidig til at flere kontrollutvalgssekretærer vur
derer kompetansen i sekretariatene som noe mer 
varierende. 


Rapporten fra Deloitte viser at seks av ti sekre
tariater har ansatte med høyere utdanning innen 
økonomi, fire av ti har ansatte med revisjonsfaglig 
bakgrunn, og tre av ti har ansatte med utdan
ningsbakgrunn innenfor juss eller samfunnsviten
skapelige fag. Tre sekretariater (seks prosent) 
oppgir at de bare har ansatte uten høyere utdan
ning. 


Utvalget understreker at kontrollutvalgssekre
tariatet er den viktigste administrative støttespille
ren for kontrollutvalget. Forutsetningen for et vel
fungerende kontrollutvalg er et godt og kompe
tent sekretariat. Dersom sekretariatet gjør en god 
jobb, har kontrollutvalget gode forutsetninger for 
å gjøre jobben sin. Dersom sekretariatet gjør en 
faglig dårlig jobb, vil dette med stor sannsynlighet 
smitte over på kontrollutvalgets arbeid. Kvaliteten 
på sekretariatets arbeid er derfor av stor betyd
ning for kontrollutvalgets virksomhet. Den sen
trale plassen kontrollutvalget har for å sørge for 
tillit til kommunens virksomhet, taler isolert sett 
for å innføre kompetansekrav til sekretariatet. 
Uten et velfungerende kontrollutvalg vil tilliten til 


kommunens egenkontroll svekkes, og kommu
nens renommé vil fort kunne bli skadelidende. 


Sekretariatet skal også bistå kontrollutvalget i 
deres kontroll med en faglig sterk revisjon som 
det stilles kompetansekrav til. Dette taler etter 
utvalgets vurdering for å stille krav til kompetan
sen i sekretariatet. Deloitte-rapporten viser dessu
ten at flere kontrollutvalgssekretærer vurderer 
kompetansen i sekretariatene som varierende. De 
fleste sekretariatene har likevel en viss kompe
tanse, jf. Deloitte-rapporten. Oppgaven til sekreta
riatene varierer også fra enkle oppgaver til mer 
krevende oppgaver, som å vurdere habilitet, møte
offentlighet og lignende. Noen kommuner har 
også lagt seg på en minimumsløsning for sekreta
riatsfunksjonen, mens andre har valgt en mer 
omfattende sekretariatsløsning. 


Selv om det er argumenter som taler for å stille 
nærmere kompetansekrav til kontrollutvalgsse
kretariatene, mener utvalget at å innføre kompe
tansekrav til sekretariatet innebærer en for sterk 
inngripen i det kommunale selvstyret. Det bør 
være opp til kontrollutvalget og kommunen selv å 
vurdere sekretariatets oppgaver (innenfor de ram-
mer loven gir), og deretter selv å sette de krav til 
kompetanse som er nødvendig for å utføre opp
gavene. 


25.3.4.4 Størrelsen på sekretariatet 


En arbeidshypotese kan være at kvaliteten på 
arbeidet til kontrollutvalgssekretariatene har sam
menheng med størrelsen på sekretariatene. Delo
itte-rapporten påviser imidlertid ingen nødvendig 
sammenheng mellom størrelsen på sekretariatet 
og kvaliteten på det arbeidet som blir utført. I rap
porten fremkommer det at selv om det gjennom 
intervju er blir tatt til orde for at størrelse hos 
sekretariatene er en kritisk faktor, er det eksem
pler på sekretariater med bare én ansatt hvor 
arbeidet overfor de aktuelle kontrollutvalgene 
fremstår som utført på en god og profesjonell 
måte. 


Utvalget mener det ikke bør stilles noe krav til 
størrelsen på sekretariatet. Deloitte-rapporten 
viser at det ikke er noen direkte sammenheng 
mellom størrelsen på sekretariatet og kvaliteten 
på sekretariatets arbeid. Å stille krav til størrelsen 
på sekretariatet for å oppnå kvalitet er dessuten 
etter utvalgets vurdering en svært lite treffsikker 
metode. Det vil i tillegg tvinge mange kommuner 
over i interkommunalt samarbeid. 
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Kapittel 26 


Revisjon 


Dette kapitlet handler om regnskapsrevisjon og 
forvaltningsrevisjon. Utvalget drøfter også spørs
målet om det bør etableres statlig sertifisering av 
og tilsyn med revisor. 


Utvalget gir først en kort omtale av ulike revi
sjonsformer og den rettslige standarden god kom
munal revisjonsskikk. Utvalget går så inn på 
reglene om regnskapsrevisjon og foreslår å tyde
liggjøre revisjonens innhold og regnskapsrevisors 
rolle. Utvalget foreslår også at regnskapsrevisors 
oppgaver på økonomiområdet utvides. Dette for å 
styrke den folkevalgte kontrollen med økonomi
forvaltningen. 


Utvalget mener at dagens regler om forvalt
ningsrevisjon i all hovedsak bør videreføres. Det 
er fortsatt et potensial for å øke bruken av forvalt
ningsrevisjon som virkemiddel for kontroll, sty-
ring og læring. Lovforslaget fremhever at kommu
nenes plan for forvaltningsrevisjon må baseres på 
risiko- og vesentlighetsvurderinger. Utvalgets for-
slag innebærer at alle kommuner skal gjennom
føre forvaltningsrevisjon. Forvaltningsrevisjon 
skal skje i det omfang og med den hyppighet som 
er nødvendig ut fra risiko- og vesentlighetsvurde
ringene. 


Utvalget har kommet til at det ikke bør etable
res en statlig sertifiserings- og tilsynsordning for 
kommunal revisjon. Utvalget foreslår i stedet at 
det etableres en nasjonal ordning for kvalitetskon
troll med revisorer i kommunesektoren, og at 
dette forankres i kommuneloven. 


26.1 Om revisjon 


Kommunelovens regler om revisjon bygger i dag 
på en todeling av revisjonsarbeidet: regnskapsrevi
sjon og forvaltningsrevisjon. Internasjonale revi
sjonsstandarder for revisjon i offentlig sektor 
deler revisjonsarbeidet inn i tre typer: finansiell 
revisjon (regnskapsrevisjon), etterlevelsesrevi
sjon og forvaltningsrevisjon. Etterlevelsesrevi
sjon som egen revisjonsform har vært under 
utvikling det siste tiåret. Revisjonsformene skiller 


seg fra hverandre ved at målet med revisjonen, 
hvilke spørsmål revisjonen skal svare på, og revis
jonsmetodikken er forskjellig, se figur 26.1. Orga
nisasjonen INTOSAI1 (den internasjonale sam
menslutningen av riksrevisjoner), hvor Riksrevi
sjonen er medlem, har utarbeidet egne revisjons
standarder (ISSAI)2 for de ulike revisjonstypene. 


I kommunene vil et forvaltningsrevisjonspro
sjekt helt eller delvis kunne være innrettet som en 
etterlevelsesrevisjon. Også deler av finansiell revi
sjon kan betegnes som etterlevelsesrevisjon. 


Utvalgets forslag til regler om revisjon bygger 
på en fortsatt todeling. På den ene siden vil innhol
det i regnskapsrevisjonen og regnskapsrevisors 
oppgaver som i dag være lovbestemt. På den 
andre siden vil revisjon utover det som loven leg
ger til regnskapsrevisor, fortsatt være kontrollut
valgets «bestilleransvar», og i loven ligge under 
betegnelsen forvaltningsrevisjon. 


Samtidig foreslår utvalget en lov som marke
rer etterlevelsesrevisjon som en sentral kontroll
form i kommunal sektor, ved at etterlevelsesrevi
sjon tas inn i lovens definisjon av forvaltningsrevi
sjon. De utvidede oppgavene som utvalget foreslår 
at regnskapsrevisor skal ha på økonomiområdet, 
faller inn under kategorien etterlevelsesrevisjon. 


God kommunal revisjonsskikk 


Revisjon i kommuner skal utføres i samsvar med 
god kommunal revisjonsskikk, jf. kommuneloven 
§ 78 nr. 1. Plikten gjelder både ved regnskapsrevi
sjon og ved forvaltningsrevisjon, gjennom hele 
revisjonsløpet, fra planlegging til rapportering. 
Med god kommunal revisjonsskikk sikter utvalget 
til å utføre revisjon i samsvar med den oppfatning 
av etiske og revisjonstekniske prinsipper for revi
sjon av kommuner som til enhver tid er alminnelig 


1 International Organisation of Supreme Audit Institutions 
(INTOSAI). 


2 International Standards of Supreme Audit Institutions 
(ISSAI). 
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Finansiell revisjon Etterlevelsesrevisjon Forvaltningsrevisjon 


• Vurdering av årsregnskapet • Vurdering av om et forhold er • Vurderinger av økonomi, 
og årsberetningen (finansiell i samsvar med regler og effektivitet, produktivitet, 
rapportering) vedtak måloppnåelse og virkninger 


av kommunestyrevedtak 


• Er opplysningene i • Er lov og forskrift fulgt? • Er ressursbruk i samsvar med 


regnskapet pålitelige? • Er interne reglementer fulgt? politiske vedtak? 


• Er opplysningene i • Er vedtak fulgt? • Er mål oppnådd, og på en 


årsberetningen pålitelige? • Er faglige normer og 
effektiv måte? 


• Er bokføringen i orden? standarder fulgt? • Er regler fulgt? 
• Er styring og virkemidler 


• Uttalelse fra revisor 
hensiktsmessige? 


• Revisjonsberetningen 
• Forvaltningsrevisjonsrapport 


Figur 26.1 Revisjonstyper 


anerkjent og praktisert av dyktige og ansvarsbe
visste utøvere av yrket. 


God kommunal revisjonsskikk er en rettslig 
standard for hva som normativt kan forventes av 
revisjonsutførelsen. Standarden er ikke relatert til 
hva den enkelte revisor legger i normen, men hva 
som objektivt kan kreves av revisor. Utbredt prak
sis (skikk) er ikke nødvendigvis god skikk etter 
den rettslige standarden. 


Denne rettslige standarden kommer i stedet 
for detaljerte lovkrav til revisor om hva som skal 
til for at målet med revisjonen skal kunne nås. Inn
holdet i den rettslige standarden vil være dyna
misk og må utvikle seg med samfunnsutviklingen, 
innenfor de rammene som er gitt i lov og forskrift. 
Det ligger til grunn at god revisjon utvikles best 
gjennom den gode skikken, og ikke gjennom 
uttømmende regler i lov. 


Revisorene har en sentral rolle i å utvikle god 
kommunal revisjonsskikk og å gi denne et inn-
hold. Dette er nedfelt i et omfattende sett av revi
sjonsstandarder for ulike revisjonsformer, ulike 
sider ved revisjonen og problemstillinger i revisjo
nen. Organisasjonen INTOSAI leder an i å utvikle 
og fastsette revisjonsstandarder for revisjon i 
offentlig sektor. Revisjonsstandardene må bidra til 
å normere og kodifisere god praksis og til å korri
gere uheldig praksis. 


Utvalget vil presisere at det juridisk sett må 
trekkes et skille mellom den rettslige standarden 
god kommunal revisjonsskikk og revisjonsstan
dardene. Revisjonsstandardene har i seg selv ikke 
samme rettslige status som lov og forskrift. Prinsi
pielt er revisjonsstandardene et uttrykk for hva 
standardsetteren mener er god skikk. I teorien vil 


en juridisk vurdering av innholdet i god kommu
nal revisjonsskikk kunne avvike fra innholdet i en 
revisjonsstandard. Dette vil sjelden bli satt på spis
sen. I praksis vil utgangspunktet være at innhol
det i revisjonsstandardene tilfredsstiller kravene 
til hva som er god skikk. 


Hvis det er problemstillinger under revisjonen 
som revisjonsstandardene ikke gir veiledning til, 
må revisor benytte sitt profesjonelle skjønn. Da vil 
også uskrevne regler og oppfatninger som er 
alminnelig anerkjent, være en del av den rettslige 
standarden god kommunal revisjonsskikk. Innhol
det i den rettslige standarden begrenser seg altså 
ikke kun til revisjonsstandardene. Den omfatter 
også en plikt til å foreta ytterligere revisjonshand
linger utover det standardene foreskriver, hvis det 
anses som normen. 


I utvalgets lovforslag er begrepet kommunal 
revisjonsskikk videreført. Dette understreker at 
revisjon i kommuner må utføres slik at det tas 
høyde for særlige forhold som gjør seg gjeldende i 
kommunal sektor. For eksempel må revisor gjøre 
sine vurderinger av risiko og vesentlighet i lys av 
formålet med og rammeverket for kommunal virk
somhet. Vesentlighetsvurderingene ved revisjon 
av kommuner vil enkelte ganger måtte være 
annerledes enn vesentlighetsvurderingene ved 
revisjon av statlig eller privat virksomhet. 


De formål og hensyn som gjelder i offentlig 
sektor generelt, gjelder gjerne også i kommunal 
sektor (forvaltning av fellesskapets verdier mv.). 
Dette tilsier at innholdet i god kommunal revi
sjonsskikk også må ses i lys av utviklingen i god 
skikk for revisjon i offentlig sektor, nasjonalt og 
internasjonalt. 
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26.2 Regnskapsrevisjon. Kontroll med 
økonomiforvaltningen 


26.2.1 Innledning 


I dette punktet gir utvalget en nærmere beskri
velse av forslaget til regler om regnskapsrevisjon 
(finansiell revisjon). Siktemålet er å oppnå klarere 
regler om revisjonens innhold og regnskapsrevi
sors rolle i kommunene. Begrepene finansiell 
revisjon og regnskapsrevisjon brukes her som 
synonymer. 


Utvalget foreslår deretter at regnskapsrevisors 
rolle i bevilgningskontrollen utvides noe. Forsla
get innebærer at regnskapsrevisor som en del av 
den finansielle revisjonen også skal utføre enkle 
kontroller med om bruken av kommunenes mid
ler, det vil si disposisjonene i regnskapet, har 
hjemmel i kommunestyrets budsjettbevilgning. 


Utvalget foreslår også at det innføres en lovpå
lagt forenklet revisorkontroll med etterlevelsen av 
bestemmelser og vedtak i økonomiforvaltningen. 
Det foreslås at dette skal være en del av regn
skapsrevisors mandat. Dette innebærer at regn
skapsrevisor, i tillegg til finansiell revisjon, også 
skal foreta forenklet etterlevelseskontroll med 
økonomiforvaltningen. Målet er å etablere enkle 
og jevnlige kontroller som i større grad enn i dag 
kan fange opp vesentlige svakheter ved sentrale 
sider av økonomiforvaltningen. 


For regnskapsrevisor innebærer forslaget et 
utvidet ansvar for å vurdere risikoen og se etter 
vesentlige feil og mangler, ved både oppfølgingen 
av kommunestyrets budsjettvedtak og økonomi
forvaltningen. Regnskapsrevisor får med dette et 
tydeligere ansvar for å ta tak i svakheter på økono
miområdet og rapportere slike til kontrollutvalget. 
Forslaget om å gi regnskapsrevisor i kommunal 
sektor et tilleggsoppdrag er en tilnærming til Riks
revisjonens regnskapsrevisjon. Regnskapsrevi
sors lovbestemte oppgaver i kommunene vil imid
lertid ikke være like omfattende som Riksrevisjo
nens regnskapsrevisjon. 


For kontrollutvalget betyr lovforslaget en tyde
liggjøring av ansvaret for å føre tilsyn med økono
miforvaltningen. Kontrollutvalget må håndtere 
revisors rapport om tilleggsoppdraget, og følge 
opp det som er avdekket. Revisors kontroll er ikke 
nødvendigvis tilstrekkelig kontroll med økonomi
forvaltningen. Kontrollutvalget må vurdere kon
trollbehovet utover dette. Utvalgets forslag endrer 
ikke på kommunestyrets og kontrollutvalgets til
synsansvar. Forvaltningsrevisjon eller annen kon
troll innenfor økonomiforvaltningen kan fortsatt 
gjennomføres helt uavhengig av at loven gir regn


skapsrevisor et tilleggsoppdrag. Regnskapsrevi
sors utvidede kontroll gir imidlertid kommunesty
ret og kontrollutvalget et bredere grunnlag for å 
vurdere behovet for forvaltningsrevisjon. 


26.2.2 Gjeldende rett 


Kommunestyret og kontrollutvalget skal påse at 
regnskapene blir revidert på en betryggende 
måte, jf. kommuneloven § 76 siste punktum og 
§ 77 nr. 4 første punktum. Etter § 78 nr. 1 skal revi
sjon av kommunal virksomhet skje i henhold til 
god kommunal revisjonsskikk. 


Nærmere regler om regnskapsrevisjon er fast
satt i forskrift 15.6.2004 nr. 904 om revisjon i kom
muner og fylkeskommuner mv. (revisjonsforskrif
ten). Det følger av revisjonsforskriften §§ 3 til 5 at 
regnskapsrevisjon i kommuner handler om å 
bekrefte om årsregnskapet gir pålitelig informa
sjon i samsvar med lov og forskrift (finansiell revi
sjon). Regnskapsrevisjon i kommuner er således 
for en stor del sammenfallende med regnskapsre
visjon i privat sektor, jf. revisorloven kapittel 5. 
Revisor må ta hensyn til ulike regelverk og ulikt 
risiko- og vesentlighetsbilde i kommunal og privat 
sektor. Kommunal regnskapsrevisjon handler i til
legg om revisjon av avvik mellom regnskapet og 
bevilgede beløp i årsbudsjettet. 


Etter kommuneloven § 77 nr. 4 andre punktum 
skal kontrollutvalget påse at det føres kontroll 
med at økonomiforvaltningen foregår i samsvar 
med bestemmelser og vedtak. Etter ordlyden fal
ler dette under kontrollutvalgets ansvar for for
valtningsrevisjon. Det er ikke gitt nærmere regler 
om kontrollen med økonomiforvaltningen. Kon
troll med økonomiforvaltningen faller utenfor for
skriftsbestemt regnskapsrevisjon. 


26.2.3 Utvalgets vurderinger 


26.2.3.1 Innledning 


Innholdet i regnskapsrevisjonen og regnskapsre
visors rolle i kommunal sektor har vært i utvik
ling. Da kommuneloven fra 2004 åpnet for konkur
ranseutsetting av kommunal revisjon, markerte 
dette et skille der rammene for kommunal regn
skapsrevisjon ble vesentlig endret. 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Halv
orsen, Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Neset, 
Nordby, Renslo, Stokstad og Ytterdahl) har lagt til 
grunn at adgangen til å konkurranseutsette kom
munal revisjon bør videreføres i ny lov. Utvalgets 
mindretall (Narud) mener at kommunene bør 
ansette egne revisorer eller delta i interkommu
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nalt samarbeid om revisjon, og foreslår å oppheve 
kommunenes adgang til å inngå avtale med annen 
revisjon. Mindretallet mener at kommunal revi
sjon dreier seg om kontroll med offentlige midler 
på linje med Riksrevisjonens kontroll med statlige 
virksomheter. Kommunal revisjon bør derfor like
stilles med Riksrevisjonen. Mindretallet mener at 
det bør slås fast i loven at kommunerevisjonens 
oppgave er å gjennomføre løpende kontroll av 
kommuneforvaltningen. 


Utvalget tar videre utgangspunkt i at da loven 
åpnet for konkurranseutsetting, ble det også gjort 
endringer som fikk betydning for innholdet i kom
munal regnskapsrevisjon og revisors rolle. Etter 
endringene har det vært spørsmål både om hvor 
langt regnskapsrevisjonens innhold og regnskaps
revisors rolle strekker seg (hva regnskapsrevisjon 
i kommuner omfatter), og om det i dag utføres til
strekkelig kontroll med kommunenes økonomi
forvaltning. Utvalget går inn på disse spørsmålene 
nedenfor. 


Bakgrunnen er at før 2004 var kontroll med 
økonomiforvaltningen revisors ansvar, jf. tidligere 
kommuneloven § 60 nr. 7. Kontroll med økonomi
forvaltningen ble i praksis utført som del av den 
faste regnskapsrevisjonen. Fra 2004 fikk kontroll
utvalget ansvaret for å påse at det føres kontroll 
med økonomiforvaltningen. Da revisjonsforskrif
ten ble fastsatt i 2004, ble kontroll med økonomi
forvaltningen heller ikke definert som del av regn
skapsrevisjonen. Dette må også ses i lys av at det 
er en fordel for markedet for kommunal regn
skapsrevisjon at revisjonstjenesten er definert og 
avgrenset. Kommunenes regnskapsrevisor har 
således ikke lenger noe selvstendig ansvar for å 
gjennomføre kontroll med at økonomiforvaltnin
gen foregår i samsvar med bestemmelser og ved
tak. I dag vil revisjon på økonomiområdet, utover 
det som er nødvendig for at regnskapsrevisor skal 
kunne uttale seg om årsregnskapet, i hovedsak 
bare bli utført etter avtale mellom kontrollutvalget 
og regnskapsrevisor eller når kontrollutvalget 
bestiller egne revisjonsoppdrag (forvaltningsrevi
sjon). 


Spørsmålene som denne utviklingen har reist, 
må ses i sammenheng med forventningsgapet 
som gjerne eksisterer mellom det regnskapsrevi
sor faktisk kontrollerer, og det kommunens egne 
kontrollorganer og andre tror og forventer at revi
sor vil kontrollere. Utvalget vil understreke at 
klarhet om og forståelse av regnskapsrevisjonens 
innhold er av stor betydning, både for regnskaps
revisor selv og for kontrollutvalget. Begge må 


kjenne både eget og den andres ansvar for at 
egenkontrollen skal virke etter hensikten. Utval
get vil spesielt peke på at kontrollutvalgene må 
kjenne innholdet i regnskapsrevisjonen, slik at 
kontrollutvalget kan bygge sitt arbeid og ivareta 
sitt ansvar på riktige premisser. Dette gjelder ikke 
bare kunnskap om reglene for regnskapsrevisjon, 
men også kunnskap om for eksempel hvilke 
risiko- og vesentlighetsvurderinger regnskapsre
visor gjør, hvilke vesentlighetsterskler revisor 
bruker, hvordan dette spiller inn på hvilke kon
troller som utføres, og betydningen dette har for 
konklusjonene i revisjonsberetningen. For dette 
er dialog mellom revisor og kontrollutvalget 
avgjørende. Revisor har et spesielt ansvar for å 
informere om arbeidet til de folkevalgte. 


26.2.3.2 Finansiell revisjon 


Lovforslaget viderefører at regnskapsrevisors 
hovedoppgave er finansiell revisjon. Oppgaven er 
å skape trygghet for at informasjonen i årsregn
skapet og årsberetningen er pålitelig. 


Utvalget foreslår at reglene om regnskapsrevi
sjon i revisjonsforskriften §§ 3 til 5 løftes opp til 
lov. Forslaget inneholder flere språklige endringer 
sammenlignet med forskriftens ordlyd. End
ringene i ordlyden er i hovedsak ikke ment å være 
materielle. Der det er materielle endringer er 
dette omtalt nedenfor. Sammen med de alminne
lige motivene nedenfor og utfyllende merknader 
til bestemmelsene, har siktemålet vært å oppnå 
klarere regler om hva regnskapsrevisjon omfatter, 
og hvor langt regnskapsrevisors ansvar strekker 
seg. 


Lovforslaget er for en stor del likelydende med 
tilsvarende regler i revisorloven. Dette markerer 
at finansiell revisjon i kommuner tilsvarer finansi
ell revisjon i privat sektor, med de lovbestemte til
legg og tilpasninger som er nødvendige ut fra 
kommunespesifikke forhold. 


Lovforslaget innebærer at regelverket fortsatt 
bare angir oppdraget til regnskapsrevisor og hva 
revisor skal rapportere om. Det er ikke mulig å gi 
en uttømmende regulering hvor revisors opp
gaver fastsettes i detalj. Dette gir rom for revisor
faglig skjønn om hvilke kontroller som er nødven
dige å foreta for å løse revisjonsoppdraget. Det vil 
fortsatt være behov for dialog mellom kontrollut
valget og revisor om hvilken kontroll regnskaps
revisor gjør og ikke gjør. 


I det følgende går utvalget inn på forslaget til 
bestemmelser om finansiell revisjon. 
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Bekreftelse av årsregnskapet 


Regnskapsrevisor skal vurdere om årsregnskapet 
er avlagt i samsvar med lov og forskrift. Formålet 
er å etablere betryggende (høy, men ikke full) sik
kerhet for at årsregnskapet ikke inneholder 
vesentlig feilinformasjon, slik at regnskapet kan 
fungere som beslutningsgrunnlag for regnskapets 
brukere. Ut fra det som kreves etter god kommu
nal revisjonsskikk, vil revisor planlegge og utføre 
de revisjonshandlingene som er nødvendige for å 
kunne uttale seg, med betryggende sikkerhet, om 
hvorvidt årsregnskapet gir pålitelig informasjon. 
Revisor skal rapportere sin konklusjon i revisjons
beretningen. Dersom revisor ikke kan «bekrefte» 
årsregnskapet slik det er avlagt, må revisor for
klare årsakene til dette. 


Utvalget viser til at kommuneregnskapet også 
skal gi opplysninger om budsjetterte beløp. Hen
sikten er å kunne lese avvikene mellom kommu
nestyrets budsjettvedtak og utfallet i regnskapet. 
Utvalget vil presisere at finansiell revisjon etter 
lovforslaget også omfatter revisjon av årsregnska
pets opplysninger om budsjettbeløpene. Dette 
skal gi kommunestyret trygghet for at årsregn
skapet gir grunnlag for å vurdere budsjettavvi
kene og behovet for tiltak i økonomistyringen. 
Dette viderefører gjeldende rett. 


I praksis innebærer oppgaven at revisor må 
kontrollere at budsjettbeløpene som gjengis i års
regnskapet, er i samsvar med kommunestyrets 
budsjettvedtak og vedtak om reguleringer av bud
sjettet (bekreftelse av budsjettkolonnene). Der-
nest må det kontrolleres om årsregnskapet er satt 
opp med samme inndeling og detaljeringsnivå 
som budsjettet (bekreftelse av regnskapsoppstil
lingene), slik at regnskapet kan sammenholdes 
mot budsjettvedtaket og bevilgningene til de ulike 
formål. Her vil revisor også måtte kontrollere om 
inntekter og bruken av midler er henført i regn
skapet til riktig budsjettområde. 


Utvalget understreker at denne delen av regn
skapsrevisjonen ikke er en kontroll med om dispo
sisjonene er i samsvar med budsjettvedtak, eller 
en kontroll av «godheten» i kommunens årsbud
sjett og budsjettstyring, eksempelvis realismen i 
budsjettet og i hvilken grad nødvendige budsjet
tendringer og budsjettiltak er gjennomført. Det 
må likevel være naturlig for regnskapsrevisor å 
melde fra om vesentlige svakheter i økonomisty
ringen som han blir kjent med. 


Attestasjon av bokføringen 


Finansiell revisjon omfatter også revisjon av kom
munens registrering og dokumentasjon av regn
skapsopplysninger. Formålet er å gi betryggende 
sikkerhet for at kommunen har oppfylt bokfø
ringsregelverkets krav om å etablere et grunnlag 
for å utarbeide årsregnskapet og kontrollere 
dette. 


Utvalget viser til at revisor uansett må ta stil
ling til om kommunens bokføringssystemer og 
bokføringspraksis medfører risiko for vesentlig 
feilinformasjon i årsregnskapet. Dette er nødven
dig for å kunne konkludere på om årsregnskapet 
er avlagt i samsvar med lov og forskrifter. Bokfø
ringen vil derfor bli underlagt undersøkelser og 
vurderinger som en integrert del av revisjonen av 
årsregnskapet. 


Revisjonsoppgaven foreslås likevel videreført 
som et særskilt attestasjonsoppdrag som revisor 
skal uttale seg om i revisjonsberetningen. Dette er 
også ordningen etter revisorloven. Revisor må 
vurdere om revisjonshandlingene som utføres i til
knytning til revisjonen av årsregnskapet, er til
strekkelige for å kunne attestere, eller om det er 
nødvendig å utføre ytterligere revisjonshandlin
ger rettet mot bokføringen. 


Bekreftelse av årsberetningen 


Finansiell revisjon vil med utvalgets forslag fort
satt omfatte kontroll med årsberetningen. Som 
følge av at utvalget foreslår enkelte utvidede krav 
til innholdet i årsberetningen, vil revisjonen av 
årsberetningen også bli noe utvidet. Dette gjelder 
spesielt årsberetningens redegjørelse om kommu
nens økonomiske utvikling og redegjørelsen om 
vesentlige avvik mellom budsjettet og regnskapet. 


Utvalget foreslår at revisjonen av årsberetnin
gen deles i tre. For det første videreføres kontrol
len med at årsberetningen inneholder lovpålagte 
opplysninger. Dette er ment å være en kontroll 
med om det er gitt opplysninger om de forhold 
som lov og forskrift krever. For det andre videre
føres kontrollen med om årsberetningens opplys
ninger om økonomi er konsistente med årsregn
skapet. Formålet er å gi betryggende sikkerhet 
for at årsberetningen inneholder lovpålagt infor
masjon om økonomi og andre forhold, og at den 
gir grunnlag for å bedømme økonomisk utvikling 
og stilling. Også dette er en bekreftelsesoppgave 
som revisor skal uttale seg om i revisjonsberetnin
gen med betryggende sikkerhet. 


Som den tredje delen av kontrollen med årsbe
retningen foreslår utvalget at revisor skal å se 
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etter om årsberetningen gir dekkende opplysnin
ger om vesentlige avvik fra årsbudsjettet. Forsla
get er en materiell endring som utvider regn
skapsrevisors rolle i kontrollen med etterlevelsen 
av kommunestyrets budsjettvedtak (bevilgnings
kontrollen). Formålet er at revisor i større grad 
enn i dag skal vurdere kvaliteten på årsberetnin
gens opplysninger om budsjettavvik. Forslaget 
endrer også kravene til revisors rapportering om 
dette i revisjonsberetningen i de tilfellene der det 
er vesentlige avvik fra kommunestyrets budsjett
vedtak. Bestemmelsen omtales nærmere neden
for i punkt 26.2.3.3 om bevilgningskontroll. 


Det faller utenfor lovforslaget å vurdere kvali
teten på opplysninger om ikke-økonomiske for-
hold som loven krever at årsberetningen skal 
inneholde. Når det gjelder opplysninger i årsbe
retningen om andre forhold enn økonomi, skal 
altså revisor kun undersøke om slike opplysnin
ger er gitt. Lovforslaget innebærer for eksempel 
ingen plikt for revisor til å vurdere kvaliteten av 
opplysninger om etikk eller likestilling. Det må 
likevel være naturlig at revisor melder fra om 
åpenbare uoverensstemmelser og feil, i den grad 
revisor er kjent med det. 


Forebygge misligheter og feil 


Utvalget foreslår å videreføre at regnskapsrevisor 
gjennom den finansielle revisjonen skal bidra til å 
forebygge og avdekke misligheter og feil. Formå
let er å markere regnskapsrevisors ansvar for å 
utvise profesjonell skepsis og årvåkenhet i plan
leggingen og gjennomføringen av revisjonen, og 
for å følge opp og påpeke misligheter og feil. 


Gjennom revisjonen vil det ikke være mulig å 
forebygge og avdekke misligheter og feil på alle 
områder. Lovforslaget stiller heller ikke krav om 
at revisor skal avgi en uttalelse som bekrefter at 
det ikke forekommer misligheter og feil. 


Bestemmelsen må forstås slik at revisor, 
innenfor rammene av finansiell revisjon, må inn
rette revisjonshandlingene slik at de kan bidra til 
både å forebygge misligheter og å avdekke mislig
heter. Revisor må gjennom hele revisjonen være 
inneforstått med at det kan foreligge feilinforma
sjon som skyldes misligheter. Det anses som god 
kommunal revisjonsskikk at revisor som en del av 
revisjonen blant annet retter forespørsler til kom
munens ledelse og andre om risikoen for og 
kjennskapen til eventuelle misligheter. Revisor vil 
også måtte vurdere om det foreligger forhold som 
tilsier risiko for misligheter, og følge opp disse 
risikoene i revisjonen. Revisor skal først og fremst 
vurdere risikoen for misligheter som kan medføre 


vesentlig feilinformasjon i regnskapet, men må 
etter denne bestemmelsen også være oppmerk
som på risiko for misligheter på andre områder. 


Revisors plikter ved utførelsen av finansiell revisjon 


Regnskapsrevisor vil etter lovforslaget fortsatt ha 
en generell plikt til å utføre sitt arbeid i samsvar 
med den rettslige standarden god kommunal revi
sjonsskikk. 


Utvalget foreslår i tillegg en egen bestem
melse om regnskapsrevisors plikter ved revisjo
nen som fremhever plikten til å vurdere risiko og 
innhente tilstrekkelige revisjonsbevis. 


Utvalgets forslag fremhever også revisors plikt 
til å se etter om kommunen har ordnet den økono
miske internkontrollen på en betryggende måte. 
Det siktes her til de delene av internkontrollen 
som er avgjørende for å kunne utarbeide et regn
skap uten vesentlig feilinformasjon. Formålet er å 
markere at undersøkelser av internkontrollen er 
en grunnpilar i revisors arbeid for å kunne uttale 
seg om årsregnskapet. Utover dette har bestem
melsen ingen selvstendig betydning. For å kunne 
ta stilling til om kommunens internkontroll med
fører risiko for vesentlig feilinformasjon i årsregn
skapet, må revisor uansett undersøke og vurdere 
internkontrollen. Revisor vil, så langt revisor fin
ner det nødvendig for å kunne uttale seg om års
regnskapet, også teste om utvalgte deler av 
internkontrollen virker etter hensikten. 


Utvalget presiserer at revisor ikke skal uttale 
seg særskilt om den økonomiske internkontrollen 
i revisjonsberetningen. Bestemmelsen innebærer 
ikke krav til revisjonshandlinger utover det som 
er nødvendig for å uttale seg om årsregnskapet. 
Bestemmelsen innebærer heller ikke plikt for 
revisor til å bekrefte at internkontrollen er effek
tiv. Svakheter ved internkontrollen vil imidlertid 
bli påpekt av revisor i revisjonsberetningen, der
som svakhetene er grunnlag for forbehold i revi
sjonsberetningen. Revisor vil også vurdere om det 
er nødvendig å kommunisere svakheter under
veis i revisjonen. Svakheter ved internkontrollen 
kan gi grunnlag for skriftlige påpekninger, enten i 
form av nummererte brev fra revisor eller som til
leggsopplysning i revisjonsberetningen. 


26.2.3.3 Bevilgningskontroll 


Innledning 


I dette punktet går utvalget nærmere inn på forsla
get om å utvide regnskapsrevisors rolle i kontrol
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len med etterlevelsen av kommunestyrets bud
sjettvedtak. 


Utvalgets utgangspunkt er at årsregnskapet 
og årsberetningen skal gi kommunestyret grunn
lag for å utøve sin rolle som bevilgningskontrollør. 
Kommunestyret har samtidig behov for uavhen
gig informasjon om hvordan budsjettet er fulgt 
opp. Utvalget mener at regnskapsrevisors rolle 
her bør styrkes. 


Utvalget viser til at årsbudsjettet er kommune
styrets verktøy for å styre kommunens økonomi 
og for å gjennomføre politiske prioriteringer. I til
legg til bevilgningene (budsjettets talldel) omfatter 
budsjettet også kommunestyrets målsettinger og 
premisser for bruken av midlene. Premissene er 
avgjørende for gjennomføring av politikk, spesielt 
når kommunestyret bevilger rammer og ikke 
detaljerer bevilgningene på spesifikke tiltak. I års
regnskapet skal avvikene fra budsjetterte beløp 
synliggjøres, og årsberetningen skal redegjøre for 
avvikene. Dette gir kommunestyret grunnlag for å 
følge opp om administrasjonen har gjennomført 
budsjettet. 


Utvalget vil peke på at årsregnskapet ikke vil 
synliggjøre alle former for avvik fra budsjettvedta
ket. Som utgangspunkt synliggjør regnskapet kun 
beløpsmessige avvik fra budsjettets talldel (mer- og 
mindreforbruk i forhold til bevilgning) på det 
nivået som budsjettet ble vedtatt på. Avvik på et 
annet nivå enn det budsjettet ble vedtatt på, vil 
ikke nødvendigvis komme frem av årsregnskapet. 
Dette innebærer at brudd med premissene for bru
ken av kommunestyrets bevilgninger ikke nød
vendigvis blir lett synlig i årsregnskapet. I tillegg 
er det slik at selv om det ikke fremkommer 
vesentlige avvik mellom budsjettets talldel og 
beløpene i regnskapet, kan de bakenforliggende 
realitetene være vesentlige avvik mellom premis
sene for bruken av midlene og de faktiske disposi
sjonene. Dette er også grunnen til at det i årsbe
retningen må redegjøres både for vesentlige avvik 
fra budsjettets talldel og for eventuelle avvik fra 
eller brudd med kommunestyrets premisser for 
bruken av bevilgningene, slik det presiseres i 
merknadene til lovforslaget. Formålet er å styrke 
årsberetningen som verktøy for kommunestyrets 
styring og budsjettoppfølging. 


Utvidelse av revisors rolle i bevilgningskontrollen 


Gjennomføring av budsjettvedtaket er sentralt for 
et fungerende lokaldemokrati og for kommune
styrets kontroll med økonomien. Utvalget ser det 
derfor som naturlig at kommunenes regnskapsre


visor i tilknytning til den finansielle revisjonen 
også undersøker om det kan foreligge vesentlige 
avvik fra budsjettvedtaket. Formålet er å bidra til 
tillit til at årsberetningen gir dekkende opplysnin
ger om budsjettavvik. Revisorkontroll vil gi kom
munestyret uavhengig informasjon om hvorvidt 
budsjettet er fulgt opp av administrasjonen. 


Utvalget viser til at revisor i dag skal uttale seg 
om hvorvidt disposisjonene som ligger til grunn 
for regnskapet, er i samsvar med budsjettet, jf. 
revisjonsforskriften § 5 femte ledd nr. 2. I praksis 
er likevel den revisjonen som utføres, ofte mindre 
enn det ordlyden i forskriften kan tilsi. Dette må 
ses i lys av at revisoroppgaven er snevret inn i 
departementets forklaringer til forskriften.3 Etter 
forklaringene er oppgaven kun å bekrefte at regn
skapet gir pålitelig informasjon om de beløpsmes
sige avvikene fra budsjettet, og at årsberetningen 
gir en redegjørelse for avvikene. 


Utvalgets vurdering er at regnskapsrevisor 
fortsatt må ha som oppgave å kontrollere om års
beretningen gir dekkende opplysninger om 
vesentlige beløpsmessige avvik fra budsjettets tall
del. Dette vil i det vesentligste være en viderefø
ring av etablert og utbredt praksis. 


Utvalget foreslår i tillegg at revisor også skal 
se etter om årsberetningen gir dekkende opplys
ninger om vesentlige avvik fra kommunestyrets 
premisser for bruk av bevilgningene. Dette inne
bærer en viss utvidelse av regnskapsrevisors rolle 
i bevilgningskontrollen. Forslaget må ses på bak
grunn av at regnskapet ikke alltid viser alle for
mer for avvik fra budsjettet, og realitetene bak kan 
være at bevilgningene ikke har blitt disponert i 
samsvar med premissene. Eksempelvis kan det 
være et spørsmål om midler har blitt benyttet til et 
annet formål enn det bevilgningen er gitt til, om 
midler har blitt benyttet innenfor sitt formål, men 
på en annen måte enn det kommunestyret har 
bestemt, eller om deler av bevilgninger står 
ubrukt. 


Forslaget innebærer at revisor må se etter om 
det kan foreligge vesentlige avvik som ikke er syn
lige som budsjettavvik i årsregnskapet, og at revi
sor må rapportere om dette i revisjonsberetnin
gen. Kommunestyret kan da ha større tillit til at 
årsberetningen ikke mangler opplysninger om 
vesentlige brudd på kommunestyrets budsjettved
tak. 


Det nærmere innholdet i revisors oppgave 
som bevilgningskontrollør beskrives nedenfor. 


3	 Rundskriv H-15/04 fra Kommunal- og regionaldepartemen
tet. 
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Nærmere om revisors oppgave i bevilgningskontrollen 


Omfanget av kommunestyrets premisser for bru
ken av bevilgningene vil ofte være betydelig. 
Mange ganger vil premissene også kunne være 
vanskelige å tolke og gi rom for ulike forståelser. 
Når regnskapsrevisors rolle som bevilgningskon
trollør foreslås utvidet innenfor en begrenset res
sursramme, må den derfor også avgrenses og 
defineres, med tanke både på omfanget av kon
trollen og hva revisor skal rette kontrollen mot. 


Enkle kontrollhandlinger 


Utvalgets forslag må forstås som en plikt for revi
sor til å foreta enkle kontrollhandlinger som kan 
bidra til å gjøre revisor oppmerksom på vesentlige 
brudd på budsjetthjemler eller mangler ved bud
sjettgjennomføringen, og som gir mulighet til å 
avdekke slike avvik. Utvalget presiserer at revisor 
også må foreta kontroller utover det som gjelder 
beløpsmessige avvik fra budsjettets talldel. 
Typiske revisjonshandlinger vil være forespørsler 
til ledelsen, analyser og eventuelt enkelte stikk
prøver. 


Forslaget innebærer ikke krav om å utføre alle 
de revisjonshandlingene som skal til for å inn
hente bevis for at det ikke foreligger disposisjoner 
uten budsjetthjemmel. 


Revisors plikter ved utførelsen av kontrollen 


Revisor må utføre de kontrollhandlingene som 
etter god kommunal revisjonsskikk vil være nød
vendig for å kunne uttale seg i revisjonsberetnin
gen. 


Utvalget foreslår at det skal være et krav til 
revisjonsutførelsen at kontrollen bygger på en 
vurdering av risikoen for vesentlige brudd på 
kommunestyrets premisser for bruken av bevilg
ningene. Dette vil blant annet omfatte en vurde
ring av om budsjettkontrollen i kommunen er hen
siktsmessig og betryggende ordnet. Utvalget fore
slår også å lovfeste at revisor skal innhente til
strekkelig grunnlag for å kunne vurdere om det er 
grunn til å tro at det foreligger vesentlige brudd 
på kommunestyrets premisser for bruken av 
bevilgningene. 


Hva skal kontrollen rettes mot? 


Kommunestyrets budsjettvedtak vil inneholde en 
lang rekke forutsetninger og målsettinger for 
bevilgningene. Utvalget presiserer at regnskaps
revisor skal rette kontrollen mot premissene som 


kommunestyret har satt for å kunne disponere 
bevilgningene. Kontrollen skal etter forslaget 
rette seg mot vesentlige disposisjoner som ikke 
har budsjetthjemmel, og vesentlige mangler i 
gjennomføringen av vedtatte tiltak. 


Kontrollen må rettes mot de budsjettpostene 
og premissene som er av størst betydning. Utval
get har ikke gått nærmere inn på hva som her er 
vesentlig, og legger til grunn at revisor må foreta 
en konkret vurdering ut fra sitt profesjonelle 
skjønn. 


Tekniske forutsetninger som ligger til grunn 
for budsjettet, eksempelvis lønnsvekst, rentenivå 
og andre parametere, er ikke ment å være grunn
lag for kontroll. Den foreslåtte oppgaven skal ikke 
være en vurdering i etterkant av om budsjettet var 
bygd på realistiske forutsetninger. 


Regnskapsrevisors kontroll med etterlevelsen 
av budsjettpremissene må utformes slik at den 
ikke blir forvaltningsrevisjon. Vurderinger av om 
bruken av midler er effektiv eller egnet til å oppnå 
kommunestyrets mål, skal fortsatt ligge utenfor 
regnskapsrevisors oppgave. 


Utvalgets forslag må forstås slik at kontrollen 
med budsjettpremissene skal innrettes som en 
etterlevelsesrevisjon. Det vil si at regnskapsrevi
sor bygger kontrollen på formelle og objektive 
revisjonskriterier. Dette innebærer at revisor må 
rette kontrollen mot der det ligger klare skranker 
og føringer for bruken av bevilgningene, og hvor 
det er lite rom for ulike tolkninger av om bruken 
av midler har hjemmel i budsjettet. Utvidelsen av 
revisors oppgave er ikke ment å være rettet mot 
områder hvor administrasjonen er gitt rom for å 
disponere bevilgninger på ulike måter. Det skal 
ikke være revisors rolle å overprøve gjennomfø
ringen av budsjettvedtak der kommunestyret har 
gitt administrasjonen frihetsgrader i hvordan bud
sjettet kan disponeres for å oppnå de politiske 
målsettingene. 


Den nærmere vurdering av hvilke budsjettpre
misser som bør omfattes av regnskapsrevisors 
bevilgningskontroll, må foretas av revisor, innen
for god kommunal revisjonsskikk. 


Rapportering i revisjonsberetningen 


Utvalget foreslår at revisor i revisjonsberetningen 
skal uttale seg særskilt om hvorvidt årsberetnin
gen gir dekkende opplysninger om vesentlige 
budsjettavvik. Uttalelsen gjelder både vesentlige 
avvik fra budsjettets talldel, vesentlige forhold 
som ikke har budsjetthjemmel, og vesentlige man
gler i gjennomføringen av vedtatte tiltak. 
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Lovforslaget må forstås slik at revisor her, i 
motsetning til det som gjelder uttalelsen til års
regnskapet og øvrige deler av årsberetningen, må 
avgi uttalelsen basert på moderat sikkerhet (kon
klusjon i negativ form). Dette skyldes at revisjons
oppgaven bygger på enkle kontrollhandlinger, 
som ikke gir revisor bevis til å kunne bekrefte 
med betryggende sikkerhet (uttalelse i positiv 
form) at det ikke foreligger vesentlige avvik fra 
kommunestyrets premisser for bruken av bevilg
ningene. 


Lovforslaget innebærer at revisor skal avgi to 
uttalelser om årsberetningen i revisjonsberetnin
gen, som begge gjelder avvik fra kommunestyrets 
budsjettvedtak. Utvalget vil presisere at uttalelsen 
som revisor skal avgi etter lovforslaget § 24-8 
andre ledd bokstav c, vil bygge på revisors vurde
ring av om det er gitt opplysninger om budsjettav
vik i årsberetningen. Uttalelsen som revisor skal 
avgi etter § 24-8 andre ledd bokstav e, vil bygge på 
revisors vurdering av om opplysningene også kan 
anses dekkende, basert på at revisor har gjort en 
særskilt vurdering («kvalitetsvurdering») av opp
lysningene om budsjettavvik. 


Forslaget innebærer en endring i revisors rap-
portering. Forslaget må forstås slik at revisor bare 
skal ta forbehold om budsjettavvik i revisjonsbe
retningen, og opplyse om årsaken til det, hvis det 
er grunn til å tro at årsberetningen ikke gir dek
kende opplysninger om slike avvik. 


Utvalgets forslag innebærer at gjeldende revi
sjonsforskrift § 3 første ledd bokstav a ikke videre
føres i loven i sin nåværende form. Det samme 
gjelder revisjonsforskriften § 5 femte ledd nr. 2. 


26.2.3.4 Kontroll med økonomiforvaltningen 


Innledning 


Utvalget viser til at kontrollutvalget har det over
ordnede ansvaret for å påse at det føres kontroll 
med at «den økonomiske forvaltning foregår i sam
svar med gjeldende bestemmelser og vedtak», jf. gjel
dende § 77 nr. 4 andre punktum. I det videre 
betegner utvalget dette i kortform som kontroll 
med økonomiforvaltningen. 


Utvalget mener at kontrollutvalget fortsatt må 
ha det overordnede ansvaret for å påse at det 
føres kontroll med økonomiforvaltningen. Utval
get foreslår at dette ansvaret fastsettes i et eget 
ledd. Dette synliggjør kontrollutvalgets ansvar for 
økonomiforvaltningen bedre, som et særskilt 
ansvar ved siden av ansvaret for regnskapsrevi
sjon og forvaltningsrevisjon. 


I det følgende går utvalget inn på spørsmålet 
om å lovfeste en fast forenklet revisorkontroll med 
økonomiforvaltningen som er knyttet til kontroll
utvalgets ansvar for dette. 


Behov for å styrke kontrollen med 
økonomiforvaltningen 


Utvalget viser til at finansiell revisjon er å under
søke om årsregnskapet inneholder vesentlige feil. 
Finansiell revisjon retter seg mot regnskapet og 
de delene av økonomiforvaltingen som har 
direkte betydning for regnskapet. Eksempelvis vil 
etterlevelsen av kommunelovens regler om skillet 
mellom drift og investering, og bruk av lån og 
avdrag på lån, være temaer som omfattes av finan
siell revisjon. Etterlevelsen av andre rammebe
tingelser for økonomiforvaltningen vil imidlertid 
falle utenfor når dette ikke har direkte betydning 
for regnskapet. Finansiell revisjon vil eksempelvis 
ikke omfatte særlig kontroll med etterlevelsen av 
reglene for gebyrer (selvkost), finansforvaltning, 
offentlige anskaffelser eller offentlig støtte. 


Siden kontroll med økonomiforvaltningen 
ikke lenger er en del av forskriftsbestemt regn
skapsrevisjon, er slik kontroll i mange kommuner 
heller ikke noe som utføres av regnskapsrevisor. 
Samtidig er det slik at forvaltningsrevisjon gjerne 
er grundigere revisjon på ett avgrenset tema, som 
er valgt ut fra bredden av temaer som finnes i 
kommunene. Kontroll med økonomiområdet vil 
av den grunn ikke være løpende og bare tidvis nå 
opp når kontrollutvalget gjør sine prioriteringer. 
Utvalget legger således til grunn at kontrollen 
med økonomiforvaltningen i kommunesektoren 
har blitt redusert etter 2004. Etter utvalgets vurde
ring er dette en svekkelse av en sentral side ved 
egenkontrollen som ikke er ønskelig. 


Utvalget foreslår at det skal utføres en fast 
kontroll med økonomiforvaltningen (forenklet 
revisorkontroll), utover det som hører under 
finansiell revisjon. Jevnlige kontroller basert på 
vurderinger av risiko og vesentlighet vil være et 
bidrag til å forebygge svakheter og sikre at kom
munene følger sentrale bestemmelser og vedtak 
på økonomiområdet, enten det gjelder statlig 
regelverk eller kommunens egne reglementer og 
vedtak. Dette bygger opp under god økonomifor
valtning, åpenhet og tillit til forvaltningspraksis. 


I det følgende går utvalget først inn på innhol
det i den forenklede revisorkontrollen og rappor
teringen til kontrollutvalget som må følge opp 
resultatene i rapporten. Deretter drøftes spørsmå
let om dette skal være en fast oppgave for revisor i 
tilknytning til regnskapsrevisjonen, eller om kon
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trollutvalget skal pålegges å sikre at kontrollen 
blir gjennomført på annen måte. 


Avgrensning av kontrolloppgaven 


Utvalgets forslag er at den lovpålagte kontrollen 
med økonomiforvaltningen innrettes som foren
klet revisorkontroll (forenklet etterlevelsesrevi
sjon med økonomiforvaltningen). Dette bygger på 
at kontrollen må kunne utføres innenfor en 
begrenset ressursramme, og at den ikke er så 
omfattende at den fortrenger mulighetene for mer 
ressurskrevende forvaltningsrevisjon. Loven bør 
heller ikke binde opp en for stor del av kon
trollressursene til ett område. 


Den forenklede revisorkontrollen skal være å 
se etter om kommunens økonomiforvaltning i 
hovedsak foregår i samsvar med bestemmelser og 
vedtak. Målsettingen er å etablere enkle og jevn
lige kontroller som i større grad enn i dag kan 
fange opp betydelige svakheter i sentrale deler av 
økonomiforvaltningen. Utvalget sikter her til for-
hold som kan ha særlige økonomiske konsekven
ser eller svekke tilliten til økonomiforvaltningen, 
men som ligger utenfor finansiell revisjon. Dette 
vil være kontroll i forlengelsen av regnskapsrevi
sors ansvar for gjennom den finansielle revisjonen 
å bidra til å forebygge og avdekke misligheter og 
feil. 


Det følger av forslaget at revisor skal foreta 
enkle kontrollhandlinger som gir mulighet til å 
avdekke alvorlige feil og mangler ved økonomifor
valtningen. Typiske revisjonshandlinger vil være 
forespørsler til ledelsen, analyser og eventuelt 
enkelte stikkprøver. Revisor må utføre de kontroll
handlingene som etter god kommunal revisjons
skikk er nødvendige for å kunne uttale seg om 
resultatet av kontrollen. Forslaget innebærer ikke 
krav om å utføre alle de revisjonshandlingene som 
er nødvendige for å skaffe betryggende sikkerhet 
for at det ikke forekommer feil i økonomiforvalt
ningen. 


Kontrollen må baseres på en bred tilnærming 
som i utgangspunktet dekker alle områdene 
innenfor økonomiforvaltningen. De nærmere 
undersøkelsene må imidlertid rettes mot områder 
der risikoen for vesentlige svakheter vurderes 
som størst. Selvkostområdet, finansforvaltningen, 
anskaffelser og offentlig støtte er noen eksempler 
på områder som det ofte vil være nødvendig for 
revisor å sette søkelys på. Dette kan variere fra 
kommune til kommune. Utvalget foreslår at det 
skal være et krav om at revisor, som grunnlag for 
kontrollen, vurderer risikoen for at økonomifor
valtningen kan lide av vesentlige feil og mangler. 


Dette vil blant annet omfatte en vurdering av om 
økonomiforvaltingen er ordnet på en hensikts
messig og betryggende måte. Utvalget foreslår 
også en plikt for revisor til å innhente tilstrekkelig 
grunnlag for å vurdere om det foreligger vesent
lige brudd på bestemmelser og vedtak av vesent
lig betydning for økonomiforvaltningen. 


Utvalget vil presisere at den forenklede kon
trollen som utgangspunkt må rettes mot etterle
velsen av grunnleggende og overordnede krav i 
regelverket, eksempelvis at samlede gebyrinntek
ter ikke overstiger selvkost på gebyrområdet, at 
anskaffelser bygger på konkurranse, likebehand
ling og åpenhet, at finansforvaltningen foregår i 
samsvar med kommunens finansreglement, og at 
det ikke foreligger vesentlig finansiell risiko. Kon
trollen er ikke ment å gå i detalj på alle sidene ved 
en sak, men må rettes mer mot om kommunen 
har et system som er egnet til å etterleve kravene i 
lov og forskrift og kommunens egne reglementer 
og vedtak. 


Forslaget må forstås slik at etterlevelseskon
trollen skal bygge på objektive revisjonskriterier, 
og at den skal rettes mot etterlevelsen av formelle 
regler og vedtak. Kontrollen skal ikke rettes mot 
etterlevelse av uskrevne normer og standarder for 
kommunal økonomiforvaltning, da slik kontroll i 
større grad vil kunne kreve subjektive vurderin
ger. 


Dialog med og rapportering til kontrollutvalget 


Utvalgets forslag innebærer at revisor er ansvarlig 
for risiko- og vesentlighetsvurderingene som den 
forenklede revisorkontrollen skal bygge på, og at 
revisor får en plikt til å informere kontrollutvalget 
om resultatet av disse vurderingene. Dette gir et 
grunnlag for dialog mellom revisor og kontrollut
valget om hva revisor vil og bør følge opp. Dette 
gir også et bidrag til kontrollutvalgets risiko- og 
vesentlighetsvurderinger i planleggingen av for
valtningsrevisjon. Etter utvalgets forslag vil det 
være opp til revisor, i dialog med kontrollutvalget, 
å avgjøre hyppighet og tidspunkt for rapportering 
av risikovurderingene. 


Utvalget foreslår at revisor skal rapportere til 
kontrollutvalget om resultatet av den forenklede 
kontrollen. Formålet med rapporteringen er å gi 
kontrollutvalget et bedre grunnlag for å ivareta 
sitt påse-ansvar med økonomiforvaltningen og for 
å kunne vurdere behovet for ytterligere kontroll 
på økonomiområdet. 


Utvalget foreslår at uttalelsen skal gis som en 
egen skriftlig uttalelse til kontrollutvalget, og ikke 
som del av revisjonsberetningen knyttet til års
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regnskapet og årsberetningen. Kontrollutvalget 
vil ha ansvaret for å rapportere videre til kommu
nestyret. 


Forslaget må forstås slik at revisor skal avgi 
sin uttalelse basert på moderat sikkerhet (konklu
sjon i negativ form). Dette innebærer at revisor vil 
gi uttrykk for om det er avdekket forhold som gir 
grunn til å tro at (sentrale sider av) økonomifor
valtningen ikke er i samsvar med bestemmelser 
og vedtak. Dette må ses i sammenheng med at 
kontrolloppdraget, som beskrevet over, er foren
klet revisorkontroll. 


Utvalget foreslår at uttalelsen skal avgis senest 
30. juni. Utvalget har lagt til grunn at når kommu
nens regnskapsrevisor utfører denne kontrollen, 
vil det meste av arbeidet foretas i tilknytning til 
den finansielle revisjonen. Forslaget tar samtidig 
hensyn til at arbeidet med revisjonsberetningen, 
som skal avlegges 15. april, kan være ressurskre
vende for revisor. Revisor må i samsvar med god 
kommunal revisjonsskikk vurdere ytterligere rap
porteringer i tillegg til den årlige rapporteringen. 


26.2.3.5	 Regnskapsrevisors og kontrollutvalgets 
ansvar for forenklet etterlevelsesrevisjon 


Innledning 


Utvalget drøfter her om den forenklede kontrollen 
med økonomiforvaltningen skal være en fast opp-
gave for regnskapsrevisor, eller om kontrollutval
get skal ha en plikt til å bestille slik kontroll. 
Begge alternativene bygger på at kontrollutval
gets påse-ansvar videreføres. 


Det ene alternativet er at regnskapsrevisor 
skal ha en lovbestemt plikt til å utføre kontrollopp
gaven, som et tillegg til den finansielle revisjonen. 
Dette innebærer en utvidelse av regnskapsrevi
sors mandat. Det andre alternativet er at kontroll
utvalget skal ha plikt til å utarbeide en egen plan 
for kontroll med økonomiforvaltningen som skal 
være grunnlag for bestilling av et oppdrag, enten 
et løpende oppdrag sammen med regnskapsrevi
sjonen eller som enkeltoppdrag. Dette er en paral
lell til det som gjelder for planlegging og gjennom
føring av forvaltningsrevisjon. I begge alternati
vene ligger det at resultatene av kontrollen rap
porteres til og behandles av kontrollutvalget på 
vanlig vis. 


Kontrollutvalget er kommunens tilsynsorgan, 
og det står sentralt i gjeldende rett at kontrollut
valget skal ta stilling til hvordan kontroll- og revi
sjonsinnsatsen utover lovbestemt regnskapsrevi
sjon skal prioriteres. Dette bygger på prinsippet 
om folkevalgt kontroll. Ut fra dette kan det være 


naturlig å bygge ny lov på at kontrollutvalget skal 
ha ansvaret for å bestille en fast kontroll med øko
nomiforvaltningen. Den kontrollen som utvalget 
foreslår å styrke, er imidlertid av en art og et 
omfang som det etter utvalgets vurdering er hen
siktsmessig å legge direkte til regnskapsrevisor. 
De nærmere begrunnelsene for dette følger. 


Fleksibel og lite ressurskrevende kontroll 


Utvalget viser til at regnskapsrevisor ved den 
finansielle revisjonen vil tilegne seg kunnskap om 
kommunens økonomiforvaltning og dermed bli 
oppmerksom på vesentlige risikoer. Samtidig vil 
også kontrollutvalget kunne kjenne til svakheter i 
økonomiforvaltningen. Utvalget mener at for kon
trollen med økonomiforvaltningen spesielt må 
revisors profesjonelle skjønn tillegges stor vekt. 
Regnskapsrevisor må forventes å ha særlige forut
setninger for å vurdere hvor de vesentligste risi
koene er, og hva som fra et økonomifaglig ståsted 
bør kontrolleres. Når revisors profesjonelle 
skjønn ligger grunn, bidrar dette til at kontrollen 
bli treffsikker. Regnskapsrevisor bør imidlertid ha 
dialog med kontrollutvalget om risiko- og vesent
lighetsvurderingene, noe lovforslaget legger til 
rette for. 


Kontrolloppgaven må etter utvalgets vurde
ring bygge på løpende vurderinger av risiko og 
vesentlighet, slik at kontrollen blir tidsaktuell. 
Utvalget viser til at det skjer relativt hyppige 
endringer, både i sektoren som helhet og i enkelt
kommuner, som kan gjøre at risikobildet på øko
nomiområdet endres fort. Gjennom den finansi
elle revisjonen vil regnskapsrevisor raskt fange 
opp forhold som tilsier at risikobildet endres. Det 
vil da være en mer fleksibel ordning hvis regn
skapsrevisor på selvstendig grunnlag kan justere 
kontrollinnsatsen raskt, uten å måtte gå veien om 
kontrollutvalget for å endre eller avvike fra pla
nen. 


Utvalgets vurdering er at det å utvide regn
skapsrevisors mandat er den løsningen som gjør 
at kontrolloppgaven kan løses med minst ekstra 
bruk av ressurser, både på revisjonssiden, for kon
trollutvalget og for administrasjonen. Utvalget 
viser til at vurderingene av risiko og vesentlighet 
kan foretas samtidig med den finansielle revisjon 
og bygge på regnskapsrevisors oppdaterte kunn
skap. Kontrollhandlingene vil også på en enkel 
måte kunne kobles på og utføres i forlengelsen av 
de revisjonshandlingene som må utføres i den 
finansielle revisjonen (forespørsler til ledelsen, 
kartlegging av internkontrollen på regnskaps- og 
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økonomiområdet, gjennomgang av dokumenter, 
og så videre). 


Utvalget viser også til at en eventuell plikt for 
kontrollutvalget til å utarbeide en plan og utforme 
en bestilling i seg selv vil kreve ytterligere bruk av 
ressurser. 


Utvalgets samlede vurdering er at den foren
klede revisorkontrollen med økonomiforvaltnin
gen legges inn i regnskapsrevisors mandat, som 
en tilleggsoppgave til finansiell revisjon. Dette vil 
være den mest hensiktsmessige, mest fleksible og 
minst ressurskrevende løsningen, uten at det fra
tar kontrollutvalget det overordnede kontrollan
svaret. Utvidelsen av regnskapsrevisors mandat 
illustreres i figur 26.2. 


Utvalgets forslag utvider altså regnskapsrevi
sors ansvar og oppgaver sammenlignet med gjel
dende rett. Disse tilleggsoppgavene vil kreve noe 
større ressursinnsats fra revisors side, da revisor 
må foreta vurderinger og kontroller på et bredere 
område innenfor økonomiforvaltningen. Utvalget 
har ikke grunnlag for å tallfeste dette. Utvalget 
kan imidlertid ikke se at ressursinnsatsen vil med
føre økonomiske konsekvenser i form av økte 
revisjonsutgifter, som relativt sett er av vesentlig 
betydning for kommunesektoren. Det vises til at 
oppgavene normalt kan løses med relativt enkle 
revisjonshandlinger, og at behovet for å utføre 
nærmere undersøkelser kun vil gjelde tilfeller 
hvor revisor etter en risiko- og vesentlighetsvur


dering har funnet grunn til å foreta ytterligere 
revisjon. Følgelig vil de økonomiske konsekven
sene for den enkelte kommune være avhengig av 
hvor gode kommunens styrings- og kontroll
systemer anses å være. De økonomiske konse
kvensene for enkeltkommuner må antas å være 
størst der det etter revisors vurdering foreligger 
vesentlige svakheter i internkontrollen. Utvalget 
viser til at svak eller mangelfull internkontroll 
også i dag innebærer at regnskapsrevisor må 
utføre mer omfattende kontroller. Det må legges 
til grunn at kommunens administrasjon ved å eta
blere gode kontrollsystemer kan redusere beho
vet for revisjonsressurser. 


En utvidelse av regnskapsrevisors lovbe
stemte oppgaver vil påvirke en eventuell konkur
ranseutsetting av regnskapsrevisjonstjenester, 
både innholdet i tjenesten og prisen på tjenesten. 
Utvalgets vurdering er at regnskapsrevisors til
leggsoppgaver er tilstrekkelig avgrenset i lovfor
slaget, slik at det ved en eventuell konkurranseut
setting vil være mulig å prise utvidelsen inn 
sammen med finansiell revisjon. Utvalget viser til 
at tilleggsoppgavene normalt kan løses med rela
tivt enkle revisjonshandlinger. Dette vil kunne 
påvirke prisen på tjenestene i noen grad. Etter 
utvalgets vurdering vil likevel ikke en økning i 
revisjonsutgifter som følge av dette være av 
vesentlig betydning for kommunesektoren. 


En begrenset del av kontroll
utvalgets bestillingsansvar 
løftes over som 
obligatoriske 
revisjonsoppgaver 


Kontrollutvalgets 
bestilleransvar 


-Alt som ikke er lovpålagt revisjon 
-Alle ønskelige temaer 


-Fra enkle undersøkelser til 
dypdykk og grundige 
forvaltningsrevisjoner 


•Regnskap •Bokføring •Skatt/ 
avgift 


•Gebyrer 
og 


selvkost 


Enkel 
kontroll 


•Budsjett
vedtak 


Enkel 
kontroll 


• Regler for 
økonomi
forvaltning 
(anskaffelser, 
offentlig støtte, 
finansforvaltning, 
selvkost etc.) 


• Normer for 
økonomi
forvaltning 


•Andre 
vedtak 


•Andre 
lover og 


forskrifter 
•Annet 


Økonomisk internkontroll, IKT, misligheter osv. 


Organisering, styringsverktøy, virkemidler, internkontroll osv. 


Mål og resultater, effektivitet, produktivitet, virkninger osv. 


Lovpålagt revisjon 
(revisors"mandat") 


Figur 26.2 Utvidelse av regnskapsrevisors «mandat» 
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Utvalget vil understreke at kommunene har et 
selvstendig ansvar for å avtale oppdrag om regn
skapsrevisjon på en måte som både gir kontroll i 
samsvar med lovens krav og gir forutsigbarhet i 
revisjonskostnadene. 


Kontrollutvalgets rolle 


Forslaget om å utvide regnskapsrevisors mandat 
innebærer at en avgrenset del av det som i dag lig
ger under kontrollutvalgets «bestilleransvar», løf
tes over til regnskapsrevisor for fast kontroll. Det 
kan innvendes mot dette at kontrollutvalgets 
ansvar formelt sett reduseres noe, og at kontrol
len med økonomiforvaltningen kan få noe mindre 
forankring i det folkevalgte organet som ellers har 
ansvaret for å prioritere kontrollinnsatsen. Utval
get vil derfor understreke at kontrollutvalget fort
satt skal ha det overordnede ansvaret for å påse at 
det føres kontroll med økonomiforvaltningen, og 
ansvaret for å følge opp kontrollene. Kontrollutval
get vil også fortsatt ha ansvaret for å vurdere 
behovet for ytterligere kontroller på økonomifel
tet (forvaltningsrevisjon), utover den kontrollen 
som regnskapsrevisor gjør. 


En utvidelse av revisjonsmandatet står ikke i 
motsetning til kontrollutvalgets rolle og ansvar. 
Etter utvalgets vurdering vil en utvidelse av revi
sors mandat i praksis kunne styrke den folke
valgte kontrollen på økonomiområdet. Revisors 
rapportering til kontrollutvalget om kontrollen på 
økonomiområdet vil gi kontrollutvalget et bredere 
grunnlag for å planlegge forvaltningsrevisjoner, 
og tydeliggjør kontrollutvalgets overordnede 
ansvar for tilsyn med økonomiforvaltningen. Sam-
let sett vil dette etter utvalgets vurdering bidra til 
å styrke kontrollutvalget og egenkontrollen og 
bygge opp under god praksis, åpenhet og tillit til 
økonomiforvaltningen. 


Utvalget viser til at det i flere kommuner er 
praksis å bestille tilleggsoppdrag fra revisor i til
knytning til den finansielle revisjonen, eksempel
vis innenfor anskaffelsesområdet eller for gjen
nomføring av investeringsprosjekter. Dette byg
ger på godt samspill og dialog mellom revisor og 
kontrollutvalget, som er en forutsetning for god 
egenkontroll. For disse kommunene vil det å 
utvide regnskapsrevisors mandat i en viss grad 
kunne anses som en lovfesting av praksis, uten at 
det er til hinder for at kontrollutvalget kan bestille 
de tilleggsoppdrag fra regnskapsrevisor som kon
trollutvalget ønsker. 


26.2.3.6 Andre spørsmål 


Skriftlige påpekninger fra regnskapsrevisor 
(nummererte brev) 


Det er en del av regnskapsrevisors oppgave å for
midle misligheter, feil og mangler som avdekkes 
underveis i revisjonen, slik at kommunens admi
nistrative ledelse og kontrollutvalget kan korri
gere og følge opp avvikene på egnet måte. Der 
reglene ikke stiller krav til hva som skal kommu
niseres, og hvilken form dette skal ha, må kom
munikasjonen skje i samsvar med god kommunal 
revisjonsskikk. 


Etter utvalgets vurdering bør loven, slik revi
sjonsforskriften i dag gjør, stille opp en plikt for 
revisor til å kommunisere visse forhold skriftlig, 
og den bør fastsette hvilket organ i kommunen 
slike påpekninger skal rettes til. I utvalgets forslag 
til lovbestemmelse om skriftlige påpekninger 
(nummererte brev) er det med enkelte unntak 
presisert at bestemmelsen retter seg mot vesent
lige forhold. Hensikten er å sikre skriftlighet om 
feil og mangler som er av en slik art at revisor må 
melde fra om dem utenom revisjonsberetningen 
og i en mer formalisert form. Dette legger grunn
laget for en forsvarlig behandling og oppfølging av 
sentrale saker. 


Etter forslaget trer revisors plikt til å stile et 
nummerert brev først inn i saker av en viss alvor
lighetsgrad. Dette samsvarer med utbredt praksis 
for bruk av nummererte brev i kommunal sektor. 
Plikten er ikke rettet mot enhver feil og mangel 
som revisor skulle avdekke. Mindre (uvesentlige) 
feil og mangler i eksempelvis internkontrollen 
eller regnskapsføringen faller utenfor plikten til å 
sende nummererte brev. 


Nummererte brev vil etter lovforslaget 
omfatte forhold som revisor tar opp i revisjonsbe
retningen. Nummererte brev er også ment å 
omfatte forhold som ikke omtales i revisjonsberet
ningen, men som likevel har en slik betydning at 
de må kommuniseres i en formell form. Der 
bestemmelsen om nummererte brev benytter 
begrepet vesentlig, må altså vesentlighetsbegrepet 
forstås å ha en lavere terskel enn det vesentlig
hetsbegrepet som revisor må legge til grunn for 
sine konklusjoner og uttalelser i revisjonsberet
ningen. Eksempelvis vil revisors konklusjoner om 
årsregnskapet bygge på en vurdering av hva som 
samlet sett må anses som vesentlige feil. Når det 
gjelder nummererte brev, kan vurderingen 
eksempelvis knytte seg til enkeltposter i regnska
pet, uten hensyn til om dette er vesentlig for det 
samlede regnskapet. Den nærmere vesentlighets
vurderingen for bruk av nummererte brev må 
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foretas av revisor, i samsvar med god kommunal 
revisjonsskikk. 


Utvalget foreslår at nummererte brev i 
utgangspunktet skal rettes direkte til kommunens 
administrative leder (kommunedirektøren), i ste
det for til kontrollutvalget, som i dag. Dette gjel
der påpekninger av feil som kan medføre feilinfor
masjon i årsregnskapet, mangler ved bokføringen 
og internkontrollen og manglende opplysninger i 
årsberetningen. Utvalget viser til at det ligger til 
kommunedirektøren å rette opp slike forhold. Der 
kommunedirektøren kan sies å ha en selvstendig 
handlingsplikt, synes det mer naturlig at numme
rerte brev adresseres direkte dit. Så fremt feil og 
mangler rettes opp, vil det heller ikke alltid være 
nødvendig å påpeke slike til kontrollutvalget. Revi
sor vil dessuten ha et selvstendig ansvar for å se 
etter om nummererte brev følges opp, der dette 
har betydning for konklusjonene i revisjonsberet
ningen. Som utgangspunkt anser derfor utvalget 
det som tilstrekkelig at kontrollutvalget får kopi 
av slike påpekninger, til orientering. 


Etter omstendighetene kan det være grunn til 
at revisor likevel bør adressere nummerte brev til 
kontrollutvalget, selv om det er tale om forhold 
som i utgangspunktet skal stiles til administra
sjonen. Eksempelvis kan det være tale om forhold 
som ikke rettes opp, særlig alvorlige forhold (selv 
om de er rettet opp), eller forhold som er avdek
ket, og som bør følges opp, men hvor oppfølgin
gen ikke vil være en naturlig del av regnskapsrevi
sjonen. Utvalget foreslår derfor at revisor skal ha 
en plikt til å vurdere om enkelte nummererte brev 
skal adresseres direkte til kontrollutvalget i tilfel
ler der administrasjonen som utgangspunkt er 
rette adressat. 


Utvalgets forslag innebærer videre at num
merte brev om bestemte forhold alltid skal stiles 
til kontrollutvalget. Dette gjelder brev om mislig
heter, revisors begrunnelse for manglende under
skrift ved bekreftelser overfor offentlige myndig
heter og revisors begrunnelse for å si fra seg opp-
drag. Dette viderefører gjeldende rett. 


Som følge av at nummererte brev etter forsla
get ikke alltid skal adresseres til kontrollutvalget, 
foreslår utvalget at revisor årlig må utarbeide en 
oppsummering av de nummererte brevene som 
er sendt gjennom året. Formålet er å legge grunn
laget for at kontrollutvalget kan ivareta sitt over
ordnede tilsynsansvar, herunder ansvaret for å 
påse at revisjonsmerknader blir fulgt opp. 


Revisjonsberetningen 


Utvalget foreslår å ikke videreføre gjeldende revi
sjonsforskrift § 5 tredje ledd om revisors plikt til å 
bekrefte i revisjonsberetningen at revisjonen er 
utført i samsvar med gjeldende regler. Utvalget 
viser til at dette er et krav i etablerte revisjonsstan
darder, og må anses som god kommunal revi
sjonsskikk. Det samme gjelder for eksempel revi
sors forklaringer i beretningen av hva revisjonen 
har gått ut på. Utvalget viser til at arbeidet med å 
formulere revisjonsberetningen er i stadig utvik
ling, med mål om at brukerne av revisjonsberet
ningen får en bedre forståelse av forutsetningene 
for og begrensninger i revisjonen. Forklaringer 
som kan lette forståelsen av innholdet i revisjo
nen, eksempelvis hva gjelder revisors vesentlig
hetsvurderinger, kan ikke løses fullt ut alene gjen
nom revisjonsberetningen. Utvalget ser det derfor 
ikke som hensiktsmessig å lovregulere slike krav 
til revisjonsberetningen. 


Utvalget foreslår at heller ikke gjeldende revi
sjonsforskrift § 5 sjette ledd videreføres i sin 
nåværende form. For å klargjøre reglene om revi
sors merknader i revisjonsberetningen foreslår 
utvalget at dette erstattes av to nye bestemmelser 
om henholdsvis forbehold i revisjonsberetningen 
og opplysninger om andre forhold som ikke påvir
ker konklusjonene i revisjonsberetningen. 


Kommunestyrets oppfølging av revisors merknader 


Utvalget er i mandatet spesielt bedt om å vurdere 
om kommunestyret skal ha plikt til å følge opp 
revisors merknader. 


Utvalget viser til at regnskapsrevisor, etter 
både lov og forskrift og god kommunal revisjons
skikk, har plikt til å melde fra om feil og mangler 
som avdekkes under revisjonen. Kontrollutvalget 
har på sin side plikt til å påse at påpekninger fra 
revisjonen og kommunestyrets vedtak blir fulgt 
opp av administrasjonen, jf. kontrollutvalgsfor
skriften §§ 8 og 12. 


Utvalgets vurdering er at det ikke kan lovfes
tes en plikt for kommunestyret til å følge opp 
merknader fra revisor. Utvalget viser til at kom
munestyret er kommunens øverste organ, også 
det øverste kontrollorganet. Det vil etter utvalgets 
vurdering være prinsipielt feil dersom det øverste 
organet i kommunen skal måtte underlegges hva 
andre organer i kommunen, eller organer som 
utfører et arbeid for kommunen, mener om en 
sak. Dette ville være et grunnleggende brudd på 
styrings- og ansvarslinjene i kommunene. 
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Utvalget viser for øvrig til at kommunene skal 
sende revisjonsberetningen til departementet 
senest én måned etter at årsregnskapet er vedtatt. 
Dersom årsregnskapet er vedtatt med svært alvor
lige feil som er påpekt i revisjonsberetningen, gir 
dette departementet (fylkesmannen) mulighet til 
å vurdere om det er grunnlag for å foreta lovlig
hetskontroll av vedtaket om årsregnskapet. 


Forskriftshjemmel 


Reglene om revisjon i kommuner er i dag gitt i 
revisjonsforskriften med hjemmel i kommunelo
ven § 78. Utvalgets forslag innebærer at revisjons
forskriften §§ 3 til 5 om regnskapsrevisjon løftes 
opp og fastsettes i lov. 


Revisjonsforskriften gir for øvrig en rekke 
andre sentrale bestemmelser om forhold ved revi
sjonen som fortsatt bør reguleres, men som utval
get av hensyn til lovens omfang ikke har tatt inn i 
lovforslaget. Utvalget foreslår at departementet 
fortsatt skal ha samme hjemmel til å gi forskrifts
bestemmelser om revisjon som etter dagens lov, 
med unntak for det som nå foreslås lovfestet. 
Hjemmelen er ment å gi adgang for departemen
tet til å fastsette forskriftsregler om revisors kvali
fikasjoner og vandel, valg og skifte av revisor, 
dokumentasjon av revisjon, revisors møteplikt og 
møterett mv., samt revisors plikter i forbindelse 
med forvaltningsrevisjon. 


26.3 Forvaltningsrevisjon 


26.3.1 Innledning 


Forvaltningsrevisjon er en del av kommunenes 
egenkontroll, som alle kommuner plikter å gjen
nomføre. Forvaltningsrevisjon handler enkelt sagt 
om å gi en kvalitetsvurdering av kommunens for
valtning og resultatene som kommunen oppnår, 
opp mot de reglene som gjelder, og de mål som er 
satt. Forvaltningsrevisjon er således et viktig verk
tøy for kontrollen med og styringen av kommu
nens virksomhet. Utvalget vil fremheve at forvalt
ningsrevisjon også er et bidrag til læring og forbe
dring. 


Utvalgets vurdering er at reglene om forvalt
ningsrevisjon i det store og hele fungerer godt. 
Utvalget foreslår likevel enkelte endringer i 
reglene. Av størst betydning er utvalgets forslag 
om å ikke lenger stille krav til at det skal gjennom
føres årlige forvaltningsrevisjoner. Utvalgets vur
dering er at dette forskriftskravet tar oppmerk
somheten bort fra det sentrale spørsmålet, nemlig 
at planen for forvaltningsrevisjon må bygge på 


risiko- og vesentlighetsvurderinger av kommu
nens virksomhet. Det følger av dette at det vil 
være behov for regelmessige forvaltningsrevi
sjonsprosjekter. Utvalgets forslag må forstås som 
et uttrykk for at forvaltningsrevisjon som verktøy 
for styring, kontroll og læring har en sentral plass 
i kommunalforvaltningen og skal gjennomføres 
med en viss hyppighet. 


Forvaltningsrevisjon må ses i sammenheng 
med statlig tilsyn i kommunene. Arbeidet med å 
samordne det statlige tilsynet og kommunenes 
egenkontroll må styrkes for å oppnå en bedre 
samlet ressursutnyttelse. Både kontrollutvalget 
og statlige tilsynsmyndigheter bør holde seg ori
entert om hverandres aktiviteter og bidra til gjen
sidig samordning. Dette vil hindre unødvendig 
dobbeltkontroll og gjøre det mulig å gjenbruke 
informasjon. Se punkt 29.2. 


26.3.2 Gjeldende rett 


Forvaltningsrevisjon er definert som systema
tiske vurderinger av økonomi, produktivitet, 
måloppnåelse og virkninger ut fra kommunesty
rets vedtak og forutsetninger, jf. kommuneloven 
§ 77 nr. 4. Definisjonen bygger på definisjonen av 
forvaltningsrevisjon i lov om Riksrevisjonen § 9. 


Revisjonsforskriften § 7 inneholder nærmere 
regler om innholdet i forvaltningsrevisjon i kom
muner. Etter denne bestemmelsen innebærer for
valtningsrevisjon blant annet å vurdere om 
a.	 forvaltningen bruker ressurser til å løse opp


gaver som samsvarer med kommunestyrets 
vedtak og forutsetninger 


b.	 forvaltningens ressursbruk og virkemidler er 
effektive i forhold til målene som er satt på 
området 


c.	 regelverket etterleves 
d.	 forvaltningens styringsverktøy og virkemidler 


er hensiktsmessige 
e.	 beslutningsgrunnlaget fra administrasjonen til 


de politiske organer samsvarer med offentlige 
utredningskrav 


f.	 resultatene i tjenesteproduksjonen er i tråd 
med kommunestyrets forutsetninger og/eller 
om resultatene for virksomheten er nådd 


Forskriftsbestemmelsen ligger tett opp til Riksre
visjonens forvaltningsrevisjon, jf. instruks om 
Riksrevisjonens virksomhet § 9. 


Kontrollutvalget har ansvar for å påse at det 
blir gjennomført forvaltningsrevisjon, jf. kommu
neloven § 77 nr. 4. Etter kontrollutvalgsforskriften 
§ 10 skal kontrollutvalget minst én gang i valgperi
oden utarbeide en plan for gjennomføring av for
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valtningsrevisjon. Planen skal bygge på en over
ordnet analyse av kommunens virksomhet ut fra 
risiko- og vesentlighetsvurderinger. Planen skal 
vedtas av kommunestyret selv, etter innstilling fra 
kontrollutvalget. Kontrollutvalget kan få delegert 
myndighet til å foreta endringer i planperioden. 


Forvaltningsrevisjon skal utføres av revisor, jf. 
kommuneloven § 78 nr. 1 og 2. Revisor har ikke 
mandat til å gjennomføre forvaltningsrevisjon av 
eget tiltak. 


Også forvaltningsrevisjon skal skje i henhold 
til god kommunal revisjonsskikk, jf. kommunelo
ven § 78 nr. 1. Revisjonsforskriften § 7 fastsetter 
som et tillegg at revisjonen skal utføres og rappor
teres i samsvar med etablerte og anerkjente (revi
sjons)standarder på området. Norges Kommuner
evisorforbund har vedtatt en standard for forvalt
ningsrevisjon – RSK 001 Standard for forvaltnings
revisjon. Standarden bygger på kommuneloven 
med forskrifter og prinsipper og revisjonsstandar
der fastsatt av International Organization of 
Supreme Audit Institutions (INTOSAI) og Insti
tute of Internal Auditors (IIA). Standarden består 
av grunnleggende prinsipper og revisjonshandlin
ger i forvaltningsrevisjon og anbefalinger for hvor
dan en forvaltningsrevisjon planlegges, gjennom
føres og rapporteres for at arbeidet skal anses å 
være i samsvar med den rettslige standarden god 
kommunal revisjonsskikk. 


Etter revisjonsforskriften § 11 skal den som er 
ansvarlig for gjennomføringen av et forvaltnings
revisjonsoppdrag, ha minimum tre års utdanning 
fra universitet eller høyskole. Bestemmelsen stil
ler ikke spesifikke kompetansekrav utover dette. 


26.3.3 Erfaringer med forvaltningsrevisjon 


Da kommuneloven ble endret i 2003, var det en 
målsetting å styrke kommunenes bruk av forvalt
ningsrevisjon, jf. Ot.prp. nr. 70 (2002–2003). 


Norges Kommunerevisorforbund har etablert 
et åpent register som gir en bred og oppdatert 
oversikt over forvaltningsrevisjoner i kommu
nene. Registeret inneholdt per juli 2015 om lag 
2500 forvaltningsrevisjonsrapporter. Registeret 
viser at antall forvaltningsrevisjoner i norske kom
muner har økt klart de siste ti årene. 


Nordlandsforskning har konkludert med at 
forvaltningsrevisjon er en viktig form for folke
valgt kontroll med den kommunale forvaltningen, 
jf. rapporten Forvaltningsrevisjon og selskapskon
troll som verktøy i egenkontrollen i norske kommu
ner og fylkeskommuner (NF-rapport nr. 13/2009). I 
rapporten svarer 88 prosent av kontrollutvalgsse
kretærene at forvaltningsrevisjon fungerer bra 


eller svært bra som verktøy for folkevalgt styring 
og kontroll. I intervjuene gir mange administra
sjonssjefer uttrykk for at forvaltningsrevisjon gir 
konstruktive bidrag til hvordan den kommunale 
forvaltningen kan bli bedre. Flere gir også 
uttrykk for at forvaltningsrevisjonen kompletterer 
den administrative internkontrollen. I perioden 
2006–2008 gjennomførte hver kommune i gjen
nomsnitt om lag 1,3 forvaltningsrevisjoner per år. 


Deloitte anslår at det i 2013 ble gjennomført i 
snitt 1,7 forvaltningsrevisjoner per kommune, jf. 
rapporten Evaluering. Kontrollutvalg og kontrollut
valgssekretariat (Deloitte 2014). Dette er en liten 
økning sammenlignet med perioden 2006–2008. 
Undersøkelsen viser likevel at det er en god del 
kommuner som enkelte år ikke gjennomfører for
valtningsrevisjon. For perioden 2011–2013 var det 
henholdsvis 9, 16 og 9 prosent av kommunene 
som ikke gjennomførte noen forvaltningsrevisjo
ner. Totalt var det 1 av 5 kommuner som ikke 
gjennomførte forvaltningsrevisjon i minst ett av 
disse årene. 


Deloitte gir i rapporten uttrykk for at forvalt
ningsrevisjoner er viktige bidrag i kommunenes 
forbedringsarbeid, ved at mangler eller forbe
dringspunkter blir avdekket, og ved at konkrete 
tiltak blir satt i verk på bakgrunn av funn i rappor
tene. 87 prosent av kontrollutvalgslederne opple
ver at rapportene har en svært høy (27 prosent) 
eller høy (60 prosent) kvalitet. Ingen kontrollut
valgsledere oppgir at rapportene holder lav eller 
svært lav kvalitet. 55 prosent av administrasjons
sjefene mener at rapportene er av svært høy 
(3 prosent) eller høy (52 prosent) kvalitet. Det er 
samtidig 11 prosent av administrasjonssjefene 
som opplever kvaliteten på rapportene som lav 
eller svært lav. 


Deloitte så også på hva som har vært hovedte
maet i gjennomførte forvaltningsrevisjoner. Delo
itte har her tatt utgangspunkt i Norges Kommune
revisorforbunds register over gjennomførte revi
sjoner i perioden 2004–2014. Undersøkelsen viser 
at i 58 prosent av forvaltningsrevisjonene har 
hovedtemaet vært om kommunen etterlever 
regler. Deretter kommer styringsverktøyinfo 
(18 prosent) og måloppnåelse (11 prosent). Tema
ene for forvaltningsrevisjon har i svært liten grad 
vært kvalitet og produktivitet. Regeletterlevelse er 
også det området der administrasjonssjefene 
mener forvaltningsrevisjoner bidrar mest positivt. 


Selv om både kontrollutvalgsledere og admi
nistrasjonssjefer stort sett er fornøyd med kvalite
ten på forvaltningsrevisjonsrapportene, fremgår 
det av rapporten til Deloitte at kvaliteten på rap
portene varierer. Deloitte spør på denne bak
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grunn om kompetansekravet til forvaltningsrevi
sor er tilstrekkelig. 


26.3.4 Utvalgets vurderinger 


Utvalgets vurdering er at dagens regler om for
valtningsrevisjon i all hovedsak bør videreføres. 
Utvalget mener likevel at det fortsatt er et poten
sial for å øke bruken av forvaltningsrevisjon og for 
å bedre kvaliteten på forvaltningsrevisjonene som 
utføres. Dette er grunnleggende sett et spørsmål 
om å ta i bruk forvaltningsrevisjon når vurderin
gene av risiko og vesentlighet tilsier at det bør gjø
res nærmere undersøkelser, og et spørsmål om 
kompetanse og gode prosesser. Utvalget ser det 
ikke som hensiktsmessig å detaljregulere slike 
forhold. 


Nedenfor går utvalget først inn på læringsas
pektet ved forvaltningsrevisjon. Deretter vurderer 
utvalget enkelte lovendringer om forvaltningsrevi
sjon. 


26.3.4.1 Forvaltningsrevisjon og læring 


Utvalget vil fremheve at en forvaltningsrevisjon 
må innrettes slik at den blir et godt beslutnings
grunnlag for de folkevalgtes styring og kontroll. 
Utvalget vil også trekke frem at en forvaltningsre
visjon må være relevant for administrasjonen i 
læringsøyemed. En forvaltningsrevisjon må for 
eksempel ha som mål å bidra til at kommunen 
ikke gjør samme feil i fremtiden, at oppgaver utfø
res på en bedre måte, eller at ressursinnsatsen 
styrkes der behovet er størst. Det kan skje ved at 
forvaltningsrevisjonen gir kvalitativ og kvantitativ 
informasjon om hvordan kommunens faktiske 
praksis eller resultater er, målt mot hvordan kom
munens praksis eller resultater bør være (revi
sjonskriteriene). 


Revisors uavhengighet og objektivitet er et 
grunnleggende premiss for all revisjon. Samtidig 
vil utvalget peke på at dialogen mellom revisor, 
kontrollutvalget, den som blir revidert og eventu
elt andre har en sentral betydning for nytten av en 
forvaltningsrevisjon. En god revisjonsdialog gjen
nom hele revisjonsprosessen kan legge et grunn
lag for at forvaltningsrevisjonsrapportene følges 
opp med konstruktive prosesser internt i kommu
neorganisasjonen, slik at læring og forbedring blir 
en realitet. Det er særlig viktig at revisor har en 
god dialog med den som blir revidert, når revi
sjonskriteriene skal utledes. Dette vil bidra til legi
timitet og aksept for det som skal være grunnlaget 
for revisors vurderinger og konklusjoner. Det kan 
også antas at denne dialogen vil kunne sette i 


gang endringsprosesser hos den som blir revi
dert, på et tidligere tidspunkt. Slike prosesser må 
skje uten for sterk direkte medvirkning fra revi
sors side. Det må være den reviderte selv som må 
utnytte det endringspotensialet som ligger i en 
forvaltningsrevisjonsprosess. 


Forvaltningsrevisorer bør utforme og gjen
nomføre revisjonen på en slik måte at det blir 
skapt et trygt klima. Den gode revisjonsdialogen 
må bygge på gjensidig respekt for hverandres rol
ler i det kommunale ansvarssystemet, ut fra at 
både revisors og administrasjonens rolle er knyt
tet opp mot målsettingen om en best mulig kom
mune for innbyggerne. 


For å oppnå læring må revisjonsarbeidet foran
kres i kommunens ledelse og i organisasjonen. 
Dette gjelder både når kontrollutvalget utarbeider 
planen for forvaltningsrevisjon, og ved planleg
ging og gjennomføring av den enkelte forvalt
ningsrevisjon. Både kontrollutvalget, sekretariatet 
og revisjonen må bidra til at tema og vinkling plan
legges og vedtas slik at forvaltningsrevisjonen gir 
merverdi for kommunen. Det er særlig viktig at 
kommunedirektøren også involveres i dette arbei
det. Samtidig er det avgjørende at kommunens 
ledelse gir legitimitet og støtte til revisjonsarbei
det. Det vil øke sannsynligheten for at administra
sjonen oppfatter forvaltningsrevisjonen som nyt
tig, og at revisjonen gir læringseffekt. 


Revisjonens kompetanse er av sentral betyd
ning for kvaliteten på forvaltningsrevisjonen. God 
kvalitet på arbeidet og revisjonsrapportene gir 
bedre forutsetninger for at det skal være noe å 
lære, og for at organisasjonen skal være innstilt på 
å lære. Alle tiltak som kan bidra til læring, bør iva
retas gjennom utviklingen av god kommunal revi
sjonsskikk for forvaltningsrevisjon, veilednings
materiell og annet utviklings- og kvalitetsarbeid. 


26.3.4.2 Etterlevelsesrevisjon 


Utvalget viser til at etterlevelse av regler var 
hovedtemaet i over halvparten av forvaltningsrevi
sjonene i perioden 2004–2014. Kontroll med om 
regler er fulgt er sentralt for kommunestyret og 
kommunens innbyggere. Utvalget foreslår at det 
skal fremgå av lovteksten at regeletterlevelse er 
en del av hva forvaltningsrevisjon må dekke. 


26.3.4.3 Regelmessig forvaltningsrevisjon 


Undersøkelsene som er nevnt over, indikerer at 
en del kommuner ikke bruker forvaltningsrevi
sjon som et regelmessig verktøy i tråd med inten
sjonene bak dagens lov. Utvalget vil understreke 
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at forvaltningsrevisjon er en av bærebjelkene i 
kommunenes egenkontroll. Å styrke forvaltnings
revisjonen styrker de folkevalgtes kontroll med 
kommunens administrasjon, gir bedre styringsin
formasjon til beslutningstakerne og kan legge til 
rette for læring og forbedring i kommunen. Utval
get mener derfor at kommunene må ha en lovbe
stemt plikt til å gjennomføre forvaltningsrevisjon. 
Kommunestyret må bevilge tilstrekkelig med mid
ler til dette arbeidet. 


Utvalget finner det bekymringsfullt at så mye 
som én av fem kommuner ikke foretok en eneste 
forvaltningsrevisjon i minst ett av årene i perioden 
2011–2013. 


Utvalget mener det ikke er hensiktsmessig å 
stille konkrete krav til hvor mange forvaltningsre
visjoner som skal gjennomføres hvert år. Etter 
utvalgets vurdering er heller ikke et krav om at 
det skal utføres årlige forvaltningsrevisjoner, et 
treffende virkemiddel med tanke på å oppnå 
bedre og målrettet forvaltningsrevisjon. Utvalget 
foreslår at gjeldende krav i kontrollutvalgsforskrif
ten § 9 om årlige forvaltningsrevisjoner ikke vide
reføres. Utvalget foreslår at loven i stedet fastslår 
at kommunestyret skal vedta en plan for hver valg
periode etter innstilling fra kontrollutvalget om 
hvilke områder som skal/bør undergis forvalt
ningsrevisjoner. Planen skal baseres på en risiko
og vesentlighetsvurdering, og den skal sikre at 
det regelmessig gjennomføres forvaltningsrevi
sjon i alle kommuner i et omfang i samsvar med 
kommunens størrelse, kompleksitet og risiko. 
Forslaget innebærer at kommunene har plikt til å 
gjennomføre forvaltningsrevisjoner. Hvilke for
valtningsrevisjoner som skal gjennomføres, må 
baseres på en konkret vurdering i den enkelte 
kommune. Utvalget understreker at risiko- og 
vesentlighetsvurderingen skal være førende for 
omfanget av forvaltningsrevisjoner. 


26.3.4.4	 Kvaliteten på forvaltningsrevisjon – krav 
til kompetanse 


Utvalget har vurdert om det er hensiktsmessig å 
øke kravet til forvaltningsrevisors kompetanse 
som et tiltak for å sikre kvaliteten på forvaltnings
revisjonen og rapportene. 


Utvalget viser til at oppdragsansvarlig revisor 
for en forvaltningsrevisjon i dag skal ha minst tre 
års utdanning fra universitet eller høyskole. En 
god forvaltningsrevisjon stiller store krav til for
mulering av problemstillinger, metodisk gjennom
føring, faglig innsikt i temaet som behandles, og 
evne til å formidlene resultatene. Utvalget er tvi
lende til om det å stille strengere krav til kompe


tanse er et hensiktsmessig virkemiddel. Strengere 
kompetansekrav vil kunne utelukke mange godt 
kvalifiserte personer fra å ta på seg forvaltningsre
visjonsoppdrag. 


Utvalget viser også til at andre virkemidler og 
faktorer er viktige for å sørge for god kvalitet på 
forvaltningsrevisjonen, eksempelvis sammenset
ningen av personene som utfører revisjonen, hva 
slags praksis og erfaringer de samlet sett har på 
området, og lignende. Det avgjørende må være at 
oppdragsansvarlig revisor sørger for at forvalt
ningsrevisjonen gjennomføres av personer med 
tilstrekkelige ferdigheter i metodikk og kunnskap 
om det tema som revisjonen omhandler, jf. i denne 
sammenheng punkt 26.4, hvor utvalget foreslår å 
innføre en felles nasjonal kvalitetskontroll med 
kommunerevisorene. Utvalget foreslår på denne 
bakgrunn å videreføre de gjeldende kompetanse
kravene til oppdragsansvarlig revisor for forvalt
ningsrevisjoner. 


26.4 Sertifisering av revisor. Nasjonal 
kvalitetskontroll 


26.4.1	 Innledning 


Temaet i dette punktet er statlig sertifisering av 
og tilsyn med revisor og kvalitetskontroll med 
revisjonen. Spørsmålet er om slike ordninger bør 
innføres for å sikre riktig kompetanse og god kva
litet i revisjonsarbeidet, noe som er premisser for 
tillit til revisjonen og god egenkontroll. 


Utvalget har kommet til at det ikke bør etable
res en statlig sertifiserings- og tilsynsordning for 
kommunal revisjon. Utvalget har lagt vekt på at 
kommunerevisors rolle er sterkt forankret i den 
kommunale egenkontrollen. Kommunestyret og 
kontrollutvalget har som kommunens tilsynsorga
ner et selvstendig ansvar for at revisjonen er 
betryggende, herunder et ansvar for å etablere 
trygghet for at man kan ha tillit til revisjonsord
ningen. Et statlig tilsyn med kommunerevisor kan 
og bør etter utvalgets mening ikke erstatte den 
folkevalgte kontrollen. 


Utvalget mener i stedet at det bør etableres en 
nasjonal ordning for kvalitetskontroll med reviso
rer i kommunesektoren, og at dette må forankres 
i kommuneloven. Etter utvalgets vurdering vil en 
slik ordning bidra til fortsatt kvalitetsutvikling i 
kommunal revisjon, samtidig som dette er mindre 
ressurskrevende enn en sertifiserings- og tilsyns
ordning. En slik løsning vil også støtte kommune
styret og kontrollutvalget i deres arbeid med å 
følge opp at kommunen underlegges forsvarlig og 
god revisjon. Utvalget fremmer ikke et forslag til 
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konkrete lovbestemmelser om dette, da utformin
gen av ordningen krever nærmere utredning. 


26.4.2 Gjeldende rett 


Kommunestyret og kontrollutvalget har ansvaret 
for å påse at regnskapene blir revidert på en 
betryggende måte, jf. kommuneloven §§ 76 nr. 1 
og 77 nr. 4. 


Kommuner kan kun velge oppdragsansvarlige 
revisorer som oppfyller kompetansekravene i for
skrift 15. juni 2004 om revisjon i kommuner og fyl
keskommuner mv. (revisjonsforskriften) § 11. 
Ansatte revisorer og oppdragsansvarlige revisorer 
skal også oppfylle kravene til hederlig vandel, jf. 
revisjonsforskriften § 12. Kommuneloven § 79 stil
ler krav til revisors uavhengighet. Kommunene 
må selv vurdere om disse kravene er oppfylt. 


Oppdragsansvarlige revisorer som reviderer i 
privat sektor (foretak som er revisjonspliktige 
etter revisorloven), må både være godkjente og 
oppfylle visse tilleggskrav, jf. revisorloven §§ 2-2 
og 3-7. Godkjenning som registrert eller statsauto
risert revisor krever at kompetansekravene og 
vandelskravene i lovens §§ 3-2 og 3-3 er oppfylt. 
Slik godkjenning kan suspenderes eller trekkes 
tilbake av Finanstilsynet, jf. revisorloven §§ 9-1 og 
9-2. 


Videre fastsetter revisorloven § 5b-2 at det skal 
føres periodisk kvalitetskontroll med revisorene 
som reviderer etter revisorloven. Deler av kontrol
len utføres av Den norske Revisorforening (DnR), 
innenfor det Finanstilsynet bestemmer. Kvalitets
kontrollen supplerer tilsynet som Finanstilsynet 
fører med revisorene og revisorselskapene. 
Finanstilsynets tilsyn og kontroll omfatter ikke 
revisjonsarbeid som utføres for kommuner. 


Norges Kommunerevisorforbund (NKRF) har 
etablert en foreningsbasert kontrollordning for 
sine medlemmer som reviderer i kommunal sek
tor. Også DnR har etablert en kvalitetskontrol
lordning for kommunal revisjon for sine medlem
mer, ved siden av den kontrollen som disse med
lemmene er underlagt etter revisorloven. 


26.4.3 Bakgrunn 


Spørsmålet om sertifisering og tilsyn med reviso
rene i kommunesektoren ble tatt opp i forbindelse 
med endringene i kommuneloven i 2004, da loven 
åpnet for konkurranseutsetting av kommunal revi
sjon. Flere av høringsinstansene, deriblant NKRF 
og KS, pekte på at sertifisering og tilsyn vil være 
en styrke for egenkontrollen. Departementet la 
den gang til grunn at spørsmålet måtte utredes 


nærmere, og viste til at det skulle foretas en gene
rell gjennomgang av statlig tilsyn med kommune
sektoren, jf. Ot.prp. nr. 70 (2002–2003), punkt 4.10 
og 4.11. Tilsynsutvalget gikk ikke inn i denne pro
blemstillingen, jf. NOU 2004:17 Statlig tilsyn med 
kommunesektoren, punkt 1.4. 


Spørsmålet ble senere tatt opp igjen av en 
arbeidsgruppe nedsatt av Kommunal- og regional
departementet, som i 2008/2009 drøftet tiltak for å 
styrke egenkontrollen. Arbeidsgruppen mente i 
sin rapport 85 tilrådingar for styrkt eigenkontroll i 
kommunane at det bør være statlig tilsyn med 
revisorer som reviderer kommuneregnskapene, 
på linje med tilsynet med revisorene i privat sek
tor, jf. punkt 9.5 og 9.6 i rapporten. Arbeidsgrup
pen mente også at tilsyn med forvaltningsreviso
rer bør utredes, og at det bør etableres sertifise
ring av oppdragsansvarlige revisorer i kommu
nene, både for regnskaps- og forvaltningsrevisjon. 


26.4.4 Utvalgets vurderinger 


Utvalget legger til grunn at revisors arbeid skal 
tjene som grunnlag for beslutninger og læring i 
kommunene. Det er avgjørende for kommunenes 
styring og kontroll at revisjonen holder et faglig 
høyt nivå, og at man ellers kan stole på revisors 
arbeid. Også andre brukere av revisjonens arbeid 
enn kommunene selv, så vel staten som allmenn
heten, må ha tillit til at revisjonen i kommunal sek
tor bygger på den nødvendige kompetanse og 
objektivitet. 


Utvalget viser til at kommuneloven med for
skrifter inneholder flere bestemmelser som skal 
sikre kompetansen og tilliten til revisor. Spørsmå
let er om disse reglene bør suppleres med en stat
lig sertifiserings- og tilsynsordning eller en nasjo
nal kvalitetskontroll, som ytterligere kan bidra til 
å styrke revisjonsarbeidet og tilliten til revisor. 


Utvalget går først inn på sertifisering som vir
kemiddel alene. Deretter drøftes sertifisering og 
tilsyn i sammenheng, før utvalget kommer inn på 
muligheten for å etablere en nasjonal kvalitetskon
trollordning. 


26.4.4.1 Sertifisering 


Basert på en undersøkelse som NKRF gjorde i 
2012, synes det å ha vært en positiv utvikling i 
kompetansen til revisorene i kommunal sektor. 
Undersøkelsen viser at revisjonsenhetene i dag 
har flere revisorer som fyller kvalifikasjonene for 
å ta oppdragsansvar. Dette tilsier at regnskapsre
visjonen er vesentlig faglig styrket de siste 10–15 
årene. Også innenfor forvaltningsrevisjon har 
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kompetansen blitt markant styrket. Utvalget går 
ikke nærmere inn på i hvilken grad det er behov 
for å styrke kompetansen i kommunal revisjon. 
Dette vil kreve nærmere undersøkelser. Utvalget 
har ikke drøftet om kompetansekravene til regn
skapsrevisor bør endres. 


I spørsmålet om det bør innføres en sertifise
ringsordning, er utgangspunktet at sertifisering 
eventuelt innføres som vilkår for å kunne ta 
ansvar for et kommunalt revisjonsoppdrag. Det 
sentrale ved sertifisering er at det etableres en 
sertifiseringsinstans, en mellommann, som 
bekrefter at den aktuelle revisor tilfredsstiller de 
krav som loven stiller, og godkjenner at revisor 
skal kunne velges av kommuner som oppdragsan
svarlig. Etter utvalgets vurdering vil dette alene 
ikke ha avgjørende effekt på kompetansen hos 
revisorene. Hvilken kompetanse som kreves av 
revisor for å bli sertifisert for oppdragsansvar, må 
bero på hvilke kompetansekrav lov og forskrift 
angir for å kunne bli sertifisert. Sertifisering vil 
derfor i seg selv ikke sikre nødvendig kompe
tanse. Også med en sertifiseringsordning vil det 
være selve kompetansekravene som er avgjø
rende, slik det er etter gjeldende rett. Sertifisering 
kan bidra til å utvikle kompetansen dersom sertifi
sering forutsetter etterutdanning. Men også etter
utdanningskrav kan kreves i lov uten sertifisering. 


Sertifisering innebærer å bekrefte i forkant at 
revisor har den nødvendige kompetanse og prak
sis. I dette ligger det som utgangspunkt ingen 
bekreftelse på at den aktuelle revisor utfører godt 
revisjonsarbeid. Utvalgets vurdering er derfor at 
sertifisering i seg selv heller ikke sikrer godt revi
sjonsarbeid. Mangel på sertifisering kan være en 
følge av at det er avdekket vesentlige mangler i 
revisjonsarbeidet eller brudd på vilkårene for å 
kunne praktisere som revisor. Dette beror imid
lertid på at sertifisering kobles til et tilsyn med 
sanksjonsmuligheter. 


Ved at sertifiseringsinstansen bekrefter over-
for omverdenen at revisor har den kompetanse og 
vandel som loven krever, kan sertifisering bidra til 
å styrke tilliten til at de oppdragsansvarlige reviso
rene har de nødvendige forutsetningene. På den 
andre siden vil utvalget peke på at tilliten til revi
sor også avhenger av kvaliteten på revisjonsarbei
det. Først med mulighet for å kalle tilbake god
kjenningen, vil registeret over sertifiserte reviso
rer få større troverdighet. 


Det er avgjørende at revisjon i kommunal sek
tor bygger på kunnskap om sektoren, organise
ring og styring i kommunene mv. Etter utvalgets 
vurdering må godt revisjonsarbeid sikres og utvi
kles gjennom andre virkemidler enn sertifisering 


alene. Det sentrale for å styrke kompetansen i 
kommunal revisjon vil etter utvalgets vurdering 
måtte være de kompetansekravene som stilles, de 
kompetansetilbudene som bransjen selv gir, og i 
hvilken grad arbeidsgiverne og den enkelte 
ansatte sørger for å vedlikeholde og utvikle sin 
kompetanse. Der kommunene er eier av revisjons
virksomheten, vil kommunene selv også ha et 
ansvar for utvikling av gode revisjonsmiljøer. 


Utvalget vil også peke på at det offentlige 
utdanningssystemet må legge til rette for at det 
utdannes kandidater som har det nødvendige 
grunnlaget for å revidere i kommunal sektor, slik 
at rekrutteringen til kommunal revisjon kan sik
res. En sertifiseringsordning kan medvirke til 
utvikling av utdanningstilbud rettet mot kommu
nal revisjon. En sertifiseringsordning kan også 
ses på som en offentlig anerkjennelse av kommu
nal revisjon som fag, noe som kan være et bidrag 
til å styrke rekrutteringen til kommunal revisjon. 


Utvalgets samlede vurdering er at det ikke 
foreligger tunge nok grunner til å innføre en lov
bestemt sertifiseringsordning alene. Dette står 
ikke i veien for at bransjen selv etablerer frivillig 
sertifisering. Etablering av en sertifiseringsord
ning vil imidlertid danne grunnlag for en tilsyns
ordning med sanksjonsmuligheter (tilbakekalling 
av sertifisering). 


26.4.4.2 Sertifisering og tilsyn 


Tilbakekalling av sertifisering 


Utvalget viser til at en sertifiseringsordning blir et 
mer kraftfullt virkemiddel i kombinasjon med en 
tilsynsordning og sanksjonsmuligheter overfor 
revisor. Sertifiseringsorganet kan gis myndighet 
til å tilbakekalle sertifiseringen. Tilbakekalling er 
spesielt aktuelt som virkemiddel der det avdekkes 
vesentlige mangler ved revisjonsarbeidet, eller 
der det foreligger andre forhold (skikkethet, van
del og så videre) som svekker tilliten til revisor. 


Tilbakekalling er et tiltak som bidrar til at revi
sjonen ikke utføres av revisorer som ikke er egnet 
for oppgaven. En slik ordning må antas å kunne 
virke sterkt disiplinerende på revisorene. Å inn
føre sertifisering med en mulighet for tilbakekal
ling kan således virke positivt på kvalitetsutviklin
gen i kommunal revisjon. 


For å kunne innføre en slik ordning må det eta
bleres et tilsyn med revisorene. Dette for at tilba
kekalling blir et reelt og aktivt virkemiddel ved 
behov. Et tilsyn må rustes med kapasitet og kom
petanse til å kunne vurdere og sørge for at tilbake
kall foretas på et riktig faglig og rettslig grunnlag. 
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I og med at tilbakekalling vil være utøvelse av 
myndighet, bør et slikt eventuelt tilsyn forvaltes 
av et offentlig organ som er uavhengig. 


Statlig tilsyn 


Utvalget legger til grunn at tilsyn er et sterkt stat
lig virkemiddel som må ha en særskilt begrun
nelse, forankret i sentrale samfunnsverdier og 
hensyn. Statlig tilsyn med kommunene må vurde
res i lys av hensyn som rettssikkerhet, bærekraf
tig utvikling og samfunnssikkerhet, det kommu
nale selvstyret og en formålseffektiv offentlig res
sursbruk.4 Dette må også være rammene for vur
deringen av statlig tilsyn med revisorer i kommu
nesektoren. 


Utvalget viser til at regnskapsrevisor i privat 
sektor er samfunnets tillitsmann, en rolle revisor 
har overfor kapitalmarkedet, eiere, kreditorer, 
ansatte, offentlige myndigheter og andre. Dersom 
for eksempel en person ønsker å engasjere seg 
økonomisk i et foretak, må personen kunne ha til
tro til at foretakets regnskap er troverdig. Hoved
oppgaven for regnskapsrevisor er gjennom sine 
uttalelser om foretakets årsregnskap å etablere 
slik tillit. De ulike brukerne av årsregnskapet må 
også feste lit til at revisors konklusjoner både er 
uavhengige og faglig forsvarlige. Samfunnets 
behov for tillit til revisor i privat sektor er også 
begrunnelsen for det tilsynet som Finanstilsynet 
utfører. 


Også kommuneregnskapet har flere brukere 
som alle må kunne stole på at regnskapet gir en 
riktig fremstilling av kommunens ressursbruk og 
økonomiske utvikling. Kommunestyret og kon
trollutvalget har som ledd i kontrollen med admi
nistrasjonen behov for tillit til at regnskapsrevisor 
kan uttale seg korrekt og uhildet om årsregnska
pet. Her er kommunerevisors rolle å legge grunn
laget for at kontrollutvalget og kommunestyret 
kan utøve sin tilsynsfunksjon. Dette gjelder ikke 
bare forvaltningsrevisjon, men prinsipielt sett 
også regnskapsrevisjon. Revisors arbeid og uav
hengighet er samtidig viktig for at staten, innbyg
gere og andre kan ha tillit til at feil og mangler ved 
kommunens regnskap avdekkes. 


Kommunerevisor har selv ansvar for at det kan 
etableres tillit til revisors arbeid. Over tid vil revi
sor avhenge av tillit, og det må derfor kunne antas 
at revisor selv har sterke incentiver til å utføre et 
kvalitetsmessig og uavhengig arbeid. 


Se NOU 2004: 17 Statlig tilsyn med kommunesektoren, og 
Meld. St. 12 (2011–2012) Stat og kommune – styring og sam
spel. 


Kommunens tilsynsorganer har på sin side et 
selvstendig ansvar for å sikre tillit til revisjonsord
ningen. Utvalget viser til at revisorene i kommu
nal sektor ikke bare er å regne som allmennhe
tens tillitspersoner. Kommunerevisor har også en 
sentral funksjon i å støtte opp om den folkevalgte 
styringen og kontrollen av kommunene. Utvalget 
legger til grunn at i kommunestyrets og kontroll
utvalgets ansvar for å ha en betryggende revisjon, 
ligger det også et selvstendig ansvar for å vurdere 
om revisors arbeid er et faglig og uavhengig 
grunnlag for å utøve tilsynet med den kommunale 
forvaltning. 


I praksis betyr dette at kontrollutvalget må 
skaffe seg informasjon om revisor og revisjonsar
beidet, slik at det kan gjøre seg en oppfatning av 
om arbeidet er uavhengig og i tråd med lov og for
skrift. Gjennom dialogen med revisor må kontroll
utvalget skaffe seg trygghet for at kommunen kan 
ha tillit til kommunens revisor, hva gjelder både 
det faglige og revisors objektivitet. Kontrollutval
get kan gjennom dette også bidra til at allmennhe
ten kan ha tillit revisor. Kontrollutvalget må følge
lig opparbeide seg kunnskap om hva god revisjon 
innebærer og krever av revisor, og hva som skal 
til for å ha tillit til den. For et folkevalgt organ som 
kontrollutvalget vil det imidlertid være en kre
vende oppgave å gjøre selvstendige vurderinger 
av kvaliteten på revisors arbeid. Det kan ikke for
ventes at kontrollutvalget skal kunne utføre fag
lige kontroller med revisors arbeid på linje med et 
profesjonelt tilsyn. 


Samlet vurdering 


Målet, det å sikre tillit til regnskapet og revisjo
nen, er det samme når tilsyn med kommunal 
regnskapsrevisjon skal drøftes. Utvalget vil peke 
på at behovet for slik tillit i kommunal sektor byg
ger på til dels andre forhold enn i privat sektor. En 
sentral forskjell er at feil i et kommuneregnskap 
ikke vil ha de samme potensielle skadevirknin
gene for næringslivet ved økonomiske engasje
menter med kommunene. Kommunene har ingen 
investorer og kan ikke fri seg fra sine forpliktelser 
(konkursforbudet). Dette verner kreditorene. 
Således er det av hensyn til næringslivet ikke det 
samme behovet for statlig tilsyn med kommunal 
revisjon. 


Utvalget mener at kommunestyret og kontroll
utvalget fortsatt må ha ansvaret for at kommunens 
revisjonsordning er god og tillitsskapende. Det 
må være en del av det kommunale selvstyret å 
sørge for at revisjonsordningen fungerer etter 
hensikten. Etter utvalgets vurdering kan ikke et 
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statlig tilsyn med kommunerevisorene erstatte 
det ansvaret kommunestyret og kontrollutvalget 
bør ha. Når kommunens kontrollorganer selv skal 
fatte beslutninger med grunnlag i revisors arbeid, 
kan et statlig tilsyn ikke erstatte at kommunen må 
gjøre egne vurderinger av kvaliteten i revisors 
arbeid og uavhengighet. Statlig tilsyn med kom
munal revisjon kan imidlertid ses på som et virke
middel for å støtte kontrollutvalgene i arbeidet 
med å sikre betryggende og tillitsskapende revi
sjon. 


Utvalget viser til at etablering av et statlig til
syn vil ha økonomiske og administrative konse
kvenser for staten. For et aktivt tilsyn som også 
skal kunne ilegge sanksjoner, må det etableres et 
statlig tilsynsorgan med tilstrekkelig kapasitet og 
nødvendig kompetanse. Selv om Finanstilsynet 
har etablert et tilsynsmiljø, er det ikke opplagt at 
et eventuelt tilsyn med kommunale revisorer bør 
legges til Finanstilsynet. Finanstilsynets primær
oppgave er knyttet til behovet for tillit til revisor i 
privat sektor. Kredittilsynet har tidligere gitt 
uttrykk for at det ikke vil være naturlig å blande 
tilsynet med aktører i privat sektor og et tilsyn 
med om kommuner har forsvarlig revisjon av virk
somheten.5 I så fall tilsier dette at et eventuelt stat
lig tilsyn med kommunal revisjon må organiseres 
på annen måte, og at det da vil måtte bli tale om å 
opprette et nytt statlig organ, med de kostnader 
det vil medføre. 


Utvalgets samlede vurdering er at det ikke bør 
innføres en statlig tilsynsordning for kommunal 
revisjon. Utvalget legger vekt på revisors rolle 
som del av den folkevalgte kontrollen og at kom
munens tilsynsorganer selv har et ansvar for å 
sikre en betryggende revisjon som kommunen 
selv kan bygge sin kontroll på, og som andre kan 
ha tillit til. I det øverste kontrollansvaret for den 
kommunale forvaltningen ligger ikke bare en 
plikt for kommunestyret til å velge revisjonsord
ninger som holder et godt faglig nivå, men også 
en rett til å bytte revisor om situasjonen gir grunn 
til det. Utvalget vil i stedet peke på at kontrollut
valgene kan rustes for å ivareta påse-ansvaret 
overfor revisjonen med andre virkemidler enn et 
lovbestemt tilsyn. 


26.4.4.3 Ekstern kvalitetskontroll 


Utvalget vurderer her om det bør innføres en lov
bestemt nasjonal kvalitetskontroll i kommunal 


Kredittilsynets brev av 17. februar 2003 til Kommunal- og 
regionaldepartementet. 


sektor, som kan erstatte dagens foreningsbaserte 
kontrollordninger. 


Utvalget viser til at en kvalitetskontroll på 
mange måter vil tilsvare det som undersøkes ved 
et tilsyn. Også en kvalitetskontroll vil dreie seg 
om revisors etterlevelse av regelverk, både hva 
gjelder revisors uavhengighet og revisjonsutførel
sen. Det som først og fremst skiller et tilsyn fra en 
lovbestemt kvalitetskontrollordning, er at det ikke 
er knyttet sanksjoner til kvalitetskontrollen. Kvali
tetskontroll har for utvalget et mykere preg enn 
tilsyn, med rettledning, kvalitetsutvikling og 
læring som hovedformål, uten at kontrollinstan
sen skal ta stilling til eventuelle sanksjoner. Motta
ker av resultatet av kvalitetskontrollen er primært 
revisor selv, og ikke et statlig organ som skal vur
dere pålegg eller sanksjoner. 


Utvalget viser til at revisorene som reviderer i 
privat sektor, etter revisorloven er underlagt en 
periodisk ekstern kvalitetskontroll. Dette er et 
særlig tiltak som kommer i tillegg til det Finanstil
synet utøver etter finanstilsynsloven. Formålet 
med kvalitetskontrollen er å sikre at revisor hol
der et kvalitetsnivå som oppfyller gjeldende nor-
mer og yrkesetiske regler. 


Både NKRF og DnR har etablert sine egne 
foreningsbaserte ordninger for kvalitetskontroll 
med medlemmene som reviderer i kommunal 
sektor. Disse ordningene bygger på det samme 
formål og innhold som den lovpålagte kontrollen i 
privat sektor, og omfatter i tillegg til regnskapsre
visjon også forvaltningsrevisjon. 


Utvalget legger til grunn at dårlig revisjonsar
beid må påpekes og følges opp. En ekstern kvali
tetskontroll vil være en støtte for revisors eget 
kvalitetsarbeid. Etter utvalgets vurdering vil også 
legitimiteten til revisorene i kommunal sektor 
kunne styrkes hvis det føres en ekstern og uav
hengig kontroll med kvaliteten på revisors arbeid. 


En lovbestemt kvalitetskontrollordning har 
den fordelen at ordningen omfatter alle revisorer, 
uavhengig av foreningstilknytning. Dette sikrer at 
alle aktørene i det kommunale revisormarkedet 
underlegges samme kontroll. Dermed blir ikke 
kvalitetskontrollen avhengig av hvordan de ulike 
revisorforeningene legger opp kontrollene, eller 
av at sentrale forhold eventuelt vektlegges ulikt. 


Utvalget vil også peke på at en nasjonal kvali
tetskontroll som bygger på åpenhet om resulta
tene, vil kunne bidra til at kontrollutvalgene, og 
samfunnet for øvrig, kan få mer kunnskap om 
revisorenes arbeid i kommunal sektor, hva som 
praktiseres som god kommunal revisjonsskikk, 
og hva som er godt revisjonsarbeid. 
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Utvalget vil fremheve betydningen av at kon
trollutvalgene støttes i arbeidet med å påse at revi
sjonen er betryggende. En nasjonal kvalitetskon
trollordning kan legge til rette for at resultatet av 
kvalitetskontrollen også gjøres kjent for kontroll
utvalgene, og således bidra til at kontrollutvalgene 
kan ivareta sitt påseansvar. Utvalget viser til at 
kontrollutvalgene i dag ikke uten videre har resul
tatene av de foreningsbaserte kvalitetskontrollene 
å støtte seg på i sin oppfølging av revisor, slik 
departementets Kontrollutvalgsboken anbefaler 
(departementets publikasjon H-2254). 


Utvalget foreslår på denne bakgrunn at det 
etableres en felles nasjonal kvalitetskontroll med 
kommunal revisjon, hvor det er revisor selv og 
kontrollutvalgene som følger opp resultatene av 
kvalitetskontrollen, og ikke en statlig instans. 
Dette må antas å være mindre ressurskrevende 
enn etablering av et nytt statlig tilsyn. 


En nasjonal ordning må utformes slik at den 
sikrer uavhengighet, og at det ikke er interesse
konflikter mellom de som kontrollerer, og den 
som blir kontrollert. Utvalgets vurdering er derfor 
at en lovbestemt ordning ikke bør legges til én av 
bransjeforeningene. Utvalget foreslår som en 
mulighet at ansvaret for å forvalte ordningen leg
ges til departementet, og at departementet utpe
ker representanter til en nemnd for kvalitetskon
troll som skal forestå kontrollen på departemen
tets vegne. Dette kan for eksempel være represen
tanter med erfaring fra kvalitetskontroll, fra privat 
og kommunal sektor, andre med erfaring fra prak
tisk revisjon og kompetanse på kommunal sektor 
og representanter fra akademia. 


En nasjonal ordning for kommunal sektor må 
innrettes slik at det ikke blir unødig dobbel kvali
tetskontroll for de private revisorene som er 


underlagt lovbestemt kvalitetskontroll etter revi
sorloven. Samtidig bør det være slik at den kom
munale ordningen kan se på forhold hos den kon
trollerte som har særlig betydning for kvaliteten 
på kommunale revisjonsoppdrag. Kvalitetskon
troll i kommunal sektor bør kunne bygge på 
annen utført kvalitetskontroll så langt dette er 
dekkende. 


Ressursbruken ved en slik ordning vil 
avhenge av hvor ofte revisor skal være gjenstand 
for kontroll. Dersom en statlig kvalitetskontrol
lordning kan «adoptere» de foreningsbaserte ord
ningene hva gjelder ressursbruk og hyppighet, vil 
den samlede ressursbruken på dette i sektoren 
ikke bli vesentlig endret med en lovbestemt ord
ning. 


Utvalget har av kapasitetsmessige grunner 
ikke utredet det nærmere innholdet i en nasjonal 
kvalitetskontroll og de økonomiske og administra
tive konsekvensene av dette. Utvalget har ikke tatt 
stilling til alle forhold som ordningen må bygge 
på. Eksempelvis gjelder dette hvor ofte kvalitets
kontrollen bør skje. Det må også utredes nær
mere hvordan ordningen bør innrettes for hen
holdsvis regnskapsrevisjon og forvaltningsrevi
sjon. Følgelig fremmer ikke utvalget forslag til 
konkrete lovbestemmelser. 


Utvalget antar at revisorlovens bestemmelser 
om innholdet i kvalitetskontrollen langt på vei bør 
kunne gjelde tilsvarende for revisjon av kommu
ner og fylkeskommuner. Erfaringene fra de 
foreningsbaserte kvalitetskontrollene bør tas med 
i vurderingen. Der det er behov for det, må det tas 
høyde for ulikheter mellom revisjon i kommune
sektoren og revisjon av revisjonspliktige i privat 
sektor. 
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Kapittel 27 


Kommunenes styring og kontroll med ekstern virksomhet 


27.1 Innledning 


Kommunene kan, innenfor lovens rammer, velge 
å legge ansvaret for oppgaveløsing til egen admi
nistrasjon eller til ulike enheter utenfor adminis
trasjonen, for eksempel kommunale foretak, ulike 
organer for interkommunalt samarbeid, stiftelser, 
aksjeselskaper, samvirkeforetak mv. Utvalget har 
vurdert hvordan kommunestyret kan ivareta poli
tisk kontroll med virksomheten i selskaper og lig
nende, og hvilke kontrollordninger kommunelo
ven bør legge til rette for. 


Kommunene har benyttet seg av organisering 
i selskaper mv. i lang tid. Allerede fra slutten av 
1800-tallet er det mange eksempler på at kommu
nene valgte å organisere deler av sin drift i selska
per: elektrisitetsverk, renovasjonsverk, badean
stalter, folkekjøkken, kino, sporveier mv.1 De siste 
tiårene har imidlertid bruken av selskapsformen 
økt betraktelig. Selvstendige operative enheter 
har vært vurdert som en god modell for økono
misk og politisk kontroll, og selskapsorganisering 
legger grunnlaget for et mer resultatorientert 
demokrati. I tillegg har EØS-avtalens regler om 
offentlig støtte bidratt til økt bruk av selskapsor
ganisering i kommunene, og det er grunn til å 
vente at denne utviklingen vil fortsette. 


Undersøkelser viser at kommunene ikke alltid 
evner å gjøre seg nytte av de styringsmulighetene 
som ligger i selskapsorganiseringen.2 Dette inne
bærer en risiko for at den politiske kontrollen med 
selskaper blir dårlig, og at selskapsformen gjør at 
de folkevalgte mister innflytelse. 


Etter utvalgets oppfatning er de viktigste sty
ringsvirkemidlene allerede på plass i lovverket, 
men utvalget vil peke på at kommunestyret, kon


1 Edgar Hovland, «Grotid og glanstid 1837–1920», i boken 
Folkestyre i by og bygd gjennom 150 år, Næss mfl. 


2 Hilde Bjørnå og Harald Torsteinsen, «Agencies and trans
parency in Norwegian local government», Scandinavian 
Journal of Public Administration 16, 2012, nr. 1, side 5–25, 
og Kommunale selskap og folkevalgt styring gjennom kom
munalt eierskap, Hild Marte Bjørnsen, Jan Erling Klausen, 
Marte Winsvold, NIBR-rapport 2015:1. 


trollutvalget og administrasjonen i større grad bør 
ta i bruk de styringsvirkemidlene som allerede 
står til rådighet. Utvalget foreslår lovendringer på 
fire områder: Innføring av krav om eierskapsmel
dinger vil aktivisere både administrasjonen og 
kommunestyret i forhold til selskapene. Kontroll
utvalget og revisjonen får utvidet rett til innsyn i 
selskaper. I tillegg blir det foreslått å klargjøre at 
eierskapskontroll er revisjon, slik at det kun er 
revisjonen som kan utføre slik kontroll. Det fore
slås også at kontrollutvalget skal lage en samlet 
plan for forvaltningsrevisjon av kommunens egen 
virksomhet og med selskaper kommunen har 
eierinteresser i. 


27.2 Kommuners eierstyring av ekstern 
virksomhet. Eierskapsmelding 


27.2.1 Innledning 


I utvalgets mandat står det at utvalget skal vur
dere om det bør innføres regler om kommuners 
eierstyring av virksomhet som foregår i kommu
nale foretak, selskaper, samarbeid mv., for eksem
pel krav til eierskapsmelding. Det er i dag ingen 
lovregulering om hvordan kommunene skal utøve 
sin eierstyring. Utvalget foreslår her at det innfø
res et lovbestemt krav om eierskapsmelding. 


Med begrepet eierstyring menes den styring 
kommunene har med slike selskaper, og den 
måten de forvalter sitt eierskap på. Den styringen 
som gjøres i selskapet av styret og daglig leder, er 
noe annet. Det kalles selskapsstyringen og er noe 
eierne ikke skal involvere seg direkte i. Eiersty
ring og selskapsstyring er således to ulike ting 
som gjøres av ulike personer/instanser. Dette må 
skilles fra hverandre, men samtidig er det noen 
grenseflater og krysningspunkter. Daglig leder og 
styret skal stå for den daglige driften av selskapet 
uten direkte inngripen fra eierne. Eierne gir gjen
nom formelle styringskanaler som vedtekter/sel
skapsavtale og gjennom generalforsamling (AS)/ 
representantskap (IKS) styringssignaler om for 
eksempel målsettinger for selskapet. Dette er for
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melle styringssignaler fra eierne til styret og dag
lig leder som de skal styre selskapet etter. 


Eierstyring skiller seg også fra kontrollutval
gets selskapskontroll. Dette er en del av kontroll
og revisjonsarbeidet i kommunen. Etter kommu
neloven § 77 nr. 5 skal kontrollutvalget påse at det 
føres kontroll med forvaltningen av kommunens 
interesser i selskaper mv. Dette behandles nær
mere i punkt 27.4. 


27.2.2	 Gjeldende rett 


Kommuneloven regulerer ikke noe direkte om 
eierstyringen. 


Den formaliserte delen av eierstyringen, som 
er den eierstyringen som gjelder for alle eiere, 
reguleres av lovgivningen for selskapet. Aksjelo
ven har bestemmelser om vedtekter ved stiftelse 
av selskaper og om generalforsamling. Lov om 
interkommunale selskaper har bestemmelser om 
selskapsavtale ved opprettelsen av interkommu
nale selskaper og om representantskapsmøtet. 


Den delen av kommunens eierstyring som 
kommer i tillegg til dette, kan for eksempel være 
direkte kontakt med selskapet gjennom eiermøter 
mellom kommune og selskapets ledelse. Det kan 
også være ved utarbeidelse av styringsdokumen
ter som prinsipper for eierstyring, eierstrategi for 
det enkelte selskapet og eierskapsmelding. Hvor
dan dette skal skje, er ikke lovregulert. 


27.2.3	 Rapport fra Norsk institutt for by- og 
regionforskning 


I forskningsrapporten Kommunale selskap og fol
kevalgt styring gjennom kommunalt eierskap3 har 
Norsk institutt for by- og regionforskning under
søkt i hvilken grad og hvordan norske kommuner 
ivaretar hensynet til god folkevalgt styring over 
den delen av virksomheten som er organisert i 
fristilte selskaper. 


Omfang og utvikling av kommunale selskaper 


Rapporten viser at antallet kommunale aksjesel
skaper (AS) ble mer enn fordoblet fra år 2000 til 
2009, men at veksten har flatet ut etter det. I 2014 
var det registrert 1 775 kommunaleide aksjesel
skaper og 245 interkommunale selskaper (IKS). 
Kommunale aksjeselskaper sysselsetter om lag 
35 600 personer, og de interkommunale selska


3 Kommunale selskap og folkevalgt styring gjennom kommu
nalt eierskap, Hild Marte Bjørnsen, Jan Erling Klausen, 
Marte Winsvold, NIBR-rapport 2015:1. 


pene sysselsetter 6 333. Det er flest selskaper i de 
større byene, men fordelingen av selskaper per 
innbygger er ganske jevn i de ulike kommuner. 


Elektrisitetsforsyning, eiendomsdrift, tilrette
lagt arbeid, næringsutvikling og samferdsel er de 
oppgavene som oftest er organisert som AS. De 
vanligste virksomhetene som organisert som IKS, 
er vann, avløp og renovasjon, generell offentlig 
administrasjon, brannvern, kultur og undervis
ning. 


Innholdet i og formålet med eierstyring i kommunen 


Ved selskapsorganisering i selvstendige rettssub
jekter er både hensikten og konsekvensen at sel
skapets ledende organer skal ha betydelig grad av 
frihet til å drive virksomhetene, og at det er gren
ser for hvor mye kommunen som eier kan og bør 
involvere seg i selskapets virksomhet/daglige 
drift. Samtidig har kommunestyret det overord
nede ansvaret for hele kommunens virksomhet, 
også den som drives av kommunalt eide selska
per. 


Eierstyringen er således delvis den samme 
som for andre eiere i selskaper, samtidig som det 
at selskaper er opprettet av og driver på oppdrag 
fra et folkevalgt organ, innebærer at det også kan 
være aktuelt å ivareta politiske formål. 


Eierstyring i kommunale selskaper er således 
mer kompleks enn eierstyring i private selskaper. 
Samtidig er mange sider av eierstyringen felles for 
private og kommunalt eide selskaper. Etter NIBRs 
oppfatning er økt bevissthet rundt formål og hen-
syn bak eierstyringen viktig, og kommunale sty
ringsdokumenter bør skille mellom de ulike for
mål og hensyn som styringen skal ivareta. 


Virkemidler og forutsetninger for eierstyring 


NIBR-rapporten gjennomgår ulike virkemidler for 
eierstyring og forutsetninger for å kunne utøve 
god eierstyring. 


Viktige sider ved eierstyringen skjer ved eta
bleringen av selskapet. Da blir selskapets formål 
fastsatt i selskapets vedtekter og øvrige styrende 
dokumenter. Etableringen innebærer også valg av 
selskapsform og regulering av relasjonen mellom 
eierne dersom det er flere eiere enn én. Senere 
skjer eierstyringen særlig gjennom generalfor
samling/representantskapsmøte samt eiermøter. 


Eierstyringen skjer gjennom en rekke doku
menter som vedtekter/selskapsavtale etter aksje
loven og lov om interkommunale selskaper, eier
strategi og eierskapsmelding, avtaler og opp
dragsbrev, selskapsspesifikke eierstrategier utar
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Figur 27.1 Eierstyring og selskapsstyring etter aksjeloven og IKS-loven1 


Kommunale selskap og folkevalgt styring gjennom kommunalt eierskap, Hild Marte Bjørnsen, Jan Erling Klausen, Marte 
Winsvold, NIBR-rapport 2015:1, side 96 


beidet av kommunen om utøvelse av eierskap 
overfor det enkelte selskap, mål- og resultatkrav 
og delegeringsreglement. 


I og med at selskapets styre er selskapets 
ledende organ på vegne av generalforsamlingen 
eller representantskapet, vil styrets sammenset
ning og rolle være viktig i den kommunale eiersty
ringen. 


Til slutt fremheves det i rapporten at også 
administrasjonssjefen og administrasjonen kan 
spille en rolle i den kommunale eierstyringen, selv 
om selskapene ligger utenfor administrasjonssje
fens instruksjonslinje. 


I rapporten understrekes det at det er viktig å 
skille mellom det enkelte selskapets organisering 
og styring på den ene siden og organiseringen og 
styringen av det kommunale eierskapet på den 
andre siden. Dette er blant annet illustrert i figur 
27.1. 


For å kunne utnytte disse virkemidlene og 
utøve god eierstyring må visse forutsetninger 
være til stede. Sentralt her er informasjon og 
åpenhet. Kompetanse hos de folkevalgte i deres 
rolle som eiere og eventuelt som innvalgt i styrer 


samt administrasjonens kompetanse i rollen som 
støttefunksjon for de folkevalgte er også viktig. 
Videre er etikk og pålitelighet samt mulighet for 
kontroll med iverksettelsen av politiske vedtak 
sentralt. 


Hvor ligger utfordringene 


I NIBR-rapporten understrekes det at det er store 
forskjeller mellom kommunene i hvordan de 
utnytter de styringsmulighetene de har. Mange 
kommuner har for eksempel utarbeidet en eier
strategi og behandlet en eierskapsmelding der de 
regelmessig gjennomgår alle kommunens eier
poster. Men et betydelig mindretall av kommu
nene har ikke slike dokumenter, til tross for at det 
i rapporten fremkommer at styrerepresentantene 
mener at kommunenes eierskapsmelding er det 
viktigste virkemidlet for folkevalgt styring. 


Ofte er det et fåtall av de folkevalgte som er 
involvert i eierstyringen. Det kan være formann
skapet eller bare ordføreren som er involvert. 
Vanligvis er det ordføreren som representerer 
kommunen på generalforsamlinger eller repre
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sentantskapsmøter. Han eller hun konsulterer i 
mange tilfeller administrasjonssjefen i for- og 
etterkant av slike møter, men i en stor andel av 
kommunene skjer ikke engang det. Kommunene 
har således samlet sett begrenset kapasitet, kom
petanse og bevissthet rundt eierstyringen sin. Det 
finnes eksempler på at noen kommuner har 
utviklet administrasjonssjefens og administra
sjonens støttefunksjon på en svært organisert og 
systematisk måte. Men i et stort antall kommuner 
ser det ut til at ordføreren selv må ta mye av 
ansvaret for å holde seg oppdatert og informert 
om selskapenes virksomhet. 


Samlet sett viser undersøkelsene at det er et 
betydelig informasjonsunderskudd til politikerne 
om de kommunalt eide selskapene i mange kom
muner. Mange folkevalgte mener at kommunesty
rene ikke får tilstrekkelig informasjon om selska
pene, og at de fleste folkevalgte ikke er godt nok 
informert om dem. Mange kommuner har ikke 
gjennomført tiltak for å bygge kompetanse om sel
skapene og systemene for eierstyring blant de fol
kevalgte. Forskerne konkluderer med at mange 
kommuner ikke i tilstrekkelig grad utnytter de 
muligheter som finnes for å sikre et godt informa
sjonsgrunnlag for at politikerne skal kunne iva
reta eierstyringen på en god måte. Eierskapssty
ringen fremstår som et område hvor en begrenset 
andel av de folkevalgte er direkte involvert, der 
ordføreren, formannskapet, de folkevalgte styre
medlemmene og kontrollutvalgsmedlemmene har 
betydelige roller. Dette kan medføre at kommu
nen ikke utnytter sin samlede folkevalgte kompe
tanse og kapasitet til å identifisere politiske sider 
ved selskapene og å diskutere eierskapspolitik
ken. 


Anbefalinger i rapporten 


NIBR mener ikke at kommunene bør unngå AS 
og IKS ut ifra demokratiske hensyn. De under
streker imidlertid at det er viktig at kommunene 
bevisstgjøres på hvilke krav eierskapsstyringen 
stiller for at god folkevalgt styring skal kunne iva
retas. De mener at det må sikres et pålitelig, 
ansvarlig, borgernært og ef fektivt styre, og at det 
ikke nødvendigvis er de folkevalgte selv som må 
håndtere alt dette. 


Pålitelig og ansvarlig styre dreier seg først og 
fremst om innsyn og kontroll. NIBR peker på at en 
systematisk og organisert oppfølging av selska
pene fra kommuneadministrasjonens side kan 
være en avgjørende støttefunksjon for de folke
valgte. 


Borgernært styre dreier seg i stor grad om 
kommunens evne til å identifisere og håndtere de 
politiske aspektene ved selskapenes etablering, 
strategier og drift. NIBR viser her til at et bredere 
utvalg av folkevalgte enn det som ofte er tilfellet i 
dag, bør involveres i kommunens eierskapspoli
tikk. 


Effektivt styre dreier seg om lønnsomhet, inns-
paring og rasjonalisering i forhold til det enkelte 
selskapet. I tillegg dreier det seg om en helhetlig 
eierskapspolitikk og en eierstrategi som omfatter 
hele selskapsporteføljen, og som eierstrategiene 
overfor det enkelte selskap er forankret i. 


I rapporten blir det fremhevet at en viktig for
utsetning for å få en god folkevalgt styring er at 
kommunene legger opp til at eierskapspolitikken 
får en god forankring i brede og helhetlige poli
tiske prosesser i eierkommunene. Et grep for å få 
dette til kan være å forankre eierskapsmeldinger i 
kommuneplanens samfunnsdel. 


Rapporten tar også opp den dimensjonen at 
mange selskaper eies av flere kommuner. NIBR 
påpeker her at det er viktig at ledelsen i selskapet 
kan forholde seg til enhetlige signaler fra eierne, 
og at kommunene derfor må avklare en omforent 
eierskapspolitikk i forkant. Det bør derfor oppret
tes felles arenaer for politiske avklaringer mellom 
eierkommunene. 


27.2.4 Utvalgets vurderinger 


Hvorfor lovregulere eierstyring? 


En stadig større del av kommunal virksomhet set
tes ut i kommunale selskaper. Det vises her til 
NIBR-rapporten som er omtalt foran. Utvalget leg
ger til grunn at denne utviklingen vil fortsette. 
Samtidig legger utvalget vekt på at kommunene 
bør ha et bevisst forhold til eierskapet og styrin
gen av dette. God folkevalgt styring av eierskapet 
med forankring av eierskapspolitikken i brede 
politiske prosesser og god støtte i kommunens 
administrasjon er viktig. 


Utvalget har merket seg at selskapsorganise
ring er underlagt aktiv politisk kontroll i mange 
kommuner. Men samtidig er det en tendens til at 
tydelige prestasjonskrav til selskapene mangler, 
og at lokalpolitikerne mangler interesse for sel
skapene. Flere kommuner strever med å få til en 
eierstyring med bred folkevalgt forankring der 
kommuneadministrasjonen understøtter disse 
prosessene, og ordførere strever med å skaffe seg 
nødvendig og relevant informasjon i sin utøvelse 
av kommunens eierstyring. 
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I tillegg inngår selskapene i komplekse eier
strukturer som det er vanskelig å trenge gjennom 
for politisk styring og kontroll.4 Økt bruk av sel
skapsformer kan føre til fragmentering, som kan 
skape problemer med å holde oversikt og fordele 
ansvar. Dette innebærer risiko for at den politiske 
kontrollen med selskapene blir svekket, og at sel
skapsformen gjør at de folkevalgte mister innfly
telse. Selskapsorganisering kan representere et 
demokratisk underskudd i kommunene. 


På denne bakgrunn mener utvalget at kommu
neloven bør regulere kommunens eierstyring av 
kommunale selskaper e.l. God eierstyring er, etter 
utvalgets oppfatning, helt sentralt, ikke bare fordi 
selskapsorganisering skjer i stort omfang, men 
også fordi det ofte er viktige deler av kommunens 
virksomhet som settes ut i selskaper. Dette kan 
være oppgaver som er gitt kommunen gjennom 
lovgivning, nettopp fordi kommunen som et lokal
demokratisk organ skal ha en styring med dem. 
Da kan det være god grunn til å sørge for at kom
munen faktisk har en viss styring over slike opp
gaver, selv om oppgavene settes ut i selskaper. 
Det er også viktig at kommunens totale virksom
het ses i sammenheng. 


God eierstyring gjennomføres i dag i mange 
kommuner. I andre kommuner kan det være et 
mindre bevisst forhold til dette. Hvordan en kom
mune vil utøve sin eierstyring, er opp til den 
enkelte kommunen. Det kommunale selvstyret til
sier at dette er innenfor kommunens handlings
rom og organisasjonsfrihet. Ved vurdering av om 
det bør lovfestes krav til eierstyringen, må det vur
deres om det er noen grunner til å ha nasjonale 
regler på dette området. Det må også tas høyde 
for at god eierstyring i begrenset grad er noe som 
kan lovfestes. Det vil således uansett kun være 
aktuelt å lovfeste enkelte sider eller elementer ved 
eierstyringen. 


Etter utvalgets vurdering tilsier bruk av offent
lige midler og produksjon av offentlige tjenester 
at det er behov for bruk av noen sterkere rettslige 
virkemidler for å sikre god eierstyring av selska
per som forvalter dette. 


Utvalget mener også at hensynet til rettssik
kerhet kan tilsi krav til eierstyring. Ved å legge 
kjernevirksomhet ut i et selskap vil kommunens 
innbyggere bli avhengig av de tjenestene de mot-
tar av selskapet. Dårlig eierstyring kan da føre til 
at innbyggerne ikke får det de har krav på. 


Forutsetningen for at det skal kunne sies å 
være et behov for lovfesting, må være at eiersty
ringen i dag ikke er bra nok, og at det er en reell 
bekymring for at den fremover ikke vil være bra 
nok. Som NIBR-rapporten peker på, er det i 
mange kommuner mangler ved eierstyringen, 
mens det hos andre er god styring. Et regelverk 
kan imidlertid være et bidrag for å sikre et mini
mum av eierstyring i alle kommuner. 


Etter utvalgets oppfatning er det gode grunner 
for å lovregulere noen minimumskrav til kommu
nenes eierstyring. Kommunene skal fortsatt ha 
stort handlingsrom for hvordan de vil utøve sin 
eierstyring. 


Utvalget mener de sentrale formålene ved en 
lovregulering, som bør gjenspeiles i regulerings
form, utforming og omfang av en lovbestem
melse, er 
–	 mer oppmerksomhet og bevissthet rundt eier


styring 
–	 god eierstyring til beste for eiere og selskap 
–	 mulighet for kommunen selv og innbyggerne 


til å følge med på viktige kommunale ansvars
områder som er overlatt til selskaper mv. 


–	 forankring av eierskapspolitikken i brede poli
tiske prosesser 


Eierskapsmelding 


Utvalget har vurdert hvordan en bestemmelse om 
eierstyring bør utformes, og hva den bør inne
holde. 


Etter utvalgets oppfatning er det mest hen
siktsmessig å stille krav om eierskapsmelding. 
Det er et oversiktlig og godt verktøy som mange 
kommuner allerede benytter i dag. Det vil gjøre 
det lett både for kommunen selv, selskapene og 
allmennheten å finne relevant informasjon og å 
sammenligne kommuner. Å stille krav til at kom
munestyret skal behandle en eierskapsmelding, 
vil sikre en bred og helhetlig prosess i kommu
nen. Utvalget foreslår derfor et krav om eierskaps
melding i kommuneloven. 


Det sentrale i en slik bestemmelse er å fastslå 
at kommunen har plikt til å utarbeide en 
eierskapsmelding. 


KS har utarbeidet et sett med anbefalinger for 
eierstyring.5 Utarbeidelse av eierskapsmelding er 
én av 21 anbefalinger. Der sies det blant annet at 
eierskapsmeldinger bør inneholde en oversikt 
over kommunens virksomhet som er lagt i selska
per og samarbeid, prinsipper for eierstyring, juri-


Hilde Bjørnå og Harald Torsteinsen, «Agencies and trans
parency in Norwegian local government», Scandinavian 5 Anbefalinger om eierstyring, selskapsledelse og kontroll, KS,
 
Journal of Public Administration 16, 2012, nr. 1, side 5–25. 2015.
 


4 
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disk styringsgrunnlag, formålsdiskusjon og sel
skapsstrategi knyttet til de ulike selskapene og 
informasjon om selskapenes samfunnsansvar. 
Også i NIBR-rapporten fremheves eierskapsmel
dinger som et nyttig verktøy for å utøve eierskap 
på en god og aktiv måte. 


Eierskapsmelding omtales gjerne som et poli
tisk og eventuelt administrativt førende dokument 
som gir en oversikt over kommunens engasje
ment i selskaper eid av kommunen. Et lovkrav om 
eierskapsmelding for alle kommuner vil markere 
det ansvaret kommunestyret har for å styre og 
kontrollere virksomhet som er lagt til selskaper 
og lignende. 


Et krav om eierskapsmelding kan stå alene 
uten nærmere presiseringer av meldingens inn-
hold. Utvalget mener imidlertid at det er sentralt å 
regulere noe om innholdet, det vil si et minstekrav 
for hva som skal inngå i en slik melding. Dette for 
å sikre at kravet får ønsket effekt både når det 
gjelder å regulere formålet med og innhold i kom
munens arbeid med eierstyring, men også når det 
gjelder informasjonsverdien av meldingen. 


Det varierer hvordan slike meldinger lages i 
dag, men meldingene inneholder gjerne en over
sikt over kommunens selskapsportefølje og gene
relle prinsipper for godt eierskap. I tillegg er det 
ofte en omtale av de enkelte selskapene. 


Utvalget mener at slike elementer bør fremgå 
av lovbestemmelsen som et minstekrav til 
eierskapsmeldingene. Kommunens prinsipper for 
eierstyring er et sentralt punkt. Det er viktig at 
kommunen har slike prinsipper og således er 
bevisst og tydelig i sin eierstyring. At dette står i 
en eierskapsmelding, vil gjøre det lett tilgjengelig 
både for de i kommunen som skal drive eiersty
ring, for det enkelte selskapet og for offentlighe
ten. 


Videre er det viktig at eierskapsmeldingen gir 
en oversikt over kommunens selskaper, kommu
nale foretak og andre virksomheter som kommu
nen har eierinteresse eller tilsvarende interesse i. 
En slik oversikt bør være så omfattende som 
mulig og dekke alle mulige varianter av selskaper 
e.l. som kommunen har eierlignende interesser i. 
Etter utvalgets oppfatning bør eierskapsmeldin
gen omfatte alle virksomheter, uavhengig av hvil
ken organisasjonsform som er benyttet, og uav
hengig av eierandelens størrelse. I praksis er det 
vanlig at kommunenes eierskapsmeldinger har en 
slik bred tilnærming til hvilke selskaper og lig
nende som omtales i meldingene. Eierskapsmel
dingen skal således selvsagt omtale aksjeselska


per og interkommunale samarbeid etter IKS
loven. Dette gjelder uansett om kommunen bare 
er deleier i aksjeselskapet, og om det er et samar
beid mellom mange kommuner. Også samvirke
foretak, kommunalt oppgavefellesskap (dagens 
interkommunale samarbeid etter § 27), vertskom
munesamarbeid og stiftelser som kommunen har 
en spesiell interesse i, bør tas med i en eierskaps
melding. Tilsvarende gjelder for kommunale fore
tak, selv om disse ikke er selskaper, og selv om 
kommunen ikke har noen eierinteresse i foreta
kene, all den tid disse er en del av kommunen. 
Hensynene og ideene bak eierstyring og 
eierskapsmelding er likevel viktige også for kom
munale foretak. 


Til slutt foreslås det at eierskapsmeldingen 
skal si noe om formålet med de enkelte selskaper 
og lignende. Det sentrale her er å få frem hva som 
er kommunens formål med å ha selskapet. Dette 
trenger ikke å være identisk med selskapets for
mål. 


Meldingene vil med dette både gi oversikt 
over kommunens engasjement i selskaper og lig
nende og føringer på hvordan kommunen skal for
valte sitt eierskap. Til en viss grad vil det kunne 
sies at meldingene i praksis også gir føringer/sty
ringssignaler overfor selskapene. Formelle sty
ringssignaler må imidlertid i de fleste tilfeller også 
gis gjennom andre kanaler. Dette er avhengig av 
hvilken organisasjonsform det dreier seg om, og 
reguleringen av denne. 


Utvalget understreker at det kan være aktuelt 
for kommunene å ta mer inn i eierskapsmeldingen 
enn det som følger av minstekravet. For eksempel 
vil det være en fordel om eierskapsmeldingen på 
et generelt nivå også gjør en vurdering av om den 
enkelte virksomheten fyller sin hensikt etter det 
formålet kommunen har med å være engasjert i 
denne. 


Hvor ofte eierskapsmeldinger legges frem i 
dag, varierer noe og er ikke alltid regelmessig. 
Noen kommuner har årlige revideringer, mens 
andre kanskje gjør det én gang i valgperioden. En 
årlig revidering og behandling i kommunestyret 
er fornuftig og anbefales av KS. Utvalget legger til 
grunn at det er viktig både for kommunen selv og 
for andre som skal hente informasjon, at det gjø
res en jevnlig gjennomgang og oppdatering, selv 
om mye vil være uforandret og bli stående. Utval
get mener at det bør være opp til kommunene 
hvor ofte de vil revidere eierskapsmeldingene, 
men at det skal skje minst én gang i hver valgperi
ode. 
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Den enkelte kommunes forankring av eierstyringen og 
administrasjonens rolle 


Utvalget mener at saker som dreier seg om sty-
ring av selskaper eller behandling av saker i eier
organene til selskapene, bør behandles/forankres 
i kommunestyret eller annet folkevalgt organ. Det 
bør som utgangspunkt ikke overlates til en full
mektig eller representant for kommunen å ta stil
ling til hva som skal være kommunens syn i en 
sak. Utvalget mener at dette følger av de ordinære 
styrings- og ansvarslinjer, og vil ikke foreslå noen 
særskilte lovkrav om dette. 


Utvalget vil i stedet peke på at eierskapsmel
dingen, i tillegg til å si noe om hva kommunen 
eier, og dens formål med det enkelte selskapet, 
også bør si noe om hvordan løpende saker som 
knytter seg til utøvelsen av eierskapet, skal hånd
teres og forankres i kommunen. Dette foreslås 
ikke som en del av lovens minstekrav, men er noe 
kommunen selv bør vurdere å ta inn for å få en 
god eierskapsmelding som bedre gjør eierrepre
sentanten i stand til å ivareta kommunens eierin
teresser i eierorganene. 


For at den som skal representere kommunen i 
eierorganene skal kunne ivareta kommunens 
interesser, kan det være behov for at kommunens 
standpunkt er forankret i en bredere politisk pro
sess i kommunen. Det er ikke uvanlig at kommu
nene krever at selskapene skal utforme sakspapi
rer i god tid forut for et møte, slik at kommunen 
får anledning til å forankre sakene i politiske pro
sesser i egen kommune før møtet i eierorganet. 
Det er mange eksempler på at kommunene har 
prosedyrer for hvordan dette skal skje, for eksem
pel ved at sakene skal behandles av formannska
pet eller et annet utvalg som gir signaler til eierre
presentanten (ofte ordfører) om hvordan kommu
nens interesser bør ivaretas i eierorganet. Dette 
forankrer den løpende eierskapsutøvelsen i kom
munen på en bred måte og overlater den ikke til 
representanten alene. Det er likevel viktig at de 
føringer som gis til eierrepresentanten, ikke blir 
for stramme. Årsaken til dette er at om alle repre
sentantene i et eierorgan møter med et bundet 
mandat fra sin kommune, vil eierorganet kunne 
bli lite styrings- og beslutningsdyktig. 


For å kunne ivareta forankringen av sakene 
internt i kommunen som beskrevet ovenfor, må 
administrasjonen legge til rette for behandling av 
sakene i kommunen. 


Administrasjonen har i dag ingen lovfestet 
rolle i eierstyringen av selskaper utover det som 
følger av kommunelovens generelle regler om 
administrasjonssjefens ansvar for at saker som 


legges frem for folkevalgte organer, er forsvarlig 
utredet. Som ellers skal administrasjonen også 
følge opp vedtak fra folkevalgte. Utvalget foreslår 
ikke mer spesifikk angivelse i loven av administra
sjonens rolle i eierstyringen. 


Utvalget mener imidlertid, på samme måte 
som fremhevet i NIBR-rapporten, at det er viktig 
at administrasjonen trekkes inn i arbeidet med 
eierstyring, slik at de folkevalgte kan ivareta sin 
rolle. Som det fremgikk av NIBR-rapporten, varie
rer det veldig mellom de ulike kommunene i hvil
ken grad og på hvilken måte administrasjonen er 
involvert. Noen kommuner har egne avdelinger 
som jobber systematisk med eierstyring, mens 
andre ikke gjør noe idet dette arbeidet er overlatt 
til ordføreren eller en annen folkevalgt represen
tant for kommunestyret. Det følger av den gene
relle bestemmelsen i § 13-1 om oppgaver og 
ansvar for kommunedirektøren at ansvaret for å 
utrede og forberede også denne type saker ligger 
til administrasjonen. Både ved etablering av et sel
skap, ved generalforsamling eller ved andre saker 
som gjelder selskapet, og som skal og bør 
behandles i kommunestyret, er det således admi
nistrasjonens rolle å forberede disse sakene. 


Det foreslåtte lovkravet om eierskapsmelding 
vil bidra til å styrke den administrative behandlin
gen av saker om eierstyring. Ved å lovfeste krav 
om eierskapsmelding vil også dette bli saker som 
skal behandles i kommunestyret, og som adminis
trasjonen skal forberede. Utvalget vil samtidig 
understreke at eierstyring er en sentral oppgave 
for de folkevalgte, og ikke noe de kan overlate til 
administrasjonen. Administrasjonens rolle er å 
styrke de folkevalgtes rolle i eierstyringen. 


27.3 Innsynsrett i selskaper og lignende 
som utfører oppgaver for 
kommunen 


27.3.1 Innledning 


Utvalget skal ifølge mandatet vurdere om det bør 
fastsettes regler om innsynsrett for kommunen 
når andre enn kommunalt heleide selskaper mv. 
utfører oppgaver/tjenester for kommunen. 


Kommuneloven har ingen skranker for kon
kurranseutsetting av kommunal virksomhet, og 
utvalget tar ikke initiativ til å innføre regler som 
forbyr konkurranseutsetting. Spørsmålet er om 
kommuneloven legger godt nok til rette for at 
kommunen kan ivareta kontrollansvaret sitt. Inn-
syn er en forutsetning for kontroll, og noen gan
ger vil det være nødvendig med innsyn i opplys
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ninger som ikke er offentlig tilgjengelige, for å iva
reta kommunens kontrollansvar. 


Når en ekstern virksomhet utfører oppgaver 
for en kommune, bygger det som regel på en opp
dragsavtale. Kommunens rett til innsyn hos den 
utførende virksomheten vil kunne være regulert i 
slike avtaler. Spørsmålet er imidlertid om mulig
heten for slik avtaleregulering er tilstrekkelig til å 
ivareta kommunens kontrollansvar. Lovfesting av 
rett til opplysninger vil sikre kommunen tilgang til 
slik informasjon i de tilfellene der avtalene ikke 
gir tilstrekkelig grunnlag. 


Utvalget mener det er behov for å styrke kom
munenes kontroll med selskaper og lignende som 
utfører oppgaver for kommunen, og foreslår å 
utvide den lovfestede innsynsretten og retten til å 
foreta undersøkelser for kontrollutvalg og revisor. 
Dette er tenkt som en sikkerhetsventil til bruk der 
innsynsretten i henhold til kontrakten viser seg å 
ikke være tilstrekkelig til å sikre kommunens kon
trollbehov. Utvalget foreslår ikke utvidet innsyns
rett for allmennheten, og heller ikke at kommune
styret eller kommunedirektøren skal få slik lovfes
tet innsynsrett. 


27.3.2 Gjeldende rett 


Kommuneloven 


Kommuneloven har i dag ingen bestemmelse som 
gir innsynsrett for kommunen i selskaper som 
ikke er kommunalt heleide, og som utfører opp
gaver for kommunen. I kommuneloven er det 
imidlertid én bestemmelse om innsynsrett for 
kontrollutvalg og revisor i andre organer. Det er 
kommuneloven § 80 om innsyn og undersøkelser 
i selskaper. Denne gjelder for interkommunale 
selskaper etter IKS-loven, for interkommunale sty
rer etter kommuneloven § 27 og for aksjeselska
per der kommunen enten alene eller sammen 
med andre kommuner, fylkeskommuner eller 
interkommunale selskaper direkte eller indirekte 
eier alle aksjene. I denne bestemmelsen gis kon
trollutvalg og revisor rett til å kreve de opplysnin
ger som er påkrevd for deres kontroll. 


Bakgrunnen for denne bestemmelsen er at 
innsyn er nødvendig for å kunne utføre selskaps
kontroll, jf. kommuneloven § 77 nr. 5. Kontrollut
valget kan gjennomføre selskapskontroll av sel
skaper som kommunen eier, også om selskapet 
ikke er kommunalt heleid, jf. § 77 nr. 5 og formule
ringen kontroll med forvaltningen av kommunens 
[...] interesser i selskaper m.m. 


§ 80 gir imidlertid ikke rett til innsyn i rent pri
vateide selskaper eller selskaper som kun er 


deleid av kommunen, og hvor ikke andre kommu
ner, fylkeskommuner eller interkommunale sel
skaper eier resten av selskapet. Dersom private 
eller staten deltar i selskapet, har kontrollutvalget 
og revisjonen etter § 80 ikke rett til innsyn i sel
skapet. 


Aksjeloven 


For aksjeselskaper finnes det enkelte regler i 
aksjeloven som vil kunne gi kommunen innsyn og 
opplysninger i enkelte situasjoner der kommunen 
eier aksjer. Dette er ikke bestemmelser som er 
særlig beregnet på kommuner, men generelle 
bestemmelser som gjelder for alle aksjeeiere. 


En aksjeeier har i alminnelighet ikke innsyn i 
selskapets dokumenter. Aksjeloven § 5-15 gir en 
aksjeeier rett til å kreve at enkelte opplysninger 
blir lagt frem på generalforsamlingen. 


Når det gjelder kontroll av aksjeselskaper, så 
gir aksjeloven § 5-25 en aksjeeier mulighet til å 
fremsette forslag om gransking av ulike forhold i 
selskapet. Aksjeloven § 5-27 har nærmere regler 
om hva granskerne har tilgang til av opplysninger 
og dokumenter. 


Et aksjeselskap vil også selv kunne velge å gi 
opplysninger til kommunen og kommunens kon
trollutvalg eller revisor. Hvem som på vegne av 
selskapet kan gi innsyn, må avgjøres etter kompe
tansebestemmelsene i aksjeloven. Etter aksjelo
ven § 6-12 hører forvaltningen av selskapet inn 
under styret, og styret representerer selskapet 
utad, se aksjeloven § 6-30. Dette tilsier at det som 
et utgangspunkt er styret som avgjør om kontroll
utvalget eller andre organer utenfor selskapet skal 
gis innsyn. Myndighet til å gi innsyn kan også 
være fastsatt i selskapets vedtekter, eller styret 
kan ha tildelt noen fullmakt til å beslutte dette. 


Når det gjelder aksjeeiernes myndighet til å gi 
kontrollutvalg innsyn, må aksjeeierne i tilfelle 
beslutte dette gjennom vedtak på generalforsam
lingen. Et slikt vedtak på generalforsamlingen 
krever simpelt flertall av de avgitte stemmer, med 
mindre annet er fastsatt i vedtektene. En aksjeeier 
kan i henhold til aksjeloven § 5-11 ha rett til å få 
behandlet spørsmål på generalforsamlingen og til 
å fremsette forslag til beslutning. 


Det er gjennom generalforsamlingen aksjeei
erne kan treffe et slikt vedtak. En avtale mellom 
berørte aksjeeiere eller mellom bestemte aksjeei
ere og tredjemenn om å gi innsyn vil ikke være 
bindende for selskapet eller selskapets organer, 
med mindre vedkommende aksjeeier(e) er 
bemyndiget til å opptre på vegne av selskapet. 
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Offentlighetsloven 


Kommunen, kontrollutvalget eller revisor kan be 
om alminnelig innsyn etter offentlighetsloven i 
den utstrekning loven gjelder for slike selskaper 
og i de gitte situasjoner. 


Offentlighetsloven § 2 første ledd bokstav b 
slår fast at loven gjelder for andre rettssubjekter når 
de gjør enkeltvedtak eller utferdiger forskrifter. 
Private selskaper som utfører oppgaver for en 
kommune, vil således være omfattet av offentlig
hetsloven i de nevnte situasjoner. 


I tillegg vil selvstendige rettssubjekter der 
kommunen har mer enn halvparten av stemmene 
i det øverste organet, eller har rett til å velge mer 
enn halvparten av medlemmene med stemmerett 
i det øverste organet, på visse vilkår og med visse 
unntak være omfattet av offentlighetsloven. 


For øvrig er ikke selvstendige rettssubjekter 
som utfører oppgaver på vegne av kommunene, 
omfattet av offentlighetsloven. I offentlighetslov
utvalgets NOU ble det fremmet noen forslag om 
dette, men departementet fulgte ikke opp dette i 
proposisjonen.6 Offentlighetslovutvalget mente at 
de områdene det offentlige er tillagt ansvar for, og 
hvor innbyggerne samtidig er gitt en rett til tje
nestene, burde være omfattet av offentlighetslo
ven uavhengig av hvem som utfører tjenesten. 
Dette gjaldt områder som helsetjenester, 
omsorgstjenester, grunnskole og videregående 
skole og sosialtjenester. Med en slik tilnærming 
burde virkeområdet også omfatte rent private 
rettssubjekter som yter tjenester innenfor disse 
områdene, enten det skjer etter avtale med et for
valtningsorgan eller i egen regi. I mange tilfeller, 
for eksempel ved private skoletilbud etter friskole
loven, vil dette skje med en betydelig offentlig 
finansiering. Departementet fulgte imidlertid ikke 
opp noen av forslagene om at loven burde gjelde 
for selvstendige rettssubjekter som utfører opp
gaver på vegne av eller med tillatelse fra det 
offentlige, uavhengig av om det er noe offentlig 
eierskap eller styringsmuligheter i rettssubjektet. 
Departementet mente dette ville være for byrde
fullt for små virksomheter. Dessuten viste det til at 
når det offentlige overlater oppgaver til private, vil 
det oftest bli fastsatt hvordan oppgavene skal utfø
res i en avtale eller tillatelse. Disse dokumentene 
vil være gjenstand for innsyn fra allmennheten. 
Kommunenes eller andres mulighet for ytterli
gere innsyn i virksomhetene utover dette omtales 
ikke i departementets proposisjon. 


NOU 2003: 30, Ot.prp. nr. 102 (2004–2005). 


Statlige tilsynsmyndigheters rett til innsyn 


Når statlige myndigheter fører tilsyn med kom
munen, er innsynsretten regulert i kommunelo
ven § 60 c. Første ledd lyder slik: 


Som tilsynsmyndighet etter dette kapitlet, kan 
fylkesmannen kreve at kommunen eller fylkes
kommunen gir opplysninger om enkeltsaker 
eller sider av kommunens eller fylkeskommu
nens virksomhet. Fylkesmannen har rett til 
innsyn i alle kommunale og fylkeskommunale 
saksdokumenter og kan kreve at kommunale 
eller fylkeskommunale organer, folkevalgte og 
ansatte uten hinder av taushetsplikt gir de opp
lysninger og meldinger som er nødvendige for 
at fylkesmannen kan utføre tilsyn i henhold til 
dette kapitlet. Fylkesmannen kan også kreve 
adgang til alle kommunale eller fylkeskommu
nale institusjoner, lokaler og anlegg som er 
nødvendig for at fylkesmannen kan utføre til
syn i henhold til dette kapitlet. 


Det følger av § 60 c andre ledd at første ledd gjel
der tilsvarende overfor andre egne rettssubjekter 
som utfører kommunale oppgaver for kommu
nene. 


Statlige tilsynsmyndigheter har altså en vid 
adgang til opplysninger fra selskaper og andre 
som utfører oppgaver for kommunen. Innsynsrett 
for statlige tilsynsmyndigheter forutsetter at det 
er gitt hjemmel for statlig tilsyn i særlovgivningen. 
Slike hjemler dekker en nærmere spesifisert del 
av kommunens ansvarsområde, og ikke den kom
munale forvaltningen som helhet. Innsynsretten 
etter andre ledd gjelder bare kommuneplikter, og 
ikke aktørplikter.7 


27.3.3 Nordisk rett 


I de nordiske landene er det i liten utstrekning gitt 
lovregler spesielt beregnet på kontroll med tjenes
ter som leveres av private. Slik kontroll er i alle de 
nordiske landene i stor utstrekning avhengig av 
kontraktsregulering mellom kommunen og den 
private parten.8 


Sverige skiller seg ut på dette området ved at 
det er gitt lovbestemmelser om at kontraktsregule
ring skal sikre innsyn når kommunene overlater 


7	 Ot.prp. nr. 97 (2005–2006) Om lov om endringar i lov 25. 
september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner 
m.m. (statleg tilsyn med kommunesektoren), side 63. 


8 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning, Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 6 
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oppgaver til private utførere. I den svenske kom
muneloven kapittel 3 § 19a har det siden 2002 
vært en bestemmelse som ivaretar allmennhetens 
innsynsrett i private selskaper når de utfører opp-
drag på vegne av kommunen. Reguleringen av 
dette ble forsterket ved lovendring med virkning 
fra 1. januar 2015. Når en kommune inngår avtale 
med en privat utfører, skal kommunen gjennom 
avtalen sikre seg informasjon som gjør det mulig 
å gi allmenheten innsyn i virksomheten. 
Endringene har som uttalt formål å bedre oppføl
gingen og kontrollen av private utførere og øke 
allmennhetens innsynsrett i deres virksomhet. 
Medborgerperspektivet er sterkt vektlagt. 
Utgangspunktet er at allmennhetens mulighet til 
innsyn ikke bør bero på hvordan virksomheten er 
organisert. Også de folkevalgtes kontrollansvar er 
fremhevet i forarbeidene. Hvis de folkevalgte skal 
kunne holdes ansvarlige, er det en forutsetning at 
de kan kontrollere virksomheten de setter ut til 
private. 


27.3.4 Utvalgets vurderinger 


27.3.4.1 Innledning 


Innsynsrett i eksterne virksomheter må vurderes 
ut fra en avveining av ulike hensyn. På den ene 
siden er hensynet til virksomheten selv og de 
behov og prinsipper som ligger i næringslivet 
generelt for å kunne holde visse opplysninger 
rundt driften hemmelig for konkurrenter. På den 
andre siden har kommunen og innbyggerne en 
felles interesse i at tilstrekkelige og kvalitetsmes
sig tilfredsstillende tjenester og oppgaver blir 
levert innenfor betryggende rammer og økonomi. 
Kommunen har interesse i å sikre viktige politiske 
hensyn også når oppgaver utføres av eksterne. Og 
allmennheten generelt har interesse i innsyn i 
hvordan oppgaver og tjenester utføres. Utvalget 
mener det er behov for å styrke kommunens kon
troll med selskaper og lignende som utfører opp
gaver for kommunen. Utvalget foreslår derfor en 
bestemmelse om innsynsrett i disse selskapene. 
Forslaget skal sikre tilstrekkelige kontrollmulig
heter uavhengig av om oppgaven utføres av kom
munen eller på oppdrag fra kommunen. Selv om 
kontrollbehovet i hovedsak vil kunne dekkes gjen
nom kontrakt, mener utvalget at det er nødvendig 
å utvide den lovfestede innsynsretten på enkelte 
punkter. Dette er tenkt som en sikkerhetsventil, 
til bruk der innsynsretten i henhold til kontrakten 
viser seg å ikke være tilstrekkelig til å sikre kom
munens kontrollbehov. 


27.3.4.2 Hvem i kommunen skal ha innsynsrett 


Kommunens myndighet ligger i utgangspunktet 
hos kommunestyret. Det kan tilsi at utvidet inn
synsrett legges til kommunen, slik at det vil være 
opp til kommunestyret å delegere myndigheten til 
kontrollutvalget eller kommunedirektøren. På 
den annen side kan det være grunn til å gjøre inn
synsretten så lite inngripende som mulig overfor 
selskapet ved at loven angir mer nøyaktig hvem 
som skal ha myndigheten. Dette vil hindre at flere 
ulike enheter i kommunen krever innsyn, og det 
vil også gjøre det enklere å ha oversikt over hvem 
som har fått tilgang til taushetsbelagte opplysnin
ger. Dette er allerede gjort i bestemmelser som 
gir kontrollutvalg og revisjon rett til opplysninger, 
for eksempel kommuneloven § 80. Utvalget leg
ger vekt på at innsynsretten bør være så lite inn
gripende som mulig overfor selskapet. På denne 
bakgrunn foreslår utvalget at utvidet lovfestet inn
synsrett skal ligge til kontrollutvalget og revisor. 


27.3.4.3 Overfor hvem skal innsynsretten gjelde 


Kontrollutvalgets selskapskontroll omfatter eier
kontroll og forvaltningsrevisjon av selskaper. 
Etter dagens kommunelov har kommunens kon
trollutvalg og revisor rett til innsyn i de opplysnin
gene som er nødvendige for deres kontroll. Dette 
gjelder imidlertid bare i aksjeselskaper der kom
munen enten alene eller sammen med andre kom
muner, fylkeskommuner eller interkommunale 
selskaper eier alle aksjer, i interkommunale sel
skaper etter IKS-loven eller i interkommunale sty
rer etter kommunelov § 27. Spørsmålet her er om 
dette skal utvides til også å gjelde andre som utfø
rer oppgaver for kommunen. 


I proposisjonen om endring av kommunelo
vens bestemmelser om selskapskontroll vurderte 
departementet om kontrollutvalget skulle ha 
anledning til å drive selskapskontroll som har pri
vate og staten som eiere ved siden av kommuner. 
Dette ville ifølge departementet «føre for langt». 
Det ville gi kommunene en særfordel sammenlig
net med de andre eierne som det ville være van
skelig å begrunne.9 


Utvalget legger stor vekt på hensynet til å 
sikre at kommunen kan ivareta sitt kontrollansvar, 
og foreslår derfor at innsynsretten skal gjelde 
overfor en videre krets. Et alternativ kan være å 
utvide innsynsretten til kun å gjelde alle selskaper 


9 Ot.prp. nr. 70 (2002–2003) Om lov om endringer i lov 25. 
september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner, 
side 11. 
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der kommunen har en eierandel. Dette vil imidler
tid utelate svært mange aktører som faktisk har 
oppdrag for kommunene, for eksempel i helse- og 
omsorgssektoren og barnevernsektoren. Utvalget 
ser at hensynet til å sikre kommunal kontroll også 
overfor slike aktører tilsier at de bør være omfat
tet av kommunens innsynsrett. 


Uten en lovhjemlet innsynsrett overfor alle 
som utfører oppgaver for kommunen, vil kommu
nens adgang til opplysninger bero helt og holdent 
på hver enkelt avtale når kommunen ikke har 
noen eierposisjon e.l. Utvalget ser det som så vik
tig å sikre slik innsynsrett at det ikke bør bero på 
hver enkelt kommunes evne til å oppnå slike avta
levilkår. 


27.3.4.4	 Hva er det rett til innsyn i 


Utvalget mener at avtalereguleringen primært bør 
være kommunens metode for å sikre seg adgang 
til opplysninger. Den viktigste reguleringen av 
hvilken informasjon kommunen skal ha fra med
kontrahenten, vil finnes i avtalen med den 
eksterne virksomheten. I utgangspunktet må det 
legges til grunn at administrasjonen i kommunen 
har tilgang til nødvendig informasjon med grunn
lag i kontrakt, og at denne informasjonen er til
strekkelig for forvaltningsrevisjonen. Kommu
nens rettigheter kan også være videre i kontrak
ten enn det som følger av dette forslaget til inn
synsrett for kontrollutvalg og revisor. Samtidig er 
det etter utvalgets vurdering nødvendig at kom
munens kontrollorganer har en egen hjemmel til å 
kreve opplysninger i de særlige tilfellene der kon
trakten ikke gir tilstrekkelig grunnlag. Hvis de 
trenger opplysningene for sin kontroll, skal kon
trollutvalget og revisor kunne kreve opplysninger 
fra den eksterne virksomheten som utfører opp-
drag for kommunen. 


Virksomheter som utfører oppgaver eller tje
nester for kommuner, driver ofte med annet i til
legg. Utvalget understreker at den foreslåtte inn
synsretten bare skal omfatte den delen av virk
somheten som utøves på oppdrag fra kommunen. 
Den nærmere avgrensningen av innsynsretten 
kan gjøres på ulike måter. 


Utvalget mener at innsynsretten bør gi grunn
lag for å kontrollere at forpliktelsene etter kon
trakten blir oppfylt. Dette kan omfatte oppfyllelse 
av både kommuneplikter (plikter som følger med 
det å være kommune, og som ikke gjelder for 
andre rettssubjekter) og aktørplikter (plikter som 
gjelder alle aktører av en bestemt type virksom
het). Utvalget understreker imidlertid at lovfestet 


innsynsrett for kontrollutvalg og revisor ikke inne
bærer at kommunene får ansvar for å føre tilsyn 
med eksterne virksomheters ivaretakelse av 
aktørplikter. Kommunene skal ikke overta hver
ken virksomhetenes eller statlige tilsynsmyndig
heters roller og ansvar her. I noen tilfeller vil det 
imidlertid kunne være viktig for kommunen å 
kunne kontrollere leverandørens oppfyllelse av 
lovfestede forpliktelser eller overordnede vedtak i 
kommunen selv om det ikke er spesifisert i avta
len. 


Overfor en kommune kan det også være for
ventninger om at den tar et særskilt ansvar for å 
sikre at både egen virksomhet og oppgaver som 
utføres av eksterne, oppfyller samfunnsmål som 
ikke er kommet direkte til uttrykk som forpliktel
ser i lov, vedtak eller avtale, for eksempel å mot
virke sosial dumping, fremme miljø og bærekraft 
og vektlegge etiske hensyn. Det vil kunne anføres 
at dette kan tilsi at kontrollutvalgets og revisjo
nens innsynsrett i selskaper og lignende er så vid 
at den også omfatter virksomhetenes ivaretakelse 
av slike samfunnsmål selv om det ikke følger av 
kontrakten. Utvalget mener likevel dette vil være 
å gå for langt. Innsynsretten bør begrenses til det 
som er nødvendig for å undersøke om kontrakten 
blir oppfylt. 


27.3.4.5	 Skal innsynsretten også omfatte rett til 
inspeksjon 


Kontrollutvalgets og revisjonens innsynsrett etter 
dagens § 80 første ledd i kommuneloven omfatter 
adgang til å foreta undersøkelser i selskapet i til
legg til rett til å kreve opplysninger når det er nød
vendig for kontrollen. Etter utvalgets vurdering 
bør slik rett gjelde overfor alle som utfører opp
gaver for kommunen. 


Rett til å inspisere institusjoner, anlegg, lokaler 
og lignende er en annen type inngrep enn rett til å 
kreve opplysninger. I selskaper vil det kunne opp
leves som større inngrep. På den annen side kan 
slike tiltak være nødvendige for å føre kontroll, og 
dette er grunnlaget for de hjemlene for inspeksjon 
som allerede eksisterer. Etter utvalgets vurdering 
vil behovet for slik lovfestet adgang til å under
søke virksomheten være større når kommunen 
mangler eierposisjon e.l. som kan gi styringsmu
ligheter. Samtidig vektlegger utvalget at slike til
tak bare skal gjennomføres når det er nødvendig 
for kontrollen. Innenfor denne rammen har utval
get således kommet til at det bør være adgang til å 
foreta undersøkelser i alle selskaper mv. som utfø
rer oppgaver for kommuner. 
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27.3.4.6 Særlig om allmennhetens rett til innsyn 


Utvalget ønsker en begrenset og målrettet inn
synsmulighet. Utvalget foreslår derfor ikke noen 
ny regel om rett til innsyn for allmennheten. 


Når kommunen gis adgang til innsyn, vil det 
likevel indirekte kunne bidra til at allmennheten 
blir bedre informert. Selv om ikke allmennhetens 
innsynsrett blir særskilt utvidet eller regulert, så 
vil opplysningene kommunen innhenter, bli omfat
tet av offentlighetsloven når de er hos kommunen. 
I den utstrekning kommunen har innhentet doku
menter som innbyggere eller allmennheten er 
interessert i, vil en slik innsynsrett for kommunen 
også kunne komme allmennheten til gode. Utval
get understreker også betydningen av at avtalene 
mellom kommunen og den eksterne virksomhe
ten vil være offentlige etter offentlighetsloven. All
mennhetens innsynsrett vil imidlertid ikke 
omfatte informasjon som er taushetsbelagt etter 
bestemmelser i forvaltningsloven og annen lovgiv
ning. For eksempel vil det være plikt til å unnta 
opplysninger om drifts- og forretningsforhold som 
det vil være av konkurransemessig betydning å 
hemmeligholde, jf. forvaltningsloven § 13 og for
skrift om offentlige anskaffelser § 3-6. 


Utvalget ser at hensynet til allmennhetens 
mulighet til å kontrollere de folkevalgte i kommu
nen og hensynet til at den enkelte skal kunne ta 
informerte brukervalg av tjenesteleverandører, til
sier at allmennheten bør ha en selvstendig rett til 
innsyn i eksterne virksomheter som utfører opp
gaver for kommunen. Slike hensyn ble vurdert og 
ikke funnet avgjørende da ny offentlighetslov ble 
vedtatt i 2006. Utvalget er enig i dette og foreslår 
heller ikke nå en så vid innsynsrett for allmennhe
ten. Utvalget understreker imidlertid at utvalgets 
forslag likevel vil kunne gi bedre innsyn for all
mennheten enn det som følger av gjeldende rett. 


27.4 Kontrollutvalgets selskapskontroll 


27.4.1 Innledning 


Det følger av kommuneloven § 77 nr. 5 at 
«[k]ontrollutvalget skal påse at det føres kontroll 
med forvaltningen av kommunens og fylkeskommu
nens interesser i selskaper m.m.». Bestemmelsen er 
nærmest identisk med tilsvarende bestemmelse 
om selskapskontroll av statlig virksomhet i lov om 
Riksrevisjonen § 9. Selskapskontroll (forvaltnings
revisjon og eierskapskontroll) kom inn som et 
nytt element i kommuneloven med virkning fra 
1. juli 2004. Begrunnelsen for å innføre selskaps
kontroll lå i erkjennelsen av at kommunal sektor 


stadig blir mer kompleks og fragmentert ved 
økende grad av selskapsorganisering, noe som 
igjen innebærer særskilte utfordringer når det 
gjelder folkevalgte, demokratisk styring og kon
troll. 


Kommunesektoren har siden proposisjonen 
som lå til grunn for innføringen av selskapskon
troll i kommuneloven, opprettet mange flere sel
skaper. Dette innebærer at kontroll med selskaper 
er en enda mer aktuell problemstilling i dag enn i 
2004. Utvalget mener derfor det er svært viktig å 
ha et godt regelverk i kommuneloven for folke
valgt styring og kontroll med hvordan kommu
nene utøver sin eierrolle i selskaper, og hvordan 
virksomheten drives i selskapene. Utvalget mener 
det eksisterende regelverket for selskapskontroll i 
kommuneloven i utgangpunktet fungerer etter 
hensikten sin, og ser derfor ikke at det foreligger 
behov for store endringer i regelverket. Utvalget 
foreslår likevel å gjøre eierskapskontroll til en 
oppgave for revisjonen, det vil si at kontrollut
valgssekretariatene ikke lenger skal kunne utføre 
slik kontroll. Dette forslaget innebærer en klarere 
rollefordeling mellom sekretariatet og revisjonen 
samt forhindrer dobbeltrolleproblematikk knyttet 
til sekretariatets arbeid. 


Utvalget foreslår videre at kontrollutvalget 
skal lage én felles plan for gjennomføring av for
valtningsrevisjon i kommunene og i selskapene. 
Utvalgets forslag innebærer at det blir enklere for 
kontrollutvalget og kommunestyret å se kommu
nens totale aktiviteter i sammenheng ved valg av 
forvaltningsrevisjonsprosjekter. Det skal utarbei
des en egen plan for eierskapskontroll. 


27.4.2 Gjeldende rett 


Selskapskontroll er regulert i kommuneloven § 77 
nr. 5, og det er fastsatt nærmere regler om innhol
det i selskapskontrollen i kontrollutvalgsforskrif
ten § 14. Det fremgår av forskriften at selskaps
kontroll består av to komponenter – eierskapskon
troll og forvaltningsrevisjon. 


Eierskapskontroll er en obligatorisk del av sel
skapskontrollen. Eierskapskontroll dreier seg pri
mært om å kontrollere at den som forvalter kom
munens eierskap (ofte ordføreren), utøver myn
digheten i tråd med den aktuelle virksomhetslov, 
for eksempel aksjeloven. Kontrollen omfatter også 
å vurdere om den som utøver kommunens eierin
teresser, gjør dette i samsvar med kommunesty
rets vedtak og forutsetninger. Eierskapskontroll 
har i utgangspunktet en bred tilnærming og søker 
å fange opp flest mulig problemstillinger relatert 
til eierskapsoppfølgingen. Kontrollene går ikke i 
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dybden, men kan identifisere problemstillinger 
som senere kan bli gjenstand for ytterligere 
undersøkelser, for eksempel via en forvaltningsre
visjon. 


Forvaltningsrevisjon er en frivillig del av sel
skapskontrollen. Se nærmere om forvaltningsre
visjon i punkt 26.3. 


Kontrollutvalget skal, som for forvaltningsrevi
sjon med kommunens egen forvaltning, minst én 
gang i valgperioden utarbeide en plan for gjen
nomføring av selskapskontroll. Planen skal bygge 
på en overordnet analyse av kommunens eierskap 
ut fra risiko- og vesentlighetsvurderinger, med 
sikte på å identifisere behovet for selskapskontroll 
med de ulike selskapene. Planen skal vedtas av 
kommunestyret selv, som kan delegere til kontrol
lutvalget å gjøre endringer i planen. 


Kontrollutvalget har etter kommuneloven § 80 
en særskilt innsynsrett i interkommunale selska
per, i § 27-styrer og i aksjeselskaper der kommu
nen enten alene eller sammen med andre kommu
ner, fylkeskommuner eller interkommunale sel
skaper direkte eller indirekte eier alle aksjer. I 
slike selskaper kan kontrollutvalget og revisor 
kreve de opplysninger de finner påkrevd for sin 
kontroll, fra daglig leder, styret eller selskapets 
revisor. 


Kontrollutvalgets plikt til å gjennomføre sel
skapskontroller etter § 77 nr. 5 gjelder for alle sel
skaper kommunen har eierinteresser i, og som er 
egne rettssubjekter. Dette innebærer at blant 
annet aksjeselskaper, interkommunale selskaper, 
§ 27-styrer som er egne rettssubjekter, og samvir
keforetak er omfattet av bestemmelsen. Kommu
nale foretak og § 27-styrer som ikke er egne retts
subjekter, er ikke omfattet av bestemmelsen. Stif
telser er heller ikke omfattet, selv om stiftelsen er 
opprettet av kommunen. Kontrollutvalgets plikt til 
å gjennomføre selskapskontroll gjelder uavhengig 
av om kommunen eier selskapet alene eller 
sammen med andre, enten dette er andre kommu
ner, private eller staten. 


I praksis vil muligheten kommunen har til å 
gjennomføre selskapskontroll, og da særlig for
valtningsrevisjon, påvirkes av om selskapet omfat
tes av den utvidede innsynsretten etter § 80. Der
som selskapet ikke omfattes av § 80, vil forvalt
ningsrevisjonen måtte basere seg på åpne kilder 
eller avtale med de andre eierne om utvidet inn
synsrett i selskapet. 


Eierskapskontrollen er etter gjeldende rett 
ikke revisjon, og det er ikke krav til at det er valgt 
revisor som utfører dette. 


Kontrollutvalget skal rapportere til kommune
styret om hvilke forvaltningsrevisjoner og sel


skapskontroller som er gjennomført og resulta
tene av disse, jf. kontrollutvalgsforskriften § 15. 


27.4.3 Eierskapskontroll i praksis 


Norges Kommunerevisorforbund har utarbeidet 
en egen veileder (metode) for eierskapskontroll 
som blir brukt av de aller fleste. 


I veilederen legges det til grunn at eierskaps
kontroll innebærer å undersøke følgende to 
hovedproblemstillinger: 
–	 Fører kommunen kontroll med sine eierin


teresser? 
–	 Har kommunen etablert rutiner for oppføl


ging og evaluering av sine eierinteresser? 
–	 Er rutinene gode nok, og blir de fulgt? 


–	 Utøves kommunens eierinteresser i samsvar 
med kommunestyrets vedtak og forutsetnin
ger, aktuelle lovbestemmelser og etablerte nor-
mer for god eierstyring og selskapsledelse? 


KS har utarbeidet et sett med anbefalinger om 
hvordan eierskap bør forvaltes, og hvilke 
systemer og rutiner kommunen bør etablere. 
Anbefalingene står sentralt når eierskapskontrol
len blir gjennomført, og brukes som kriterier for 
god eierstyring. 


Nordlandsforskning fant i sin rapport Forvalt
ningsrevisjon og selskapskontroll som verktøy i egen
kontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner 
(NF-rapport nr. 13/2009) at omtrent 76 prosent av 
selskapskontrollene som ble gjennomført i perio
den 2006–2008 var eierskapskontroller, mens 
24 prosent var forvaltningsrevisjoner. De vanlig
ste funnene etter gjennomført eierskapskontroll 
var at kommunene manglet en eierskapsstrategi, 
eller at strategien burde utbedres. 


Intervjudata i rapporten indikerer at en viktig 
forutsetning for god selskapskontroll er at kom
munene har utarbeidet eierskapsstrategier for 
sine selskaper. Intervjuer med administrasjonssje
fer, ordførere og kontrollutvalgssekretærer gir 
klart inntrykk av at selskapskontroll i prinsippet 
er et viktig bidrag til den kommunale egenkontrol
len. De intervjuede gir likevel uttrykk for at det 
foreligger et betydelig forbedringspotensial i 
hvordan selskapskontrollen i praksis fungerer. 
Mange understreker at selskapskontroll ikke har 
fått sin etablerte praksis på linje med forvaltnings
revisjon. 


Det fremgår av rapporten Evaluering. Kontroll
utvalg og kontrollutvalgssekretariat (Deloitte 2014) 
at 82 prosent av kontrollutvalgslederne som har 
mottatt en rapport om selskapskontroll, mener 
den har høy eller svært høy kvalitet. Ingen oppgir 
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at rapportene har lav eller svært lav kvalitet. 
Administrasjonssjefene er mer kritiske til kvalite
ten på selskapskontrollene. 43 prosent opplever 
kvaliteten på rapportene som høy eller svært høy, 
men 11 prosent opplever kvaliteten som lav eller 
svært lav. 


Deloitte-rapporten viser at det er en del usik
kerhet knyttet til skillet mellom eierskapskontroll 
og forvaltningsrevisjon. I evalueringen uttales at 
«det er ikke alltid et tydelig skille mellom det som 
skal være eierskapskontroll og det som er forvalt
ningsrevisjon av et selskap». 


Flere av selskapskontrollrapportene som 
Deloitte har sett på, omtaler innholdet i rappor
tene som eierskapskontroll, men det gjennomfø
res likevel undersøkelser av driften i selskapet. 
Dette siste er mer en forvaltningsrevisjon enn 
eierskapskontroll. 


I rapporten står det også: 


En sekretær uttrykker i intervju at det kan 
være problematisk å selv utføre selskapskon
troller. Dette på grunnlag av at en da vanskelig
gjør sekretariatets oppgave om å gjøre saksfor
beredelser til kontrollutvalget fordi man da vil 
måtte vurdere om selskapskontrollen er gjort i 
samsvar med bestillingen (vurdere sitt eget 
arbeid). Det blir med dette stilt spørsmål om en 
da kan ivareta oppgaven som sekretariatet i de 
tilfellene der man utfører selskapskontroller. 


Både Nordlandsforskning og Deloitte undersøkte 
hvor mange selskapskontroller kommunene gjen
nomførte. I begges tilfeller var det knyttet stor 
usikkerhet til tallene. De synes imidlertid å vise at 
det har skjedd en betydelig økning i antall sel
skapskontroller per kommune fra perioden 2006– 
2008 til perioden 2011–2013. 


27.4.4 Utvalgets vurdering 


Utvalget mener at både eierskapskontroll og for
valtningsrevisjon er et viktig virkemiddel i den 
kommunale egenkontrollen. 


Oppfølging av kommunens deltakelse i selska
per har nok mange ganger vært mangelfull. Sel
skaper forvalter ofte store verdier og yter mange 
sentrale oppgaver på vegne av kommunene. Det 
er derfor ikke bare viktig at kommunen etablerer 
gode rutiner for eierstyring, men at kommunen 
også kontrollerer at den som utøver kommunens 
eierinteresser i et selskap, gjør dette i tråd med 
kommunestyrets vedtak, aktuelle lovbestemmel
ser og så videre. 


Det er videre viktig at kommunestyret i prak
sis er med på å kontrollere selskaper som kommu
nen er involvert i, særlig for å sikre at oppgavelø
sing som legges til selskaper, ses i sammenheng 
med andre kommunale ansvarsområder. Uten et 
samlet grep om hele den kommunale virksomhe
ten, herunder tjenesteproduksjon som skjer i sel
skaper, vil ikke kommunestyret kunne ivareta 
mandatet sitt. 


27.4.4.1 Innholdet i selskapskontrollen 


Kommuneloven § 77 nr. 5 og kontrollutvalgsfor
skriften kapittel 6 inneholder regler om selskaps
kontroll. Selskapskontroll defineres i forskriftens 
§ 14 som eierskapskontroll (obligatorisk) og for
valtningsrevisjon (frivillig). 


Det fremgår av merknadene til kontrollut
valgsforskriften § 13 at sekretariatet for kontroll
utvalget kan utføre eierskapskontroll siden dette 
ikke anses som forvaltningsrevisjon. Sekretariatet 
til kontrollutvalget kan altså gjennomføre 
eierskapskontroll, men ikke forvaltningsrevisjon, 
jf. kontrollutvalgsforskriften § 20. 


Etter utvalgets vurdering er bruken av begre
pet selskapskontroll som en overbygning for 
eierskapskontroll (som omhandler kommunens 
eierskapsforvaltning) og forvaltningsrevisjon 
(som omhandler vurdering av selskapers drift) 
egnet til å forvirre. Begrepene brukes nok i prak
sis om hverandre og uten at brukerne alltid skiller 
helt mellom dem, noe også Deloitte-undersøkel
sen synes å underbygge. En slik uklarhet er etter 
utvalgets vurdering uheldig. Dette har blant annet 
sammenheng med at det gjelder ulike krav til 
hvem som kan utføre de ulike kontrollene, og 
hvilke krav som stilles til gjennomføringen av kon
trollene. Det stilles ingen krav hverken til hvem 
som kan gjennomføre en eierskapskontroll, eller 
til hvordan en slik kontroll skal gjennomføres. 
Forvaltningsrevisjon kan på sin side bare gjen
nomføres av revisjonen, og den må gjennomføres 
i tråd med kravene til forvaltningsrevisjon. 


I tillegg er det etter utvalgets vurdering ikke 
heldig at kontrollutvalgssekretariatet vil komme i 
en dobbeltrolle ved både å utføre en eierskaps
kontroll og å vurdere (for kontrollutvalget) om 
kontrollen er gjennomført i tråd med bestillingen. 
Dette vil kunne svekke tilliten til kvaliteten på den 
gjennomførte kontrollen. 


Ved å definere eierskapskontroll som en revi
sjonsoppgave vil kontrollen måtte skje i henhold 
til god kommunal revisjonsskikk, noe som etter 
utvalgets vurdering vil bidra til å styrke kvaliteten 
på kontrollen. Det er nok også slik at en del av de 
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vurderingene som i dag gjøres i en eierskapskon
troll, faller inn under revisjonsfaglig metodikk. 


Utvalget mener på denne bakgrunn at eier
skapskontroll bør gjøres til en oppgave for revisjo
nen. 


Utvalget har vært usikker på om forvaltnings
revisjon er et treffende begrep på den kontrollen 
som skjer vedrørende driften i et selskap. Utvalget 
har likevel kommet til at det ikke bør foreslås 
noen endringer i terminologien på denne kontrol
len. Dette har hovedsakelig sammenheng med at 
selskapskontroll, med de to komponentene eier
skapskontroll og forvaltningsrevisjon, bygger på 
regelverket for Riksrevisjonens kontroll med for
valtningen av statens interesser mv., jf. riksrevi
sjonsloven § 9 og instruks om Riksrevisjonens 
virksomhet § 5. Utvalget mener det vil være uhel
dig å operere med ulike begreper på de samme 
forholdene innen statlig og kommunal forvalt
ning. Utvalget mener likevel at de to ulike kompo
nentene i selskapskontrollen bør komme klarere 
frem i kommuneloven. 


27.4.4.2 Omfang av og plan for selskapskontroll 


Kontrollutvalget skal etter kontrollutvalgsforskrif
ten § 13 minst én gang i valgperioden utarbeide en 
plan for selskapskontroll basert på risiko- og 
vesentlighetsbetraktninger. Det er kun eierskaps
kontroll som er en obligatorisk del av selskaps
kontrollen. Dette innebærer at det etter gjeldende 
rett må utarbeides en plan for eierskapskontroll i 
hvert fall én gang i valgperioden. Utvalget mener 
dette er en hensiktsmessig ordning. Utvalget fore
slår derfor å videreføre kravet om at kontrollutval
get minst én gang i valgperioden skal utarbeide en 
plan for gjennomføring av eierskapskontroll. Pla
nen skal vedtas av kommunestyret. Dette inne
bærer ikke at det vil gjelde noe krav om at det må 
gjennomføres eierskapskontroll hvert enkelt år. 
Kravet om at det skal gjennomføres eierskapskon
troll, innebærer heller ikke at det skal kontrolle
res hvordan kommunens eierinteresser utøves i 
alle selskaper i løpet av planperioden. Hvilke kon
troller som skal gjennomføres, må avgjøres av den 
enkelte kommune. Hvor mye eierskapskontroll 
som bør utøves, og med hvilke selskaper, skal 
baseres på en analyse av kommunens eierskap ut 
fra risiko- og vesentlighetsvurderinger. Selv om 
utvalget ikke foreslår noen strenge minimum
skrav til hvor mye eierskapskontroll den enkelte 
kommune bør gjennomføre, mener utvalget at 
eierskapskontroll er en viktig del av kommunens 
styring av selskaper de eier. Det er også ofte 


eierskapskontroller som avdekker behov for å 
gjennomføre forvaltningsrevisjon i selskaper. 


Utvalget vil videre understreke at mange sel
skaper blir eid av flere kommuner i fellesskap. Det 
er derfor viktig at eierskapskontrollen i disse sel
skapene samordnes. Det vil være svært upraktisk 
dersom kontrollutvalgene bestiller ulike kontrol
ler på ulike tidspunkter rettet mot de samme sel
skapene. Kontrollutvalgssekretariatene betjener 
ofte de samme kommunene som eier selskapene 
sammen, og sekretariatene er derfor viktige for å 
få samordnet eierskapskontrollene på tvers av 
eierkommunene. 


Utvalget mener at en av de store utfordringene 
kommunene står overfor i dag, er å se alle kom
munens oppgaver og plikter i sammenheng. Mye 
av den virksomheten som tidligere lå i kommu
nene, foregår i dag i ulike kommunale eller inter
kommunale selskaper eller er konkurranseutsatt. 
Utvalget mener derfor at det er behov for å se pla
nene for forvaltningsrevisjon av kommunens virk
somhet og virksomhet som foregår i kommunalt 
eide selskaper, mer i sammenheng. Utvalget fore
slår derfor at kontrollutvalget skal lage én felles 
plan for forvaltningsrevisjon. Planen skal vedtas 
av kommunestyret. Utvalgets forslag innebærer at 
det blir enklere for kontrollutvalget og kommune
styret å se kommunens totale aktiviteter i sam
menheng. Risiko- og vesentlighetsbetraktningene 
som skal ligge til grunn for hvilke forvaltningsre
visjoner som bør foretas, vil da skje samlet for den 
virksomheten som skjer i kommunen, og den virk
somheten som skjer i kommunale selskaper. 


Utvalget vil anta at det i praksis ofte vil være 
slik at det i en overordnet eierskapskontroll kan 
avdekkes forhold som gjør at kontrollutvalget bør 
vurdere å bestille en forvaltningsrevisjon i selska
pet. Det betyr at det kan være vanskelig å forutse 
hvilke selskaper det kan være aktuelt å gjennom
føre forvaltningsrevisjon med, når planene legges. 
Kommunestyret bør derfor fortsatt kunne dele
gere til kontrollutvalget å gjøre endringer i en ved
tatt plan for forvaltningsrevisjon. Det er som ved 
eierskapskontroll hensiktsmessig at kommunene 
samordner sine bestillinger av forvaltningsrevi
sjon av virksomhet som foregår i selskaper. 


Å kunne gjennomføre eierskapskontroll er en 
viktig forutsetning for at kommunestyret skal 
kunne ivareta sitt overordnede styringsansvar. 
Dette er prinsipielt viktig uavhengig av hvor stor 
eierandel kommunen har i selskapet, og om andre 
enn kommuner er inne på eiersiden. Et annet for-
hold er at dersom kommunens eierinteresser er 
helt minimale, vil antakelig en risiko- og vesentlig
hetsvurdering av hvilke eierinteresser som bør 
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kontrolleres, medføre at det ikke blir aktuelt med trollutvalgsforskriften § 14. Utvalget mener dette 
noen eierskapskontroll i disse selskapene. er en hensiktsmessig avgrensning av kommunelo-


Reglene om forvaltningsrevisjon av selskaper vens regler om forvaltningsrevisjon. 
mv. gjelder kun for forvaltningsrevisjon i selska
per som kommunene har eierinteresser i, jf. kon
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Kapittel 28 


Kommunen som tilsynsinstans 


28.1 Innledning 


På enkelte områder fører kommunen selv tilsyn 
med kommunale tjenester og vedtak. Dette er spe
sielle ordninger som er hjemlet i særlovgivningen. 
Dette er noe annet enn den egenkontrollen kom
munen utøver på egen virksomhet. Egenkontroll 
som kontrollutvalget, revisjonen og lederen av 
administrasjonen utøver, kan og skal gjøres på 
ordinært vis også på de områdene hvor det fore
ligger særlige tilsynshjemler for kommunen. Det 
kommunale tilsynet kan på mange måter sies å 
erstatte, eventuelt supplere, det statlige tilsynet 
som er regulert i dagens kommunelov kapittel 
10 A, på akkurat de områdene der det foreligger 
ordninger for dette. 


Kommunene har gjerne et tilsynsansvar som 
gjelder en spesiell type virksomhet uavhengig av 
om den er kommunal, privat eller statlig. Et 
eksempel her er barnehager, som drives av både 
kommunen selv og private, og hvor kommunen 
som barnehagemyndighet har ansvar for å føre til
syn med alle barnehager. Et annet eksempel er 
byggeprosjekter som settes i gang av både pri
vate, staten og kommuner, og hvor kommunen er 
bygningsmyndighet og blant annet skal føre til
syn. Dersom den virksomhet det skal føres tilsyn 
med, er kommunal, får kommunen en dobbel
trolle ved at den skal føre tilsyn med seg selv. Noen 
ganger fører også kommunen tilsyn både med seg 
selv og med sin egen «konkurrent», som i barneha
gesektoren. 


Dette skaper situasjoner som utfordrer objek
tiviteten, nøytraliteten og tilliten til det kommu
nale tilsynet. Utvalget drøfter i dette kapitlet hvor
vidt det bør innføres krav til kommunen når den 
utfører sin tilsynsfunksjon. Utvalget har kun sett 
på problemstillingen med rollekombinasjoner i 
forbindelse med tilsynsfunksjonen. Andre situa
sjoner hvor kommunen har en rollekombinasjon, 
som ved godkjenninger og andre type vedtak hvor 


kommunen er part, behandles ikke her. Utvalget 
antar at en eventuell regulering her vil måtte vari
ere fra område til område, og at dette i så fall bør 
gjøres i særlovgivningen. 


Utvalget foreslår at det innføres en bestem
melse om at kommunene i disse situasjonene skal 
legge til rette for at likebehandlings sikres, og at 
kommunens tilsyn blir så uavhengig som mulig. 


28.2 Gjeldende rett 


Dagens kommunelov regulerer ikke noe eksplisitt 
om kommunalt tilsyn og situasjonene hvor kom
munen har en dobbeltrolle, som beskrevet foran.1 


Det finnes flere generelle bestemmelser i 
kommuneloven, forvaltningsloven og ulovfestet 
forvaltningsrett som vil gjelde også for kommu
nale tilsyn, og som vil kunne bidra til å styrke legi
timiteten til disse tilsynene. Dette gjelder habili
tetsregler, saksbehandlingsregler og alminnelige 
forvaltningsrettslige prinsipper om god forvalt
ningsskikk og så videre. Blant de alminnelige for
valtningsrettslige prinsippene nevnes særlig stikk
ord som forsvarlig saksbehandling og forbudet 
mot usaklig forskjellsbehandling.2 


Som nevnt innledningsvis finnes det kun kom
munale tilsyn på enkelte områder, og dette er da 
hjemlet i de enkelte særlovene. I hvilken grad 
særlovgivningen også har bestemmelser som skal 
ivareta de særskilte utfordringene dobbeltrollen 
medfører, varierer. Nedenfor vil noen av tjeneste
områdene med kommunalt tilsyn bli nærmere 
omtalt. 


1 Kommuneloven § 76 nevner «tilsyn», men dette er tilsyn 
mer i betydningen egenkontroll. 


2 Se alminnelig forvaltningsrettslig litteratur, blant annet 
Alminnelig forvaltningsrett, Hans Petter Graver, 3. utgave, 
side 65 f. 
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28.3 Enkelte tjenesteområder med 
kommunalt tilsyn 


For å gi et helhetlig bilde av den rettslige situasjo
nen for de problemstillingene som skal vurderes, 
vil utvalget her omtale reglene på tre områder 
hvor kommunen i dag fører tilsyn med seg selv. 


28.3.1 Folkehelse og miljørettet helsevern 


Etter folkehelseloven kapittel 3 har kommunene 
et særlig ansvar i arbeidet med miljørettet helse
vern. Med hjemmel i denne loven er det to sen
trale forskrifter om miljørettet helsevern – én 
generell og én for barnehager og skoler. Forskrif
tene gjelder både for private og offentlige virk
somheter. Folkehelseloven § 30 andre ledd sier 
følgende: 


Kommunenes tilsyn med virksomhet og eien
dom i henhold til § 9 skal dokumenteres sær
skilt, herunder uavhengighet og likebehand
ling i tilsynet. 


Kommunene skal altså føre tilsyn med at kravene 
i forskriftene overholdes i alle slike virksomheter, 
enten de er kommunale, statlige eller private. 
Kommunen får dermed en dobbeltrolle når den 
fører tilsyn med egen virksomhet. 


Bestemmelsen i § 30 stiller krav til dokumen
tasjon av tilsynsvirksomheten. Inkludert i dette 
dokumentasjonskravet er det et krav om at også 
uavhengighet og likebehandling i tilsynet doku
menteres. Et slikt krav om uavhengighet og like
behandling fremgår ikke uttrykkelig noe annet 
sted i loven. 


Som en del av bakgrunnen kan nevnes at det i 
2009 ble gjennomført en kartlegging og evalue
ring av miljørettet helseverntjenesten i kommu
nene.3 Der gikk det frem at 42 prosent av kommu
nene deltok i interkommunale samarbeid om mil
jørettet helsevern. Det var særlig små og mellom
store kommuner som deltok i interkommunale 
samarbeid. Kartleggingen stilte spørsmål om 
hvordan kommunenes avdeling for miljørettet 
helsevern opplevde sin tilsynsrolle på områder 
der de førte tilsyn med kommunale virksomheter, 
som for eksempel skoler. 34 prosent av kommu
nene mente det var uproblematisk. Flere av dem 
som mente det var uproblematisk, fremhevet den 
interkommunale organiseringen som gunstig for å 
redusere problematikken med dobbeltroller, men 


det var også kommuner som fremhevet nærhet og 
deltakelse i gode tverrfaglige fora i kommunen 
som et godt eksempel på hvorfor miljørettet helse
vern fikk gjennomslag. 


Da det kom ny folkehelselov i 2011, ble kom
munens ansvar for å føre tilsyn med bestemmel
ser om miljørettet helsevern i både egen og kon
kurrerende virksomhet vurdert i forarbeidene. 
Videreføringen av kommunens tilsynsansvar ble 
begrunnet slik:4 


Oppgavene innen miljørettet helsevern og det 
mer generelle folkehelsearbeidet utfyller hver
andre, og bør av den grunn ikke legges til ulike 
forvaltningsnivåer. Videre har kommunene 
nærhet til problemene og mulighet for å utøve 
godt lokalt skjønn. Å beholde miljørettet helse
verntjenesten i kommunen gir også en mulig
het for å styrke fagfeltet lokalt, inkludert det å 
rekruttere fagfolk til området. Dette forutset
ter imidlertid at det må sikres at kommunen 
har god styring med denne oppgaven, her-
under sikrer uavhengighet, likebehandling og 
faglighet i tilsynet. […] 


Uavhengighet innebærer at tilsynet utøves 
av personer eller kommunale enheter som ikke 
direkte har ansvar for den virksomheten som 
omfattes av tilsynet, for eksempel at tilsyn med 
skoler ikke ligger i skolekontoret eller i teknisk 
sektor, dersom det er teknisk sektor som har 
ansvar for byggmassen. 


28.3.2 Barnehager 


Barnehageloven oppstiller krav til både private og 
kommunale barnehager. Av loven følger også at 
kommunen er lokal barnehagemyndighet som 
blant annet avgjør søknad om godkjenning og til
deler tilskudd til ikke-kommunale barnehager. 
Videre fremgår det av lovens § 16 at kommunen 
fører tilsyn med virksomheter etter loven. Slikt til
syn skal altså føres med både private og kommu
nale barnehager. Kommunene har her rollekom
binasjoner ved selv å drive barnehager, ved å være 
barnehagemyndighet og ved å være tilsynsinstans 
for både egne og konkurrerende barnehager. 


Som en del av bakgrunnen nevnes her rappor
ten Tilsyn til besvær? til Kunnskapsdepartementet 
i desember 2010 fra PricewaterhouseCoopers 
(PwC) hvor temaet var kommunenes gjennomfø
ring av tilsyn med barnehager og dobbeltrollen de 
der har. Her fremgikk det blant annet at sektor


3 Evaluering av miljørettet helseverntjenesten i kommunene, 4 Prop. 90 L (2010–2011) Lov om folkehelsearbeid (folkehelse-
Helsedirektoratet, IS-1633. loven) punkt 12.4. 
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lederen med ansvar for drift av barnehagene i 
kommunen også var ansvarlig for tilsyn med 
barnehager i 1/3 av kommunene. I Meld. St. 7 
(2009–2010) Gjennomgang av særlovshjemler for 
statlig tilsyn med kommunene og i NOU 2012: 1 Til 
barnas beste omtales kommunenes rolle på barne
hageområdet som en dobbeltrolle.5 I utredningen 
ble det foreslått at fylkesmannen skulle føre tilsyn 
med barnehagene, og ikke kommunen. I 
høringsnotat (november 2014) og lovproposisjon 
(Prop. 33 L (2015–2016)) har Kunnskapsdeparte
mentet fulgt opp utredningen, men med en annen 
løsning. Kunnskapsdepartementet har foreslått at 
fylkesmannen, i tillegg til å føre tilsyn med kom
munen som barnehagemyndighet, nå skal få 
hjemmel til å føre tilsyn med de enkelte barne
hagene i særlige tilfeller. Fylkesmannens nye til
synsmyndighet skal ikke ta over kommunens til
synsmyndighet, men komme i tillegg. Det betyr at 
både kommunen og fylkesmannen skal kunne 
føre tilsyn med de enkelte barnehagene. Kommu
nens dobbeltrolle vil således videreføres selv om 
forslaget blir vedtatt. 


28.3.3	 Plan- og bygningsloven 


Etter plan- og bygningsloven kapittel 25 pålegges 
kommunene i byggesaker å føre tilsyn med at til
taket gjennomføres i samsvar med gitte tillatelser 
og bestemmelser gitt i eller i medhold av loven, og 
at ansvarlig foretak er kvalifisert. Etter § 25-1 skal 
tilsyn føres i slikt omfang at det kan avdekke 
regelbrudd og ulovligheter. 


I forarbeidene6 sies det at bestemmelsen fast-
setter en tilsynsplikt, uten å fastsette klare krite
rier eller mål for omfanget, fordi dette i overvei
ende grad vil være avhengig av kommunal prak
sis, kompetanse og ressurser. Det sies videre at 
bestemmelsen er utformet som en generell norm, 
og at den ikke gir kommunen noen plikt til å 
undersøke alle byggesaker for å vurdere om det 
finnes ulovligheter. Den gir heller ikke grunnlag 
for erstatningskrav dersom kommunen ikke opp
dager ulovligheter. Det presiseres at ansvaret for 
at tiltak er i overensstemmelse med plan- og byg
ningslovgivningens krav, som en klar hovedregel 
ligger hos tiltakshaversiden. Departementet har 
etter § 25-1 andre ledd siste punktum hjemmel til 
å stille krav til kommunenes tematiske priorite
ring av tilsynet. 


Slikt tilsyn etter kapittel 25 skal kommunen 
føre uansett hvem som gjennomfører en bygge


5 Henholdsvis punkt 10.1.2 og 14.2. 
6 Ot.prp. nr. 45 (2007–2008), side 335. 


sak. I byggesaker der det er kommunen som skal 
bygge noe, det vil si være tiltakshaver, vil altså 
kommunen føre tilsyn med at de selv gjennomfø
rer tiltaket i samsvar med gitte tillatelser og 
bestemmelser gitt i lov og i medhold av lov. Kom
munen får således en dobbeltrolle når den fører 
tilsyn med sine egne byggeprosjekter. 


28.4 Utvalgets vurderinger 


28.4.1	 Behov for lovregulering 
i kommuneloven om dobbeltrollen 
ved kommunalt tilsyn 


Kommunalt tilsyn står i en særstilling i forhold til 
andre tilsynsordninger. Tilsyn utført av kommu
nen gjøres kun på enkelte områder. Da er det 
gjerne begrunnet med at spesielle forhold på 
dette område tilsier at det er en fordel at det er 
kommunen som er tilsynsmyndighet. Det kan 
være områder hvor nærhet og lokalkunnskap er 
en særlig fordel, hvor spesialkompetanse er vik
tig, eller hvor en dobbeltrolle ikke er til å unngå. 
Et eksempel på det siste er at både stat, kommune 
og private gjennomfører byggetiltak. Uansett hvil
ket nivå tilsynet gjennomføres på, vil derfor til
synsinstansen kunne komme i en dobbeltrolle. 


Utvalget tar ikke stilling til hvorvidt og på 
hvilke områder kommunalt tilsyn er hensiktsmes
sig. Utvalget forholder seg til at det på enkelte 
områder er regler om kommunalt tilsyn. Dette 
resulterer i situasjoner der kommunen fører tilsyn 
med seg selv. Det kan også resultere i at kommu
nen fører tilsyn med private aktører som yter tje
nester i «konkurranse» med kommunen. Eksem
pelvis fører kommunen tilsyn med alle barneha
ger, enten de er private eller kommunale. 


Utvalget mener at tilsynene, for å ha troverdig
het, må gjennomføres på en slik måte at den delen 
av kommunen som det føres tilsyn med, blir 
behandlet på samme måte som andre det føres til
syn med. Tilsynene må gjennomføres med en 
objektivitet og nøytralitet som ivaretar gode tilsyn, 
og som gir tillit til at tilsynene er rettferdige for 
alle. Utvalget er imidlertid delt i synet på om det 
bør innføres særlige regler om dette i kommune
loven, og i tilfelle hvilke krav som bør innføres. 


Hensikten med å innføre en eventuell ny 
bestemmelse i kommuneloven vil være å sikre at 
tilsynene blir best mulig, samt å sikre at de 
berørte og allmennheten kan ha tillit til at gjen
nomføringen av tilsynet skjer på en ryddig og 
skikkelig måte. Målet må være å bidra til en høy
ere grad av objektivitet, nøytralitet og tillit i situa
sjoner der kommunen fører tilsyn med seg selv og 
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med sin egen «konkurrent». En slik regulering vil 
komme til anvendelse på de områder der det fin
nes et kommunalt tilsyn, og gjelde likt for alle 
slike områder. 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Haug
land, Kaldheim, Neset, Nordby, Renslo og Ytter
dahl) mener at kommuneloven bør inneholde en 
bestemmelse om gjennomføring av kommunalt til
syn. Det vil innebære en generell styrking av tilli
ten til kommunene som tilsynsmyndighet. En 
generell regulering i kommuneloven vil kunne 
bidra til mer objektive tilsyn med større integritet 
og tillit. En bestemmelse som regulerer noe om 
dette, vil ha som mål å sikre ryddighet og rolle
klarhet ved å unngå at tilsyn blir behandlet og 
gjennomført av samme personer som står for den 
tjenesten eller handlingen det skal føres tilsyn 
med. 


En slik bestemmelse vil kunne gjelde generelt 
for alle sektorer og egner seg således for regule
ring i kommuneloven. Særlovgivning som i dag 
har bestemmelser med samme formål, bør i så fall 
gjennomgås. Det vil ikke være hensiktsmessig 
med bestemmelser i særlovgivningen som er til
svarende bestemmelsen i kommuneloven. Som 
det fremgår foran, har utfordringene med kommu
nens dobbeltrolle som tilsynsinstans vært disku
tert tidligere i forbindelse med ulike meldinger og 
lovendringer på sektorene. Ulike løsninger har 
vært valgt. I folkehelseloven har det i tilsyns
bestemmelsen blitt tatt inn et dokumentasjons
krav som inkluderer krav om å dokumentere uav
hengighet og likebehandling i tilsynet. Flertallet 
mener at denne bestemmelsen vil kunne opp
heves med en ny bestemmelse i kommuneloven. 


En bestemmelse i kommuneloven vil kunne 
utformes på ulikt vis og ha ulik effekt. Flertallet 
mener en bestemmelse med krav om uavhengig
het og likebehandling er den beste regulerings
måten. Begrunnelsen for dette og de alternative 
reguleringsmåter behandles nærmere nedenfor, i 
punkt 28.4.2. Blant flertallet er det et mindretall 
(Flåten, Nordby) som mener at det også bør være 
et krav om dokumentasjon. Se punkt 28.4.3. 


Et mindretall i utvalget (Halvorsen, Hopnes, 
Narud og Stokstad) mener kommuneloven ikke 
bør regulere dette spørsmålet i det hele tatt. Det 
vises til punkt 28.4.3. 


28.4.2	 Lovregulering av dobbeltrollen ved 
kommunalt tilsyn 


28.4.2.1	 Alternative reguleringsmåter 


Utvalget har vurdert ulike alternative måter å 
styrke det kommunale tilsynet ved å fjerne eller 
redusere eventuelle negative konsekvenser ved 
den dobbeltrolle som kan oppstå der kommunen 
fører tilsyn med seg selv eller en «konkurre
rende» virksomhet. 


Krav til organisering – krav om adskilte enheter 
i kommunen 


Et reguleringsalternativ er å oppstille et krav om 
adskilte enheter i kommunen, slik at tilsynsfunk
sjonen utøves av en annen enhet og andre perso
ner enn de som ellers driver med tjenestefeltet. 
Dette vil sikre en så klar uavhengighet som er 
mulig innenfor kommunen. 


Dette kan tenkes gjort på flere måter: 
a.	 pålegg om egen adskilt enhet i administra


sjonen som fører tilsyn. Denne enheten har 
ikke budsjett- eller resultatansvar for de aktu
elle tjenesteområdene 


b.	 pålagt interkommunalt samarbeid 
c.	 pålagt folkevalgt organ (tilsynsutvalg) som skal 


være ansvarlig for disse sakstypene 


Etter utvalgets vurdering er dette klare og tyde
lige grep som enkelt vil ha ønsket effekt for rolle
klarhet og legitimitet. Det er enkelt å forstå, og 
effekten med uavhengighet vil slå inn med en 
gang. Tilliten til at uavhengighet virkelig er gjen
nomført, og legitimiteten til systemet vil antakelig 
være stor ved en av disse løsningene. Målsettin
gen om likebehandling er ikke direkte inkludert, 
men med slik avstand til de det føres tilsyn med, 
øker også sjansen for og tilliten til at kommunale 
og private likebehandles. 


Et samlet utvalg mener ingen av disse alterna
tivene vil være en god løsning. Dette først og 
fremst fordi det innebærer et relativt inngripende 
tiltak som reduserer det kommunale selvstyret. 
Kommunenes organisasjonsfrihet er sentral og 
bør ikke gripes inn i når det finnes andre alternati
ver. Risikoen her er også at dette kan bli strengere 
enn nødvendig, fordi kravet om adskilte enheter 
vil stå der uansett om det i det konkrete tilfellet 
finnes andre og mindre inngripende alternativer 
hvor tilstrekkelig uavhengighet og tillit oppnås. I 
tillegg vil denne løsningen kunne medføre prak
tiske utfordringer, spesielt i mindre kommuner. 
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Krav til organisering. Delegeringssperre 


En annen tydelig måte å regulere dette på i kom
muneloven er et forbud mot å delegere myndighet 
til å gi pålegg etter tilsyn fra politisk nivå til admi
nistrasjonen. Dette vil sikre politisk behandling av 
konsekvensene av tilsyn. Den åpenhet som er i 
folkevalgtes behandling av saker, kan motvirke 
mulige uheldige sider ved rollekombinasjoner. 
Gjennom et forbud mot slik delegering blir kom
munedirektøren bare saksforberedende og even
tuelt innstillende instans i denne typen saker. 
Dette gjør det mulig å bruke utredningskapasite
ten i kommunen samtidig som avgjørelsen flyttes 
vekk fra administrasjonen. Møtet hvor vedtaket 
fattes, vil som en hovedregel være åpent for alle, 
saksinnstillingen vil være kjent på forhånd, og inn
byggerne vil ha mulighet til å bruke medvir
kningskanaler i forkant. 


Et samlet utvalg er enig om at også dette alter
nativet, som innebærer at avgjørelser i forbindelse 
med tilsyn skal behandles på politisk nivå, enkelt 
og relativt effektivt vil unngå rolleblanding og 
sikre en åpenhet i behandlingen av tilsynsspørs
mål. Dette vil antakelig kunne sikre både uavhen
gighet og likebehandling så langt det er mulig 
innenfor en kommune. Med en slik åpenhet vil 
også tilliten til systemet kunne styrkes. 


Utvalget mener imidlertid at også dette alter
nativet er for inngripende på det kommunale selv
styret. I tillegg er en konsekvens av dette alterna
tivet at det blir flere enkeltsaker til behandling i de 
folkevalgte organer. Dette kan nok anses som en 
fordel i noen kommuner, men antakelig som en 
ulempe i de fleste. En annen negativ konsekvens 
er at saksbehandlingstiden for slike saker antake
lig vil kunne bli noe lenger. Gjennomføringen av 
raske hastevedtak, som å stenge en helsefarlig 
virksomhet, vil også bli vanskeligere med denne 
løsningen. 


Inhabilitetsregler 


Å gi en særregulering i kommuneloven om inha
bilitet som tydelig fanger opp dobbeltrollesitua
sjonen, vil kunne være en alternativ regulerings
måte. Formålet med inhabilitetsregler generelt er 
jo nettopp å sikre uavhengighet i behandlingen og 
avgjørelsen av saker. De gjelder dog kun for indi
viders habilitet, og ikke for organers. Hverken de 
generelle reglene i forvaltningsloven eller tilleggs
bestemmelsene i dagens kommunelov vil direkte 
dekke situasjonen med kommunens dobbeltrolle. 
Forvaltningsloven § 6 andre ledd om inhabilitet 
ved særegne forhold vil etter en skjønnsmessig og 


konkret vurdering kunne komme til anvendelse i 
enkelte situasjoner. 


En slik ny inhabilitetsbestemmelse vil kunne 
ha følgende ordlyd: 


Ved lovpålagt kommunalt tilsyn med kommu
nen selv er ansatte som medvirker i utøvelsen 
av den aktuelle tjenesten, inhabile ved behand
lingen og forberedelsen av tilsynssaken. 


En slik regulering vil kunne sikre at ikke de 
samme personer som jobber med utførelsen av 
tjenesten, er med i behandlingen av tilsynssaken. 
Selv om kommunen fører tilsyn med seg selv, vil 
denne løsningen kunne sikre at ingen personer 
fører tilsyn med seg selv. 


Etter utvalgets vurdering vil en slik inhabili
tetsbestemmelse være ganske målrettet og løse 
utfordringen med at samme personer er involvert 
i tjenesteproduksjon og i tilsyn. Målsettingen med 
likebehandling mellom private og kommunale i til
syn vil imidlertid ikke bli direkte dekket. 


Dette alternativet fremstår ikke like inngri
pende i det kommunale selvstyret i og med at det 
ikke stilles noen krav til organisasjonsform. Det 
kan imidlertid være at det for noen kommuner 
blir nødvendig å se på organiseringen for i praksis 
å klare å overholde inhabilitetsbestemmelsene. 


Utvalgets flertall mener dette kan være et greit 
alternativ, selv om det kanskje ikke er like målret
tet mot det man ønsker å oppnå med en lovregule
ring. Flertallet mener likevel at det ikke er det 
mest hensiktsmessige alternativet. 


Bestemmelse med krav om uavhengighet og 
likebehandling 


Det siste alternativet utvalget har vurdert, er å ta 
inn en bestemmelse med krav om uavhengighet 
og likebehandling i gjennomføringen av tilsynet. 


Utvalgets flertall har kommet til at selv om det 
er flere alternativer som kan bidra til likebehand
ling, ryddighet og rolleklarhet, så er det dette 
alternativet som i størst grad sikrer målsettingene 
uten å innebære et for stort inngrep i det kommu
nale selvstyret. Både målsettingen om rolleklarhet 
og uavhengighet og målsettingen om å sikre like
behandling vil være best oppfylt ved dette forsla
get. En slik løsning er fleksibel samtidig som den 
er veldig tydelig på at både uavhengighet og like
behandling er viktig i denne type saker og situa
sjoner. Kravene skal gjelde når kommunen gjen
nomfører lovpålagt tilsyn med kommunens egen 
virksomhet og egen eiendom. Dette vil typisk 
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være for situasjoner som er nevnt foran, i punkt 
28.3. 


28.4.2.2	 Utforming av bestemmelse med krav om 
uavhengighet og likebehandling 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Flåten, Haugland, 
Kaldheim, Neset, Nordby, Renslo og Ytterdahl) 
mener at den beste reguleringsformen for å bidra 
til at tilsynet blir best mulig og har stor tillit, er å 
innføre en egen bestemmelse med krav om at 
kommunen legger til rette for at likebehandling 
sikres og at kommunens tilsyn blir så uavhengig 
som mulig. Et krav knyttet til uavhengighet og 
likebehandling vil bidra til å legge forholdene til 
rette for at det kommunale tilsynet kan gjennom
føres på en skikkelig måte. Dette vil også bidra til 
at allmennheten har tillit til gjennomføringen av 
tilsynet. 


Ved en slik regulering vil måten kommunene 
velger å løse utfordringen med å føre tilsyn med 
seg selv og egne «konkurrenter» på, være fleksi
bel. De vil kunne benytte seg av noen av løsnin
gene som er omtalt som alternativer foran, og de 
vil kunne velge de løsninger som de mener er 
egnet for den aktuelle sektoren og for den aktu
elle kommunen. 


Hensikten med å stille et krav om at tilsynet 
skal være så uavhengig som mulig, er at tilsynet i 
størst mulig grad skal være selvstendig og fri
koblet fra den eller de det føres tilsyn med. Helt 
uavhengig kan man ikke kreve at tilsynsinstansen 
skal være, i og med at vi snakker om et tilsyn som 
er innenfor den samme kommunen som den det 
skal føres tilsyn med. I lovforslaget sies det derfor 
også at tilsynet skal bli så uavhengig som mulig. 
Kommunen må således planlegge, organisere og 
utøve tilsynet med tanke på at det mest mulig er, 
og utad fremstår som, adskilt fra den virksomhe
ten og det tjenesteområdet det skal føres tilsyn 
med. Kommunen må tilstrebe å gjøre tilsynet så 
uavhengig som mulig. Hva som er mulig, vil i stor 
grad være opp til kommunen selv å vurdere. På 
hvilken måte dette gjøres i den enkelte kommune 
og i den enkelte sektor, er opp til kommunen selv. 


Det skal i dette ikke ligge noen absolutte krav 
om adskilte organisatoriske enheter. Det beste og 
mest ryddige vil riktignok ofte være om tilsynet 
organiseres i en adskilt organisatorisk enhet. Men 
dersom en enhet innenfor kommunen for eksem
pel har ansvaret for både skoler og barnehager, 
må både drift av barnehager og tilsyn med barne
hager kunne inngå i en slik enhet. At det således 
er samme leder på toppen, er i disse tilfellene ikke 
til å unngå. Full uavhengighet kan man dermed 


ikke oppnå, men kommunen må lage mekanismer 
som legger til rette for så stor grad av uavhengig
het som mulig. To ulike mellomledere som er 
ansvarlig for driften av barnehagene og tilsynet 
med barnehagene, vil for eksempel bidra til en 
større uavhengighet i arbeidet enn om det er 
samme person. 


Mer sentralt enn selve organiseringen er dele
gering, ansvarslinjer og instruksjonsmyndighet. 
Det foreslås ikke en lovbestemmelsen som fast-
setter noen konkrete og faste krav om dette. Men 
i en bestemmelse som sier at kommunen skal 
legge til rette for at tilsynet blir så uavhengig som 
mulig, ligger det at kommunen skal tilstrebe at 
delegering, ansvarslinjer og instruksjonsmyndig
het gjennomføres slik at målet om uavhengighet 
sikres best mulig. God uavhengighet oppnås hvis 
den enheten, instansen e.l. som har tilsynsansvar, 
ikke har noen direkte ansvars- eller instruksjons
linje til den enheten, instansen e.l. som det føres 
tilsyn med. Samme person bør i alle fall ikke være 
ansvarlig for drift og tilsyn. Det bør være et reelt 
rom for en tilsynssaksbehandling som ikke blir 
påvirket av de det føres tilsyn med. De som gjen
nomfører og er ansvarlig for tilsynet, bør ha en 
selvstendighet og frihet overfor tilsynsobjektet og 
de som arbeider der. En tilsynssak på barnehage
sektoren bør behandles av en saksbehandler som 
ikke på noen måte er involvert i driften av barne
hagen. Den personen eller den instansen som dri
ver tjenesten eller utfører handlingen det skal 
føres tilsyn med, bør ikke være den samme som 
gjennomfører tilsynet. Den personen eller enhe
ten som er ansvarlig for et byggeprosjekt i kom
munen, bør ikke være den samme som fører tilsyn 
med et slikt prosjekt. Tilsvarende bør den som 
styrer en barnehage, ikke være den samme som 
fører tilsyn med barnehagen. Dette vil være inha
bilitetslignende situasjoner hvor tilsynet neppe vil 
kunne anses å ha den tilstrekkelige uavhengighet. 


Et krav om likebehandling kan sies å allerede 
inngå i de alminnelige forvaltningsprinsipper, og 
da oftest omtalt som at det ikke skal foregå usak
lig forskjellsbehandling. Dette kan også sies å 
inngå som en del av et alminnelig rettssikkerhets
ideal. Formålet med å ta dette begrepet inn i en 
lovbestemmelse er således å tydeliggjøre prinsip
pet for de situasjoner der kommunen fører lovpå
lagt tilsyn med egen virksomhet eller eiendom. 
Tilsynet kommunen gjør med et byggeprosjekt 
eller med en barnehage, skal gjennomføres på 
samme måte og ut fra de samme prinsippene og 
vurderingene enten den det føres tilsyn med er 
privat eller offentlig. Dette er på mange måter en 
selvfølge. På den annen side er det ved slike til
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synssituasjoner særlig viktig at alle involverte er 
bevisste på å sikre likebehandling, og at det settes 
fokus på dette. Både for dem saken gjelder, og for 
den alminnelige tilliten til kommunen er dette 
særdeles viktig. Etter flertallets oppfatning er det 
således hensiktsmessig at en slik bestemmelse 
også inkluderer et krav om likebehandling. 


Etter flertallets oppfatning bør et krav om å til
rettelegge for å sikre likebehandling og så uav
hengig tilsyn som mulig fremgå direkte av lovtek
sten. Dette er tydeligere og mer hensiktsmessig 
enn et indirekte krav om likebehandling og uav
hengighet via et dokumentasjonskrav, som nå står 
i folkehelseloven § 30, jf. punkt 28.3.1 foran. 


Ett mindretall blant flertallet (Nordby og Flå
ten) ønsker et tillegg til flertallets formulering av 
lovforslaget. Dette mindretallet viser til at kravet 
til integritet og likebehandling er særlig stort når 
kommunen skal gjennomføre lovpålagt tilsyn med 
egen virksomhet eller eiendom. Kommunesekto
ren kommer lett i miskreditt og kan risikere å tape 
både omdømme og respekt dersom publikum får 
følelsen av at «bukken passer havresekken». Kra
vene til saksbehandlingen burde i prinsippet 
kunne stilles uten det forbeholdet som ligger i for
muleringen så uavhengig som mulig. Samtidig 
erkjennes det at det kan være vanskelig å etablere 
absolutt uavhengighet, og at ulike løsninger må 
benyttes for å kompensere for dette. For å bidra til 
åpenhet og etterrettelighet i denne situasjonen 
foreslås det derfor å legge til en setning i bestem
melsen med krav om at ivaretakelse av likebe
handling og uavhengighet skal dokumenteres. 


Et annet mindretall i utvalget (Halvorsen, 
Hopsnes, Narud og Stokstad) mener det ikke bør 
lovreguleres et særlig krav til likebehandling eller 
uavhengighet ved slike tilsyn i kommuneloven. 


Som det pekes på i drøftelsen foran, gjelder 
det et alminnelig forbud mot usaklig forskjellsbe
handling i forvaltningsretten.7 Flertallets lovfor


slag synes ikke å medføre noe annet enn en kodifi
sering av dette forbudet. Dette mindretallet antar 
at en lovfesting av et alminnelig prinsipp på ett 
særskilt område lett vil skape uklarhet og usikker
het knyttet til kravets innhold og rekkevidde, og 
ønsker derfor ikke å gi en slik lovregulering. 


Dette mindretallet er enig i at tilsynet bør være 
så uavhengig som mulig. Slik dette mindretallet 
forstår flertallets forslag, innebærer lovforslaget 
imidlertid hverken en plikt til en bestemt organi
sering av kommunen eller en begrensning i den 
alminnelige instruksjonsmyndigheten. Flertallet 
legger også til grunn at kommunene selv skal 
kunne bestemme hva som er tilstrekkelig uavhen
gig, noe som tilsier at brudd på bestemmelsen 
ikke skal kunne prøves rettslig, for eksempel gjen
nom lovlighetskontroll, ved klage til Sivilombuds
mannen eller ved domstolsprøving. Forslagets 
reelle innhold begrenses da til å representere en 
idealnorm eller gi et politisk styringssignal. Slik 
dette mindretallet ser det, har en slik bestem
melse begrenset positiv effekt. Samtidig vil en slik 
ny lovbestemmelse lett kunne skape usikkerhet 
og uklarhet knyttet til hvordan uavhengighetskra
vet skal forstås. Dette mindretallet finner det der
for ikke formålstjenlig å gi noen særlig regulering 
av dette spørsmålet. 


Dersom lovgiver mener det er ønskelig å gi 
særlige skranker for kommunens tilsyn med egen 
virksomhet eller eiendom, mener dette mindretal
let at loven bør utformes som en særskilt inhabili
tetsregel rettet mot ansatte i det respektive for
valtningsorgan/den respektive forvaltningsgren. 
For å unngå utfordringer knyttet til beslutninger 
truffet høyt oppe i organisasjonen bør inhabilitets
regelen bare gis anvendelse mot administra
sjonen. Det vises her til drøftelsen og utkast til lov
tekst beskrevet ovenfor, i punkt 28.4.2. 


7 Den ulovfestede læren om myndighetsmisbruk. 
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Kapittel 29 


Statlig kontroll og tilsyn mv. 


29.1 Lovlighetskontroll 


29.1.1 Innledning 


Med lovlighetskontroll menes en kontroll av at 
vedtak1 i folkevalgte organer og administrasjonen 
i kommuner er i tråd med gjeldende lovverk. Kon
trollen er hjemlet i kommuneloven § 59 og gjen
nomføres av staten ved departementet og fylkes
mannen. Lovlighetskontroll vil for kommunen 
innebære en rettslig bindende avgjørelse av hvor
vidt kommunen har anvendt lovverket riktig i den 
konkrete saken. Dette fordi gjeldende rett er at 
kommuner normalt ikke kan få prøvd vedtaket i 
en lovlighetskontroll for domstolen. Statens for
ståelse av lovverket vil derfor være endelig med 
mindre en privat part har rettslig interesse i å 
bringe saken inn for domstolene. 


Bestemmelsen om lovlighetskontroll var ny da 
kommuneloven ble vedtatt i 1992. Tidligere var 
ordningen at alle kommunestyrevedtak skulle 
sendes til lovlighetskontroll hos fylkesmannen. 
Vedtak i andre folkevalgte organer eller adminis
trasjonen ble ikke kontrollert. Denne ordningen 
ble ansett for å være ressurskrevende og ikke 
særlig treffsikker, fordi mange kommunale vedtak 
ble truffet av organer under kommunestyret etter 
delegering. 


Forarbeidene til kommuneloven av 1992 viser 
at ordningen mer er et middel til å få avklart retts
lig tvil enn et styrings- og kontrollredskap på sta
tens hånd.2 Hovedintensjonen med ordningen er 
at kommunestyremedlemmer, det vil i realiteten si 
mindretallet, kan få kontrollert at avgjørelser som 
er fattet, er innenfor regelverket. For også å fange 
opp eventuelle andre situasjoner hvor det er 
behov for å få avklart lovligheten av en avgjørelse, 
er statlige myndigheter gitt anledning til å gjen


1 I dagens kommunelov brukes begrepet avgjørelse. I forslag 
til ny lov brukes begrepet vedtak om det samme. Begreps
bruken i omtalen her beror således på om det er gammel 
eller ny lov som omtales, men kan variere noe uten at det 
har noen innholdsmessig betydning, se også punkt 29.1.3. 


2 Ot.prp. nr. 42 (1991–92), side 202. 


nomføre lovlighetskontroll på eget initiativ. Lovlig
hetskontroll har også funksjon som en slags retts
sikkerhetsgaranti i form av mulighet for en ny vur
dering i saken der hensikten kun er å sikre lov
messigheten. Regelen om lovlighetskontroll er 
videre gitt for å kunne avklare rettslig tvil knyttet 
til en kommunal avgjørelse uten å måtte gå til 
domstolene. Som en forlengelse av dette er hensy
net til tilliten til forvaltningen og de avgjørelser 
som der fattes. Det at et organ utenfor kommunen 
kan kontrollere at avgjørelsene er lovlige, vil bidra 
til å øke tilliten til kommunene. Ordningen er ikke 
ment å benyttes til å innføre en automatisk legali
tetskontroll på ny. 


Hovedformålet ved innføringen av den nye for-
men for lovlighetskontroll var fra lovgivers side 
ikke statlig styring og kontroll. Bestemmelsen vil i 
praksis likevel gi staten en viss styring og kontroll 
over kommunene siden staten her gis myndighet 
til å overprøve kommunens lovforståelse og til å 
oppheve vedtak. Dette er en form for inngripen i 
det kommunale selvstyret. I og med at det kun er 
lovligheten som skal kontrolleres, er det likevel 
lovbestemmelsene som setter rammene for selv
styret, og ikke kontrollen av at lovene blir fulgt. I 
en del tilfeller vil lovgrunnlaget være vagt og 
skjønnsmessig, og statsforvaltningen og kommu
nesektoren kan ha ulikt syn på hva som er gjel
dende rett. Siden kommunen ikke kan få prøvd 
departementets eller fylkesmannens lovtolkning 
for en domstol, gir lovlighetskontroll likevel et 
visst rom for statlig styring. 


I praksis skjer ikke lovlighetskontroll veldig 
ofte, men sakene er ressurs- og arbeidskrevende å 
behandle for fylkesmannen. De siste årene har det 
vært gjennomført omkring hundre lovlighetskon
troller i året på landsbasis. I flertallet av sakene 
blir lovlighetskontroll utført på bakgrunn av krav 
fra kommunestyremedlemmer. I 2013 var det 87 
saker etter krav fra kommunestyremedlemmer og 
6 som ble tatt opp på eget initiativ av fylkesman
nen. I 2012 var de tilsvarende tallene 85 og 11, 
mens de i 2011 var 75 og 28. I de fleste sakene 
stadfester fylkesmannen kommunens vedtak.3 
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Utvalget har vurdert bestemmelsen om lovlig
hetskontroll og mener at det ikke er behov for å 
endre hovedinnholdet i gjeldende regelverk. Det 
er imidlertid behov for enkelte presiseringer, klar
gjøringer og språklige forenklinger. 


29.1.2 Gjeldende rett 


Reglene for lovlighetskontroll finnes i kommune
loven § 59. Lovlighetskontroll innebærer å bringe 
avgjørelser truffet av et folkevalgt organ eller av 
administrasjonen inn for departementet til kon
troll av avgjørelsens lovlighet. Myndigheten til å 
behandle denne typen saker er på de fleste retts
områder delegert til fylkesmannen, mens fylkes
kommunale avgjørelser skal bringes inn for det 
aktuelle fagdepartementet. Fylkesmannen eller 
departementet kan også ta opp saker på eget initi
ativ. 


29.1.2.1 Hvem som kan kreve lovlighetskontroll 


Tre eller flere av kommunestyrets medlemmer 
kan etter kommuneloven § 59 nr. 1 kreve lovlig
hetskontroll. De som krever lovlighetskontroll, 
må stå sammen om kravet. Enkelthenvendelser 
fra hver av dem er ikke tilstrekkelig. Ordinært er 
det bare medlemmer, og ikke varamedlemmer, av 
kommunestyret som kan kreve lovlighetskontroll. 
Dersom et varamedlem har møtt i et kommune
styremøte på grunn av forfall fra det faste 
medlemmet, og mener det ble truffet en ulovlig 
avgjørelse i dette møtet, kan vedkommende like
vel være med på å bringe denne avgjørelsen inn 
for lovlighetskontroll. Vilkåret om at minst tre 
representanter skal stå bak et slikt krav, er stilt for 
å unngå misbruk av ordningen og at den blir unø
dig arbeidsbelastende. 


I et vertskommunesamarbeid er det medlem
mene i samarbeidskommunens kommunestyre, 
altså den kommunen som har delegert myndighet 
til vertskommunen, som kan kreve lovlighetskon
troll av beslutninger truffet etter delegert myndig
het i vertskommunen, jf. kommuneloven § 28-1 h 
nr. 1. Medlemmene i kommunestyret i vertskom
munen har ikke slik adgang, jf. nr. 2. 


Lovlighetskontroll kan også iverksettes av fyl
kesmannen uten at det foreligger noe krav om 
dette, jf. kommuneloven § 59 nr. 5. 


Administrasjonssjefen og kommunerådet i en 
parlamentarisk modell kan ikke kreve lovlighets
kontroll. Det forrige kommunelovutvalget foreslo 


3	 Tall fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet gjen
gitt i budsjettproposisjonene til Stortinget. 


i sin tid at også disse skulle ha rett til å kreve lov
lighetskontroll, men forslaget ble ikke fulgt opp av 
lovgiver. Medlemmer av faste utvalg, kommune
delsutvalg mv., parter, innbyggere i kommunen 
eller pressen kan heller ikke kreve lovlighetskon
troll. 


29.1.2.2 Hvilke avgjørelser som kan kontrolleres 


Etter § 59 kan både avgjørelser truffet av folke
valgte organer og avgjørelser truffet av adminis
trasjonen i kommunen bringes inn for lovlighets
kontroll. 


Det er bare endelige avgjørelser som kan brin
ges inn for lovlighetskontroll. Innstillinger fra et 
kommunalt organ til et annet, for eksempel fra for
mannskapet til kommunestyret, kan ikke kreves 
kontrollert. Det er imidlertid ikke noe krav om at 
det er et enkeltvedtak i forvaltningslovens for-
stand. Også andre typer avgjørelser kan lovlig
hetskontrolleres. 


Avgjørelser om ansettelse, oppsigelse og 
avskjed, samt avgjørelser av om det foreligger 
brudd på reglene om offentlige anskaffelser,4 er 
uttrykkelig unntatt fra bestemmelsen. Ifølge forar
beidene gjelder dette unntaket kun for lovlighets
kontroll etter krav fra kommunestyremedlem
mer.5 Fylkesmannen vil fortsatt kunne foreta lov
lighetskontroll med slike saker etter eget tiltak. 


Avgjørelser om at møter skal holdes for åpne 
eller lukkede dører, og avgjørelser om habilitet 
kan lovlighetskontrolleres etter kommuneloven 
§ 59 nr. 1 andre punktum. Dette ble tatt inn i loven 
i 2009 og må forstås som et unntak fra en hovedre
gel om at prosessledende avgjørelser faller uten
for bestemmelsen. I hvilken grad prosessledende 
avgjørelser om saksbehandling kan lovlighetskon
trolleres, var tidligere noe uklart. Med dette unn
taket i lovbestemmelsen og omtalen i forarbei
dene6 til den er det klargjort at andre prosessle
dende avgjørelser enn møteoffentlighet og inhabi
litet ikke kan lovlighetskontrolleres. Selv om pro
sessledende avgjørelser isolert sett ikke kan 
kreves kontrollert, kan den endelige avgjørelsen 
kreves kontrollert, og prosessledende avgjørelser 
vil her kunne være inkludert. 


Det er den offentligrettslige siden av en avgjø
relse som er gjenstand for lovlighetskontroll.7 


Spørsmål for eksempel om gyldigheten av en pri
vatrettslig avtale kommunen er part i, eller om en 


4 Lov av 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser.
 
5 Ot.prp. nr. 58 (1995–96).
 
6 Ot.prp. nr. 17 (2008–2009).
 
7 Ot.prp. nr. 42 (1991–92).
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kommune er erstatningsrettslig forpliktet, kan 
ikke prøves. 


29.1.2.3	 Innhold og omfang av kontrollen. 
Rettsvirkninger 


Etter § 59 er det lovligheten av en kommunal 
avgjørelse som skal prøves. Med kontroll av avgjø
relsens lovlighet menes kontroll med om den er 
innholdsmessig lovlig (materielt korrekt), om den 
er truffet av noen som har myndighet til å treffe 
slik avgjørelse (som har personell kompetanse), 
og om den er blitt til på lovlig måte (om saksbe
handlingsreglene – de prosessuelle reglene – for 
avgjørelsen som er truffet, er fulgt). Alle de tre 
elementene skal prøves. 


Ved gjennomføringen av lovlighetskontrollen 
må fylkesmannen prøve om kommunen har tolket 
loven riktig. Dersom det innenfor lovens vilkår og 
tolkning er åpnet for at kommunen selv kan utøve 
fritt skjønn i en avgjørelse, kan fylkesmannen ikke 
prøve kommunens avveining innenfor dette frie 
skjønnet. Fylkesmannen vil likevel kunne prøve 
om det foreligger myndighetsmisbruk. Vurderin
gen vil i så fall være om det er tatt utenforliggende 
hensyn, eller om avgjørelsen er vilkårlig, bygger 
på en usaklig forskjellsbehandling eller er grovt 
urimelig.8 


Vedtaket i lovlighetskontrollen har kun direkte 
rettslig betydning i den aktuelle saken hvor lovlig
hetskontrollen utøves. Kommunen er ikke bundet 
av fylkesmannens lovforståelse når nytt vedtak 
treffes, eller ved senere vedtak i tilsvarende saker. 
Dette følger av at kommunen er et eget rettssub
jekt, og at fylkesmannen/statsforvaltningen ikke 
har instruksrett over kommuner. Fylkesmannens 
lovforståelse vil imidlertid inngå i det ordinære 
rettskildebildet som relevant ved lovtolkning. 
Dette vil være mest relevant der det foreligger 
flere avgjørelser fra flere fylkesmenn. Hensynet til 
tilliten til forvaltningen tilsier likevel at kommu
nen normalt følger fylkesmannens lovforståelse. 
Kommunen kan etter forvaltningsloven § 11 også 
ha plikt til å veilede om fylkesmannens tidligere 
lovforståelse mv. 


Hvis fylkesmannen kommer til at avgjørelsen 
er ugyldig, skal avgjørelsen oppheves, jf. kommu
neloven § 59 nr. 4 andre ledd. Fylkesmannen har 
ikke myndighet til å treffe nytt vedtak slik fylkes
mannen har ved klager over enkeltvedtak etter 
forvaltningsloven § 34. 


Fylkesmannen skal i sin lovlighetskontroll 
ikke vurdere hvilke konsekvenser et vedtak om å 


Den ulovfestede læren om myndighetsmisbruk. 


finne en kommunal avgjørelse ugyldig har for en 
eventuell etterfølgende privatrettslig disposisjon. 
Det vil være et spørsmål for domstolene. 


29.1.2.4	 Saksbehandlingsregler 


Selv om forvaltningsloven generelt gjelder ved 
behandlingen av lovlighetskontroll, er det uttryk
kelig sagt i forarbeidene til bestemmelsen at kla
gereglene i forvaltningslovens kapittel 6 ikke gjel
der.9 Avgjørelsen i en sak om lovlighetskontroll 
kan således ikke påklages. 


Krav om lovlighetskontroll må fremsettes innen 
tre uker fra det tidspunktet avgjørelsen ble truffet. 
Denne fristen er absolutt. Dette er regulert i en 
egen forskrift om tidsfrist for lovlighetskontroll 
med hjemmel i kommuneloven § 59 nr. 7. Dersom 
avgjørelsen kommunestyremedlemmene krever 
lovlighetskontroll av, er et enkeltvedtak, vil den 
også kunne bli påklaget av en part etter forvalt
ningslovens klageregler. Det er ingen regler om 
hvordan fylkesmannen skal forholde seg til dette, 
men Kommunal- og moderniseringsdepartementet 
har uttalt at departementet mener klagen fra par-
ten bør avgjøres før lovlighetssaken påbegynnes.10 


Krav om lovlighetskontroll må settes frem for 
organet som traff avgjørelsen, jf. kommuneloven 
§ 59 nr. 2. Hvis organet opprettholder avgjørelsen, 
oversendes kravet til fylkesmannen. Det er ikke 
regler for saksbehandlingen i kommunene før 
oversendelse til fylkesmannen. 


Fremmes det krav om lovlighetskontroll av en 
avgjørelse, kan det treffes vedtak om utsatt iverk
settelse, jf. kommuneloven § 59 nr. 3. Slikt vedtak 
kan treffes både av kommunen selv og av fylkes
mannen. 


29.1.2.5	 Særlig om fylkesmannens adgang til å ta 
opp saker på eget initiativ 


Fylkesmannen har hjemmel til på eget initiativ å ta 
en avgjørelse opp til lovlighetskontroll, jf. kommu
neloven § 59 nr. 5. Det er ikke satt noen betin
gelser i lovteksten for denne adgangen, det gjel
der heller ingen tidsfrister. Fylkesmannen kan 
dermed kontrollere avgjørelser som ligger flere år 
tilbake. Kommunens eventuelle forpliktelser over-
for innbyggerne vil imidlertid være begrenset av 
de alminnelige reglene i foreldelsesloven. 


De fleste tilfeller av lovlighetskontroll etter 
§ 59 nr. 5 skjer på bakgrunn av at fylkesmannen 


9 Ot.prp. nr. 42 (1991–92), side 300.
 
10 Veileder H-2299 fra Kommunal- og moderniseringsdeparte


mentet: Lovlighetskontroll etter kommuneloven § 59. 8 
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blir gjort oppmerksom på en omtvistet avgjørelse, 
enten gjennom media eller fordi private anmoder 
fylkesmannen om å foreta en lovlighetskontroll. 


29.1.2.6 Kort om nordisk rett 


Reglene for lovlighetskontroll, som kalles kommu
nalbesvär i Finland og Sverige og tilsynsklage  i 
Danmark, varierer mellom de ulike nordiske lan
dene.11 Ordinær klage, som henger nær sammen 
med lovlighetskontroll og også er litt ulikt regu
lert, vil ikke bli behandlet. 


I Sverige og Finland behandles saker om lov
lighetskontroll av forvaltningsdomstolene, i Dan-
mark av det uavhengige statlige organet Statsfor
valtningen og i Norge av fylkesmannen etter dele
gering fra departementet. Det er således kun i 
Norge at lovlighetskontroll ikke utføres av et uav
hengig organ. 


Kretsen som kan fremme sak om lovlighets
kontroll, varierer. I Sverige og Finland kan inn
byggere og eiere av fast eiendom fremme slik sak. 
I Danmark er det tilsynsorganet som fremmer 
sak, enten på eget initiativ eller etter klage. Hvem 
som kan klage, er ikke nærmere regulert, men i 
praksis er det i stor grad innbyggerne og medlem
mer av kommunalbestyrelsen. Tilsynsorganet i 
Danmark har også en plikt til å undersøke en sak 
nærmere dersom det foreligger opplysninger som 
gir grunn til å anta at det er en viss sannsynlighet 
for ulovlighet som ikke er bagatellmessig. I Norge 
er det medlemmer av kommunestyret og fylkes
mannen (departementet) selv som kan fremme 
sak. Fylkesmannens adgang er i praksis ment 
som en sikkerhetsventil og er således begrenset. 


I forlengelse av dette nevnes at også tvisteløs
ning mellom stat og kommune er ulik i de nor
diske land. I Sverige og Finland kan slike saker 
bringes inn for forvaltningsdomstolen. I Danmark 
er det også adgang til domstolsprøving, mens i 
Norge er denne muligheten svakt utviklet. 


29.1.3 Utvalgets vurderinger 


29.1.3.1 Behovet for lovlighetskontroll 


Utvalget har vurdert om kommuneloven fortsatt 
bør åpne for lovlighetskontroll, og om rammene i 
så fall bør være slik de er i dag. Det er både posi
tive og negative sider ved lovlighetskontroll slik 
det er regulert i dagens lov. Utvalget mener det er 


11 Kommunelovene i Norden. En kartlegging og sammenlig
ning. Ingun Sletnes, Carsten Heinrichsen, Olle Lundin og 
Eija Mäkinen, HiOA Rapport 2013 nr. 13. 


flest fordeler, og at regelverket i hovedsak bør 
opprettholdes med noen presiseringer. 


Lovlighetskontroll har flere positive funksjo
ner. Fylkesmannens kontroll vil for det første 
bidra til å fremme tillit til forvaltningen ved at en 
instans utenfor kommunen kan ettergå om kom
munen har håndtert loven riktig. Lovlighetskon
troll kan derfor være et billig, effektivt og tillits
skapende instrument. 


Lovlighetskontroll vil også kunne bidra til nyt
tige rettslige avklaringer i konkrete saker som vil 
kunne være retningsgivende for kommuner 
senere. Ordningen med lovlighetskontroll kan 
derfor også fremme rettssikkerhet og faglig kvali
tet på vedtak fra forvaltningen. 


Samtidig har instrumentet noen negative kon
sekvenser. En kommune vil i praksis ikke kunne 
få prøvd om fylkesmannens vedtak i en lovlighets
kontroll er juridisk korrekt. Dette fordi vedtaket 
ikke kan bringes inn for domstolene. Samtidig er 
prosessen rundt en lovlighetskontroll ikke like 
omfattende og betryggende som en domstolspro
sess. Fylkesmannen vil heller ikke være uavhen
gig, slik som en domstol. 


Det er også forskjeller mellom fylkesmann
sembetene når det gjelder hvordan de tolker 
loven. 


Utvalget mener det er viktig at det er anled
ning til å få prøvd om kommunale vedtak er lov
lige. Utvalget er særlig opptatt av å sikre at tre 
eller flere medlemmer av kommunestyret kan 
kreve dette. Det er positivt både for demokrati og 
tillit at et mindretall som mener flertallet opptrer i 
strid med gjeldende regler, har mulighet til å få 
kontrollert dette. 


Hvis lovlighetskontrollen er initiert av fylkes
mannen, bør det etter utvalgets vurdering fore
ligge særlige grunner for å kunne prøve et vedtak, 
jf. nærmere om dette under. 


Ordningen med lovlighetskontroll er fortsatt 
aktuell, da den kan bidra til å avklare rettslig usik
kerhet samtidig som den er rimelig og forholdsvis 
enkel. For utvalget er dette det sentrale argumen
tet for å beholde ordningen. Lovlighetskontroll 
skal ikke benyttes som et statlig styringsvirkemid
del overfor kommunene. 


Det er i den videre drøftelsen av argumenter 
for og mot lovlighetskontroll skilt mellom lovlig
hetskontroll krevd av et mindretall i kommunesty
ret og lovlighetskontroll initiert av staten. 


Utvalget bruker gjennomgående begrepet ved
tak, og ikke avgjørelse. Dette fordi begrepet vedtak 
er det som i praksis er i bruk i kommunene. 
Begrepet er ment å omfatte alle avgjørelser uav
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hengig av om det er omfattet av forvaltningslo
vens definisjon av begrepet vedtak. 


29.1.3.2	 Lovlighetskontroll hvor et mindretall 
i kommunestyret krever det 


Utvalget har i vurderingen av hvorvidt ordningen 
med lovlighetskontroll skal opprettholdes i tilfel
ler hvor tre eller flere kommunestyrerepresentan
ter ber om det, lagt stor vekt på at slik kontroll av 
vedtakene er et vern for mindretallet i kommune
styret. Ved at tre kommunestyrerepresentanter 
sammen kan kreve en kontroll av lovligheten av 
de vedtak som fattes, vil de også ha et vern og en 
mulighet til å reagere om de mener flertallet opp
trer i strid med gjeldende regler. Dette vil også 
kunne bringe ro rundt kontroversielle saker. Når 
et vedtak er lovstridig, vil ofte noen av de folke
valgte reagere på vedtaket og ønske lovlighets
kontroll. Adgangen til å kreve lovlighetskontroll 
bidrar på denne måten til å sikre rettsriktighet. 
Utvalget mener det er gode grunner for å opprett
holde denne adgangen til lovlighetskontroll. 


En innvending som kan anføres mot lovlig
hetskontroll initiert av et mindretall i kommune
styret, er at lovlighetskontroll kan brukes som 
middel for politisk omkamp. Det vil si at det ikke 
egentlig er vedtakets lovlighet som er den reelle 
klagegrunnen, men at mindretallet er imot ved
takets innhold eller resultat. Utvalget anser ikke 
dette som en reell innvending all den tid det kun 
er vedtakets lovlighet som fylkesmannen faktisk 
kan ta stilling til. 


Det kan også innvendes at behandlingen av 
saker om lovlighetskontroll er arbeidskrevende 
for fylkesmennene. Også i de sakene der fylkes
mannen konkluderer med at man ikke skal foreta 
en lovlighetskontroll, er det som regel lagt ned et 
omfattende arbeid for å komme til denne konklu
sjonen. I lys av de fordeler ordningen har, mener 
utvalget heller ikke dette kan tilsi noen vesentlig 
endring i ordningen. Utvalget mener således at 
det fortsatt bør være mulighet for slik lovlighets
kontroll. 


29.1.3.3	 Særlig om lovlighetskontroll etter fylkes
mannens initiativ 


Utvalget har vurdert om fylkesmannen fortsatt 
bør ha mulighet til å gjennomføre lovlighetskon
troll på eget initiativ, og om det eventuelt er aktu
elt med endringer i ordningen. I dag benytter fyl
kesmannen muligheten til å ta opp avgjørelser til 
lovlighetskontroll i svært liten grad, og som regel 
på bakgrunn av henvendelser fra innbyggere eller 


media. Utvalget ser at det kan være viktig for inn
byggerne å ha en slik mulighet til å få prøvd lovlig
heten av kommunale vedtak. Det kan for eksem
pel være i tilfeller hvor kommunen åpenbart har 
tatt feil av lovanvendelse, eller hvor det har vært 
mye oppmerksomhet om saken i lokalsamfunnet, 
og hvor lovlighetskontroll kan bidra til ro i saken. 
Utvalget vil likevel understreke at ordningen er 
ment som en sikkerhetsventil der det foreligger 
en særlig grunn eller et særlig behov. Fylkesman
nen bør derfor vise tilbakeholdenhet med å ta opp 
saker til lovlighetskontroll på eget tiltak. For å 
understreke at lovlighetskontroll på eget tiltak 
skal anvendes kun unntaksvis, foreslår utvalget at 
det må foreligge særlige grunner for å kunne 
anvende denne ordningen. Utvalget antar at 
denne presiseringen er i samsvar med hvordan 
ordningen med lovlighetskontroll i dag gjennom
gående praktiseres. 


29.1.3.4	 Hvilke vedtak skal kunne være gjenstand 
for lovlighetskontroll 


Etter dagens bestemmelse kan avgjørelser truffet 
av folkevalgt organ eller den kommunale eller fyl
keskommunale administrasjon være gjenstand for 
lovlighetskontroll. I begrepet avgjørelser kan det 
sies å være underforstått at det skal være endelige 
avgjørelser. Dette er lagt til grunn i praksis. For å 
tydeliggjøre dette foreslår utvalget å ta dette inn i 
lovformuleringen. Som nevnt foran, i punkt 
29.1.3.1, foreslår utvalget også å bruke begrepet 
vedtak i stedet for avgjørelser. Innstillinger og lig
nende foreløpige avgjørelser i et kommunalt 
organ vil ikke være et endelig vedtak dersom det 
er et annet kommunalt organ som skal fatte det 
endelige vedtak. 


Noen vanskelige tilfeller i praksis har vært 
kommunale innstillinger, råd og uttalelser i saker 
der det endelige vedtaket som bestemmer sakens 
realitet, tas utenfor den kommunale organisasjo
nen. Etter utvalgets oppfatning bør dette anses 
som et vedtak som dermed kan lovlighetskontrol
leres dersom kommunen spesielt er bedt om å 
uttale seg konkret om en sak. Generelle hørings
uttalelser i en alminnelig offentlig høring bør på 
den annen side ikke anses som endelig vedtak og 
således heller ikke kunne lovlighetskontrolleres. 


Utvalget vil peke på at også unnlatelse av å 
fatte vedtak kan, etter en konkret vurdering, reg
nes som et vedtak som kan lovlighetskontrolleres. 
Et eksempel er dersom det ikke er svart på en 
henvendelse og det foreligger plikt til å fatte ved
tak. Ellers vil avvisningsvedtak i hovedsak være et 
vedtak, mens utsettelsesvedtak normalt ikke er 
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vedtak. Dette må imidlertid vurderes og avgjøres 
konkret, og unntak kan således tenkes. 


I 2009 ble det ved lov og forarbeider tydelig
gjort at prosessledende avgjørelser ikke var 
omfattet av avgjørelsesbegrepet. Avgjørelser om 
åpne/lukkede møter og om habilitet kan likevel 
lovlighetskontrolleres. Utvalget mener at vedtak 
om åpne/lukkede møter og habilitet er vedtak det 
er viktig å kunne foreta lovlighetskontroll av, men 
at det for øvrig ikke er grunn til at prosessledende 
avgjørelser skal være omfattet av lovlighetskon
troll. 


Videre unntar dagens lovbestemmelse uttryk
kelig ansettelser, oppsigelser og avskjed dersom 
kommunestyret ber om lovlighetskontroll av 
disse. Det fremgår av forarbeidene til lovbestem
melsen at dette ikke gjelder når fylkesmannen tar 
opp saker av eget initiativ. Utvalget kan ikke se at 
det er grunn til at fylkesmannen skal kunne ta opp 
saker som ellers ikke kan være undergitt lovlig
hetskontroll, og foreslår at unntaket gjelder for 
lovlighetskontroll generelt. 


Utvalget viser til at et vedtak kan ha både en 
privatrettslig og en offentligrettslig side. Et vedtak 
som etter sitt innhold regulerer et privatrettslig 
forhold, for eksempel å vedta å inngå en avtale om 
kjøp av en eiendom, har også en offentligrettslig 
side. Når kommunen inngår avtale om kjøp av en 
eiendom, må kommunen blant annet følge offent
ligrettslige saksbehandlingsregler. 


Det er etter gjeldende rett kun den offentli
grettslige siden av et vedtak som kan lovlighets
kontrolleres. Utvalget mener det fortsatt bør være 
slik. Denne avgrensningen i hva som kan lovlig
hetskontrolleres, fremgår ikke av loven. Utvalget 
mener dette er uheldig. Utvalget foreslår derfor å 
presisere i loven at lovlighetskontroll kun omfat
ter de offentligrettslige sidene av et vedtak. Dette 
innebærer at spørsmålet om det foreligger en pri
vatrettslig forpliktelse for kommunen, for eksem
pel om kommunen har inngått en avtale, og even
tuelt innhold og omfang av den privatrettslige for
pliktelsen, ikke kan lovlighetskontrolleres. Dette 
er forhold som reguleres av privatrettslige regler. 
Det er domstolene som eventuelt må vurdere om 
det foreligger en privatrettslig forpliktelse for 
kommunen. Selv om et vedtak i sin karakter er 
privatrettslig, kan likevel de offentligrettslige 
sidene av vedtaket prøves ved en lovlighetskon
troll. Lovlighetskontrollen kan i slike tilfeller vur
dere organets personelle og prosessuelle kompe
tanse, det vil si om organet hadde myndighet til å 
treffe vedtaket, og om offentligrettslige saksbe
handlingsregler er blitt fulgt. 


29.1.3.5	 Hvem som skal kunne kreve lovlighets
kontroll 


Som beskrevet under punktet om gjeldende rett 
er det i dag tre eller flere medlemmer av kommu
nestyret som kan kreve lovlighetskontroll. I til
legg kan departementet eller fylkesmannen på 
eget initiativ ta et vedtak til lovlighetskontroll. Når 
det gjelder det siste, behandles dette i punkt 
29.1.3.3. 


Utvalget mener det fortsatt bør være krav om 
at minst tre medlemmer av kommunestyret stiller 
seg bak et krav om lovlighetskontroll. Dette for å 
sikre at det er en viss tyngde og seriøsitet bak kra
vet ved at flere har vurdert behovet for lovlighets
kontroll, men også for å begrense antallet saker 
noe. 


Utvalget har videre sett på om det er noen 
andre som bør gis adgang til å be om lovlighets
kontroll. Et nærliggende spørsmål er om innbyg
gerne bør få anledning til å kreve lovlighetskon
troll. I dag kan de indirekte gjøre dette ved å få 
kommunestyrerepresentanter til å fremme et slikt 
krav eller ved å rette henvendelse til fylkesman
nen om å se på saken. I begge tilfeller er de avhen
gig av at disse er enige og villige til å gå videre 
med saken. Spørsmålet er således om dette er til
strekkelig, eller om innbyggerne bør får en selv
stendig rett til å kreve lovlighetskontroll, enten 
enkeltvis eller som gruppe av en større eller min
dre størrelse. Så langt utvalget kjenner til, funge
rer dagens ordning bra. Enkeltpersoner som vir
kelig har et behov, vil i praksis ha tilstrekkelig 
mulighet til å få tatt opp en sak. Samtidig ligger 
det en slags «siling» i systemet ved at kommune
styrerepresentantene eller fylkesmannen vurde
rer om det er grunn til å gå videre med saken. 
Åpenbare grunnløse saker vil således kunne bli 
avvist uten at det brukes unødvendig mye ressur
ser. En relativt stor andel av de saker som fylkes
mannen tar opp på eget initiativ, skjer nettopp på 
bakgrunn av henvendelser fra innbyggere. Et 
annet sentralt moment er at for saker som gjelder 
enkeltvedtak, jf. forvaltningsloven § 2 første ledd 
bokstav b, vil en part og andre med rettslig klage
interesse ha sin rettssikkerhet ivaretatt gjennom 
den ordinære klageordningen. Utvalget mener at 
innbyggernes mulighet til å få saker opp til lovlig
hetskontroll er god etter dagens regelverk, og at 
det ikke er grunn til å åpne for større adgang her. 


Utvalget antar videre at det neppe er behov for 
at en part i saken skal kunne kreve lovlighetskon
troll i og med en part kan klage på enkeltvedtak 
etter forvaltningsloven, hvor også prøvingskom
petansen er videre. Forrige kommunelovutvalg 
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hadde forslag om at også administrasjonssjefen og 
medlemmer av kommunerådet skulle kunne 
kreve lovlighetskontroll. Begrunnelsen for at 
dette ikke ble fulgt opp, var at dette var uheldig for 
forholdet mellom administrasjon og folkevalgt. 
Utvalget er enig i dette. 


29.1.3.6	 Saksbehandling 


Krav om lovlighetskontroll skal fremsettes for det 
organet som har truffet vedtaket. Hvis dette orga
net opprettholder vedtaket, sendes saken til fyl
kesmannen eller departementet. Dagens lov gir 
hjemmel for å fastsette en forskrift om tidsfrister 
for kravet om lovlighetskontroll. Av forskriften 
fremgår det at fristen for kommunestyremedlem
mer til å kreve lovlighetskontroll er tre uker fra 
vedtaket ble fattet. Utvalget foreslår at denne fris
ten i stedet tas inn i lovteksten. Dette er mer over
siktlig. 


29.1.3.7	 Innhold og omfang av kontroll. 
Rettsvirkninger 


Kontrollen gjelder etter ordlyden i dagens lov 
avgjørelsens lovlighet. Det er altså spørsmålet om 
vedtaket er innenfor gjeldende regelverk, som 
kan kontrolleres. Dette er spørsmål om det fore
ligger personell, prosessuell og materiell kompe
tanse til å fatte det aktuelle vedtaket. Sagt på en 
annen måte er det spørsmål om rett organ har 
fulgt saksbehandlingsreglene og truffet et vedtak 
med et innhold som er innenfor loven. Kontrollen 
skal gjelde alle disse tre elementene. Kommunens 
frie skjønn kan ikke overprøves ved lovlighetskon
troll, med mindre fylkesmannen kommer til at det 
foreligger myndighetsmisbruk. Det vil si at der 
lovgiver har gitt kommunen et fritt skjønn til selv å 
vurdere, kan ingen annen instans overprøve disse 
vurderingene. Rettsanvendelsesskjønnet kan deri
mot inngå i lovlighetskontrollen. 


Utvalget har vurdert om alle sidene av vedta
ket skal vurderes hver gang, eller om det bør 
være tilstrekkelig å prøve den siden av saken som 
klager anfører. Dersom kommunestyrerepresen
tanter ønsker lovlighetskontroll av om det er rett 
myndighet som har fattet vedtaket, kan det frem
stå som unødvendig at lovlighetskontrollen skal 
måtte inkludere en prøving av om alle saks
behandlingsregler er fulgt, og om vedtakets inn-
hold er innenfor loven. Utvalget foreslår derfor at 
det er disse tre elementene en lovlighetskontroll 


kan inneholde, men at fylkesmannen kan velge å 
begrense kontrollen til de anførsler klagerne har 
begrunnet klagen med. 


Utvalget har også vurdert hvilke rettsvirknin
ger det skal ha at et vedtak er blitt funnet ugyldig 
etter en lovlighetskontroll. Dersom vedtaket er 
ugyldig, skal det etter dagens bestemmelse opp
heves. Utvalget foreslår ingen endringer i dette. 


Utvalget har også vurdert om det at et vedtak 
blir funnet ugyldig, også skal ha noen konsekven
ser for en etterfølgende privatrettslig disposisjon. 
Utvalget har kommet til at det, som i dag, bør 
være opp til domstolen å vurdere dette. 


Dette innebærer at selv om det foreligger 
brudd på offentligrettslige regler, så har fylkes
mannens vedtak om ugyldighet ikke noen direkte 
virkning på gyldigheten av en eventuell etterføl
gende avtale. 


29.2 Statlig tilsyn 


29.2.1	 Innledning 


I utvalgets mandat står det at utvalget ikke skal 
foreslå endringer i de grunnleggende prinsippene 
og rammene for statlig tilsyn med kommuner, 
men kan vurdere om det er behov for å foreta min
dre justeringer i regelverket, blant annet om kom
munen bør ha sterkere partsrettigheter i forbin
delse med gjennomføring av statlig tilsyn. 


I tråd med dette har utvalget ikke foretatt noen 
full gjennomgang av kommuneloven kapittel 10 A 
om statlig tilsyn med kommuner og fylkeskommu
ner. Utvalget vil her kun behandle enkelte avgren
sede temaer om statlig tilsyn. Statlig tilsyn er for 
øvrig omtalt i kapittel 23, hvor overordnede 
betraktninger rundt tilsynets funksjon og forhol
det til egenkontroll er nærmere behandlet. 


Utvalget har sett på behovet for å klargjøre 
hvilke partsrettigheter kommunene har når staten 
fører tilsyn med kommunene. Dette har sammen
heng med at det etter dagens regler er noe uklart 
når forvaltningslovens saksbehandlingsregler 
gjelder ved statlig tilsyn av kommunene. Utvalget 
foreslår her å tydeliggjøre og styrke kommunenes 
partsrettigheter. 


Det statlige tilsynet utøves av mange ulike til
synsmyndigheter. Etter kommuneloven § 60 e har 
fylkesmannen plikt til å samordne tilsynsvirksom
heten. Utvalget ønsker at denne samordningen 
skal bli bedre, og foreslår derfor saksbehandlings
regler for å styrke denne funksjonen. 
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29.2.2 Partsrettigheter for kommunene 


29.2.2.1 Innledning 


Når staten gjennomfører tilsyn med en kommune, 
er kommunen i realiteten part i tilsynssaken. En 
offentlig instans kommer og ber om informasjon 
og innsyn og kan fatte vedtak i saken. Kommunen 
kommer således på mange måter i samme posi
sjon som en privat part ville gjort i en tilsynssak. 
En privat part har i slike situasjoner rettigheter 
etter forvaltningsloven. For en kommune er det 
imidlertid ikke like åpenbart at slike rettigheter 
foreligger. 


I dagens kommunelov kapittel 10 A om statlig 
tilsyn fastslås det at sentrale regler i forvaltnings
loven om klage og saksbehandling gjelder for 
saker om pålegg. Hvilke saker som faller inn under 
dette, kan i noen tilfelle være uklart. I de situasjo
ner man ikke er innenfor denne bestemmelsen, er 
det de generelle reglene i forvaltningsloven som 
gjelder. Disse er imidlertid heller ikke alltid klare. 
Det har således vært en del usikkerhet og ulik 
praksis omkring disse spørsmål. 


Utvalget foreslår her å klargjøre at forvalt
ningsloven gjelder, slik at kommunene får parts
rettigheter ved statlige tilsynssaker. 


29.2.2.2 Gjeldende rett 


Kommuneloven har ingen generell bestemmelse 
som sier noe om eller i hvilken grad de alminne
lige bestemmelsene om partsrettigheter i forvalt
ningsloven kommer til anvendelse for kommunen 
når kommunen er part i en sak. 


I kommuneloven kapittel 10 A om statlig tilsyn 
sies det imidlertid i § 60 d fjerde ledd at en rekke 
av forvaltningslovens bestemmelser, det vil si 
bestemmelsen om enkeltvedtak, inkludert 
bestemmelser om saksforberedelse og klage, gjel
der for saker om pålegg etter denne bestemmelsen. 
Dette betyr at i saker om pålegg (§ 60 d første 
ledd) i forbindelse med statlig tilsyn får kommu
nen partsrettigheter etter forvaltningsloven. Kom
munen har således krav på forhåndsvarsel og rett 
til å klage på et vedtak om pålegg. 


Hva som ligger i saker om pålegg, og dermed 
når reglene om partsrettigheter gjelder, kan imid
lertid være litt uklart. At disse reglene gjelder når 
vedtak om pålegg skal fattes, er klart. Det skal 
således gis forhåndsvarsel før slike vedtak, og 
vedtaket kan påklages. Det er imidlertid uklart 
når i tilsynsprosessen det oppstår en sak om 
pålegg. Det kan sies at hele tilsynet er en prosess 
som til slutt kan ende i pålegg, og at bestemmel
sen sånn sett gjelder alle forhold i tilsynsproses


sen. Dersom dette hadde vært meningen, hadde 
man imidlertid ikke trengt å ta inn begrensningen 
om at partsrettighetene kun gjelder ved saker om 
pålegg. Det er således mer nærliggende å tolke 
bestemmelsen til kun å gjelde den siste fasen av 
tilsynet, der pålegg har begynt å realisere seg om 
aktuelt. 


En annen uklarhet knyttet til begrepet saker 
om pålegg er forholdet mellom denne og kommu
neloven § 60 d andre ledd der det er fastsatt et 
krav om å fastsette en frist for retting før pålegg 
ilegges. Spørsmålet er om saken om pålegg 
begynner ved fastsettelse av slik rettefrist, eller 
om en slik sak først begynner når rettefristen er 
utløpt og fylkesmannen vurderer å gi pålegg for 
forhold som ikke er rettet. Antakelig er det det 
siste som er ment, men loven er her uklar. 


Når det gjelder rettefristen i § 60 d andre ledd, 
er det i seg selv noe uklart hva slags skritt i pro
sessen dette er, og hva slags rettslig status dette 
har. Sammenlignet med de ordinære prosesser i 
forvaltningsretten fremstår en slik rettefrist som 
en mellomting mellom et forhåndsvarsel og et 
enkeltvedtak. I andre sammenhenger ville fastset
telse av frist for å rette noe kunne bli ansett som et 
pålegg og således et enkeltvedtak og dermed med 
klagerett. Her følger det imidlertid av sammen
hengen i loven at dette er noe som skal komme 
før pålegget, og således ikke er et pålegg. Dermed 
blir det mindre naturlig å anse det som et enkelt
vedtak. 


Det er uklart om det er klagerett på en slik ret
tefrist. Dette både fordi det er uklart om vedtak 
om rettefrist faller inn under saker om pålegg, og 
fordi det er uklart om det er enkeltvedtak som er 
en forutsetning for klagerett. Den alminnelige 
tolkningen som ser ut til å legges til grunn, er at 
det ikke er klagerett på rettefrist. 


Videre er det uklart om disse bestemmelsene i 
forvaltningsloven også gjelder for eventuelle 
andre beslutninger som fattes i tilsynsprosessen, 
for eksempel krav om innsyn etter kommunelo
ven § 60 c. For eventuelle andre deler av tilsynet 
enn det som gjelder saker om pålegg, er det ingen 
uttrykkelig bestemmelse om at forvaltningsloven 
gjelder. For å avklare forvaltningslovens anvendel
sesområde må man her se på en konkret tolkning 
av forvaltningsloven. Den har ingen bestemmelse 
som uttrykkelig sier noe om dens anvendelsesom
råde i denne type saker. Utgangspunktet i forvalt
ningsloven § 1 er at loven gjelder den virksomhet 
som drives av forvaltningsorganer, når ikke annet 
er bestemt i lov. Når staten gjennomfører tilsyn, er 
utgangspunktet at loven gjelder uavhengig av 
hvem tilsynet er rettet mot. Av § 2 fremgår det 
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imidlertid at bestemmelsene om enkeltvedtak kun 
gjelder for avgjørelser rettet mot private personer. 
Et forvaltningsorgan likestilles imidlertid med pri
vate rettssubjekter dersom organet har samme 
interesse eller stilling i saken som private parter 
kan ha. I en uttalelse fra Justisdepartementets 
lovavdeling sies det at «det er sikker praksis for at 
kommuner … etter forvaltningsloven § 2 fjerde ledd 
ikke likestilles med private rettssubjekter der det ut 
fra det aktuelle regelverk mv. utelukkende er aktuelt 
å tref fe vedtak – begunstigende eller inngripende – 
overfor forvaltningsorganer». I slike saker vil såle
des kommuner ikke ha partsrettigheter. En kom
mune som for eksempel søker om tilskudd fra en 
tilskuddsordning som kun er beregnet for det 
offentlige, vil således ikke ha partsrettigheter, 
mens den ved søknad om konsesjon normalt vil 
ha samme partsrettigheter som en privat som 
søker tilsvarende konsesjon. Når det gjelder til
synssaker, fremstår dette mer uklart. At det i kom
muneloven er tatt inn en uttrykkelig bestemmelse 
om at reglene om enkeltvedtak gjelder ved saker 
om pålegg, kan tyde på at bestemmelsene ikke vil 
gjelde for de faser av tilsynet som ikke inkluderer 
pålegg. Når det gjelder klageadgangen etter for
valtningsloven § 14 på pålegg om innsyn, har Jus
tisdepartementets lovavdeling12 kommet til at den 
ikke gjelder for kommuner når statlige tilsynsor
ganer krever opplysninger i forbindelse med til
syn. Den særskilte klagerett som her gis til den 
som er pålagt å gi opplysninger til et forvaltnings
organ, gjelder således ikke for kommunene her. 


29.2.2.3 Kort om tilsynsprosessen i praksis 


Statlig tilsyn med kommunene gjennomføres i 
praksis på ulike måter, både fra tilsyn til tilsyn og 
på de ulike saksfelt. Å gi en kort, helhetlig og kor
rekt fremstilling av hvordan tilsyn rent praktisk 
gjennomføres, er således vanskelig. Utvalget vil 
likevel stille opp en forenklet oversikt over 
hovedelementene i prosessen slik det praktiseres 
noen steder og på noen sektorer.13 


Når et tilsyn skal gjennomføres, er det først en 
forberedelsesfase internt hos fylkesmannen. Der
etter er det en undersøkelsesfase hvor kommunen 
blir involvert i fylkesmannens faktainnhenting. Til 


12	 Justisdepartementets lovavdeling har i 2011, på bakgrunn 
av en henvendelse fra Kunnskapsdepartementet, skrevet 
en prinsipputtalelse om i hvilken grad forvaltningsloven 
§ 14 kommer til anvendelse ved statlig tilsyn av kommu
nene. § 14 gir en særskilt klagerett for den som er pålagt å 
gi opplysninger til et forvaltningsorgan. Konklusjonen var 
at denne bestemmelsen som hovedregel ikke gjelder for 
kommuner. 


slutt kommer avslutningsfasen, det vil si det som 
skjer etter at selve tilsynet og faktainnhentingen 
er gjennomført. Denne avslutningsfasen kan skje
matisk beskrives ved en såkalt tretrinnsprosess 
som beskrevet her: 


Trinn 1: 


Fylkesmannen sender ofte kommunen en forelø
pig tilsynsrapport. Dersom lovbrudd er avdekket, 
får kommunen et forhåndsvarsel med en frist til å 
uttale seg, jf. forvaltningsloven § 16. Dette er et 
varsel om mulig vedtak om pålegg. Fristen er 
gjerne to–tre uker. 


Trinn 1 følges opp med innspill fra kommunen 
og eventuelt møte eller dialog om innspillene før 
tilsynsrapporten revideres. 


Trinn 2: 


Det fastsettes en frist for retting, jf. kommunelo
ven § 60 d andre ledd. Endelig tilsynsrapport sen
des kommunen og publiseres på fylkesman
nen.no. Fristens lengde fastsettes konkret ut fra 
antall, type og kompleksitet i lovbruddene, men er 
på mellom to uker og tre måneder. 


Trinn 2 følges opp med tilbakemeldinger på 
retting fra kommunen til fylkesmannen. 


Trinn 3: 


Dersom ikke alle lovbrudd er rettet, skal pålegg 
om retting, jf. kommuneloven § 60 d fjerde ledd, 
vedtas. Kommunen får ny frist for retting. 


Trinn 3 følges opp med tilbakerapportering fra 
kommunen og avslutning av tilsynet. 


29.2.2.4 Utvalgets vurderinger 


Prinsipielt er kommunenes partsrettigheter i til
synssaker viktig, og utvalget ønsker å styrke og 
klargjøre kommunens rettigheter her. 


Etter utvalgets vurdering bør kommunene ha 
tilfredsstillende partsrettigheter i saker hvor sta
ten fører tilsyn med kommunen. Dette er rettighe
ter som klagerett, rett til forhåndsvarsling, part
sinnsyn, begrunnelse for vedtak og så videre. Når 
man sammenligner kommunen med en annen 


13	 Bygger på utvalgets egne erfaringer og dokumentasjon om 
prosessen fra Utdanningsdirektoratet (metodehåndbok) og 
til dels Statens helsetilsyn. (Statens helsetilsyn har særlig 
myndighet og virkemidler gitt i særlovgivning, men her er 
det sett i hovedsak på den delen av tilsynet som gjøres etter 
kommuneloven/av fylkesmannen, og som er parallell og 
relevant her.) 
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virksomhet det blir ført statlig tilsyn med, er det 
naturlig at kommunene har de samme rettigheter 
som en privat virksomhet det blir ført tilsyn med. 
Begge parter vil for eksempel ha behov for å 
kunne klage dersom man mener vedtaket er feil. 
Kommunene er videre selvstendige rettssubjek
ter, og prinsippet om kommunalt selvstyret er sen
tralt. Det vises her til kapittel 4 foran og til lovfor
slaget § 2-1 der det fastslås at kommunen er eget 
rettssubjekt. Det vises også til forslag til ny for
målsbestemmelse, der det fremgår at kommune
loven skal fremme det kommunale selvstyret. Det 
er sentralt for en selvstyrt kommune som skal for
valte offentlige midler og velferdsgoder, at de kan 
klage om et tilsynsorgan fatter et vedtak som de 
mener er helt feil. Kommunene bør i disse kon
krete situasjonene være sikret alminnelige parts
rettigheter etter forvaltningsloven. Dette av hen-
syn til kommunene selv, av hensyn til effektiv res
sursbruk for samfunnet og av hensyn til enkelt
personer som er berørt av de saker som er omfat
tet av tilsynet. 


Et motargument til dette er at både stat og 
kommune er offentlige instanser, og at det er 
unødvendig bruk av offentlige ressurser om én 
offentlig instans skal klage på en annen offentlig 
instans. Bruken av offentlige ressurser bør 
begrenses til situasjoner der det er nødvendig. 
Utvalget mener at dette momentet ikke er så 
sterkt i denne type saker, og at momentene foran 
er langt viktigere. 


Etter dagens lov er det tatt høyde for at kom
munene skal ha partsrettigheter ved tilsyn, men i 
bestemmelsen som regulerer dette (§ 60 d), er det 
lagt inn en begrensning om at dette skal gjelde i 
saker om pålegg. Akkurat hva som ligger i denne 
begrensningen, er, som omtalt foran under punkt 
29.1.2 om gjeldende rett, litt uklart. Utvalget 
mener at det i utgangspunktet ikke bør gjelde 
noen begrensning. Kommunene bør ha fulle 
partsrettigheter i hele tilsynsprosessen, slik at 
bestemmelser som forhåndsvarsling og klagerett 
gjelder fullt ut. 


Å gi kommunene fulle partsrettigheter uten å 
gjøre andre endringer i reglene vil kunne få noen 
utilsiktede konsekvenser. Dette fordi kommune
loven kapittel 10 A om statlig tilsyn har noen sær
lige prosessregler som ikke passer helt sammen 
med forvaltningslovens bestemmelser. Dette gjel
der særlig § 60 d andre ledd hvor det sies at før 
pålegg benyttes, skal kommunene få en rimelig 
frist til å rette. Som beskrevet foran under punktet 
om gjeldende rett, er det noe uklart hva en slik 
rettefrist er, og hva slags rettslig status det har. 
Det betyr at selv om kommunene skulle få parts


rettigheter i tilsynssaker uavhengig av om det 
gjelder en sak om pålegg, så vil det være uklart 
om en rettefrist er omfattet av dette. Etter forvalt
ningsloven gjelder bestemmelsene om klagerett 
kun for enkeltvedtak. Det må således klargjøres i 
lovteksten om det skal være klagerett på rettefrist 
eller ei. Alternativt må den særlige ordningen 
med rettefrist tas ut. Etter utvalgets vurdering er 
det siste alternativet det beste. Begrunnelsen for 
at bestemmelsen om rettefrist i § 60 d andre ledd 
bør fjernes, er at det er uheldig med en mulighet 
til å klage på samme sak to ganger, slik tilfellet 
ville vært med en klagemulighet både på rettefris
ten og på et senere pålegg. Samtidig vil det være 
urimelig ikke å ha klagerett på en slik rettefrist. 
Dette fordi saken på dette tidspunktet vil fremstå 
som ferdig vurdert fra fylkesmannens side, avgjø
relsen vil offentliggjøres, og det vil følges med på 
hvorvidt kommunen følger opp og retter i tråd 
med rettefristen. Manglende retting vil få konse
kvenser i form av videre oppfølging fra fylkesman
nen. Også for andre vil det kunne fremstå som om 
fylkesmannen på dette tidspunktet reelt har fattet 
et vedtak om at kommunes praksis mv. ikke er i 
samsvar med loven. Å ikke kunne klage i en slik 
situasjon fremstår som urimelig for kommunen. 
Det er også uheldig at dersom kommunen er 
uenig i fylkesmannens vurdering når rettefristen 
gis, så må den la være å rette innen fristen, vente 
på et formelt vedtak om pålegg og så klage på 
dette. Unødvendig «ventetid» er etter utvalgets 
vurdering ikke bra, hverken for kommunen, den 
saken gjelder, eller for tilliten til systemet. Kom
munen bør ha en reell klageadgang med en gang 
fylkesmannen har tatt stilling til saken. 


For at klageretten og retten til forhåndsvarsel 
skal bli reell, i alle fall oppfattes som reell, må der
for kommunen gis adgang til å påklage vedtaket, 
herunder gis rett til forhåndsvarsel mv., når vedta
ket reelt treffes. Utvalget har lagt til grunn at det 
er tre forhold som bør være styrende for utformin
gen av reglene: 
–	 Klageretten må oppfattes som reell. 
–	 Forvaltningslovens regler om saksbehandling 


skal gjelde. 
–	 Det skal bare være klagerett én gang, det vil si 


at man må unngå dobbel klagebehandling. 


For å oppnå dette foreslår utvalget at den særlige 
bestemmelsen om å fastsette en rettefrist i § 60 d 
andre ledd i dagens kommunelov ikke tas med i 
ny lov. Samtidig foreslås at henvisningen til for
valtningslovens bestemmelser om partsrettighe
ter fastsettes i en egen bestemmelse som gjøres 
generell for tilsynssaker. 
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På denne måten vil de alminnelige partsrettig
hetene i forvaltningsloven, som forhåndsvarsel, 
klage, regler om oppsettende virkning (§ 42), og 
så videre, gjelde for alle enkeltvedtak som måtte 
fattes i tilsynsprosessen. Videre vil det ikke bli 
aktuelt å fastsette noen rettefrist på den måten 
som gjøres i dag. I forbindelse med pålegg vil det 
selvsagt fortsatt kunne fastsettes en frist for ret
ting. Også i forbindelse med forhåndsvarsling av 
mulig vedtak om pålegg vil det kunne sies at fyl
kesmannen ikke vil fatte vedtak om pålegg der
som kommunen innen en viss frist retter opp de 
påpekte forholdene. En slik frist skal imidlertid 
ikke være formulert som noe krav til kommunen, 
og kommunen skal ha en reell mulighet til å uttale 
seg om forhåndsvarselet og vurderingene som lig
ger til grunn. Det betyr at fylkesmannen ikke skal 
gjøre sine endelige vurderinger før etter at disse 
innspillene er mottatt og vurdert, jf. den alminne
lige ordningen med forhåndsvarsling etter forvalt
ningsloven § 16. 


De praktiske konsekvensene av endringene vil 
være at tilsynsprosessen totalt sett vil bli noe kor
tere. Ett «ledd» i prosessen er tatt bort siden det 
ikke lenger er krav om noen «rettefrist». Akkurat 
hvordan tilsynsprosessen vil forløpe, vil kunne 
variere alt etter hva tilsynsmyndigheten legger 
opp til. Regelverket vil i mindre grad enn før sette 
rammer for prosessen. Forhåndsvarsel om vedtak 
(inkludert mulighet til å uttale seg for kommu
nen) må fortsatt sendes i tråd med reglene i for
valtningsloven. Dette kan imidlertid gjøres på 
ulike tidspunkter avhengig av når tilsynet ser det 
er aktuelt med et vedtak i saken. 


Som illustrasjon kan her vises hvordan de trin
nene i den praktiske gjennomføringen av tilsyns
prosessen som ble beskrevet foran, i punkt 
29.2.2.3, kunne se ut med endret regelverk og i 
saker hvor det er avdekket lovbrudd. Dette gjel
der altså avslutningsfasen av tilsynet, det vil si det 
som skjer etter at selve tilsynet og faktainnhentin
gen er gjennomført: 


Trinn 1: 


Fylkesmannen sender kommunen en foreløpig til
synsrapport. Dersom det er avdekket lovbrudd, 
vil den foreløpige tilsynsrapporten samtidig 
kunne være et forhåndsvarsel med en frist til å 
uttale seg, jf. forvaltningsloven § 16. Dette er i så 
fall et varsel om mulig vedtak om pålegg om ret
ting og om hvilken frist for oppfyllelse av pålegget 
fylkesmannen vil fastsette dersom det kommer til 
vedtak om pålegg. 


Dersom fylkesmannen ikke har avdekket lov
brudd, kan den foreløpige tilsynsrapporten sen
des til orientering og/eller til uttalelse. Dette vil 
ikke være et krav etter forvaltningsloven, men 
kan være ryddig for å avklare enighet om faktum 
mv. 


Fylkesmannen kan også når det er avdekket 
lovbrudd, oversende den foreløpige tilsynsrappor
ten til uttalelse eller orientering, uten at den skal 
ha stauts som forhåndsvarsel etter forvaltningslo
ven. I så fall må det senere sendes et forhåndsvar
sel om vedtak om pålegg senere dersom fylkes
mannen anser at pålegg er aktuelt. 


Det vil ikke være noen klageadgang på dette 
stadiet. 


Trinn 2: 


Endelig tilsynsrapport sendes kommunen og 
publiseres på fylkesmannen.no. Dersom det fore
ligger lovbrudd som ikke er rettet underveis i pro
sessen, sendes samtidig vedtak om pålegg om ret
ting. Kommunen skal da ha fått forhåndsvarsel 
om dette med frist til å uttale seg på forhånd, jf. 
trinn 1. I vedtaket oppgis frist for retting/oppfyl
lelse av pålegget. Fristens lengde fastsettes kon
kret ut fra antall, type og kompleksitet i lovbrud
dene. Et slikt vedtak vil kunne påklages. 


Trinn 2 følges opp med tilbakemeldinger på 
retting fra kommunen til fylkesmannen og deret
ter avslutning av tilsynet. 


Utvalget legger til grunn at endringen vil bidra til 
at den samlede tilsynsprosessen normalt vil ta noe 
kortere tid enn i dag. I tillegg vil kommunene ha 
en reell klagemulighet ved uenighet om fylkes
mannens vurderinger. Utvalget mener dette må 
være positive konsekvenser for alle involverte. 


29.2.3 Tvangsmulkt 


Dagens kommunelov kapittel 10 A om statlig til
syn åpner ikke for at tilsynsmyndigheten kan 
ilegge tvangsmulkt. Utvalget ønsker å videreføre 
denne ordningen. Det finnes i dag enkelte hjemler 
for å ilegge tvangsmulkt i særlovgivningen. Utval
get mener at tvangsmulkt generelt ikke er et godt 
styringsmiddel overfor kommunene, og ser det 
ikke som ønskelig at det innføres slike hjemler på 
nye områder. 


29.2.4 Tvisteløsning 


Utvalget ser det som positivt at tilsynsmyndighe
tenes vedtak om pålegg og andre enkeltvedtak i 
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tilsynsprosessen kan påklages til departementet. 
Slike vedtak bør imidlertid også kunne bringes 
inn for rettslig prøving i et uavhengig organ. 
Utvalget viser til omtale av tvisteløsningsordning 
mellom stat og kommune i punkt 29.4. 


29.2.5 Samordning av tilsyn 


29.2.5.1 Innledning 


Kommuneloven § 60 e gir fylkesmannen en sam
ordningsrolle for statlig tilsyn rettet mot kommu
nen. 


Undersøkelsene som er omtalt nedenfor, i 
punkt 29.2.5.2, tyder på at samordningen ikke gjø
res godt nok. 


Utvalget legger til grunn at samordning av til
syn overfor den enkelte kommune er av stor 
betydning, og ser med bekymring på at intensjo
nene bak dagens kommunelov § 60 e ikke synes å 
være godt nok oppfylt i praksis. Det foreslås der
for å ta inn nye krav i loven til hvordan samordnin
gen skal skje. 


29.2.5.2 Bakgrunn 


Riksrevisjonen har foretatt en undersøkelse om 
statlig tilsynsmyndighet, og i rapporten om dette 
fra 2014 ble det konstatert at bedre samordning av 
tilsynet er mulig14: 


Det er viktig at tilsyn er samordnet slik at byr
den for de det føres tilsyn med blir minst mulig. 
Undersøkelsen viser at bedre samordning er 
mulig. Flertallet av tilsynsorganene og tilsyn
senhetene i fylkesmannsembetene mener at til
synsobjektene ville hatt nytte av at tilsyn var 
bedre samordnet. De opplyser også at tilsyns
objektene må rapportere samme informasjon 
flere ganger. 


I en NIBR-rapport15 fra 2013 er det statlige tilsy
nets påvirkning på kommunene og det kommu
nale selvstyret undersøkt, og der heter det at 


[b]estemmelsene om samordning av tilsyn ser 
ikke ut til å ha blitt gjennomført konsekvent, og 
mange kommuner opplever manglende sam
ordning. 


14	 Riksrevisjonens undersøkelse av statlig tilsynsmyndighet, 
Riksrevisjonens administrative rapport nr. 2 2014, side 8. 


15	 Hvordan påvirker statlig tilsyn kommunene og det kommu
nale selvstyret?, Jostein Askim, Harald Baldersheim, Jan 
Erling Klausen, Helge Renå, Eivind Smith, Hilde Hatleskog 
Zeiner, NIBR-rapport 2013:20. 


Videre har regjeringen satt i gang et arbeid med 
en generell gjennomgang av den statlige styrin
gen av kommunene, med sikte på redusert detalj
styring av større kommuner. I stortingsmeldingen 
om dette sies det:16 


Ett av siktemålene er bedre koordinering og 
effektivisering av statlig tilsyn overfor kommu
nene. Regjeringen legger også til grunn at 
større kommuner vil gi grunnlag for redusert 
omfang av landsomfattende tilsyn. Resultatet 
av gjennomgangen av statlig styring vil bli pre
sentert for Stortinget våren 2017, samtidig med 
forslagene til beslutninger om ny kommune
struktur og nye oppgaver til kommunene. 


29.2.5.3 Gjeldende rett 


Samordning av tilsynsvirksomheten er regulert i 
kommuneloven § 60 e. Til forskjell fra de øvrige 
bestemmelsene om statlig tilsyn i kommuneloven 
omfatter § 60 e alt statlig tilsyn som er rettet mot 
kommuner, det vil si tilsyn med både kommune
plikter og aktørplikter, jf. § 60 a. 


Fylkesmannen har et overordnet ansvar for 
samordning av det statlige tilsynet, men bestem
melsene fastsetter også en plikt for de øvrige stat
lige tilsynsetatene til å samarbeide med fylkes
mannen og kommunene for å bidra til samord
ning.17 I henhold til § 60 e andre ledd skal alle til
synsetater underrette fylkesmannen om tilsyns
planer og om varsel om pålegg eller andre 
sanksjoner med vesentlige virkninger for kommu
nen. Tilsynsetater som er utpekt som koordine
rende myndighet for tilsyn, skal underrette fylkes
mannen om koordinert tilsynsplan. 


Plikten til å samordne gjelder i henhold til § 60 
e første ledd praktiske sider og bruk av reaksjoner. 
Samordningsplikten omfatter prosessuelle for-
hold, og ikke den enkelte tilsynsmyndighetens 
materielle vedtakskompetanse.18 


Mens kommuneloven kapittel 10 A om statlig 
tilsyn setter visse rammer for hvordan statlig til
syn skal gjennomføres, er det særlovene som 
angir hvilke kommunale plikter og områder av 


16	 Meld. St. 14 (2014–2015) Kommunereformen – nye oppgaver 
til større kommuner, punkt 7.1. 


17	 Dette følger av ordlyden i § 60 e andre ledd, og er også lagt 
til grunn i  rundskriv H-2014-2143 fra Kommunal- og 
moderniseringsdepartementet: Retningslinjer for fylkes
mannens samordning av statlig styring av kommunesektoren 
og Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 523. 


18	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt, 6. utgave, 2014, side 523. 
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kommunens virksomhet det skal føres tilsyn med. 
Omfang og innretning av det statlige tilsynet er 
dermed ikke regulert i kommuneloven. De ulike 
tilsynsmyndighetene avgjør selv om kommunen 
oppfyller sine plikter etter de lover og forskrifter 
som de er tillagt tilsynsansvaret for, og om det 
skal nyttes pålegg eller andre sanksjoner.19 


Bestemmelsen i kommuneloven § 60 e om sam
ordning kan likevel bidra til å påvirke hvordan til
synet utøves. 


Kommuneloven § 60 e siste ledd pålegger til
synsetaten å ha dialog med kommunen om sank
sjonene og kommunens oppfølging. Kommunen 
plikter å delta i dialogen. Denne dialogen skal 
være noe mer enn varsling og rett til å uttale seg 
etter forvaltningsloven. Det skal legges til rette 
for en reell dialog mellom likeverdige parter.20 


29.2.5.4 Utvalgets vurderinger 


Formålet med å samordne statlig tilsyn overfor 
kommunene er at tilsynsvirksomheten skal være 
mest mulig rasjonell, effektiv og fremme læring 
hos kommunene. Utvalget legger til grunn at til
synsvirksomheten gjennom bedre samordning 
kan gi mindre belastning for kommunene, sikre 
mer effektiv gjennomføring og gi bedre kvalitet i 
den kommunale forvaltningen. 


Samordning av tilsyn har tre hoveddimensjo
ner. Det gjelder for det første samordning av den 
tilsynsaktiviteten som fylkesmannen selv utfører. 
For det andre gjelder det samordning av tilsyns
virksomheten som andre statlige tilsynsorganer 
utfører. For det tredje gjelder det samordning mel
lom statlig tilsynsaktivitet og kommunenes egen
kontroll. 


Samordning av tilsyn kan gjelde ulike temaer. 
Det er viktig å samordne tid og sted for tilsyn. 
Men i tillegg er det en utfordring å tilrettelegge 
for at informasjon kan gjenbrukes i størst mulig 
grad. 


I en stortingsmelding om oppgavefordeling 
peker regjeringen på at fylkesmannens handlings
rom for å differensiere tilsynsinnsatsen er blitt 
redusert som følge av sentral styring av tilsyns
virksomheten:21 


19	 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt 6. utgave, 2014, side 523. 


20 Kommuneloven med kommentarer, Oddvar Overå og Jan 
Fridthjof Bernt 6. utgave, 2014, side 523. 


21 Meld. St. 14(2014–2015) Kommunereformen – nye oppgaver 
til større kommuner, punkt 7.3. 


For å effektivisere og koordinere tilsynet med 
kommunene kan det være behov for endring i 
hvordan statlig tilsyn planlegges og gjennomfø
res, for eksempel gjennom endringer i praksi
sen med å gi sentralt fastsatte krav til omfang, 
antall, valg av tilsynsobjekter og tilsynsmetode. 
Et videre handlingsrom for fylkesmannen til 
selv å planlegge og gjennomføre sin tilsynsakti
vitet på bakgrunn av egne ROS-analyser, kan 
gjøre tilsynet mer treffsikkert, effektivt og 
koordinert. 


Utfordringen med å kreve bedre samordning i 
loven er at faglige vurderinger fra den enkelte til
synsetaten ofte går foran samordningshensynet. 
Utvalget ser at de faglige vurderingene bør ivare
tas, men ønsker at de faglige kravene skal ses i 
sammenheng med behovet for mer samordnet til
syn. Utvalget mener at bedre samordning av tilsy
net vil kunne gi positive effekter samlet sett. Det 
kan frigi ressurser og bidra til bedre prioriterin
ger. Volumet på oppdragene som blir gitt, og gra
den av detaljstyring fra oppdragsgiver med tanke 
på antall tilsyn, tilsynsobjekter og tilsynsmetodikk 
er en stor utfordring med tanke på å oppnå god 
samordning.22 


Utvalget mener at det kan hentes ut store 
effektivitetsgevinster ved å se statlig tilsyn og 
kommunal egenkontroll i sammenheng. Gjenbruk 
av dokumentasjon som kommunene selv har 
fremskaffet ved egen kontrollvirksomhet, kan 
danne grunnlag for forberedelse, prioritering og 
gjennomføring av statlig tilsyn. Tilsvarende kan 
statlig tilsyn som er gjennomført, ha gjenbruks
verdi for kommunens egenkontroll. Bedre sam
spill mellom statlig tilsyn og den kommunale 
egenkontrollen krever trolig endring og utvikling 
hos begge parter.23 Utvalget viser her også til for-
slag om at rapporter fra statlig tilsyn skal legges 
frem for kommunestyret, se kapittel 24 om intern
kontroll. Etter utvalgets vurdering vil et bedre 
samspill kunne styrke læringseffekten for begge 
parter og dermed kunne styrke både den kommu
nale egenkontrollen og det statlige tilsynet. 


Utvalget ønsker å styrke samordningen av det 
statlige tilsynet ved å pålegge fylkesmannen og 


22	 Meld. St. 12 (2012–2013) Stat og kommune. Styring og sam
spel med henvisning til Samordning av statlig tilsyn og sys
temrevisjon som tilsynsmetode, NIBR-rapport 2011:28. 


23	 Meld. St. 12 (2012–2013) Stat og kommune. Styring og sam
spel med henvisning til Samordning av statlig tilsyn og sys
temrevisjon som tilsynsmetode, NIBR-rapport 2011:28. Se 
også Meld. St. 14 (2014–2015) Kommunereformen – nye 
oppgaver til større kommuner, punkt 7.3. 
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øvrige statlige tilsynsmyndigheter mer konkrete 
saksbehandlingsplikter i kommuneloven. 


I den forbindelse kan det oppstå spørsmål om 
dette kan komme i konflikt med grunnloven. 
Grunnloven gir regjeringen frihet til å organisere 
departementene og den underliggende statsfor
valtningen. Regjeringen fordeler selv «forretnin
gene» blant statsrådene, jf. § 12 andre ledd. Dette 
er såkalt grunnlovsumiddelbar kompetanse 
(prerogativ), som ikke helt kan fratas regjeringen 
(Kongen i statsråd). Dette konstitusjonelle 
utgangspunktet kan tilsi at Stortinget ikke kan 
vedta lovregler om hvordan tilsynsvirksomheten 
skal samordnes i statsforvaltningen. Samtidig er 
det sikker rett at Stortinget ved formell lov kan 
vedta regler om organisasjon, saksbehandling og 
andre generelle regler som omfatter statsforvalt
ningens virksomhet på prerogativenes område.24 


Utvalget legger derfor til grunn at gjeldende regu
lering om samordning av tilsynsvirksomhet i kom
muneloven § 60 e er innenfor Grunnlovens 
ramme, og at forslagene til nye samordningsre
gler også er innenfor denne rammen. 


Samordningsplikten i kommuneloven § 60 e 
omfatter praktiske sider og bruk av reaksjoner. 
Utvalget legger vekt på at samordningsplikten 
skal omfatte både planlegging, prioriteringer og 
gjennomføring av tilsyn, og foreslår å endre for
muleringen i innledningen til bestemmelsen slik 
at samordningsplikten gjelder statlig tilsyn. Hva 
som nærmere ligger i dette, blir beskrevet i de 
neste leddene i bestemmelsen. 


Samordningen styrkes ved at fylkesmannen 
får plikt til å vurdere omfanget av det samlede stat
lige tilsynet med den enkelte kommune. Alle til
synsetater skal ha plikt til å ta hensyn til kommu
nens egen interne kontrollvirksomhet og det sam
lede statlige tilsynet med den enkelte kommunen. 
Det spesifiseres at tilsynsetaten skal kjenne til 
relevante forvaltningsrevisjonsrapporter fra kom
munen. I tillegg får fylkesmannen en plikt til å for
midle til annen statlig tilsynsetat sin vurdering av 
situasjonen i enkeltkommuner til bruk i tilsyns
etatens planlegging av tilsynsvirksomheten. Fyl
kesmannen skal også ha plikt til å drøfte priorite
ring og gjennomføring av tilsyn og tilsynsplaner 
med kommuner. 


Det følger av gjeldende § 60 e andre ledd at til
synsetater som er utpekt som koordinerende 
myndighet for tilsyn, skal underrette fylkesman
nen om koordinert tilsynsplan. Denne bestemmel
sen foreslås videreført. Samtidig foreslås at fylkes


24	 Konstitusjonelt demokrati, Eivind Smith, 3. utgave, 2015, 
side 269. 


mannen skal kunne fastsette frister for når under
retning om tilsynsplaner skal være sendt fylkes
mannen for at tilsyn skal kunne gjennomføres det 
aktuelle året. Dette for at fylkesmannen i større 
grad skal kunne ha mulighet til å ha oversikt og 
kunne bidra til at ikke enkeltkommuner får for 
stor belastning med flere tilsyn på en gang. 


Utvalgets flertall (Bjørnå, Flæte, Halvorsen, 
Haugland, Hopsnes, Kaldheim, Narud, Neset, 
Nordby, Renslo, Stokstad og Ytterdahl) foreslår 
videre at fylkesmannen skal ha reell beslutnings
myndighet overfor øvrige tilsynsmyndigheter når 
det gjelder omfang og detaljeringsgrad ved tilsyn 
hvis fylkesmannen anser at det samlede omfanget 
av tilsyn mot den enkelte kommune er for stort. 
Denne myndigheten kan bare benyttes når det 
samlede omfanget av tilsyn for den enkelte kom
munen overskrider hva som anses som forsvarlig. 
Slik myndighet gir ikke fylkesmannen en generell 
instruksjonsmyndighet overfor de øvrige tilsyns
organene. Flertallet i utvalget mener at dette vil gi 
fylkesmannen en reell mulighet til å utøve en sam
ordning, slik at ressursbruken både for kommu
nene og tilsynsorganene kan blir bedre. Ved å 
unngå for mange krevende tilsyn på samme tid for 
den enkelte kommune legges også forutsetnin
gene til grunn for bedre kvalitet på tilsynene. Fler
tallet ser at tildeling av slik myndighet til fylkes
mannen innebærer et skifte i forhold til gjeldende 
regulering om samordning. Den innebærer noe 
nytt i forhold til styringsprinsippene som ellers 
gjelder i statsforvaltningshierarkiet, der styrings
linjene går ovenfra og ned, og ikke på tvers. Fler
tallet i utvalget legger vekt på at slik myndighet vil 
bidra til å sikre en reell samordningsmyndighet. 
Ulempen for tilsynsmyndigheten bør heller ikke 
være så stor, da det kun er snakk om å tilpasse 
tidspunkt og omfang for tilsyn i forhold til de kom
muner som er mest belastet på det aktuelle tids
punkt. Det understrekes også at dette kun gjelder 
for planlagte tilsyn. Er det forhold som tilsier at 
det er behov for et såkalt hendelsesbasert tilsyn, 
vil dette uansett kunne gjøres. 


Utvalgets mindretall (Flåten) støtter forslaget 
om å lovfeste mekanismer som vil styrke fylkes
mannens koordineringsrolle for statlig tilsyn. 
Mindretallet kan likevel ikke støtte den delen av 
lovforslaget som innebærer at fylkesmannen kan 
fatte beslutninger om omfang og detaljeringsgrad 
i tilsyn utført av andre tilsynsinstanser. Fylkes
mannen bør kunne henstille disse instansene om 
å tilpasse tilsynet slik at omfanget ikke blir for 
stort. Hvis andre tilsynsetater likevel velger å ikke 
følge fylkesmannens henstilling, må man legge til 
grunn at det er gode faglige grunner til dette som 
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fylkesmannen kanskje ikke har tilstrekkelig infor
masjon om eller kompetanse til å vurdere. 


29.3 Klage 


Klage og omgjøring er viktige forvaltningsretts
lige virkemidler for å sikre rettssikkerhet og poli
tisk styring. Klageinstansen kan omgjøre førstein
stansens vedtak. I tillegg kan overordnet instans 
omgjøre vedtak fra underordnet organ uten at det 
er påklaget på nærmere bestemte vilkår. Her er 
det statlig klagebehandling av kommunale vedtak 
som er tema. 


Kommunale enkeltvedtak kan påklages til 
kommunestyret eller kommunal klagenemnd, jf. 
forvaltningsloven § 28 andre ledd. Departemen
tet er klageinstans når vedtak er truffet av kom
munestyret. Den praktiske hovedregelen er imid
lertid at enkeltvedtak truffet i kommunene kan 
påklages til statlig klageinstans etter bestemmel
ser i særlovgivningen. Klageinstansen er gjen
nomgående fylkesmannen. 


Klageinstansen kan prøve alle sider av saken, 
jf. forvaltningsloven § 34 andre ledd. Det omfatter 
både lovbundet og fri skjønnsutøvelse. Klagein
stansen har plikt til å legge vekt på hensynet til 
det kommunale selvstyret ved prøving av det frie 
skjønnet, jf. § 34 andre ledd siste punktum. Klage
instansen kan i henhold til § 34 siste ledd selv 
treffe nytt vedtak i saken eller oppheve det og 
sende saken tilbake til underinstansen til helt eller 
delvis ny behandling. 


Gjennom særlovgivningen bestemmer lovgi
ver hvilken innvirkning ordningen med statlig kla
gebehandling av kommunale vedtak skal ha for 
det kommunale selvstyret. Utvalget vil peke på føl
gende momenter av betydning: 
–	 Er kommunenes vedtak enkeltvedtak? 
–	 Er kommunenes skjønnsutøvelse lovbundet 


eller fri? 
–	 Skal det være statlig eller kommunal klagein


stans? 
–	 Skal skjønnsutøvelsen kunne overprøves både 


der den er lovbundet, og der den er fri? 
–	 Hva kan resultatet av prøvingen bli? 


Utvalget anser at parters adgang til å klage på 
enkeltvedtak som kommunen treffer, er en viktig 
rettssikkerhetsgaranti. Siden domstolskontroll 
med forvaltningsvedtak er svært tid- og ressur
skrevende, er forvaltningsklage et viktig supple
ment. 


Når kommunen selv er klageinstans, kan ikke 
slik klageadgang anses som et problem for det 


kommunale selvstyret. En ordning med statlig 
klageinstans er heller ikke nødvendigvis proble
matisk for det kommunale selvstyret, men utval
get vil fremheve tre faktorer: Adgangen til å over
prøve kommunens frie skjønnsutøvelse bør ikke 
være for omfattende, også klagebehandling bør 
først og fremst være forbeholdt lovlighetskontroll. 
Grensen mellom lovbundet og fritt skjønn er i 
noen tilfeller ikke klar. Dermed blir det uklart når 
plikten til å legge vekt på hensynet til det kommu
nale selvstyret inntrer, jf. forvaltningsloven § 34 
andre ledd siste punktum. I tillegg er det et pro
blem for det kommunale selvstyret at statlig kla
geinstans har siste ord om det rettslige innholdet i 
kommunens forpliktelse og fastleggelsen av gren
sen mellom lovbundet og fritt skjønn. 


Det vises for øvrig til omtalen av Europarådets 
evaluering av Norge i punkt 2.1.5. 


29.4 Tvisteløsning mellom stat og 
kommune 


Utvalget viser til omtalen av Europarådets evalue
ring av Norge i punkt 2.1.5. Det bør etableres en 
adgang for kommunene til å få prøvd lovligheten 
av statsforvaltningens overprøving i et uavhengig 
organ. Dette er viktig for å etablere kommunenes 
posisjon som selvstendige rettssubjekter, men det 
er også av stor betydning for å sikre en god retts
utvikling der uklare punkter i lovgivningen utfyl
les av et kompetent og uavhengig organ. 


Det er grunn til å tro at bare et fåtall av kom
munene vil bringe tvister inn for et slikt organ. 
Den prinsipielle betydningen av en slik ordning er 
likevel viktig. 


Det er flere uavklarte spørsmål knyttet til eta
blering av tvisteløsningsordning mellom stat og 
kommune, og utvalget viser til at spørsmålet er 
under utredning hos regjeringen, jf. høringsnotat 
av 27. januar 2016 om etablering av tvisteløsnings
mekanisme for rettslige tvister mellom stat og 
kommune mv. 


I mange typer tvister mellom stat og kommune 
vil det være en privat part som ikke har fått med-
hold hos kommunen, men har fått det i forbin
delse med statlig overprøving av det kommunale 
vedtaket. Dersom lovligheten av statsforvaltnin
gens vedtak skal bringes inn for en uavhengig 
instans i slike saker, er det viktig å få avklart den 
private partens posisjon mens prosessen pågår. 
Utvalget viser til at det er etablert ordninger for å 
ivareta den privates interesser i denne fasen i 
andre land, for eksempel i Sverige. Utvalget går 
ikke nærmere inn på detaljene i dette. 
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En tvisteløsningsordning mellom stat og kom- nemnd for behandling av slike tvister. Utvalget ser 


mune kan innrettes på flere ulike måter. Utvalget at begge ordningene kan ivareta de viktigste hen
ser to hovedmodeller: presisering av at kommu- synene, og går ikke nærmere inn på hvilken løs
nene har søksmålsadgang for de alminnelige dom- ning som bør velges. 
stolene, og etablering av en egen uavhengig 
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Kapittel 30 


Økonomiske og administrative konsekvenser 


Reglene i dagens kommunelov har betydelige 
økonomiske og administrative konsekvenser både 
for kommunene og for statsforvaltningen. Store 
deler av det materielle innholdet i dagens lov blir 
videreført i utvalgets forslag til ny kommunelov. 


Lovforslaget innebærer enkelte nye plikter for 
kommunene og statsforvaltningen som hver for 
seg kun har mindre økonomiske og administra
tive konsekvenser. Sett over tid vil disse 
endringene i hovedsak også samlet sett ha små 
økonomiske og administrative konsekvenser. 


Eksempelvis får kommunens administrasjon 
nye lovpålagte arbeidsoppgaver som følge av en 
utvidet plikt til å informere om kommunens virk
somhet, krav til å utarbeide finansielle måltall, 
utvidede krav til årsberetningen, plikt til å utar
beide eierskapsmelding, utvidet innsynsrett for 
folkevalgte og plikt til å rapportere om internkon
troll og statlig tilsyn til kommunestyret. 


Utvalget foreslår at kontrollutvalget skal utvi
des fra minst tre til fem medlemmer, at det skal 
fastsettes et reglement for folkevalgte organer, og 
at folkevalgte på visse vilkår skal ha krav på etter
godtgjøring. Også kommunens revisjon får utvi
dede arbeidsoppgaver med forslaget til nytt revis
jonsmandat. 


Målet med disse forslagene er å bidra til bedre 
styring av og kontroll med kommunene, og der
med blant annet mer effektiv drift. Selv om slike 
nye plikter i første omgang kan innebære noen 
mindre kostnader, vil det således på noe lengre 
sikt medføre besparelser. 


Forslaget til endringer i minimumsavdrag på 
lån har økonomiske konsekvenser for de kommu
nene som ved ikrafttredelse har avdrag som er 
lavere enn nytt lovkrav. For disse kommunene vil 
endringen kreve høyere avdrag og i en overgangs
periode kunne oppleves som en betydelig inn
stramming av balansekravet. Høyere avdrag på 
lån i dag innebærer at avdragsbelastningen blir 
lavere senere, og at rentekostnadene over tid blir 
lavere. Over tid vil også dette forslaget være kost
nadsbesparende. Forslaget til nye internkontroll
bestemmelser stiller større krav til internkontrol


len enn det gjeldende kommunelov gjør. Dette vil 
isolert sett medføre merarbeid for kommunene. 
På den annen side vil bestemmelsene erstatte mer 
detaljerte og omfattende bestemmelser om intern
kontroll i særlovgivningen. En felles regulering av 
kommunenes internkontroll i kommuneloven vil 
bli mer enhetlig. Totalt sett vil dermed ny regule
ring av internkontroll kunne være enklere, mer 
helhetlig og dermed kostnadsbesparende å gjen
nomføre. På lang sikt er regelverket ment å bidra 
til bedre og mer effektiv styring av kommunene. 


Flere kommuner har allerede etablert en prak
sis som oppfyller noen av de nye kravene som lov
forslaget stiller. Lovforslaget har derfor primært 
konsekvenser for kommuner som må etablere ny 
praksis som tilfredsstiller de nye kravene. 


Forslaget om å styrke fylkesmannens rolle ved 
samordning av tilsyn vil ha både økonomiske og 
administrative konsekvenser for fylkesmannsem
betene. Samtidig vil en samordning av tilsynsvirk
somheten kunne effektivisere ressursbruken i 
forbindelse med tilsynet både for kommunene og 
for tilsynsmyndighetene. 


Lovforslaget innebærer på enkelte områder 
utvidet handlefrihet, for eksempel til å gjennom
føre direkte valg av ordfører og til å avholde fjern
møter. Direkte valg av ordfører vil ha økonomiske 
og administrative konsekvenser for de kommu
nene som velger å gjennomføre et slikt valg. Å 
arrangere fjernmøte vil også ha økonomiske og 
administrative konsekvenser, for eksempel ved 
utgifter til utstyr. På den andre siden vil denne 
måten å gjennomføre møter på kunne spare kom
munen for andre utgifter knyttet til møtene. 


Ny kommunelov vil generelt kunne medføre 
noen kostnader i forbindelse med at loven skal 
innføres. Dette kan knytte seg til opplæring, vei
ledning og andre engangskostnader knyttet til å 
tilpasse seg ny lov. På den andre siden mener 
utvalget at lovforslaget både har en enklere struk
tur og er språklig lettere tilgjengelig enn dagens 
lov. Dette bør på sikt gjøre det enklere for bru
kerne av loven å benytte den og sette seg inn i 
den. 
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På bakgrunn av at forslagene kun medfører miske og administrative konsekvenser hverken 
mindre kostnader, og at dette også vil kunne med- for kommunesektoren eller for staten. Utvalget 
føre besparelser i et lengre perspektiv, er det har ikke sett det som mulig å gi et konkret anslag 
utvalgets vurdering at de samlede virkningene av for de merutgiftene som forslaget medfører. 
lovforslaget ikke innebærer vesentlige økono
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Kapittel 31 


Merknader til de enkelte bestemmelsene i lovforslaget 


Første del. Generelle bestemmelser 


Kapittel 1. Lovens formål og virkeområde 


Til § 1-1 Lovens formål 


Alminnelige motiver: punkt 3.3 
I første ledd er det tatt inn at formålet med 


loven er å fremme det kommunale og fylkeskommu
nale selvstyret. Hva som ligger i selvstyrebegrepet, 
fremgår nærmere i lovforslaget § 2-1 og § 2-2. Kom
munene og fylkeskommunene, ved deres innbyg
gere og folkevalgte organer, skal i stor grad kunne 
bestemme over egne forhold. Videre er formålet 
med loven å legge nødvendige rammer for dette 
kommunale selvstyret. I dette ligger at det kom
munale selvstyret settes i et nasjonalt perspektiv 
der nasjonale fellesinteresser, internasjonale for
pliktelser og innbyggernes rettigheter kan spille 
inn. Det er også et formål med loven å legge til 
rette for et sterkt og representativt lokaldemokrati 
med aktiv innbyggerdeltakelse. Lokaldemokrati, 
eller folkestyre, er fundamentet og begrunnelsen 
for kommunenes eksistens. Dette er et represen
tativt demokrati, det vil si at folkevalgte tar beslut
ninger på vegne av innbyggerne. Innbyggerdelta
kelse er fremhevet særskilt selv om dette også lig
ger inne i lokaldemokratibegrepet. Alle former for 
deltakelse fra innbyggerne er inkludert her. 


I andre ledd sies det at loven skal legge til rette 
for at kommuner og fylkeskommuner kan yte tje
nester og drive samfunnsutvikling til beste for inn
byggerne. I dette ligger at en kommunes sentrale 
oppgaver er tjenesteyting og samfunnsutvikling. 
Disse oppgavene skal hele tiden gjennomføres på 
en slik måte at de blir til innbyggernes beste. 
Videre skal loven bidra til at kommuner og fylkes
kommuner er effektive, tillitsskapende og bære
kraftige. At kommuner og fylkeskommuner skal 
være effektive, kan ha flere sider. Noen sentrale 
sider er raske og gode svar av hensyn til den 
enkelte innbygger, god organisering og fornuftig 
bruk av penger. Videre skal loven bidra til at kom
muner og fylkeskommuner er tillitsskapende. I 
dette ligger blant annet at hensyn som etikk, retts
sikkerhet og åpenhet skal ivaretas. Kommunene 


og fylkeskommunene skal generelt drives slik at 
andre kan ha tillit til dem. Til slutt sies at loven 
skal bidra til at kommuner og fylkeskommuner er 
bærekraftige. Her menes bærekraftig i vid for-
stand. 


Se kapittel 3 for nærmere omtale av formålsbe
stemmelsen. 


Til § 1-2 Lovens virkeområde 


Alminnelig motiver: punkt 5.3. 
Loven gjelder for kommuner og fylkeskommu


ner, altså både for primærkommunene og det regi
onale nivået. 


Loven gjelder for kommuners og fylkeskom
muners virksomhet. Kommuners virksomhet 
omfatter kommunenes egeninitierte aktiviteter og 
lovpålagte oppgaver. Dette er en videreføring av 
gjeldende rett. 


Kommuneloven gjelder også for kommunale 
og fylkeskommunale organer som er opprettet 
etter særlov, så langt ikke annet er sagt uttrykke
lig eller klart forutsatt i særloven. Dette er også 
videreføring av gjeldende rett. 


Kommuners og fylkeskommuners virksomhet 
omfatter virksomhet som skjer innenfor organer 
som er opprettet etter reglene i kommuneloven. 
Det omfatter folkevalgte organer, administrasjon, 
kommunale foretak og interkommunale samar
beid som er organisert etter regler i kommunelo
ven. Noen av disse formene for interkommunalt 
samarbeid kan være organisert som egne retts
subjekter. Status som eget rettssubjekt vil ikke 
være avgjørende for om kommunelovens regler 
gjelder for slike virksomheter. 


Organisasjonsformer som er regulert utenfor 
kommuneloven, vil falle utenfor kommuners og fyl
keskommuners virksomhet. Dette gjelder eksem
pelvis aksjeselskaper, interkommunale selskaper, 
stiftelser, foreninger mv., og det gjelder selv om 
én eller flere kommuner er eier, stifter, oppdrags
giver mv. Hvis bestemmelser i kommuneloven 
skal gjelde for slike virksomheter, må det følge av 
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særskilte lovbestemmelser. Slike bestemmelser 
kan gis i kommuneloven eller i særlover. 


Kapittel 2. Det kommunale og 
fylkeskommunale selvstyret 


Til § 2-1 Kommunalt og fylkeskommunalt selvstyre 


Alminnelige motiver: punkt 4.7 
Overskriften i bestemmelsen bruker begrepet 


kommunalt selvstyre som en overordnet beskri
velse av det lovbestemmelsen ellers inneholder. 
Innholdet i bestemmelsen er de sentrale elemen
ter i det kommunale selvstyret. Bestemmelsen 
inneholder imidlertid ingen skarp, avgrenset og 
uttømmende definisjon. Begrepet kommunalt 
selvstyre inkluderer som regel fylkeskommunalt 
selvstyre også, men i overskriften, og i lovteksten 
for øvrig, er begge begrepene er tatt inn i for å 
tydeliggjøre at det gjelder både kommuner og fyl
keskommuner. 


Første ledd fastslår at Norge er inndelt i kom
muner og fylkeskommuner, og at disse har en 
egen folkevalgt ledelse. Dette markerer det som 
ofte kalles «kommunens eksistens» og en desen
tralisert struktur. Selve inndelingen markerer 
kommunens stedlige kompetanse. Egen folkevalgt 
ledelse markerer at en kommune ikke er et forvalt
ningsorgan innenfor statens forvaltningshierarki, 
og formuleringen viser hvordan kommunene står 
i forhold til egne innbyggere. 


Andre ledd fastslår at hver kommune og fylkes
kommune er et eget rettssubjekt, at de kan ta 
avgjørelser på eget initiativ, og at de må ta selv
stendig ansvar for de beslutninger de tar. Posisjo
nen som selvstendig rettssubjekt gir kommunene 
en alminnelig rettslig handleevne, inkludert 
ansvar for bruk av denne rettslige handleevnen. 
Av pedagogiske hensyn er både initiativfrihet og 
ansvar inkludert i lovteksten. Når kommunene 
har status som selvstendige rettssubjekter, inne
bærer det at flere grunnleggende rettsregler også 
gjelder for kommunene. Negativt avgrenset hand
lefrihet kan ses i sammenheng med slik status. 
Videre markerer status som selvstendig rettssub
jekt at legalitetsprinsippet gjelder. Dette er også 
tatt inn som en egen uttrykkelig bestemmelse i 
tredje ledd andre punktum. 


Tredje ledd første punktum markerer at det 
kommunale selvstyret er underlagt begrensnin
ger ved at det må utøves innenfor de rammer lov
givningen til enhver tid fastsetter. Dette er ikke 
noen materiell endring i rettstilstanden, kun en 
lovfesting av gjeldende rett. 


Tredje ledd andre punktum innebærer lovfes
ting av et krav til lovhjemmel for at nasjonale 


myndigheter skal kunne gripe inn overfor kom
munene. Lovendringen er av pedagogisk karakter 
og innebærer ingen materiell endring i rettstil
standen. Bestemmelsen retter seg mot både Stor
tinget og statsforvaltningen og fastslår begrens
ninger for når de kan gripe inn i det kommunale 
selvstyret. For at Stortinget og statsforvaltningen 
skal kunne gripe inn overfor kommunene, må de 
ha hjemmel for dette i lov, eventuelt i bestemmel
ser med hjemmel i lov. Prinsippet oppstiller der
med et krav til hjemmel i lov, eller i en bestem
melse med hjemmel i lov, for at nasjonale myndig
heter skal kunne pålegge kommunene oppgaver 
eller styre, instruere eller overprøve kommunene. 
Dette kalles gjerne legalitetsprinsippet. 


Til § 2-3 Prinsipper for nasjonale myndigheters forhold 
til det kommunale og fylkeskommunale selvstyret 


Alminnelige motiver: punkt 4.9 
Første ledd innebærer lovfesting av et forholds


messighetsprinsipp. Det gjenspeiler at begrens
ninger i det kommunale selvstyret bør forbehol
des de tilfeller hvor det er et klart behov for nasjo
nale føringer. Utgangspunktet er også her at det 
gjelder et lovkrav, slik at forholdsmessighetsprin
sippet særlig er rettet mot Stortingets inn
skrenkninger i det kommunale selvstyret gjen
nom lov. Men det kan også få betydning ved tolk
ningen og anvendelsen av bestemmelser som gir 
statsforvaltningen myndighet til å overprøve kom
munale vedtak. Prinsippet innebærer at et tiltak 
må være egnet til å oppnå målet med tiltaket. Det 
må også være nødvendig for å oppnå målet. For
delene med tiltaket må oppveie eventuelle ulem
per med tiltaket. Prinsippet anerkjenner statlig 
styring og kontroll, for eksempel ved klage, tilsyn 
og innsigelser, men stiller krav til de vurderingene 
som må gjøres ved innføring og anvendelse av 
slike styringsmidler. Lovfestingen er i stor grad en 
kodifisering av krav i utredningsinstruksen om at 
det skal utredes ulike alternativer for statlig sty-
ring av kommunene, samt retningslinjer for utfor
ming av lover og forskrifter rettet mot kommune
sektoren fastsatt av Kommunal- og regionaldepar
tementet. 


Andre ledd innebærer lovfesting av et nærhets
prinsipp. Dette prinsippet innebærer at offentlige 
oppgaver bør desentraliseres. Dette betyr at slike 
oppgaver fortrinnsvis bør legges til kommunene. 
Samtidig gir forbeholdet som mulig en viktig 
begrensning i rekkevidden av dette prinsippet. 
Vurderingen av hva som er mulig, vil måtte bero 
på målet som er satt, og dette målet vil bero på 
nasjonal politikk. Hensynet til sakens art og 
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omfang eller til effektivitet og økonomi kan derfor 
tilsi at oppgaven bør utføres av en annen myndig
het. Dersom det for eksempel er snakk om sterkt 
regelbundne avgjørelser, med lite lokalt hand
lingsrom, vil en overføring av ansvaret for opp
gaven til kommunene innebære mer arbeid uten 
innslag av særlig selvstyre for kommunene. Dette 
vil være en type oppgave som det i utgangspunk
tet ikke passer så godt å legge til kommunene. 


I tredje ledd lovfestes et finansieringsprinsipp. 
Prinsippet fastsetter det sentrale premisset for 
reell lokal handlefrihet, nemlig at staten bør bidra 
til at kommunene har et økonomisk handlings
rom. Bestemmelsen er ikke kun rettet mot lovpå
lagte oppgaver, men sikter til oppgaver i bredere 
forstand. Herunder vil det for eksempel også være 
et spørsmål i hvilken utstrekning finansieringen 
bør gi rom for å oppfylle faglige standarder på 
ulike tjenesteområder og rom for lokale initiativ 
som kan gå utover kommunenes rolle som iverk
setter av statlig politikk. Begrepene frie og økono
misk handlingsrom sikter til at kommunene i 
hovedsak bør ha inntekter som kan disponeres 
fritt. Bestemmelsen fastsetter samtidig at statens 
finansiering av kommunene må skje innenfor ram
mene av den nasjonale økonomiske politikken. 


Kapittel 3. Kommuneinndeling og 
kommunenavn 


Til § 3-1 Kommuneinndeling og kommunenavn 


Denne bestemmelsen viderefører reglene i gjel
dende kommunelov § 3 nr. 1–4. § 3 nr. 5 om at 
kommuner på visse vilkår kan ta i bruk betegnel
sen by på kommunen, er ikke videreført. Dette 
fordi det ikke knytter seg noen rettsvirkninger til 
å bruke dette begrepet. 


Kapittel 4. Informasjon om kommunens og 
fylkeskommunens virksomhet 


Til § 4-1 Informasjon om kommunenes og 
fylkeskommunens virksomhet 


Alminnelige motiver: punkt 6.3 
Etter første punktum i denne bestemmelsen 


plikter kommuner og fylkeskommuner for det før
ste å informere om egen virksomhet. Dette kravet 
knytter seg til virksomhet som foregår i kommu
nen eller fylkeskommunen som rettssubjekt. 
Kommuner og fylkeskommuner skal videre infor
mere om virksomhet som foregår i et annet retts
subjekt, når dette utfører oppgaver for kommunen 
eller fylkeskommunen. Informasjonsplikten vil 
typisk gjelde for selskaper og andre egne retts
subjekter som er eid av kommuner/fylkeskom


muner, og som yter tjenester enten til kommu
nene/fylkeskommunene direkte eller til innbyg
gerne i kommunene/fylkeskommunene. Informa
sjonsplikten gjelder også for virksomhet som fore
går i egne rettssubjekter som er helt eller delvis 
eid av private/staten, når disse utfører oppgaver 
for kommuner eller fylkeskommuner. Plikten er 
kun knyttet til de oppgaver e.l. andre rettssubjek
ter utfører for kommunen eller fylkeskommunen. 
Dette vil for eksempel kunne være å informere 
om aktiviteter og lignende som andre rettssubjek
ter utfører for kommuner og fylkeskommuner, og 
som har direkte innvirkning på innbyggerne i 
kommunen eller fylkeskommunen. 


Kommuner og fylkeskommuner plikter etter 
andre punktum å legge til rette for at alle kan få til
gang til den informasjonen kommunene eller fyl
keskommunene gir. Dette kan innebære både til
tak for å tilpasse informasjonen til mottakerne og 
tiltak for å gjøre informasjonen fysisk eller elek
tronisk tilgjengelig. 


Hverken første eller andre punktum regulerer 
nærmere hvilke konkrete forhold det skal infor
meres om, hvor mye det skal informeres, hvordan 
det skal informeres, eller til hvem det skal infor
meres. Det er i utgangspunktet opp til kommunen 
og fylkeskommunen selv å vurdere disse spørs
målene ut fra lokale behov og tilgjengelige ressur
ser. Det vil likevel være i strid med bestemmelsen 
helt å unnlate å informere eller å informere i 
svært liten grad. Bestemmelsen gir kommuner og 
fylkeskommuner frihet til å fylle informasjonsplik
ten med innhold. Dette innebærer at innbyggere, 
presse eller andre ikke kan bruke denne bestem
melsen til å påberope seg at kommunen eller fyl
keskommunen ikke har gitt dem den nødvendige 
informasjonen. 


Innholdet i bestemmelsen er nærmere omtalt i 
kapittel 6. 


Kapittel 5. Kommunal organisering. 
Folkevalgte organer 


Til § 5-1 Folkevalgte organer 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 og punkt 8.6 
Dette er en ny bestemmelse om hvilke folke


valgte organer som kan opprettes i en kommune 
eller fylkeskommune, hva organene skal kalles, 
og hva definisjon på begrepet folkevalgt er. 


Første ledd fastslår at det kreves hjemmel i lov 
for å opprette folkevalgte organer. Kommuner og 
fylkeskommuner kan derfor ikke opprette andre 
organer enn de som fremgår av lov. 


I andre ledd avklares hva som er folkevalgt 
organ etter kommuneloven, det vil si folkevalgte 
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organer på lokalt nivå. Folkevalgte organer på 
nasjonalt nivå er ikke omfattet av denne bestem
melsen eller loven. Alle de folkevalgte organene 
er listet konkret opp. Organene er nærmere regu
lert i andre bestemmelser, men denne opplistin
gen innebærer en avklaring av hva som skal anses 
som et folkevalgt organ. Kommunens eller fylkes
kommunens administrasjon er ikke omfattet av 
dette. Administrative organer kan således oppnev
nes uavhengig av bestemmelsen her. 


Tredje ledd fastslår at for enkelte konkrete 
organer skal navnebetegnelsen som fremgår av 
første ledd, benyttes om organet. Kommunene 
kan således ikke selv velge et helt annet navn på 
det folkevalgte organet. Et unntak fra dette er at 
det åpnes for at betegnelsen by benyttes i stedet 
for betegnelsen kommune. For eksempel kan en 
kommune velge å kalle sitt kommunestyre for 
bystyre i stedet. Det er ikke satt noen vilkår for 
dette i loven. Av begrunnelsen for å åpne for dette 
følger at dette ikke bør gjøres i for stor utstrek
ning. Det åpnes også for å bruke betegnelsen 
herad i stedet for kommune. Dette er av hensyn til 
de kommuner som allerede gjør dette. 


Fjerde ledd sier at folkevalgte etter denne loven 
er medlemmer av kommunestyret og fylkestinget 
og andre personer som et folkevalgt organ har 
valgt inn i et folkevalgt organ. Medlemmer av 
kommunestyret og fylkestinget omtales gjerne 
som direkte folkevalgte, mens de andre som er 
omtalt, er indirekte folkevalgte. 


Til § 5-2 Kommunestyre og fylkesting 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 og punkt 8.7 
Første ledd fastslår at kommunestyret er det 


øverste organet i kommunen, og at fylkestinget er 
det øverste organet i fylkeskommunen. 


Av andre ledd fremgår den myndighet kommu
nestyret og fylkestinget har som øverste myndig
het. Det fastslås at kommunestyret treffer vedtak 
på vegne av kommunen, og at fylkestinget treffer 
vedtak på vegne av fylkeskommunen. Denne myn
digheten kan være begrenset ved lov. 


Tredje ledd fastslår at kommunestyret og fyl
kestinget kan delegere sin myndighet til å treffe 
vedtak til andre folkevalgte organer, ordføreren 
eller kommunedirektøren innenfor rammene av 
denne eller annen lov. I kommuneloven finnes det 
flere bestemmelser som uttrykkelig og konkret 
åpner for delegering. Videre finnes det en rekke 
bestemmelser om at kommunestyret eller fylkes
tinget selv skal avgjøre en sak. Det betyr at kom
munestyret eller fylkestinget ikke kan delegere til 
andre å ta den aktuelle avgjørelsen. 


Fjerde ledd sier at når det gjelder delegering til 
andre rettssubjekter enn kommunen eller fylkes
kommunen selv, så kan dette bare gjøres for myn
dighet til å treffe vedtak i saker som ikke har prin
sipiell betydning. Av andre punktum fremgår det 
at myndighet til å treffe vedtak i saker som gjelder 
oppgaver som er pålagt i lov, bare kan delegeres 
til andre rettssubjekter hvis denne loven eller 
annen lov gir adgang til det. Dette innebærer for 
det første at det er nødvendig med hjemmel for å 
delegere myndighet til å treffe vedtak i saker som 
ikke har prinsipiell betydning. Dette er således et 
unntak fra første punktum. For det andre inne
bærer dette punktum at kommunestyret eller fyl
kestinget også kan delegere myndighet til å treffe 
vedtak i saker som har prinsipiell betydning, hvis 
det er hjemmel for det i lov. 


Til § 5-3 Kommunestyrets og fylkestingets 
sammensetning 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 
Bestemmelsen om kommunestyrets og fylkes


tingets sammensetning er i hovedsak en viderefø
ring av gjeldende regler (§ 7). Det er gjort noen 
språklige endringer. 


Til § 5-4 Formannskap og fylkesutvalg 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 
Bestemmelsen om formannskap og fylkesut


valg er en videreføring av gjeldende regler (§ 8). 
Det er gjort noen språklige endringer. 


Til § 5-5 Utvalg 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 
Bestemmelsen om utvalg erstatter dagens 


bestemmelse om faste utvalg og komiteer (§ 10). 
Reglene om komiteer videreføres ikke, og 
bestemmelsene for utvalg vil gjelde for en rekke 
type utvalg. Utvalgene vil kunne være både tidsbe
grensede og varige, og de vil kunne tildeles ved
taksmyndighet, innstillingsrett eller kun utred
ningsoppgaver. Også utvalg som har enkelte sær
regler i egne bestemmelser, som kommunedelsut
valg, partssammensatt utvalg og kontrollutvalg, 
vil være utvalg som er omfattet av denne bestem
melsen så langt ikke de enkelte særregler sier 
noe annet. 


Kommunestyret og fylkestinget må selv fast
sette utvalgets virkeområdet, varighet og så 
videre, se § 5-10 om reglement for folkevalgte 
organer. 







392 NOU 2016: 4
 
Kapittel 31 Ny kommunelov 

 
 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


  


 


 


 


 


  


 


For øvrig er bestemmelsen i stor grad en vide
reføring av gjeldende regler for faste utvalg. Det 
er gjort enkelte språklige endringer. 


I første ledd fastslås adgangen kommunestyret 
og fylkestinget har til å opprette utvalg. Dette kan 
være for kommunalt eller fylkeskommunalt for
mål, for deler av den kommunale eller fylkeskom
munale virksomheten eller for en geografisk del 
av kommunen. Det siste er et kommunedelsut
valg. Slike utvalg vil kun kunne få oppgaver og 
myndighet for saker vedrørende kommunedelen 
hvis ikke annet følger av lov. Utvalg skal ha minst 
tre medlemmer. 


Andre ledd er en videreføring av dagens 
bestemmelser om valg av medlemmer, leder og så 
videre og om saksfelt og vedtaksmyndighet. 


I tredje ledd fastslås det at utvalg kan opprette 
arbeidsutvalg med medlemmer som er valgt blant 
medlemmene av utvalget. 


I fjerde ledd fastslås adgangen utvalget har til å 
delegere myndighet til lederen eller arbeidsutval
get. Dersom kommunestyret eller fylkestinget 
ikke har bestemt noe annet, kan dette gjøres i 
saker som ikke har prinsipiell betydning. For 
kommunedelsutvalg kommer i tillegg en særregel 
om at også lederen av administrasjonen av kom
munedelen kan delegeres slik myndighet. Også 
her er forutsetningen at det gjelder saker som 
ikke har prinsipiell betydning, og at kommunesty
ret eller fylkestinget ikke har bestemt noe annet. 


Femte ledd er en videreføring av dagens 
bestemmelse om organisering og nedleggelse av 
utvalg. 


Til § 5-6 Direkte valg til kommunedelsutvalg 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 
Bestemmelsen om direkte valg til kommune


delsutvalg viderefører bestemmelser som i dag 
står i bestemmelsen om kommunedelsutvalg i 
§ 12. Det er gjort enkelte språklige endringer. For 
kommunedelsutvalg gjelder i tillegg bestemmel
sene i § 5-5 om utvalg. Med denne nye, generelle 
bestemmelsen om utvalg, som også gjelder for 
kommunedelsutvalg, er det ikke nødvendig å ha 
like mange særlige bestemmelser om kommune
delsutvalg som i dagens lov. Det er ikke ment å 
gjøre noen realitetsendringer for kommunedelsut
valg ved en slik endring i reguleringsmåte. 


Til § 5-7 Kommunestyre- og fylkestingskomiteer 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 
Bestemmelsen om kommunestyre- og fylkes


tingskomiteer er en videreføring av gjeldende 


regler (§ 10 a). Det er gjort enkelte språklige 
endringer. 


Til § 5-8 Styre for institusjon 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 
Bestemmelsen om styre for institusjon er en 


videreføring av gjeldende regler (§ 11). Det er 
gjort enkelte språklige endringer. I dagens § 11 
gjelder bestemmelsen for styre for institusjon o.l. 
At o.l. er tatt ut av lovteksten, er ment som en 
språklig forenkling uten realitetsendring. 


Til § 5-9 Partssammensatt utvalg 
(administrasjonsutvalg) 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2 
Bestemmelsen om partssammensatt utvalg 


eller administrasjonsutvalg er en videreføring av 
gjeldende regler (§ 25). Det er tydeliggjort at 
dette er et folkevalgt organ ved at bestemmelsen 
er plassert i kapitlet om folkevalgte organer og 
også er inkludert i opplistingen av folkevalgte 
organer i § 5-1. Partssammensatte utvalg er utvalg 
etter § 5-5, og reglene der gjelder med mindre 
annet fremgår av § 5-9. 


Av bestemmelsens andre ledd fremgår det at 
det partssammensatte utvalget skal settes 
sammen av representanter for kommunen eller 
fylkeskommunen og representanter for de 
ansatte. Representantene fra kommunen eller fyl
keskommunen vil anses som folkevalgte i tråd 
med definisjonen i § 5-1 siste ledd. Både de folke
valgte og ansatterepresentantene vil ha krav på 
godtgjøring etter kapittel 8. 


Det er for øvrig gjort enkelte språklige 
endringer i bestemmelsen. 


Til § 5-10 Reglement for folkevalgte organer 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2.2 
Bestemmelsen er ny og inneholder krav om at 


kommunestyret og fylkestinget har et reglement 
for de folkevalgte organene. Det er krav om at det 
skal fastsettes et virkeområde for organet, eventu
ell vedtaksmyndighet for organet og varighet eller 
tidsperiode for organet. Eventuelle andre sentrale 
bestemmelser om organets virkeområde skal 
også fremgå av reglementet. Det er ingen form
krav til et slikt reglement utover at det skal være 
skriftlig. Det kan godt inngå i et annet reglement 
eller fastsettes i en arbeidsbeskrivelse eller et 
mandat. 
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Til § 5-11 Reglement for delegering og innstilling 


Alminnelige motiver: punkt 8.7.2 
Bestemmelsen om reglement for delegering 


og innstilling er i hovedsak en videreføring av gjel
dende regler (§ 39 nr. 2). Bestemmelsen stod tidli
gere i kapitlet om saksbehandling. Det er gjort 
enkelte språklige endringer. 


Kapittel 6. Ordfører 


Til § 6-1 Ordførers myndighet og oppgaver 


Alminnelige motiver: punkt 10.4 
Denne bestemmelsen er i stor grad en videre


føring av dagens bestemmelse med noe omstruk
turering og språklige justeringer. Ordførerens 
mulige myndighetsområde utvides noe. 


I tredje ledd er det nytt at ordfører i tillegg til å 
ha møte- og talerett i kommunale og fylkeskom
munale folkevalgte organer uten å være medlem 
av organet også skal ha forslagsrett. Det inne
bærer altså at ordfører kan fremme forslag i orga
net som organet må se på og behandle. For kom
mune- og fylkesråd og organer under disse har 
ordfører hverken møte-, tale- eller forslagsrett. 
For kontrollutvalget har ordføreren kun møte- og 
talerett og ikke forslagsrett. 


Fjerde ledd lister opp konkrete områder der 
kommunestyret eller fylkestinget kan delegere 
myndighet til ordføreren. I bokstav a sies det at 
ordfører kan treffe vedtak i saker som ikke har 
prinsipiell betydning. Dette innebærer at ordføre
ren kan delegeres myndighet til å treffe vedtak 
både i enkeltsaker som ikke har prinsipiell betyd
ning, og i typer av saker som ikke har prinsipiell 
betydning. Saker som har prinsipiell betydning 
kan på den annen side ikke delegeres. I bokstav b 
sies det at ordføreren kan treffe vedtak i hastesa
ker. Hastesaker skal defineres på samme måte 
her som ellers i loven. Henvisningen til hastesa
ker i § 11-8 første ledd innebærer at de vilkår og 
regler som der er fastslått, gjelder på tilsvarende 
måte for ordførerens myndighet og behandling av 
hastesaker. Etter bokstav c kan ordfører videre 
delegeres myndighet til å opprette utvalg som 
skal forberede saker som ikke har prinsipiell 
betydning. Hvilke saker som har prinsipiell betyd
ning, er opp til kommunestyret og ordføreren å 
vurdere. Dette må vurderes på samme måte her 
som andre steder i loven der begrepet er benyttet. 


I femte ledd får formannskapet og fylkesutval
get hjemmel til å videredelegere sin myndighet til 
å treffe vedtak i saker som ikke har prinsipiell 
betydning, til ordføreren. Kommunestyret og fyl


kestinget kan imidlertid bestemme at denne myn
digheten ikke skal kunne delegeres. 


Sjette ledd gir ordfører en ny plikt til å rappor
tere tilbake til kommunestyret eller fylkestinget 
om hvordan den delegerte myndighet er benyttet. 
Når, hvordan og i hvilket omfang slik rapportering 
skal skje, er opp til kommunestyret å fastsette. 


Til § 6-2 Valg av ordfører 


Alminnelig motiver: punkt 10.5.1. 
I første ledd fastslås det at kommunestyret og 


fylkestinget selv skal velge en ordfører blant sine 
egne medlemmer. I bestemmelsen brukes beteg
nelsene ordfører og varaordfører enten det gjel
der slikt verv i en kommune eller i en fylkeskom
mune. Betegnelsen fylkesordfører og fylkesvara
ordfører er således tatt ut av loven. Dette er kun 
ment som en forenkling av regelverket. En fylkes
kommune kan selv bestemme om betegnelsen fyl
kesordfører eller ordfører skal benyttes. Utover 
dette ligger det i bestemmelsen at betegnelsen 
ordfører skal benyttes om denne rollen og perso
nen. 


I andre ledd er det en ny bestemmelse som 
sier at en ordførerkandidat må samtykke til å stille 
til valg. Det er ingen formkrav for et slikt sam
tykke. Muntlig samtykke er således tilstrekkelig. 


Av tredje ledd fremgår det at ordføreren også 
får plass i formannskapet eller fylkesutvalget og 
da bruker sitt partis eller sin gruppes kvote. Hvis 
partiet eller gruppen ikke har noen rett til slik 
plass, får ordføreren den siste plassen. 


For øvrig er bestemmelsen om valg av ordfø
rer i hovedsak som før, bortsett fra enkelte språk
lige justeringer. 


Til § 6-3 Direkte valg av ordfører 


Alminnelig motiver: punkt 10.5. 
Dette er en ny bestemmelse om adgang til å 


beslutte at ordfører skal velges ved direkte valg. 
I første ledd gis kommunestyret og fylkestinget 


adgang til å beslutte direkte valg av ordfører. 
Kommunestyret og fylkestinget står således fritt 
til å beslutte om ordføreren skal velges direkte av 
innbyggerne etter denne bestemmelsen, eller om 
kommunestyret og fylkestinget selv skal velge 
ordfører etter de ordinære regler. 


Andre ledd fastslår at direkte valg av ordfører 
skal skje samtidig med valg til kommunestyret 
eller fylkestinget. Alle partier og grupper som stil
ler liste ved valget, har også rett til å nominere én 
ordførerkandidat. 
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Tredje ledd sier at direkte valg av ordfører skal 
skje som preferansevalg. Denne valgmetoden 
innebærer at velgerne på stemmeseddelen skal gi 
uttrykk for alternative preferanser, det vil si at de 
skal rangere kandidatene. Den som er høyest pre
ferert blant de fleste velgerne, blir valgt. De nær
mere detaljene om hvordan denne metoden og 
valget for øvrig skal gjennomføres, fastsettes i for
skrift. I den grad kommuneloven eller forskriften 
til denne ikke sier noe om spørsmål om gjennom
føring av valget, gjelder bestemmelsene i valglo
ven så langt de passer. 


Fjerde ledd sier at en ordfører som er direkte 
valgt, bruker sitt partis eller sin gruppes kvote når 
han eller hun får plass i kommunestyret, fylkestin
get, formannskapet eller fylkesutvalget. Dersom 
partiet eller gruppen ikke har noen rett til slik 
plass, får ordføreren den siste plassen. 


Femte ledd sier at om en direkte valgt ordfører 
trer varig ut av vervet, så er det opp til kommune
styret eller fylkestinget om nytt valg skal gjen
nomføres som direkte valg eller på ordinært vis av 
kommunestyret eller fylkestinget. Disse beslut
ningene kan ikke delegeres videre. 


Kapittel 7. Valg til folkevalgte organer 


Til § 7-1 Konstituerende møte i kommunestyret og 
fylkestinget 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.1 og 10.2.2 
Bestemmelsen regulerer det konstituerende 


møtet etter et valg til kommunestyret og fylkestin
get. Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring 
av gjeldende regler (§ 17). Det er gjort enkelte 
justeringer samt språklige endringer. 


I tredje ledd sies det at ordfører og varaordfø
rer skal velges først. Deretter skal formannskap 
og fylkesutvalg velges. Dette er en annen rekke
følge enn tidligere og har sammenheng med at 
ordfører nå skal velges blant medlemmene i kom
munestyret og fylkestinget, og ikke blant for
mannskapet eller fylkesutvalgets medlemmer, se 
§ 6-2. I kommuner og fylkeskommuner som har 
innført parlamentarisk styreform, skal kommune
rådet og fylkesrådet også velges på det konstitue
rende møtet, i de tilfellene der rådet skal velges 
etter § 10-4. 


I siste ledd sies det at hvis nye medlemmer av 
et folkevalgt organ ikke blir valgt i det konstitue
rende møtet, utvides funksjonstiden for sittende 
medlemmer til det er avholdt nyvalg. Nytt her er 
at en slik utvidet funksjonstid begrenses tidsmes
sig til første årsskifte i den nye valgperioden. 
Kommunestyret og fylkestinget har altså en frist 


til å velge nye medlemmer til organet innen års
skiftet. Hvis de ikke gjør det, vil organet opphøre. 


Til § 7-2 Valgbarhet. Plikt til å ta imot valg 


Alminnelige motiver: punkt 12.2 
Bestemmelsen inneholder en regulering av de 


alminnelige valgbarhetsvilkårene i kommunelo
ven. 


Første ledd er i stor grad en videreføring av 
gjeldende rett, men utvider virkeområdet for de 
alminnelige valgbarhetsvilkårene til også å 
omfatte folkevalgte organer som etter kommune
loven av 1992 ble regulert av § 14 nr. 2. For disse 
organene innebærer bestemmelsen strengere 
valgbarhetsvilkår. 


Bestemmelsen gjelder ikke ved valg til kom
munestyre og fylkesting, formannskap og fylkes
utvalg, arbeidsutvalg for folkevalgte organer og 
rådet i et regionråd eller ved inndeling av kommu
nestyrets eller fylkestingets medlemmer i kom
munestyre- eller fylkestingskomiteer. Regler om 
valgbarhet ved valg til disse organene blir regu
lert av valgloven § 3-3 (kommunestyre og fylkes
ting) og av kommuneloven § 5-4 (formannskap og 
fylkesutvalg), §§ 5-5 og 5-7 (arbeidsutvalg), § 18-3 
(råd i et regionråd) og § 5-7 (kommunestyre- eller 
fylkestingskomiteer). 


Det følger av andre ledd at regelen om at en 
person må samtykke til å stille til valg for å være 
valgbar, også gjelder ved valg til rådet i et region
råd. De øvrige reglene om valgbarhet gjelder ikke 
ved valg til rådet. 


Vilkårene for å være valgbar og pliktig til å ta 
imot valg følger av tredje ledd. Bokstav a og b er en 
videreføring av gjeldende rett. Bokstav c er ny og 
inneholder et unntak fra ombudsplikten. Etter 
denne bokstaven må kandidater til folkevalgte 
verv omfattet av første ledd samtykke for å være 
valgbare. Uten samtykke kan vedkommende ikke 
være kandidat til vervet. 


Fjerde ledd fastsetter at ved valg til styre for 
institusjon, styre etter § 10-8, folkevalgt for kom
munalt oppgavefellesskap og styre for kommunalt 
eller fylkeskommunalt foretak gjelder det ikke 
noe krav om å være bosatt i kommunen for å 
kunne velges til organet. Ved valg til disse orga
nene er også personer som står innført i folkere
gisteret som bosatt i andre kommuner, valgbare. 
Bestemmelsen gjør bare unntak fra bosettingskra
vet. De andre valgbarhetsvilkårene gjelder også 
her. 


Det blir i femte ledd presisert at den som ikke 
har oppnådd stemmerettsalder, likevel er valgbar 
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dersom vedkommende for øvrig fyller vilkårene 
for valgbarhet og stemmerett, jf. tredje ledd. 


Til § 7-3 Utelukket fra valg 


Alminnelige motiver: punkt 12.2 
Etter første ledd er visse personer ikke valg


bare på grunn av sin stilling. En person som har 
en slik stilling, må fratre stillingen før organet trer 
i funksjon, det vil si i de fleste tilfeller på det tids
punkt organet blir valgt, jf. § 7-1. Det er altså valg
barheten på tidspunktet for valget av organet som 
er avgjørende for om innehaverne av de opp
listede stillingene kan velges til organet. Bestem
melsen er i stor grad en videreføring av gjeldende 
rett. Nytt er at lederen av sekretariatet for kontrol
lutvalget i kommunen ikke er valgbar. Dette gjel
der både der det er et eget sekretariat for kontroll
utvalget i kommunen, der det er et interkommu
nalt samarbeid, og der det er andre som utfører 
sekretariatstjenestene for kontrollutvalget. 


Andre ledd er nytt med unntak av bokstav e. 
Bestemmelsen fastsetter at medlemmer og vara
medlemmer av kontrollutvalget ikke er valgbare 
til vervet som ordfører eller varaordfører eller til 
vervet som medlem eller varamedlem av orga
nene som er nevnt i andre ledd bokstav b til e. 
Kommunalt eller fylkeskommunalt organ med 
beslutningsmyndighet, jf. bokstav c, omfatter både 
folkevalgte organer som enten har fått delegert 
eller har beslutningsmyndighet i kraft av lov, og 
folkevalgte organer som kan få tildelt beslutnings
myndighet. 


Tredje til femte og syvende ledd viderefører gjel
dende rett. 


Det følger av sjette ledd at lederen av adminis
trasjonen og hans eller hennes stedfortreder, 
kommunalsjefer, etatssjefer og ledere på tilsva
rende nivå likevel er valgbare til styringsorganer 
oppnevnt av representantskapet i kommunale 
oppgavefellesskap. 


Til § 7-4 Forholdsvalg, avtalevalg eller flertallsvalg 


Alminnelige motiver: punkt 13.1 
Første ledd viderefører bestemmelsen i gjel


dende kommunelov § 35 nr. 4, mens andre ledd 
viderefører bestemmelsen i § 35 nr. 3. Det er fore
tatt enkelte språklige justeringer i lovteksten som 
ikke endrer innholdet i bestemmelsene. 


Til § 7-5 Listeforslag ved forholdsvalg 


Alminnelige motiver: punkt 13.2 


Bestemmelsen inneholder bestemmelser om 
listeforslag ved forholdsvalg. Bestemmelsen vide
refører med enkelte unntak, jf. andre ledd, 
reglene i gjeldende kommunelov § 36. Bestem
melsen er dessuten noe omskrevet uten at dette 
endrer innholdet i bestemmelsen. 


Andre ledd inneholder krav til kjønnsmessig 
balanse på listeforslaget ved forholdstallsvalg. 
Bestemmelsen innebærer at det alltid vil være til
strekkelig å føre opp to kandidater på listeforsla
get. Dette er en oppmykning i forhold til gjel
dende rett. Bestemmelsen innebærer at det som 
en hovedregel vil være nok at begge kjønn er 
representert med minst 40 prosent av de fore
slåtte kandidatene på listeforslaget. 


Til § 7-6 Valgoppgjør ved forholdsvalg 


Alminnelige motiver: punkt 13.2 og 13.3 
Første ledd viderefører bestemmelsen i gjel


dende kommunelov § 37 nr. 1. 
Andre ledd inneholder regler om hvordan 


medlemmene skal pekes ut. Denne bestemmel
sen innebærer en endring av gjeldende rett, jf. 
§ 37 nr. 2. Medlemmene skal kåres i den rekke
følge som de står på listeforslaget. Dette inne
bærer at det ikke er adgang til å foreta endringer 
på stemmesedlene. Dersom det er gjort 
endringer, skal man ved kandidatkåringen se bort 
fra dem. 


Tredje ledd inneholder regler om kjønnsmes
sig balanse blant medlemmene som blir pekt ut 
fra det enkelte listeforslaget. Bestemmelsen vide
refører i stor grad gjeldende rett, jf. § 37 nr. 3, men 
er betydelig omskrevet. Bestemmelsen innebærer 
at hvert kjønn skal være representert med minst 
40 prosent fra en liste som blir representert med 
minst fire medlemmer i organet. Materielt inne
bærer dette strengere krav til kjønnsbalanse i ett 
tilfelle, nemlig der hvor en liste blir representert 
med åtte medlemmer i organet. 


Fjerde ledd er nytt sammenholdt med gjel
dende rett. Etter denne bestemmelsen gjelder det 
også krav til den totale kjønnsbalanse i organet, 
ikke kun fra den enkelte listen. Bestemmelsen 
innebærer at dersom det ene kjønnet blir underre
presentert i organet sammenholdt med kravet i 
første og andre punktum, skal kandidater fra det 
underrepresenterte kjønnet rykke opp på den 
listen som har fått flest stemmer. Dersom det ene 
kjønnet fortsatt er underrepresentert i organet, jf. 
kravene i første og andre punktum, skal kandida
ter fra det underrepresenterte kjønnet rykke opp 
på den listen som har fått nest flest stemmer, og så 
videre, inntil kravet til kjønnsbalanse er oppfylt. 
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Ved tolkningen av bestemmelsene i tredje og 
fjerde ledd må det tas hensyn til at §§ 6-2 og 6-3 
inneholder bestemmelser om at ordføreren tar 
sete i formannskapet og fylkesutvalget. Dette er 
særlige regler om at ordføreren skal gis plass i 
formannskapet og fylkesutvalget. Ved praktiserin
gen av reglene i tredje og fjerde ledd kan derfor 
ikke ordføreren bli byttet ut med en kandidat fra 
det underrepresenterte kjønnet. Et eksempel kan 
illustrerer dette. Etter et valgoppgjør foretatt etter 
reglene i andre og tredje ledd består formannska
pet på fem av fire menn og én kvinne (én mann og 
én kvinne fra parti A og én mann fra henholdsvis 
parti B, C og D). Etter regelen i fjerde ledd skal da 
mannen i parti A byttes ut med en kvinne. I dette 
tilfellet er dette imidlertid den valgte ordføreren. 
Ordføreren er etter reglene i § 6-2, eventuelt § 6-3, 
garantert en plass i formannskapet. Ved valgopp
gjøret må man da gå videre til det partiet (den 
listen) som fikk nest flest stemmer. 


Det følger av femte ledd at ved valg av medlem
mer til folkevalgte organer som etter lov bare skal 
bestå av kommunestyre- eller fylkestingsmedlem
mer, og ved valg av folkevalgte arbeidsutvalg for 
folkevalgte organer, skal reglene i tredje og fjerde 
ledd følges hvis det er mulig. Bestemmelsen vide
refører gjeldende rett selv om ordlyden er noe jus
tert, jf. § 37 nr. 3. 


Sjette ledd viderefører med mindre språklige 
endringer bestemmelsen i gjeldende kommu
nelov § 37 nr. 4. 


Til § 7-7 Avtalevalg 


Alminnelige motiver: punkt 13.2 
Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring 


av nåværende § 38 a. Kravet til kjønnsmessig 
balanse i tredje ledd er noe endret sammenholdt 
med dagens bestemmelse, jf. merknaden til § 7-6. 
I praksis er det likevel kun dersom organet skal 
bestå av åtte medlemmer, at kravet til kjønnsmes
sig sammensetning av organet vil bli annerledes 
enn etter gjeldende rett. Etter gjeldende rett skal 
et organ med åtte medlemmer bestå av minst tre 
medlemmer av hvert kjønn. Etter forslaget må 
organet bestå av fire medlemmer av hvert kjønn. 


Til § 7-8 Flertallsvalg 


Denne bestemmelsen viderefører med noen 
språklige endringer reglene om flertallsvalg i gjel
dende kommunelov § 38. 


Til § 7-9 Uttreden og fritak 


Første ledd er en videreføring av gjeldende rett, 
selv om det er noe omskrevet. Det følger av 
bestemmelsen at en person som ikke lenger opp
fyller valgbarhetsvilkårene for å kunne velges til 
et folkevalgt organ, ikke lenger kan sitte i vervet. 
Han eller hun må tre ut av organet. Dersom den 
tapte valgbarheten skyldes at personen er regis
trert som utflyttet fra kommunen eller fylkeskom
munen i folkeregisteret, har vedkommende like
vel rett til å tre inn i vervet dersom han eller kun 
flytter tilbake til kommunen eller fylkeskommu
nen i løpet av to år. 


Andre ledd er betydelig omskrevet sammenlig
net med gjeldende rett, hovedsakelig for å tydelig
gjøre og forenkle forståelsen av hva som ligger i 
bestemmelsen. Bestemmelsen klargjør at det er 
opp til kommunestyret å avgjøre hvor lang tid en 
fritakssøknad kan gis for. Fritak kan gis både for 
kortere og lengre tidsrom. Et fritak trenger ikke 
tidfestes til et konkret tidsrom, men kan gis for så 
lenge fritaksgrunnen foreligger. Slikt tidsube
stemt fritak kan for eksempel være aktuelt der
som en kommunestyrerepresentant blir statsråd 
eller statssekretær. 


Fritak kan innvilges dersom det vil være til 
vesentlig ulempe for den folkevalgte dersom ved
kommende ikke innvilges fritak. Det siktes her 
først og fremst til forhold knyttet til den folkevalg
tes helsetilstand, arbeidsforhold, familieforhold 
og andre sterke velferdsgrunner. Etter bestem
melsen må det foreligge vesentlig ulempe. Dette 
innebærer at det ikke skal være kurant å få fritak. 
Det må foreligge forhold som gjør at søkeren 
påføres en ikke vesentlig ulempe dersom fritak 
ikke innvilges. Det følger av andre punktum at det 
skal mer til for å få fritak fra vervet som folkevalgt 
dersom forholdet som begrunner fritakssøkna
den, var kjent da vedkommende samtykket til å 
stille til valg. 


Tredje ledd fastsetter at selv om årsaken som lå 
til grunn for en midlertidig fritakssøknad, faller 
bort før det som var lagt til grunn i søknaden, har 
den som fikk innvilget søknaden, ikke rett til å tre 
inn i vervet før fritaksperioden er utløpt. I noen til
feller, for eksempel dersom det er søkt fritak for å 
bli statssekretær, vil det gjerne være innvilget fri
tak for den perioden vedkommende er statssekre
tær, det vil si for en ubestemt tidsperiode. I slike 
tilfeller anses fritaksperioden som utløpt når ved
kommende fratrer stillingen, og han eller hun vil 
straks kunne tre inn i vervet som folkevalgt i kom
munen. 
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Til § 7-10 Opprykk og nyvalg 


Første og tredje til syvende ledd i denne bestemmel
sen er med enkelte språklige justeringer en vide
reføring av nåværende kommunelov § 16. 


Andre ledd er nytt sammenholdt med gjel
dende rett. Etter denne bestemmelsen kan kom
munestyret eller fylkestinget på visse betingelser 
velge midlertidige medlemmer av et folkevalgt 
organ (settemedlemmer). Dette kan gjøres der
som et fast medlem av organet har fått fritak i 
minst tre måneder. Det er bare dersom 
medlemmet har søkt og fått innvilget slikt fritak, 
at det kan velges et settemedlem. Det kan ikke 
gjøres dersom medlemmet ikke søker fritak, selv 
om det er på det rene at medlemmet ikke vil 
kunne møte i en periode på minst tre måneder. 
Kommunestyret og fylkestinget står ikke fritt til å 
velge hvilke settemedlemmer de vil. De må velge 
det første medlemmet på varamannslisten som 
settemedlem. 


Til § 7-11 Suspensjon o.l. 


Alminnelige motiver: punkt 12.3 
Første ledd er en ren videreføring av gjeldende 


rett. Det følger av denne bestemmelsen at kom
munestyret eller fylkestinget kan vedta å suspen
dere en folkevalgt dersom det er utferdiget sik
telse eller tiltale mot en folkevalgt for diverse 
straffbare forhold. Suspensjonen kan gjelde inntil 
saken er rettskraftig avgjort. Med ett unntak (for
hold som knytter seg til fusk og uregelmessighe
ter knyttet til valg) må forholdene det er snakk 
om, knytte seg til utøvelse av verv eller tjeneste 
for kommunen eller fylkeskommunen. 


Bestemmelsen i andre ledd er ny. Den åpner 
for at kommunestyret eller fylkestinget helt gene
relt kan suspendere ordføreren. Det eneste vilkå
ret er at det er reist tiltale mot vedkommende for 
et straffbart forhold som kan straffes med fengsel 
i over tre år. Det kreves et kvalifisert flertall på to 
tredeler av de avgitte stemmene for å suspendere 
ordføreren etter denne regelen. Avgjørelsen må 
videre treffes av kommunestyret eller fylkestinget 
selv uten adgang til å delegere til andre organer. 
Ordføreren kan med hjemmel i denne bestemmel
sen ikke suspenderes fra andre folkevalgte verv 
vedkommende måtte ha. 


Tredje ledd er nytt og innebærer at en folke
valgt som er suspendert, kan fremme krav om 
arbeidsgodtgjøring som om vedkommende fort
satt innehadde vervet. I tillegg har den suspen


derte krav på erstatning for tap av inntekt. Der
som vedkommende på grunn av suspensjonen 
kan oppta sitt ordinære arbeidsforhold, og der
med ikke vil ha noe tap i inntekt, vil det ikke opp
stå noe tap i inntekt som skal erstattes. Erstatning 
for tapt arbeidsinntekt og krav på arbeidsgodtgjø
ring kan maksimalt gis i ett år. 


Også fjerde ledd innfører en ny regel. Etter 
denne bestemmelsen kan kommunestyret eller 
fylkestinget frata en person vervet som ordfører. 
Dette kan skje dersom ordføreren har vist at ved
kommende ikke er egnet til å ivareta vervet. For
holdet kan knytte seg til hvordan selve vervet blir 
utført, men det kan også knytte seg til forhold 
som overhodet ikke har noe med vervet å gjøre. 
Vedtaket om å frata noen vervet som ordfører må 
fattes av kommunestyret eller fylkestinget selv. I 
tillegg kreves det et flertall på 90 prosent av de 
avgitte stemmene. Den folkevalgte vil selv være 
inhabil til å delta i behandlingen av saken. Ordfø
reren kan med hjemmel i denne bestemmelsen 
ikke fratas andre folkevalgte verv vedkommende 
måtte ha. 


Det følger av femte ledd at et vedtak om å sus
pendere folkevalgte, inkludert ordføreren, eller å 
frata ordføreren vervet, regnes som et enkeltved
tak, jf. forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav a 
og b. Reglene om enkeltvedtak i forvaltningsloven 
gjelder derfor i disse tilfellene. 


Kapittel 8. Rettigheter og plikter for 
folkevalgte 


Til § 8-1 Rett og plikt til å delta i møte 


Alminnelige motiver: punkt 8.4.2.3 
I første ledd fremgår det at medlemmer av et 


folkevalgt organ har rett og plikt til å delta i orga
nets møter hvis de ikke har gyldig forfall. Dette er 
en videreføring av gjeldende regler (§ 40 nr. 1). 


Andre ledd er en videreføring av dagens § 40 
nr. 2. 


Til § 8-2 Rett til fri fra arbeid 


Alminnelige motiver: punkt 12.4 
Første og andre ledd i bestemmelsen er med 


visse språklige endringer en videreføring av gjel
dende § 40 nr. 1 andre ledd. 


Bestemmelsen i tredje ledd er ny. Denne 
bestemmelsen gir personer som er folkevalgt og 
bosatt i et annet nordisk land, men som arbeider i 
Norge, tilsvarende rett til fri fra arbeid som de 
norske folkevalgte har etter første og andre ledd. 
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§ 8-3 Utvidet innsynsrett for folkevalgte organer. 
Taushetsplikt 


Alminnelige motiver: kapittel 15 
Første ledd slår fast hovedregelen om at kom


munestyret og fylkestinget som øverste organ har 
rett til innsyn i alle kommunale og fylkeskommu
nale saksdokumenter. Det er gitt enkelte unntak 
fra denne innsynsretten i de andre leddene i para
grafen. Andre folkevalgte organer har en mer 
begrenset innsynsrett. De har kun innsynsrett i 
saksdokumenter som omfatter de delene av kom
munens eller fylkeskommunens virksomhet som 
ligger innenfor organets virkeområde. 


Andre ledd oppstiller visse vilkår for at de fol
kevalgte skal kunne kreve innsyn i taushetsbe
lagte opplysninger. For at et organ som nevnt i før
ste ledd skal kunne kreve innsyn i taushetsbelagte 
opplysninger, må det være nødvendig av hensyn 
til behandling av en konkret sak i tillegg til at et av 
vilkårene i forvaltningsloven § 13 b må være opp
fylt. Med dette menes at organet selv må foreta en 
konkret vurdering av behovet for og nødvendig
heten av å få tilgang til de taushetsbelagte opplys
ningene for å kunne ta stilling til den aktuelle 
saken den har til behandling. Et særlig moment 
blir om organet kan behandle den aktuelle saken 
med for eksempel sladdede dokumenter. Behovet 
skal vurderes fra sak til sak, og det må fattes ved
tak hver gang organet ønsker innsyn i slike opp
lysninger. Dette er parallelt med bestemmelsen i 
forvaltningsloven § 13 b. Når organet ønsker inn-
syn i en sak hvor det foreligger taushetsbelagte 
opplysninger, må innsynsretten også vurderes 
opp mot forvaltningsloven § 13 a, som kan åpne 
for at organet gis innsyn i dokumenter når doku
mentene er sladdet, den som har krav på taushet, 
samtykker eller de aktuelle opplysningene er 
alminnelig kjent. Lovbestemt taushetsplikt gjelder 
også for folkevalgte som har fått innsyn. 


Det følger av tredje ledd at vedtak om innsyn 
kan treffes enten med tre stemmer eller med fler
tallet av de avgitte stemmene. Dette innebærer for 
eksempel at det er nok at tre av et utvalgs ni med
lemmer stemmer for innsyn for at forslaget skal 
anses som vedtatt. Dokumentene det blir gitt inn-
syn i, skal sendes til hele organet, og ikke bare de 
medlemmene som har fremmet innsynskravet 
eller stemt for det. Innsyn i taushetsbelagte opp
lysninger krever ordinært flertallsvedtak i orga
net. 


Fjerde ledd inneholder enkelte særbestemmel
ser for parlamentarisk styrte kommuner. Det føl
ger av denne bestemmelsen at den utvidede inn
synsretten for folkevalgte organer er noe inn


skrenket i parlamentarisk styrte kommuner. Inn
synsretten gjelder for det første ikke for notater 
fra den enkelte kommuneråd eller fylkesråd til 
rådet. Innsynsretten gjelder for det andre ikke for 
notater mellom kommunerådene eller mellom fyl
kesrådene. Det er for det tredje gjort unntak i inn
synsretten for sakslister til og møtebøker for for
beredende møter i rådet hvor rådet ikke skal 
treffe vedtak eller komme med en innstilling i en 
sak. I tillegg kan rådet bestemme at det ikke skal 
gis innsyn i saksdokumenter som er utarbeidet av 
administrasjonen. To vilkår må i så fall være opp
fylt. Saksdokumentet må være laget for rådets 
eller et enkelt rådsmedlems egne forberedende 
vurderinger. I tillegg må saksdokumentet være 
utarbeidet av administrasjonen som sekretariat 
for rådet. 


Femte ledd innebærer at det folkevalgte orga
nets innsynsrett inntreffer når saken er satt på 
sakslisten for organet dersom det gjelder en sak 
som skal behandles i dette folkevalgte organet. 
Dersom den aktuelle saken det ønskes innsyn i, 
skal avgjøres av administrasjonen, oppstår inn
synsretten først når saken er ferdigbehandlet. Til
svarende gjelder dersom det er kommunerådet 
eller fylkesrådet som skal avgjøre saken. Den 
enkelte folkevalgte vil fremdeles kunne fremme 
en innsynsbegjæring etter offentlighetsloven, og 
denne innsynsretten vil kunne inntre på et tidli
gere tidspunkt, jf. offentlighetsloven §§ 3 og 4. 
Bestemmelsen her begrenser ikke innsynsretten 
som følger av offentlighetsloven. 


Sjette ledd sier at dersom en folkevalgt etter 
bestemmelsene i paragrafen her får innsyn i opp
lysninger som kommunen har unntatt etter offent
lighetsloven, vil vedkommende ha taushetsplikt 
om opplysningene. Dette innebærer at de folke
valgte har taushetsplikt om opplysninger som er 
unntatt offentlighet. Administrasjonen må infor
mere om at dokumentet skal unntas offentlighet 
når det folkevalgte organet får innsyn, slik at orga
nets medlemmer blir gjort kjent med at dokumen
tet inneholder opplysninger som er unntatt offent
lighet og dermed taushetsbelagte. Kommunesty
ret kan som øverste organ i kommunen vedta at 
dokumentet ikke lenger skal unntas offentlighet 
etter offentlighetslovens regler. Det samme gjel
der annet folkevalgt organ som har fått delegert 
fullmakt til å gjøre dette. Et slikt vedtak treffes 
med alminnelig flertall. I slike tilfeller vil de folke
valgte ikke lenger ha taushetsplikt om opplysnin
gene i dokumentet. 


Dersom det tidligere er gitt innsyn i et doku
ment etter offentlighetsloven til tross for at doku
mentet kunne vært unntatt offentlighet, kan doku
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mentet ikke lenger unntas offentlighet etter 
offentlighetsloven. I slike tilfeller vil derfor folke
valgte ikke ha taushetsplikt om opplysningene i 
dokumentet. Dersom et dokument som har vært 
unntatt fra offentligheten, senere blir frigitt, vil 
også taushetsplikten opphøre. 


Til § 8-4 Dekning av utgifter og økonomisk tap 


Alminnelige motiver: punkt 14.1 
Bestemmelsen viderefører gjeldende rett, men 


er noe omskrevet. Bestemmelsen omfatter alle 
som har et kommunalt eller fylkeskommunalt til
litsverv. Dette omfatter for det første alle som er 
medlem av kommunale eller fylkeskommunale 
folkevalgte organer, enten de er opprettet i med-
hold av kommuneloven eller særlov. For det andre 
omfattes de tilfeller hvor kommunen eller fylkes
kommunen velger medlemmer til statlige organer 
på kommunalt eller fylkeskommunalt nivå. Nor-
malt vil det også være snakk om et kommunalt til
litsverv der en lov regulerer at kommunen eller 
fylkeskommunen skal velge ett eller flere med
lemmer til et organ. 


Det følger av første ledd at kommunestyret 
eller fylkestinget selv fastsetter nærmere regler 
om dekning av skyss-, kost- og overnattingsgodt
gjøring. Dette kan for eksempel være å fastsette 
en minste reiselengde, for å unngå et stort antall 
små regninger. Retten til å kunne ivareta vervet 
skal imidlertid være reell, slik at det ikke kan fast
settes noen øvre grense for hvor store skyssutgif
ter som vil dekkes, så lenge de må anses som nød
vendige. 


Andre ledd regulerer retten til å få dekket utgif
ter som er påført som en følge av vervet. I dette 
ligger at det kun dekkes nødvendige utgifter. 
Typiske utgifter som er aktuelle å dekke etter 
denne bestemmelsen, er utgifter til barnepass, 
stedfortreder, stell av syke og eldre og lignende. 
Kommunestyret eller fylkestinget skal selv fast
sette nærmere regler om rett til dekning av slike 
utgifter. Det kan for eksempel være å fastsette at 
det skal gjelde ulike satser for legitimerte og ule
gitimerte utgifter. 


Etter tredje ledd har den som har hatt tap av 
inntekt som følge av et kommunalt eller fylkes
kommunalt tillitsverv, krav på å få dekket inntekt
stapet. Dette gjelder likevel kun inntil et visst 
beløp per dag. Det er kommunestyret eller fylkes
tinget selv som skal fastsette dette beløpet. Det 
skal fastsettes ulike beløp avhengig av om inntekt
stapet er legitimert eller ulegitimert. Inntekt i 
denne bestemmelsen omfatter ikke kun ordinær 
inntekt. 


Til § 8-5 Arbeidsgodtgjøring 


Alminnelige motiver: punkt 14.1 
Bestemmelsen viderefører reglene i gjeldende 


kommunelov § 42. Det er kun foretatt enkelte 
språklige justeringer i lovteksten. 


Til § 8-6 Godtgjøring ved frikjøp 


Alminnelige motiver: punkt 14.1 
Denne bestemmelsen er ny, men er delvis en 


lovfesting av utbredt praksis i kommunene og fyl
keskommunene med å fastsette én total godtgjø
ring for folkevalgte som er frikjøpt, det vil si der 
hvor en folkevalgt tar seg helt eller delvis fri fra 
sitt ordinære arbeid for å ivareta folkevalgte verv. 
Kommunestyret eller fylkestinget selv kan med 
hjemmel i denne bestemmelsen fravike reglene i 
§ 9-4 tredje ledd og § 9-5 og heller fastsette en 
total godtgjøring som omfatter både arbeidsgodt
gjøring og erstatning for tapt inntekt. 


Til § 8-7 Ettergodtgjøring 


Alminnelige motiver: punkt 14.1 
Denne bestemmelsen er ny, men er delvis en 


lovfesting av utbredt praksis i kommunene og fyl
keskommunene. Første ledd fastslår at folkevalgte 
som har hatt det å være folkevalgt som sin hoved
beskjeftigelse, men som ikke blir gjenvalgt, eller 
som må fratre i løpet av valgperioden, har krav på 
forlenget godtgjøring i inntil tre måneder, det vil si 
ettergodtgjøring. Bestemmelsen gjelder for folke
valgte som har hatt verv på minst halv tid. Dette 
kan enten være ett enkelt verv eller flere verv som 
til sammen tilsvarer et halvtidsverv. Rettigheten 
inntrer først etter søknad. 


Andre ledd første punktum fastsetter at annen 
inntekt skal komme til fratrekk i ettergodtgjøring. 
Med inntekt siktes det ikke bare til lønnsinntekt, 
men også til næringsinntekt og ulike typer pen
sjonsinntekter og lignende, det vil si alle typer inn
tekter som er ment å komme i stedet for arbeids
inntekt. Det følger av andre punktum at også inn
tekt som den folkevalgte frivillig avstår fra, skal 
komme til fratrekk i ettergodtgjøringen. Dette kan 
for eksempel være dersom den folkevalgte frivillig 
utsetter å tre inn i et arbeidsforhold vedkom
mende har permisjon fra. Det kan også være der
som den folkevalgte unnlater å søke om pensjons
ytelser vedkommende er kvalifisert for. 


Til § 8-8 Pensjonsordning 


Alminnelige motiver: punkt 14.1 
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Bestemmelsen er en ren videreføring av tilsva
rende bestemmelse i kommuneloven § 43. 


Kapittel 9. Kommunale og fylkeskommunale 
foretak 


Alminnelige motiver: kapittel 11 
Kapitlet om kommunale og fylkeskommunale 


foretak er i hovedsak en videreføring av tilsva
rende regler i kapittel 11 i gjeldende kommunelov. 
Det er likevel foretatt en del språklige endringer i 
lovteksten. Disse er ikke ment å endre innholdet 
med mindre dette blir påpekt særlig i merknadene 
til den enkelte bestemmelsen. 


Til § 9-1 Opprettelse av kommunale og 
fylkeskommunale foretak 


Bestemmelsen viderefører reglene i gjeldende 
§ 61 andre punktum og § 62 nr. 1. Bestemmelsen 
presiserer at øvrige kapitler i kommuneloven gjel
der tilsvarende så langt de passer for kommunale 
og fylkeskommunale foretak. 


Til § 9-2 Delegering av myndighet til kommunerådet 
eller fylkesrådet 


Bestemmelsen er en videreføring av gjeldende 
§ 62 nr. 2. Nytt er at kommunerådet eller fylkes
rådet kan videredelegere den myndigheten rådet 
får delegert etter første ledd i bestemmelsen til 
enkeltmedlemmer av rådet. Kommunestyret eller 
fylkestinget kan likevel bestemme at rådet ikke 
skal kunne videredelegere denne myndigheten til 
enkeltmedlemmer av rådet. 


Til § 9-3 Vedtekter 


Denne bestemmelsen om foretakets vedtekter er 
en ren videreføring av gjeldende § 63. 


Til § 9-4 Foretakets ledelse 


Det følger av denne bestemmelsen at foretaket 
skal ledes av et styre og av en daglig leder, jf. til
svarende bestemmelse i dagens § 64. 


Til § 9-5 Styrets sammensetning 


Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring av 
gjeldende § 65. De særskilte reglene om ansattes 
rett til å velge styremedlemmer i § 65 nr. 3 andre 


punktum følgende er skilt ut i en egen bestem
melse, § 9-6. 


Nytt er at medlemmer og varamedlemmer av 
kommunestyret eller fylkestinget ikke kan velges 
til styremedlem i foretaket. Det blir dessuten ikke 
lenger presisert i bestemmelsen at medlemmer av 
kommunerådet eller fylkesrådet eller kommune
direktøren eller dennes stedfortreder ikke er valg
bare til styret i foretaket. For kommunedirektøren 
og dennes stedfortreder følger dette nå av § 7-3, jf. 
§ 7-2. Medlemmer av kommunerådet eller fylkes
rådet kan heller ikke etter forslaget til ny kommu
nelov samtidig være medlem av styret i et foretak. 
Dette følger av § 10-2 tredje ledd i forslaget. Etter 
denne bestemmelsen skal personer som velges til 
rådet, fratre sine øvrige folkevalgte verv i den 
periodene de er medlem av rådet. 


Til § 9-6 Ansattes rett til å velge styremedlemmer 


Denne bestemmelsen er i hovedsak en viderefø
ring av gjeldende § 65 nr. 2 andre punktum føl
gende. Nytt er at Kongens rett til å gi forskrift om 
blant annet beregning av antall ansatte, gjelder i 
alle tilfeller hvor de ansatte skal velge styremed
lemmer. 


Til § 9-7 valgperiode for styremedlemmer 


Denne bestemmelsen viderefører reglene i gjel
dende § 66. 


Til § 9-8 Styrets myndighet 


Bestemmelsen er til dels en videreføring av 
reglene i § 67. Nytt er at styret ikke lenger har 
myndighet til å treffe vedtak i personalsaker da 
det løpende personalansvaret for den enkelte 
ansatte etter lovforslaget er lagt til daglig leder i 
foretaket, jf. § 9-12 andre ledd. 


Til § 9-9 Styremøter 


Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring av 
gjeldende § 68. Nytt er at loven ikke lenger inne
holder regler om styrets avstemning i ansettelses
saker. 


Etter sjette ledd kan styret på visse vilkår treffe 
vedtak i en sak som ikke står på sakslisten. I så fall 
skal kommunedirektøren varsles før styret 
behandler saken. Der det er innført parlamenta
risk styreform, skal rådet varsles, jf. § 10-2. 







 
NOU 2016: 4 401
 
Ny kommunelov Kapittel 31 

  


  


 


 
 


 


  
 


 


 
 


 


 


 


 
   


 


   


 


Til § 9-10 Vedtak som må godkjennes av 
kommunestyret eller fylkestinget 


Bestemmelsen er en videreføring av nåværende 
§ 69. 


Til § 9-11 Daglig leder 


Første til fjerde punktum er en videreføring av gjel
dende § 70. Femte punktum er nytt. Etter denne 
bestemmelsen kan kommunerådet eller fylkes
rådet dersom de har fått delegert myndighet til å 
ansette daglig leder, videredelegere denne myn
digheten til ett enkelt medlem av rådet. 


Til § 9-12 Daglig leders myndighet 


Denne bestemmelsen viderefører reglene i gjel
dende kommunelov § 71. Reglene om daglig 
leders ansvar for internkontrollen i foretaket er 
skilt ut i en egen bestemmelse, jf. § 9-13. Nytt er at 
det løpende personalansvaret for den enkelte 
ansatte er lagt til daglig leder, jf. andre ledd. 


Til § 9-13 Internkontroll i kommunalt og 
fylkeskommunalt foretak 


Denne bestemmelsen er delvis en videreføring av 
gjeldende kommunelov 71 nr. 2 om daglig leders 
ansvar for internkontrollen i foretaket. Bestem
melsen regulerer imidlertid i større detalj hva 
som ligger i daglig leders ansvar for internkontrol
len. Bestemmelsen er parallell med den generelle 
bestemmelsen om kommunedirektørens ansvar 
for kommunens internkontroll. Dette innebærer 
at det er daglig leder som har ansvaret for intern
kontrollen i foretaket, mens kommunedirektøren 
har ansvaret for internkontrollen i den øvrige 
delen av kommunens eller fylkeskommunens 
virksomhet. Se nærmere om innholdet i bestem
melsen i merknadene til § 25-1. 


Til § 9-14 Rapportering til styret i foretaket om 
interkontroll og statlig tilsyn 


Bestemmelsen er ny og regulerer daglig leders 
ansvar for å rapportere om internkontroll og om 
resultatene av statlig tilsyn til styret i foretaket. 
Kommunestyret eller fylkestinget fastsetter selv 
eventuelle regler for rapportering om disse forhol
dene fra styret i foretaket til kommunestyret eller 
fylkestinget. 


Bestemmelsen er parallell med bestemmelsen 
om kommunedirektørens ansvar for tilsvarende 
rapportering til kommunestyret. Se merknadene 


til § 25-2 for det nærmere innholdet i bestemmel
sen. 


Til § 9-15 Statlig tilsyn med internkontrollen 


Bestemmelsen gir departementet hjemmel til å 
føre tilsyn med de de lovpålagte pliktene om 
internkontroll i § 9-13. Bestemmelsen er parallell 
med bestemmelsen om hjemmel for statlig tilsyn 
med kommunens internkontroll. Det vises til 
merknadene til § 25-3 for det nærmere innholdet i 
bestemmelsen. 


Til § 9-16 Forholdet til kommunens eller 
fylkeskommunens administrasjon 


Denne bestemmelsen viderefører gjeldende kom
munelov § 72 og gir enkelte særregler for forhol
det mellom kommunedirektøren og ledelsen i 
kommunale eller fylkeskommunale foretak. Det 
er foretatt enkelte språklige endringer i bestem
melsen, men disse er ikke ment å endre innhol
det. 


Første ledd fastslår at kommunedirektøren i 
kommunen eller fylkeskommunen ikke kan hver
ken instruere daglig leder om hvordan han eller 
hun skal utøve sin myndighet, eller omgjøre 
beslutninger som daglig leder har truffet. Dette er 
et unntak fra § 13-1 om at kommunedirektøren 
leder den samlede kommunale eller fylkeskom
munale administrasjonen. 


Etter andre ledd kan kommunedirektøren like
vel instruere både styret og daglig leder om at 
vedtak disse har truffet, ikke skal iverksettes før 
kommunestyret eller fylkestinget har behandlet 
saken. Dersom kommunedirektøren benytter seg 
av retten til å bringe en sak inn for kommunesty
ret eller fylkestinget, kan vedtaket ikke iverkset
tes før kommunestyret eller fylkestinget har sagt 
seg enig i vedtaket. 


Det følger av tredje ledd første punktum at kom
munedirektøren skal gis anledning til å uttale seg 
før styret treffer vedtak i saker som skal behand
les av kommunestyret eller fylkestinget. 
Uttalelsen fra kommunedirektøren i slike saker 
skal legges frem for styret når de behandler 
saken, jf. andre punktum. Dette gir kommunedi
rektøren mulighet til å informere styret om sitt 
syn på saken, slik at styret kan ta dette med i 
betraktningen før det treffer sitt vedtak. Det blir i 
tredje punktum presisert at saken skal sendes via 
kommunedirektøren til kommunestyret eller fyl
kestinget. I parlamentarisk styrte kommuner eller 
fylkeskommuner skal saken sendes via rådet, jf. 
§ 10-2. 







402 NOU 2016: 4
 
Kapittel 31 Ny kommunelov 

  


  


 
 


 


 


  


 


 


 


 


 


 


 


Kravene til prosessen i saker som skal behand
les av kommunestyret eller fylkestinget etter at 
styret i foretaket har truffet vedtak i saken, blir 
dermed følgende: Før styret i foretaket behandler 
saken, skal kommunedirektøren gis anledning til 
å uttale seg om saken. Kommunedirektørens 
uttalelse skal legges frem for styret i foretaket når 
det behandler saken. Etter at styret har truffet 
vedtak i saken, skal styrets saksfremlegg sendes 
via kommunedirektøren til kommunestyret eller 
fylkestinget. Dette må også anses å følge av kom
munedirektørens ansvar for å påse at saker som 
legges frem for folkevalgte organer, er tilstrekke
lig utredet, jf. § 13-1 tredje ledd. I de fleste tilfeller 
vil kommunedirektøren allerede ha gitt sine 
merknader til saken før styret i foretaket behand
ler den. I så fall vil kommunedirektørens rolle 
etter at styret i foretaket har behandlet saken, nor-
malt være kun å ekspedere saken videre til kom
munestyret eller fylkestinget. Kommunedirektø
ren kan likevel etter § 13-1 tredje ledd gi supple
rende opplysninger ved oversendelsen til kommu
nestyret eller fylkestinget, for eksempel hvis 
saken har tatt en annen retning etter at saken var 
forelagt kommunedirektøren. 


I parlamentarisk styrte kommuner eller fylkes
kommuner er det etter fjerde ledd første punktum 
lederen av rådet som har myndighet til å instruere 
foretakets ledelse om å utsette iverksettelsen av et 
vedtak inntil saken er behandlet av kommunesty
ret eller fylkestinget. Det følger av andre punktum 
at dersom medlemmene av rådet er tildelt ledelse
sansvar, er det det medlemmet som har ansvaret 
for den delen av administrasjonen som foretaket 
hører inn under, som har denne myndigheten. 


Til § 9-17 Representasjon 


Denne bestemmelsen er en videreføring av § 73 i 
gjeldende kommunelov. 


Til § 9-18 Overskridelse av representasjonsretten 


Bestemmelsen viderefører med enkelte språklige 
endringer reglene i kommuneloven § 74. 


Kapittel 10. Parlamentarisk styreform 
i kommuner og fylkeskommuner 


Alminnelige motiver: kapittel 9 


Til § 10-1 Innføring og oppheving av kommunal eller 
fylkeskommunal parlamentarisme 


Alminnelige motiver: punkt 9.4.3 


Det følger av første ledd at beslutning om å inn
føre parlamentarisme må vedtas av kommunesty
ret eller fylkestinget selv. Denne myndigheten 
kan ikke delegeres til andre. Bestemmelsen stiller 
opp et særskilt flertallskrav. For å kunne innføre 
parlamentarisme er det nødvendig med et flertall 
på minst 2/3 av de avgitte stemmene. 


En forutsetning for at kommunestyret eller fyl
kestinget skal kunne innføre parlamentarisme, er 
at det forrige kommunestyret eller fylkestinget 
har behandlet og stemt over et forslag om å inn
føre parlamentarisme, jf. andre ledd. Det er ikke 
nødvendig at forslaget inneholder en detaljert og 
konkret organisasjonsmodell. Det er tilstrekkelig 
at det fremmes et generelt forslag om å innføre 
parlamentarisme. Det er heller ikke nødvendig at 
det ved denne avstemningen er et flertall som 
støtter forslaget. 


Etter tredje ledd må ny styreform være vedtatt 
av kommunestyret eller fylkestinget og satt i verk 
når det andre hele året av valgperioden starter, 
det vil si at etter valget i 2015 må en ny styreform 
være satt i kraft senest 1. januar 2017. 


Det følger av fjerde ledd at vedtak om å gå til
bake til formannskapsmodellen (ordinær styre
form) må treffes av kommunestyret eller fylkes
tinget selv. Slikt vedtak treffes med alminnelig 
flertall av stemmene som avgis. Reglene om innfø
ring av parlamentarisme gjelder for øvrig tilsva
rende ved gjeninnføring av formannskapsmodel
len. Dette innebærer at den samme totrinnspro
sessen som gjelder ved innføring av parlamenta
risme, også gjelder ved gjeninnføring av formann
skapsmodellen. 


Til § 10-2 Kommuneråd og fylkesråd 


Ved innføring av parlamentarisme skal det oppret
tes et kommuneråd eller fylkesråd. Kommune
rådet og fylkesrådet er et folkevalgt organ. 


Rådet trer i stedet for kommunedirektøren og 
overtar ledelsesansvaret for den samlede kommu
nale eller fylkeskommunale administrasjonen, jf. 
første ledd første punktum. I parlamentarisk styrte 
kommuner og fylkeskommuner skal det derfor 
ikke ansettes kommunedirektør. Rådet kan instru
ere alle ansatte, både i administrative og i faglige 
gjøremål, med mindre lovgivningen fastsetter noe 
annet. Kommunerådet og fylkesrådet vil ha det 
samme ledelsesansvaret for administrasjonen 
som det kommunedirektøren har. Kommunesty
ret og fylkestinget kan også vedta føringer på 
hvordan rådets ledelsesansvar skal utøves. Dette 
kan enten være retningslinjer for hvordan ledel
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sen skal utøves, eller direkte pålegg om hvordan 
myndigheten skal benyttes. 


Det følger av andre punktum at bestemmel
sene om kommunedirektøren skal gjelde tilsva
rende for rådet. Dette innebærer at for eksempel 
§ 13-1 tredje og fjerde ledd og § 25-1 gjelder tilsva
rende for rådet. 


Rådet kan opprettes på to måter, jf. andre ledd. 
Rådet kan for det første velges av kommunestyret 
eller fylkestinget selv etter reglene i § 10-4. Alter
nativt kan lederen av rådet pekes ut av ordføreren. 
I så fall setter lederen selv sammen rådet etter 
reglene i § 10-5. Kommunestyret eller fylkestinget 
avgjør selv hvilken måte som skal benyttes. 


Tredje ledd innebærer at medlemmer av kom
munerådet eller fylkesrådet må fratre øvrige kom
munale eller fylkeskommunale verv i den perio
den de sitter i kommunerådet eller fylkesrådet. I 
stedet for å innkalle varamedlemmer til alle møter 
i andre organer hvor medlemmene av kommune
rådet er medlemmer, kan kommunestyret selv 
velge midlertidige medlemmer til å fungere i ver
vene for den perioden medlemmene sitter i kom
munerådet. 


Det følger av fjerde ledd at kommunestyret og 
fylkestinget kan delegere den samme avgjørelse
smyndigheten til rådet som til formannskapet og 
fylkesutvalget. 


Etter femte ledd kan rådet gi enkeltmedlemmer 
av rådet ledelsesansvaret for deler av administra
sjonen. Dette forutsetter imidlertid at kommune
styret eller fylkestinget har åpnet for en slik ord
ning. Den enkelte kommuneråd eller fylkesråd vil 
da ha full instruksjonsmyndighet overfor den 
delen av administrasjonen vedkommende leder. 
Kommuneråden eller fylkesråden opptrer imidler
tid på vegne av rådet. Dette innebærer blant annet 
at rådet kan gi instrukser om hvordan ledelsesan
svaret skal utøves, samt at rådet kan stilles politisk 
til ansvar for hvordan den enkelte kommuneråd 
eller fylkesråd utøver sitt ledelsesansvar. Kommu
nerådet og fylkesrådet kan delegere vedtaksmyn
dighet i saker som ikke er av prinsipiell betyd
ning, til enkeltmedlemmer av rådet. Dette er den 
samme myndigheten som kan delegeres til kom
munedirektøren. Forutsetningen for slik delege
ring er for det første at kommunestyret eller fyl
kestinget ikke har begrenset rådets delegerings
adgang på dette området, og for det andre at 
enkeltmedlemmene av rådet er gitt ledelsesansvar 
for deler av administrasjonen. 


Sjette ledd pålegger rådet å rapportere tilbake 
til kommunestyret eller fylkestinget om hvilke 
vedtak det har truffet i saker av prinsipiell betyd
ning. 


Til § 10-3 Møteplikt. Møte- og talerett 


Første ledd fastslår at rådets medlemmer plikter å 
delta i kommunestyrets eller fylkestingets møter. 
Medlemmene av rådet har også talerett. De har 
imidlertid ikke forslags- eller stemmerett. 


Etter andre ledd har lederen av rådet møte- og 
talerett også i andre folkevalgte organer. I tillegg 
har også enkeltmedlemmer av rådet som har fått 
tildelt ledelsesansvar for deler av administra
sjonen, slik møte- og talerett når organet behand
ler saker som hører inn under vedkommende 
medlems ansvarsområde. Møte- og taleretten for 
lederen og enkeltmedlemmene av rådet gjelder 
ikke for møter i kontrollutvalget og møter i folke
valgte organer opprettet av kommunestyret eller 
fylkestinget når disse behandler saker om kom
munestyrets eller organets indre organisering, jf. 
tredje ledd. 


Til § 10-4 Valg av kommuneråd eller fylkesråd 


Rådet kan opprettes enten etter reglene i denne 
paragrafen eller etter § 10-5. 


Det følger av første ledd at dersom kommune
rådet eller fylkesrådet opprettes etter denne para
grafen, er det kommunestyret eller fylkestinget 
selv som skal velge rådet. Denne myndigheten 
kan ikke delegeres. 


Etter andre ledd skal rådet velges i kommune
styrets eller fylkestingets konstituerende møte i 
de tilfeller hvor parlamentarisk styreform videre
føres fra forrige valgperiode. 


Tredje ledd regulerer hvordan skifte av råd i 
valgperioden skal skje. Det følger av § 10-7 første 
og andre ledd at henholdsvis forslag om at rådet 
skal fratre, og melding fra rådet om at det fratrer, 
skal legges frem i kommunestyre- eller fylkes
tingsmøte. Etter tredje ledd skal nytt råd velges 
senest i neste kommunestyre- eller fylkestings
møte. Nytt råd skal også velges etter disse reglene 
dersom lederen av rådet fratrer. Nytt råd trer i 
funksjon straks det er valgt. 


Fjerde ledd inneholder nærmere regler om 
listeforslaget. Det følger av bestemmelsen at det 
er forslagsstillerne som bestemmer hvor mange 
medlemmer rådet skal ha, og hvem som skal være 
leder og nestleder. Regelen om avstemninger i 
§ 11-9 tredje ledd og kjønnsbalanse i § 7-7 tredje 
ledd gjelder tilsvarende for listeforslaget. Det føl
ger videre av § 8-1 andre ledd at medlemmene av 
kommunestyret eller fylkestinget kan velge mel
lom å stemme for ett av forslagene eller stemme 
blankt. 
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Dersom et medlem av rådet fratrer, skal rådet 
legge frem en sak i førstkommende møte i kom
munestyret eller fylkestinget om å endre sammen
setningen av rådet, jf. femte ledd. Et medlem som 
fratrer, trenger ikke å erstattes med et nytt med
lem. I så fall fortsetter rådet med færre medlem
mer. Kommunestyret eller fylkestinget kan ikke 
velge noen andre personer til medlem av rådet 
enn det rådet legger opp til i sitt saksfremlegg. 
Kommunestyret eller fylkestinget har bare valget 
mellom å ta den nye sammensetningen av rådet til 
orientering eller stemme for eller imot forslaget. 


Til § 10-5 Utpeking av kommunerådsleder eller 
fylkesrådsleder 


Denne bestemmelsen gir regler for en alternativ 
måte å opprette kommuneråd eller fylkesråd på, jf. 
§ 10-4. 


Etter første ledd skal ordføreren peke ut en råd
sleder til å danne nytt råd. Dette er en oppgave 
ordføreren utfører på vegne av kommunestyret 
eller fylkestinget. Denne plikten inntrer, i tillegg 
til ved innføring av ordningen, dersom det har 
oppstått en parlamentarisk situasjon som tilsier 
det. En slik situasjon kan for eksempel oppstå hvis 
sittende råd har meddelt at det fratrer, hvis rådet 
blir felt ved mistillit, hvis rådet får flertallet mot 
seg i en sak hvor det har stilt kabinettspørsmål 
eller hvis kommunestyrets eller fylkestingets sam
mensetning har endret seg etter et kommune
styre- eller fylkestingsvalg. Selv om det ikke len
ger er eksplisitt sagt i ordlyden, skal ordføreren 
peke ut den rådslederen han eller hun etter poli
tiske sonderinger antar kan samle størst oppslut
ning om sitt råd i kommunestyret eller fylkestin
get. Plikten etter denne bestemmelsen påligger 
den til enhver tid sittende ordfører. Etter et valg 
kan dermed avgående ordfører starte en slik pro
sess dersom det har oppstått en parlamentarisk 
situasjon som tilsier at det må dannes et nytt råd. 


Det følger av andre ledd at lederen av rådet 
selv setter sammen rådet. Lederen bestemmer 
dermed hvor mange medlemmer som skal være 
med i rådet, og hvem disse skal være. Kommune
rådet og fylkesrådet må likevel sammensettes i 
tråd med reglene om kjønnsmessig balanse i fol
kevalgte organer, jf. henvisningen om at reglene i 
§ 7-7 tredje ledd gjelder på tilsvarende måte. 


Etter tredje ledd kan lederen av rådet når som 
helst endre sammensetningen av rådet. Dette 
innebærer at lederen både kan bytte ut medlem
mer og kan endre antallet medlemmer av rådet. 


Fjerde ledd fastsetter at medlem av rådet skal 
fratre dersom lederen av rådet eller kommunesty


ret eller fylkestinget ønsker det. Medlem av rådet 
kan også fratre etter eget ønske. Alle medlem
mene av rådet skal dessuten fratre dersom lede
ren av rådet fratrer. 


Rådet skal sende melding til kommunestyret 
eller fylkestinget om sammensetningen av rådet 
straks det har konstituert seg eller foretatt 
endringer i sammensetningen av rådet, jf. femte 
ledd. 


Til § 10-6 Politiske stillinger 


Alminnelige motiver: punkt 9.4.8 
Første ledd kodifiserer gjeldende praksis med 


å kunne oppnevne politiske stillinger knyttet til 
kommunerådet eller medlemmer av rådet. 


Andre ledd innebærer at personer ansatt i poli
tiske stillinger tilknyttet rådet må fratre øvrige 
kommunale eller fylkeskommunale verv i den 
perioden de sitter i kommunerådet eller fylkes
rådet. Bestemmelsen omfatter både politiske stil
linger som er knyttet til rådet, og politiske stillin
ger som er knyttet til enkeltmedlemmer av rådet. 


Det følger av tredje ledd at ansatte i politiske 
stillinger må forlate stillingen sin hvis rådet eller 
det medlemmet av rådet som stillingen er knyttet 
til, fratrer. Ansatte i politiske stillinger må også 
slutte i stillingen dersom rådet eller det medlem 
av rådet vedkommende er knyttet til, ønsker det. 


Til § 10-7 Fratreden 


Denne bestemmelsen inneholder regler om fra
treden som gjelder enten rådet er opprettet etter 
§ 10-4 eller § 10-5. 


Det følger av første ledd at et mistillitsforslag 
mot enten rådet eller enkeltmedlemmer av rådet 
må fremsettes i et kommunestyre- eller fylkes
tingsmøte. Forslaget skal som hovedregel ikke 
behandles før i neste kommunestyre- eller fylkes
tingsmøte. 2/3 av de møtende medlemmene kan 
likevel kreve at forslaget tas opp til votering i det 
samme møtet som det ble fremsatt. Også melding 
fra rådet om at det fratrer, skal legges frem i et 
kommunestyre- eller fylkestingsmøte, jf. andre 
ledd. 


Etter tredje ledd skal det fratredende rådet bli 
sittende inntil nytt råd er dannet. 


Til § 10-8 Styrer 


Etter første ledd kan kommunerådet og fylkesrådet 
opprette styringsorganer for rådets ledelse av 
administrasjonen. Dette styret vil ligge i linjen 
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under rådet og være underlagt rådets instruk
sjonsmyndighet. 


Et slikt styre kan etter andre ledd delegeres 
den samme vedtaksmyndigheten som administra
sjonssjefen og enkeltmedlemmer av rådet, det vil 
si i saker som ikke er av prinsipiell betydning. 
Særlovgivningen kan imidlertid inneholde 
bestemmelser om delegering av myndighet som 
avviker fra dette utgangspunktet. 


Det følger av tredje ledd at rådet når som helst 
kan omorganisere eller legge ned styret. Ved 
skifte av medlemmer kan rådet enten bytte ut alle 
medlemmene eller nøye seg med å bytte ut ett 
eller flere av medlemmene. 


Etter fjerde ledd kan enkeltmedlemmer trekke 
seg fra styret uten å måtte søke fritak fra vervet. 


Til § 10-9 Forslagsrett 


Alminnelige motiver: punkt 9.4.7 
Bestemmelsen er ny. Første ledd åpner for at 


enkeltmedlemmer av kommunestyret kan få satt 
saker på dagsordenen i kommunestyret eller fyl
kestinget. Forslaget som fremmes, må dreie seg 
om kommunens eller fylkeskommunens virksom
het. Dette omfatter både lovpålagte oppgaver og 
andre oppgaver kommunen eller fylkeskommu
nen utfører eller kan utføre. 


Etter andre ledd kan det i samme valgperiode 
ikke fremmes forslag som har samme innhold 
som et tidligere fremsatt forslag. Hvor like to for-
slag må være for at de må sies å ha «samme inn-
hold», må vurderes konkret i det enkelte tilfellet. 
Det kan ikke bare legges vekt på ordlyden i forsla
get, men det må også vurderes om det materielle 
innholdet i forslaget er det samme. Det følger 
videre av bestemmelsen at det i samme valgperi
ode heller ikke kan fremsettes forslag med 
samme innhold som en sak som tidligere er 
behandlet av kommunestyret eller fylkestinget 
eller et av disses organer. Rådet eller styrer under 
rådet, jf. § 10-8, er ikke å anse som organer for 
kommunestyret eller fylkestinget. Dette inne
bærer at det kan fremsettes forslag med samme 
innhold som en sak som tidligere er behandlet i 
disse organene. 


Det er etter tredje ledd kommunestyret og fyl
kestinget selv som avgjør hvilket organ som skal 
behandle forslaget. Dette kan enten være kommu
nestyret eller fylkestinget selv eller et av deres 
organer eller rådet. 


Til § 10-10 Kontorlokaler og assistanse 


Alminnelige motiver: punkt 9.4.9 


Denne bestemmelsen skal sikre at grupper 
som ikke er representert i kommunerådet eller 
fylkesrådet, har tilstrekkelig adgang til informa
sjon og utredningskapasitet til å kunne opptre 
som en aktiv og kritisk opposisjon. Bestemmelsen 
inneholder ikke noen nærmere beskrivelse av hva 
som skal være innholdet i denne assistansen. 
Begrunnelsen for bestemmelsen gir imidlertid 
føringer på hvilken assistanse som gruppene har 
krav på. Bestemmelsen innebærer at gruppene i 
det minste har krav på generell sekretariatshjelp, 
og at administrasjonen i kommunen eller fylkes
kommunen er tilgjengelig for å svare på henven
delser og hjelpe med mindre utredningsoppdrag. 
I tillegg kommer økonomisk støtte for å sikre at 
gruppene selv er i stand til å foreta egne utrednin
ger. 


Hvor mye støtte som konkret skal gis, må vur
deres i det enkelte tilfellet. Det vil likevel være en 
nedre grense for hvor lite assistanse som kan ytes 
for at den ikke skal være under lovens minimum
skrav. Avgjørelsen om hvilken type støtte og 
omfanget av støtten som skal ytes, kan bringes 
inn for departementet til lovlighetskontroll. 


Rett til assistanse har grupper som ikke deltar 
i rådet. Med gruppe siktes det i utgangspunktet til 
medlemmer i kommunestyret eller fylkestinget 
som er valgt inn på samme valgliste. Det skjer 
imidlertid at enkelte medlemmer av kommunesty
ret eller fylkestinget bryter med den listen de er 
valgt inn på, eller blir ekskludert fra listen eller 
partiet. I denne bestemmelsens forstand blir det 
da dannet en ny gruppe i kommunestyret eller fyl
kestinget, slik at også denne gruppen har krav på 
assistanse. 


En gruppe i kommunestyret eller fylkestinget 
må anses å delta i rådet dersom ett av medlem
mene i gruppen er med i rådet. I utgangspunktet 
utgjør alle medlemmene av kommunestyret eller 
fylkestinget som er valgt inn fra samme valgliste, 
den samme gruppen. Unntak fra dette er også her 
tilfeller hvor et medlem ikke lenger er tilknyttet 
gruppen, enten fordi vedkommende selv har brutt 
med gruppen, eller fordi vedkommende har blitt 
ekskludert fra gruppen. Det at en gruppe har 
stemt for rådet ved valget, innebærer uansett ikke 
at gruppen anses å delta i rådet. 


Kapittel 11. Saksbehandlingsregler 


Til § 11-1 Virkeområde 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.1 og punkt 8.4.2.1 
I første ledd fastslås det at kapitlet om saksbe


handling gjelder for alle kommunale og fylkes
kommunale folkevalgte organer hvis ikke noe 
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annet er bestemt i lov. Saksbehandlingsreglene 
gis her et noe utvidet virkeområde i forhold til 
gjeldende lov (§ 29). Blant annet vil reglene nå 
gjelde for alle utvalg, for styrer for institusjoner, 
for regionråd og for kommunalt oppgavefelles
skap. Unntak fra bestemmelsen vil fremgå av 
bestemmelser om de enkelte organer. 


Av andre ledd fremgår det at for styre for kom
munalt eller fylkeskommunalt foretak er det kun 
enkelte av saksbehandlingsreglene som gjelder. 
Dette gjelder bestemmelser om kunngjøring av 
møte, saksliste, møtebok, møteoffentlighet og lyd
og bildeopptak. 


Til § 11-2 Møte 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.2 
Første ledd viderefører møteprinsippet i 


dagens lov (§ 30 nr. 1), som sier at folkevalgte 
organer skal behandle saker og treffe vedtak i 
møter. 


Andre ledd om når møter skal holdes, er en 
videreføring av dagens § 32 nr. 1. Det er gjort 
noen språklige endringer. 


Tredje ledd om møteleder er en videreføring av 
dagens § 32 nr. 4. 


Fjerde ledd om møteleder er en videreføring av 
dagens § 34 nr. 2. 


Til § 11-3 Innkalling og saksliste 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.3 
Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring 


av bestemmelser i dagens § 32 og § 34. 
Av andre ledd fremgår det at møter skal kunn


gjøres på hensiktsmessig måte. Det presiseres 
uttrykkelig at dette kunngjøringskravet også gjel
der for møter som antas at vil bli lukket etter § 11
5. 


Av tredje ledd fremkommer det at saksliste og 
andre møtedokumenter som ikke er unntatt 
offentlighet, skal være tilgjengelig for allmennhe
ten. Nytt her er bestemmelsen om at sakslisten 
ikke skal inneholde informasjon om en sak om en 
arbeidstakers tjenstlige forhold som skal behand
les i lukket møte, jf. § 11-5 andre ledd bokstav b. I 
tillegg kan saker som er behandlet i møte med 
kommunens advokat, og som er lukket med hjem
mel i § 11-5 tredje ledd bokstav c, sladdes i sakslis
ten. Det vil således bli to ulike sakslister i disse 
situasjonene, én fullstendig versjon som brukes 
internt, og én offentlig versjon der ovennevnte 
saker om arbeidstakere ikke er inkludert, og der 
enkelte saker, der kommunens advokat er invol
vert, kan være sladdet. 


Det fremgår av femte ledd at et organ i visse til
feller kan fatte vedtak i en sak selv om den ikke er 
oppført på sakslisten. Det samme gjelder selv om 
saksdokumentene ikke er sendt ut sammen med 
innkallingen. Dette gjelder hvis hverken møtele
der eller 1/3 av de møtende medlemmene motset
ter seg dette. 


Til § 11-4 Møtebok 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.3 og 16.4.4.3 
Bestemmelsen viderefører dagens § 30 nr. 3 


og 4 og inneholder i tillegg enkelte nye elementer. 
I første ledd er det tatt inn et nytt krav om 


hvilke opplysninger som skal fremgå av møte
boken. Dette er en liste over det som minimum 
skal fremgå av møteboken. Det kan selvsagt også 
tas inn andre opplysninger, og kommunestyret 
eller fylkestinget kan fastsette reglement om ytter
ligere opplysninger som skal være med. 


I andre ledd er det en ny bestemmelse om 
møtebok for enkelte saker som behandles i møter 
som er lukket etter § 11-5. Saker om en arbeidsta
kers tjenstlige forhold som er behandlet i møte 
som er lukket med hjemmel i § 11-5 andre ledd 
bokstav b, skal ikke omtales i møteboken som gjø
res tilgjengelig for allmennheten. I disse tilfellene 
vil møteboken eksistere i to ulike versjoner. Opp
lysninger om en sak som er behandlet i møte med 
kommunens advokat, og som er lukket med hjem
mel i § 11-5 tredje ledd bokstav c, kan sladdes i 
møteboken. Dette er ment som en mulighet der 
det er viktig for kommunen at de aktuelle opplys
ningene ikke kommer ut, som for eksempel hvis 
opplysningene vil kunne skade kommunen i for
bindelse med en rettslig konflikt. 


Til § 11-5 Møteoffentlighet 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.4 og punkt 9.4.4 
Prinsippet om møteoffentlighet i dagens § 30 


videreføres i denne bestemmelsen. Enkelte bestem
melser er nye eller noe justert. 


I tredje ledd bokstav c er det tatt inn en ny luk
kingsgrunn. Et folkevalgt organ kan vedta å lukke 
et møte hvis hensynet til saken tilsier det og orga
net skal motta informasjon fra kommunens advo
kat. Hvorvidt hensynet til saken tilsier det, er opp 
til det enkelte organet selv å avgjøre. Dersom 
møtet lukkes, er det også adgang til å holde infor
masjon om møtet borte fra saksliste og møtebok, 
jf. § 11-3 og § 11-4. 


I fjerde ledd videreføres dagens § 31 a nr. 3 om 
at kommunerådet eller fylkesrådet selv bestem
mer om et møte i rådet skal være åpent med min







 
NOU 2016: 4 407
 
Ny kommunelov Kapittel 31 

 


  


 


 
 


 
 


  


  


 


 


 


 


 
 


 


 


 


 


 
 


 


  


 


 


  
 


dre en av lukkingsgrunnene i andre ledd tilsier 
noe annet. 


Til § 11-6 Lyd- og bildeopptak 


Bestemmelsen er en videreføring av dagens § 31 a 
nr. 2. 


Til § 11-7 Fjernmøter 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.5 
Dette er en ny bestemmelse som gir en gene


rell adgang til å ha fjernmøter. Tidligere har det 
kun vært åpnet for dette for hastesaker (§ 30 nr. 
2). De særlige reglene for hastesaker følger nå av 
§ 11-8. De ordinære saksbehandlingsreglene gjel
der også for denne type møter med mindre noe 
annet er særskilt fastsatt i loven. 


Av første ledd fremgår det at kommunestyret 
eller fylkestinget kan beslutte at folkevalgte orga
ner i kommunen eller fylkeskommunen skal ha 
adgang til å avholde møter som fjernmøte. Det er 
kommunestyret eller fylkestinget som må beslutte 
at organet skal ha adgang til dette, og så er det 
opp til det enkelte organ å beslutte dette i det kon
krete tilfellet. Også kommunestyret og fylkestin
get selv kan avholde sine møter som fjernmøter 
om de ønsker det. 


I andre ledd er det definert nærmere hva fjern
møte innebærer. Selv om deltakerne ikke sitter i 
samme lokale, skal de likevel via tekniske hjelpe
midler kunne se, høre og kommunisere med hver
andre. Kommunikasjonen skal således foregå i 
sanntid, det vil si i virkelig tid uten nevneverdig 
tidsforsinkelse (videokonferanse). Bestemmel
sen åpner for å fastsette i forskrift enkelte unntak 
til kravet om å se hverandre. For øvrig gjelder de 
ordinære reglene for møter også for fjernmøter. 


Det følger av tredje ledd at møter som skal luk
kes, ikke kan avholdes som fjernmøte. Unntak fra 
dette kan fastsettes i forskrift. 


I siste ledd er det en alminnelig hjemmel til å 
fastsette forskrift om krav til gjennomføring av 
fjernmøte. 


Til § 11-8 Hastesaker 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.6 
Første ledd er en videreføring av dagens 


bestemmelse (§ 13) om utvidet myndighet i haste-
saker. 


Andre ledd åpner for å behandle en sak i 
hastefjernmøter eller skriftlig dersom dette er 
påkrevd og saken haster. Vilkårene for å kunne 


gjøre dette er de samme som etter dagens 
bestemmelse (§ 30 nr. 2). Dette er en unntaksbe
stemmelse fra de ordinære regler om saksbe
handling inkludert bestemmelsen om fjernmøter. 
De ordinære reglene om saksbehandling og fjern
møter gjelder hvis ikke annet er uttrykkelig sagt 
her. 


Tredje ledd er nytt og sier at ved hastefjern
møte etter andre ledd kan innkallingen av med
lemmene skje med en kortere frist enn etter ordi
nære regler. Hvordan innkalling skal skje, er opp 
til leder av det folkevalgte organet å beslutte. 
Dette kan for eksempel være ved telefon eller ved 
elektronisk innkalling. Videre sies det i tredje 
ledd at saken skal utsettes til ordinært møte der
som en tredel av organets medlemmer krever det. 


Fjerde ledd er også nytt og sier at ved skriftlig 
behandling av en sak etter andre ledd skal sakens 
dokumenter med forslag til vedtak sendes samti
dig til alle organets medlemmer. Forslaget til ved
tak anses som vedtatt hvis alle medlemmer slutter 
seg til det fremlagte forslaget. Alle medlemmer 
må også slutte seg til at vedtaket treffes etter 
skriftlig saksbehandling. 


Til § 11-9 Vedtaksførhet og avstemninger 


Bestemmelsen er en videreføring av dagens § 33 
og § 35 nr. 1 og 2. Det er gjort språklige endringer. 


Til § 11-10 Inhabilitet for folkevalgte 


Alminnelige motiver: punkt 17.4 
Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring 


av de deler av dagens § 40 nr. 3 og nr. 4 som gjel
der for folkevalgtes behandling av saker i folke
valgte organer. Inhabilitetsbestemmelser for 
ansatte er nå skilt ut i egen bestemmelse i § 13-4. 


I bestemmelsen er det for øvrig foretatt noen 
justeringer for å forenkle den språklige forståel
sen av bestemmelsen. Disse er ikke ment å inne
bære noen innholdsmessige endringer. Begrepet 
medvirkning er byttet ut flere steder med har vært 
med på eller delta. Den nye formuleringen er ment 
å være tydelig på at det skal være snakk om en 
viss medvirkning for at en person skal kunne bli 
inhabil etter denne bestemmelsen, selv om det 
ikke skal så veldig mye til. I utgangspunktet kan 
den som medvirker i behandlingen av en sak, 
også bli inhabil, men medvirkningen må ha hatt 
en viss reell betydning for saksbehandlingen. Ren 
kontorhjelp vil ikke innebære en medvirkning 
som kan medføre inhabilitet etter denne bestem
melsen. 
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Til § 11-11 Fritak av personlige grunner 


Alminnelige motiver: punkt 17.4.6 
Bestemmelsen er en videreføring av dagens 


§ 40 nr. 4. Det er gjort språklige endringer. 


Til § 11-12 Reglement for saksbehandling 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.7 
Bestemmelsen en videreføring av dagens § 39 


nr. 1. 


Til § 11-13 Arkiv 


Alminnelige motiver: punkt 16.4.7 
Denne bestemmelsen er en videreføring av 


dagens § 39 nr. 3. 


Kapittel 12. Innbyggerdeltakelse 


Til §12-1 Innbyggerforslag 


Alminnelige motiver: punkt 7.5 
Første ledd i bestemmelsen åpner for at inn


byggerne i en kommune kan fremme innbygger
forslag. Alle som er folkeregistrert som bosatt i 
kommunen, kan sette frem et innbyggerforslag. 
Det er ikke nødvendig at vedkommende er stem
meberettiget etter valgloven. Forslaget må knytte 
seg til kommunens virksomhet. Dette omfatter 
både virksomhet som kommunen i lov er pålagt å 
drive, og virksomhet som kommunen kan ta på 
seg. Det følger videre av bestemmelsen at kom
munestyret selv må ta stilling til forslaget dersom 
forslaget har fått det nødvendige antall underskrif
ter. Dersom kommunestyret har delegert myndig
heten i saken som forslaget omhandler, til et annet 
organ, innebærer bestemmelsen at det likevel er 
kommunestyret som må behandle innbyggerfor
slaget. Det er også kommunestyret selv som må ta 
stilling til om forslaget gjelder kommunens virk
somhet. Dette er alt en videreføring av gjeldende 
rett. 


Kravet til hvor mange underskrifter et innbyg
gerforslag må ha, er nytt. Det følger av bestem
melsen at forslaget i utgangspunktet må være 
underskrevet av åtte prosent av innbyggerne i 
kommunen eller fylkeskommunen. Det vil likevel 
alltid være tilstrekkelig at forslaget er underskre
vet av 1000 innbyggere. 


Bestemmelsen krever ikke at underskriften 
skal være skriftlig på papir. Underskrifter kan 
således samles inn på for eksempel internett, jf. 
www.minsak.no. I og med at det gjelder et boset
tingskrav, må støtteerklæringen inneholde infor
masjon som gjør det mulig å fastslå at underskri


veren er bosatt i vedkommende kommune eller 
fylkeskommune. 


Det følger av andre ledd at kommunestyret 
eller fylkestinget selv skal ta stilling til forslaget 
senest seks måneder etter at det er fremmet. 
Dette innebærer ikke at det innen denne fristen 
må være truffet en endelig beslutning i saken. 
Lovens vilkår vil være oppfylt dersom kommune
styret eller fylkestinget har behandlet saken og 
bestemt hvordan saken skal behandles videre. 
Tidsfristen gjelder ikke for saker som blir henvist 
til behandling i sammenheng med en pågående 
plansak etter plan- og bygningsloven. I slike tilfel
ler er det mer hensiktsmessig å kanalisere inn
byggerforslaget inn i den pågående planproses
sen. Dette fordi denne loven har egne bestemmel
ser som skal ivareta innbyggernes deltakelse i 
slike prosesser, jf. plan- og bygningsloven §§ 11-12 
til 11-14. 


Etter tredje ledd kan det i samme kommune
styre- eller fylkestingsperiode for det første ikke 
fremmes to innbyggerforslag som har det samme 
innholdet. Det sist fremsatte innbyggerforslaget 
kan i så fall avvises. Et innbyggerforslag kan også 
avvises dersom det har det samme innholdet som 
en sak som er behandlet av kommunestyret eller 
fylkestinget i den samme valgperioden. Det er 
kommunestyret eller fylkestinget selv som skal ta 
stilling til om forslaget kan avvises fordi det faller 
inn under bestemmelsen i dette leddet. 


Det følger av fjerde ledd at forslag som er satt 
frem som innbyggerforslag, og som blir nedstemt 
i kommunestyret eller fylkestinget, bare kan 
påklages der dette følger av annet regelverk. Om 
saken dreier seg om et enkeltvedtak, og dermed 
kan påklages, må avgjøres etter reglene i forvalt
ningsloven § 2 første ledd bokstav a og b. 


Til § 12-2 Folkeavstemninger 


Alminnelige motiver: punkt 7.5 
Bestemmelsen tydeliggjør at kommuner og 


fylkeskommuner kan avholde rådgivende folkeav
stemninger, og er kun av pedagogisk karakter. 
Kommunene kunne ha gjennomført folkeavstem
ninger også uten denne eksplisitte hjemmelen. 
Kommuner og fylkeskommuner kan ikke gjen
nomføre bindende folkeavstemninger. Kommune
styret og fylkestinget kan ikke fraskrive seg sitt 
rettslige ansvar for de beslutninger som tas. 


Nytt i forhold til gjeldende rett er at det presi
seres i lovteksten at folkeavstemninger kun kan 
gjennomføres om forhold som gjelder kommu
nens eller fylkeskommunens virksomhet, jf. nær
mere om dette i merknadene til § 12-1 om innbyg
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gerforslag. I forarbeidene til gjeldende bestem
melse om folkeavstemninger, jf. Ot.prp. nr. 32 
(2008–2009) Om lov om endringar i valgloven og 
kommuneloven, ble det lagt til grunn at bestem
melsen skulle benyttes slik, uten at dette frem
gikk av lovteksten. Endringen innebærer også en 
harmonisering med reglene om innbyggerforslag. 


Kommunestyret eller fylkestinget må selv ta 
stilling til om det skal gjennomføres folkeavstem
ninger. Denne myndigheten kan ikke delegeres. 


Kapittel 13. Administrasjonen 


Til § 13-1 Kommunedirektør. Myndighet og oppgaver 


Alminnelige motiver: punkt 8.5 
Første ledd fastslår at kommunestyret og fyl


kestinget selv skal ansette en kommunedirektør. 
Kommunedirektøren skal være leder av kommu
nens og fylkeskommunens administrasjon. I 
bestemmelsen brukes betegnelsen kommunedi
rektør enten det gjelder slikt verv i en kommune 
eller i en fylkeskommune. En fylkeskommune kan 
bestemme selv om betegnelsen fylkeskommune
direktør eller kommunedirektør skal benyttes. 
Utover dette ligger det i bestemmelsen at beteg
nelsen kommunedirektør er den betegnelsen som 
skal benyttes på den øverste administrative leder i 
kommunen eller fylkeskommunen. 


Andre ledd fastslår at kommunedirektøren skal 
lede den samlede kommunale eller fylkeskommu
nale administrasjonen, med de unntak som følger 
av lov, og innenfor de instrukser, retningslinjer 
eller pålegg kommunestyret eller fylkestinget gir. 
Dette er i hovedsak en videreføring av dagens 
§ 23. Formuleringen instrukser, retningslinjer og 
pålegg er imidlertid en presisering for å under
streke at kommunestyret må være tydelige der
som de ønsker å komme med føringer til kommu
nedirektøren. 


Tredje ledd fastslår kommunedirektørens 
utredningsplikt. Dette er en videreføring av 
dagens bestemmelse, men med en noe nærmere 
presisering enn dagens lov. Saker som legges 
frem for folkevalgte organer, skal, som tidligere, 
være forsvarlig utredet. Bestemmelsen presiserer 
nå at utredningen skal gi et faktisk og rettslig 
grunnlag for å treffe vedtak. Utredningen skal 
således inneholde relevant og nødvendig informa
sjon om sakens faktum. I tillegg skal det juridiske 
grunnlaget være utredet i nødvendig og tilstrek
kelig grad. Hvor omfattende denne utrednings
plikten er, vil bero på en konkret vurdering av den 
aktuelle saks omfang, kompleksitet, tidsaspekt og 
så videre. 


Fjerde ledd sier at kommunedirektøren skal 
påse at vedtak som treffes av folkevalgte organer, 
blir iverksatt uten ugrunnet opphold. Denne 
iverksettelsesplikten følger også av dagens § 23, 
men det er nå presisert at dette skal skje uten 
ugrunnet opphold. I tillegg er det en ny bestem
melse som sier at hvis kommunedirektøren blir 
oppmerksom på faktiske eller rettslige spørsmål 
som har sentral betydning for iverksettelse av ved
taket, skal han eller hun gjøre det folkevalgte 
organet oppmerksom på det på en egnet måte. 


Femte ledd og sjette ledd viderefører, med 
enkelte språklige justeringer, bestemmelsene om 
kommunedirektørens møte- og talerett i folke
valgte organer og om folkevalgte organers adgang 
til å gi kommunedirektøren myndighet til å treffe 
vedtak i saker som ikke har prinsipiell betydning. 
Både kommunestyret og andre folkevalgte orga
ner kan delegere slik myndighet til kommunedi
rektøren. Kommunedirektøren kan selvsagt dele
gere sin myndighet videre til andre personer i 
administrasjonen. Dette er ikke sagt uttrykkelig i 
loven, men følger av den alminnelige delegerings
læren. 


I syvende ledd gis kommunedirektøren det 
løpende personalansvaret for den enkelte, inklu
dert ansettelse, oppsigelse, suspensjon, avskjed 
og tjenstlige reaksjoner hvis ikke annet er fastsatt 
i lov. Kommunedirektøren har således ansvaret 
for de løpende personalsakene i kommunen eller 
fylkeskommunen i form av håndtering av den 
enkelte medarbeider. Arbeidsgiver- og personal
politikk vil imidlertid fortsatt være kommunesty
rets eller fylkestingets ansvar. Og kommunedirek
tørens oppgaver her må selvsagt gjennomføres 
innenfor de budsjettvedtak og overordnede 
arbeidsgiverpolitiske vedtak kommunestyret eller 
fylkestinget måtte fatte. For å illustrere skillet kan 
det vises til at hvilket reglement kommunen eller 
fylkeskommunen skal ha for pensjon, permisjon 
e.l., ligger til kommunestyret eller fylkestinget, 
mens den konkrete behandling av søknad om pen
sjon, permisjon e.l. ligger til kommunedirektøren. 


Lovfesting av dette ansvaret er nytt og inne
bærer at kommunestyret og fylkestinget ikke kan 
velge noen annen løsning. Det vil si at de kan ikke 
gi kommunedirektøren mindre ansvar enn det 
som her følger av loven, men de kan selvfølgelig 
delegere mer ansvar til kommunedirektøren. 


Til § 13-2 Åremål 


Alminnelige motiver: punkt 8.5.2.3 
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I bestemmelsen videreføres dagens bestem
melse (§ 24) om at ledende administrative stillin
ger og ombud kan være åremålsstillinger. 


Til § 13-3 Inhabilitet for ansatte 


Alminnelige motiver: punkt 17.4 
Bestemmelsen er i hovedsak en videreføring 


av de deler av dagens § 40 nr. 3 som gjelder for 
ansatte i administrasjonen i kommuner og fylkes
kommuner. Inhabilitetsbestemmelser for folke
valgte er nå skilt ut i egen bestemmelse i § 11-10. 


I bestemmelsen er det for øvrig foretatt noen 
justeringer for å forenkle den språklige forståel
sen av bestemmelsen. Disse er ikke ment å inne
bære noen innholdsmessige endringer. Begrepet 
medvirkning er byttet ut flere steder med har vært 
med på eller delta. Den nye formuleringen er ment 
å være tydelig på at det skal være snakk om en 
viss medvirkning for at bestemmelsen skal slå inn, 
selv om det ikke skal så veldig mye til. Ren kontor
hjelp med saksbehandlingen vil ikke innebære en 
medvirkning som medfører inhabilitet etter denne 
bestemmelsen. 


Til § 13-4 Møterett for ansattes representanter i 
folkevalgte organer 


Bestemmelsen er en videreføring av dagens § 26 
om at representanter for de ansatte har møterett i 
folkevalgte organer når disse behandler saker 
som gjelder forholdet mellom kommunen eller fyl
keskommunen som arbeidsgiver og de ansatte. 
Unntaket om at de ansatte ikke har møterett i for
mannskap eller fylkesutvalg, er imidlertid ikke 
videreført. Representanter for de ansatte vil såle
des ha møterett når formannskap eller fylkesut
valg behandler denne type saker. 


For øvrig er det gjort noen språklig endringer. 


Femte del. Økonomi
 


Kapittel 14. Økonomiforvaltning mv.
 


Til § 14-1 Overordnede bestemmelser om 
økonomiforvaltningen 


Alminnelige motiver: punkt 19.4 og 19.9 
Bestemmelsen samler overordnede og grunn


leggende krav til kommunenes og fylkeskommu
nenes økonomiforvaltning. 


Første ledd er nytt. Bestemmelsen markerer 
idealet om en sunn og langsiktig økonomiforvalt
ning og kommunenes og fylkeskommunenes 
ansvar for dette. Med økonomisk handleevne sik
tes det til grunnlaget for at kommunene og fylkes


kommunene kan yte et godt tjenestetilbud, og for 
at kommunestyret og fylkestinget kan utøve lokal 
politikk. 


Andre ledd trekker frem planlegging som et 
sentralt verktøy for utvikling og politisk styring av 
kommunenes og fylkeskommunenes egen virk
somhet og økonomi, og som virkemiddel for 
utvikling av lokalsamfunn og regioner. Bestem
melsen innebærer ingen materielle krav utover 
kommunelovens regler om økonomiplan og 
årsbudsjett eller utover reglene om samfunnsplan
legging i plan- og bygningsloven. Bestemmelsen 
erstatter gjeldende kommunelov § 5. 


Tredje ledd gir rettslige rammer for forvaltnin
gen av finansielle aktiva og forvaltningen av 
gjeldsporteføljen. Dette omfatter både kortsiktig 
og langsiktig forvaltning av likviditet og andre 
finansielle eiendeler og låneopptak. Bestemmel
sen gjelder også for bruk av finansielle instrumen
ter (derivater) i finans- og gjeldsforvaltningen. 
Bestemmelsen erstatter gjeldende kommunelov 
§ 52 nr. 3. Første punktum fastsetter et generelt 
forbud mot å innrette finans- og gjeldsforvaltnin
gen slik at den kan innebære vesentlig finansiell 
risiko for kommunen eller fylkeskommunen. 
Videre innebærer første punktum en særskilt plikt 
til å innrette forvaltningen slik at kommunens 
eller fylkeskommunens betalingsevne oppretthol
des. Etter andre punktum skal kommuner og fyl
keskommuner forvalte sine finansielle midler slik 
at tilfredsstillende avkastning kan oppnås. Forvalt
ningen kan likevel ikke skje på en måte som inne
bærer vesentlig finansiell risiko i strid med første 
punktum. 


Til § 14-2 Kommunestyrets og fylkestingets plikter 


Alminnelige motiver: punkt 19.5 
Bestemmelsen løfter frem kommunestyrets og 


fylkestingets ansvar for bruken av kommunens 
eller fylkeskommunens midler og for økonomisty
ringen. Kommunestyrets og fylkestingets myndig
het etter denne bestemmelsen kan ikke delegeres 
til underordnet organ. 


Bokstav a angir kommunestyrets og fylkestin
gets plikt til å vedta økonomiplanen og årsbudsjet
tet. Plikten omfatter også endringer i økonomipla
nen og årsbudsjettet. Bestemmelsen svarer til 
gjeldende kommunelov §§ 44 nr. 6 første punktum 
og 45 nr. 2 første punktum. 


Bokstav b angir plikten til å vedta årsregnska
pene og årsberetninger for kommunens eller fyl
keskommunens virksomhet. Bestemmelsen sva
rer til gjeldende kommunelov § 48 nr. 3 første 
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punktum og forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om års
regnskap og årsberetning § 10 første ledd. 


Bokstav c er ny. Bestemmelsen innebærer en 
plikt for kommunestyret og fylkestinget til å fast
sette finansielle måltall som hjelpemiddel for den 
langsiktige styringen av kommunens eller fylkes
kommunens økonomi. Med finansielle måltall sik
tes det til politiske målsettinger for kommunens 
eller fylkeskommunens økonomiske utvikling. 
Bestemmelsen må ses i sammenheng med kom
munestyrets og fylkestingets ansvar for en sunn 
og langsiktig økonomiforvaltning, jf. lovforslaget 
§ 14-1. 


Bokstav d er ny. Den lovfester en plikt for kom
munestyret og fylkestinget til å fastsette nærmere 
regler for kommunens og fylkeskommunens øko
nomiforvaltning (økonomireglement). Bestem
melsen stiller ikke krav til innholdet i økonomire
glementet. Innholdet i økonomireglementet må 
bero på øvrige lov- og forskriftskrav til økonomi
forvaltningen, økonomifaglige normer og en 
risiko- og vesentlighetsvurdering for den enkelte 
kommune og fylkeskommune. 


Bokstav e innebærer en plikt til å fastsette nær
mere regler for forvaltningen av finansielle midler 
og gjeld (finansreglement). Det siktes her til 
regler for hvordan kommunens eller fylkeskom
munens midler skal plasseres i finansmarkedet, 
hvordan gjeldsporteføljen skal settes sammen, 
bruk av finansielle instrumenter til styring av ren
terisiko, og så videre. Finansreglementet må fast
settes innenfor rammene av lovforslaget § 14-1 
tredje ledd. Nærmere krav til innholdet i finansre
glementet følger av lovforslaget § 14-12. Bestem
melsen svarer til gjeldende kommunelov § 52 nr. 
1. 


Til § 14-3 Behandling av økonomiplan, årsbudsjett, 
årsregnskap og årsberetning 


Alminnelige motiver: punkt 19.5 
Første ledd angir kommunestyrets og fylkestin


gets frist for å behandle økonomiplanen og 
årsbudsjettet. Bestemmelsen innebærer også at 
økonomiplanen skal omfatte de fire neste bud
sjettårene. Det følger av bestemmelsen at årsbud
sjettet, både driftsbudsjettet og investeringsbud
sjettet, er ettårig. Det er lagt til grunn at budsjettå
ret følger kalenderåret. Bestemmelsen svarer til 
gjeldende § 44 nr. 1 og nr. 2 og § 45 nr. 1. 


Andre ledd første punktum fastsetter kommu
nestyrets og fylkestingets frist for å behandle års
regnskapene og årsberetningene. Andre punktum 
innebærer at hvert årsregnskap skal behandles 
samtidig med tilhørende årsberetning. Eksempel


vis skal årsberetningen til et kommunalt foretak 
foreligge samtidig med behandlingen av foreta
kets årsregnskap. Det er lagt til grunn at regn
skapsåret følger budsjettåret. Årsregnskap og års
beretning kan avlegges på ulike tidspunkter, jf. 
fristene i §§ 14-6 og 14-7. Bestemmelsen svarer til 
forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om årsregnskapet og 
årsberetning § 10 første ledd og § 10 tredje ledd 
siste punktum. 


Andre ledd tredje punktum innebærer at kom
munestyret og fylkestinget, samtidig med behand
lingen av årsregnskapet, må ta stilling til hvordan 
et eventuelt merforbruk i driftsregnskapet skal 
dekkes inn. Bestemmelsen må forstås slik at kom
munestyret eller fylkestinget må treffe vedtak 
som setter i gang og gir rammer for kommunens 
eller fylkeskommunens arbeid med inndekningen 
av merforbruket, herunder at kommunestyret 
eller fylkestinget angir beløp og tidsplan for når 
merforbruket skal dekkes inn. Bestemmelsen stil
ler ikke krav om at vedtaket om årsregnskapet 
skal angi alle tiltak som skal gjennomføres for å 
dekke inn merforbruket. Dette tar kommunesty
ret stilling til i økonomiplanen og årsbudsjettet. 
Dersom merforbruket ikke dekkes på inne
værende års budsjett, vil kommunestyret eller fyl
kestinget ta endelig stilling til hvordan merfor
bruk skal dekkes inn når påfølgende økonomipla
ner og årsbudsjetter vedtas. Bestemmelsen erstat
ter gjeldende kommunelov § 48 nr. 3 siste punk-
tum. Bestemmelsen bygger på at det på et tidlig 
tidspunkt må tas stilling til hvordan et merforbruk 
skal håndteres, se også lovforslaget § 14-5 om 
kommunedirektørens plikt til å foreslå endringer 
på inneværende års budsjett hvis driftsregnskapet 
avlegges med et merforbruk. Lovforslaget stiller 
ikke krav om at kommunestyret eller fylkestinget 
må angi hvordan et mindreforbruk skal dispone
res, jf. gjeldende § 48 nr. 3 siste punktum. Dette 
må ses i sammenheng med endringene i hvordan 
regnskapet skal avsluttes, se lovforslaget § 14-6. 


Tredje ledd første punktum  viderefører for
mannskapets og fylkesutvalgets plikt til å innstille 
til vedtak i saker om økonomiplan, årsbudsjett og 
årsregnskap, jf. gjeldende kommunelov §§ 44 nr. 
6, 45 nr. 2 og 48 nr. 3. Bestemmelsen slår i tillegg 
fast at formannskapet og fylkesutvalget også skal 
innstille til vedtak om årsberetning. Dette tillegget 
erstatter forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om årsregn
skapet og årsberetning § 10 tredje ledd første 
punktum. Dette betyr at kommuner og fylkeskom
muner ikke lenger kan bestemme at andre orga
ner enn formannskapet eller fylkesutvalget skal 
innstille til årsberetningen. Andre punktum videre
fører kontrollutvalgets plikt til å uttale seg før for
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mannskapet eller fylkesutvalget innstiller til ved
tak om årsregnskap og årsberetning. Bestemmel
sen erstatter gjeldende forskrift 15.6.2004 nr. 905 
om kontrollutvalg § 7. Kontrollutvalget uttaler seg 
etter at revisjonsberetningen foreligger, og tidlig 
nok til at formannskapet eller fylkesutvalget kan 
ta hensyn til uttalelsen før det avgis innstilling. 
Tredje punktum presiserer at innstillingsretten 
etter første punktum ligger til kommunerådet 
eller fylkesrådet i kommuner og fylkeskommuner 
med parlamentarisk styreform. 


Fjerde ledd første punktum viderefører kravet 
til 14 dagers alminnelig ettersyn av formannska
pets eller fylkesutvalgets innstilling til økonomi
plan og årsbudsjett, jf. gjeldende § 44 nr. 7 og § 45 
nr. 3. Kravene til økonomiplanen og årsbudsjettet i 
§ 14-4 gjelder også for formannskapets eller fyl
kesutvalgets innstilling. Kravet om ettersyn retter 
seg ikke mot endringer i økonomiplanen og 
årsbudsjettet som foretas i forbindelse med ordi
nære budsjettrevisjoner gjennom året, jf. andre 
punktum. 


Femte ledd første punktum viderefører plikten 
til å oversende kommunestyrets og fylkestingets 
vedtak om økonomiplan, årsbudsjett, årsregnskap 
og årsberetning til departementet, jf. gjeldende 
kommunelov §§ 44 nr. 8 og 45 nr. 8. Plikten til å 
oversende økonomiplan og årsbudsjett gjelder 
ikke endringer i økonomiplanen og årsbudsjettet 
som foretas i forbindelse med ordinære budsjet
trevisjoner gjennom året. Departementet kan like
vel be om å få oversendt slike endringer. Bestem
melsen innebærer at også saksdokumentene fra 
det innstillende organet skal oversendes. Andre 
punktum presiserer at revisjonsberetningen og 
kontrollutvalgets uttalelse til årsregnskapet og 
årsberetningen også skal oversendes til departe
mentet. Dette erstatter gjeldende forskrift 
15.12.2000 nr. 1424 om årsregnskapet og årsberet
ning § 11 siste ledd. Tredje punktum gir departe
mentet hjemmel til å fastsette frister for når doku
mentene etter første og andre punktum skal være 
sendt til departementet. 


Til § 14-4 Økonomiplan og årsbudsjett 


Alminnelige motiver: punkt 19.5 
Bestemmelsen stiller grunnleggende krav til 


økonomiplanen og årsbudsjettet, slik at de kan 
være kommunestyrets og fylkestingets verktøy 
for å gjennomføre politiske prioriteringer og for å 
styre kommunens eller fylkeskommunens øko
nomi. Kravene må også ses i lys av at økonomipla
nen og årsbudsjettet skal være tilgjengelig for inn
byggerne og andre interessenter. 


Første ledd bygger på at økonomiplanleggin
gen skal ha utgangspunkt i den langsiktige kom
muneplanleggingen. Bestemmelsen bygger på 
plan- og bygningsloven § 11-1 fjerde ledd som stil
ler krav om at kommuneplanens handlingsdel 
skal angi hvordan kommuneplanens langsiktige 
samfunnsdel skal følges opp. Kommunestyret 
eller fylkestinget avgjør hvordan sammenhengen 
mellom økonomiplanen og kommuneplanens 
langsiktige samfunnsdel skal fremstilles i økono
miplanen. 


Andre ledd erstatter gjeldende § 44 nr. 3 første 
punktum og § 46 nr. 1 første og andre punktum. 
Andre ledd første punktum innebærer at økonomi
planen og årsbudsjettet må vise kommunestyrets 
eller fylkestingets prioriteringer. Det siktes her til 
hvordan kommunestyret eller fylkestinget ønsker 
å oppnå politiske målsettinger. Utover kravet til 
oversiktlighet i andre ledd stilles det ikke krav til 
utformingen av dette. Første punktum innebærer 
også at bevilgningene skal vises. Det siktes her til 
hvilken økonomisk ramme som kommunestyret 
eller fylkestinget fastsetter til disponering for de 
ulike budsjettområdene og ulike formål. Det lig
ger til kommunestyret og fylkestinget selv å 
avgjøre hvordan bevilgningene skal inndeles og 
fastsettes. Bestemmelsen er ikke til hinder for å 
budsjettere med nettobevilgninger. Nærmere 
krav til oppstilling av bevilgningene kan følge av 
forskrift, se siste ledd. 


Andre ledd andre punktum stiller krav om at 
økonomiplanen og årsbudsjettet må vise den øko
nomiske utviklingen. Det siktes her til utviklingen 
i inntekter og utgifter, driftsresultat, avsetninger 
til og bruk av fond, og så videre. Bestemmelsen 
stiller også et nytt krav om å vise gjeldsutviklin
gen og utviklingen i andre vesentlige langsiktige 
forpliktelser. Med andre langsiktige forpliktelser 
menes det langsiktige leie- og leasingavtaler og 
langsiktige forpliktelser om å yte tilskudd til andre 
og lignende. Nærmere krav til oppstilling av den 
økonomiske utviklingen og gjeld mv. vil følge av 
forskrift, se siste ledd. 


Andre ledd tredje punktum stiller krav om at 
kommunestyret og fylkestinget ved behandlingen 
av årsbudsjettet må angi hvor mye lån som kan tas 
opp i budsjettåret. Det følger av dette at vedtak om 
opptak av lån sendes til departementet til oriente
ring sammen med årsbudsjettet, jf. § 14-3 femte 
ledd. Dette må ses i lys av at departementet i 
enkelte tilfeller skal godkjenne vedtak om lån, jf. 
lovens kapittel 27. Bestemmelsen erstatter gjel
dende § 50 nr. 9 første punktum. 


Tredje ledd angir for det første en plikt til å 
planlegge og budsjettere med balanse. Nærmere 
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regler om budsjettbalanse er gitt i § 14-10. For det 
andre stilles det krav om at inntektene og utgif
tene i økonomiplanen og årsbudsjettet skal være 
realistiske. Det vil si at inntekter og utgifter innar
beides med det som sannsynlig må påregnes, ut 
fra alminnelige forventninger om utviklingen i 
eksterne faktorer og ut fra de bevilgninger og til
tak som kommunestyret eller fylkestinget vedtar i 
økonomiplanen og årsbudsjettet. Realismekravet 
innebærer at det må gjøres en vurdering av sen
trale premisser for utarbeidelse av økonomipla
nen og årsbudsjettet, eksempelvis utviklingen i 
innbyggertall, priser og renter, for å unngå at inn
tekter overvurderes og utgifter undervurderes. 
Som en følge av at årsregnskapet skal sammen
holdes mot årsbudsjettet er det et premiss at peri
odiseringen av inntekter og utgifter i årsbudsjettet 
følger periodiseringsreglene for årsregnskapet, jf. 
§ 14-6 andre ledd. For det tredje stilles det krav til 
fullstendighet. Med fullstendighet siktes det til at 
økonomiplanen og årsbudsjettet omfatter hele 
kommunen eller fylkeskommunen som rettssub
jekt. Til sist stiller tredje ledd krav om at økonomi
planen og årsbudsjettet er oversiktlig. Med over
siktlighet siktes det til hvordan økonomiplanen og 
årsbudsjettet utformes, det vil si at det forklares 
hvilke premisser som er lagt til grunn, at inntek
ter og utgifter angis med beløp og tekst, og at mål 
og premisser for bevilgningene beskrives. Kravet 
må ses i sammenheng med at økonomiplanen og 
årsbudsjettet skal være lett tilgjengelig for all
mennheten og klargjøre fullmaktene til underord
nede organer i kommunen eller fylkeskommunen. 
Kravet må også ses i sammenheng med departe
mentets oppfølging av kommuner og fylkeskom
muner med økonomisk ubalanse. Bestemmelsen 
erstatter gjeldende § 44 nr. 3, § 44 nr. 5, § 46 nr. 2, 
§ 46 nr. 3 og § 46 nr. 4. Bestemmelsen erstatter 
også gjeldende forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om 
årsbudsjett § 4 andre ledd og § 6 andre, tredje og 
fjerde ledd. 


Fjerde ledd første punktum viderefører gjel
dende § 46 nr. 6 om inndeling av årsbudsjettet. 
Med driftsbudsjettet siktes det til utgiftene som 
gjelder den løpende drift av virksomheten og 
finansieringen av dette. Med investeringsbudsjettet 
siktes det til anskaffelser av fast eiendom og 
anlegg mv. og andre eiendeler av varig og vesent
lig verdi og finansieringen av dette. Andre punk-
tum er nytt og presiserer samme krav til økonomi
planen. Nærmere regler om skillet mellom drift 
og investering er gitt i lovforslaget § 14-9. Skillet 
mellom og drift og investering gjelder på samme 
måte for årsregnskapet, jf. lovforslaget § 14-6 
andre ledd. 


Femte ledd er nytt. Bestemmelsen åpner for at 
økonomiplanen utarbeidet etter reglene i kommu
neloven kan fungere som kommuneplanens hand
lingsdel etter plan- og bygningsloven § 11-1. Det 
er en forutsetning for dette at økonomiplanens 
innhold oppfyller plan- og bygningslovens krav til 
innholdet i kommuneplanens handlingsdel. 


Siste ledd gir departementet hjemmel til å fast
sette forskriftsregler om bevilgningsoversikter og 
økonomiske oversikter. Adgangen til å gi forskrifts
regler om dette for økonomiplanen er ny. Med 
bevilgningsoversikt siktes det til oppstillinger av 
hvordan forventede inntekter fordeles og bevilges 
til de ulike budsjettområdene i kommunen eller 
fylkeskommunen. Bestemmelsen er ikke ment å 
åpne for at departementet kan fastsette hvordan 
budsjettområdene skal deles inn i den enkelte 
kommune og fylkeskommune. Med økonomiske 
oversikter siktes det til oppstillinger av typer inn
tekter, typer utgifter, driftsresultat, bruk av og 
avsetninger til fond, og lignende. Bestemmelsen 
innebærer at departementet kan fastsette at øko
nomiplanen og årsbudsjettet skal inneholde en 
obligatorisk talldel med standardiserte oversikter 
over bevilgningene og utviklingen i kommunens 
eller fylkeskommunens økonomi. Hjemmelen ret
ter seg mot standardiserte oppstillinger tilsva
rende oppstillingene i vedleggene 1 til 5 i forskrift 
15.12.2000 nr. 1423 om årsbudsjett for kommuner 
og fylkeskommuner. 


Siste ledd gir også en ny adgang til å fastsette 
forskriftsregler om oversikter over gjeldsutviklin
gen. Hjemmelen retter seg mot eventuelle krav 
om spesifisering av ulike typer gjeld og langsik
tige forpliktelser, eksempelvis også krav om å vise 
hvor stor del av gjeldsbyrden som er netto rente
eksponert. 


Til § 14-5 Årsbudsjettets bindende virkning. 
Budsjettstyring 


Alminnelige motiver: punkt 19.5 og 19.6 
Bestemmelsen gir regler om fullmakter knyt


tet til budsjettet og stiller krav til oppfølging av 
kommunestyrets eller fylkestingets budsjettved
tak. 


Første ledd første punktum slår fast en annen 
grunnleggende oppgave for årsbudsjettet, som er 
å angi bindende rammer for årets tilgang på mid
ler og hvilke fullmakter underordnede organer 
har til å disponere midlene. Bestemmelsen inne
bærer at kommunestyrets eller fylkestingets 
bevilgninger i årsbudsjettet ikke kan fravikes, hel
ler ikke av kommunestyret eller fylkestinget selv, 
uten at kommunestyret eller fylkestinget vedtar å 
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endre årsbudsjettet. Med bevilgninger siktes det 
til den økonomiske rammen som kommunestyret 
eller fylkestinget fastsetter til disponering for de 
ulike budsjettområdene og ulike formål. Andre 
punktum gir unntak for betalingsforpliktelser hvor 
det foreligger en rettslig utbetalingsplikt. Slike 
utbetalinger er ikke forhindret av manglende 
bevilgning i årsbudsjettet. Dette erstatter gjel
dende § 46 nr. 1 første punktum og § 47 nr. 1. 


Andre ledd innebærer at disponeringsfullmak
ten som utgangspunkt ligger hos kommunedirek
tøren. Ved parlamentarisk styreform ligger full
makten hos kommunerådet eller fylkesrådet, jf. 
§ 10-2 første ledd andre punktum. Med dispone
ringsfullmakt menes myndighet til å disponere 
bevilgningene i årsbudsjettet. Kommunedirektø
ren har disponeringsfullmakten kun innenfor det 
kommunestyret eller fylkestinget har bestemt. 
Disponeringsfullmakten omfatter således ikke 
myndighet til å foreta anskaffelser og utstede 
utbetalingsordre utover det som følger av årsbud
sjettet. Disponeringsfullmakten knytter seg kun til 
bruk av bevilgede midler. Eksempelvis vil salg av 
formuesverdier falle utenfor den lovbestemte dis
poneringsfullmakten. I tilfeller der kommunesty
ret eller fylkestinget har gitt underordnede kolle
giale (folkevalgte) organer fullmakt til å gi nær
mere fordelinger og føringer for bruken av bevilg
ningene (fordelingsfullmakt), vil disponeringsfull
makten også være begrenset av dette. 
Bestemmelsen er ikke til hinder for at kommune
styret eller fylkestinget kan gi disponeringsfull
makt til andre enn kommunedirektøren. Bestem
melsen erstatter forskrift 15.12.2000 nr. 1423 om 
årsbudsjett § 9. 


Tredje ledd første punktum innebærer en plikt 
for kommunedirektøren til å rapportere om utvik
lingen i inntekter og utgifter sammenholdt med 
årsbudsjettet. Slik rapportering skal foretas minst 
to ganger gjennom budsjettåret (tertialrapporte
ring). I praksis må rapporteringen til kommune
styret eller fylkestinget gå via formannskapet eller 
fylkesutvalget, jf. reglene om innstilling i § 14-3 
tredje ledd. Andre punktum gir kommunedirektø
ren plikt til å foreslå endringer på inneværende 
års budsjett hvis utviklingen i inntekter eller utgif
ter tilsier at det vil oppstå vesentlige budsjettavvik. 
Bestemmelsen innebærer at det ikke er tilstrekke
lig for kommunedirektøren å bare melde fra om at 
det må forventes avvik. Bestemmelsen erstatter 
gjeldende § 47 nr. 2 og forskrift 15.12.2000 nr. 
1423 om årsbudsjett § 10. Ved parlamentarisk sty-
reform ligger pliktene etter første og andre punk-
tum til kommunerådet eller fylkesrådet, jf. § 10-2 
første ledd andre punktum. Siste punktum inne


bærer en plikt for kommunestyret og fylkestinget 
til å endre årsbudsjettet dersom utviklingen i inn
tekter og utgifter tilsier at endringer er nødvendig 
for å ha et realistisk budsjett i balanse, eksempel
vis ved en vesentlig svikt i inntektene eller en 
vesentlig utgiftsøkning. Bestemmelsen erstatter 
gjeldende kommunelov § 47 nr. 3 og forskrift 
15.12.2000 nr. 1423 om årsbudsjett § 11. 


Fjerde ledd er nytt. Bestemmelsen presiserer i 
første punktum en plikt for kommunedirektøren til 
å foreslå endringer på inneværende års budsjett 
også hvis det er lagt frem et årsregnskap med 
merforbruk i driftsregnskapet. Ved parlamenta
risk styreform ligger plikten til kommunerådet 
eller fylkesrådet, jf. § 10-2 første ledd andre punk-
tum. Andre punktum innebærer en plikt for kom
munestyret eller fylkestinget til behandle forsla
gene senest 30. juni. Fristen sammenfaller med 
siste frist for å behandle årsregnskapet, jf. § 14-3 
andre ledd. 


Til § 14-6 Årsregnskap og bokføring 


Alminnelige motiver: punkt 19.5 og 19.6 
Første ledd innebærer at kommuner og fylkes


kommuner skal utarbeide flere årsregnskaper, 
som alle må vedtas av kommunestyret eller fylkes
tinget selv etter § 14-2. Det følger av bestemmel
sen at det skal utarbeides regnskap for all virk
somhet som er del av kommunen eller fylkeskom
munen som rettssubjekt. Bestemmelsen erstatter 
gjeldende lov § 48 nr. 1. 


Første ledd bokstav a viderefører plikten til å 
utarbeide et årsregnskap for kommunekassen 
eller fylkeskommunekassen. Med kommunekas
sen og fylkeskommunekassen siktes det til de 
delene av kommunens eller fylkeskommunens 
virksomhet som ligger under kommunedirektø
rens ansvar. Bokstav b viderefører plikten til å 
utarbeide et årsregnskap for hvert kommunalt 
eller fylkeskommunalt foretak etter lovens kapit
tel 9. Bokstav c presiserer at det også skal utarbei
des regnskaper for øvrige virksomheter som er 
del av kommunen eller fylkeskommunen som 
rettssubjekt, og som skal føre eget regnskap i 
medhold av lov eller forskrift. Dette vil for eksem
pel gjelde regnskaper for lånefond og regnskaper 
for kommunale oppgavefellesskap som ikke er 
egne rettssubjekter. Bokstav d innfører en ny plikt 
til å utarbeide et samlet (konsolidert) årsregnskap 
for all virksomhet som er en del av kommunen 
eller fylkeskommunen som rettssubjekt. Dette vil 
omfatte kommunekassen eller fylkeskommune
kassen, foretakene og eventuelt andre regnskap
senheter innenfor kommunen eller fylkeskommu
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nen som rettssubjekt, jf. bokstav a til c. Også års
regnskapet til regionråd og kommunalt oppga
vefellesskap skal innarbeides i det samlede års
regnskapet når disse ikke er eget rettssubjekt, jf. 
§ 14-8 tredje ledd. Bestemmelsen må forstås som 
et krav om å eliminere («nette ut») interne mel
lomværender mellom de ulike regnskapsenhe
tene, slik at verdien av transaksjoner, eiendeler og 
gjeld ikke blåses opp i det samlede årsregnskapet 
(konsolidert regnskap). 


Andre ledd fastsetter de ulike delene som års
regnskapene etter første ledd skal inneholde. 
Dette svarer til forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om 
årsregnskap og årsberetning § 3 første ledd. 
Bestemmelsen i andre punktum innebærer at 
regnskapets driftsdel og investeringsdel skal 
deles inn  og stilles opp på samme måte som  
årsbudsjettet, slik at tallene i regnskapet kan sam
menholdes mot årsbudsjettet på samme detalje
ringsnivå. Nærmere regler om skillet mellom drift 
og investering er gitt i § 14-9. 


Tredje ledd fastsetter de grunnleggende prin
sippene for kommunenes og fylkeskommunenes 
regnskaper. Første ledd bokstav a uttrykker 
arbeidskapitalprinsippet, som innebærer et forbud 
mot regnskapsføring av tilgang og bruk av midler 
bare i balanseregnskapet. Bokstav b uttrykker 
bruttoprinsippet, som for eksempel innebærer at 
utgifter skal regnskapsføres brutto uten fradrag 
for tilhørende inntekter. Bokstav c uttrykker 
anordningsprinsippet, som er bestemmende for 
henføringen (periodiseringen) av inntekter og 
utgifter til det regnskapsåret de tilhører. Bokstav d 
slår fast prinsippet om at anslåtte regnskapsposter 
skal bygge på beste estimat. Tredje ledd erstatter 
gjeldende lov § 48 nr. 2. Bestemmelsen svarer til 
innholdet i forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om års
regnskap og årsberetning § 7 første til tredje ledd. 


Fjerde ledd viderefører gjeldende lov § 48 nr. 2 
siste punktum. 


Femte og sjette ledd er nye og endrer måten 
årsregnskapet skal avsluttes på. 


Femte ledd innebærer at driftsregnskapet bare 
skal legges frem med et merforbruk på bunnlin
jen hvis det ikke finnes tilgjengelige midler på dis
posisjonsfond. 


Med begrepet disposisjonsfond menes den 
delen av kommunens eller fylkeskommunens 
egenkapital som er bygd opp av ubrukte inntekter 
fra driftsregnskapet, og som ikke er reservert for 
særskilte formål etter lov eller avtale (ubundet 
driftsfond). Disposisjonsfondet vil omfatte alle 
oppsparte frie driftsinntekter, inkludert oppsparte 
frie driftsinntekter som kommunestyret eller fyl


kestinget selv har reservert for særskilte formål. 
Se også § 14-10 fjerde ledd om bundne fond. 


Med begrepet tilgjengelige midler menes alle 
midler som hører inn under disposisjonsfondet, 
med unntak for den delen av disposisjonsfondet 
som er vedtatt brukt som finansiering av årsbud
sjettet for det året hvor årsregnskapet legges 
frem. Se også § 14-10 fjerde ledd om bundne fond. 
I praksis betyr dette at merforbruk skal dekkes 
inn så langt som mulig før årsregnskapet avleg
ges, og at merforbruk bare kan fremføres til inn
dekning i senere år i den grad det ikke finnes til
gjengelige midler til å dekke inn merforbruket 
umiddelbart. 


Sjette ledd innebærer at et eventuelt mindrefor
bruk skal disponeres før årsregnskapet avlegges. 
Etter første punktum skal et mindreforbruk først 
dekke inn eventuelle merforbruk fra tidligere år. 
Hvis mindreforbruket er større enn tidligere års 
merforbruk, skal det overskytende avsettes til dis
posisjonsfond, jf. andre punktum. Årsregnskapet 
skal etter dette ikke lenger legges frem med et 
eventuelt mindreforbruk på bunnlinjen. Syvende 
ledd innebærer at lov 19.11.2004 nr. 73 om bokfø
ring § 3 til og med § 14 også gjelder for kommune
nes og fylkeskommunenes bokføring mv. Bestem
melsen viderefører forskrift 15.12.2000 nr. 1424 
om årsregnskap og årsberetning § 2 første ledd. 


Åttende ledd første punktum viderefører admi
nistrasjonens frist for å avlegge årsregnskapene, 
jf. forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om årsregnskap og 
årsberetning § 10 andre ledd. Andre punktum 
innebærer at det samlede årsregnskapet for kom
munen eller fylkeskommunen som juridisk enhet 
har egen frist for avleggelse den 1. mars. I kom
muner og fylkeskommuner med parlamentarisk 
styreform vil det være kommunerådet eller fylkes
rådet som avlegger årsregnskapene. Årsregn
skap for kommunalt eller fylkeskommunalt fore
tak etter kapittel 9 avlegges av styret i foretaket. 


Siste ledd første punktum gir departementet en 
vid hjemmel til å fastsette nærmere forskriftsre
gler om årsregnskapene, regnskapsføringen, 
regnskapsavslutningen og bokføringen. Bestem
melsen er ment å gi adgang til å gi regler tilsva
rende bestemmelsene i gjeldende forskrift 
15.12.2000 nr. 1424 om årsregnskap og årsberet
ning og regnskapsreglene i forskrift 24.8.2006 nr. 
1033 om særbudsjett mv. for kommunale og fyl
keskommunale foretak. Dette omfatter eksempel
vis krav til resultatoversikter, regler for klassifika
sjon og verdivurdering i balanseregnskapet, krav 
til noteopplysninger, og så videre. Bestemmelsen 
gir departementet også hjemmel til å fastsette for
skriftsregler som fraviker lovens bestemmelser i 
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andre, tredje og femte ledd. Slike unntak kan bare 
gis i spesielle tilfeller. Dette er for eksempel regn
skapsføringen av innlån og bruk av lån, regn
skapsføring av pensjon og regnskapsføring av 
virkninger av endringer i regnskapsprinsipp. Et 
annet eksempel er kommunale og fylkeskommu
nale foretak etter kapittel 9 som driver nærings
virksomhet, hvor det kan være mer hensiktsmes
sig å utarbeide regnskap etter regnskapslovens 
regler. Bestemmelsen erstatter gjeldende § 48 nr. 
6 og § 75. 


Til § 14-7 Årsberetning 


Alminnelige motiver: punkt 19.5 
Første ledd angir plikten til å utarbeide årsbe


retninger for kommunens eller fylkeskommunens 
virksomhet, som alle må vedtas av kommunesty
ret eller fylkestinget selv etter § 14-2. Etter første 
punktum må det utarbeides en årsberetning som 
dekker hele kommunens eller fylkeskommunens 
virksomhet, jf. også kravet om konsolidert regn
skap i § 14-6 første ledd. Etter andre punktum må 
det i tillegg utarbeides en årsberetning for hvert 
enkelt kommunale eller fylkeskommunale fore
tak. 


Andre ledd stiller krav til hvilke opplysninger 
årsberetningen skal gi. Bestemmelsen bygger på 
gjeldende krav i § 48 nr. 5. 


Andre ledd bokstav a inneholder et nytt krav 
som også innebærer at det må gis en vurdering av 
om økonomisk utvikling og stilling ivaretar den 
økonomiske handleevnen over tid. Dette må ses i 
sammenheng med generalbestemmelsen i § 14-1 
første ledd og de finansielle måltallene etter § 14-2 
bokstav c. For årsberetningen for kommunens 
eller fylkeskommunens samlede virksomhet må 
bokstav a forstås slik at det også må gis en vurde
ring av den totale økonomien til kommunen eller 
fylkeskommunen som juridisk enhet, basert på 
det konsoliderte regnskapet, og ikke bare en vur
dering knyttet til kommunekassens eller fylkeska
ssens økonomi. 


Andre ledd bokstav b erstatter forskrift 
15.12.2000 nr. 1424 om årsregnskap og årsberet
ning § 10 fjerde ledd. Plikten til å redegjøre for 
vesentlige avvik mellom budsjettet og regnskapet 
retter seg både mot beløpsmessige avvik fra bud
sjettets talldel og mot eventuelle brudd på premis
sene for bruken av bevilgningene. 


Andre ledd bokstav c stiller bare krav til å rede
gjøre for tiltak som skal sikre en høy etisk stan
dard. Gjeldende plikt til å redegjøre for tiltak som 
skal sikre betryggende kontroll, er erstattet med 
en ny rapporteringsplikt, se lovforslaget § 25-2. 


Siste ledd viderefører administrasjonens frist 
for å avlegge årsberetningen, jf. forskrift 
15.12.2000 nr. 1424 om årsregnskap og årsberet
ning § 10 tredje ledd. I kommuner og fylkeskom
muner med parlamentarisk styreform vil det være 
kommunerådet eller fylkesrådet som avlegger års
beretningen. Årsberetningen for kommunalt eller 
fylkeskommunalt foretak etter kapittel 9 avlegges 
av styret i foretaket. 


Til § 14-8 Budsjett og regnskap mv. for regionråd og 
oppgavefellesskap 


Alminnelige motiver: punkt 19.5 
Første ledd fastsetter at regionråd og kommu


nalt oppgavefellesskap skal utarbeide egen økono
miplan, eget årsbudsjett, eget årsregnskap og 
egen årsberetning. Bestemmelsen gjelder både 
for regionråd og oppgavefellesskap som er eget 
rettssubjekt, og for regionråd og oppgavefelles
skap som ikke er eget rettssubjekt. 


Andre ledd slår fast hvem som skal vedta øko
nomiplanen, årsbudsjettet, årsregnskapet og års
beretningen for henholdsvis regionråd og kom
munalt oppgavefellesskap. 


Tredje ledd presiserer at kontorkommunen 
også må innarbeide årsregnskapet til regionråd 
og kommunalt oppgavefellesskap som ikke er 
egne rettssubjekter i kontorkommunens samlede 
(konsoliderte) årsregnskap. Kravet gjelder ikke 
for årsregnskapet til regionråd og kommunalt 
oppgavefellesskap som er egne rettssubjekter. 


Siste ledd gir departementet hjemmel til å fast
sette nærmere regler om økonomiplanen, årsbud
sjettet, årsregnskapet og årsberetningen. 


Til § 14-9 Skillet mellom drift og investering 


Alminnelige motiver: punkt 19.7 
Bestemmelsen gir nærmere regler for skillet 


mellom drift og investering i økonomiplanen, 
årsbudsjettet og årsregnskapet. Skillet mellom 
drift og investering gjelder på samme måte for 
både økonomiplanen, årsbudsjettet og årsregn
skapet. 


Første ledd første punktum innebærer at kom
munens eller fylkeskommunens drift (løpende 
utgifter) bare kan finansieres av de løpende inn
tektene. Med begrepet løpende inntekter siktes det 
til inntekter som påregnelig kommer årlig eller 
med jevne mellomrom. Løpende inntekter kan 
overføres fra driften til finansiering av investerin
ger. Inntekter som ikke er løpende, eksempelvis 
inntekter fra salg av formuesverdier og andre 
engangsinntekter, kan bare finansiere driften når 
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dette har hjemmel i lov, se tredje og fjerde ledd. 
Det følger også av bestemmelsen at bruk av lån 
ikke kan finansiere økonomiplanens driftsdel og 
driftsbudsjettet eller føres som inntekt i drifts
regnskapet. Bestemmelsen er ikke til hinder for at 
lånte midler eller andre midler knyttet til investe
ringene (midlertidig) benyttes som likviditet til å 
dekke betalingsforpliktelser som gjelder den 
løpende driften. 


Første ledd andre punktum gir departementet 
hjemmel til å fastsette nærmere regler om hvilke 
inntekter og utgifter som hører til i henholdsvis 
drift og investering. Dette kan for eksempel være 
nærmere regler om hva som regnes som løpende 
inntekter, regler for håndtering av utbytteinntek
ter fra kommunale eller fylkeskommunale selska
per eller regler for håndtering av engangsinntek
ter. Dette kan også være nærmere regler om hva 
som regnes som løpende utgifter som hører til 
driftsdelen, og hvilke utgifter som skal føres i 
investeringsdelen, for eksempel regler for skillet 
mellom vedlikehold av og påkostninger på eien
dom. Innenfor rammene av lov og forskrift vil det 
nærmere skillet mellom drift og investering følge 
av god kommunal regnskapsskikk. 


Andre ledd slår fast at løpende inntekter som 
ikke benyttes i budsjettåret, skal avsettes til drifts-
fond. Bestemmelsens formål er å sikre at drift
sinntekter ikke låses til fremtidige investeringer 
på investeringsfond slik at handlingsrommet til 
kommende kommunestyrer og fylkesting snevres 
inn. Med driftsfond siktes det til den delen av 
egenkapitalen som er bygd opp av ubrukte inntek
ter fra driftsregnskapet, enten disposisjonsfond 
eller bundet driftsfond. Med investeringsfond sik
tes det til den delen av egenkapitalen som er bygd 
opp av ubrukte inntekter fra investeringsregnska
pet, enten ubundet investeringsfond eller bundet 
investeringsfond, se også §§ 14-6 femte ledd og 
14-10 fjerde ledd om disposisjonsfond og bundet 
fond. Andre ledd innebærer at inntekter i økono
miplanens driftsdel, driftsbudsjettet eller drifts
regnskapet ikke kan overføres til økonomiplanens 
investeringsdel, investeringsbudsjettet eller inves
teringsregnskapet hvis inntektene ikke finansi
erer investeringsutgifter i budsjett-/regnskaps
året. Det kan bare overføres midler fra drift til 
investering i samme utstrekning som midlene 
finansierer årets investeringsutgifter. Det kan føl
gelig ikke overføres midler fra driften til avsetning 
på investeringsfond. Bestemmelsen svarer til for
skrift 15.12.2000 nr. 1423 om årsbudsjett § 5 femte 
ledd nr. 5 og forskrift 15.12.2000 nr. 1424 om års
regnskap og årsberetning § 3 tredje ledd nr. 5. 


Tredje ledd første punktum innebærer at en 
andel av engangsinntektene fra salg av aksjer skal 
regnes som løpende inntekter, jf. første ledd. 
Dette viderefører forskrift 15.12.2000 nr. 1423 om 
årsbudsjett § 5 sjette ledd og forskrift 15.12.2000 
nr. 1424 om årsregnskap og årsberetning § 3 
fjerde ledd første punktum. Nærmere regler om 
hvordan andelen skal beregnes, og vilkår for 
anvendelsen av første punktum, vil følge av for
skrift, jf. andre punktum. 


Siste ledd innebærer at departementet i sær
lige tilfeller har adgang til å tillate unntak fra før
ste ledd, det vil si at inntekter som ikke er 
løpende, likevel kan finansiere driften. Adgangen 
til å gi slik dispensasjon gjelder kun ved realisa
sjon av kapitalverdier, eksempelvis ved salg av fast 
eiendom eller aksjer, eller ved tilbakebetaling av 
kapital som er skutt inn i kommunalt eller fylkes
kommunalt eide selskaper. 


Til § 14-10 Balanse i økonomiplanen og årsbudsjettet 


Alminnelige motiver: punkt 19.6 
Bestemmelsen utdyper kravet til balanse i øko


nomiplanen og årsbudsjettet. Sammen med 
reglene om skillet mellom drift og investering set
ter dette en rettslig ramme for hvor store utgifter 
kommuner og fylkeskommuner kan planlegge for. 
Bestemmelsen viderefører det materielle innhol
det i gjeldende lov §§ 44 nr. 4, 46 nr. 6 og 46 nr. 7 
samt forskrift 15.12.2000 nr. 1423 om årsbudsjett 
§ 5 fjerde og syvende ledd. 


Bestemmelsen impliserer hva størrelsen på 
årets netto driftsresultat må være for at driftsbud
sjettet skal være i balanse det enkelte år. Femte 
ledd impliserer at netto driftsresultat over tid må 
være positivt for å oppnå en sunn langsiktig øko
nomi. 


Første ledd innebærer at summen av årets 
utgifter og avsetninger, herunder inndekning av 
regnskapsmessig merforbruk (bruk av midler), 
ikke kan være større enn summen av årets inntek
ter og bruk av avsetninger fra tidligere år (tilgang 
på midler). Regelen må forstås slik at den retter 
seg mot både driftsbudsjettet og investeringsbud
sjettet. For driftsbudsjettet betyr dette at det må 
budsjetteres med et netto driftsresultat som minst 
dekker avsetninger som nevnt i tredje til femte 
ledd. Det kan kun budsjetteres med et lavere 
netto driftsresultat dersom kommunen eller fyl
keskommunen kan finansiere differansen med 
bruk av avsetninger fra tidligere år. 


Andre ledd presiserer at driftsbudsjettet skal 
finansiere avdrag på lån som minst tilsvarer stør
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relsen på minimumsavdraget beregnet etter § 14
15 andre og tredje ledd. 


Tredje ledd presiserer at eventuelle merfor
bruk i tidligere års regnskaper skal føres opp til 
dekning på budsjettet. Inndekningen må foretas 
innenfor fristene i lovforslaget § 14-11. Bestem
melsen viderefører forskrift 15.12.2000 nr. 1423 
§ 5 fjerde ledd andre punktum. 


Fjerde ledd innebærer at ubrukte formåls
bundne midler ikke kan saldere utgifter til andre 
formål på budsjettet. Ubrukte formålsbundne 
midler må avsettes til egne fond under egenkapi
talen som kun er tilgjengelige for bruk i senere år, 
når utgifter til formålet påløper (bundne fond). 
Eksempelvis må ubrukte øremerkede tilskudd fra 
staten eller andre givere, eller ubrukte gebyrinn
tekter på tjenesteområde som er underlagt selv
kostprinsippet, avsettes til bundne fond. Ubrukte 
formålsbundne midler i driftsregnskapet avsettes 
til bundet driftsfond. Ubrukte formålsbundne mid
ler i investeringsregnskapet avsettes til ubundet 
investeringsfond. Bestemmelsen erstatter for
skrift 15.12.2000 nr. 1423 om årsbudsjett § 6 fjerde 
ledd andre punktum. 


Begrepet avtale i fjerde ledd sikter til avtale 
mellom kommunen eller fylkeskommunen og et 
annet rettssubjekt og til tilsagn fra tilskuddsgiver. 
Begrepet bundet fond må forstås slik at det bare 
relaterer seg til midler som er reservert særskilte 
formål etter lov eller avtale. Dette innebærer at 
øvrige (frie) midler som ikke benyttes i budsjettå
ret, avsettes til frie fond, det vil si disposisjonsfond 
eller ubundet investeringsfond. Dette gjelder også 
når det foretas avsetninger av frie midler hvor 
kommunestyret eller fylkestinget selv merker 
avsetningen for spesielle formål. 


Femte ledd første punktum innebærer at det i 
tillegg må foretas avsetninger som ivaretar en 
sunn og langsiktig økonomiforvaltning. Det vil 
blant annet være avsetninger for driftsreserver og 
overføring av midler fra driftsbudsjettet for å 
finansiere utgifter på investeringsbudsjettet, slik 
at investeringer kan delfinansieres med egenkapi
tal. Andre punktum markerer at egenfinansiering 
av investeringene over tid har stor betydning for 
utviklingen i kommunens eller fylkeskommunens 
økonomiske handlefrihet. Femte ledd må ses i 
sammenheng med lovforslaget § 14-1 første ledd 
(generalbestemmelsen) og § 14-2 bokstav d om 
finansielle måltall. Hva som er nødvendige avset
ninger, må bero på en skjønnsmessig vurdering. 
Bestemmelsen må forstås slik at kommunestyret 
og fylkestinget selv vurderer og fastsetter størrel
sen på avsetningene og egenfinansieringen. 


Siste ledd presiserer at kravene til balanse i 
årsbudsjettet også gjelder for det enkelte år i øko
nomiplanen, jf. gjeldende lov § 44 nr. 4. 


Til § 14-11 Inndekning av merforbruk 
i kommunekassen og fylkeskommunekassen 


Alminnelige motiver: punkt 19.6 
Bestemmelsen gir regler for når merforbruk i 


årsregnskapet til kommunekassen eller fylkes
kommunekassen etter § 14-6 første ledd bokstav a 
må være dekket inn. Bestemmelsen kommer til 
anvendelse for merforbruk som ikke er dekket 
inn etter reglene i § 14-6 femte og sjette ledd. 
Bestemmelsen viderefører innholdet i gjeldende 
§ 48 nr. 4. Bestemmelsene i §§ 14-11 og 14-12 om 
inndekning av merforbruk gjelder ikke for mer
forbruk i regnskapet for kommunen eller fylkes
kommunen som juridisk enhet etter § 14-6 første 
ledd bokstav d. 


Første ledd første punktum slår fast at utgangs
punktet er at et merforbruk i driftsregnskapet til 
kommunekassen eller fylkeskommunekassen 
skal føres opp til dekning på budsjettet for det året 
merforbruket legges fram. Andre punktum gir 
adgang til å utsette inndekningen av merforbru
ket, men bare hvis merforbruket ikke kan dekkes 
i det året merforbruket legges fram. Merforbru
ket skal da dekkes inn i det andre året etter at 
merforbruket oppstod. Loven fastsetter ikke nær
mere vilkår for når det er adgang til å utsette inn
dekningen av merforbruk. Den nærmere vurde
ringen av om et merforbruk i driften må fremfø
res, foretas av kommunestyret eller fylkestinget 
selv. 


Andre ledd første punktum viderefører kommu
nenes og fylkeskommunenes adgang til å utsette 
inndekningen av merforbruk utover det som føl
ger av første ledd. Merforbruket skal da senest 
dekkes inn i det fjerde regnskapsåret etter at mer
forbruket oppstod. Vilkåret for dette er at det fore
ligger særlige forhold som gjør slik utsettelse nød
vendig. Den nærmere vurderingen foretas av 
kommunestyret eller fylkestinget selv. 


Andre ledd andre punktum viderefører depar
tementets adgang til å tillate at merforbruk i drif
ten dekkes inn senere enn fire år etter at det opp
stod. Departementet kan likevel ikke gi dispensa
sjon for flere enn ti år. Departementet har bare 
adgang til å gi slik dispensasjon hvis de samfunns
messige og økonomiske konsekvensene av å 
dekke inn merforbruk innen fire år vil bli ufor
holdsmessig store. Vedtak om utsettelse av inn
dekning av merforbruk etter andre ledd inne
bærer at reglene om statlig kontroll med årsbud
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sjettet og låneopptak i kapittel 29 kommer til 
anvendelse. 


Tredje ledd slår fast at et udekket beløp («mer
forbruk») i investeringsregnskapet skal dekkes 
inn året etter at det oppstod, jf. forskrift 15.12.2000 
nr. 1424 om årsregnskap og årsberetning § 9 
fjerde ledd første punktum. «Merforbruk» i inves
teringsregnskapet kan følgelig ikke fremføres til 
dekning i senere år. 


Til § 14-12 Inndekning av merforbruk i kommunale og 
fylkeskommunale foretak, regionråd og kommunale 
oppgavefellesskap 


Alminnelige motiver: punkt 19.6 
Bestemmelsen gir regler for når merforbruk i 


årsregnskapet til foretak etter § 14-6 første ledd 
bokstav b og merforbruk i årsregnskapet til regi
onråd og oppgavefellesskap etter § 14-8 må være 
dekket inn. Bestemmelsen kommer til anvendelse 
for merforbruk som ikke er dekket inn etter 
reglene i § 14-6 femte og sjette ledd. Bestemmel
sen svarer til det som gjelder for kommunale fore
tak og for samkommuner etter forskrift 15.12.2000 
nr. 1423 om årsbudsjett § 7. 


Første ledd første punktum slår fast at kommu
nale og fylkeskommunale foretak, regionråd og 
kommunale oppgavefellesskap skal dekke inn 
merforbruk i driftsregnskapet året etter at mer
forbruket oppstod. Etter andre punktum gjelder 
det samme for udekkede beløp («merforbruk») i 
investeringsregnskapet. 


Andre ledd første punktum innebærer en plikt 
for kommunen eller fylkeskommunen til å over
føre midler fra kommunekassen eller fylkeskom
munekassen til foretaket hvis foretaket ikke har 
dekket inn et merforbruk i driftsregnskapet i sin 
helhet i samsvar med første ledd. Kommunen 
eller fylkeskommunen skal da overføre det 
resterende beløpet i det andre året etter at merfor
bruket oppstod. Etter andre punktum skal det 
overføres ytterligere midler i det tredje året hvis 
merforbruket likevel ikke er blitt dekket inn i det 
andre året. Plikten til å overføre midler faller ikke 
bort før merforbruket i foretaket er dekket inn i 
sin helhet, jf. tredje punktum. 


Tredje ledd innebærer at deltakerkommunene i 
regionråd og oppgavefellesskap har plikt til å 
overføre midler hvis et regionråd eller oppgavefel
lesskap ikke har dekket inn et merforbruk i drifts
regnskapet i sin helhet i samsvar med første ledd. 
Deltakerkommunene skal da overføre midler til 
regionrådet eller oppgavefellesskapet etter det 
som følger av andre ledd. 


Fjerde ledd innebærer at den enkelte deltaker
kommunes plikt etter tredje ledd tilsvarer den 
enkelte kommunes eller fylkeskommunenes del
takeransvar, jf. § 18-4 fjerde ledd bokstav f og § 19-4 
fjerde ledd bokstav f, med mindre noe annet er 
nedfelt i samarbeidsavtalen. 


Til § 14-13 Finansforvaltning 


Alminnelige motiver: punkt 19.9 
Første ledd innebærer en plikt for kommune


styret eller fylkestinget til å fastsette et finansre
glement som er egnet til å sikre at finans- og 
gjeldsforvaltningen oppfyller kravene i § 14-1 
tredje ledd, jf. gjeldende forskrift 9.6.2009 nr. 635 
om finansforvaltning § 3. Kommunestyret og fyl
kestinget må ved utarbeidelsen av reglementet 
blant annet vurdere hva som må anses som 
vesentlig finansiell risiko for kommunen eller fyl
keskommunen. Dette setter også rammer for hva 
som vil kunne være en tilfredsstillende avkast
ning. Lovens forbud i § 14-1 tredje ledd mot å ta 
vesentlig finansiell risiko i finans- og gjeldsforvalt
ningen gir en ytre rettslig ramme for hvordan 
kommuner og fylkeskommuner kan innrette for
valtningen av finansielle aktiva og gjeldsporteføl
jen. Spørsmål om kommunen eller fylkeskommu
nen har gått utover lovens forbud mot vesentlig 
finansiell risiko, kan prøves ved lovlighetskontroll. 
Innenfor disse rammene må kommunestyret eller 
fylkestinget selv ta stilling til hvilken risiko finans
reglementet skal åpne for. 


Andre ledd er nytt. Første punktum innebærer 
en plikt for kommuner og fylkeskommuner til å 
gjennomføre nødvendige tiltak hvis finans- eller 
gjeldsforvaltningen avviker fra reglene i finansre
glementet, for å bringe forvaltningen i samsvar 
med reglementet. Andre punktum innebærer en 
plikt for kommunestyret eller fylkestinget til å 
endre finansreglementet hvis det er nødvendig for 
å bringe reglementet i samsvar med kravene i før
ste ledd bokstavene a og b. 


Tredje ledd gir kommunedirektøren en plikt til 
å rapportere om utviklingen i forvaltningen av 
finansielle eiendeler og gjeld. Siktemålet er å gi 
kommunestyret og fylkestinget informasjon om 
hvorvidt forvaltningen foregår i samsvar med 
finansreglementet, om markedsutviklingen og 
endringer i risiko, eventuelle avvik, og så videre. 
Ved parlamentarisk styreform ligger rapporte
ringsplikten til kommunerådet eller fylkesrådet, jf. 
§ 10-2 første ledd andre punktum. Bestemmelsen 
svarer til forskrift 9.6.2009 nr. 635 om finansfor
valtning § 6. 
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Fjerde ledd gir departementet adgang til å fast
sette nærmere regler om finansreglementets inn-
hold, innholdet i rapporteringen og krav til rutiner 
for finans- og gjeldsforvaltningen. Det siktes til 
bestemmelser tilsvarende reglene i forskrift 
9.6.2009 nr. 635 om finansforvaltning §§ 3-8. 


Femte ledd er nytt. Bestemmelsen innebærer 
at en avtale er ugyldig hvis kommunens eller fyl
keskommunens avtalepart kjente eller burde ha 
kjent til at avtalen strider mot forbudet mot 
vesentlig finansiell risiko i § 14-1 tredje ledd første 
punktum. Bestemmelsen er omtalt i kapittel 20. 


Til § 14-14 Låneformål og vilkår for å ta opp lån 


Alminnelige motiver: punkt 19.8 
Bestemmelsen angir uttømmende hvilke for


mål kommuner og fylkeskommuner kan ta opp 
lån til. Det kan ikke tas opp lån til formål som ikke 
har særskilt hjemmel i lov. Bestemmelsen er ikke 
til hinder for at det tas opp samlelån som skal 
finansiere flere tiltak eller ulike formål. Bestem
melsen regulerer ikke gjeldsforvaltningen. Loven 
åpner for eksempel både for banklån og låneopp
tak i kredittmarkedet, innenfor de rammene som 
kommunestyret eller fylkestinget fastsetter i 
finansreglementet. 


Kommunenes og fylkeskommunenes vedtak 
om låneopptak skal godkjennes av departementet 
i de tilfellene som følger av lovens kapittel 29 
(ROBEK). 


Første ledd viderefører adgangen til å ta opp 
lån til investeringer i bygninger, anlegg og varige 
driftsmidler. Det siktes her til alle typer fast eien
dom, tekniske anlegg, maskiner og større teknisk 
utstyr. Forbruksmateriell, vedlikehold av eiendom 
og andre løpende utgifter faller utenfor låneadgan
gen. Også kjøp av aksjer og lignende og innskudd 
av egenkapital i selskaper og så videre faller uten
for, se likevel unntaket i andre ledd. Det er en for
utsetning for å kunne ta opp lån at investeringen 
er til eget bruk. Lån til andres investeringer faller 
utenfor låneadgangen, med mindre kommunen 
eller fylkeskommunen får disposisjonsrett over 
eiendelen og ansvar for forpliktelser knyttet til 
eiendelen slik at kommunen eller fylkeskommu
nen kan anses som reell eier. Bestemmelsen sva
rer til gjeldende lov § 50 nr. 1 første punktum. 


Andre ledd er nytt. Bestemmelsen gir kommu
ner og fylkeskommuner adgang til å ta opp lån for 
å kjøpe alle aksjene i et single-purpose eiendoms
selskap. Låneadgangen gjelder bare eiendomssel
skap som oppfyller vilkårene i andre punktum. 
Dette innebærer at kommuner og fylkeskommu


kjøpet skjer i form av en selskapstransaksjon 
(kjøp av selskapet) i stedet for en eiendomstrans
aksjon (kjøp av selve eiendommen). 


Tredje ledd viderefører adgangen til å ta opp 
lån for å innfri garantiansvar, jf. gjeldende lov § 50 
nr. 2 andre punktum. 


Fjerde ledd presiserer at også annen lov kan gi 
kommuner og fylkeskommuner adgang til å ta 
opp lån til andre formål enn de som er nevnt i 
denne paragrafen. Slik adgang er i dag gitt i lov 
7.6.1996 nr. 31 om Den norske kirke (kirkeloven) 
§ 15 sjette ledd. Sammenholdt med lovforslaget 
§ 14-14 første ledd gir dette adgang for kommuner 
og fylkeskommuner til å ta opp lån til bygging av 
kirker og anlegg av gravplasser, men ikke drift av 
slike. 


Femte ledd første punktum viderefører adgan
gen for kommuner og fylkeskommuner til å eta
blere en ordning med formidlingslån, det vil si å ta 
opp lån for videre utlån, jf. gjeldende lov § 50 nr. 6. 
Adgangen er allmenn og ikke begrenset til låne
ordninger som er etablert i statlig regi, som Hus
bankens startlånsordning. Med begrepet utlån 
siktes det til avtaler hvor det er forutsatt at utlånte 
midler (hovedstolen) skal betales tilbake til kom
munen eller fylkeskommunen i sin helhet. Begre
pet utlån omfatter også forskutteringer, det vil si 
at kommunen eller fylkeskommunen midlertidig 
tar på seg å dekke andres investeringsutgifter mot 
full refusjon. Dette viderefører adgangen til å ta 
opp lån til forskutteringer. Femte ledd andre punk-
tum bokstav a og b viderefører at det bare kan tas 
opp lån hvis utlånet skal brukes til investeringer, 
og hvis mottaker ikke driver næringsvirksomhet. 
Andre punktum bokstav c er ny og innebærer at 
det ikke kan tas opp lån til videre utlån hvis utlå
net innebærer vesentlig økonomisk risiko for 
kommunen eller fylkeskommunen, eksempelvis 
hvis det er stor sannsynlighet for at låntaker ikke 
vil kunne betale tilbake lånet. Tredje punktum pre
siserer at forbudet mot å ta opp lån for videre 
utlån når det foreligger vesentlig økonomisk 
risiko, ikke gjelder for lån til boligsosiale formål. 


Sjette ledd viderefører adgangen til å ta opp lik
viditetslån, herunder inngå avtale om likviditets
trekkrettighet, jf. gjeldende § 50 nr. 5. Bestemmel
sen presiserer at det ikke kan tas opp lån til likvi
ditetsformål utover det som er nødvendig. Det sik
tes her til at det ikke tas opp mer lån enn det som 
trengs for å innfri betalingsforpliktelser. 


Syvende ledd presiserer adgangen til å refinan
siere eksisterende lånegjeld. Dette svarer til gjel
dende § 50 nr. 2 første punktum. 


Åttende ledd er nytt. Bestemmelsen innebærer 
ner kan lånefinansiere kjøp av en eiendom hvor at en låneavtale er ugyldig hvis kommunens eller 







 
NOU 2016: 4 421
 
Ny kommunelov Kapittel 31 

 


 


 


 


 


 


 
  


 


  


 


 


 


 


 


 


 
 


 


 


fylkeskommunens långiver kjente eller burde ha 
kjent til at lånet ble tatt opp til et annet formål enn 
de låneformålene som er nevnt i første til syvende 
ledd. Bestemmelsen er omtalt i kapittel 20. 


Niende ledd første punktum er nytt og presise
rer at kommuner og fylkeskommuner ikke kan ta 
opp lån utover det som følger av kommunestyret 
eller fylkestingets vedtak, eksempelvis at låneopp
tak må skje på den måten som følger av finansre
glementet, og at lån for refinansiering og likvidi
tetslån bare kan tas opp i den utstrekning det er 
fastsatt av kommunestyret eller fylkestinget. 
Andre punktum stiller som et tilleggsvilkår at lån 
til formål som er nevnt i første til femte ledd, bare 
kan tas opp hvis tiltaket har hjemmel i bevilgning i 
årsbudsjettet. Det kan følgelig ikke tas opp lån til 
slike formål hvis utgiftene til tiltaket ikke dekkes 
av en bevilgning i årsbudsjettet, jf. gjeldende § 50 
nr. 1 første punktum. Dette innebærer at årets 
investeringsbudsjett gir den øvre rammen for det 
årlige volumet av låneopptak. Hvis kommunen 
eller fylkeskommunen har ledige ubrukte låne
midler fra tidligere års låneopptak, må kommunen 
eller fylkeskommunen vurdere om disse må 
benyttes til å redusere årets låneopptak, eksem
pelvis hvis det er tatt opp lån til et investeringspro
sjekt som har blitt forsinket. 


Siste ledd første punktum viderefører adgangen 
til å etablere og ta opp lån til lånefond, jf. gjel
dende § 50 nr. 8. Med lånefond siktes det til en 
ordning der det etableres et eget regnskap for inn
lån til kommunen eller fylkeskommunen, hvor 
innlånene til lånefondet lånes videre ut til de ulike 
regnskapsenhetene innenfor kommunen eller fyl
keskommunen som rettssubjekt. Lånefondet er på 
denne måten en «internbank» for kommunen eller 
fylkeskommunen med eget regnskap. Det kan 
ikke tas opp lån til lånefond utover det som første 
til åttende ledd gir adgang til, jf. andre punktum. 


Til § 14-15 Mottatte avdrag på videreutlån. Avdrag på 
lån 


Alminnelige motiver: punkt 19.8 
Første ledd gir regler for bruken av mottatte 


avdrag på utlån som er finansiert med låneopptak 
etter § 14-14 femte ledd. Det følger av bestemmel
sen at slike mottatte avdrag ikke kan være bud
sjettmessig finansiering for andre utgifter på bud
sjettet enn avdrag på innlån eller nye utlån. Adgan
gen til å bruke mottatte avdrag som finansiering 
av nye utlån er ny. Bestemmelsen åpner for at mot
tatte avdrag finansierer avdrag på andre innlån 
enn innlån etter § 14-14 femte ledd. Første ledd 
erstatter gjeldende § 50 nr. 7 bokstav b. 


Andre ledd erstatter § 50 nr. 7 bokstav a. Første 
punktum innebærer en plikt for kommuner og fyl
keskommuner til å foreta årlige nedbetalinger på 
lån (avdrag) som er tatt opp til formål som nevnt i 
§ 14-14 første til fjerde ledd. Nedbetalingsplikten 
må forstås slik at den også gjelder for lån tatt opp 
etter § 14-14 syvende ledd (refinansieringer), når 
refinansieringen gjelder lån til formål som er 
nevnt i § 14-14 første til fjerde ledd. Plikten retter 
seg mot summen av slike lån, og ikke enkeltlån. 
Bestemmelsen er ikke ment å være til hinder for å 
ivareta nedbetalingsplikten gjennom en «nettoløs
ning», det vil si at det ikke betales avdrag, men at 
årets låneopptak i stedet reduseres med et beløp 
minst tilsvarende minimumsavdraget (årets låne
opptak = budsjettert låneopptak fratrukket mini
mumsavdrag). 


Andre ledd andre punktum stiller krav til stør
relsen på årlige nedbetalinger (minimumsav
drag) på samlede innlån nevnt i første punktum. 
Bestemmelsen innebærer at størrelsen på mini
mumsavdraget avgjøres av verdien på årets 
avskrivninger, verdien av samlet lånegjeld og bok
ført verdi på avskrivbare anleggsmidler. Det er ver
dien av lånegjelden og anleggsmidlene ved inn
gangen av regnskapsåret som skal legges til 
grunn, jf. tredje punktum. Bestemmelsen må for
stås slik at dersom gjelden ved starten av året 
eksempelvis utgjør 70 prosent av bokført verdi på 
anleggsmidlene, vil minimumsavdraget være 
70 prosent av årets avskrivningsbeløp. 


Begrepet avskrivninger retter seg mot avskriv
ningene på kommunens eller fylkeskommunens 
varige driftsmidler slik de skal regnskapsføres i 
henhold til regnskapsreglene for kommuner og 
fylkeskommuner. Begrepet omfatter ikke ned
skrivninger. Med begrepet lånegjeld siktes det til 
all resterende gjeld knyttet til formålene som er 
nevnt i § 14-14 første til fjerde ledd, herunder 
ubrukte lånemidler til slike formål. Dersom mot
tatte avdrag på videreutlån likviditetsmessig er 
benyttet til å betale ned på slik gjeld, må det korri
geres for dette, jf. siste ledd. Med begrepet 
avskrivbare anleggsmidler siktes det til kommu
nens eller fylkeskommunens varige driftsmidler 
som etter regnskapsreglene skal avskrives. Tom
ter og eventuelle andre ikke-avskrivbare eiendeler 
omfattes ikke. Det følger av dette at forholdet mel
lom avskrivningene og bokført verdi på de 
avskrivbare anleggsmidlene blir bestemmende for 
avdragstakten på lån til eiendeler som ikke er 
avskrivbare, og lån til formål som er nevnt i § 14
14 tredje og fjerde ledd. 


Også lån til kjøp av eiendom anskaffet gjen
nom kjøp av eiendomsselskap etter § 14-14 andre 
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ledd må avdras årlig, jf. § 14-15 andre ledd første 
punktum. Det er et spørsmål om slike anskaffel
ser skal klassifiseres som avskrivbare anleggs
midler i årsregnskapet og avskrives. Dette spørs
målet avgjøres ut fra de nærmere reglene om klas
sifisering og avskrivninger som fastsettes i for
skrift med hjemmel i § 14-6 siste ledd. Hvis eien
dom anskaffet gjennom kjøp av eiendomsselskap 
etter forskriftene regnes som avskrivbare og 
avskrives, vil verdien av avskrivningene og bok
ført verdi på eiendommen (aksjeselskapet) inngå i 
beregningen av og påvirke minimumsavdraget 
§ 14-15 andre ledd andre punktum. Hvis eiendom 
anskaffet gjennom kjøp av eiendomsselskap etter 
forskriftene ikke regnes som avskrivbare og 
avskrives, må lovforslaget forstås slik at det er for
holdet mellom avskrivningene og bokført verdi på 
de avskrivbare anleggsmidlene som blir bestem
mende for avdragstakten på lån til kjøp av eien
dom gjennom eiendomsselskap etter § 14-14 
andre ledd. Dette tilsvarer løsningen for lån til 
kjøp av for eksempel tomter og til formål som 
nevnt i § 14-14 tredje og fjerde ledd, se over. 


Nedbetalingsplikten i andre ledd retter seg 
mot kommunen eller fylkeskommunen som retts
subjekt, og ikke mot de enkelte regnskapsenhe
tene i kommunen eller fylkeskommunen. Dette 
innebærer at minimumsavdraget beregnes ut fra 
kommunens eller fylkeskommunens samlede 
avskrivninger, gjeld og avskrivbare anleggsmidler. 
Ved beregning av minimumsavdraget må avskriv
ninger, gjeld og anleggsmidler i regionråd og 
kommunalt oppgavefellesskap holdes utenfor 
beregningen av minimumsavdraget for den 
enkelte deltakerkommune. I årsregnskapet til 
kommunekassen eller fylkeskommunekassen og i 
årsregnskapet til kommunalt eller fylkeskommu
nalt foretak må det likevel utgiftsføres et beløp 
som minst er lik minimumsavdraget for den aktu
elle regnskapsenheten. Dette for å ivareta balan
sekravet, jf. § 14-10 andre ledd. 


Tredje ledd slår fast at minimumsavdraget etter 
andre ledd ikke skal reduseres hvis mottatte 
avdrag på lån etter § 14-14 femte ledd er brukt til å 
avdra lån etter § 14-14 første til fjerde ledd. 
Bestemmelsen innebærer at verdien av lånegjel
den som inngår i beregningen etter andre ledd, 
må oppjusteres med det beløpet som er nedbetalt 
med mottatte avdrag. 


Til § 14-16 Garantier 


Alminnelige motiver: punkt 19.10 
Paragrafen gir regler for kausjoner eller annen 


økonomisk garanti som kommuner og fylkeskom


muner stiller for virksomhet som drives av andre 
rettssubjekter, jf. første ledd. Med kausjoner siktes 
det til tredjemannsgarantier i form av simpel kau
sjon eller selvskyldnerkausjon. Med annen økono
mis garanti siktes det til selvstendige garantier. 
Garantier som kommuner og fylkeskommuner 
avgir for egen ytelse (egengarantier), omfattes 
ikke. 


Andre ledd er nytt og innebærer at kommuner 
og fylkeskommuner ikke kan stille kausjon eller 
annen økonomisk garanti hvis dette innebærer 
vesentlig økonomisk risiko for kommunen. Forbu
det gjelder også for garantier til annet enn 
næringsvirksomhet. 


Tredje ledd første punktum viderefører forbudet 
mot å stille garanti for næringsvirksomhet, jf. gjel
dende § 51 nr. 2. Andre og tredje punktum videre
fører gjeldende forskrift 2.2.2001 nr. 144 om kom
munale og fylkeskommunale garantier § 6. 


Fjerde ledd første punktum viderefører at kom
munenes og fylkeskommunenes vedtak om kau
sjon og annen økonomisk garanti skal godkjennes 
av departementet, jf. gjeldende § 51 nr. 1. Departe
mentet kan ikke godkjenne vedtak om kausjon og 
annen økonomisk garanti som strider mot andre 
eller tredje ledd. Første punktum presiserer også 
at et garantitilsagn bare vil være avtalerettslig gyl
dig hvis garantien er godkjent av departementet, 
se omtale i kapittel 20. Andre punktum er nytt og 
presiserer at departementet ikke skal legge andre 
forhold til grunn for godkjenningen av garantier 
enn det som følger av andre og tredje ledd. Dette 
innebærer at departementet ikke kan unnlate å 
godkjenne en garanti som ikke innebærer vesent
lig økonomisk risiko, og som ikke er stilt til 
næringsvirksomhet. Tredje punktum innebærer at 
en garanti som er godkjent av departementet, vil 
være rettslig forpliktende for kommunen eller fyl
keskommunen selv om den skulle være godkjent 
av departementet i strid med forbudene i andre 
eller tredje ledd. Dette bygger på tidligere lov 
12. november 1954 om styret i herreds- og bykom
munene § 52 siste ledd. 


Femte ledd første punktum viderefører at garan
tier av mindre størrelse er unntatt fra godkjen
ning, jf. gjeldende § 51 nr. 3. Andre punktum gir 
departementet hjemmel til å fastsette beløpsgren
sen for hvilke garantier som ikke trenger godkjen
ning. Forbudene i andre og tredje ledd gjelder 
også for garantier av små beløp, selv om de er 
unntatt fra godkjenning. Tredje punktum er nytt 
og innebærer at et garantitilsagn for små beløp er 
ugyldig hvis den som mottok garantien, kjente 
eller burde ha kjent til at garantien innebar vesent
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lig økonomisk risiko eller var gitt til næringsvirk
somhet. 


Siste ledd gir departementet hjemmel til å gi 
forskriftsregler om øvre grenser for garantiers 
varighet og krav til innholdet i vedtak om garan
tier. 


Til § 14-17 Pantsetting for andres gjeld 


Bestemmelsen viderefører gjeldende § 51 nr. 4. 
Første punktum viderefører at kommuner og 


fylkeskommuner ikke kan pantsette egen eien
dom som sikkerhet for forpliktelser som andre 
har ansvar for. Andre punktum presiserer at en 
avtale om pantsetting i strid med første punktum 
ikke er gyldig. 


Til § 14-18 Overdragelse av krav på skatter og avgifter 


Første punktum viderefører gjeldende § 54 første 
punktum om forbudet mot å overdra kommunale 
og fylkeskommunale skatter og avgifter til andre. 
Departementets adgang i gjeldende § 54 andre 
punktum til å dispensere fra forbudet oppheves. 
Slik dispensasjon har etter det utvalget er kjent 
med, ikke vært gitt. I den grad kommuner og fyl
keskommuner har behov for likviditet, kan det tas 
opp likviditetslån med hjemmel i § 14-14 sjette 
ledd. Andre punktum presiserer at en avtale om 
overdragelse av skatter og avgifter i strid med før
ste punktum ikke er gyldig, se omtale i kapittel 20. 


Til § 14-19 Motregning 


Første ledd hindrer den som skylder skatt, avgift 
eller gebyr til en kommune eller fylkeskommune, 
ensidig å gjøre opp slike forpliktelser mot en for
dring som vedkommende har overfor kommunen 
eller fylkeskommunen (motregning). Bestemmel
sen er ikke til hinder for at kommunen eller fyl
keskommunen samtykker til slik motregning. 
Bestemmelsen viderefører § 53 nr. 1. 


Andre ledd første punktum presiserer at banker 
ikke kan dekke sine fordringer på kommuner og 
fylkeskommuner gjennom motregning mot kom
munens eller fylkeskommunens innskudd i ban-
ken. Andre punktum slår fast at forrige punktum 
ikke er til hinder for at kommuner og fylkeskom
muner etablerer konsernkontoavtaler med felles 
kapitaldisponering. Andre ledd viderefører § 53 
nr. 2. 


Tredje ledd er nytt og presiserer at motregning 
i strid med første og andre ledd ikke er gyldig, se 
omtale i kapittel 20. 


Kapittel 15. Selvkost 


Til § 15-1 Beregning av selvkost 


Alminnelige motiver: kapittel 21 
Bestemmelsen bygger på at det ikke gjelder et 


generelt krav om at kommunale og fylkeskommu
nale gebyrer ikke skal være større enn selvkost. 
Definisjonen av selvkost i andre ledd og prinsip
pene for beregning i tredje ledd bygger på Kom
munal- og moderniseringsdepartementets veile
der Retningslinjer for beregning av selvkost for kom
munale betalingstjenester (publikasjon H-3/14). 


Første ledd innebærer at kommuner og fylkes
kommuner må beregne samlet selvkost etter 
bestemmelsene i andre til fjerde ledd, hvis det føl
ger av annen lov at gebyrene for en tjeneste ikke 
kan overstige kostnadene ved tjenesten (selvkost
prinsippet). Beregningsreglene i denne paragra
fen gjelder likevel bare så langt det ikke er gitt 
regler for beregning av selvkost i annen lov. 
Bestemmelsene i denne paragrafen gjelder kun 
for beregning av samlet selvkost, som gir en øvre 
ramme for de samlede gebyrinntektene, og ikke 
for utmåling av gebyrene til den enkelte bruker av 
tjenesten. 


Andre ledd gir en generell definisjon av hva 
samlet selvkost for en tjeneste skal tilsvare. Defi
nisjonen innebærer at kostnadene som skal inngå 
i beregningsgrunnlaget for samlet selvkost, bare 
skal være direkte eller indirekte kostnader (både 
faste og variable kostnader) som gjelder produk
sjonen av den aktuelle tjenesten. Kostnader som 
påløper uavhengig av produksjonen av tjenesten, 
skal ikke inngå. 


Tredje ledd fastsetter nærmere overordnede 
prinsipper for kostnadsberegningen. Prinsippene 
skal bidra til at brukerne av dagens tjenester skal 
betale det tjenestene koster (generasjonsprinsip
pet/det finansielle ansvarsprinsipp). Prinsippene 
skal også bidra til at kommunene eller fylkeskom
munene bare skal kunne få tilbake de utlegg de 
opprinnelig hadde ved anskaffelsene, samt bli 
kompensert for den kapitalen som har blitt bundet 
opp ved anskaffelsen. 


Tredje ledd bokstav a innebærer at selvkost 
skal beregnes ut fra pådratte utgifter (gjennom
førte transaksjoner), og at det er prisen ved 
anskaffelsestidspunktet (historisk kost) som skal 
legges til grunn. 


Tredje ledd bokstav b innebærer at kapitalkost
nadene ved investeringene må beregnes ut fra 
avskrivningene på investeringene og kalkulato
riske rentekostnader, og ikke ut fra avdrag og ren
ter på eventuell lånefinansiering av investeringen. 
Hvordan avskrivningsgrunnlaget beregnes, eksem
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pelvis hvordan tilskudd til kommunens eller fyl
keskommunens investering skal påvirke avskriv
ningsgrunnlaget, vil følge av forskrift etter siste 
ledd. 


Tredje ledd bokstav c innebærer at de årlige 
avskrivningene må beregnes slik at dagens bru
kere ikke subsidierer neste generasjon brukere 
eller omvendt, slik at kostnadene ved tjenestene 
som ytes i dag, dekkes av brukerne som har nytte 
av tjenesten. 


Siste ledd gir departementet en vid hjemmel til 
å fastsette forskriftsregler om beregning av sam
let selvkost. Dette kan for eksempel være nær
mere regler om hvilke indirekte kostnader som 
kan henføres til selvkostkalkylen, hva beregnings
grunnlaget for kapitalkostnader (avskrivninger og 
kalkulatoriske rentekostnader) skal være, hvil
ken metode som skal benyttes for avskrivninger, 
avskrivningsperioder, hvilken kalkylerente som 
skal benyttes, og hvordan overskudd/underskudd 
i selvkostkalkylen skal håndteres. 


Kapittel 16. Kommunenes og 
fylkeskommunenes rapportering til staten 


Til § 16-1 Rapportering til statlige myndigheter 
(KOSTRA) 


Med betegnelsen KOSTRA menes KOmmune
STat-RApportering. 


Første ledd første punktum svarer til gjeldende 
§ 49 nr. 1. Andre punktum svarer til § 39 b nr. 2. 


Andre ledd viderefører departementets hjem
mel til å gi forskrifter om hva som skal rapporte
res, og hvordan rapporteringen skal skje, jf. § 49 
nr. 2. Andre ledd gjelder også rapporteringen av 
opplysninger om lokale folkeavstemninger. 


Til § 16-2 Kommunalt rapporteringsregister (KOR) 


Med betegnelsen KOR menes kommunalt rappor
teringsregister. 


Bestemmelsen svarer til gjeldende § 49 a. 


Sjette del. Interkommunalt samarbeid 


Kapittel 17. Interkommunalt samarbeid 


Alminnelige motiver: punkt 18.5. 


Til § 17-1 Interkommunalt samarbeid 


Første ledd fastslår at kommuner og fylkeskommu
ner kan samarbeide med andre kommuner og, 
eventuelt eller, andre fylkeskommuner om opp
gaver som er felles for samtlige kommuner og fyl
keskommuner som deltar i samarbeidet. Opp


gavene trenger ikke å være lovpålagte. Kommu
ner og fylkeskommuner kan også samarbeide om 
rent forretningsmessige oppgaver. 


Andre ledd inneholder en opplisting av de van
ligste organisasjonsformene kommunene kan 
velge mellom dersom de skal etablere et samar
beid med en formell organisatorisk overbygning. I 
tillegg kan kommunene også samarbeide på 
andre måter dersom lovgivningen åpner for dette, 
jf. for eksempel plan- og bygningsloven § 9-2. Av 
bestemmelsen følger også et krav om at en av de 
nevnte organisasjonsformene, eller eventuelt 
andre organisasjonsformer kommunene har 
adgang til å bruke, skal benyttes. Kravet gjelder 
kun i tilfeller hvor kommunene sammen skal stå 
for utførelsen av en felles oppgave. En forutsetning 
for at det skal være snakk om et samarbeid om å 
utføre felles oppgaver, jf. første ledd, er at delta
kerne har tildelt samarbeidet vedtaksmyndighet. 
Hvis for eksempel saksbehandlere i ulike kommu
ner møtes for på generelt grunnlag å diskutere 
faglige temaer de er opptatt av i sitt arbeid, men 
vedtakene blir truffet i den enkelte kommunen, 
trenger ikke samarbeidet å organiseres etter en 
av de formelle organisasjonsmodellene i denne 
bestemmelsen. Slike samarbeid kan organiseres 
uten noen formell organisatorisk overbygning. 


Kapittel 18. Regionråd 


Alminnelige motiver: punkt 18.6.5 


Til § 18-1 Regionråd 


Regionråd kan etter første ledd første punktum gis 
myndighet til å behandle saker som går på tvers 
av kommune- eller fylkesgrensene, det vil si saker 
som er grenseoverskridende. Dette kan for 
eksempel være å behandle og eventuelt avgi 
uttalelser i høringssaker eller å drøfte ulike regio
nale satsinger eller tiltak. Regionrådet kan ikke 
produsere tjenester for innbyggerne eller kommu
nene i regionen. Etter andre punktum er det de 
enkelte kommunestyrene selv som må vedta å 
opprette et regionråd. Denne myndigheten kan 
ikke delegeres. Regionråd må opprettes etter 
denne bestemmelsen og kan ikke organiseres på 
annen måte. Disse reglene skal bare følges når 
det etableres formaliserte møteplasser for flere 
kommuner som varer over tid, og som har i opp-
drag å behandle saker som går på tvers av kom
munegrensene. Det kreves ikke at eventuelle 
beslutninger i rådet skjer ved flertallsbeslutnin
ger. Også i de tilfeller hvor det gjelder krav om 
enighet eller konsensus mellom deltakerkommu
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nene for å eventuelt treffe beslutninger eller avgi 
uttalelser, kommer reglene til anvendelse. 
Reglene krever imidlertid at det foreligger en 
avtale eller annen formalisert forståelse mellom 
partene om å over tid møtes for å drøfte eller 
treffe beslutninger i saker som går på tvers av 
kommune- eller fylkesgrensene. Bestemmelsen 
er ikke til hinder for at folkevalgte fra ulike kom
muner møtes uformelt for å drøfte saker av felles 
interesse for kommunene i regionen. 


Det følger av andre ledd første punktum at del
takerkommunene ikke kan gi et regionråd myn
dighet til å treffe vedtak som omtalt i forvaltnings
loven § 2 første ledd bokstav a, det vil si en avgjø
relse som treffes under utøvelse av offentlig myn
dighet, og som generelt eller konkret er bestem
mende for rettigheter eller plikter til private 
personer (enkeltpersoner eller andre private retts
subjekter). Andre punktum åpner for at deltakerne 
likevel kan gi regionråd myndighet til å treffe 
slike vedtak der vedtaket dreier seg om interne 
forhold i regionrådet. Av lovtekniske hensyn er 
bestemmelsen utformet slik at den etter ordlyden 
omfatter både regionråd som er eget rettssubjekt, 
og regionråd som ikke er eget rettssubjekt. Regi
onråd som er eget rettssubjekt, har myndighet til 
for eksempel å ansette, si opp, suspendere mv. 
ansatte uten at deltakerne gir det myndighet til 
dette. Bestemmelsen har således selvstendig 
betydning kun for regionråd som ikke er eget 
rettssubjekt, hvor regionrådet må få slik myndig
het fra deltakerne dersom det skal kunne treffe 
slike vedtak. 


Deltakerkommunene kan videre gi regionrå
det i oppdrag å stå for gjennomføringen av til
skuddsordninger. 


Tredje ledd fastslår at regionråd skal være en 
del av det offisielle navnet på regionrådet. 


Det følger av fjerde ledd at de øvrige kapitlene i 
loven gjelder tilsvarende så langt de passer, for 
samarbeid organisert som regionråd. 


Til § 18-2 Deltakeransvar 


Denne bestemmelsen har samme innhold som 
§ 19-2 om deltakeransvar i et kommunalt oppga
vefellesskap. Det henvises derfor til merknadene 
til denne bestemmelsen. 


Til § 18-3 Råd 


Rådet er det øverste organet i regionrådet, jf. første 
ledd første punktum. Det er også det eneste obliga
toriske organet i regionrådet. Andre punktum fast
slår at hver deltaker skal være representert i 


rådet. Loven fastsetter ikke noe høyeste totalt 
antall medlemmer i rådet, men det kan ikke være 
færre enn to – som en følge av at hver deltaker 
minst må ha én representant i organet og det 
minst må være to deltakere for å danne et region
råd. Antall medlemmer den enkelte deltaker skal 
ha i rådet, skal fremgå av samarbeidsavtalen, jf. 
§ 18-3. 


Første ledd tredje punktum fastslår at det er 
kommunestyret selv som velger kommunens 
medlemmer og varamedlemmer. Denne myndig
heten kan ikke delegeres. 


Etter første ledd fjerde punktum er det kun med
lemmene av kommunestyret i den enkelte delta
kerkommune som kan velges som medlem eller 
varamedlem av regionrådet. 


Første ledd femte punktum fastsetter at repre
sentantene selv velger en leder og nestleder om 
ikke noe annet er avtalt. 


Andre ledd fastsetter at regionrådets medlem
mer og varamedlemmer velges for fire år om ikke 
annet er avtalt. Den enkelte deltaker kan skifte ut 
de medlemmer og varamedlemmer vedkom
mende selv har valgt, når som helst i løpet av valg
perioden. Dette må skje ved nyvalg hvor samtlige 
medlemmer og varamedlemmer er på valg. Det er 
likevel adgang til å gjenvelge én eller flere av de 
sittende medlemmene og varamedlemmene. 


Det følger av tredje ledd første punktum at rådet 
i regionrådet kan opprette andre organer til å 
hjelpe seg i styringen av regionrådet. Etter andre 
punktum skal medlemmene av slike organer vel
ges av rådet selv. Det er ikke adgang til å delegere 
denne myndigheten til andre. Disse organene vil 
være folkevalgte organer, jf. § 5-1. Rådet kan også 
ansette en daglig leder til å forestå den daglige 
ledelsen av oppgavefellesskapet. 


Til § 18-4 Samarbeidsavtale 


Det følger av første ledd at deltakerne i samarbei
det skal inngå en skriftlig samarbeidsavtale for 
regionrådet. 


Samtlige kommunestyrer skal selv vedta avta
len, jf. andre ledd, det vil si at myndigheten til å 
vedta samarbeidsavtalen ikke kan delegeres. 
Også endringer i samarbeidsavtalen som gjelder 
forhold som nevnt i fjerde ledd, må vedtas av kom
munestyrene selv. Endring av disse punktene i 
samarbeidsavtalen krever derfor at alle delta
kerne er enige om endringene. 


Myndighet til å gjøre endringer i avtalen som 
gjelder andre forhold enn de som er omtalt i fjerde 
ledd, er etter tredje ledd lagt til rådet i regionrådet. 
Denne myndigheten kan ikke delegeres til andre. 
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Slike endringer må vedtas med et flertall på minst 
to tredeler. Det kan imidlertid avtales i samar
beidsavtalen at også slike endringer skal behand
les i de enkelte deltakeres kommunestyrer. I så 
fall kreves det enighet mellom samtlige deltakere 
for å endre avtalen. 


Fjerde ledd fastsetter hvilket materielt innhold 
samarbeidsavtalen minimum må ha. Samarbeids
avtalen kan imidlertid også regulere andre for-
hold enn de som er obligatoriske etter loven. 
Bestemmelsen regulerer ikke konsekvensene av 
at avtalen ikke inneholder alle de obligatoriske 
punktene, hverken mellom deltakerkommunene 
eller mellom andre som har inngått avtale med 
regionrådet. Dette vil være gjenstand for en kon
kret vurdering i det enkelte tilfellet. 


Bokstav a bestemmer at det skal fremgå av 
samarbeidsavtalen hva regionrådet skal hete. 


Det skal fremgå av avtalen om regionrådet er 
et eget rettssubjekt eller ikke, jf. bokstav b. 


Det følger av bokstav c at det skal stå i samar
beidsavtalen hvor mange medlemmer hver delta
kerkommune skal ha i rådet. 


Det følger av bokstav d at samarbeidsavtalen 
skal oppgi hvilken type saker regionrådet skal 
kunne behandle. 


Etter bokstav e skal avtalen dessuten inneholde 
en oversikt over hvilken vedtaksmyndighet som 
er lagt til regionrådet. Regionrådet har ingen myn
dighet direkte etter loven (legalkompetanse). 
Rådets myndighet beror på hvilke saker delta
kerne gir rådet i oppdrag å behandle, og hvilken 
vedtaksmyndighet deltakerkommunene positivt 
gir oppgavefellesskapet i samarbeidsavtalen. Etter 
§ 18-1 kan regionrådet gis myndighet til å forvalte 
tilskuddsordninger og til å treffe vedtak som 
omtalt i forvaltningsloven § 2 første ledd bokstav 
a, hvis de gjelder interne forhold i regionrådet. 


Det følger av bokstav f at deltakernes eierandel 
i regionrådet skal være oppgitt for de enkelte del
takerne. Dersom det ikke er samsvar mellom en 
deltakers ansvarsandel og eierandel, må dette 
fremgå av samarbeidsavtalen. Både eierandelen 
og ansvarsandelen må i så fall angis i avtalen. 


Det følger av bokstav g at avtalen skal inne
holde nærmere bestemmelser om uttreden av 
regionrådet. Dette kan for eksempel være regler 
for det økonomiske oppgjøret. 


Etter bokstav h skal samarbeidsavtalen også 
inneholde regler om hvordan samarbeidet skal 
oppløses. Dette kan for eksempel være nærmere 
regler om oppnevning av et avviklingsstyre ved 
oppløsning av samarbeidet. Så lenge regionrådet 
eksisterer, vil det ha samme plikter etter arkivlo
ven som kommuner. Ved en eventuell oppløsning 


av rådet vil det imidlertid ikke følge klart av arkiv
loven hvem som skal ha ansvar for å oppbevare 
arkivet, jf. arkivansvaret i henhold til arkivloven 
§§ 6 og 10 og arkivforskriften §§ 5-1 tredje ledd og 
5-3 første ledd. Arkivfaglige prinsipper tilsier at 
arkiver fra en arkivskaper skal holdes samlet og 
adskilt fra andre arkivskaperes arkiver. Arkivma
terialet kan altså ikke deles opp med sikte på for
deling mellom de kommunene som har vært del
takere i regionrådet. Deltakerkommunene må 
derfor i samarbeidsavtalen ta stilling til hvordan 
arkivmaterialet skal behandles etter en eventuell 
oppløsning. 


Kapittel 19. Kommunalt oppgavefellesskap 


Alminnelige motiver: punkt 18.6.4 


Til § 19-1 Kommunalt oppgavefellesskap 


Første ledd fastslår at to eller flere kommuner, 
eller to eller flere fylkeskommuner, eller én eller 
flere kommuner og én eller flere fylkeskommu
ner, sammen kan opprette et kommunalt oppga
vefellesskap for å løse felles oppgaver. Vedtak om 
å opprette et oppgavefellesskap må gjøres av kom
munestyrene eller fylkestingene i alle deltaker
kommunene. 


Oppgavefellesskap kan både benyttes til enkle 
og mindre omfattende samarbeid, som samarbeid 
om kontrollutvalgssekretariat, kommuneadvokat 
og lignende, og til større og mer omfattende sam
arbeid. Bestemmelsen åpner i utgangspunktet for 
samarbeid om å løse alle typer oppgaver, både lov
pålagte og ikke-lovpålagte. Den enkelte lov vil 
imidlertid kunne legge begrensninger på mulig
heten til å samarbeide på et område. Dette kan for 
eksempel skje ved at loven eksplisitt stenger for å 
overlate oppgaven til andre, eller ved at man etter 
en helhetlig tolkning av rettskildebildet kommer 
til at oppgaven ikke kan overlates til andre. Delta
kerkommunene kan også gi oppgavefellesskapet 
myndighet til å treffe de vedtak som er nødvendig 
for å løse de felles oppgavene. Se likevel andre 
ledd, som legger visse begrensninger på denne 
adgangen. 


Det følger av andre ledd første punktum at del
takerkommunene ikke kan gi et oppgavefelles
skap myndighet til å treffe vedtak som omtalt i for
valtningsloven § 2 første ledd bokstav a, det vil si 
en avgjørelse som treffes under utøvelse av offent
lig myndighet, og som generelt eller konkret er 
bestemmende for rettigheter eller plikter til pri
vate personer (enkeltpersoner eller andre private 
rettssubjekter). Andre punktum åpner for at delta
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kerne likevel kan gi oppgavefellesskapet myndig
het til å treffe slike vedtak der vedtaket dreier seg 
om interne forhold i oppgavefellesskapet. Av lov
tekniske hensyn er bestemmelsen utformet slik at 
den etter ordlyden omfatter både oppgavefelles
skap som er eget rettssubjekt, og oppgavefelles
skap som ikke er eget rettssubjekt. Oppgavefelles
skap som er eget rettssubjekt, har myndighet til 
for eksempel å ansette, si opp og suspendere 
ansatte uten at deltakerne gir det myndighet til 
dette. Bestemmelsen har således selvstendig 
betydning kun for oppgavefellesskap som ikke er 
eget rettssubjekt, hvor oppgavefellesskapet må få 
slik myndighet fra deltakerne dersom det skal 
kunne treffe slike vedtak. 


Tredje ledd fastslår at kommunalt oppgavefelles
skap skal være en del av det offisielle navnet på 
samarbeid etter denne bestemmelsen. 


Det følger av fjerde ledd at de øvrige kapitlene i 
loven gjelder tilsvarende så langt de passer for 
oppgavefellesskapet. 


Til § 19-2 Deltakeransvar 


Det fremgår av første ledd at deltakerne i et oppga
vefellesskap vil ha et delt ansvar for fellesskapets 
forpliktelser. Ingen av deltakerne kan påta seg et 
solidaransvar for fellesskapets forpliktelser. Delta
kernes ansvarsandel skal fremgå av samarbeids
avtalen dersom denne avviker fra eierandelen. 
Summen av deltakernes ansvarsandeler må dekke 
oppgavefellesskapets totale forpliktelser, altså 
100 prosent, eller 1/1. At den enkelte deltakers 
ansvar er ubegrenset, innebærer at ansvaret ikke 
kan begrenses for eksempel til å gjelde særlig 
angitte deler av oppgavefellesskapets forpliktelser 
eller til å gjelde en viss sum. Den enkelte deltaker 
hefter med hele sin formue – både sin andel av 
oppgavefellesskapets formue og sin øvrige for
mue – for sin ansvarsandel av oppgavefellesska
pets totale forpliktelser. 


Andre ledd fastsetter nærmere vilkår for at en 
av oppgavefellesskapets kreditorer kan gå på del
takerne. Kreditorer kan ikke kreve sin fordring 
dekket av én eller flere av deltakerkommunene 
umiddelbart. Kreditor må fremsette kravet mot 
oppgavefellesskapet, og først 14 dager etter 
påkrav kan kreditor gjøre sin fordring gjeldende 
overfor deltakerkommunene dersom oppgavefel
lesskapets ikke har oppfylt forpliktelsen sin, jf. før
ste og andre punktum. Kreditor kan bare kreve del
takerkommunene for den andel av fordringen 
som den enkelte deltakerkommune er ansvarlig 
for, jf. nr. 1. Tredje punktum fastslår at en deltaker
kommune som har måttet innfri sin del av en for


dring etter andre punktum, kan kreve sitt utlegg 
dekket av oppgavefellesskapet. Ettersom ansvars
forholdet utad forutsettes å svare til den interne 
ansvarsfordelingen, er det ikke lovfestet noen 
regressrett mot de øvrige deltakerne. 


Tredje ledd lovfester det som allerede følger av 
alminnelig obligasjonsrett, nemlig at en deltaker 
som trer ut av et oppgavefellesskap, fortsetter å 
være ansvarlig for forpliktelser oppgavefellesska
pet hadde på uttredelsestidspunktet. Noe annet 
krever at kreditorene aksepterer at bare de gjen
værende deltakerne hefter for forpliktelsene. 
Også der et oppgavefellesskap oppløses, vil delta
kerne fortsette å hefte for oppgavefellesskapets 
forpliktelser. 


Til § 19-3 Representantskap 


Det følger av første ledd første punktum at repre
sentantskapet er det øverste organet i oppgavefel
lesskapet. Det er også det eneste obligatoriske 
organet i oppgavefellesskapet. Samtlige deltakere 
skal delta med minst ett medlem i representant
skapet, jf. andre punktum. 


Loven fastsetter ikke noe høyeste totalt antall 
representantskapsmedlemmer, men det kan ikke 
være færre enn to representanter – som en følge 
av at hver deltaker minst må ha én representant i 
organet og det minst må være to deltakere for å 
danne et oppgavefellesskap. Antall medlemmer 
den enkelte deltaker skal ha i representantskapet, 
skal fremgå av samarbeidsavtalen. 


Første ledd tredje punktum fastslår at det er 
kommunestyret selv som oppnevner kommunens 
medlemmer og varamedlemmer i representant
skapet. Denne myndigheten kan derfor ikke dele
geres. Første ledd fjerde punktum gjør unntak fra 
forrige punktum ved å åpne for at kommunestyret 
kan delegere til kommunerådet å velge kommu
nens medlem(mer) og varamedlem(mer) til 
representantskapet. 


Andre ledd fastsetter at representantene selv 
velger en leder og nestleder om ikke noe annet er 
avtalt i samarbeidsavtalen. 


Det følger av tredje ledd at en eventuell daglig 
leder i et oppgavefellesskap ikke kan være med
lem av representantskapet. 


Fjerde ledd fastsetter at representantskapets 
medlemmer og varamedlemmer velges for fire år 
om ikke annet er avtalt. Den enkelte deltaker kan 
skifte ut de medlemmer og varamedlemmer ved
kommende selv har valgt, når som helst i løpet av 
valgperioden. Dette må skje ved nyvalg hvor samt
lige medlemmer og varamedlemmer er på valg. 
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Det er likevel adgang til å gjenvelge én eller flere 
av de sittende medlemmene og varamedlemmene. 


Det følger av femte ledd at representantskapet 
kan opprette et styre eller annet organ til styring 
av oppgavefellesskapet. Det kan også ansette en 
daglig leder til å forestå den daglige ledelsen av 
oppgavefellesskapet. Samtlige deltakere trenger 
ikke å være representert i slike styringsorganer, 
som vil være underordnet representantskapet, og 
som representantskapet har full instruksjons- og 
omgjøringsrett overfor. Slike organer vil være fol
kevalgte organer, jf. § 5-1. 


Til § 19-4 Samarbeidsavtale 


Det følger av første ledd at det skal inngås en skrift
lig samarbeidsavtale for oppgavefellesskapet. 


Etter andre ledd skal avtalen vedtas av kommu
nestyret selv i samtlige av deltakerkommunene. 
Også endringer i samarbeidsavtalen som gjelder 
forhold som er nevnt i fjerde ledd, må vedtas av 
kommunestyrene selv. Endring av disse punktene 
i samarbeidsavtalen krever derfor at alle delta
kerne er enige om endringene. 


Myndighet til å gjøre endringer i avtalen som 
gjelder andre forhold enn de som er omtalt i fjerde 
ledd, er etter tredje ledd lagt til representantskapet 
selv. Slike endringer må vedtas med flertall på 
minst to tredeler. Det kan imidlertid avtales i sam
arbeidsavtalen at også slike endringer skal 
behandles i de enkelte deltakeres kommunesty
rer. I så fall kreves det enighet mellom samtlige 
deltakere. 


Fjerde ledd fastsetter hvilket materielt innhold 
samarbeidsavtalen minimum skal ha. Samarbeids
avtalen kan imidlertid også regulerer andre for-
hold enn de som er obligatoriske etter loven. 
Bestemmelsen regulerer ikke konsekvensene av 
at avtalen ikke inneholder alle de obligatoriske 
punktene, hverken mellom deltakerkommunene 
eller mellom andre som har inngått avtale med 
samarbeidet. Dette vil være gjenstand for en kon
kret vurdering i det enkelte tilfellet. 


Bokstav a bestemmer at det skal fremgå av 
samarbeidsavtalen hva oppgavefellesskapet skal 
hete. 


Det skal fremgå av avtalen om oppgavefelles
skapet er et eget rettssubjekt eller ikke, jf. bokstav 
b. 


Det følger av bokstav c at det skal stå i samar
beidsavtalen hvor mange medlemmer hver delta
kerkommune skal ha i representantskapet. 


Det følger av bokstav d at samarbeidsavtalen 
skal oppgi de oppgaver og den vedtaksmyndighet 
som gis til oppgavefellesskapet. Oppgavefellesska


pet har ingen oppgaver eller myndighet direkte 
etter loven (legalkompetanse). Oppgavefellesska
pets myndighet beror på hvilke oppgaver og hvil
ken myndighet deltakerkommunene positivt gir 
oppgavefellesskapet i samarbeidsavtalen. Dette 
innebærer at dersom det skal gjøres endringer i 
oppgavene eller myndigheten til oppgavefelles
skapet, må samarbeidsavtalen endres. 


Etter bokstav e skal det fremgå av avtalen der
som deltakerne skal ha plikt til å yte innskudd i 
oppgavefellesskapet. Dersom det ikke er tatt inn 
slik bestemmelse i avtalen, er ikke deltakerkom
munene forpliktet til å yte noe innskudd. Tilsva
rende gjelder for plikt til å yte eventuelle andre 
bidrag til oppgavefellesskapet. 


Det følger av bokstav f at eierandelen i oppga
vefellesskapet skal være oppgitt for de enkelte del
takerne. Dersom det ikke er samsvar mellom en 
deltakers ansvarsandel og eierandel, må dette 
fremgå av samarbeidsavtalen. Både eierandelen 
og ansvarsandelen må i så fall angis i avtalen. 


Etter bokstav g skal det fremgå av avtalen om 
oppgavefellesskapet skal kunne ta opp lån. 


Etter bokstav h skal avtalen inneholde bestem
melser om hvilken informasjon oppgavefellesska
pet skal gi deltakerne om virksomheten i oppga
vefellesskapet. 


Det følger av bokstav i at avtalen skal inne
holde nærmere bestemmelser om uttreden av 
oppgavefelleskapet. Dette kan for eksempel være 
regler for det økonomiske oppgjøret. 


Etter bokstav j skal samarbeidsavtalen også 
inneholde regler om hvordan samarbeidet skal 
oppløses. Dette kan for eksempel være nærmere 
regler om oppnevning av et avviklingsstyre ved 
oppløsning av samarbeidet. Så lenge oppgavefel
lesskapet eksisterer, vil det ha samme plikter etter 
arkivloven som kommuner. Ved en eventuell opp
løsning av oppgavefellesskapet vil det imidlertid 
ikke følge klart av arkivloven hvem som skal ha 
ansvar for å oppbevare arkivet, jf. arkivansvaret i 
henhold til arkivloven §§ 6 og 10 og arkivforskrif
ten §§ 5-1 tredje ledd og 5-3 første ledd. Arkivfag
lige prinsipper tilsier at arkiver fra en arkivskaper 
skal holdes samlet og adskilt fra andre arkivskape
res arkiver. Arkivmaterialet kan altså ikke deles 
opp med sikte på fordeling mellom de kommu
nene som har vært deltakere i oppgavefellesska
pet. Deltakerkommunene må derfor i samarbeids
avtalen ta stilling til hvordan arkivmaterialet skal 
behandles etter en eventuell oppløsning. 


Kapittel 20. Vertskommune 


Alminnelige motiver: punkt 18.7 
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Dette kapitlet er med enkelte unntak en ren 
videreføring av gjeldende bestemmelser, jf. utval
gets mandat om at bestemmelsene om vertskom
mune skal videreføres i den nye kommuneloven. 
Den eneste endringen med materielt innhold er at 
§ 28-1 g nr. 4 ikke er videreført i forslaget til ny 
kommunelov. Denne bestemmelsen er ikke len
ger aktuell etter at kommunehelsetjenesteloven 
§ 2-4 er opphevet. Videre er § 28-1 d om parlamen
tarisk styreform ikke videreført. Innholdet i 
denne bestemmelsen følger nå av § 10-2 første 
ledd. Det er ellers kun foretatt enkelte språklige 
endringer i bestemmelsene. 


Kapittel 21. Representasjon av begge kjønn 
i styret i aksjeselskaper 


Til § 21-1 Representasjon av begge kjønn i styret 


Bestemmelsen er en videreføring av tilsvarende 
bestemmelse i nåværende kommunelov § 80 a. 
Det er foretatt enkelte språklige endringer i lov
teksten uten at dette er ment å endre innholdet i 
bestemmelsen. 


Kapittel 22. Kommunestyrets og fylkestingets 
kontrollansvar 


Til § 22-1 Kommunestyrets og fylkestingets 
kontrollansvar 


Alminnelige motiver: punkt 23.2 og 23.3 
Bestemmelsen svarer til gjeldende lov § 76 før


ste og andre punktum. 
Første ledd viderefører kommunestyrets eller 


fylkestingets øverste og generelle ansvar for kon
trollen med kommunens eller fylkeskommunens 
virksomhet. 


Ansvaret etter første ledd innebærer også 
ansvar for at kommunens eller fylkeskommunens 
regnskaper blir revidert på betryggende måte. 
Gjeldende lov § 76 tredje punktum anses derfor 
som overflødig og foreslås opphevet. Kontrollut
valget vil fortsatt ha et særskilt ansvar for at det 
blir utført betryggende regnskapsrevisjon, se 
§ 23-2 første ledd. 


Andre ledd viderefører kommunestyrets eller 
fylkestingets rett til å få seg forelagt enhver sak til 
orientering eller avgjørelse. 


Tredje ledd viderefører kommunestyrets eller 
fylkestingets rett til å gjøre om vedtak som er truf
fet av andre folkevalgte organer eller administra
sjonen. Denne retten gjelder bare i samme 
utstrekning som andre folkevalgte organer eller 
administrasjonen selv kunne ha gjort om vedta
ket. 


Kapittel 23. Kontrollutvalg 


Til § 23-1 Kontrollutvalget 


Alminnelige motiver: punkt 25.1 
Bestemmelsen svarer til gjeldende lov § 77 nr. 


1 til nr. 3. 
Første ledd viderefører kommunestyrets eller 


fylkestingets plikt til selv å velge et kontrollutvalg. 
Kontrollutvalget er underlagt kommunestyrets 
eller fylkestingets styrings- og instruksjonsmyn
dighet, og skal etter første ledd føre den løpende 
kontrollen med kommunens eller fylkeskommu
nens virksomhet på kommunestyrets eller fylkes
tingets vegne, jf. § 22-1 første ledd. Kontrollutval
get kan ta opp ethvert spørsmål ved kommunens 
eller fylkeskommunens virksomhet som er knyt
tet til utvalgets kontrollansvar. Kontrollutvalget 
har ikke ansvar for å føre kontroll med kommune
styret eller fylkestinget eller politiske prioriterin
ger og vedtak truffet av folkevalgt organ, jf. gjel
dende forskrift 15.6.2004 nr. 905 om kontrollutvalg 
§ 4 andre ledd. Kontrollutvalget kan likevel uttale 
seg hvis kommunestyret eller fylkestinget eller 
folkevalgt organ er i ferd med å treffe eller har 
truffet et ulovlig vedtak. Kontrollutvalget skal 
utføre de oppgavene som følger av loven, og skal 
ikke ha andre funksjoner enn dette, jf. også valg
barhetsbegrensningene i andre ledd. 


Andre ledd første punktum viderefører at kom
munestyret eller fylkestinget selv også skal velge 
leder, nestleder og øvrige medlemmer til utvalget. 
Andre punktum endrer gjeldende rett og stiller nå 
krav til at utvalget skal ha minst fem, mot tidligere 
tre, medlemmer. Tredje punktum viderefører kra
vet om at kontrollutvalget skal ha minst ett med
lem som også er medlem i kommunestyret eller 
fylkestinget. 


Tredje ledd bokstav a til f viderefører reglene i 
§ 77 nr. 2 om hvem som ikke kan velges til kon
trollutvalget. Bokstav g er ny og utelukker perso
ner med sentrale stillinger eller verv i kommunale 
eller fylkeskommune selskaper fra kontrollutval
get. Utelukkelsesregelen i bokstav g gjelder kun 
personer som er knyttet til et selskap som kom
munen eller fylkeskommunen har eierinteresser i. 
Videre gjelder den kun personer som er leder av 
eller har en annen ledende stilling i et slikt sel
skap, eller som er medlem eller varamedlem av 
styret eller bedriftsforsamlingen i et slikt selskap. 
Bokstav h er også ny og utelukker personer som 
har en ledende stilling eller som er medlem eller 
varamedlem av styret i et regionråd eller et kom
munalt oppgavefellesskap. Valgbarhetsreglene i 
tredje ledd kommer i tillegg til de generelle valg
barhetsreglene i §§ 7-2 og 7-3. 
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Fjerde ledd første punktum viderefører kommu
nestyrets og fylkestingets rett til å foreta nyvalg av 
kontrollutvalgets medlemmer. Andre punktum 
presiserer at kommunestyret eller fylkestinget må 
velge alle medlemmer til kontrollutvalget på nytt 
hvis kommunestyret eller fylkestinget vil skifte ut 
ett eller flere av medlemmene, jf. gjeldende for
skrift 15.6.2004 nr. 905 om kontrollutvalg § 3. 


Til § 23-2 Kontrollutvalgets ansvar og myndighet 


Første ledd slår fast kontrollutvalgets ansvar for at 
det utføres ulike former for revisjon og kontroll. 
Bokstav a til d svarer til gjeldende § 77 nr. 4 og 
§ 77 nr. 5. Bokstav a innebærer et ansvar for at 
regnskapsrevisjonen er forsvarlig og tilfredsstiller 
kravene til regnskapsrevisjon etter kapittel 24. 
Bokstav b slår fast et generelt ansvar for at det 
føres kontroll med økonomiforvaltningen. Kon
trollutvalgets ansvar etter bokstav b er ikke 
begrenset av eller begrenset til kontrollen som 
regnskapsrevisor skal utføre etter § 24-9. Bokstav 
c og d innebærer et ansvar for at det utføres for
valtningsrevisjon og eierskapskontroll, se også 
§§ 23-3 og 23-4 om kontrollutvalgets plikt til å utar
beide særlige planer for slik kontroll. Bokstav e 
fastsetter en generell plikt for kontrollutvalget til å 
påse at kommunestyrets eller fylkestingets vedtak 
som gjelder revisjonsrapporter, blir fulgt opp. 
Dette bygger på gjeldende forskrift 15.6.2004 nr. 
905 om kontrollutvalg §§ 8 og 12. 


Andre ledd første punktum viderefører møte- og 
taleretten som kontrollutvalgets leder har etter 
gjeldende § 77 nr. 1 siste punktum. Andre punk-
tum presiserer at kontrollutvalgets leder har 
adgang til å gi møte- og taleretten etter første 
punktum til et medlem i kontrollutvalget. 


Tredje ledd viderefører kontrollutvalgets rett i 
gjeldende § 77 nr. 7 til å kreve opplysninger mv. 
og til å gjennomføre undersøkelser som utvalget 
mener er nødvendig for at utvalget skal kunne 
utføre sin kontroll. Retten til å kreve opplysninger 
er ikke begrenset av taushetsplikt. Det er kontrol
lutvalget selv som avgjør hvilke opplysninger som 
er nødvendige å kreve, og hvilke undersøkelser 
som er nødvendige å gjøre. 


Fjerde ledd første punktum gir kontrollutvalget 
en særskilt rett til å være til stede i lukkede møter 
i kommunens eller fylkeskommunens folkevalgte 
organer. Bestemmelsen viderefører forskrift 
15.6.2004 nr. 905 om kontrollutvalg § 4 første ledd 
andre punktum. Andre punktum svarer til forskrift 
15.6.2004 nr. 905 om kontrollutvalg § 4 første ledd 
tredje punktum, som gir kommunestyret eller fyl
kestinget rett til likevel å bestemme at kontrollut


valget ikke har rett til å være til stede i lukket 
møte i kommunestyret eller fylkestinget. Fjerde 
ledd andre punktum utvider kommunestyrets 
eller fylkestingets rett til også å gjelde lukkede 
møter i kommunerådet eller fylkesrådet. 


Til § 23-3 Plan for forvaltningsrevisjon 


Alminnelige motiver: punkt 26.3 
Første ledd viderefører definisjonen av forvalt


ningsrevisjon i gjeldende § 77 nr. 4 andre punk-
tum. Første ledd utvider definisjonen med at for
valtningsrevisjon også kan innebære å gjøre vur
deringer av om lov og forskrift eller kommunens 
eller fylkeskommunens reglementer følges (regel
etterlevelse). Forvaltningsrevisjon vil for eksem
pel også kunne gå ut på å vurdere om ressursene 
brukes til å løse oppgaver i samsvar med kommu
nestyrets eller fylkestingets vedtak, herunder de 
forutsetningene som vedtaket bygger på. Forut
setningen for vedtak vil ofte ha betydning for 
hvordan kommunestyrets eller fylkestingets ved
tak må forstås. Forvaltningsrevisjon kan også gå 
ut på å vurdere om resultatene til virksomheten er 
i tråd med målene som er satt, og om ressursbru
ken og virkemidlene er effektiv med tanke på å 
oppnå målene. 


Andre ledd første punktum viderefører kontroll
utvalgets plikt til å utarbeide en plan for forvalt
ningsrevisjon, jf. forskrift 15.6.2004 nr. 905 om 
kontrollutvalg § 10 første ledd første punktum. 
Første punktum må forstås slik at planen både 
skal dekke virksomhet som drives av kommunen 
eller fylkeskommunen selv, og virksomhet som 
drives av selskaper som kommunen eller fylkes
kommunen har eierinteresser i. Kravet om en slik 
felles plan er nytt. Første punktum presiserer nå 
at planen må vise hvilke områder det skal gjen
nomføres forvaltningsrevisjoner på. Kravet om å 
utarbeide en plan, som vedtas av kommunestyret 
eller fylkestinget selv, må forstås slik at kommu
nene og fylkeskommunen har plikt til å gjennom
føre forvaltningsrevisjoner. Etter andre punktum 
skal planen baseres på en risiko- og vesentlighets
vurdering av kommunens eller fylkeskommu
nens virksomheter og selskaper. Risiko- og 
vesentlighetsvurderinger innebærer å vurdere på 
hvilke områder av kommunens eller fylkeskom
munens virksomhet, eller i hvilke selskaper, det 
er risiko for vesentlige avvik, og hvor alvorlige 
konsekvenser disse avvikene vil kunne få. 
Bestemmelsen må forstås slik at det må utarbei
des en plan som sikrer at det regelmessig gjen
nomføres forvaltningsrevisjon på de områdene 
hvor det et størst behov for forvaltningsrevisjon, 
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og i et omfang som er tilpasset kommunens eller 
fylkeskommunens størrelse, kompleksitet og 
risiko. Andre punktum erstatter forskrift 15.6.2004 
nr. 905 om kontrollutvalg § 10 første ledd andre 
punktum. 


Tredje ledd første punktum slår fast at kommu
nestyret eller fylkestinget selv skal vedta planen 
for forvaltningsrevisjon. Andre punktum åpner for 
at kontrollutvalget likevel kan gjøre endringer i 
planen. Dette gjelder bare hvis kontrollutvalget 
har fått slik fullmakt fra kommunestyret eller fyl
kestinget, jf. forskrift 15.6.2004 nr. 905 om kontrol
lutvalg § 10 andre ledd. Slike fullmakter kan være 
hensiktsmessige for å ivareta at risiko- og vesent
lighetsvurderinger kan bli foreldet, og at det av 
den grunn oppstår behov for å avvike fra den opp
rinnelige planen. 


Til § 23-4 Plan for eierskapskontroll 


Alminnelige motiver: punkt 27.4 
Første ledd er nytt og definerer hva som menes 


med eierskapskontroll. 
Andre ledd første punktum viderefører kontroll


utvalgets plikt til å utarbeide en plan for eierskaps
kontroll, jf. forskrift 15.6.2004 nr. 905 om kontroll
utvalg § 13 andre ledd første punktum. Første 
punktum presiser nå at planen må vise hvilke 
eierskapskontroller som skal gjennomføres. Kra
vet om å utarbeide en plan, som vedtas av kommu
nestyret eller fylkestinget selv, må forstås slik at 
kommunene og fylkeskommunen har plikt til å 
gjennomføre eierskapskontroller. Etter andre 
punktum skal planen baseres på en risiko- og 
vesentlighetsvurdering av kommunens eller fyl
keskommunens eierskap i selskaper. Bestemmel
sen må forstås slik at det må utarbeides en plan 
som sikrer at det regelmessig gjennomføres 
eierskapskontroll i kommunalt og fylkeskommu
nalt eide selskaper. Andre punktum erstatter for
skrift 15.6.2004 nr. 905 om kontrollutvalg § 13 
andre ledd andre punktum. 


Tredje ledd første punktum slår fast at kommu
nestyret eller fylkestinget selv skal vedta planen 
for eierskapskontroll. Andre punktum åpner for at 
kontrollutvalget likevel kan gjøre endringer i pla
nen. Dette gjelder bare hvis kontrollutvalget har 
fått slik fullmakt fra kommunestyret eller fylkes
tinget, jf. forskrift 15.6.2004 nr. 905 om kontrollut
valg § 13 andre ledd siste punktum. 


Til § 23-5 Rapportering til kommunestyret eller 
fylkestinget 


Bestemmelsen svarer til gjeldende lov § 77 nr. 6. 


Første punktum viderefører kontrollutvalgets 
generelle plikt til å rapportere resultatene av sin 
kontroll til kommunestyret eller fylkestinget. 
Andre punktum er en presisering av kommunedi
rektørens rett til å få uttale seg i saker som gjelder 
gjennomførte kontroller. Etter bestemmelsen har 
kommunedirektøren bare uttalelsesrett før kon
trollutvalget behandler saken. At kommunedirek
tøren har slik uttalelsesrett, følger også av det 
alminnelige prinsippet om at en sak skal være så 
godt opplyst som mulig før det treffes vedtak. Når 
kontrollsaker etter kontrollutvalgets behandling 
oversendes til kommunestyret eller fylkestinget, 
vil kommunedirektørens rolle være å ekspedere 
saken videre. Kommunedirektøren kan likevel gi 
supplerende opplysninger ved oversendelsen til 
kommunestyret eller fylkestinget hvis saken fra 
kontrollutvalget inneholder feil eller er direkte 
misvisende, jf. prinsippet om at saker skal være 
forsvarlig opplyst. 


Til § 23-6 Innsyn og undersøkelser i selskaper o.l. 


Alminnelige motiver: punkt 27.3 
Første ledd viderefører kontrollutvalgets rett til 


å kreve opplysninger fra de nærmere angitte sel
skaper, regionråd og kommunalt oppgavefelles
skap, jf. gjeldende § 80 første ledd første punktum. 
Retten gjelder kun opplysninger som er nødven
dige for at kontrollutvalget skal kunne gjennom
føre sin kontroll. I praksis vil det være revisor som 
utøver retten til å kreve opplysninger på vegne av 
kontrollutvalget. Revisor har samtidig tilsvarende 
rett til å kreve opplysninger, jf. § 24-10. 


Første ledd presiserer videre at opplysningene 
kan kreves fra både daglig leder, styret og selska
pets revisor, jf. gjeldende § 80 første ledd første 
punktum. 


Andre ledd presiserer kontrollutvalgets rett til 
å bestille undersøkelser i selskaper som er nevnt i 
første ledd, hvis det er nødvendig, jf. gjeldende 
§ 80 første ledd andre punktum. Bestemmelsen 
innebærer en rett for kontrollutvalget til å få gjen
nomført nødvendige undersøkelser. I praksis vil 
det være revisor som utfører undersøkelsene på 
vegne av kontrollutvalget. Revisor har samtidig til
svarende rett til å gjennomføre undersøkelser, jf. 
§ 24-10. 


Tredje ledd svarer til gjeldende § 80 andre 
ledd. 


Fjerde ledd tilsvarer gjeldende § 80 tredje ledd. 
Femte ledd er nytt. Første punktum utvider kon


trollutvalgets rett til å kreve opplysninger og til å 
få gjennomført undersøkelser til også å gjelde 
andre virksomheter som utfører oppgaver på vegne 
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av kommunen eller fylkeskommunen. Bestemmel
sen skal ivareta kommunens eller fylkeskommu
nens behov for innsyn i eksterne virksomheter 
som utfører oppgaver på vegne av kommunen 
eller fylkeskommunen, og som ikke faller inn 
under første ledd. Det kan for eksempel være 
aksjeselskaper som har kommunalt deleierskap 
sammen med private, selskaper som er helt uten 
kommunal eierandel, og stiftelser, og lignende. 
Andre punktum innebærer at retten til opplysnin
ger og undersøkelser etter første punktum bare 
gjelder for opplysninger og undersøkelser som er 
nødvendige for å kunne kontrollere om virksom
heten oppfyller kontraktsforpliktelser overfor 
kommunen eller fylkeskommunen. 


Til § 23-7 Sekretariatet 


Alminnelige motiver: punkt 25.3 
Bestemmelsen svarer til gjeldende forskrift 


15.6.2004 nr. 905 om kontrollutvalg § 20. Bestem
melsen erstatter gjeldende lov § 77 nr. 9. 


Første ledd innebærer en plikt for kommune
styret eller fylkestinget til å etablere et sekretariat 
som skal bistå kontrollutvalget. Det følger av 
bestemmelsen at sekretariatet skal ha kapasitet 
og kompetanse som til enhver tid oppfyller kon
trollutvalgets behov. Loven stiller ikke nærmere 
krav til sekretariatets kompetanse. Det faller uten
for sekretariatets oppgave å utføre revisjon. Dette 
ligger til kommunens eller fylkeskommunens 
revisjon, jf. § 24-2 første ledd. Se også § 23-7 fjerde 
ledd bokstav b om at revisor ikke kan være sekre
tariat for kontrollutvalget. Dette innebærer visse 
begrensninger på sekretariatets adgang til å 
foreta undersøkelser på vegne av kontrollutvalget. 
Sekretariatet kan innhente tilgjengelig informa
sjon om ulike områder/forhold og systematisere 
dette for kontrollutvalget. Sekretariatet kan imid
lertid ikke vurdere informasjon opp mot regel
verk, vedtak e.l. Slike vurderinger anses som revi
sjon. 


Andre ledd slår fast sekretariatet har en sær
skilt plikt til å påse at sakene som kontrollutvalget 
behandler, er forsvarlig utredet, og at kontrollut
valgets vedtak blir satt i verk. Ansvaret for å påse 
at saker er forsvarlig utredet, innebærer likevel 
ikke et ansvar for å påse at revisjonen er utført 
etter de krav som gjelder for revisjon. Dette ansva
ret ligger til revisor selv. 


Utover det ansvaret sekretariatet har etter 
andre ledd, har kontrollutvalget rom for å fastsette 
nærmere retningslinjer for sekretariatets opp
gaver. Slike retningslinjer må være i tråd med den 
rollefordeling mellom sekretariatet, administra


sjonen og revisjonen som loven før øvrig legger 
opp til. 


Tredje ledd slår fast et generelt krav om at 
sekretariatet skal være uavhengig av både admi
nistrasjonen og kommunens eller fylkeskommu
nens revisjon. 


Fjerde ledd utdyper nærmere hvem som ikke 
kan utføre sekretariatsfunksjonen. Etter bokstav a 
kan ansatte i kommunen eller fylkeskommunen 
som utfører sekretariatsoppgaver for kontrollut
valget, ikke ha andre arbeidsoppgaver i kommu
nen eller fylkeskommunen. Sekretariatsfunksjo
nen kan heller ikke legges til personer som utfø
rer revisjon for kommunen eller fylkeskommu
nen, jf. fjerde ledd bokstav b. Endelig kan heller 
ikke medlemmer av kontrollutvalget, kommune
styret eller fylkestinget være sekretariat for kon
trollutvalget, jf. fjerde ledd bokstav c. 


Sekretariatet er etter femte ledd underordnet 
kontrollutvalget. Sekretariatet skal følge utvalgets 
retningslinjer og pålegg. Dette innebærer at der
som personalet i sekretariatet ansettes i kommu
nen eller fylkeskommunen, vil ikke kommunedi
rektøren ha instruksjons- eller omgjøringsmyn
dighet overfor sekretariatet innenfor kontrollut
valgets myndighetsområde. Tilsvarende vil gjelde 
for kommunerådet eller fylkesrådet der kommu
nen eller fylkeskommunen har innført parlamen
tarisk styreform. 


I sjette ledd blir det presisert at det er kontroll
utvalget som skal innstille til kommunestyret eller 
fylkestinget om hvem som skal være sekretariatet 
for kontrollutvalget. Denne myndigheten kan såle
des ikke legges til andre, for eksempel kommune
direktøren. 


Kapittel 24. Revisjon 


Til § 24-1 Valg av revisor 


Første til tredje ledd svarer til gjeldende lov §§ 78 
nr. 3 og nr. 4. 


Første ledd innebærer at det er kommunestyret 
eller fylkestinget selv som avgjør hvilken revi
sjonsordning som kommunen eller fylkeskommu
nen skal ha. Bestemmelsen viderefører friheten til 
å velge mellom å ansette egne revisorer, å delta i 
en samarbeidsordning for revisjon eller å inngå 
avtale med annen revisor (konkurranseutsetting). 
Bestemmelsen viderefører også adgangen til å 
velge ulike revisjonsordninger for ulike deler av 
revisjonsarbeidet. 


Andre ledd innebærer at det også er kommune
styret selv som endelig avgjør hvem som skal 
være revisor. 
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Tredje ledd legger myndigheten til å innstille til 
vedtak om revisjonsordning og valg av revisor til 
kontrollutvalget. 


Fjerde ledd er nytt og slår fast at det er rådet i 
regionråd etter kapittel 18 og representantskapet i 
kommunalt oppgavefellesskap etter kapittel 19 
som velger regnskapsrevisor for samarbeidet. 
Dette gjelder bare hvis ikke noe annet er bestemt 
i samarbeidsavtalen. Som for kommunale eller fyl
keskommunale foretak kan det velges en annen 
(egen) revisor enn den revisoren som skal revi
dere kommunekassens eller fylkeskommunekas
sens regnskap. 


Til § 24-2 Revisjonens ansvar og myndighet 


Alminnelige motiver: punkt 26.1 og 27.4.4 
Bestemmelsen slår fast plikter og rettigheter 


for revisjonen og revisor. 
Første ledd innebærer at det er kommunens 


eller fylkeskommunens revisjon som skal stå for 
utførelsen av regnskapsrevisjon, forvaltningsrevi
sjon og eierskapskontroll som nevnt i lovforslaget 
§ 23-2 første ledd. Første ledd innebærer at 
eierskapskontroll eksklusivt legges til kommu
nens eller fylkeskommunens revisjon, og at dette 
ikke lenger kan utføres av sekretariatet for kon
trollutvalget. Revisor vil også kunne være pålagt å 
gjennomføre andre revisjons- eller kontrollopp
drag i annet regelverk, se for eksempel § 24-9 om 
kontroll med økonomiforvaltningen. Bestemmel
sen erstatter § 78 nr. 2. 


Andre ledd slår fast at revisor skal utføre sitt 
arbeid i tråd med pliktene som lov eller forskrift 
gir for revisjonsarbeidet. Nærmere regler om 
regnskapsrevisjonen er gitt i §§ 24-5 til 24-9. 
Bestemmelsen viderefører plikten til å utføre revi
sjonen i samsvar med god kommunal revisjons
skikk. Med god kommunal revisjonsskikk siktes 
det til å utføre revisjon i samsvar med den oppfat
ning av etiske og revisjonstekniske prinsipper for 
revisjon av kommuner som til enhver tid er almin
nelig anerkjent og praktisert av dyktige og 
ansvarsbevisste utøvere av yrket. Bestemmelsen 
erstatter § 78 nr. 1. 


Tredje ledd viderefører revisors plikt i gjel
dende § 78 nr. 5 til å rapportere om resultatene av 
revisjonen til kontrollutvalget. Tredje ledd slår i 
tillegg fast at revisor også skal rapportere om sitt 
arbeid. 


Fjerde ledd viderefører revisors rett i gjeldende 
§ 78 nr. 6 til å kreve opplysninger mv. og til å gjen
nomføre undersøkelser som revisor mener er 
nødvendig for at revisor skal kunne utføre de opp-
drag som revisor er pålagt, og i samsvar med de 


plikter som revisor er underlagt i sitt revisjonsar
beid. Retten til å kreve opplysninger er ikke 
begrenset av taushetsplikt. Det er revisor selv 
som avgjør hvilke opplysninger som er nødven
dige å kreve, og hvilke undersøkelser som er nød
vendige å gjøre. 


Femte ledd viderefører revisors taushetsplikt, 
jf. gjeldende § 78 nr. 7. 


Sjette ledd gir departementet hjemmel til i for
skrift å fastsette nærmere regler for revisor. Hjem
mel knytter seg til regler om revisors plikter, krav 
til revisors kvalifikasjoner, skifte av revisor og 
regler om begrensninger i revisors taushetsplikt. 
Se regler om dette i gjeldende forskrift 15.6.2004 
nr. 904 om revisjon i kommuner og fylkeskommu
ner mv. 


Til § 24-3 Revisors møterett, opplysningsplikt osv. 


Første ledd første punktum erstatter gjeldende lov 
§ 77 nr. 8. Bestemmelsen presiserer at det er opp
dragsansvarlig revisor som har møte- og talerett i 
kontrollutvalgets møter. Andre punktum gir revi
sor rett til å få sine uttalelser ført inn i møteproto
kollen, hvis han eller hun ber om det. Første ledd 
svarer til gjeldende forskrift 15.6.2004 nr. 905 om 
kontrollutvalg § 19 andre ledd. 


Andre ledd slår fast oppdragsansvarlig revisors 
plikt til å møte i kommunestyrets eller fylkestin
gets møter. Møteplikten gjelder når det skal 
behandles saker som angår revisors oppdrag. 
Bestemmelsen svarer til gjeldende forskrift 
15.6.2004 nr. 904 om revisjon § 19 første ledd. 


Tredje ledd svarer til gjeldende forskrift 
15.6.2004 nr. 904 om revisjon § 19 andre ledd. 


Fjerde ledd innebærer at oppdragsansvarlig 
revisor er pliktig til å opplyse om forhold som han 
eller hun har fått kunnskap om under revisjon. 
Opplysningsplikten gjelder hvis et medlem av 
kommunestyret eller fylkestinget eller kontrollut
valget krever det. Bestemmelsen svarer til gjel
dende forskrift 15.6.2004 nr. 904 om revisjon § 20 
første ledd. 


Femte ledd innebærer at hvis revisor utenfor et 
møte blir bedt om opplysninger som nevnt i fjerde 
ledd, har revisor rett til å la være å gi opplysnin
gene og i stedet kreve å gi sine opplysninger i et 
møte. Bestemmelsen svarer til gjeldende forskrift 
15.6.2004 nr. 904 om revisjon § 20 andre ledd. 


Til § 24-4 Revisors uavhengighet og vandel 


Bestemmelsen erstatter gjeldende lov § 79 om 
revisors uavhengighet. I tillegg til reglene i § 79 er 
det gitt regler om revisors vandel og uavhengig
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het i gjeldende forskrift 15.6.2004 nr. 904 om revi
sjon §§ 12 til 15. Utvalgets forslag er å samle de 
nærmere reglene om revisors uavhengighet og 
vandel i forskrift. Gjeldende § 79 foreslås opphe
vet som lovbestemmelse, med sikte på at det tas 
inn regler i forskriften som erstatter dagens lovre
gler om uavhengighet. Forslaget er rent lovtek
nisk. Utvalget har ikke drøftet det nærmere inn
holdet i reglene om uavhengighet. 


Første ledd slår fast som overordnet krav at 
revisor både skal være uavhengig og skal ha god 
vandel. 


Andre ledd gir departementet myndighet til i 
forskrift å fastsette nærmere krav til revisors uav
hengighet og vandel. Forslaget innebærer at 
regler som i gjeldende § 79 må reguleres i for
skrift. 


Til § 24-5 Regnskapsrevisjonens innhold 


Alminnelige motiver: punkt 26.2.3.1 og 26.2.3.2 
Bestemmelsen fastsetter innholdet i regn


skapsrevisjonen (finansiell revisjon). 
Første ledd angir hovedoppgaven ved regn


skapsrevisjon. Oppgaven innebærer å kontrollere 
at det avlagte årsregnskapet gir pålitelig informa
sjon om transaksjoner, eiendeler og gjeld, og ut 
fra dette den økonomiske utvikling og stilling. 
Med pålitelig informasjon siktes det til at regnska
pet oppfyller grunnleggende kvalitetskrav til regn
skapsinformasjon, så som fullstendighet, gyldig
het og nøyaktighet, og at regnskapsinformasjonen 
er fremstilt i årsregnskapet i samsvar med reglene 
som er bestemmende for innholdet i årsregnska
pet, herunder god kommunal regnskapsskikk. 
Oppgaven innebærer også kontroll av om årsregn
skapet gjengir informasjon om beløpene i årsbud
sjettet og regulert budsjett mv. i samsvar med kra
vene i lov og forskrift. 


Andre ledd innebærer at revisor skal vurdere 
om registreringen og dokumentasjonen av regn
skapsopplysninger er i tråd med reglene om bok
føring, jf. lovforslaget § 14-6 syvende ledd. 


Tredje ledd første punktum innebærer en plikt 
for revisor til å vurdere om årsberetningen inne
holder lovpålagte opplysninger. Andre punktum 
innebærer at revisor skal vurdere om økonomiske 
opplysninger i årsberetningen stemmer overens 
med årsregnskapet, for eksempel at tall i årsberet
ningen stemmer med tallene i årsregnskapet, og 
at økonomiske vurderinger i årsberetningen kan 
underbygges av tallene i årsregnskapet. Bestem
melsen stiller ikke krav til å vurdere kvaliteten på 
ikke-økonomiske opplysninger i årsberetningen. 


Tredje ledd tredje punktum er et nytt krav. Det 
følger av bestemmelsen at revisor må se etter om 
det i årsregnskapet foreligger vesentlige avvik fra 
årsbudsjettet som det skal redegjøres for i årsbe
retningen, jf. lovforslaget § 14-7, og at det er rede
gjort for disse på en tilstrekkelig måte. Oppgaven 
retter seg både mot vesentlige avvik fra årsbud
sjettets talldel (mer- og mindreforbruk i forhold til 
bevilgede beløp) og mot vesentlige avvik fra kom
munestyrets eller fylkestingets premisser for bru
ken av bevilgningene. Det siktes her til vesentlige 
avvik som ikke nødvendigvis vil være synlige i års
regnskapet som avvik fra budsjettets talldel, enten 
det dreier seg om disposisjoner i regnskapet som 
ikke har hjemmel i bevilgning, eller manglende 
gjennomføring av kommunestyrets budsjettved
tak. Med begrepet se etter siktes det til at revisor 
må gjennomføre de kontrollhandlingene som kan 
gjøre revisor oppmerksom på vesentlige avvik fra 
årsbudsjettet. Dette må forstås slik at det ikke er 
påkrevd å utføre alle de revisjonshandlingene som 
er nødvendige for å innhente revisjonsbevis for at 
det ikke foreligger vesentlige avvik som det skulle 
vært gjort rede for i årsberetningen. 


Siste ledd markerer en plikt for revisor, gjen
nom regnskapsrevisjonen, til å bidra til å fore
bygge og avdekke misligheter (tilsiktede feil, ure
delig regnskapsførsel, underslag og andre former 
for økonomisk kriminalitet) og feil (utilsiktede 
feil). Bestemmelsen innebærer ikke plikt til å inn
rette revisjonen med sikte på å kunne avdekke 
enhver feil eller mislighet. 


Til § 24-6 Revisors plikter ved utførelsen av 
regnskapsrevisjon 


Alminnelige motiver: punkt 26.2.3.1 og 26.2.3.2 
Bestemmelsen fastsetter særlige plikter for 


regnskapsrevisor ved regnskapsrevisjon. Bestem
melsen understreker risikovurderingens betyd
ning for regnskapsrevisjonen, ved at risikovurde
ringene må være bestemmende for hvordan revi
sjonen innrettes, og hvilke revisjonshandlinger 
som utføres. Bestemmelsen understreker også 
betydningen av at revisor har skaffet seg et til
strekkelig grunnlag («bevis») for å kunne gjøre 
sine vurderinger og trekke konklusjoner. For 
øvrig gjelder revisors plikter etter § 24-2, her-
under plikten til å utføre regnskapsrevisjonen i 
samsvar med god kommunal revisjonsskikk. 


Første ledd fastsetter en plikt for revisor til å se 
etter om kommunen eller fylkeskommunen har 
ordnet den økonomiske internkontrollen på en 
betryggende måte. Bestemmelsen markerer at 
undersøkelser av internkontrollen er en grunnpi
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lar i revisors arbeid for å kunne uttale seg om års
regnskapet. Begrepet den økonomiske internkon
trollen sikter til de delene av internkontrollen som 
har betydning for å kunne avlegge et regnskap 
uten vesentlig feilinformasjon. 


Etter andre ledd skal revisor for det første vur
dere risikoen for at det kan foreligge feilinforma
sjon i årsregnskapet, enten det skulle følge av mis
ligheter eller feil. For det andre skal revisor påse 
at det er innhentet tilstrekkelig grunnlag for å vur
dere om det foreligger brudd på lover og forskrif
ter av vesentlig betydning for årsregnskapet. 


Etter tredje ledd skal revisor for det første vur
dere risikoen for brudd på kommunestyrets eller 
fylkestingets premisser for bruken av bevilgnin
gene. Det siktes her til vesentlige avvik som ikke 
nødvendigvis vil være synlige i årsregnskapet som 
avvik fra budsjettets talldel, enten det dreier seg 
om disposisjoner i regnskapet som ikke har hjem
mel i bevilgning, eller manglende gjennomføring 
av kommunestyrets eller fylkestingets budsjett
vedtak. For det andre skal revisor påse at det er 
innhentet tilstrekkelig grunnlag for å vurdere om 
det i årsregnskapet foreligger vesentlige avvik fra 
premissene for bruken av bevilgningene. 


Til § 24-7 Skriftlige påpekninger fra regnskapsrevisor 


Alminnelige motiver: punkt 26.2.3.5 
Bestemmelsen gjelder regnskapsrevisors plikt 


til å gi skriftlige påpekninger om de angitte forhold 
til kommunedirektøren og til kontrollutvalget 
underveis i regnskapsrevisjonen (nummererte 
brev). 


Første ledd angir de forhold som revisor skal 
påpeke skriftlig. For forholdene nevnt i bokstav a 
til d stiller bestemmelsen opp et vilkår om vesent
lighet, som må være oppfylt før revisors plikt til å 
gi skriftlige påpekninger trer inn. Begrepet vesent
lige feil og mangler markerer at bestemmelsen 
ikke gjelder enhver feil og mangel, men at det må 
foreligge en viss alvorlighetsgrad. Vesentlig
hetsterskelen etter denne bestemmelsen må for
stås som lavere enn den vesentlighetsterskelen 
som ligger til grunn for regnskapsrevisors 
uttalelser i revisjonsberetningen etter § 24-8. Bok
stav e innebærer at enhver mislighet skal påpekes, 
uavhengig av vesentlighet. Ved misligheter gjel
der i tillegg bestemmelsene i fjerde ledd. 


Andre ledd første punktum angir hvilke påpek
ninger etter første ledd som skal adresseres til 
kommunedirektøren, med kopi til kontrollutval
get. Andre punktum innebærer at revisor må vur
dere om det foreligger særlige grunner som tilsier 
at skriftlige påpekninger etter første ledd bokstav 


a til d likevel skal adresseres direkte til kontrollut
valget. Bestemmelsen stiller ikke krav til hvordan 
nummereringen skal foretas. 


Tredje ledd angir hvilke påpekninger etter før
ste ledd som alltid skal adresseres til kontrollut
valget, med kopi til kommunedirektøren. 


Fjerde ledd første punktum innebærer at revisor 
må sende (foreløpig) melding til kontrollutvalget 
straks, hvis revisor har avdekket misligheter eller 
har blitt kjent med misligheter på annen måte. Det 
ligger til grunn at revisor først har foretatt visse 
undersøkelser, og at revisor ikke melder om mis
tanke om misligheter på et usikkert grunnlag. 
Andre punktum innebærer at etter at revisor har 
gjort nærmere undersøkelser for å klarlegge 
saken, må revisor sende nytt brev til kontrollutval
get med nærmere redegjørelse for saksforholdet. 


Femte ledd er nytt, og innebærer at revisor 
skal utarbeide en skriftlig oppsummering til kon
trollutvalget om forhold som revisor har tatt opp i 
nummererte brev etter første ledd. Oppsumme
ringen må også angi hvilke påpekte forhold som 
ikke er rettet opp. 


Til § 24-8 Revisjonsberetning 


Alminnelige motiver: punkt 26.2.3.2 og 26.2.3.5 
Bestemmelsen gjelder revisors plikt til å rap


portere til kommunestyret om resultatet av regn
skapsrevisjonen etter § 24-5 i form av en skriftlig 
revisjonsberetning. Utover bestemmelsene her 
utformes revisjonsberetningen i samsvar med god 
kommunal revisjonsskikk. Dette innebærer at for-
men på beretningen kan forandres over tid, ut fra 
endringer i revisjonsstandarder og anerkjent prak
sis i bransjen. 


Første ledd første punktum fastsetter fristen for 
avgivelse av revisjonsberetningen til kommune
styret eller fylkestinget. Etter andre punktum plik
ter revisor å sende kopi av revisjonsberetningen 
til kontrollutvalget, som skal uttale seg om års
regnskapet, jf. § 14-3 tredje ledd. Også formann
skapet eller fylkesutvalget, som innstiller til ved
tak om årsregnskap og årsberetning, skal ha kopi. 
I tillegg skal det sendes kopi til kommunedirektø
ren, eventuelt rådet i kommuner og fylkeskommu
ner med parlamentarisk styreform (til oriente
ring). Tredje punktum innebærer at revisor skal 
avgi revisjonsberetning ved fristen i første punk-
tum, selv om årsregnskapet eller årsberetningen 
er ufullstendig eller ikke foreligger. Når årsregn
skap og årsberetning foreligger, fullføres revisjo
nen, tidligere revisjonsberetning kalles tilbake, og 
ny revisjonsberetning avgis. 
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Andre ledd angir de spørsmål som revisor all
tid skal uttale seg om (konkludere på) i revisjons
beretningen. Revisor konkluderer på hvert for-
hold. Bokstav a relaterer seg til § 24-5 første ledd 
og gjelder revisors konklusjon på om årsregnska
pet er i samsvar med lov og forskrift, herunder om 
årsregnskapet gir pålitelig informasjon om belø
pene i årsbudsjettet og regulert budsjett. Bokstav 
b relaterer seg til § 24-5 andre ledd og gjelder revi
sors konklusjon på det særskilte attestasjonsopp
draget knyttet til kommunens eller fylkeskommu
nens bokføring. Bokstav c og d relaterer seg til 
§ 24-5 tredje ledd første og andre punktum og gjel
der revisors konklusjon på om årsberetningen 
inneholder lovpålagte opplysninger, og om økono
miske opplysninger er konsistente med årsregn
skapet. Uttalelsene etter bokstav a til d avgis på 
grunnlag av høy sikkerhet («bekreftelsesoppga
ver»). 


Andre ledd bokstav e relaterer seg til § 24-5 
tredje ledd tredje punktum og gjelder revisors 
konklusjon på om årsberetningen gir dekkende 
opplysninger om vesentlige budsjettavvik, enten 
det gjelder avvik fra budsjettets talldel eller avvik 
fra kommunestyrets premisser for bruken av 
bevilgningene (vesentlige forhold som ikke har 
budsjetthjemmel, og vesentlige mangler i gjen
nomføringen av vedtatte tiltak). Uttalelsen skal 
opplyse om revisor har avdekket forhold som gir 
grunn til å tro at årsberetningen ikke gir dek
kende opplysninger om vesentlige budsjettavvik, 
og avgis på grunnlag av moderat sikkerhet. 


Tredje ledd første punktum innebærer at revi
sor skal angi årsaken i revisjonsberetningen, hvis 
revisor ikke avgir en revisjonsberetning som er 
positiv og uten forbehold («ren beretning» uten 
modifiseringer). Det siktes her til tilfeller der revi
sor konkluderer positivt med forbehold, negativt 
eller med at revisor ikke kan uttale seg. I disse til
fellene skal årsakene til forbehold, negativ konklu
sjon eller til at revisor ikke kan uttale seg, angis i 
revisjonsberetningen. Andre punktum innebærer 
at revisor i tillegg skal angi særskilt i revisjonsbe
retningen hvis revisor mener at årsregnskapet 
eller årsberetningen ikke bør vedtas slik det fore
ligger. Slik fraråding vil alltid være tilfellet ved 
negativ konklusjon på årsregnskapet eller årsbe
retningen. Slik fraråding vil normalt også være til
fellet når revisor konkluderer med at det ikke er 
grunnlag for å uttale seg om årsregnskapet. 


Fjerde ledd innebærer at revisor i revisjonsbe
retningen i tillegg skal opplyse om andre forhold. 
Med andre forhold siktes det til opplysninger om 
eller vurderinger av forhold som ikke gir grunn
lag for å modifisere konklusjonene om årsregn


skapet eller årsberetningen, men som etter revi
sors vurdering er av vesentlig interesse for bru
kerne av årsregnskapet og årsberetningen og som 
av den grunn bør fremheves i revisjonsberetnin
gen. Slike opplysninger skal gis når revisor anser 
det som nødvendig og det følger av god kommu
nal revisjonsskikk. Dette omfatter eksempelvis 
opplysninger om viktige forhold som har vært 
vurdert i revisjonen, og såkalte presiseringer. 
Opplysningene kan gjelde forhold som har 
direkte betydning for årsregnskapet eller årsbe
retningen, og annet. Revisors opplysninger om 
andre forhold kan gis både for opplysninger som 
burde vært gitt i årsregnskapet eller årsberetnin
gen, og forhold som det er allerede er opplyst om, 
men som revisor mener at brukerne bør være 
særlig oppmerksom på. 


Til § 24-9 Forenklet etterlevelseskontroll med 
økonomiforvaltningen 


Alminnelige motiver: punkt 26.2.3.3 og 26.2.3.4 
Bestemmelsen er ny og innebærer en utvi


delse av regnskapsrevisors ansvar og oppgaver. 
Første ledd første punktum innebærer at regn


skapsrevisor skal utføre forenklet revisorkontroll 
med etterlevelsen av bestemmelser og vedtak 
som gjelder for kommunens eller fylkeskommu
nens økonomiforvaltning. Med begrepet se etter 
siktes det til at revisor må gjennomføre de kon
trollhandlingene som kan gjøre revisor oppmerk
som på vesentlige feil og mangler ved økonomifor
valtningen. Dette må forstås slik at det ikke er 
påkrevd å utføre alle de revisjonshandlingene som 
er nødvendige for å innhente revisjonsbevis for at 
det ikke foreligger vesentlige mangler ved økono
miforvaltningen. Med i hovedsak siktes det til at 
kontrollen må rettes mot om det foreligger bety
delige svakheter på de sentrale områdene av øko
nomiforvaltningen. Med bestemmelser siktes det 
til lover og forskrifter. Med vedtak siktes det til 
interne reglementer for kommunens økonomifor
valtning fastsatt av kommunestyret eller fylkestin
get, eksempelvis gebyrreglementer, finansregle
ment, anskaffelsesreglement og lignende, og 
andre kommunestyre- eller fylkestingsvedtak som 
er bestemmende for økonomiforvaltningen. 


Første ledd andre punktum innebærer at kon
trollen etter første punktum skal bygge på revi
sors vurdering av risikoen for vesentlige feil og 
mangler i økonomiforvaltningen. Bestemmelsen 
understreker risikovurderingens betydning for 
hvordan kontrollen innrettes, og hvilke kontroll
handlinger som skal utføres. Bestemmelsen angir 
også en plikt for revisor til å legge frem vurderin







 
NOU 2016: 4 437
 
Ny kommunelov Kapittel 31 

 
 


 


 


 


 
  


  


 


 


 


 


 


  


 
 


 
 


 


 


 
  


 


 


 


gene for kontrollutvalget. Bestemmelsen stiller 
ikke krav til hyppighet og tidspunkt for dette. 


Andre ledd første punktum innebærer en plikt 
for revisor til, som basis for uttalelsen etter andre 
ledd andre punktum, å innhente tilstrekkelig 
grunnlag for å vurdere om det foreligger vesent
lige brudd på bestemmelser og vedtak som er av 
vesentlig betydning for økonomiforvaltningen. 


Andre ledd andre punktum stiller opp en plikt 
for revisor til å rapportere til kontrollutvalget om 
utfallet av kontrollen, med kopi til administra
sjonen, innenfor angitt frist. Bestemmelsen må 
med bakgrunn i første ledd forstås slik at 
uttalelsen gis med moderat sikkerhet (konklusjon 
i negativ form), og at revisor i sin uttalelse ikke 
skal positivt bekrefte at økonomiforvaltningen 
ikke lider av vesentlige feil og mangler. Bestem
melsen stiller ikke konkrete formkrav til 
uttalelsen. Etter tredje punktum skal uttalelsen 
utformes i samsvar med god kommunal revisjons
skikk. 


Til § 24-10 Innsyn og undersøkelser i selskaper o.l. 


Alminnelige motiver: punkt 27.3 
Bestemmelsen innebærer at reglene i § 23-6 


om kontrollutvalgets rett til opplysninger og rett 
til å foreta undersøkelser mv. gjelder på tilsva
rende måte for revisor ved revisjon og kontroll 
med selskaper og lignende, så langt reglene i § 23
6 passer. 


Kapittel 25. Internkontroll 


Til § 25-1 Internkontroll i kommunen og 
fylkeskommunen 


Alminnelig motiver: punkt 24.5.1 og 24.5.2 
Første ledd fastslår at kommunedirektøren i 


kommuner og fylkeskommuner skal føre systema
tisk kontroll med administrasjonens virksomhet 
for å sikre at lover, forskrifter og vedtak følges. 
Dette er hovedbestemmelsen om internkontroll, 
som for det første fastslår at det er et internkon
trollkrav. Det konstateres at det er kommunedi
rektøren som har dette ansvaret. Videre frem
kommer det at kontrollen skal være med adminis
trasjonens virksomhet. I dette ligger at internkon
trollen ikke gjelder de folkevalgte og folkevalgte 
organer, men kun den administrative delen av 
kommunen. Med dette menes alle deler av admi
nistrasjonen, det vil si alle sektorer, sentraladmi
nistrasjon og så videre, hver for seg og samlet. 
Kontrollen omfatter alt som er innenfor ansvars
området til kommunedirektøren. Bestemmelsen 
gjelder ikke direkte for internkontroll i kommu


nale foretak. Etter § 9-13 i lovforslaget gjelder 
imidlertid bestemmelsen tilsvarende for daglig 
leder i kommunale foretak. Bestemmelsen gjelder 
heller ikke for selvstendige rettssubjekter. Intern
kontrollansvar for disse følger eventuelt av lovgiv
ningen for disse. Kommunens relasjon til disse og 
eierstyring vil imidlertid være en del av kommu
nens virksomhet og vil således være omfattet av 
internkontrollansvaret. 


Det fremgår også av bestemmelsen at kontrol
len skal være systematisk. I dette ligger det et krav 
om at arbeidet med internkontroll ikke kan være 
tilfeldig og spontant, men at det må jobbes med 
dette på en planmessig og metodisk måte. Det er 
ikke noe krav om å benytte noe spesielt system 
eller et krav om ikt-basert styrings- eller avviks
system, selv om etablerte metoder og ikt-baserte 
systemer i mange tilfelle vil kunne være praktisk. 
Det er opp til kommunedirektøren å vurdere hvor
dan hun eller han mener det er hensiktsmessig å 
oppfylle kravet om at internkontrollen skal være 
systematisk. Kontrollen må imidlertid ha et visst 
omfang og være planmessig for å kunne sies å 
fylle kravet om at den skal være systematisk. 


Til slutt fremgår det også av første ledd at det 
skal føres slik systematisk kontroll for å sikre at 
lover, forskrifter og vedtak følges. Internkontrollen 
skal således gjennomgående innrettes slik at den 
sørger for etterlevelse både av generelle regler i 
lover og forskrifter og av konkrete vedtak fattet i 
kommunen. Alle vedtak som fattes av kommune
styret eller annet folkevalgt organ, er selvsagt 
inkludert her. Også administrasjonens vedtak skal 
følges lojalt opp nedover i systemet i administra
sjonen og er således inkludert. 


Bestemmelsen i første ledd vil danne en 
ramme for og inngå i tolkningen av de øvrige 
bestemmelsene om internkontroll og om tilsyn 
med internkontroll i kommuneloven. 


I andre ledd stilles det nærmere krav om hva 
kommunedirektørens ansvar for internkontrollen 
etter første ledd innebærer. Disse punktene, sam
menholdt med det overordnede kravet i første 
ledd, er lovens minstekrav. Internkontrollen må 
gjerne også inneholde andre elementer. 


I bokstav a er det et krav om å utarbeide en 
beskrivelse av virksomhetens hovedoppgaver, mål 
og organisering. Dette er en bestemmelse med 
krav om en overordnet oversikt over oppgaver, 
mål og organisering. Ved beskrivelsen av organi
seringen bør det også fremgå hvordan ansvar, 
oppgaver og myndighet er fordelt. Dette vil natur
lig innebære slikt som styringslinjer, rapporte
ringslinjer, delegeringer og så videre. Det kan her 
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også henvises til delegeringsreglement og andre 
relevante dokumenter. 


I bokstav b er det krav om at kontrollen skal til
passes virksomhetens størrelse, egenart, aktivite
ter og risikoforhold. I dette ligger det at det skal 
gjøres konkrete vurderinger for den aktuelle virk
somhet for å vurdere hvor omfattende og hva 
slags internkontroll det er behov for. Det vil være 
opp til administrasjonens leder å bestemme hva 
slags vurderinger som skal gjøres i forbindelse 
med at internkontrollen skal være tilpasset virk
somheten. Loven stiller ikke krav om noen 
bestemt metode eller fremgangsmåte, men det er 
et krav at det gjøres en vurdering av både stør
relse, egenart, aktiviteter og risikoforhold på den 
eller de enheter det skal føres kontroll med. Dette 
må også vurderes helhetlig for kommunens sam
lede virksomhet. I tråd med første ledd må arbei
det med vurderingene være systematisk. 


Når det gjelder tilpasning til risikoforholdene, 
må risikoen først kartlegges og vurderes for å 
kunne gjøre en slik konkret tilpasning. Det må 
konkret kartlegges og vurderes hva slags og hvor 
stor risiko for feil og manglende måloppnåelse 
som finnes i den aktuelle virksomheten. Både risi
koen for uønskede hendelser og hvilke konse
kvenser som kan oppstå som følge av slike uøn
skede hendelser, må kartlegges. Dette blir en 
form for risiko- og vesentlighetsanalyse som det i 
dag finnes mange metoder for og mye praksis på. 
Loven stiller imidlertid ikke noen krav til valg av 
konkret metode så lenge det gjøres på en slik 
måte at kravene i loven for øvrig oppfylles. 


Loven stiller ikke konkrete krav til når eller 
hvor ofte slike vurderinger skal gjøres. Kommu
nedirektøren må selv vurdere, ut fra en helhets
vurdering av det samlede regelverket og de kon
krete forhold, når og hvor ofte vurderingene her 
skal gjøres for å overholde kravet om en systema
tisk internkontroll. 


I bokstav c sies det at avvik og risiko for avvik 
som er avdekket gjennom internkontrollen, skal 
følges opp. Det fastslås således her en oppføl
gingsplikt. Også oppfølgingen skal i tråd med før
ste ledd være systematisk. Det er både avvik som 
faktisk er konstatert, og risiko for avvik som skal 
følges opp. Det er kommunedirektøren som har 
ansvar for å følge opp feil og avvik og risiko for 
dette. Det er opp til kommunen selv å vurdere og 
beslutte på hvilken måte oppfølgingen skal gjøres. 


I bokstav d fremgår krav om at internkontrol
len skal dokumenteres. Dette er et overordnet 
dokumentasjonskrav, og de sentrale elementene, 
det vil si både systemer, rutiner, instrukser og lig
nende og gjennomføring av konkrete kontroller 


og aktiviteter, skal dokumenteres. For øvrig skal 
dokumentasjonen være i den form og det omfang 
som er nødvendig eller formålstjenlig. Hva som er 
nødvendig, må bero på en konkret vurdering av 
de aktuelle forhold. Kommunedirektøren må selv 
vurdere det nærmere innholdet av dokumenta
sjonskravet. Spillerommet er her stort. 


Bokstav e sier at skriftlige prosedyrer og andre 
tiltak for internkontroll skal evalueres og forbe
dres. Evalueringer bør således gjennomføres jevn
lig og ved behov. Evalueringene og andre innspill 
på forbedringsbehov bør også følges opp med for
bedringer. Slike forbedringer må selvsagt gjøres 
innenfor tidsrammer og kostnadsrammer som 
kommunen selv finner det nødvendig å beslutte 
innenfor sine prioriteringer. 


Til § 25-2 Rapportering til kommunestyret og 
fylkestinget om internkontroll og statlig tilsyn 


Alminnelig motiver: punkt 24.5.4 
Kommunedirektøren har et ansvar for å rap


portere om internkontroll og om resultater fra 
statlig tilsyn til kommunestyret eller fylkestinget. 
Det skal rapporteres minst én gang i året. Dette er 
ment som et minstekrav. Kommunestyret eller fyl
kestinget vil kunne bestemme at det skal skje hyp
pigere rapporteringer enten generelt eller for spe
sielle sektorer. Det kan også bestemme at slik til
leggsrapportering skal skje til et annet folkevalgt 
organ enn kommunestyret eller fylkestinget. Den 
årlige rapporteringen skal imidlertid gå til kom
munestyret eller fylkestinget. 


Loven stiller ikke noe nærmere krav om hva 
det skal rapporteres om. I kravet om rapportering 
om internkontrollen ligger dog at det både skal 
rapporteres om systemer eller det generelle arbei
det og om konkrete kontroller som er gjennom
ført. Hvor mye det skal sies om dette, og det gene
relle omfanget av og detaljeringsgraden på en slik 
rapportering, er det for øvrig opp til kommunesty
ret å bestemme. Dersom kommunestyret ikke har 
bestemt noe, vil kommunedirektøren måtte ha fri
het til å tilpasse rapporteringen. 


I tillegg skal kommunedirektøren rapportere 
om resultatene fra statlig tilsyn. Også her vil det 
være opp til kommunestyret, eventuelt kommune
direktøren, å bestemme omfanget av rapporterin
gen. 


Til § 25-3 Statlig tilsyn med internkontrollen 


Alminnelig motiver: punkt 24.5.3 
I denne bestemmelsen gis det hjemmel for at 


staten kan føre tilsyn med de lovpålagte pliktene 
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om internkontroll. Tilsynsmyndigheten er i loven 
lagt til departementet. Det sies at departementet 
kan føre tilsyn med kommunene og fylkeskommu
nene. Bestemmelsen åpner således for slikt tilsyn, 
men det fastsettes ikke her noen plikt eller noe 
krav om hyppighet av slikt tilsyn. 


Tilsynshjemmelen er begrenset til tilsyn med 
internkontroll som gjelder kommuneplikter, det 
vil si plikter som bare er pålagt kommunene eller 
fylkeskommunene. Annen internkontroll som 
kommunen gjør, vil det således ikke kunne føres 
tilsyn med. 


Nærmere regler om hva det kan føres tilsyn 
med, saksbehandling og så videre følger av de 
ordinære regler om tilsyn etter bestemmelsene i 
kapittel 10 A. Av disse bestemmelsene fremgår 
det blant annet at det er snakk om lovlighetstilsyn. 
Det innebærer at et tilsyn med internkontrollen i 
kommunen skal være et tilsyn med om kravene i 
§ 25-1 er oppfylt. Eventuell annen internkontroll, 
for eksempel av krav og bestemmelser i særlov
givning, kan det ikke føres tilsyn med med hjem
mel i denne bestemmelsen. Slikt tilsyn må ha 
hjemmel i den aktuelle særlov. Tilsyn etter 
bestemmelsen her og tilsyn etter særlov kan godt 
gjøres samtidig dersom det anses som hensikts
messig, men det må være tydelig hva som er hva, 
og at det finnes hjemmel for det aktuelle tilsynet. 


Kapittel 26. Kommunalt og fylkeskommunalt 
tilsyn 


Til § 26-1 Gjennomføring av lovpålagt kommunalt og 
fylkeskommunal tilsyn 


Alminnelige motiver: punkt 28.4 
Bestemmelsen er ny og stiller krav til kommu


nen og fylkeskommunen dersom lovpålagt tilsyn 
med egen virksomhet eller eiendom skal gjen
nomføres. Bestemmelsen sier ingenting om når 
slikt tilsyn kan gjøres. Dette må således ha hjem
mel i annen lov. 


Bestemmelsen kommer til anvendelse når 
kommunen skal gjennomføre lovpålagt tilsyn med 
virksomhet som den selv driver, eller forhold som 
berører egen eiendom. Kommunen må da legge 
til rette for at likebehandling sikres, og at tilsynet 
blir så uavhengig som mulig. At kommunen skal 
legge til rette for likebehandling og uavhengig til
syn, innebærer at kommunen må jobbe bevisst 
med dette og ha en plan eller vurdering for hvor
dan tilretteleggingen skal skje. Det nærmere inn-
hold i tilretteleggingen er opp til kommunen selv. 


Å sikre likebehandling innebærer at alle det 
føres tilsyn med, behandles likt, uavhengig av om 


dette er en privat, statlig eller kommunal virksom
het. 


Å gjennomføre et tilsyn slik at det blir så uav
hengig som mulig, innebærer at kommunen må 
planlegge, organisere og utøve tilsynet med tanke 
på at det mest mulig er, og utad fremstår som, 
adskilt fra den virksomheten og det tjenesteområ
det det skal føres tilsyn med. Helt uavhengig kan 
tilsynet ikke bli all den tid det er kommunen selv 
som har ansvaret for å gjøre det. Så lenge kommu
nen fører tilsyn «med seg selv», blir det ikke uav
hengig i ordets egentlige forstand. Hensikten med 
at tilsynet skal være så uavhengig som mulig, er at 
det skal tilstrebes å gjøre tilsynet så uavhengig 
som er mulig innenfor samme kommune. På hvil
ken måte dette gjøres i den enkelte kommune og i 
den enkelte sektor, er opp til kommunen selv. 


Kapittel 27. Eierstyring 


Til § 27-1 Eierskapsmelding 


Alminnelig motiver: punkt 27.2.4 
Bestemmelsen med krav om eierskapsmel


ding er ny i forhold til gjeldende lov. 
I første ledd fastslås at kommuner og fylkes


kommuner minst én gang i valgperioden skal utar
beide en eierskapsmelding som skal vedtas av 
kommunestyret eller fylkestinget selv. Dette kra
vet om eierskapsmelding for alle kommuner og 
fylkeskommuner markerer det ansvaret kommu
nestyret og fylkestinget har for å forvalte verdier 
og tjenester som er lagt ut i selskaper. Kommune
styret og fylkestinget har ikke adgang til å dele
gere myndigheten til å vedta eierskapsmeldinger. 


I andre ledd oppstilles et krav om hva 
eierskapsmeldinger som et minimum skal inne
holde. Kommunene og fylkeskommunene står 
fritt til å omtale andre forhold i tillegg til mini
mumskravene. 


Av bokstav a følger det at den skal inneholde 
kommunens eller fylkeskommunens prinsipper 
for eierstyring. 


I bokstav b fremgår det at eierskapsmeldingen 
skal inneholde en oversikt over alle virksomheter 
som kommunen eller fylkeskommunen har en 
form for eierinteresse i, uavhengig av hvilken 
organisasjonsform som er benyttet, og uavhengig 
av eierandelens størrelse. Eierskapsmeldingen 
skal altså omtale aksjeselskaper og interkommu
nale samarbeid etter IKS-loven. Dette gjelder uan
sett om kommunen bare er deleier i aksjeselska
pet, og om det er et samarbeid mellom mange 
kommuner. Også blant annet samvirkeforetak, 
kommunalt oppgavefellesskap, vertskommune
samarbeid og stiftelser som kommunen eller fyl
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keskommunen har en spesiell interesse i, skal 
omtales i en eierskapsmelding. Dette gjelder selv 
om det ikke er naturlig å omtale alle disse virk
somhetene som selskaper, og selv om kommunen 
eller fylkeskommunen ikke har noen direkte 
eierinteresse i virksomhetene. Tilsvarende gjel
der for kommunale og fylkeskommunale foretak 
selv om disse ikke er selskaper, og selv om kom
munen eller fylkeskommunen ikke har noen 
eierinteresse i foretakene all den tid disse er en 
del av kommunen eller fylkeskommunen. 


I bokstav c står det at eierskapsmeldingen skal 
inneholde opplysninger om kommunens eller fyl
keskommunens formål med alle selskapene. 


Åttende del. Statlig kontroll og tilsyn 


Kapittel 28. Lovlighetskontroll 


Paragrafene om lovlighetskontroll i dette kapitlet 
viderefører med enkelte unntak bestemmelsene 
om lovlighetskontroll i gjeldende kommunelov 
§ 59 og forskrift 13.01.1993 nr. 4041 om tidsfrist 
for krav om lovlighetskontroll. 


Til § 28-1 Lovlighetskontroll 


Alminnelige motiver: punkt 29.1.3 
Første ledd første punktum viderefører bestem


melsen om at tre eller flere medlemmer av kom
munestyret eller fylkestinget sammen kan kreve 
at departementet kontrollerer om et vedtak er lov
lig. Fristen for å klage er tre uker etter at vedtaket 
ble truffet, jf. andre punktum. Det følger av tredje 
punktum at vurderingen av om fristen på tre uker 
er overholdt, skal skje etter reglene i forvaltnings
loven § 30. Et krav om lovlighetskontroll skal 
fremsettes for det organet som traff vedtaket, jf. 
fjerde punktum. Det følger av femte punktum at det 
organet som traff vedtaket, skal foreta en ny vur
dering av et vedtak som er begjært lovlighetskon
trollert. Dersom organet opprettholder vedtaket, 
skal det sendes til departementet. 


Etter andre ledd kan departementet på eget til
tak kontrollere om et vedtak er lovlig. Dette kan 
kun gjøres dersom særlige grunner tilsier det. 
Dette er formelt en innstramming i forhold til gjel
dende rett. Departementet og fylkesmannen har 
likevel hatt en forholdsvis høy terskel for å ta opp 
vedtak til lovlighetskontroll av eget tiltak. Denne 
bestemmelsen er ment som en sikkerhetsventil. 
Det kan for eksempel være aktuelt å ta opp et ved
tak til lovlighetskontroll i tilfeller hvor saken har 
skapt mye oppmerksomhet i kommunen eller fyl
keskommunen, og hvor lovlighetskontroll kan 
bidra til å skape ro i saken. 


Til § 28-2 Hva kan lovlighetskontrolleres 


Alminnelige motiver: punkt 29.1.3 
Det er foretatt visse språklige endringer og til


føyelser i lovbestemmelsen for å gjøre det klarere 
hva som kan lovlighetskontrolleres, og hva som 
ikke kan lovlighetskontrolleres. Det fremgår nå 
direkte av lovteksten, jf. første ledd bokstav a, at 
det kun er endelige vedtak som kan lovlighetskon
trolleres. Det blir videre presisert at andre pro
sessledende avgjørelser enn om et møte skal hol
des for åpne eller lukkede dører, eller vedtak om 
inhabilitet, ikke kan lovlighetskontrolleres, jf. 
andre ledd bokstav a. Dette er i tråd med gjeldende 
rett. 


Til § 28-3 Innholdet i lovlighetskontrollen 


Alminnelige motiver: punkt 29.1.3 
Første ledd om hva det skal tas stilling til ved 


lovlighetskontrollen, er en videreføring av § 59 nr. 
4. 


Andre ledd er nytt sammenlignet med gjel
dende rett. Det følger av denne bestemmelsen at 
det ikke alltid er nødvendig å foreta en full lovlig
hetskontroll av alle forhold nevnt i første ledd. 
Etter første punktum kan lovlighetskontrollen 
begrenses til de forhold som er anført av de kom
munestyre- eller fylkestingsmedlemmene som har 
fremmet kravet om lovlighetskontroll. Det følger 
videre av andre punktum at dersom departemen
tet har tatt opp saken til lovlighetskontroll på eget 
tiltak, bestemmer departementet selv hvilke for-
hold lovlighetskontrollen skal omfatte. 


Tredje ledd er nytt og fastslår at en lovlighets
kontroll kun kan omfatte de offentligrettslige 
sidene av et vedtak. Dette er likevel bare en kodifi
sering av gjeldende rett. En lovlighetskontroll kan 
altså ikke omfatte de privatrettslige sidene av et 
vedtak. Det er domstolene som eventuelt må ta 
stilling til om det foreligger en privatrettslig for
pliktelse for kommunen eller fylkeskommunen. 


Det følger av fjerde ledd at departementet skal 
oppheve vedtaket dersom det er gjort feil som 
gjør det ugyldig. 


Etter femte ledd blir ikke iverksettelsen av et 
vedtak påvirket av om vedtaket skal lovlighetskon
trolleres. Organet som traff vedtaket, et overord
net kommunalt eller fylkeskommunalt organ eller 
departementet kan likevel bestemme at iverkset
telsen av vedtaket skal utsettes inntil lovlighets
kontrollen er gjennomført. 
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Til § 28-4 Opplysningsplikt 


Retten til å kreve opplysninger og innsyn etter 
denne bestemmelsen gjelder kun ved lovlighets
kontroll. Dette er en innstramming sammenlignet 
med gjeldende rett, hvor denne retten ikke kun 
gjaldt ved lovlighetskontroll, men var helt gene
rell. 


Bestemmelsen gjelder både der departemen
tet foretar lovlighetskontroll, og der departemen
tet vurderer om det skal foreta lovlighetskontroll. 


Kapittel 29. Statlig kontroll med kommuner og 
fylkeskommuner med økonomisk ubalanse 
(ROBEK) 


Alminnelige motiver: punkt 19.11 
Med betegnelsen ROBEK menes register for 


betinget godkjenning og kontroll. 
Bestemmelsene i dette kapitlet erstatter gjel


dende lov § 60. 


Til § 29-1 ROBEK-registeret 


Første ledd lister opp de situasjoner som medfører 
at departementet skal føre den aktuelle kommu
nen eller fylkeskommunen inn i ROBEK-registe
ret, som igjen medfører at kommunens eller fyl
keskommunens årsbudsjett og låneopptak blir 
underlagt statlig kontroll jf. § 29-3. Registrering i 
ROBEK medfører også at kommunen eller fylkes
kommunen blir underlagt en særlig orienterings
plikt overfor sine avtaleparter ved låneopptak og 
inngåelse av leieavtaler, og en særlig plikt til å 
iverksette tiltak for å bringe økonomien tilbake i 
balanse, jf. § 29-4. 


Første ledd bokstav a og b svarer til det som er 
praksis etter gjeldende § 60 nr. 1 bokstav a og b. 


Første ledd bokstav c erstatter og utvider vilkå
ret etter gjeldende § 60 nr. 1 bokstav c. Bestem
melsen innebærer at så lenge driftsdelen i økono
miplanen, driftsbudsjettet eller driftsregnskapet til 
kommunekassen eller fylkeskommunekassen 
viser at et merforbruk dekkes inn over flere enn 
to år etter at merforbruket oppstod, skal kommu
nen eller fylkeskommunen registreres i ROBEK. 


Første ledd bokstav d er ny. Bestemmelsen 
innebærer at kommuner eller fylkeskommuner 
som har opparbeidet et akkumulert (samlet) mer
forbruk i driftsregnskapet til kommunekassen 
eller fylkeskommunekassen på mer enn tre pro-
sent av driftsinntektene, skal registreres i 
ROBEK. Med driftsinntektene menes alle inntek
ter i driftsregnskapet (brutto driftsinntekter). 
Gjeldende § 60 nr. 1 bokstav d oppheves. 


Første ledd bokstav e er ny. Bestemmelsen inne
bærer at en kommune eller fylkeskommune skal 
registreres i ROBEK hvis økonomiplanen eller 
årsbudsjettet ikke er vedtatt innen årsskiftet, jf. 
§ 14-3 første ledd. Bestemmelsen innebærer også 
at en kommune eller fylkeskommune som har fått 
økonomiplanen eller årsbudsjettet opphevet som 
følge av lovlighetskontroll etter § 28-1, skal 
registreres i ROBEK hvis det ikke treffes nytt ved
tak om økonomiplan eller årsbudsjett innen den 
fristen som departementet fastsetter i forbindelse 
med lovlighetskontrollen. 


Første ledd bokstav f er ny. Bestemmelsen inne
bærer at en kommune eller fylkeskommune skal 
registreres i ROBEK hvis årsregnskapet ikke er 
vedtatt innen seks måneder etter regnskapsårets 
slutt, jf. § 14-3 andre ledd. Bestemmelsen inne
bærer også at en kommune eller fylkeskommune 
som har fått årsregnskapet opphevet som følge av 
lovlighetskontroll etter § 28-1, skal registreres i 
ROBEK hvis det ikke treffes nytt vedtak om års
regnskap innen den fristen som departementet 
fastsetter i forbindelse med lovlighetskontrollen. 


Andre ledd er nytt. Bestemmelsen i første punk-
tum gir departementet myndighet til i enkelttilfel
ler å bestemme at en kommune eller fylkeskom
mune ikke skal registreres i ROBEK, selv om vil
kårene etter første ledd er oppfylt. Andre punktum 
innebærer at departementet bare kan bruke sin 
myndighet etter første punktum hvis departemen
tets vurdering er at det er åpenbart at det ikke er 
behov for at kommunen eller fylkeskommunen 
underlegges kontroll etter § 29-3. 


Til § 29-2 ROBEK-registerets betydning for tredjeperson 


Første ledd svarer til gjeldende § 60 nr. 3 andre 
punktum og innebærer at departementet må gjøre 
registeret lett tilgjengelig for offentligheten. 
Enhver har rett til å få tilgang til det som er regis
trert i registeret. 


Andre ledd svarer til gjeldende § 60 nr. 4 andre 
punktum. Det ligger til grunn at ROBEK-registe
ret skal ha positiv troverdighet. Det vil si at kom
munens eller fylkeskommunens avtaleparter kan 
legge til grunn at kommuner og fylkeskommuner 
som er registrert i registeret, er underlagt god
kjenning når det gjelder låneopptak og inngåelse 
av langsiktige leieavtaler. Registeret skal også ha 
negativ troverdighet. Det vil si at kommunens 
eller fylkeskommunens avtaleparter kan legge til 
grunn at kommuner og fylkeskommuner som 
ikke er registrert i registeret, heller ikke er under
lagt godkjenning. 
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Til § 29-3 Departementets kontroll med årsbudsjettet 
og låneopptak 


Første ledd viderefører departementets plikt til å 
kontrollere lovligheten av årsbudsjettet og at 
departementet skal godkjenne vedtak om låne
opptak og leieavtaler for kommuner og fylkes
kommuner i ROBEK-registeret, jf. gjeldende § 60 
nr. 1 og § 60 nr. 2. Kommuner og fylkeskommuner 
som er registrert i ROBEK, kan ikke iverksette 
vedtak om låneopptak og leieavtaler før det er 
godkjent av departementet. 


Andre ledd er nytt og gir regler for hvordan 
departementets godkjenning av vedtak om lån 
etter første ledd bokstav b skal skje. Andre ledd 
første punktum innebærer at departementet skal 
fastsette en øvre ramme for årets låneopptak, slik 
at godkjenningsordningen ikke knytter seg til det 
enkelte låneopptak/den enkelte låneavtale. Kom
muner eller fylkeskommuner i ROBEK kan ikke 
ta opp lån utover lånerammen uten at departe
mentet først eventuelt har godkjent en økning i 
lånerammen. Det ligger til grunn at godkjenning 
av vedtak om leieavtaler etter første ledd bokstav 
c skjer for den enkelte leieavtale. 


Andre ledd andre punktum gir departementet 
myndighet til i tillegg å fastsette vilkår for bruken 
av lånerammen. Departementet kan bare bruke 
denne myndigheten hvis det er nødvendig å fast
sette slike vilkår for å ivareta kommunens eller fyl
keskommunens økonomi. Bestemmelsen åpner 
for at departementet for eksempel kan fastsette 
som vilkår at lånerammen bare kan finansiere 
bestemte investeringsprosjekter, eller at låneram
men ikke kan finansiere nærmere angitte investe
ringsprosjekter. Departementet må vurdere hvor
dan slike vilkår eventuelt fastsettes, ut fra den 
konkrete situasjonen. Departementets godkjen
ning av lånerammen, og eventuelle vilkår for bru
ken av den, må bygge på en vurdering av kommu
nens eller fylkeskommunens økonomiske situa
sjon og på planlagte tiltak i årsbudsjettet. Departe
mentet kan redusere lånerammen hvis kommu
nen eller fylkeskommunen har ledige ubrukte 
lånemidler. 


Tredje ledd svarer til gjeldende § 60 nr. 4 første 
punktum. Kravet om godkjenning av lån og leieav
taler trer således ikke inn før det tidspunktet kom
munen eller fylkeskommunen er ført inn og regis
trert i ROBEK. Det er ikke tilstrekkelig at vilkå
rene i § 29-1 første ledd er oppfylt. 


Fjerde ledd er nytt. Første punktum innebærer 
at en låneavtale er ugyldig hvis kommunens eller 


fylkeskommunens långiver kjente eller burde ha 
kjent til at lånet ble tatt opp utover den låneram
men som departementet har fastsatt etter andre 
ledd første punktum. Bestemmelsen innebærer 
også at en låneavtale er ugyldig hvis kommunens 
eller fylkeskommunens långiver kjente eller 
burde ha kjent til at lånet ble tatt opp i strid med 
de vilkårene for bruk av lånerammen som depar
tementet eventuelt har fastsatt etter andre ledd 
andre punktum. Andre punktum innebærer at en 
langsiktig leieavtale er ugyldig hvis den ikke er 
godkjent av departementet. Bestemmelsen er 
omtalt i kapittel 20. 


Til § 29-4 Kommunens og fylkeskommunens 
orienteringsplikt og tiltaksplikt 


Første ledd første punktum svarer til orienterings
plikten som kommuner og fylkeskommuner i 
ROBEK har etter gjeldende § 60 nr. 5. Andre punk-
tum er nytt og innebærer at kommunen eller fyl
keskommunen i tillegg må godtgjøre overfor lån
giver at låneopptak ikke går utover godkjent låne
ramme og eventuelle vilkår for bruken av låne
rammen. 


Andre ledd er nytt og innebærer at kommuner 
og fylkeskommuner i ROBEK har en særlig plikt 
til å fastsette en plan for og gjennomføre tiltak 
som er tilstrekkelig til å bringe økonomien tilbake 
i balanse innenfor fristene for inndekking av mer
forbruk etter § 14-11. 


Tredje ledd er nytt og fastsetter fristene for når 
tiltaksplanen skal være fastsatt. Tidsfristen avhen
ger av hvilke vilkår for registrering i ROBEK etter 
§ 29-1 første ledd som inntrer først. 


Fjerde ledd er nytt og innebærer en plikt for 
kommunen eller fylkeskommunen til å sende til
taksplanen til departementet til orientering så 
snart som mulig etter at tiltaksplanen er fastsatt. 


Kapittel 30. Betalingsinnstilling og statlig 
tilsynsnemnd 


Til § 30-1 Utlegg og arrest, konkurs og 
gjeldsforhandling 


Første ledd viderefører forbudet mot at andre tar 
utlegg eller arrest i en kommunes eller fylkes
kommunes eiendom, jf. gjeldende § 55 nr. 1. 


Andre ledd viderefører forbudet mot at en 
kommune eller fylkeskommune tas under kon
kursbehandling eller åpner gjeldsforhandling 
etter lov 8.6.1984 nr. 58 om gjeldsforhandling og 
konkurs, jf. gjeldende § 55 nr. 2. 







 
NOU 2016: 4 443
 
Ny kommunelov Kapittel 31 

 


 
 


 


  
 


 


 


 


  
  


 


 


 


 


 


  
 


 


 


 


  
 


Til § 30-2 Vedtak om betalingsinnstilling. Oppnevning 
av tilsynsnemnd 


Bestemmelsen svarer til gjeldende § 56. 


Til § 30-3 Utbetalinger etter vedtak om 
betalingsinnstilling 


Bestemmelsen svarer til gjeldende § 57. 


Til § 30-4 Utarbeiding av revidert årsbudsjett og 
økonomiplan 


Bestemmelsen svarer til gjeldende § 58. 


Kapittel 31. Statlig tilsyn 


Til § 31-1 Kapitlets virkeområde 


Alminnelige motiver: punkt 29.2 
Denne bestemmelsen er en videreføring av 


dagens bestemmelse (§ 60 a). Enkelte språklige 
endringer er gjort. 


Til § 31-2 Lovlighetstilsyn 


Alminnelige motiver: punkt 29.2 
Denne bestemmelsen er en videreføring av 


dagens bestemmelse (§ 60 b). Enkelte språklige 
endringer er gjort. 


Til § 31-3 Innsyn og undersøkelser 


Alminnelige motiver: punkt 29.2 
Denne bestemmelsen er en videreføring av 


dagens bestemmelse (§ 60 c). Enkelte språklige 
endringer er gjort. 


Til § 31-4 Pålegg 


Alminnelige motiver: punkt 29.2.2 
Denne bestemmelsen er i hovedsak en videre


føring av dagens bestemmelse. 
Nytt er det imidlertid at dagens bestemmelse 


om rettefrist i § 60 d andre ledd er tatt ut. Denne 
særskilte ordningen med rettefrist skal således 
ikke gjelde lenger. De alminnelige forvaltnings
rettslige regler gjelder imidlertid. Det vil således 
fortsatt kunne være aktuelt å sette frister, for 
eksempel i forbindelse med pålegg om retting. 


Det er også nytt at bestemmelsen om henvis
ning til at forvaltningsloven gjelder i visse saker, 
er tatt ut fra denne bestemmelsen. Dette regule
res nå i en egen paragraf (§ 31-5). 


Til § 31-5 Partsrettigheter 


Alminnelige motiver: punkt 29.2.2 
Dette er ny bestemmelse til erstatning for 


dagens § 60 d fjerde ledd. Her gis forvaltningslo
vens bestemmelser om saksbehandling, partsret
tigheter mv. anvendelse i flere saker enn i dag. 
Kommuner og fylkeskommuner kan nå klage på 
vedtak og utøve andre partsrettigheter etter 
reglene i forvaltningsloven kapittel IV, V, VI samt 
§§ 41 og 42 ved statlig tilsyn generelt og ikke bare 
ved saker om pålegg. 


Til § 31-6 Samordning av statlige tilsynsmyndigheter 


Alminnelige motiver: punkt 29.2.5 
I denne bestemmelsen er det gjort endringer i 


forhold til dagens § 60 e første og andre ledd for å 
styrke samordningen av statlige tilsynsmyndig
heter. 


I første ledd fastslås samordningsplikten. Nytt 
er at det presiseres at det er planlagt statlig tilsyn 
som skal samordnes. Såkalt hendelsesbasert til
syn, det vil si tilsyn som det plutselig oppstår 
behov for på bakgrunn av en konkret hendelse, vil 
uansett måtte gjøres når det er nødvendig. Det er 
også nytt at samordningsplikten gjelder statlig til
syn generelt og ikke kun praktiske sider og bruk av 
reaksjoner slik det tidligere var. Samordningsplik
ten skal omfatte både planlegging, prioriteringer 
og gjennomføring av tilsyn. Hva som nærmere lig
ger i dette, blir beskrevet i de neste leddene i 
bestemmelsen. 


Andre ledd gir som før alle tilsynsmyndigheter 
en plikt til å underrette fylkesmannen om tilsyns
planer og om varsel om pålegg eller andre sank
sjoner. Nytt er det at fylkesmannen kan fastsette 
frister for når underretning om tilsynsplaner skal 
være sendt fylkesmannen for at tilsyn kan gjen
nomføres det aktuelle året. 


Tredje ledd sier at fylkesmannen skal vurdere 
situasjonen i kommunene og fylkeskommunene. 
Det skal altså gjøres en vurdering av omfanget av 
det samlede tilsyn som skal gjøres hos den 
enkelte kommune eller fylkeskommune. Denne 
vurderingen må de ulike tilsynsmyndigheter 
bruke når tilsynsvirksomhet skal planlegges. Fyl
kesmannen kan også pålegge de øvrige tilsyns
myndigheter å ta hensyn til dette, slik at omfang 
og detaljeringsgrad tilpasses annen tilsynsvirk
somhet. Vilkåret for og målet med slike krav fra 
fylkesmannen er å unngå at det samlede omfanget 
av tilsyn i den enkelte kommune blir større enn 
det som er forsvarlig. 
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I fjerde ledd sies det at fylkesmannen har plikt 
til å drøfte prioriteringer og gjennomføring av 
planlagt tilsyn og tilsynsplaner med kommuner og 
fylkeskommuner. 


Til § 31-7 Samordning av tilsynsvirksomhet med 
kommuner og fylkeskommuner 


Alminnelige motiver: punkt 29.2.5 
Det er her gjort enkelte endringer i forhold til 


dagens § 60 e tredje ledd for å styrke samordnin
gen av tilsynsvirksomheten med kommuner og 
fylkeskommuner. 


Første ledd er nytt og pålegger tilsynsmyndig
hetene å ta hensyn til kommunens og fylkeskom
munens egen interne kontrollvirksomhet og det 
samlede statlige tilsyn som berører den aktuelle 
kommunen, når tilsynsmyndigheten planlegger, 
prioriterer og gjennomfører tilsyn. Tilsynsmyn
digheten må således sjekke at ikke kommunen 
eller fylkeskommunen allerede er overbelastet 
med andre statlige tilsyn eller med egne kontrol
ler. Videre skal tilsynsmyndigheten kjenne til rele
vante forvaltningsrevisjonsrapporter som kommu
nen eller fylkeskommunen har behandlet. Der
som en slik rapport gjelder det samme som til
synsmyndigheten skulle føre tilsyn med, skal til
synsmyndigheten vurdere å utsette eller å ikke 
gjennomføre et planlagt tilsyn. Innhold, omfang 
og kvalitet på forvaltningsrevisjonsrapporten vil 
være sentralt i vurderingen av om det er behov for 
å føre tilsyn på samme tema. 


Andre ledd er en videreføring av tidligere 
bestemmelse om at tilsynsmyndigheten skal ha 
dialog med kommunen før pålegg eller andre 
sanksjoner med vesentlige virkninger for kommu
nen vedtas. Hva slags dialog det skal være, må 
vurderes og tilpasses konkret. At så langt det er 
mulig er tatt ut av loven, er ikke ment å innebære 
noen realitetsendring. I og med at en dialog kan 
gjennomføres på så mange måter, er det ikke 
behov for å ha med disse ordene. 


Niende del. Ikrafttredelse, 
overgangsbestemmelser og endringer i andre 
lover 


Kapittel 32. Ikrafttredelse, 
overgangsbestemmelser og endringer i andre 
lover 


§ 32-1 Ikrafttredelse 


Til § 32-2 Overgangsregler for interkommunale styrer 
etter § 27 i kommuneloven av 1992 


Alminnelige motiver: punkt 18.6.6 


Første ledd fastslår at interkommunalt samar
beid som er organisert etter § 27 i kommuneloven 
av 1992, må omdannes til enten et regionråd eller 
et kommunalt oppgavefellesskap senest fire år 
etter at den nye kommuneloven har trådt i kraft. 
Dersom samarbeidet ikke er omdannet til en 
annen organisasjonsform eller er oppløst innen 
fire år etter at loven trer i kraft, skal samarbeidet 
anses som oppløst. 


Andre ledd fastslår at det er styret i § 27-samar
beidet som har myndighet til å vedta at styret skal 
omdannes til regionråd eller kommunalt oppga
vefellesskap. Styret avgjør valg av organisasjons
form med flertallet av de avgitte stemmene. Styret 
kan på samme vilkår endre vedtektene så langt 
det er nødvendig for å bringe dem i samsvar med 
de krav som stilles til samarbeidsavtalen i et regi
onråd eller et oppgavefellesskap. Det er bare 
endringer som er nødvendige for å oppfylle kra
vene til innholdet i samarbeidsavtalen, styret kan 
vedta. 


Det følger av tredje ledd at dersom man ønsker 
å endre på om samarbeidet er et eget rettssubjekt 
eller ikke i forbindelse med omdanningen, må 
samtlige deltakerkommuner vedta dette. Det er 
deltakerkommunene sammen som avgjør om 
samarbeidet etter omdanningen skal være et eget 
rettssubjekt eller ikke. Denne vurderingen kan 
ikke overprøves av noen andre. 


Fjerde ledd innebærer at en omdanning til ny 
organisasjonsform ikke utløser noen plikt til å inn
hente privatrettslige eller offentligrettslige sam
tykker som en følge av omdanningen. Omdannin
gen vil heller ikke utløse noen offentligrettslige 
plikter som konsesjonsplikt, skatteplikt eller 
dokumentasjonsavgiftplikt. Styrets eiendeler, ret
tigheter og forpliktelser overføres til det nye sam
arbeidet. Dette gjelder likevel ikke der det nye 
samarbeidet ikke er et eget rettssubjekt. I slike til
feller skal styrets eiendeler, rettigheter og forplik
telser overføres til én eller flere av deltakerkom
munene. 


Det er i femte ledd tatt inn en bestemmelse om 
omregistrering av hjemmelsforhold i samband 
med omdanning til ny organisasjonsform. Omre
gistreringen skjer ved at registreringsinstansen 
foretar en navneendring i vedkommende register. 
Bestemmelsen vil særlig være viktig for overfø
ring av hjemmel til faste eiendommer styret eier. 
Bestemmelsen omfatter imidlertid også andre 
offentlige registre, som motorvognregisteret. 
Bestemmelsen innebærer at det ved omdanning 
til ny organisasjonsform etter denne bestemmel
sen, det vil si til kommunalt oppgavefellesskap 
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eller regionråd, ikke skal betales tinglysingsge
byr, dokumentavgift e.l. 


Bestemmelsene i fjerde og femte ledd gjelder 
kun ved omdanning til regionråd eller kommunalt 
oppgavefellesskap. Dersom styrer etter kommu
neloven § 27 blir omdannet til andre organisa
sjonsformer, vil disse bestemmelsene ikke 
komme til anvendelse. 


Til § 32-2 Endringer i andre lover 


Til endring i forvaltningsloven § 28 andre ledd 


Alminnelige motiver: punkt 18.8.3 
Andre punktum omhandler situasjonen hvor 


en kommune har gitt et annet rettssubjekt myn
dighet til å treffe enkeltvedtak på sine vegne. Der
som et enkeltvedtak truffet av dette rettssubjektet 
blir påklaget, skal klagen behandles av én eller 
flere særskilte klagenemnder, jf. første punktum, 
oppnevnt av det øverste organet i rettssubjektet, 
for eksempel representantskapet i et interkommu
nalt samarbeid eller generalforsamlingen i et 
aksjeselskap. Det er ikke foreslått noen regule
ring av hvordan valg av klagenemnd skal skje. 
Dette kan deltakerkommunene avtale selv. 


Det følger av lovendringen i tredje punktum at 
dersom enkeltvedtaket er truffet av det øverste 
organet i et eget rettssubjekt, skal klagen likevel 
behandles av departementet. Dette tilsvarer kla
geordningen når et enkeltvedtak er truffet av 
kommunestyret eller fylkestinget. 


Til endring i offentlighetsloven § 16 første ledd 


Alminnelige motiver: punkt 15.4.6 
Endringen i offentlighetsloven § 16 første ledd 


skal sikre at det folkevalgte organet kan få doku


mentet uten at det mister status som internt doku
ment i kommunen. På den måten vil kommunen 
fortsatt kunne unnta dokumentet fra offentlighet 
dersom de ikke etter en meroffentlighetsvurde
ring kommer til at det skal frigis. 


Til endring i plan og bygningsloven § 11-1 fjerde ledd 
andre punktum 


Andre punktum bygger på at økonomiplan etter 
kommuneloven kan ta opp både økonomiske og 
ikke-økonomiske forhold, og derfor kan utgjøre 
en fullstendig handlingsdel. Det vil derfor ofte 
innebære en forenkling å slå økonomiplanen og 
kommuneplanens handlingsdel sammen. Andre 
punktum legger til rette for dette, hvis den enkelte 
kommune ønsker det. 


Til endring i plan og bygningsloven § 11-4 andre ledd 
andre punktum 


Andre punktum innebærer at fristen for å gjøre 
forslag til vedtak i kommunestyret offentlig er 
redusert fra 30 til 14 dager før kommunestyret 
skal behandle saken. Dette samsvarer med fristen 
for offentliggjøring av formannskapets innstilling 
til vedtak om økonomiplan etter kommuneloven 
§ 14-3 fjerde ledd. 
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Kapittel 32 


Lovforslag 


Forslag til ny lov om kommuner og fylkes
kommuner (kommuneloven) 


Første del. Generelle bestemmelser 


Kapittel 1. Lovens formål og virkeområde 


§ 1-1  Lovens formål 
Formålet med loven er å fremme det kommu


nale og fylkeskommunale selvstyret og legge nød
vendige rammer for det. Loven skal legge til rette 
for et sterkt og representativt lokaldemokrati med 
aktiv innbyggerdeltakelse. 


Loven skal legge til rette for at kommuner og 
fylkeskommuner kan yte tjenester og drive sam
funnsutvikling til beste for innbyggerne, og bidra 
til at kommuner og fylkeskommuner er effektive, 
tillitsskapende og bærekraftige. 


Forslag til § 1-1 fra mindretallet (Narud): 
Formålet med denne loven er å legge forhol


dene til rette for et funksjonsdyktig kommunalt og 
fylkeskommunalt folkestyre, og for en rasjonell og 
effektiv forvaltning av de kommunale og fylkes
kommunale fellesinteresser innenfor rammen av 
det nasjonale fellesskap og med sikte på en bære
kraftig utvikling. Loven skal også legge til rette for 
en tillitsskapende forvaltning som bygger på en 
høy etisk standard. 


§ 1-2  Lovens virkeområde 
Loven gjelder for kommuners og fylkeskom


muners virksomhet. 


Kapittel 2. Det kommunale og fylkeskommu
nale selvstyret 


§ 2-1  Kommunalt og fylkeskommunalt selvstyre 
Norge er inndelt i kommuner og fylkeskom


muner med egen folkevalgt ledelse. 
Hver kommune og fylkeskommune er et eget 


rettssubjekt og kan ta avgjørelser på eget initiativ 
og ansvar. 


Kommunene og fylkeskommunene utøver sitt 
selvstyre innenfor nasjonale rammer. Begrensnin


ger i det kommunale og fylkeskommunale selv
styret må ha hjemmel i lov. 


§ 2-2  Prinsipper for nasjonale myndigheters forhold 
til det kommunale og fylkeskommunale selvstyret 


Det kommunale og fylkeskommunale selv
styret bør ikke begrenses mer enn det som er 
nødvendig for å ivareta nasjonale mål. 


Offentlige oppgaver bør fortrinnsvis legges til 
organer som er så nær innbyggerne som mulig. 


Innenfor rammene av nasjonal økonomisk 
politikk bør kommuner og fylkeskommuner ha 
frie inntekter som gir økonomisk handlingsrom. 


Forslag fra mindretallet (Flåten): 
§ 2-2 utgår. 


Kapittel 3. Kommuneinndeling og kommune
navn 


§ 3-1  Kommuneinndeling og kommunenavn 
Hver kommune hører til et fylke. Hvert fylke 


unntatt Oslo utgjør en fylkeskommune. 
Hvis det skal innføres endringer i den kommu


nale og fylkeskommunale inndelingen, må det gjø
res etter regler som er fastsatt i lov. 


Vedtak om endring av kommunenavn fattes av 
Kongen. Før spørsmålet om navneendring kan 
avgjøres, skal den eller de kommunene som er 
berørt, få uttale seg. 


Fylkeskommunen skal ha samme navn som 
fylket. 


Kapittel 4. Informasjon om kommunens og 
fylkeskommunens virksomhet 


§ 4-1  Informasjon om kommunens og fylkeskommu
nens virksomhet 


Kommuner og fylkeskommuner skal aktivt 
informere om egen virksomhet og om virksomhet 
som andre rettssubjekter utfører på vegne av 
kommuner og fylkeskommuner. De skal også 
legge til rette for at alle kan få tilgang til slik infor
masjon. 
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Andre del. Folkevalgte 


Kapittel 5. Kommunal organisering. Folke
valgte organer 


§ 5-1  Folkevalgte organer 
Folkevalgte organer skal opprettes etter 


bestemmelsene i denne loven eller etter bestem
melser om slike organer i andre lover. 


Folkevalgt organ etter denne loven er 
a) kommunestyre og fylkesting 
b) formannskap og fylkesutvalg 
c) kommuneråd og fylkesråd 
d) utvalg, inkludert kommunedelsutvalg, kontrol


lutvalg og partssammensatt utvalg 
e) arbeidsutvalg 
f) felles, folkevalgt nemnd i vertskommunesam


arbeid 
g) kommunestyre- og fylkestingskomiteer 
h) styre for institusjon 
i) styre for deler av den kommunale eller fylkes


kommunale virksomheten i parlamentarisk 
styrte kommuner eller fylkeskommuner 


j) råd og andre styringsorganer for regionråd 
k) representantskap og andre styringsorganer for 


kommunalt oppgavefellesskap 
l) styre for kommunalt eller fylkeskommunalt 


foretak 
m) kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalgt 


organ hjemlet i særlov. 
Folkevalgte organer som er nevnt i andre ledd 


bokstav a-d og g, skal ha navn som inkluderer den 
betegnelsen som er brukt om organet der. I nav
net kan betegnelsen by eller herad brukes i stedet 
for betegnelsen kommune. 


Med folkevalgte menes i denne loven medlem
mer av kommunestyret og fylkestinget og andre 
personer som et folkevalgt organ har valgt inn i et 
folkevalgt organ. 


Forslag til § 5-1 tredje ledd tredje punktum fra 
mindretallet (Bjørnå, Kaldheim og Nordby): 


Betegnelsen byregjering kan brukes i stedet for 
kommuneråd. 


§ 5-2  Kommunestyre og fylkesting 
Kommunestyret er det øverste organet i kom


munen, og fylkestinget er det øverste organet i fyl
keskommunen. 


Kommunestyret treffer vedtak på vegne av 
kommunen, og fylkestinget treffer vedtak på 
vegne av fylkeskommunen, hvis ikke noe annet 
følger av lov. 


Kommunestyret og fylkestinget kan delegere 
myndighet til å treffe vedtak til andre folkevalgte 
organer, ordføreren eller kommunedirektøren 
innenfor rammene av denne eller annen lov. 


Til andre rettssubjekter kan kommunestyret 
og fylkestinget bare delegere myndighet til å 
treffe vedtak i saker som ikke har prinsipiell 
betydning. Myndighet til å treffe vedtak i saker 
som gjelder oppgaver som er pålagt i lov, kan bare 
delegeres til andre rettssubjekter hvis denne 
loven eller en annen lov gir adgang til det. 


§ 5-3  Kommunestyrets og fylkestingets sammenset
ning 


Kommunestyrets og fylkestingets medlemmer 
velges etter regler som er fastsatt i lov. 


Kommunestyret fastsetter selv medlemstallet 
sitt. Medlemstallet skal være et ulike tall, og det 
skal oppfylle følgende krav til minste antall med
lemmer: 
a) Kommunestyret skal ha minst 11 medlemmer 


i kommuner som ikke har over 5 000 innbyg
gere. 


b) Kommunestyret skal ha minst 19 medlemmer 
i kommuner med over 5 000, men ikke over 10 
000 innbyggere. 


c) Kommunestyret skal ha minst 27 medlemmer 
i kommuner med over 10 000, men ikke over 
50 000 innbyggere. 


d) Kommunestyret skal ha minst 35 medlemmer 
i kommuner med over 50 000 innbyggere, men 
ikke over 100 000 innbyggere. 


e) Kommunestyret skal ha minst 43 medlemmer 
i kommuner med over 100 000 innbyggere. 
Fylkestinget fastsetter selv medlemstallet sitt. 


Medlemstallet skal være et ulike tall, og det skal 
oppfylle følgende krav til minste antall medlem
mer: 
a) Fylkestinget skal ha minst 19 medlemmer i fyl


keskommuner som ikke har over 150 000 inn
byggere. 


b) Fylkestinget skal ha minst 27 medlemmer i fyl
keskommuner med over 150 000, men ikke 
over 200 000 innbyggere. 


c) Fylkestinget skal ha minst 35 medlemmer i fyl
keskommuner med over 200 000, men ikke 
over 300 000 innbyggere. 


d) Fylkestinget skal ha minst 43 medlemmer i fyl
keskommuner med over 300 000 innbyggere. 
Hvis kommunestyret eller fylkestinget vil 


endre medlemstallet, må de selv vedta dette innen 
utgangen av desember i nest siste år av valgperio
den. Endringen gjelder fra neste valgperiode. 


Det er innbyggertallet i kommunen eller fyl
keskommunen ved nest siste årsskifte før valget 
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som avgjør hva som er minste lovlige medlem
stall. Viser det seg at medlemstallet på dette tids
punktet er for lite i forhold til antall innbyggere, 
uten at det er truffet noe vedtak om å utvide med
lemstallet, økes medlemstallet til lovens minstetall 
ved neste valg. 


§ 5-4  Formannskap og fylkesutvalg 
Kommunestyret og fylkestinget velger selv 


formannskap og fylkesutvalg på minimum fem 
medlemmer. Kommuner og fylkeskommuner 
som har innført parlamentarisk styreform, skal 
ikke ha formannskap eller fylkesutvalg. 


Medlemmer og varamedlemmer til formann
skap og fylkesutvalg velges for fire år av og blant 
medlemmene av kommunestyret eller fylkestin
get. Valget holdes som forholdsvalg når minst ett 
medlem krever det, og ellers som avtalevalg. 


Formannskapet og fylkesutvalget innstiller til 
kommunestyrets eller fylkestingets vedtak i øko
nomisaker som nevnt i § 14-3 tredje ledd, og til 
skattevedtak. Formannskapet og fylkesutvalget 
kan få tildelt vedtaksmyndighet i alle saker hvis 
ikke noe annet følger av lov. 


§ 5-5  Utvalg 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv opp


rette utvalg for kommunale og fylkeskommunale 
formål, eller for deler av den kommunale eller fyl
keskommunale virksomheten. Kommunestyret 
kan selv også opprette utvalg med ansvar for en 
geografisk del av kommunen (kommunedelsut
valg). Slike utvalg skal ha minst tre medlemmer. 


Kommunestyret og fylkestinget velger selv 
leder, nestleder og øvrige medlemmer og vara
medlemmer til utvalget. Kommunestyret og fyl
kestinget fastsetter selv hva slags saker utvalget 
skal behandle. Utvalget kan få tildelt vedtaksmyn
dighet hvis ikke noe annet følger av lov. 


Utvalget kan opprette et arbeidsutvalg med 
medlemmer som er valgt blant medlemmene av 
utvalget. 


Utvalget kan gi lederen eller arbeidsutvalget 
myndighet til å treffe vedtak i saker som ikke har 
prinsipiell betydning, hvis ikke kommunestyret 
eller fylkestinget selv har bestemt noe annet. 
Kommunedelsutvalg kan i tillegg gi lederen av 
administrasjonen i kommunedelen tilsvarende 
myndighet. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv når 
som helst omorganisere eller nedlegge utvalg. 


§ 5-6  Direkte valg til kommunedelsutvalg 
Kommunestyret kan selv bestemme at med


lemmene til ett eller flere kommunedelsutvalg 


skal velges av innbyggerne i kommunedelen 
(direkte valg). Der medlemmene til kommune
delsutvalget er valgt ved direkte valg, velger utval
get selv leder og nestleder. Ved direkte valg til 
kommunedelsutvalg gjelder bestemmelsene 
valgloven så langt de passer. 


Kommunedelsutvalg som er valgt ved direkte 
valg, kan ikke omorganiseres eller nedlegges i 
perioden. 


Departementet kan i forskrift gi nærmere 
bestemmelser om direkte valg til kommunedelsut
valg. 


§ 5-7  Kommunestyre- og fylkestingskomiteer 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv opp


rette kommunestyrekomiteer og fylkestingskomi
teer som saksforberedende organ for kommune
styret og fylkestinget. Slike komiteer skal ha 
minst tre medlemmer. Komiteene kan ikke gis 
vedtaksmyndighet. 


Kommunestyret og fylkestinget deler selv alle 
kommunestyrets og fylkestingets medlemmer inn 
i kommunestyrekomiteer og fylkestingskomiteer 
og velger leder og nestleder til komiteene. Ordfø
reren kan fritas fra valg til komiteene hvis kommu
nestyret eller fylkestinget bestemmer det. 


Valget gjennomføres på grunnlag av innstilling 
som inneholder forslag til medlemmer og vara
medlemmer til komiteene. Innstillingen skal inne
holde like mange navn som antall medlemmer i 
hver komite, med angivelse av den gruppen hvert 
medlem representerer. I tillegg kan innstillingen 
inneholde like mange varamedlemmer som med
lemmer, med tillegg av to. Innstillingen vedtas 
med simpelt flertall. 


Komiteene skal settes sammen forholdsmes
sig etter kjønnsfordelingen i kommunestyret eller 
fylkestinget. Varamedlemmer til komiteene vel
ges på samme måte som medlemmene, blant 
kommunestyrets og fylkestingets varamedlem
mer. 


Hvis et medlem trer ut av kommunestyret eller 
fylkestinget, skal det nye medlemmet i kommune
styret eller fylkestinget overta komitevervet til det 
forrige medlemmet. 


Komiteen kan opprette arbeidsutvalg med 
medlemmer fra komiteen hvis ikke kommunesty
ret eller fylkestinget selv har bestemt noe annet. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv når 
som helst omorganisere eller nedlegge kommune
styrekomiteer og fylkestingskomiteer. 


§ 5-8  Styre for institusjon 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv opp


rette egne styrer for kommunale eller fylkeskom
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munale institusjoner. Slike styrer skal ha minst tre 
medlemmer. 


Kommunestyret og fylkestinget gir selv 
bestemmelser om styrets sammensetning. Det 
kan fastsettes at styret helt eller delvis skal opp
nevnes av kommunedirektøren, eller velges av de 
ansatte eller brukerne ved institusjonen det gjel
der. Medlemmer som ikke skal oppnevnes eller 
velges på denne måten, velges av kommunestyret 
eller fylkestinget selv. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv gi 
styret for kommunale eller fylkeskommunale 
institusjoner myndighet til å treffe vedtak som 
gjelder virksomhetens drift og organisering. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv når 
som helst omorganisere eller nedlegge slike sty
rer. 


§ 5-9  Partssammensatte utvalg (administrasjonsut
valg) 


I alle kommuner og fylkeskommuner skal det 
opprettes ett eller flere partssammensatte utvalg 
(administrasjonsutvalg) for behandling av saker 
som gjelder forholdet mellom kommunen eller fyl
keskommunen som arbeidsgiver, og de ansatte. 
Hvis minst 3/4 av de ansatte ønsker det, kan slike 
utvalg erstattes med andre ordninger. 


Partssammensatte utvalg settes sammen av 
representanter for kommunen eller fylkeskommu
nen og for de ansatte. De ansattes representanter 
velges av og blant de ansatte for to år av gangen. 
Flertallet i utvalget skal bestå av representanter 
for kommunen eller fylkeskommunen. Kommune
styret og fylkestinget velger selv kommunens 
eller fylkeskommunens representanter og utval
gets leder og nestleder blant disse. 


For de ansattes representanter gjelder valgbar
hetsreglene i kapittel 7, bortsett fra bostedskravet. 


For øvrig gjelder de samme bestemmelsene 
som for utvalg etter § 5-5. 


§ 5-10 Reglement for folkevalgte organer 
Folkevalgte organer skal ha et reglement som 


fastsetter 
a) organets virkeområde og eventuelle vedtaks


myndighet 
b) tidsperioden som organet er opprettet for 
c) eventuelle andre sentrale bestemmelser om 


organets virksomhet. 


§ 5-11 Reglement for delegering og innstilling 
Kommunestyret og fylkestinget fastsetter selv 


reglement for hvordan vedtaksmyndighet og inn
stillingsrett skal delegeres, innen 31. desember 


året etter at kommunestyret og fylkestinget ble 
konstituert. Det sist fastsatte reglementet og even
tuelle andre vedtak om delegering og innstillings
rett gjelder inntil nytt reglement er fastsatt. 


Forslag til ny paragraf fra mindretallet (Hopsnes): 


§ 5-12 Konsekvenser av personell kompetanseover
skridelse for vedtak truffet med hjemmel i lov 


Er et vedtak som etter sin art finner sitt beslut
ningsgrunnlag i lov truffet av noen som ikke har 
fått delegert kompetanse til det, blir vedtaket ugyl
dig. Vedtaket er likevel gyldig hvis det er grunn til 
å regne med at kompetanseoverskridelsen ikke 
kan ha virket bestemmende på vedtakets innhold 
eller hvis ugyldighet vil virke sterkt urimelig over-
for en part i vedtaket. 


Kapittel 6. Ordfører 


§ 6-1  Ordførerens myndighet og oppgaver 
Ordføreren i kommunen er møteleder i kom


munestyret og formannskapet. Ordføreren i fyl
keskommunen er møteleder i fylkestinget og fyl
kesutvalget. 


Ordføreren er rettslig representant for kom
munen eller fylkeskommunen og underskriver på 
kommunens eller fylkeskommunens vegne hvis 
ikke myndigheten er tildelt andre. 


Ordføreren har møte-, tale- og forslagsrett i 
alle kommunale eller fylkeskommunale folke
valgte organer unntatt kommune- og fylkesråd og 
organer under dem. I kontrollutvalget har ordføre
ren likevel bare møte- og talerett. Ordføreren har 
stemmerett bare hvis han eller hun er valgt med
lem. Ordføreren kan la et annet medlem av kom
munestyret eller fylkestinget representere seg i 
de organene som han eller hun ikke er medlem 
av. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv gi 
ordføreren myndighet til å 
a) treffe vedtak i saker som ikke har prinsipiell 


betydning 
b) treffe vedtak i hastesaker etter § 11-8 første 


ledd 
c) opprette utvalg som skal forberede saker som 


ikke har prinsipiell betydning. 
Formannskapet og fylkesutvalget kan selv gi 


ordføreren myndighet til å treffe vedtak i saker 
som ikke har prinsipiell betydning, hvis ikke kom
munestyret eller fylkestinget selv har bestemt noe 
annet. 


Ordføreren skal rapportere til kommunestyret 
eller fylkestinget om hvordan den delegerte myn
digheten er benyttet. 
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§ 6-2  Valg av ordfører 
Kommunestyret og fylkestinget velger selv 


ordfører og varaordfører blant kommunestyrets 
eller fylkestingets medlemmer. 


Den som skal velges, må før valget ha samtyk
ket til å stille til valg. Ordføreren velges for hele 
valgperioden. 


Ordføreren får plass i formannskapet eller fyl
kesutvalget på sitt partis eller sin gruppes kvote. 
Hvis partiet eller gruppen står uten plass, får ord
føreren den siste plassen. 


Hvis ordføreren trer midlertidig ut av vervet, 
rykker varaordføreren opp som ordfører. Ny vara
ordfører velges midlertidig. Hvis ordføreren trer 
endelig ut av vervet, skal det avholdes nyvalg. 


§ 6-3  Direkte valg av ordfører 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv vedta 


at innbyggerne i kommunen skal velge ordføreren 
ved direkte valg. 


Direkte valg av ordfører holdes samtidig med 
valg til kommunestyret og fylkestinget. Alle par
tier og grupper som stiller liste ved kommunesty
revalget og fylkestingsvalget, har rett til å nomi
nere én ordførerkandidat. 


Valget skjer som preferansevalg. Departemen
tet kan i forskrift gi nærmere bestemmelser om 
gjennomføring av slikt valg. Valgloven gjelder så 
langt den passer. 


En direkte valgt ordfører får plass i kommune
styret eller fylkestinget på sitt partis eller sin grup
pes kvote. En direkte valgt ordfører får også plass 
i formannskapet eller fylkesutvalget på sitt partis 
eller sin gruppes kvote. Hvis partiet eller gruppen 
står uten plass i organer som er omtalt i dette led
det, får ordføreren den siste plassen. 


Hvis en direkte valgt ordfører trer endelig ut 
av vervet, bestemmer kommunestyret og fylkes
tinget selv om det skal avholdes nytt direkte valg, 
eller om ny ordfører skal velges av kommunesty
ret og fylkestinget selv for resten av valgperioden. 


Kapittel 7. Valg til folkevalgte organer 


§ 7-1  Konstituerende møte i kommunestyret og fylkes
tinget 


Etter at valgoppgjøret ved kommunestyreval
get eller fylkestingsvalget er avsluttet, skal sit
tende ordfører kalle inn til konstituerende møte i 
det nyvalgte kommunestyret og fylkestinget. 
Medlemmene skal innkalles med minst 14 dagers 
varsel, og møtet skal holdes innen utgangen av 
oktober måned. Minst 2/3 av medlemmene må 
være til stede for at kommunestyret eller fylkestin
get skal kunne treffe vedtak. 


Som første sak i det konstituerende møtet tar 
kommunestyret og fylkestinget stilling til om 
kommunestyrevalget eller fylkestingsvalget er 
gyldig, jf. valgloven § 13-4 første ledd. Hvis kom
munen har avholdt direkte valg til kommunedels
utvalg eller direkte valg av ordfører, tar kommune
styret stilling til om disse valgene er gyldige, før 
en avholder øvrige valg. 


Når det er avgjort at valg som nevnt i andre 
ledd er gyldige, velges ordfører, varaordfører, for
mannskap eller fylkesutvalg og kontrollutvalg for 
den nye valgperioden. I det konstituerende møtet 
bør det også velges medlemmer av andre folke
valgte kommunale eller fylkeskommunale orga
ner og ledere for disse organene. Valg av leder 
kan overlates til organet selv hvis ikke denne 
loven eller en annen lov bestemmer noe annet. 


Kommunestyre og fylkesting, formannskap, 
fylkesutvalg og kontrollutvalg trer i funksjon fra 
det konstituerende møtet. Andre folkevalgte orga
ner, ordfører og varaordfører trer i funksjon 
straks de er valgt. 


For folkevalgte organer der nye medlemmer 
ikke blir valgt i det konstituerende møtet, utvides 
de sittende medlemmenes funksjonstid til det er 
avholdt nyvalg, men ikke lenger enn til første års
skifte i den nye valgperioden. 


§ 7-2  Valgbarhet og plikt til å ta imot valg 
Denne bestemmelsen gjelder ved valg til 


a) kommuneråd og fylkesråd 
b) utvalg, inkludert kommunedelsutvalg, kontrol


lutvalg og partssammensatt utvalg 
c) felles, folkevalgt nemnd i vertskommunesam


arbeid 
d) styre for institusjon 
e) styre etter § 10-8 
f) styringsorgan for et regionråd 
g) representantskap og andre styringsorganer for 


kommunalt oppgavefellesskap 
h) styre for kommunalt eller fylkeskommunalt 


foretak 
i)	 kommunalt eller fylkeskommunalt folkevalgt 


organ hjemlet i særlov. 
Ved valg til rådet i et regionråd gjelder bare 


tredje ledd bokstav c. 
En person er valgbar og plikter å ta imot valg 


hvis følgende vilkår er oppfylt: 
a) Han eller hun har stemmerett ved kommune


styre- og fylkestingsvalg. 
b) Han eller hun er innført i folkeregisteret som 


bosatt i kommunen eller en av kommunene i 
fylket på tidspunktet for det aktuelle valget. 


c)	 Han eller hun skriftlig har samtykket til å stille 
til valg. 
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Når styre for en institusjon, styre etter § 10-8, 
folkevalgt organ for kommunalt oppgavefelles
skap med unntak av representantskapet, og styre 
for kommunalt eller fylkeskommunalt foretak skal 
velges, er også de som er innført i folkeregisteret 
som bosatt i en annen kommune når valget skjer, 
valgbare. 


Alle som ikke har nådd stemmerettsalderen, 
men som for øvrig fyller vilkårene for valgbarhet 
og stemmerett, er valgbare, men er ikke pliktige 
til å ta imot valg. 


§ 7-3  Utelukket fra valg 
Utelukket fra valg til organer nevnt i § 7-2 er 


a) fylkesmannen og assisterende fylkesmann 
b) kommunedirektøren i kommunen eller fylkes


kommunen og hans eller hennes stedfortreder 
c) kommunalsjefer, etatssjefer og ledere på tilsva


rende nivå 
d) sekretærer for kommunestyret eller fylkestin


get 
e) den som har ansvaret for regnskapsfunksjo


nen i kommunen eller fylkeskommunen 
f) den som foretar revisjon av kommunen eller 


fylkeskommunen 
g) lederen av sekretariatet for kontrollutvalget i 


kommunen eller fylkeskommunen 
h)	 ansatte i sekretariatet til kommunerådet eller 


fylkesrådet som har fått delegert myndighet 
fra rådet. 
Medlemmer og varamedlemmer av kontrollut


valget kan ikke velges som 
a) ordfører og varaordfører 
b) medlem og varamedlem av formannskap eller 


fylkesutvalg 
c) medlem og varamedlem av kommunalt eller 


fylkeskommunalt folkevalgt organ med beslut
ningsmyndighet 


d) medlem av kommuneråd eller fylkesråd 
e) medlem og varamedlem av kommunestyreko


mite eller fylkestingskomite. 
Ved valg til kommunedelsutvalg kan kommu


nestyret selv vedta at bare de som er innført i fol
keregisteret som bosatt i kommunedelen, er valg
bare. 


Den som er ansvarlig for regnskapet i et kom
munalt eller fylkeskommunalt foretak, er ikke 
valgbar til styret i foretaket. Den som er ansvarlig 
for regnskapet eller foretar revisjon av regionråd 
eller kommunalt oppgavefellesskap, er ikke valg
bar til styret for virksomheten. 


En kandidat ved kommunestyrevalget er ikke 
valgbar til stemmestyret (valgloven § 4-2) i kom
munen. En kandidat ved stortingsvalget eller fyl


kestingsvalget er ikke valgbar til stemmestyret i 
kommunene i fylket. 


Første ledd bokstav b og c gjelder ikke ved 
valg til underordnede styringsorganer i kommu
nale oppgavefellesskap. 


En kandidat som ellers ville vært utelukket fra 
valg på grunn av sin stilling, er likevel valgbar hvis 
han eller hun har fratrådt stillingen når organet 
trer i funksjon. 


§ 7-4  Forholdsvalg, avtalevalg eller flertallsvalg 
Medlemmer til folkevalgte organer skal velges 


ved forholdsvalg hvis minst ett medlem krever 
det. I andre tilfeller skal medlemmene velges ved 
avtalevalg. 


Leder og nestleder for folkevalgte organer 
skal velges ved flertallsvalg. 


§ 7-5  Listeforslag ved forholdsvalg 
Forholdsvalg foregår på grunnlag av lister 


med forslag til kandidater. Listene skal være innle
vert på forhånd. Partier eller grupper som er 
representert i det velgende organet, kan bare 
levere ett listeforslag hver. Antall navn på listen 
kan være dobbelt så høyt som antall medlemmer 
som skal velges. Kandidater fra et parti eller en 
gruppe kan bare føres opp på partiets eller grup
pens listeforslag eller på en fellesliste som utgår 
fra flere partier eller grupper. 


Hvis det skal velges fire medlemmer eller 
flere, skal hvert kjønn være representert med 
minst 40 prosent blant de foreslåtte kandidatene 
på den enkelte listen. Hvis det skal velges to eller 
tre medlemmer, skal begge kjønn være represen
tert. Ved valg til folkevalgte organer som etter lov 
bare skal bestå av medlemmer av kommunestyre 
eller fylkesting, og ved valg av arbeidsutvalg for 
folkevalgte organer, skal reglene i dette leddet føl
ges hvis det er mulig. 


Listeforslaget skal være underskrevet av minst 
ett medlem av det partiet eller den gruppen som 
fremmer forslaget. Den som underskriver forsla
get, må være medlem av det velgende organet. 


§ 7-6  Valgoppgjør ved forholdsvalg 
Ved valgoppgjøret fordeles organets medlems


plasser på de ulike listene etter hvor mange stem
mesedler hver liste har fått, ved bruk av delings
tall 1, 2, 3, 4 osv. Hvis flere lister har samme kvoti
ent, tilfaller plassen den av listene som har det 
største stemmetallet. Har listene samme stemme
tall, avgjøres valget ved loddtrekning. 


Når det er avgjort hvor mange medlemsplas
ser en liste vil få, pekes medlemmene fra den 
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enkelte listen ut i den rekkefølgen de står oppført 
på det innleverte listeforslaget. 


Hvis en liste blir representert i organet med 
minst fire medlemmer, skal hvert kjønn være 
representert med minst 40 prosent fra listen. Blir 
listen representert med tre eller færre medlem
mer, skal begge kjønn være representert fra 
listen. Hvis det viser seg at fremgangsmåten i 
andre ledd fører til at ett kjønn vil bli representert 
med færre medlemmer fra en liste enn det som 
følger av kravene i første eller andre punktum, 
skal kandidater fra det underrepresenterte kjøn
net rykke opp på listen inntil kravet om kjønnsba
lanse er oppfylt. 


Hvis organet skal bestå av minst fire medlem
mer, skal hvert kjønn være representert i organet 
med minst 40 prosent. Skal organet bestå av tre 
eller færre medlemmer, skal begge kjønn være 
representert i organet. Hvis det viser seg frem
gangsmåten i andre og tredje ledd fører til at ett 
kjønn vil bli representert med færre medlemmer i 
organet som helhet enn det som følger av kravene 
i første eller andre punktum, skal kandidater fra 
det underrepresenterte kjønnet rykke opp på den 
listen som har fått flest stemmer. Hvis kravet til 
kjønnsmessig balanse i første eller andre punk-
tum fortsatt ikke er oppfylt for organet som hel
het, skal kandidater fra det underrepresenterte 
kjønnet rykke opp på den listen som har fått nest 
flest stemmer osv., inntil kravet om kjønnsmessig 
balanse er oppfylt. 


Ved valg til folkevalgte organer som etter lov 
bare skal bestå av medlemmer av kommunestyre 
eller fylkesting, og ved valg av arbeidsutvalg for 
folkevalgte organer, skal reglene i tredje og fjerde 
ledd følges hvis det er mulig. 


Hvis det er mulig, skal hver liste tildeles så 
mange varamedlemmer som den får medlemmer, 
med tillegg av to. Varamedlemsplassene fordeles 
ved fortsatt opptelling på samme måte som 
bestemt i andre og tredje ledd. 


Forslag fra mindretallet (Hopsnes og Narud): 
§ 7-6  fjerde ledd utgår. 


§ 7-7  Avtalevalg 
Kommunestyret eller fylkestinget kan selv 


enstemmig vedta at valg til folkevalgte organer 
skal foregå som avtalevalg etter denne paragrafen. 


Valget gjennomføres på grunnlag av innstilling 
med forslag til medlemmer og varamedlemmer. 
Innstillingen skal inneholde like mange navn som 
det skal velges medlemmer, og det skal angis hvil
ken gruppe medlemmene representerer. I tillegg 
kan innstillingen for hver gruppe inneholde like 


mange varamedlemmer som medlemmer, med til
legg av to. Innstillingen vedtas enstemmig av 
kommunestyret eller fylkestinget. 


Hvis organet skal bestå av minst fire medlem
mer, skal hvert kjønn være representert i organet 
med minst 40 prosent. Skal organet bestå av tre 
eller færre medlemmer, skal begge kjønn være 
representert i organet. Hvis det viser seg at frem
gangsmåten i andre ledd fører til at ett kjønn vil få 
færre medlemmer enn det som følger av første og 
andre punktum, skal det nødvendige antall kandi
dater fra det underrepresenterte kjønnet settes 
inn for å oppnå balanse mellom kjønnene. Ved 
valg til folkevalgte organer som etter lov bare skal 
bestå av medlemmer av kommunestyre eller fyl
kesting, og ved valg av arbeidsutvalg for folke
valgte organer, skal reglene i dette leddet følges 
hvis det er mulig. 


Når varamedlemmer skal velges, skal frem
gangsmåten i tredje ledd følges. 


§ 7-8  Flertallsvalg 
Ved flertallsvalg er den personen valgt som 


har fått mer enn halvparten av de avgitte stem
mene. Hvis ingen får mer enn halvparten av stem
mene, holdes ny avstemning. Den som får flest 
stemmer ved den nye avstemningen, blir valgt. 
Hvis to eller flere kandidater får like mange stem-
mer, avgjøres valget ved loddtrekning. 


§ 7-9  Uttreden og fritak 
En folkevalgt som ikke lenger er valgbar til et 


folkevalgt organ, trer endelig ut av det. En folke
valgt som er registrert som utflyttet fra kommu
nen eller fylkeskommunen og derfor ikke lenger 
er valgbar, kan likevel tre inn igjen i vervet hvis 
han eller hun flytter tilbake igjen innen to år. 


Hvis en folkevalgt ikke kan ivareta vervet sitt 
uten at det fører til vesentlig ulempe for han eller 
henne, kan kommunestyret eller fylkestinget etter 
søknad frita den folkevalgte for vervet midlertidig 
eller for resten av valgperioden. Når søknaden 
vurderes, skal det legges vekt på om grunnlaget 
for søknaden var kjent på det tidspunktet da den 
folkevalgte samtykket i å bli valgt. Den som ikke 
har nådd stemmerettsalderen, har krav på fritak 
hvis han eller hun søker om det. 


En folkevalgt som har fått innvilget midlertidig 
fritak, har ikke rett til å tre inn igjen i vervet før fri
taksperioden er over. 


§ 7-10 Opprykk og nyvalg 
Hvis medlemmer har forfall til et møte i et fol


kevalgt organ, innkalles varamedlemmer i den 
nummerorden de er valgt, hvis det er mulig. Vara
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medlemmer skal innkalles fra den gruppen der 
det er forfall. 


Hvis en folkevalgt i andre organer enn kom
munestyret og fylkestinget er innvilget fritak i 
minst tre måneder, kan kommunestyret eller fyl
kestinget selv velge settemedlem for den perioden 
fritaket gjelder. Ved valg av settemedlem skal rek
kefølgen på listen for varamedlemmer følges. 


Hvis medlemmer av kommunestyret eller fyl
kestinget trer endelig ut, og hvis de er valgt ved 
forholdsvalg, skal varamedlemmer fra samme 
liste tre inn i deres sted i den nummerorden vara
medlemmene er valgt. Hvis medlemmer av kom
munestyret er valgt ved flertallsvalg, skal vara
medlemmer tre inn i den nummerorden de er 
valgt. 


Hvis et medlem av et annet folkevalgt organ 
enn kommunestyre, fylkesting, kommunestyreko
mite eller fylkestingskomite trer endelig ut, skal 
det velges et nytt medlem, selv om det er valgt 
varamedlem. Det nye medlemmet skal velges fra 
den samme gruppen som det uttredende 
medlemmet tilhørte. Hvis det viser seg at denne 
fremgangsmåten fører til at ett kjønn vil bli repre
sentert med mindre enn 40 prosent av medlem
mene i organet, skal det, hvis det er mulig, velges 
et nytt medlem fra det underrepresenterte kjøn
net. 


Hvis lederen av et folkevalgt organ trer ende
lig ut av organet, skal det velges ny leder. 


Hvis antallet varamedlemmer eller en gruppes 
varamedlemmer til formannskapet, fylkesutvalget 
eller et annet folkevalgt organ som er valgt av 
kommunestyret eller fylkestinget, er blitt for lavt, 
kan kommunestyret eller fylkestinget selv velge 
ett eller flere faste eller midlertidige varamedlem
mer. Disse varamedlemmene skal velges fra den 
gruppen som har et for lavt antall varamedlemmer 
(suppleringsvalg). Hvis det viser seg at denne 
fremgangsmåten fører til at ett kjønn vil bli repre
sentert med mindre enn 40 prosent av varamed
lemmene til organet eller gruppens varamedlem
mer, skal det, hvis det er mulig, velges nytt vara
medlem fra det underrepresenterte kjønnet. 
Formannskapet eller fylkesutvalget kan få dele
gert myndighet til å velge varamedlemmer til 
andre organer. 


Ved suppleringsvalg etter fjerde og sjette ledd 
kan gruppen selv foreslå hvem som skal rykke inn 
på den ledige plassen. Gruppen informerer deret
ter kommunestyret, formannskapet, fylkestinget 
eller fylkesutvalget, som velger den foreslåtte kan
didaten hvis de lovbestemte vilkårene er oppfylt. 


§ 7-11 Suspensjon o.l. 
Hvis det blir tatt ut siktelse eller tiltale mot en 


folkevalgt for et straffbart forhold som er nevnt i 
straffeloven §§ 151 til 154, 170 bokstav b, 171 til 
174, 208, 353, kapittel 27 eller 30, og forholdet er 
knyttet til utøvelse av verv eller tjeneste for kom
munen eller fylkeskommunen, kan kommunesty
ret eller fylkestinget selv vedta å suspendere den 
folkevalgte fra vervet inntil saken er rettskraftig 
avgjort. Hvis det dreier seg om forhold som er 
nevnt i straffeloven §§ 151 til 154, gjelder ikke vil
kåret om at siktelsen eller tiltalen skal være knyt
tet til utøvelse av verv eller tjeneste for kommu
nen eller fylkeskommunen. 


Hvis det blir tatt ut tiltale mot ordføreren for et 
forhold som kan straffes med fengsel i mer enn tre 
år, kan kommunestyret eller fylkestinget selv 
vedta å suspendere ordføreren fra vervet inntil 
saken er rettskraftig avgjort. Vedtaket skal treffes 
med minst 2/3 av de avgitte stemmene. 


En folkevalgt som er suspendert, har krav på 
erstatning for tapt arbeidsfortjeneste og krav på 
arbeidsgodtgjøring etter reglene i §§ 8-4 og 8-5 i 
inntil ett år. Dette gjelder likevel bare hvis den fol
kevalgte er frikjøpt fra sitt ordinære arbeid tilsva
rende minimum en 20 prosent stilling. 


Kommunestyret eller fylkestinget kan selv 
vedta å frata ordføreren vervet hvis ordføreren ved 
sin oppførsel viser at han eller hun er uskikket til 
å ivareta vervet. Vedtaket skal treffes med minst 
90 prosent av de avgitte stemmene. 


Et vedtak om å suspendere en folkevalgt eller 
om å frata en folkevalgt ordførervervet, er et 
enkeltvedtak etter forvaltningsloven § 2. 


Forslag fra mindretallet (Bjørnå, Flåten, Narud og 
Stokstad): 


§ 7-11 andre og fjerde ledd utgår. 
§ 7-11 femte ledd skal lyde: 
Et vedtak om å suspendere en folkevalgt er et 


enkeltvedtak etter forvaltningsloven § 2. 


Kapittel 8. Rettigheter og plikter for folke
valgte 


§ 8-1  Rett og plikt til å delta i møte 
Medlemmer av et kommunalt eller fylkeskom


munalt folkevalgt organ plikter å delta i organets 
møter hvis de ikke har gyldig forfall. 


Medlemmer som er til stede i et kommunalt 
eller fylkeskommunalt folkevalgt organ når en sak 
tas opp til avstemning, plikter å stemme. Ved valg 
og vedtak om ansettelse er det adgang til å 
stemme blankt. 
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§ 8-2  Rett til fri fra arbeid 
Arbeidstakere har krav på fri fra sitt arbeid når 


det er nødvendig på grunn av møteplikt i kommu
nale eller fylkeskommunale folkevalgte organer. 


Arbeidstakere som har et kommunalt eller fyl
keskommunalt verv på heltid eller deltid, har også 
rett til permisjon fra sitt arbeid i fire år eller for 
resten av valgperioden. 


Første og andre ledd gjelder på tilsvarende 
måte for arbeidstakere som er folkevalgte og 
bosatt i et annet nordisk land. 


§ 8-3  Utvidet innsynsrett for folkevalgte organer. 
Taushetsplikt 


Kommunestyret og fylkestinget har rett til inn-
syn i alle kommunale og fylkeskommunale saks
dokumenter, med de begrensningene som følger 
av denne bestemmelsen. Andre folkevalgte orga
ner har, med de samme begrensningene, rett til 
innsyn i alle saksdokumenter som omfatter de 
delene av kommunens eller fylkeskommunens 
virksomhet som ligger innenfor organets virke
område. 


Et folkevalgt organ kan bare få innsyn i saks
dokumenter som inneholder taushetsbelagte opp
lysninger hvis det er nødvendig av hensyn til 
behandlingen av en konkret sak, og hvis forvalt
ningsloven § 13 b hjemler unntak fra taushetsplik
ten. 


Hvis et folkevalgt organ ønsker å kreve innsyn 
i saksdokumenter etter første ledd, må vedtak om 
å kreve innsyn fattes med minst tre stemmer, eller 
med flertallet av de avgitte stemmene i organet. 
Hvis et folkevalgt organ ønsker å kreve innsyn i 
saksdokumenter etter andre ledd, må vedtak om å 
kreve innsyn fattes med flertallet av de avgitte 
stemmene i organet. 


I parlamentarisk styrte kommuner og fylkes
kommuner gjelder innsynsretten etter denne 
bestemmelsen ikke notater fra det enkelte råds
medlem til rådet eller notater mellom rådsmed
lemmene. Innsynsretten gjelder heller ikke saks
lister til og møtebøker for forberedende møter i 
kommuneråd og fylkesråd der rådet ikke skal 
treffe vedtak eller legge frem innstilling. Saksdo
kumenter som er utarbeidet av administrasjonen 
som sekretariat for rådet, kan rådet unnta fra inn-
syn hvis saksdokumentene er utarbeidet for 
rådets eller det enkelte rådsmedlems egne forbe
redende vurderinger. 


Innsynsrett etter denne bestemmelsen gjelder 
fra det tidspunktet saken som saksdokumentene 
tilhører, er sendt til behandling i det folkevalgte 
organet. For saker som blir avgjort i administra
sjonen, kommunerådet eller fylkesrådet gjelder 


innsynsretten fra det tidspunktet sakene er ferdig
behandlet. 


Hvis folkevalgte får innsyn i saksdokumenter 
etter denne bestemmelsen, har de taushetsplikt 
om opplysninger i saksdokumenter som kommu
nen har unntatt offentlighet etter offentleglova. 


§ 8-4  Dekning av utgifter og økonomisk tap 
Den som har et kommunalt eller fylkeskom


munalt tillitsverv, har krav på skyss-, kost- og over
nattingsgodtgjøring for reiser i forbindelse med 
vervet. Kommunestyret eller fylkestinget fastset
ter selv nærmere regler om slik godtgjøring. 


Den som blir påført utgifter som følge av et 
kommunalt eller fylkeskommunalt tillitsverv, har 
krav på å få dekket utgiftene opp til et visst beløp 
per dag. Kommunestyret eller fylkestinget fastset
ter selv nærmere regler om dekning av slike utgif
ter. 


Den som taper inntekt fordi han eller hun har 
et kommunalt eller fylkeskommunalt tillitsverv, 
har krav på erstatning opp til et visst beløp per 
dag. Kommunestyret eller fylkestinget fastsetter 
selv nærmere regler om slik erstatning. Det skal 
fastsettes ulike satser for legitimerte og ulegiti
merte tap. 


§ 8-5  Arbeidsgodtgjøring 
Den som har et kommunalt eller fylkeskom


munalt tillitsverv, har krav på godtgjøring for sitt 
arbeid. Kommunestyret eller fylkestinget fastset
ter selv nærmere regler for slik godtgjøring. 


§ 8-6  Godtgjøring ved frikjøp 
Kommunestyret eller fylkestinget kan selv 


bestemme at folkevalgte som frikjøpes, skal motta 
en fast godtgjøring i stedet for dekning av tapt inn
tekt etter § 8-5 tredje ledd og arbeidsgodtgjøring 
etter § 8-6. 


§ 8-7  Ettergodtgjøring 
Folkevalgte med verv på minst halv tid kan 


søke om ettergodtgjøring for inntil tre måneder 
når de fratrer vervet. Retten til ettergodtgjøring 
skal avkortes krone for krone mot annen inntekt. 
Det samme gjelder for inntekt som den folke
valgte frivillig avstår fra. 


§ 8-8  Pensjonsordning 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv vedta 


å opprette eller slutte seg til en pensjonsordning 
for folkevalgte i kommunen eller fylkeskommu
nen. 


Kongen kan i forskrift fastsette nærmere 
bestemmelser om slike pensjonsordninger. 
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Kapittel 9. Kommunale og fylkeskommunale 
foretak 


§ 9-1  Opprettelse av kommunale eller fylkeskommu
nale foretak 


Kommunestyret eller fylkestinget skal selv 
treffe vedtak om opprettelse av et kommunalt eller 
fylkeskommunalt foretak og velge styre og fast
sette vedtekter for foretaket. 


Kommunale og fylkeskommunale foretak er 
en del av kommunen eller fylkeskommunen. 


Kommunale og fylkeskommunale foretak skal 
registreres i foretaksregisteret. 


Øvrige kapitler i denne loven gjelder på tilsva
rende måte så langt de passer for foretak. 


§ 9-2  Delegering av myndighet til kommunerådet 
eller fylkesrådet 


I kommuner og fylkeskommuner med parla
mentarisk styreform kan kommunestyret eller fyl
kestinget selv delegere den myndigheten de har 
etter bestemmelsene i dette kapitlet, til kommune
rådet eller fylkesrådet. Myndigheten til å treffe 
vedtak om å opprette eller nedlegge et kommunalt 
eller fylkeskommunalt foretak kan likevel ikke 
delegeres. Rådet kan videredelegere myndighe
ten de har fått delegert, til enkeltmedlemmer av 
rådet hvis ikke kommunestyret eller fylkestinget 
selv har bestemt noe annet. 


§ 9-3  Vedtekter 
Foretaket skal ha vedtekter som minst skal 


angi 
a) foretakets navn 
b) foretakets formål 
c) navnet på den kommunen der foretaket skal 


ha sitt forretningskontor 
d) antallet styremedlemmer 
e) annet som etter lov skal fastsettes i vedtekter. 


Endringer i vedtektene vedtas av kommune
styret eller fylkestinget selv. 


§ 9-4  Foretakets ledelse 
Foretaket ledes av et styre og en daglig leder. 


§ 9-5  Styrets sammensetning 
Styret i kommunale og fylkeskommunale fore


tak skal ha minst tre medlemmer. Kommunesty
ret eller fylkestinget velger selv leder, nestleder 
og øvrige medlemmer til styret. Dette gjelder ikke 
styremedlemmer som de ansatte skal velge etter 
§ 9-6.  


Medlemmer og varamedlemmer av kommune
styret eller fylkestinget eller daglig leder kan ikke 
være medlem av styret. 


§ 9-6  Ansattes rett til å velge styremedlemmer 
Et flertall av de ansatte ved foretaket kan kreve 


at inntil 1/5 av styrets medlemmer med varamed
lemmer skal velges av og blant de ansatte. De 
ansattes representanter har ikke rett til å delta i 
behandlingen av saker som gjelder arbeidsgivers 
forberedelse til forhandlinger med arbeidstakere, 
arbeidskonflikter, rettstvister med arbeidstakeror
ganisasjoner eller oppsigelse av tariffavtaler. Hvis 
foretaket har myndighet til å treffe enkeltvedtak 
eller fastsette forskrifter, jf. forvaltningsloven § 2, 
skal de ansattes representanter i styret ikke delta i 
behandlingen av disse sakene. 


Kongen kan gi forskrift om hvordan antall 
ansatte i foretaket skal beregnes, blant annet om 
bruk av gjennomsnittstall. Kongen kan dessuten 
gi forskrift om valget, blant annet om vilkår for 
stemmerett, valgbarhet og valgmåte, om avgjø
relse av tvister om valget og om bortfall av verv 
som styremedlem. 


§ 9-7  Valgperiode for styremedlemmene 
Valgperioden for styremedlemmer er to år 


hvis ikke noe annet er bestemt i foretakets vedtek
ter. Valgperioden kan ikke være mer enn fire år. 


Når særlige forhold foreligger, har et styre
medlem rett til å tre ut av styret før valgperioden 
er over. 


Kommunestyret eller fylkestinget kan selv når 
som helst ved nyvalg skifte ut styremedlemmer 
som de selv har valgt. 


§ 9-8  Styrets myndighet 
Styret har myndighet til å treffe vedtak i alle 


saker som gjelder foretaket og dets virksomhet. 
Styret skal påse at virksomheten drives i samsvar 
med lover og forskrifter, foretakets formål og ved
tekter, kommunens eller fylkeskommunens øko
nomiplan og årsbudsjett og andre vedtak eller ret
ningslinjer som er fastsatt av kommunestyret eller 
fylkestinget. 


Styret skal føre tilsyn med daglig leders 
ledelse av virksomheten. 


§ 9-9  Styremøter 
Styrets leder sørger for at styret holder møter 


så ofte som det trengs. Medlemmer av styret og 
daglig leder kan kreve at styret sammenkalles. 
Daglig leder har møte- og talerett i styremøtene 
hvis ikke styret for det enkelte møtet bestemmer 
noe annet. 


Styrets leder innkaller til styremøte. Styremed
lemmene skal kalles inn med rimelig varsel, og 
innkallingen skal inneholde en saksliste. 
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Styret er beslutningsdyktig når minst halvpar
ten av medlemmene er til stede. 


Styremøtet ledes av styrets leder, eller av nest
lederen hvis lederen ikke er til stede. Hvis ingen 
av de to er til stede, velges en møteleder. 


Vedtak treffes med alminnelig flertall av de 
avgitte stemmene hvis ikke noe annet er bestemt i 
vedtektene. De som stemmer for et forslag, må 
likevel utgjøre mer enn 1/3 av det samlede antall 
styremedlemmer for at forslaget skal anses som 
vedtatt. Hvis antall stemmer for og imot et forslag 
er likt, er møtelederens stemme avgjørende. 


Styret kan fatte vedtak i en sak som ikke er 
oppført på sakslisten, hvis styret er fulltallig, og 
hvis styret enstemmig beslutter å behandle saken. 
Før styret behandler saken, skal kommunedirek
tøren varsles. 


Det skal føres protokoll fra møtet. Protokollen 
skal underskrives av alle styremedlemmer som er 
til stede. Styremedlemmer eller daglig leder som 
er uenig i styrets beslutning, kan kreve å få sin 
oppfatning innført i protokollen. 


§ 9-10  Vedtak som må godkjennes av kommunestyret 
eller fylkestinget 


I vedtektene kan det fastsettes at styrets ved
tak i nærmere angitte saker må godkjennes av 
kommunestyret eller fylkestinget selv for å være 
bindende for kommunen eller fylkeskommunen. 
En avtale som ikke er godkjent av kommunestyret 
eller fylkestinget, er ikke bindende for kommunen 
eller fylkeskommunen hvis vedtektsbestemmel
sen er registrert i foretaksregisteret, eller hvis 
avtaleparten kjente eller burde ha kjent til ved
tektsbestemmelsen. Hvis avtalen er helt eller del
vis gjennomført, skal ytelsene tilbakeføres. Hvis 
dette ikke er mulig, skal ytelsenes økonomiske 
verdi tilbakeføres. 


§ 9-11  Daglig leder 
Foretaket skal ha en daglig leder. Daglig leder 


ansettes av styret. Det kan fastsettes i vedtektene 
at daglig leder skal ansettes av kommunestyret 
eller formannskapet, eventuelt fylkestinget eller 
fylkesutvalget. I kommuner og fylkeskommuner 
med parlamentarisk styreform kan ansettelses
myndigheten legges til kommunerådet eller fyl
kesrådet. Rådet kan videredelegere denne myn
digheten til enkeltmedlemmer av rådet hvis ikke 
kommunestyret eller fylkestinget selv har bestemt 
noe annet. 


§ 9-12  Daglig leders myndighet 
Daglig leder er ansvarlig for den daglige ledel


sen av foretaket. Daglig leder er direkte underord


net styret og skal følge de retningslinjene og 
påleggene som styret gir. 


Den daglige ledelsen omfatter det løpende per
sonalansvaret for den enkelte, inkludert anset
telse, oppsigelse, suspensjon, avskjed og tjenstlige 
reaksjoner, hvis noe ikke annet er fastsatt i lov. 


Den daglige ledelsen omfatter ikke saker som 
er av uvanlig art eller av stor betydning for foreta
ket. Slike saker kan daglig leder bare avgjøre hvis 
styret i det enkelte tilfellet har gitt daglig leder 
myndighet til det, eller hvis det vil føre til vesent
lig ulempe for foretaket eller for kommunen eller 
fylkeskommunen å vente på styrets beslutning. 
Daglig leder skal så snart som mulig informere 
styret om sine vedtak. 


§ 9-13 Internkontroll i kommunalt og fylkeskommu
nalt foretak 


Daglig leder i foretaket skal føre systematisk 
kontroll med foretakets virksomhet for å sikre at 
lover, forskrifter og vedtak følges. 


Ved internkontroll etter første ledd skal daglig 
leder 
a) utarbeide en beskrivelse av foretakets hoved


oppgaver, mål og organisering 
b) tilpasse kontrollen til foretakets størrelse, 


egenart, aktiviteter og risikoforhold 
c) følge opp avvik og risiko for avvik som er 


avdekket gjennom internkontrollen 
d) dokumentere kontrollen i den formen og det 


omfanget som er nødvendig og formålstjenlig 
e) evaluere og ved behov forbedre skriftlige pro


sedyrer og andre tiltak for kontroll. 


§ 9-14 Rapportering til styret i foretaket om intern
kontroll og statlig tilsyn 


Daglig leder skal rapportere til styret i foreta
ket om internkontroll og om resultater fra statlig 
tilsyn. Det skal rapporteres minst én gang i året. 


§ 9-15 Statlig tilsyn med internkontrollen 
Departementet kan føre tilsyn med at foretaket 


oppfyller sine plikter etter § 9-13. Det kan bare 
føres tilsyn med internkontroll som gjelder kom
muneplikter, det vil si plikter som bare er pålagt 
kommunene eller fylkeskommunene. Reglene i 
kapittel 31 gjelder for slikt tilsyn. 


§ 9-16 Forholdet til kommunens eller fylkeskommu
nens administrasjon 


Kommunedirektøren i kommunen eller fylkes
kommunen har ikke instruksjons- eller omgjø
ringsrett overfor foretakets daglige leder. 


Kommunedirektøren kan instruere styret og 
daglig leder om at et vedtak i foretaket ikke skal 
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iverksettes før kommunestyret eller fylkestinget 
har behandlet saken. 


Kommunedirektøren skal gis anledning til å 
uttale seg før styret treffer vedtak i saker som 
også skal behandles av kommunestyret eller fyl
kestinget. Uttalelsen skal legges frem for styret i 
foretaket når styret skal behandle saken. Styrets 
vedtak skal sendes til kommunestyret eller fylkes
tinget via kommunedirektøren. 


I kommuner eller fylkeskommuner med parla
mentarisk styreform er myndigheten etter andre 
ledd lagt til kommunerådets eller fylkesrådets 
leder. Hvis rådets medlemmer har ansvaret for å 
lede hver sin del av administrasjonen, ligger myn
digheten etter andre ledd hos det medlemmet 
som leder den delen av administrasjonen som 
foretaket hører inn under. 


§ 9-17 Representasjon 
Styret representerer foretaket utad og inngår 


avtaler på kommunens eller fylkeskommunens 
vegne innenfor foretakets formål. 


Et styremedlem eller daglig leder kan gis 
representasjonsrett etter første ledd, enten i ved
tektene eller av styret. Styrets myndighet etter før
ste punktum kan begrenses i vedtektene. 


Daglig leder representerer foretaket utad i 
saker som faller innenfor daglig leders myndighet 
etter § 9-12. 


§ 9-18 Overskridelse av representasjonsretten 
Hvis noen som representerer foretaket utad, 


har overskredet sin myndighet, blir en avtale eller 
annen privatrettslig disposisjon ikke bindende for 
kommunen eller fylkeskommunen. Dette gjelder 
bare hvis den andre parten innså eller burde ha 
innsett at myndigheten ble overskredet, og at det 
derfor ville stride mot redelighet å gjøre disposi
sjonen gjeldende. 


Kapittel 10. Parlamentarisk styreform 


§ 10-1 Innføring og oppheving av parlamentarisk 
styreform 


Kommunestyret og fylkestinget avgjør selv om 
parlamentarisk styreform skal innføres i kommu
nen eller fylkeskommunen. Et slikt vedtak krever 
minst 2/3 av de avgitte stemmene. 


Skal et vedtak kunne treffes etter første ledd, 
må det forrige kommunestyret eller fylkestinget 
ha votert over et forslag om å innføre parlamenta
risk styreform før 1. januar i siste år av valgperio
den. 


Ny styreform må være satt i verk senest 1. 
januar i det andre hele året av valgperioden. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv vedta 
å avvikle parlamentarisk styreform med alminne
lig flertall av de avgitte stemmene. Reglene i andre 
og tredje ledd gjelder på tilsvarende måte når par
lamentarisk styreform skal avvikles. 


§ 10-2 Kommuneråd og fylkesråd 
Et kommuneråd eller fylkesråd leder hen


holdsvis den kommunale eller fylkeskommunale 
administrasjonen. Bestemmelser om kommune
direktøren gjelder på tilsvarende måte for kommu
nerådet og fylkesrådet hvis ikke noe annet er 
bestemt i lov. 


Kommunestyret og fylkestinget vedtar selv om 
rådet skal opprettes etter reglene i § 10-4 eller 
§ 10-5. 


Personer som velges som medlem av kommu
neråd eller fylkesråd, skal fratre sine øvrige kom
munale eller fylkeskommunale verv i funksjonspe
rioden. Kommunestyret eller fylkestinget kan selv 
velge settemedlemmer for andre verv enn kom
munestyre- eller fylkestingsmedlem for den perio
den personene er medlemmer av kommunerådet 
eller fylkesrådet. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv dele
gere vedtaksmyndighet til rådet i alle saker hvis 
ikke noe annet følger av lov. 


Kommunestyret og fylkestinget kan selv vedta 
at rådet kan gi enkeltmedlemmer ansvaret for å 
lede deler av administrasjonen. Medlemmer som 
har fått ansvar for å lede deler av administra
sjonen, kan få delegert myndighet av rådet til å 
treffe vedtak i saker som ikke har prinsipiell 
betydning, hvis ikke kommunestyret eller fylkes
tinget selv har bestemt noe annet. 


Rådet skal minst én gang i halvåret rapportere 
til kommunestyret eller fylkestinget om vedtak i 
saker som har prinsipiell betydning. 


§ 10-3 Møteplikt. Møte- og talerett 
Rådets medlemmer har møteplikt og talerett i 


kommunestyrets eller fylkestingets møter. 
Rådets leder har møte- og talerett i møter i 


andre kommunale eller fylkeskommunale orga
ner. Rådets leder kan la ett av de øvrige medlem
mene i rådet utøve denne retten på sine vegne. 
Også enkeltmedlemmer som har fått ansvaret for 
å lede deler av administrasjonen, har møte- og 
talerett i organer som behandler saker som hører 
inn under enkeltmedlemmets ansvarsområde. 


Møte- og taleretten for lederen og medlem
mene av rådet gjelder ikke for møter i kontroll
utvalget. Møte- og taleretten gjelder heller ikke 
når kommunestyrets eller fylkestingets egne 
organer behandler saker som gjelder organise
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ring av henholdsvis kommunestyrets, fylkestin
gets eller organenes egen virksomhet. 


§ 10-4 Valg av kommuneråd eller fylkesråd 
Hvis kommunerådet eller fylkesrådet skal opp


rettes ved valg, velges rådet av henholdsvis kom
munestyret eller fylkestinget selv. 


Etter hvert kommunestyre- eller fylkestings
valg skal rådet velges i det konstituerende møtet. 


Hvis kommunestyret eller fylkestinget har 
vedtatt at rådet skal fratre, eller rådet har meddelt 
at det vil fratre, skal nytt råd velges senest i det 
neste møtet. Det samme gjelder hvis lederen av 
rådet fratrer. Rådet tiltrer straks det er valgt. 


Forslag til råd skal inneholde navn på leder, 
nestleder og øvrige medlemmer. Bestemmelsene 
om avstemninger i § 11-9 tredje ledd og om 
kjønnsmessig balanse i § 7-7 tredje ledd gjelder på 
tilsvarende måte. 


Hvis et medlem av rådet fratrer etter eget 
ønske eller etter ønske fra kommunestyret eller 
fylkestinget, skal rådet i førstkommende kommu
nestyremøte eller fylkestingsmøte foreslå ny sam
mensetning av rådet. Medlemmet som fratrer, 
fungerer i vervet inntil ny sammensetning er ved
tatt. 


§ 10-5 Utpeking av kommunerådsleder eller fylkes
rådsleder 


Hvis kommunerådet eller fylkesrådet skal opp
rettes ved utpeking, skal ordføreren peke ut en 
kommunerådsleder eller fylkesrådsleder som skal 
danne nytt råd. Det samme gjelder når endringer i 
den parlamentariske situasjonen tilsier at det må 
dannes et nytt råd. 


Kommunerådslederen eller fylkesrådslederen 
setter selv sammen rådet. Bestemmelsene om 
kjønnsmessig balanse i § 7-7 tredje ledd gjelder på 
tilvarende måte når rådet skal settes sammen. 
Rådet trer i funksjon fra sitt konstituerende møte. 


Lederen av rådet kan når som helst endre sam
mensetningen av rådet. 


Medlemmer av rådet fratrer enten etter ønske 
fra lederen av rådet, kommunestyret eller fylkes
tinget, eller etter eget ønske. Hvis lederen av 
rådet fratrer, skal hele rådet fratre. 


Straks kommunerådet og fylkesrådet har kon
stituert seg eller endret sin sammensetning, sen
der det melding til kommunestyret eller fylkestin
get om hvordan rådet er sammensatt. 


§ 10-6 Politiske stillinger 
Kommunerådet eller fylkesrådet kan selv opp


rette politiske stillinger som er knyttet til rådet 
eller medlemmer av rådet. 


Personer som ansettes i slike politiske stillin
ger, skal fratre sine øvrige kommunale eller fyl
keskommunale verv i ansettelsesperioden. Kom
munestyret eller fylkestinget kan selv velge sette
medlemmer for andre verv enn kommunestyre
eller fylkestingsmedlem for den perioden perso
nene er ansatt i slike politiske stillinger. 


Ansettelsesforholdet opphører når rådet eller 
det medlemmet av rådet som stillingen er knyttet 
til, fratrer. 


Forslag til § 10-6 første ledd andre punktum fra 
mindretallet (Narud): 


Kommunestyret og fylkestinget må godkjenne 
nye politiske stillinger som er knyttet til rådet 
eller medlemmer av rådet. 


§ 10-7 Fratreden 
Forslag om at kommunerådet, fylkesrådet 


eller medlemmer av rådet skal fratre, må fremmes 
i henholdsvis kommunestyremøte eller fylkes
tingsmøte. Forslaget skal behandles i neste møte 
hvis ikke 2/3 av de møtende medlemmene krever 
at det blir stemt over forslaget i det møtet der for
slaget blir fremmet. 


Rådet skal melde fra om at det fratrer i kom
munestyremøte eller fylkestingsmøte. 


Rådet som fratrer, blir sittende inntil et nytt 
råd er satt sammen. 


§ 10-8 Styrer 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv gi 


kommunerådet eller fylkesrådet myndighet til å 
opprette og velge medlemmer til styrer som på 
vegne av rådet skal lede deler av den kommunale 
eller fylkeskommunale virksomheten. 


Rådet fastsetter selv vedtektene for et slikt 
styre, og det kan gi styret myndighet til å treffe 
vedtak i saker som ikke har prinsipiell betydning. 


Et styre kan omorganiseres og nedlegges i 
valgperioden, og hele styret eller deler av det kan 
velges på nytt. 


Medlemmer av et styre kan fratre vervet etter 
eget ønske. 


§ 10-9 Forslagsrett 
Medlemmer av kommunestyret og fylkestin


get kan fremme forslag som gjelder kommunens 
eller fylkeskommunens virksomhet, for kommu
nestyret eller fylkestinget. 


I samme valgperiode kan det ikke fremmes 
forslag med samme innhold som et tidligere for-
slag som er fremmet etter bestemmelsen her, 
eller med samme innhold som en sak som tidli
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gere er behandlet av kommunestyret, fylkestinget 
eller et av deres organer. 


Kommunestyret og fylkestinget avgjør selv 
hvordan forslaget skal behandles. 


§ 10-10 Kontorlokaler og assistanse 
Grupper av kommunestyremedlemmer eller 


fylkestingsmedlemmer som ikke deltar i hen
holdsvis kommunerådet eller fylkesrådet, skal sik
res hensiktsmessige kontorlokaler og nødvendig 
assistanse til å kunne foreta egne utredninger. 


Forslag fra mindretallet (Narud): 
Kapittel 10 utgår. 


Kapittel 11. Saksbehandling i folkevalgte 
organer 


§ 11-1 Virkeområde 
Bestemmelsene i dette kapitlet gjelder for 


kommunale og fylkeskommunale folkevalgte 
organer hvis ikke noe annet er bestemt i lov. 


For et styre i et kommunalt eller fylkeskom
munalt foretak gjelder bare § 11-3 andre og tredje 
ledd, § 11-4, § 11-5 og § 11-6. 


§ 11-2 Møte 
Folkevalgte organer skal behandle sine saker 


og treffe sine vedtak i møter. 
Møter i folkevalgte organer skal holdes hvis 


ett av følgende vilkår er oppfylt: 
a) Organet selv, kommunestyret eller fylkestin


get vedtar det. 
b) Organets leder mener det er nødvendig. 
c) Minst 1/3 av medlemmene krever det. 


Møter i folkevalgte organer ledes av organets 
leder eller nestleder. Har begge forfall, velges en 
særskilt møteleder ved flertallsvalg. 


Ethvert medlem kan stille spørsmål til lederen, 
også om saker som ikke står på sakslisten. 


§ 11-3 Innkalling og saksliste 
Lederen av et folkevalgt organ setter opp saks


liste for hvert enkelt møte. Innkalling til møtet 
skal sendes til organets medlemmer med rimelig 
varsel. Innkallingen skal inneholde en liste over 
de sakene som skal behandles, og dokumentene i 
sakene. 


Møtet skal kunngjøres på en hensiktsmessig 
måte, også hvis det antas at møtet vil bli helt eller 
delvis lukket etter § 11-5. 


Sakslisten til møtet og andre møtedokumenter 
som ikke er unntatt fra offentlighet, skal være til
gjengelige for allmennheten. Den offentlige saks
listen skal ikke inneholde informasjon om en sak 


som angår en arbeidstakers tjenstlige forhold, jf. 
§ 11-5 andre ledd. En sak som kan behandles i luk
ket møte etter § 11-5 tredje ledd bokstav c, kan 
sladdes på den offentlige sakslisten. 


Et folkevalgt organ kan med alminnelig flertall 
vedta å utsette realitetsbehandlingen av en sak 
som er oppført på den utsendte sakslisten. 


Et folkevalgt organ kan fatte vedtak i en sak 
som ikke er oppført på sakslisten, hvis ikke møte
lederen eller 1/3 av de møtende medlemmene 
motsetter seg det. På tilsvarende måte kan orga
net fatte vedtak i en sak der saksdokumentene 
ikke er sendt ut sammen med innkallingen, hvis 
ikke møtelederen eller 1/3 av de møtende med
lemmene motsetter seg det. 


§ 11-4 Møtebok 
Det skal føres møtebok for møter i alle folke


valgte organer. Møteboken skal inneholde opplys
ninger om 
a) tid og sted for møtet 
b) hvem som møtte og hvem som var fraværende 
c) hvilke saker som ble behandlet 
d) hvilke vedtak som ble truffet 
e) avstemningsresultat. 


En sak som angår en arbeidstakers tjenstlige 
forhold, jf. § 11-5 andre ledd, skal ikke omtales i 
møteboken som gjøres tilgjengelig for allmennhe
ten. Opplysninger om en sak som er behandlet i 
lukket møte etter § 11-5 tredje ledd bokstav c, kan 
sladdes i den møteboken som gjøres tilgjengelig 
for allmennheten. 


Hvis det blir vedtatt at et møte skal holdes for 
lukkede dører, skal hjemmelen for vedtaket også 
tas inn i møteboken. Det samme gjelder for ved
tak om at et medlem av organet er inhabilt. 


§ 11-5 Møteoffentlighet 
Enhver har rett til å være til stede i møter i fol


kevalgte organer. 
Et folkevalgt organ skal vedta å lukke et møte 


når det skal behandle en sak som angår en 
arbeidstakers tjenstlige forhold, eller som inne
holder opplysninger som er omfattet av lovbe
stemt taushetsplikt. 


Et folkevalgt organ kan vedta å lukke et møte 
hvis ett av følgende vilkår er oppfylt: 
a) Hensynet til personvernet krever det. 
b) Hensynet til tungtveiende offentlige interesser 


tilsier det, og det vil komme frem opplysninger 
i møtet som kunne ha vært unntatt offentlig 
innsyn etter offentleglova hvis de hadde stått i 
et dokument. 


c) Hensynet til saken tilsier det, og organet skal 
motta informasjon fra kommunens advokat. 
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Kommunerådet eller fylkesrådet bestemmer 
selv om et møte i rådet skal være åpent. Hvis rådet 
skal behandle saker som er omtalt i andre ledd, 
skal møtet være lukket. 


Et folkevalgt organ eller møtelederen kan 
vedta at debatt om lukking av et møte skal holdes i 
lukket møte. Avstemning om eventuell lukking av 
et møte skal holdes i åpent møte. 


Forslag til § 11-5 tredje ledd ny bokstav d fra 
mindretallet (Bjørnå, Flåten, Hopsnes og Renslo): 
d) Hensynet til saksforberedende opplæring av 


medlemmene i organet tilsier det, og organet 
ikke skal realitetsbehandle en sak. 


§ 11-6 Lyd- og bildeopptak 
Hvis noen ber om det, og hvis det ikke virker 


forstyrrende på gjennomføring av møtet, skal 
møtelederen gi tillatelse til å gjøre opptak av eller 
overføre lyd eller bilde fra åpne møter. 


§ 11-7 Fjernmøter 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv 


beslutte at folkevalgte organer i kommunen eller 
fylkeskommunen skal ha adgang til å avholde 
møter som fjernmøte. 


Fjernmøte innebærer at deltakerne ikke sitter 
i samme lokale, men at de via tekniske hjelpemid
ler likevel kan se, høre og kommunisere med 
hverandre. Unntak fra kravet om at møtedelta
kerne skal se hverandre, kan fastsettes i forskrift. 
Kravene som ellers gjelder for møter, gjelder også 
for fjernmøter. 


Et lukket møte kan ikke holdes som fjernmøte. 
Unntak fra dette kan fastsettes i forskrift. 


Departementet kan fastsette forskrifter om 
krav til gjennomføring av fjernmøte. 


§ 11-8 Hastesaker 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv gi for


mannskapet eller fylkesutvalget, et utvalg, eller 
kommunerådet eller fylkesrådet myndighet til å 
treffe vedtak i saker som skulle ha vært avgjort av 
et annet organ, der det er nødvendig å treffe et 
vedtak så raskt at det ikke er tid til å innkalle det 
organet som skulle ha avgjort saken. Melding om 
vedtak som er truffet i medhold av denne bestem
melsen, skal legges frem for det organet som 
skulle ha avgjort saken, i dette organets neste 
møte. 


Leder av et folkevalgt organ kan beslutte å 
behandle en sak skriftlig eller i hastefjernmøte 
hvis det er påkrevd å få avgjort en sak før neste 
møte, og det enten ikke er tid til å kalle sammen til 


ekstraordinært møte, eller saken ikke er så viktig 
at ekstraordinært møte anses som nødvendig. 


Ved hastefjernmøte etter andre ledd kan med
lemmene kalles inn til møtet med kortere frist enn 
etter ordinære regler. Hvis 1/3 av organets med
lemmer krever det, skal saken utsettes til ordi
nært møte kan holdes. 


Når en sak skal behandles skriftlig etter andre 
ledd, skal sakens dokumenter med forslag til ved
tak sendes samtidig til alle organets medlemmer. 
Forslaget anses som vedtatt hvis samtlige med
lemmer slutter seg til det fremlagte forslaget, og 
til at vedtaket treffes etter skriftlig saksbehand
ling. 


§ 11-9 Vedtaksførhet og avstemninger 
For at et folkevalgt organ skal kunne treffe et 


vedtak, må minst halvparten av medlemmene ha 
vært til stede under forhandlingene, og de må ha 
avgitt stemme i den aktuelle saken. 


Vedtak treffes med flertallet av de avgitte 
stemmene hvis ikke noe annet følger av denne 
loven eller av valgloven § 9-2 andre ledd eller § 9-3 
andre ledd. I andre saker enn valg er møtelede
rens stemme avgjørende hvis antall stemmer for 
og imot et forslag er likt. 


Når økonomiplanen eller årsbudsjettet skal 
behandles i kommunestyret eller i fylkestinget, 
skal medlemmene ved den endelige avstemnin
gen stemme over forslaget til økonomiplan eller 
årsbudsjett som helhet. Hvis det er fremmet flere 
alternative forslag, og ingen av disse får flertall 
ved første gangs avstemning, skal det deretter 
stemmes over bare de to forslagene som fikk flest 
stemmer ved første gangs avstemning. 


§ 11-10 Inhabilitet for folkevalgte 
Bestemmelsene om inhabilitet i forvaltningslo


ven kapittel II gjelder ved behandlingen av saker i 
folkevalgte organer, med de særregler som følger 
av bestemmelsen her. 


En folkevalgt som har vært med på å avgjøre 
eller forberede vedtaket i en sak som ansatt i kom
munen eller fylkeskommunen, er inhabil til 
senere å behandle den samme saken i et folke
valgt organ i henholdsvis kommunen eller fylkes
kommunen. Første punktum gjelder ikke når 
årsbudsjett, økonomiplan, kommuneplan, regio
nal planstrategi og regional plan behandles i et fol
kevalgt organ. 


Når en klage skal behandles etter forvaltnings
loven § 28 andre ledd, gjelder følgende: En folke
valgt som har vært med på å treffe et vedtak eller 
har deltatt i saksforberedelsen av vedtaket, er 
inhabil til å delta i klageinstansens behandling av 
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vedtaket og til å delta i forberedelsen av saken for 
klageinstansen. 


En folkevalgt er ikke inhabil når det skal vel
ges personer til offentlige tillitsverv, eller når det 
skal fastsettes godtgjøring o.l. for slike verv. 


§ 11-11 Fritak av personlige grunner 
En folkevalgt kan søke om å bli fritatt fra å 


delta i behandlingen av en sak hvis personlige 
grunner tilsier fritak. Det folkevalgte organet 
avgjør selv om han eller hun skal fritas. 


§ 11-12 Reglement for saksbehandling 
Kommunestyret og fylkestinget fastsetter selv 


reglement med nærmere regler for saksbehand
lingen i folkevalgte organer. 


§ 11-13 Arkiv 
Departementet kan gi forskrifter om behand


ling, bevaring, ordning av og tilsyn med kommu
nenes og fylkeskommunenes arkiver. 


Tredje del. Innbyggerdeltakelse 


Kapittel 12. Innbyggerdeltakelse 


§ 12-1 Innbyggerforslag 
Innbyggerne i kommunen eller fylkeskommu


nen kan fremme forslag som gjelder kommunens 
eller fylkeskommunenes virksomhet. Kommune
styret eller fylkestinget plikter selv å ta stilling til 
forslaget hvis minst åtte prosent av innbyggerne 
står bak det. Underskrifter fra 1000 innbyggere er 
likevel alltid tilstrekkelig. Kommunestyret eller 
fylkestinget skal selv ta stilling til om det aktuelle 
forslaget gjelder kommunens eller fylkeskommu
nens virksomhet. 


Kommunestyret eller fylkestinget skal selv ta 
stilling til forslaget senest seks måneder etter at 
det er fremmet. Denne tidsfristen gjelder ikke 
hvis forslaget blir henvist til behandling i forbin
delse med en pågående plansak etter plan- og byg
ningsloven. Forslagsstillerne skal informeres om 
vedtak som treffes, og om tiltak som gjennomfø
res som følge av forslaget. 


I samme valgperiode kan det ikke fremmes 
forslag med samme innhold som et tidligere inn
byggerforslag. Det kan heller ikke fremmes for-
slag med samme innhold som en sak som er 
behandlet av kommunestyret eller fylkestinget i 
løpet av valgperioden. Kommunestyret eller fyl
kestinget skal selv ta stilling til om forslaget kan 
fremmes. 


Et forslag som er fremmet etter reglene i 
denne paragrafen, og som blir nedstemt i kommu


nestyret eller fylkestinget, kan ikke påklages, med 
mindre retten til å klage følger av andre regler. 


§ 12-2 Folkeavstemninger 
Kommunestyret eller fylkestinget kan selv 


bestemme at det skal holdes rådgivende folkeav
stemninger om forslag som gjelder henholdsvis 
kommunens eller fylkeskommunens virksomhet. 


Fjerde del. Administrasjonen 


Kapittel 13. Administrasjonen 


§ 13-1 Kommunedirektør. Myndighet og oppgaver 
Kommunestyret og fylkestinget ansetter selv 


en kommunedirektør, som skal være leder av 
kommunens og fylkeskommunens administra
sjon. 


Kommunedirektøren skal lede den samlede 
kommunale eller fylkeskommunale administra
sjonen, med de unntak som følger av lov, og 
innenfor de instrukser, retningslinjer eller pålegg 
kommunestyret eller fylkestinget gir. 


Kommunedirektøren skal påse at saker som 
legges frem for folkevalgte organer, er forsvarlig 
utredet. Utredningen skal gi et faktisk og rettslig 
grunnlag for å treffe vedtak. 


Kommunedirektøren skal påse at vedtak som 
treffes av folkevalgte organer, blir iverksatt uten 
ugrunnet opphold. Hvis kommunedirektøren blir 
oppmerksom på faktiske eller rettslige spørsmål 
som har sentral betydning for iverksettingen av 
vedtaket, skal han eller hun gjøre det folkevalgte 
organet oppmerksom på det på en egnet måte. 


Kommunedirektøren har møte- og talerett i 
alle kommunale eller fylkeskommunale folke
valgte organer, med unntak av kontrollutvalget. 
Kommunedirektøren kan la en av sine underord
nede utøve denne retten på sine vegne. 


Et folkevalgt organ kan gi kommunedirektø
ren myndighet til å treffe vedtak i saker som ikke 
har prinsipiell betydning, hvis ikke kommunesty
ret eller fylkestinget selv har bestemt noe annet. 


Kommunedirektøren har det løpende personal
ansvaret for den enkelte, inkludert ansettelse, 
oppsigelse, suspensjon, avskjed og tjenstlige reak
sjoner, hvis ikke noe annet er fastsatt i lov. 


§ 13-2 Åremål 
Kommunestyret og fylkestinget kan selv 


bestemme at ledende administrative stillinger skal 
være åremålsstillinger. Det samme gjelder for 
ombud. Åremålsperioden skal være minst seks år. 
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§ 13-3 Inhabilitet for ansatte 
Bestemmelsene om inhabilitet i forvaltningslo


ven kapittel II gjelder ved behandlingen av saker i 
kommunens og fylkeskommunens administra
sjon, med de særreglene som følger av bestem
melsen her. 


Når en klage skal behandles etter forvaltnings
loven § 28 andre ledd, gjelder følgende: En ansatt 
som har vært med på å treffe et vedtak eller har 
deltatt i saksforberedelsen av vedtaket, er inhabil 
til å delta i klageinstansens behandling av vedta
ket og til å delta i forberedelsen av saken for kla
geinstansen. 


Hvis en overordnet ansatt er inhabil i en sak, 
kan en direkte underordnet ansatt ikke delta i kla
geinstansens behandling av saken eller i forbere
delsen av saken for klageinstansen. 


§ 13-4 Møterett for ansattes representanter i folke
valgte organer 


Representanter for de ansatte i kommunen 
eller fylkeskommunen har møte- og talerett i fol
kevalgte organer når de behandler saker som gjel
der forholdet mellom kommunen og fylkeskom
munen som arbeidsgiver, og de ansatte. Hvis de 
ansatte er representert i styret for kommunalt 
eller fylkeskommunalt foretak etter kapittel 9, 
gjelder ikke bestemmelsen her. 


Representanter for de ansatte har ikke rett til å 
delta i behandlingen av saker som gjelder arbeids
givers forberedelser av forhandlinger med 
arbeidstakere, arbeidskonflikter, rettstvister med 
arbeidstakerorganisasjoner eller oppsigelse av 
tariffavtaler. 


Representanter for de ansatte har ikke møte
rett i kontrollutvalg eller i organer som behandler 
klagesaker etter forvaltningsloven § 28 andre 
ledd. Representanter for de ansatte i revisjonen 
har likevel møte- og talerett i kontrollutvalget når 
utvalget behandler saker som gjelder forholdet 
mellom kommunen eller fylkeskommunen som 
arbeidsgiver, og de ansatte i revisjonen. 


Kommunestyret eller fylkestinget fastsetter 
selv nærmere retningslinjer for de ansattes møte
rett. 


Femte del. Økonomi 


Kapittel 14. Økonomiforvaltning mv. 


§ 14-1 Overordnede bestemmelser om økonomifor
valtningen 


Kommuner og fylkeskommuner skal forvalte 
sin økonomi slik at den økonomiske handleevnen 
blir ivaretatt over tid. 


Kommuner og fylkeskommuner skal utar
beide samordnede og realistiske planer for egen 
virksomhet og økonomi, og for lokalsamfunnets 
eller regionens utvikling. 


Kommuner og fylkeskommuner skal forvalte 
sine finansielle midler og sin gjeld uten at det 
innebærer vesentlig finansiell risiko, og slik at 
kommunen eller fylkeskommunen kan innfri sine 
betalingsforpliktelser ved forfall. Kommuner og 
fylkeskommuner skal også forvalte sine finansi
elle midler slik at tilfredsstillende avkastning kan 
oppnås. 


§ 14-2 Kommunestyrets og fylkestingets plikter 
Kommunestyret og fylkestinget skal selv vedta 


a) økonomiplanen og årsbudsjettet 
b) årsregnskapene og årsberetningene 
c) finansielle måltall for utviklingen av kommu


nens eller fylkeskommunens økonomi 
d) regler for økonomiforvaltningen (økonomire


glement) 
e) regler for finans- og gjeldsforvaltningen 


(finansreglement). 


§ 14-3 Behandling av økonomiplan, årsbudsjett, års
regnskap og årsberetning 


Økonomiplanen for de neste fire årene og 
årsbudsjettet for det kommende året skal vedtas 
før årsskiftet. 


Årsregnskapene og årsberetningene skal ved
tas senest seks måneder etter regnskapsårets 
slutt. Hvert årsregnskap etter § 14-6 første ledd 
skal behandles samtidig med tilhørende årsberet
ning. Vedtaket om årsregnskap skal angi hvordan 
et eventuelt merforbruk i driftsregnskapet skal 
dekkes inn. 


Formannskapet eller fylkesutvalget innstiller 
til vedtak etter første og andre ledd. Kontrollutval
get skal uttale seg til kommunestyret eller fylkes
tinget om årsregnskapene og årsberetningene før 
formannskapet eller fylkesutvalget innstiller til 
vedtak. I kommuner og fylkeskommuner med par
lamentarisk styreform innstiller kommunerådet 
eller fylkesrådet til vedtak. 


Innstillingen til økonomiplan og årsbudsjett, 
med alle forslag som foreligger, skal gjøres offent
lig minst 14 dager før kommunestyret eller fylkes
tinget behandler den. Dette gjelder ikke for inn
stillinger om endring i vedtatt økonomiplan eller 
årsbudsjett. 


Økonomiplanen, årsbudsjettet, årsregnska
pet, årsberetningen og saksdokumentene fra det 
innstillende organet skal sendes departementet til 
orientering. Dette gjelder også revisjonsberetnin
gen og kontrollutvalgets uttalelse til årsregnska
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pet og årsberetningen. Departementet kan i for
skrift fastsette frister for oversendelse. 


§ 14-4 Økonomiplan og årsbudsjett 
Økonomiplanen skal angi hvordan kommune


planens samfunnsdel etter plan- og bygningsloven 
§ 11-2 skal følges opp. 


Økonomiplanen og årsbudsjettet skal vise 
kommunestyrets eller fylkestingets prioriteringer 
og bevilgninger. De skal også vise utviklingen i 
kommunens eller fylkeskommunens økonomi, 
inkludert utviklingen i gjeld og andre vesentlige 
langsiktige forpliktelser. Vedtaket om årsbudsjett 
skal angi årets opptak av lån. 


Økonomiplanen og årsbudsjettet skal settes 
opp i balanse og være realistiske, fullstendige og 
oversiktlige. 


Årsbudsjettet skal deles inn i et driftsbudsjett 
og et investeringsbudsjett. Økonomiplanen skal 
deles inn på samme måte. 


Økonomiplanen kan utgjøre kommuneplanens 
handlingsdel etter plan- og bygningsloven § 11-1 
fjerde ledd. 


Departementet kan i forskrift fastsette nær
mere regler om bevilgningsoversikter, økono
miske oversikter og oversikter over utviklingen i 
gjeld. 


§ 14-5 Årsbudsjettets bindende virkning. Budsjett
styring 


Årsbudsjettet er bindende for kommunestyret 
og fylkestinget og for underordnede organer. Før
ste punktum gjelder ikke for utbetalinger som 
kommunen eller fylkeskommunen har en rettslig 
plikt til å foreta. 


Kommunedirektøren har fullmakt til å dispo
nere bevilgningene i årsbudsjettet innenfor det 
kommunestyret eller fylkestinget har bestemt. 


Kommunedirektøren skal minst to ganger i 
året rapportere til kommunestyret eller fylkestin
get om utviklingen i inntekter og utgifter, sam
menholdt med budsjettet. Hvis utviklingen tilsier 
vesentlige avvik fra årsbudsjettet, skal kommune
direktøren foreslå endringer i budsjettet. Kommu
nestyret eller fylkestinget skal endre årsbudsjettet 
når det er nødvendig for å oppfylle lovens krav om 
realisme og balanse. 


Hvis årsregnskapet legges frem med et mer
forbruk i driftsregnskapet, skal kommunedirektø
ren foreslå endringer i årets budsjett. Saken skal 
behandles av kommunestyret eller fylkestinget 
senest 30. juni. 


§ 14-6 Årsregnskap og bokføring 
Kommuner og fylkeskommuner skal utar


beide følgende årsregnskap: 
a) regnskap for kommunekassen eller fylkes


kommunekassen 
b) regnskap for hvert kommunalt eller fylkes


kommunalt foretak 
c)	 regnskap for andre virksomheter som er del 


av kommunen eller fylkeskommunen som 
rettssubjekt, og som har eget regnskap i med-
hold av lov eller forskrift 


d) samlet regnskap for kommunen eller fylkes
kommunen som juridisk enhet. 
Årsregnskapene skal bestå av et driftsregn


skap og et investeringsregnskap. Driftsregnska
pet og investeringsregnskapet skal ha samme inn
deling og oppstilling som årsbudsjettet. Årsregn
skapene skal også bestå av et balanseregnskap og 
noteopplysninger. 


Årsregnskapene skal utarbeides i samsvar 
med følgende grunnleggende regnskapsprinsip
per: 
a) All tilgang på og bruk av midler i året skal 


fremgå av driftsdelen eller investeringsdelen. 
b) All tilgang på og bruk av midler skal regn


skapsføres brutto. 
c)	 Alle kjente utgifter og inntekter i året skal tas 


med i årsregnskapet for vedkommende år, 
enten de er betalt eller ikke når årsregnskapet 
avsluttes. 


d) Hvis størrelsen på beløpet er usikkert, brukes 
beste estimat. 
Årsregnskapene skal føres i samsvar med god 


kommunal regnskapsskikk. 
Hvis et årsregnskap ved regnskapsavslutnin


gen viser et merforbruk i driftsregnskapet, skal 
merforbruket dekkes inn ved bruk av disposi
sjonsfond så langt det er tilgjengelige midler på 
fondet, før regnskapet avsluttes. Resterende mer
forbruk skal dekkes inn innenfor fristene i § 14-11. 


Hvis et årsregnskap ved regnskapsavslutnin
gen viser et mindreforbruk i driftsregnskapet, 
skal beløpet dekke inn eventuelle tidligere års 
merforbruk før regnskapet avsluttes. Resterende 
beløp skal avsettes til disposisjonsfond før regn
skapet avsluttes. 


Regnskapsopplysninger skal bokføres, spesifi
seres, dokumenteres og oppbevares i samsvar 
med lov 19. november 2004 nr. 73 om bokføring 
§§ 3 til 14. 


Årsregnskapene etter første ledd bokstav a til 
c skal avlegges senest 15. februar. Årsregnskapet 
etter første ledd bokstav d skal avlegges senest 1. 
mars. 







464	 NOU 2016: 4
 
Kapittel 32	 Ny kommunelov 

 
 


  


 


  


 


  


 


 


 


 


  


 


 


 


 
 


 


Departementet kan i forskrift fastsette nær
mere regler om årsregnskapene, regnskapsførin
gen, regnskapsavslutningen og bokføringen, og i 
spesielle tilfeller fastsette unntak fra bestemmel
sene i denne paragrafen. 


§ 14-7 Årsberetning 
Kommuner og fylkeskommuner skal utar


beide årsberetning for kommunens eller fylkes
kommunens samlede virksomhet. Det skal også 
utarbeides egen årsberetning for hvert kommu
nale eller fylkeskommunale foretak. 


Årsberetningene skal redegjøre for 
a) forhold som er viktige for å bedømme den øko


nomiske utviklingen og stillingen, og om den 
økonomiske utviklingen og stillingen ivaretar 
den økonomiske handleevnen over tid 


b) vesentlige avvik mellom årsbudsjettet og års
regnskapet 


c) tiltak som er iverksatt, og tiltak som planleg
ges iverksatt, for å sikre en høy etisk standard 


d) den faktiske tilstanden når det gjelder likestil
ling mellom kjønn i virksomheten 


e) tiltak som er iverksatt, og tiltak som planleg
ges iverksatt for å fremme likestilling og for å 
hindre forskjellsbehandling i strid med likestil
lingsloven, samt for å fremme formålet i diskri
mineringsloven om etnisitet, diskriminerings
og tilgjengelighetsloven og diskriminerings
loven om seksuell orientering. 


f)	 andre forhold som er av vesentlig betydning 
for virksomheten. 
Årsberetningene skal avlegges senest 31. 


mars. 


§ 14-8 Budsjett og regnskap mv. for regionråd og 
kommunalt oppgavefellesskap 


Regionråd etter kapittel 18 og kommunalt opp
gavefelleskap etter kapittel 19 skal utarbeide egen 
økonomiplan, årsbudsjett, årsregnskap og årsbe
retning. 


Rådet i regionråd og representantskapet i opp
gavefellesskap fastsetter økonomiplanen, årsbud
sjettet, årsregnskapet og årsberetningen. 


Årsregnskapet til regionråd og oppgavefelles
skap som ikke er egne rettssubjekter, skal også 
innarbeides i kontorkommunens samlede års
regnskap etter § 14-6 første ledd bokstav d. 


Departementet kan i forskrift fastsette nær
mere regler om økonomiplanen, årsbudsjettet, 
årsregnskapet og årsberetningen for regionråd og 
oppgavefellesskap. 


§ 14-9 Skillet mellom drift og investering 
Økonomiplanens driftsdel, driftsbudsjettet og 


driftsregnskapet skal bare finansieres av løpende 
inntekter. Departementet kan i forskrift fastsette 
nærmere regler om hvilke inntekter og utgifter 
som hører til i henholdsvis driftsdelen og investe
ringsdelen. 


Løpende inntekter som ikke benyttes i bud
sjettåret, skal avsettes til driftsfond. 


En andel av inntektene fra salg av aksjer skal 
regnes som løpende inntekter. Departementet 
kan i forskrift fastsette nærmere regler om hvor
dan andelen skal beregnes og nærmere vilkår for 
anvendelse av første punktum. 


Departementet kan i særlige tilfeller gi dispen
sasjon til å finansiere driften med inntekter fra rea
lisasjon av kapitalverdier. 


§ 14-10 Balanse i økonomiplanen og årsbudsjettet 
All bruk av midler i årsbudsjettet skal ha dek


ning i årets tilgang på midler. 
Driftsbudsjettet skal dekke avdrag på lån med 


et beløp som minst tilsvarer avdraget beregnet 
etter § 14-15 andre ledd. 


Årsbudsjettet skal dekke inn tidligere års mer
forbruk i driftsregnskapet og udekket beløp i 
investeringsregnskapet etter reglene i § 14-11. 


Midler som etter lov eller avtale er reservert 
for særskilte formål, og som ikke benyttes i bud
sjettåret, skal avsettes til et bundet fond. 


Årsbudsjettet skal dekke avsetninger som er 
nødvendige for en god kommunal økonomiforvalt
ning. Investeringene skal over tid ha en egenfi
nansiering som ivaretar kommunens eller fylkes
kommunens økonomiske handleevne. 


Første til femte ledd gjelder på tilsvarende 
måte for hvert enkelt år som økonomiplanen 
omfatter. 


§ 14-11 Inndekning av merforbruk i kommune
kassen og fylkeskommunekassen 


Et merforbruk i driftsregnskapet til kommune
kassen eller fylkeskommunekassen skal dekkes 
inn året etter at det oppstod. Hvis merforbruket 
ikke kan dekkes inn året etter at det oppstod, skal 
merforbruket dekkes inn senest det andre året 
etter at det oppstod. 


Kommunestyret eller fylkestinget kan i sær
lige tilfeller vedta at merforbruk i driftsregnskapet 
til kommunekassen eller fylkeskommunekassen 
skal dekkes inn senest fire år etter at det oppstod. 
Hvis de samfunnsmessige og økonomiske konse
kvensene av å dekke merforbruk etter første 
punktum vil bli uforholdsmessig store, kan depar
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tementet godkjenne vedtak om at merforbruk 
dekkes inn senest ti år etter at det oppstod. 


Et udekket beløp i investeringsregnskapet 
skal føres opp til dekning på investeringsbudsjet
tet året etter at det oppstod. 


§ 14-12 Inndekning av merforbruk i kommunale og 
fylkeskommunale foretak, regionråd og kommunale 
oppgavefellesskap 


Kommunalt og fylkeskommunalt foretak etter 
kapittel 9, regionråd etter kapittel 18 og kommu
nalt oppgavefellesskap etter kapittel 19 skal dekke 
inn et merforbruk i driftsregnskapet året etter at 
det oppstod. Et udekket beløp i investeringsregn
skapet skal føres opp til dekning på investerings
budsjettet året etter at det oppstod. 


Hvis et merforbruk i driftsregnskapet til et 
kommunalt eller fylkeskommunalt foretak ikke er 
fullt ut dekket inn i regnskapet i året etter at mer
forbruket oppstod, skal kommunekassen eller fyl
keskommunekassen overføre det resterende belø
pet i budsjettet for det andre året etter at merfor
bruket oppstod. Hvis merforbruket i foretaket 
likevel ikke er dekket inn etter dette, skal kommu
nekassen eller fylkeskommunekassen overføre 
det resterende beløpet i budsjettet for det tredje 
året etter at merforbruket oppstod. Forrige punk-
tum gjelder på tilsvarende måte for de påfølgende 
årene inntil foretakets merforbruk er dekket inn. 


Andre ledd gjelder på tilsvarende måte for del
takerkommunene hvis et merforbruk i driftsregn
skapet til et regionråd eller oppgavefellesskap 
ikke er fullt ut dekket inn i regnskapet i året etter 
at merforbruket oppstod. 


Hvis den enkelte deltakerkommunens ansvar 
for å bidra med midler til inndekning av merfor
bruk i regionråd eller oppgavefellesskap skal 
avvike fra den enkelte kommunens deltakeran
svar, må dette fastsettes i samarbeidsavtalen. 


§ 14-13 Finansforvaltning 
Finansreglementet etter § 14-2 bokstav e skal 


inneholde bestemmelser som 
a) hindrer kommunen eller fylkeskommunen i å 


ta vesentlig finansiell risiko 
b) sikrer at løpende betalingsforpliktelser kan 


innfris ved forfall 
c) bidrar til at tilfredsstillende avkastning kan 


oppnås. 
Hvis det avdekkes avvik fra finansreglementet, 


skal det iverksettes nødvendige tiltak. Hvis det er 
nødvendig for å unngå vesentlig finansiell risiko 
og for å sikre at løpende betalingsforpliktelser kan 
innfris, skal kommunestyret eller fylkestinget selv 
endre finansreglementet. 


Kommunedirektøren skal minst to ganger i 
året rapportere til kommunestyret eller fylkestin
get om forvaltningen av finansielle midler og 
gjeld. I tillegg skal kommunedirektøren etter 
årets utgang legge frem en rapport som viser 
utviklingen gjennom året og status ved utgangen 
av året. 


Departementet kan i forskrift fastsette nær
mere regler om finansreglementets innhold, inn
holdet i rapporteringen og krav til rutiner. 


En avtale som er inngått i strid med forbudet i 
§ 14-1 tredje ledd første punktum, er ikke gyldig 
hvis kommunens eller fylkeskommunens avtale
part kjente til eller burde ha kjent til at disposisjo
nen var i strid med forbudet. 


§ 14-14 Låneformål og vilkår for å ta opp lån 
Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 


for å finansiere investeringer i bygninger, anlegg 
og varige driftsmidler til eget bruk. Det kan ikke 
tas opp lån for den delen av anskaffelseskost som 
kompenseres etter lov om kompensasjon av mer
verdiavgift for kommuner, fylkeskommuner mv. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
for å finansiere kjøp av alle aksjene i eiendomssel
skap. Det kan bare tas opp lån hvis eiendomssel
skapet ikke har 
a) annen virksomhet enn å eie fast eiendom og å 


drifte denne 
b) vesentlige forpliktelser som gjelder annet enn 


eiendommen 
c) andre ansatte enn daglig leder. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
for å innfri garantiansvar. Det kan bare tas opp lån 
hvis det er påkrevd for å kunne innfri garantifor
pliktelsen. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
til andre formål hvis det er særskilt hjemmel til 
det i annen lov. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
for å finansiere videre utlån. Det kan bare tas opp 
lån hvis 
a) kommunens eller fylkeskommunens låntaker 


skal bruke midlene til investeringer 
b) kommunens eller fylkeskommunens låntaker 


ikke driver næringsvirksomhet 
c) utlånet ikke innebærer vesentlig økonomisk 


risiko. 
Forrige punktum bokstav c gjelder ikke for lån til 
boligsosiale formål. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
for å ha nødvendig likviditet. 


Kommuner og fylkeskommuner kan refinansi
ere eksisterende lån. 
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En avtale om lån er ikke gyldig hvis kommu
nens eller fylkeskommunens långiver kjente til 
eller burde ha kjent til at låneopptaket er i strid 
med første til syvende ledd. 


Det kan bare tas opp lån innenfor rammene av 
det som kommunestyret eller fylkestinget har 
bestemt. Det kan bare tas opp lån etter første til 
femte ledd hvis tiltaket har hjemmel i bevilgning i 
årsbudsjettet. 


Kommuner og fylkeskommuner kan etablere 
eget lånefond. Bestemmelsene i denne paragrafen 
gjelder også for opptak av lån til lånefondet. 


Forslag til nye ledd i § 14-14 fra mindretallet 
(Flåten, Nordby og Ytterdahl): 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
for å finansiere engangstilskudd til investeringer 
som foretas av en annen kommune, fylkeskom
mune eller staten. Bestemmelsen gjelder bare for 
investeringer i tiltak som mottakeren av tilskuddet 
har et lovpålagt ansvar for. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
for å finansiere tilskudd til investeringer som fore
tas av et selskap der kommuner eller fylkeskom
muner har bestemmende innflytelse. Bestemmel
sen gjelder bare for investeringer i tiltak som 
kommuner eller fylkeskommuner har et lovpålagt 
ansvar for. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ta opp lån 
for å finansiere tilskudd til investeringer i 
endringer på et annet rettssubjekts eiendom hvis 
det er nødvendig for å gjennomføre kommunale 
eller fylkeskommunale tiltak. 


§ 14-15 Mottatte avdrag på videreutlån. Avdrag på 
lån 


Mottatte avdrag på videreutlån kan i årsbud
sjettet bare finansiere avdrag på innlån eller nye 
utlån. 


Lån til formål som er nevnt i § 14-14 første til 
fjerde ledd, skal avdras årlig. Avdragene skal sam
let være minst lik størrelsen på årets avskrivnin
ger, justert for forholdet mellom størrelsen på 
lånegjelden og størrelsen på de avskrivbare 
anleggsmidlene. Avdraget skal justeres ut fra låne
gjeldens og anleggsmidlenes bokførte verdi ved 
inngangen av regnskapsåret. 


Hvis mottatte avdrag på videreutlån er brukt til 
å betale avdrag på lån til formål som er nevnt i 
§ 14-14 første til fjerde ledd, skal dette ikke redu
sere minimumsavdraget etter første ledd. 


§ 14-16 Garantier 
Denne bestemmelsen gjelder for kausjon eller 


annen økonomisk garanti som kommuner og fyl


keskommuner stiller for virksomhet som drives 
av andre enn kommunen eller fylkeskommunen 
selv. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ikke stille 
kausjon eller annen økonomisk garanti hvis det 
innebærer vesentlig økonomisk risiko. 


Kommuner og fylkeskommuner kan ikke stille 
kausjon eller annen økonomisk garanti for 
næringsvirksomhet. Kommuner og fylkeskommu
ner kan likevel garantere for gjeld de tidligere har 
hatt direkte ansvar for, når en virksomhet som 
kommunen eller fylkeskommunen tidligere har 
drevet selv, skilles ut i et selskap med begrenset 
ansvar, og gjelden samtidig overføres til selskapet. 
Det samme gjelder der en virksomhet som har 
vært drevet av et interkommunalt selskap med 
ubegrenset deltakeransvar, overføres til et selskap 
med begrenset ansvar. 


Vedtak om kausjon og annen økonomisk 
garanti skal godkjennes av departementet for at 
garantitilsagnet skal være gyldig. Ved godkjennin
gen skal departementet bare vurdere om garan
tien er i strid med andre og tredje ledd. En garanti 
som er godkjent av departementet, faller ikke bort 
som ugyldig selv om den er i strid med andre og 
tredje ledd. 


Garantier for små beløp er unntatt fra kravet 
om godkjenning. Departementet kan i forskrift 
fastsette grensen for garantier for små beløp. Et 
garantitilsagn for små beløp er ikke gyldig hvis 
mottakeren av garantien kjente til eller burde ha 
kjent til at garantien er i strid med andre eller 
tredje ledd. 


Departementet kan i forskrift fastsette nær
mere regler om garantiers varighet og innholdet i 
garantivedtak. 


§ 14-17 Pantsetting for andres gjeld 
Kommuner og fylkeskommuner kan ikke pant


sette sine eiendeler til sikkerhet for andres økono
miske forpliktelser. Pantsetting i strid med første 
punktum er ikke gyldig. 


§ 14-18 Overdragelse av krav på skatter og avgifter 
Kommuner og fylkeskommuner kan ikke 


overdra sine krav på skatter og avgifter til andre. 
En avtale om overdragelse av skatter og avgifter i 
strid med første punktum er ikke gyldig. 


§ 14-19 Motregning 
Den som skylder skatt, avgift eller gebyr til en 


kommune eller fylkeskommune, kan ikke gjøre 
opp dette ved motregning. 


En bank kan aldri få dekket sitt krav på en 
kommune eller fylkeskommune ved å motregne 
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kravet mot kommunens eller fylkeskommunens 
innskudd i banken. Kommuner og fylkeskommu
ner kan likevel inngå avtaler om konsernkonto 
med felles likviditetsdisponering. 


Motregning i strid med første og andre ledd er 
ikke gyldig. 


Kapittel 15. Selvkost 


§ 15-1 Beregning av selvkost 
Hvis det er fastsatt i annen lov at kommunale 


eller fylkeskommunale gebyrer ikke skal være 
større enn kostnadene ved å yte tjenesten, skal 
selvkost beregnes i samsvar med andre til fjerde 
ledd. 


Samlet selvkost for en tjeneste skal tilsvare 
merkostnaden som er knyttet til å yte tjenesten. 


Samlet selvkost skal fastsettes ut fra følgende 
prinsipper: 
a) Kostnadene skal beregnes ut fra gjennomførte 


transaksjoner og anskaffelseskost. 
b) Investeringskostnadene skal beregnes ut fra 


avskrivningene på investeringene og kalkula
toriske rentekostnader. 


c) Investeringskostnadene skal fordeles over den 
tiden investeringene forventes å være i bruk. 
Departementet kan i forskrift fastsette nær


mere regler om beregning av selvkost. 


Kapittel 16. Kommunenes og fylkeskommu
nenes rapportering til staten 


§ 16-1 Rapportering til statlige myndigheter 
(KOSTRA) 


Kommuner og fylkeskommuner skal rappor
tere opplysninger om økonomi, ressursbruk og 
tjenester til statlige myndigheter for bruk i nasjo
nale informasjonssystemer (KOSTRA). Kommu
ner og fylkeskommuner skal også rapportere opp
lysninger om lokale folkeavstemninger. 


Departementet kan i forskrift fastsette nær
mere regler om hva som skal rapporteres, og 
hvordan det skal rapporteres. 


§ 16-2 Kommunalt rapporteringsregister (KOR) 
Kommunalt rapporteringsregister skal gi en 


oversikt over rapporteringspliktene som staten 
ved lov eller vedtak har pålagt kommuner og fyl
keskommuner. Registeret skal være et virkemid
del for samordning og forenkling av rapporte
ringspliktene. 


Registeret skal inneholde informasjon om rap
porteringspliktene som er nevnt i første ledd. 
Registeret skal holdes løpende oppdatert, og inn
holdet i registeret skal være allment tilgjengelig. 
Departementet kan i forskrift gi nærmere regler 
om hvilke opplysninger registeret skal inneholde. 


Rapporteringsplikter som nevnt i første ledd 
kan ikke gjøres gjeldende før de er publisert i 
kommunalt rapporteringsregister. Departemen
tet skal sende melding til registeret om nye rap
porteringsplikter og om endringer i gjeldende rap
porteringsplikter før de kan gjøres gjeldende. 
Departementet kan i forskrift gi unntak fra første 
og andre punktum. Departementet kan i forskrift 
også gi nærmere regler om hvordan meldingen 
skal gis, hvilke opplysninger som skal gis i mel
dingen og om registerets behandling av opplys
ningene. 


Departementet peker ut registerføreren som 
skal forvalte registeret på vegne av departemen
tet. 


Sjette del. Interkommunalt samarbeid 


Kapittel 17. Interkommunalt samarbeid 


§ 17-1 Interkommunalt samarbeid 
Kommuner og fylkeskommuner kan samar


beide om å utføre felles oppgaver (interkommu
nalt samarbeid). 


Et slikt samarbeid skal foregå gjennom region
råd, kommunalt oppgavefellesskap, vertskommu
nesamarbeid, interkommunalt selskap, aksjesel
skap, samvirkeforetak, forening eller på annen 
måte som det er rettslig adgang til. 


Kapittel 18. Regionråd 


§ 18-1 Regionråd 
To eller flere kommuner eller fylkeskommu


ner kan sammen opprette et regionråd for å 
behandle saker som går på tvers av kommune
eller fylkesgrensene. Kommunestyrene og fylkes
tingene vedtar selv å opprette et regionråd. 


Et regionråd kan ikke gis myndighet til å treffe 
vedtak som omtalt i forvaltningsloven § 2 første 
ledd bokstav a (offentlig myndighetsutøvelse). 
Regionrådet kan likevel gis myndighet til å treffe 
denne typen vedtak om interne forhold i samarbei
det og til å forvalte tilskuddsordninger. 


Regionrådets navn skal inneholde ordet regi
onråd. 


Øvrige kapitler i denne loven gjelder på tilsva
rende måte så langt de passer for regionråd. 


§ 18-2 Deltakeransvar 
Den enkelte deltakeren i regionrådet har ube


grenset økonomisk ansvar for sin andel av region
rådets forpliktelser. Til sammen skal andelene 
utgjøre regionrådets samlede forpliktelser. 


Regionrådets kreditorer må først gjøre sitt 
krav gjeldende mot regionrådet. Hvis kreditor 
ikke får dekket kravet sitt innen 14 dager regnet 
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fra påkrav, kan kreditor kreve den enkelte delta
keren for dennes andel av forpliktelsen. En delta
keren som helt eller delvis har dekket sin andel av 
en fordring på regionrådet, kan straks kreve til
bake utlegget sitt fra regionrådet. 


En deltaker som trer ut av regionrådet, fortset
ter å ha økonomisk ansvar for sin andel av de for
pliktelsene regionrådet har på det tidspunktet da 
deltakeren trer ut. Det samme gjelder hvis region
rådet oppløses. 


§ 18-3 Råd 
Rådet er regionrådets øverste organ. Samtlige 


deltakere (kommuner og fylkeskommuner) skal 
være representert med minst ett medlem i rådet. 
Hvert kommunestyre eller fylkesting velger selv 
sine medlemmer og minst like mange varamed
lemmer. Medlemmene og varamedlemmene skal 
velges blant kommunestyrets eller fylkestingets 
medlemmer. Hvis ikke noe annet er fastsatt i sam
arbeidsavtalen, velger rådet selv sin leder og nest
leder. 


Rådets medlemmer og varamedlemmer velges 
for fire år hvis ikke noe annet er fastsatt i samar
beidsavtalen. Den enkelte deltaker kan selv når 
som helst ved nyvalg skifte ut de medlemmer og 
varamedlemmer de selv har valgt. Nye medlem
mer og varamedlemmer velges for resten av valg
perioden. 


Rådet kan selv opprette andre organer til sty-
ring av regionrådet. Medlemmene av slike orga
ner skal velges av rådet selv. 


§ 18-4 Samarbeidsavtale 
Når et regionråd opprettes, skal det inngås en 


skriftlig samarbeidsavtale mellom alle deltakerne i 
regionrådet. 


De enkelte kommunestyrene og fylkestingene 
i alle deltakerkommunene skal selv vedta samar
beidsavtalen og endringer i avtalen om forhold 
som er nevnt i fjerde ledd. 


Rådet vedtar selv endringer i samarbeidsavta
len om andre forhold enn de som er omtalt i fjerde 
ledd. Slike endringer vedtas med minst 2/3 av de 
avgitte stemmene. Det kan avtales i samarbeidsav
talen at slike endringer skal vedtas av kommune
styret eller fylkestinget selv i samtlige deltaker
kommuner. 


Samarbeidsavtalen skal inneholde bestemmel
ser om 
a) hva som er regionrådets navn 
b) hvorvidt regionrådet er et eget rettssubjekt 
c) hvor mange medlemmer den enkelte deltake


ren skal ha i rådet 
d) hvilke saker regionrådet skal kunne behandle 


e) hvilken myndighet som er lagt til regionrådet 
f) hva som er den enkelte deltakerens eierandel i 


regionrådet og ansvarsandel for regionrådets 
forpliktelser, hvis ansvarsandelen avviker fra 
eierandelen 


g) hvordan deltakerne kan tre ut av samarbeidet 
h) hvordan samarbeidet skal oppløses, blant 


annet hvordan regionrådets arkiver skal opp
bevares etter at rådet er oppløst. 


Kapittel 19. Kommunalt oppgavefellesskap 


§ 19-1 Kommunalt oppgavefellesskap 
To eller flere kommuner eller fylkeskommu


ner kan sammen opprette et kommunalt oppga
vefellesskap for å løse felles oppgaver. Kommune
styrene og fylkestingene vedtar selv å opprette et 
oppgavefellesskap. 


Et oppgavefellesskap kan ikke gis myndighet 
til å treffe vedtak som omtalt i forvaltningsloven 
§ 2 første ledd bokstav a (offentlig myndighetsutø
velse). Oppgavefellesskapet kan likevel gis myn
dighet til å treffe denne typen vedtak om interne 
forhold i samarbeidet og til å forvalte tilskudds
ordninger. 


Oppgavefellesskapets navn skal inneholde 
ordene kommunalt oppgavefellesskap. 


Øvrige kapitler i denne loven gjelder på tilsva
rende måte så langt de passer for oppgavefelles
skap. 


§ 19-2 Deltakeransvar 
Den enkelte deltakeren i et kommunalt oppga


vefellesskap har ubegrenset økonomisk ansvar for 
sin andel av oppgavefellesskapets forpliktelser. Til 
sammen skal andelene utgjøre oppgavefellesska
pets samlede forpliktelser. 


Oppgavefellesskapets kreditorer må først 
gjøre sitt krav gjeldende mot oppgavefellesskapet. 
Hvis kreditor ikke får dekket kravet sitt innen 14 
dager regnet fra påkrav, kan kreditor kreve den 
enkelte deltakeren for dennes andel av forpliktel
sen. En deltaker som helt eller delvis har dekket 
sin andel av en fordring på oppgavefellesskapet, 
kan straks kreve tilbake utlegget sitt fra oppga
vefellesskapet. 


En deltaker som trer ut av oppgavefellesska
pet, fortsetter å ha økonomisk ansvar for sin andel 
av de forpliktelsene oppgavefellesskapet har på 
det tidspunktet da deltakeren trer ut. Det samme 
gjelder hvis oppgavefellesskapet oppløses. 


§ 19-3 Representantskap 
Representantskapet er oppgavefellesskapets 


øverste organ. Samtlige deltakere skal være repre
sentert med minst ett medlem i representantska
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pet. Hvert kommunestyre eller fylkesting velger 
selv sine medlemmer og minst like mange vara
medlemmer. I kommuner og fylkeskommuner 
med parlamentarisk styreform kan kommunesty
ret eller fylkestinget selv fastsette at rådet skal 
velge kommunens eller fylkeskommunens med
lemmer. 


Hvis ikke noe annet er fastsatt i samarbeidsav
talen, velger representantskapet selv sin leder og 
nestleder. 


Daglig leder i oppgavefellesskapet kan ikke 
være medlem av representantskapet. 


Representantskapets medlemmer og varamed
lemmer velges for fire år hvis ikke noe annet er 
fastsatt i samarbeidsavtalen. De enkelte delta
kerne kan selv når som helst ved nyvalg skifte ut 
de medlemmene og varamedlemmene de selv har 
valgt. Nye medlemmer og varamedlemmer velges 
for resten av valgperioden. 


Representantskapet kan selv opprette andre 
organer til styring av oppgavefellesskapet. Med
lemmene av slike organer skal velges av represen
tantskapet selv. 


§ 19-4 Samarbeidsavtale 
Når et oppgavefellesskap opprettes, skal det 


inngås en skriftlig samarbeidsavtale mellom alle 
deltakerne i oppgavefellesskapet. 


De enkelte kommunestyrene og fylkestingene 
i alle deltakerkommunene skal selv vedta samar
beidsavtalen og endringer i avtalen om forhold 
som er nevnt i fjerde ledd. 


Representantskapet i oppgavefellesskapet ved
tar selv endringer i samarbeidsavtalen om andre 
forhold enn de som er omtalt i fjerde ledd. Slike 
endringer vedtas med tilslutning av minst 2/3 av 
de avgitte stemmene. Det kan avtales i samar
beidsavtalen at slike endringer skal vedtas av 
kommunestyret eller fylkestinget selv i samtlige 
deltakerkommuner. 


Samarbeidsavtalen skal inneholde bestemmel
ser om 
a) hva som er oppgavefellesskapets navn 
b) hvorvidt oppgavefelleskapet er et eget retts


subjekt 
c) hvor mange medlemmer den enkelte deltake


ren skal ha i representantskapet 
d) hvilke oppgaver og myndighet som er lagt til 


oppgavefellesskapet 
e) hva som er deltakernes innskuddsplikt og plikt 


til å yte andre bidrag til oppgavefellesskapet 
f) hva som er den enkelte deltakerens eierandel i 


oppgavefellesskapet og ansvarsandel for felles
skapets forpliktelser, hvis ansvarsandelen avvi
ker fra eierandelen 


g) hvorvidt oppgavefellesskapet skal ha myndig
het til å ta opp lån 


h) hva oppgavefelleskapet skal rapportere til del
takerne om 


i) hvordan deltakerne kan tre ut av samarbeidet 
j) hvordan samarbeidet skal oppløses, blant 


annet hvordan regionrådets arkiver skal opp
bevares etter at rådet er oppløst. 


Kapittel 20. Vertskommune 


§ 20-1 Vertskommunesamarbeid 
En kommune kan overlate utførelsen av lovpå


lagte oppgaver og delegere myndighet til å treffe 
vedtak som omtalt i forvaltningsloven § 2 første 
ledd bokstav a (offentlig myndighetsutøvelse), til 
en vertskommune som er opprettet etter reglene i 
dette kapitlet. Dette gjelder bare hvis annen lov
givning ikke er til hinder for det. 


Bestemmelsen i første ledd gjelder på tilsva
rende måte for fylkeskommuner. 


§ 20-2 Administrativt vertskommunesamarbeid 
En kommune (samarbeidskommune) kan 


avtale med en annen kommune (vertskommune) 
at vertskommunen skal utføre oppgaver og treffe 
vedtak i saker som ikke har prinsipiell betydning. 
Dette gjelder på tilsvarende måte for vertskommu
nesamarbeid mellom fylkeskommuner. 


Kommunestyret eller fylkestinget delegerer 
selv myndighet til å treffe vedtak som er nevnt i 
første ledd, ved å instruere kommunedirektøren i 
egen kommune eller fylkeskommune om å dele
gere myndigheten til kommunedirektøren i verts
kommunen. 


Folkevalgte organer i vertskommunen har 
ikke instruksjons- eller omgjøringsmyndighet i 
saker der myndigheten er delegert etter andre 
ledd. 


En samarbeidskommune kan gi vertskommu
nen instruks om hvordan den delegerte myndig
heten skal utøves i saker som bare gjelder samar
beidskommunen eller dens innbyggere. 


Hvis vertskommunen treffer vedtak etter dele
gert myndighet fra en samarbeidskommune, kan 
samarbeidskommunen omgjøre vedtaket etter 
reglene i forvaltningsloven § 35 første ledd. 


§ 20-3 Vertskommunesamarbeid med felles, folke
valgt nemnd 


Kommuner som deltar i et vertskommunesam
arbeid, kan avtale å opprette en felles, folkevalgt 
nemnd i vertskommunen. Dette gjelder på tilsva
rende måte for vertskommunesamarbeid mellom 
fylkeskommuner. 
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Deltakerne kan gi nemnda myndighet til å 
treffe vedtak også i saker som har prinsipiell 
betydning. Det skal skje ved at kommunestyrene 
eller fylkestingene selv delegerer samme myndig
het til nemnda. Nemnda kan gi kommunedirektø
ren i vertskommunen myndighet til å treffe vedtak 
i saker som ikke har prinsipiell betydning. 


Hver av deltakerne i samarbeidet skal være 
representert med to eller flere representanter i 
nemnda. Nemnda velger selv leder og nestleder 
blant sine medlemmer. Det kan fastsettes i samar
beidsavtalen at ledervervet skal gå på omgang 
mellom deltakerne. 


Bestemmelsene for utvalg gjelder på tilsva
rende måte så langt de passer. 


Folkevalgte organer i vertskommunen har 
ikke instruksjons- eller omgjøringsmyndighet i til
feller der samarbeidskommunen har delegert 
myndighet til vertskommunen etter andre ledd. 


En samarbeidskommune kan gi vertskommu
nen instruks om hvordan den delegerte myndig
heten skal utøves i saker som bare gjelder samar
beidskommunen eller dens innbyggere. 


Hvis vertskommunen treffer vedtak etter dele
gert myndighet fra en samarbeidskommune, kan 
samarbeidskommunen omgjøre vedtaket etter 
reglene i forvaltningsloven § 35 første ledd. 


Der det i lov er satt en grense for antall med
lemmer i et folkevalgt organ, og representasjons
kravet i tredje ledd fører til at den felles nemnda 
får flere medlemmer enn det loven tillater, skal 
antall medlemmer reduseres på følgende måte: 
Det antallet medlemmer av nemnda som oversti
ger det tillatte maksimumet, skal ved loddtrek
ning tas ut av nemnda. Hvis denne fremgangsmå
ten fører til at en av deltakerkommunene i samar
beidet ikke blir representert i nemnda når saker 
fra denne deltakeren skal behandles, skal enda ett 
medlem tas ut og erstattes med et medlem fra 
denne deltakerkommunen. 


§ 20-4 Samarbeidsavtale 
Når et vertskommunesamarbeid opprettes, 


skal det inngås en skriftlig samarbeidsavtale mel
lom deltakerne i vertskommunesamarbeidet. 


De enkelte kommunestyrene eller fylkestin
gene i alle deltakerkommunene skal selv vedta 
samarbeidsavtalen og endringer i avtalen om for-
hold som er nevnt i tredje og fjerde ledd. 


Samarbeidsavtalen skal inneholde bestemmel
ser om 
a) hvem som deltar i samarbeidet 
b) hvilken av deltakerne som er vertskommune 
c) hvilke oppgaver og hvilken myndighet som 


skal legges til vertskommunen 


d) når oppgaver og myndighet skal overføres 
e) hvilke av vertskommunens vedtak deltakerne 


skal underrettes om 
f) hvordan det økonomiske oppgjøret mellom 


samarbeidskommunene og vertskommunen 
skal foregå 


g) hvordan deltakere kan tre ut av samarbeidet 
h) hvordan samarbeidet skal oppløses 
i) annet som etter lov skal fastsettes i avtale. 


Avtaler om vertskommunesamarbeid med fel
les nemnd skal også inneholde bestemmelser om 
hvor mange representanter i nemnda hver enkelt 
deltaker skal ha. 


I et vertskommunesamarbeid mellom kommu
ner skal vertskommunen orientere fylkesmannen 
om at samarbeidet er opprettet. I et vertskommu
nesamarbeid mellom fylkeskommuner skal verts
kommunen orientere departementet om at samar
beidet er opprettet. 


§ 20-5 Klagebehandling i et administrativt verts
kommunesamarbeid 


Når en vertskommune fatter vedtak som kan 
påklages etter forvaltningsloven § 28 første ledd, 
er klageinstansen den kommunen eller fylkes
kommunen som har delegert myndigheten. Admi
nistrasjonen i vertskommunen er da underinstans 
etter forvaltningsloven § 33 andre ledd. Adminis
trasjonen er også underinstans der det i lov er fast
satt at et statlig organ er klageinstans. 


Klageinstansen har ikke omgjøringsrett etter 
forvaltningsloven § 35 andre og tredje ledd. Stat
lige klageinstanser kan likevel oppheve vedtak 
som må anses som ugyldige. 


§ 20-6 Klagebehandling i et vertskommunesamar
beid med felles, folkevalgt nemnd 


Når det i et vertskommunesamarbeid med fel
les, folkevalgt nemnd treffes vedtak som kan 
påklages etter forvaltningsloven § 28 første ledd, 
er klageinstansen en eller flere særskilte klage
nemnder som er oppnevnt av kommunestyrene 
eller fylkestingene i deltakerkommunene. Den fel
les, folkevalgte nemnda er da underinstans etter 
forvaltningsloven § 33 annet ledd. Nemnda er 
også underinstans der det i lov er fastsatt at et stat
lig organ er klageinstans. 


Hver av deltakerne skal være representert i en 
klagenemnd som er oppnevnt etter første ledd. 
Klagenemnda velger selv sin leder og nestleder. 
For øvrig gjelder bestemmelsene om utvalg så 
langt de passer. 


Klageinstansen har ikke omgjøringsrett etter 
forvaltningsloven § 35 annet og tredje ledd. Stat
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lige klageinstanser kan likevel oppheve vedtak 
som må anses som ugyldige. 


§ 20-7 Lovlighetskontroll 
Hvis et vedtak er truffet av vertskommunens 


organer på vegne av en samarbeidskommune, kan 
tre eller flere medlemmer i samarbeidskommu
nens kommunestyre eller fylkesting bringe vedta
ket inn for departementet for å få kontrollert om 
den er lovlig, jf. kapittel 28. 


Medlemmer av kommunestyret eller fylkestin
get i vertskommunen kan ikke kreve slik kontroll 
av vedtak som er truffet av vertskommunens orga
ner på vegne av en samarbeidskommune. 


§ 20-8 Oppløsning og uttreden 
Hvis deltakerne er enige om det, kan verts


kommunesamarbeidet oppløses med øyeblikke
lig virkning. 


Den enkelte deltaker kan med ett års varsel si 
opp avtalen om vertskommunesamarbeid. Annen 
oppsigelsesfrist kan avtales. 


§ 20-9 Kontrollutvalgets myndighet i en verts
kommune 


Kontrollutvalget i vertskommunen fører kon
troll med virksomheten i vertskommunen på 
vegne av alle deltakerne i vertskommunesamar
beidet. 


§ 20-10 Statlig tilsyn med vertskommuner 
Pålegg eller sanksjoner fra statlige tilsyns


myndigheter skal rettes mot vertskommunen i til
feller der en samarbeidskommune har overlatt til 
en vertskommune å utføre lovpålagte oppgaver. 
Vertskommunen er ansvarlig for at pålegg eller 
sanksjoner blir fulgt opp. 


Hvis en oppgave er delegert til vertskommu
nen, gjelder § 31-3 første ledd på tilsvarende måte 
ovenfor vertskommunen. 


Kapittel 21. Representasjon av begge kjønn i 
styret i aksjeselskaper 


§ 21-1 Representasjon av begge kjønn i styret 
Reglene i aksjeloven § 20-6 om representasjon 


av begge kjønn i styret gjelder på tilsvarende måte 
for aksjeselskap der kommuner og fylkeskommu
ner til sammen eier minst 2/3 av aksjene. Departe
mentet kan gi forskrifter om at reglene i første 
punktum også skal gjelde for aksjeselskaper som 
kommuner eller fylkeskommuner eier under 2/3 
av, når resten av selskapet er eid av staten, eller 
selskaper som direkte eller indirekte er heleid av 
staten. 


Departementet kan i forskrift gi nærmere 
regler om gjennomføringen av valg av styremed
lemmer som skal velges av og blant de ansatte i 
selskaper som er nevnt i første ledd. 


Syvende del. Egenkontroll 


Kapittel 22. Kommunestyrets og fylkestingets 
kontrollansvar 


§ 22-1 Kommunestyrets og fylkestingets kontroll
ansvar 


Kommunestyret og fylkestinget har det øver
ste ansvaret for å kontrollere kommunens og fyl
keskommunens virksomhet. 


Kommunestyret og fylkestinget kan kreve at 
enhver sak skal legges frem til orientering eller 
avgjørelse. 


Kommunestyret og fylkestinget kan omgjøre 
vedtak som er truffet av andre folkevalgte organer 
eller administrasjonen, hvis disse selv kunne ha 
omgjort vedtaket. 


Kapittel 23. Kontrollutvalg 


§ 23-1 Kontrollutvalget 
Kommunestyret og fylkestinget velger selv et 


kontrollutvalg som skal føre løpende kontroll på 
deres vegne. 


Kommunestyret og fylkestinget velger selv 
leder, nestleder og øvrige medlemmer til utvalget. 
Utvalget skal ha minst fem medlemmer. Minst ett 
medlem skal velges blant kommunestyrets eller 
fylkestingets medlemmer. 


Utelukket fra valg er 
a) ordfører og varaordfører 
b) medlem og varamedlem av formannskap eller 


fylkesutvalg 
c) medlem og varamedlem av folkevalgt organ 


med beslutningsmyndighet 
d) medlem av kommuneråd eller fylkesråd 
e) medlem og varamedlem av kommunestyreko


mite eller fylkestingskomite 
f) ansatte i den aktuelle kommunen eller fylkes


kommunen 
g) person som har en ledende stilling eller som 


er medlem eller varamedlem av styret eller 
bedriftsforsamlingen, i et selskap som kommu
nen eller fylkeskommunen har eierinteresser i 


h) person som har en ledende stilling eller som 
er medlem eller varamedlem av styret i et regi
onråd eller et kommunalt oppgavefellesskap. 
Kommunestyret og fylkestinget kan når som 


helst velge medlemmer til utvalget på nytt. Hvis 
ett eller flere medlemmer av utvalget skal skiftes 
ut, skal alle medlemmer velges på nytt. 
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§ 23-2 Kontrollutvalgets ansvar og myndighet 
Kontrollutvalget skal påse at 


a) kommunens eller fylkeskommunens regnska
per blir revidert på en betryggende måte 


b) det føres kontroll med at den økonomiske for
valtningen foregår i samsvar med gjeldende 
bestemmelser og vedtak 


c) det utføres forvaltningsrevisjon av kommu
nens eller fylkeskommunens virksomhet, og 
med selskaper kommunen eller fylkeskommu
nen har eierinteresser i 


d) det føres kontroll med forvaltningen av kom
munens eller fylkeskommunens eierinteresser 
i selskaper mv. (eierskapskontroll) 


e) vedtak som kommunestyret eller fylkestinget 
treffer ved behandlingen av revisjonsrappor
ter, blir fulgt opp. 
Kontrollutvalgets leder har møte- og talerett i 


kommunestyret og fylkestinget når utvalgets 
saker skal behandles. Utvalgets leder kan la ett av 
de andre medlemmene i utvalget utøve denne ret
ten på sine vegne. 


Kontrollutvalget kan kreve at kommunen eller 
fylkeskommunen legger frem enhver opplysning, 
redegjørelse eller dokument når utvalget finner 
det nødvendig for å utføre sine oppgaver. Kontrol
lutvalget kan også foreta undersøkelser som det 
mener er nødvendige. Taushetsplikt er ikke til 
hinder for å gjennomføre kontrolltiltak etter dette 
leddet. 


Kontrollutvalget har rett til å være til stede i 
lukkede møter i folkevalgte organer i kommunen 
eller fylkeskommunen. Kommunestyret eller fyl
kestinget kan selv bestemme at denne retten ikke 
gjelder lukkede møter i kommunestyret, fylkestin
get, kommunerådet eller fylkesrådet. 


Departementet kan gi forskrifter om kontroll
utvalgets oppgaver og saksbehandling. 


§ 23-3 Plan for forvaltningsrevisjon 
Forvaltningsrevisjon innebærer å gjennomføre 


systematiske vurderinger av økonomi, produktivi
tet, regeletterlevelse, måloppnåelse og virkninger 
ut fra kommunestyrets eller fylkestingets vedtak. 


Kontrollutvalget skal minst én gang i valgperi
oden og senest innen utgangen av året etter at 
kommunestyret eller fylkestinget er konstituert, 
utarbeide en plan som viser hvilke områder det 
skal gjennomføres forvaltningsrevisjoner på. Pla
nen skal baseres på en risiko- og vesentlighetsvur
dering av kommunens eller fylkeskommunens 
virksomhet og selskaper med sikte på å finne ut 
hvor det er størst behov for forvaltningsrevisjon. 


Planen skal vedtas av kommunestyret eller fyl
kestinget selv. Kommunestyret eller fylkestinget 


kan delegere til kontrollutvalget å gjøre endringer 
i planen. 


§ 23-4 Plan for eierskapskontroll 
Eierskapskontroll innebærer å kontrollere om 


den som utøver kommunens eller fylkeskommu
nens eierinteresser, gjør dette i samsvar med 
lover og forskrifter, kommunestyrets eller fylkes
tingets vedtak og anerkjente prinsipper for eier
styring. 


Kontrollutvalget skal minst én gang i valgperi
oden og senest innen utgangen av året etter at 
kommunestyret eller fylkestinget er konstituert, 
utarbeide en plan for hvilke eierskapskontroller 
som skal gjennomføres. Planen skal baseres på en 
risiko- og vesentlighetsvurdering av kommunens 
og fylkeskommunens eierskap med sikte på å 
finne ut hvor det er størst behov for eierskapskon
troll. 


Planen skal vedtas av kommunestyret eller fyl
kestinget selv. Kommunestyret eller fylkestinget 
kan delegere til kontrollutvalget å gjøre endringer 
i planen. 


§ 23-5 Rapportering til kommunestyret eller fylkes
tinget 


Kontrollutvalget skal rapportere resultatene av 
sitt arbeid til kommunestyret eller fylkestinget. I 
kontrollsaker som skal oversendes til kommune
styret eller fylkestinget, skal kommunedirektøren 
gis anledning til å uttale seg før kontrollutvalget 
behandler saken. 


§ 23-6 Innsyn og undersøkelser i selskaper o.l. 
Kommunens eller fylkeskommunens kontroll


utvalg kan kreve å få de opplysningene det tren
ger for å gjennomføre sin kontroll, fra 
a) interkommunalt selskap etter lov 29. januar 


1999 nr. 6 
b) regionråd etter § 18-1 
c) kommunalt oppgavefellesskap etter § 19-1 
d) aksjeselskap der en kommune eller fylkes


kommune alene eller sammen med andre 
kommuner, fylkeskommuner eller interkom
munale selskaper direkte eller indirekte eier 
alle aksjer. 


Slike opplysninger kan kreves fra selskapets dag
lige leder, fra styret og fra den valgte revisoren for 
selskapet. 


Kontrollutvalget kan selv bestille undersøkel
ser i selskapet hvis det er nødvendig. 


Kommunestyret eller fylkestinget kan fastsette 
regler om kontrollutvalgets kontroll med forvalt
ningen av kommunens eller fylkeskommunens 
interesser i selskaper som er nevnt i første ledd, 
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og fastsette hvilke dokumenter mv. som skal sen
des til kontrollutvalget. 


Kontrollutvalget skal varsles om møter i gene
ralforsamling, representantskap og tilsvarende 
organer og har rett til å være til stede i disse 
møtene. 


Kontrollutvalgets innsynsrett og rett til å 
bestille undersøkelser etter første og andre ledd 
gjelder på tilsvarende måte overfor andre virk
somheter som utfører oppgaver på vegne av kom
munen eller fylkeskommunen. Innsynet og under
søkelsene skal imidlertid bare omfatte det som 
trengs for å undersøke om kontrakten blir oppfylt. 


§ 23-7 Sekretariatet 
Kommunestyret eller fylkestinget skal sørge 


for at kontrollutvalget får sekretariatsbistand som 
til enhver tid tilfredsstiller utvalgets behov. 


Sekretariatet skal påse at de sakene som 
behandles av kontrollutvalget, er forsvarlig utre
det, og at utvalgets vedtak blir iverksatt. 


Sekretariatet skal være uavhengig av kommu
nens eller fylkeskommunens administrasjon og av 
den eller dem som utfører revisjon for kommunen 
eller fylkeskommunen. 


Sekretariatsfunksjonen kan ikke legges til 
a) ansatte i kommunen eller fylkeskommunen 


som har andre arbeidsoppgaver enn å være 
sekretær for kontrollutvalget 


b) den som utfører revisjon for den aktuelle kom
munen eller fylkeskommunen 


c) medlemmer av kontrollutvalget, kommunesty
ret eller fylkestinget i den aktuelle kommunen 
eller fylkeskommunen. 
Den som utfører sekretariatsoppgaver for kon


trollutvalget, er direkte underordnet kontrollutval
get og skal følge de retningslinjer og pålegg som 
utvalget gir. 


Kommunestyret eller fylkestinget velger selv 
sekretær for kontrollutvalget, etter innstilling fra 
kontrollutvalget. 


Forslag til § 23-7 fra mindretallet (Haugland, 
Hopsnes og Narud): 


Tredje ledd bokstav a skal lyde: 
a) ansatte i kommunen eller fylkeskommunen 


som har andre arbeidsoppgaver enn å utføre 
revisjon eller å være sekretær for kontrollut
valget 


Tredje ledd bokstav b utgår og bokstav c blir 
bokstav b. 


Kapittel 24. Revisjon 


§ 24-1 Valg av revisor 
Kommunestyret eller fylkestinget avgjør selv 


om kommunen eller fylkeskommunen skal 
ansette egne revisorer, delta i interkommunalt 
samarbeid om revisjon eller inngå avtale med 
annen revisor. 


Kommunestyret eller fylkestinget velger selv 
revisor. 


Vedtak etter første og andre ledd treffes etter 
innstilling fra kontrollutvalget. 


Rådet i et regionråd og representantskapet i et 
kommunalt oppgavefellesskap velger regnskaps
revisor hvis ikke noe annet er fastsatt i samar
beidsavtalen. 


Forslag til § 24-1 første ledd fra mindretallet 
(Narud): 


Kommunestyret eller fylkestinget avgjør selv 
om kommunen eller fylkeskommunen skal 
ansette egne revisorer eller delta i interkommu
nalt samarbeid om revisjon. Revisjonens oppgave 
er å gjennomføre løpende kontroll med kommu
nens eller fylkeskommunens forvaltning. 


§ 24-2 Revisjonens ansvar og myndighet 
Revisjonen skal utføre regnskapsrevisjon, for


valtningsrevisjon, eierskapskontroll og annen kon
troll som er bestemt i lov eller i medhold av lov. 


Revisor skal planlegge, gjennomføre og rap
portere sitt arbeid i samsvar med lov og forskrift 
og god kommunal revisjonsskikk. 


Kommunens og fylkeskommunens revisor 
skal rapportere om sitt arbeid og resultatene av 
sin revisjon til kontrollutvalget. 


Revisor kan kreve at kommunen eller fylkes
kommunen legger frem enhver opplysning, rede
gjørelse eller dokument når han eller hun finner 
det nødvendig for å utføre sine oppgaver. Revisor 
kan også foreta undersøkelser som han eller hun 
mener er nødvendige. Taushetsplikt er ikke til 
hinder for å gjennomføre kontrolltiltak etter dette 
leddet. 


Revisor har taushetsplikt etter forvaltningslo
ven §§ 13 til 13 e. 


Departementet kan gi forskrifter om revisors 
plikter, kvalifikasjoner, skifte av revisor og 
begrensninger i revisors taushetsplikt. 


§ 24-3 Revisors møterett, opplysningsplikt osv. 
Oppdragsansvarlig revisor eller hans eller 


hennes stedfortreder har møte- og talerett i kon
trollutvalgets møter. Revisor har rett til å få 
uttalelsene sine protokollert. 







474	 NOU 2016: 4
 
Kapittel 32	 Ny kommunelov 

 


 


 


 
 


 


  


 


 


  


 


  


 


 


 


 


  


 


 


 
 


 


Oppdragsansvarlig revisor eller hans eller 
hennes stedfortreder har møteplikt i kommune
styrets eller fylkestingets møter når kommunesty
ret eller fylkestinget skal behandle saker som er 
knyttet til revisors oppdrag. 


For øvrig har oppdragsansvarlig revisor eller 
hans eller hennes stedfortreder møterett i kom
munestyret eller fylkestinget. 


Oppdragsansvarlig revisor skal gi opplysnin
ger om kommunen eller fylkeskommunen som 
han eller hun har fått kjennskap til under revisjo
nen, hvis et medlem av kommunestyret, fylkestin
get eller kontrollutvalget krever det. 


Hvis revisor utenfor et møte blir bedt om å gi 
informasjon til et medlem av kommunestyret, fyl
kestinget eller kontrollutvalget, kan revisor kreve 
å få gi sitt svar i et møte. 


§ 24-4 Revisors uavhengighet og vandel 
Revisor skal være uavhengig og ha god vandel. 
Departementet kan gi forskrifter om krav til 


revisors uavhengighet og vandel. 


§ 24-5 Regnskapsrevisjonens innhold 
Revisor skal vurdere om årsregnskapet er 


avlagt i samsvar med lov og forskrift. 
Revisor skal vurdere om registrering og doku


mentasjon av regnskapsopplysninger er i samsvar 
med lov og forskrift. 


Revisor skal vurdere om årsberetningen inne
holder de opplysningene som lov og forskrift kre
ver. Revisor skal vurdere om opplysningene i års
beretningen om økonomi stemmer overens med 
årsregnskapet. Revisor skal se etter om årsberet
ningen gir dekkende opplysninger om vesentlige 
avvik fra årsbudsjettet, også om vesentlige avvik 
fra kommunestyrets eller fylkestingets premisser 
for bruken av bevilgningene. 


Revisor skal gjennom revisjonen bidra til å 
forebygge og avdekke misligheter og feil. 


§ 24-6 Revisors plikter ved utførelsen av regnskaps
revisjon 


Revisor skal se etter om den økonomiske 
internkontrollen er ordnet på en betryggende 
måte. 


Revisor skal vurdere risikoen for at årsregn
skapet ikke gir riktig informasjon som følge av 
misligheter og feil, og innhente informasjon som 
gir tilstrekkelig grunnlag for å vurdere om det 
foreligger lov- og forskriftsbrudd som er av 
vesentlig betydning for årsregnskapet. 


Revisor skal vurdere risikoen for brudd på 
kommunestyrets eller fylkestingets premisser for 
bruken av bevilgningene og innhente informasjon 


som gir tilstrekkelig grunnlag for å vurdere om 
årsregnskapet inneholder vesentlige avvik fra 
disse premissene. 


§ 24-7 Skriftlige påpekninger fra regnskapsrevisor 
Revisor skal gi skriftlige meldinger om føl


gende: 
a) vesentlige feil som kan føre til at årsregnska


pet ikke gir riktig informasjon 
b) vesentlige mangler ved registrering og doku


mentasjon av regnskapsopplysninger 
c) vesentlige mangler ved den økonomiske 


internkontrollen 
d) manglende redegjørelse i årsberetningen for 


vesentlige avvik mellom årsregnskapet og 
regulert budsjett 


e) enhver mislighet 
f)	 hvorfor han eller hun ikke har skrevet under 


på oppgaver som kommunen eller fylkeskom
munen skal sende til offentlige myndigheter, 
og som revisor etter lov eller forskrift skal 
bekrefte 


g) hvorfor han eller hun sier fra seg revisjonsopp
draget. 
Meldinger som nevnt i første ledd bokstav a til 


d skal sendes i nummerte brev til kommunedirek
tøren, med kopi til kontrollutvalget. Hvis revisor 
mener at det foreligger særlige grunner, skal bre
vet sendes til kontrollutvalget, med kopi til kom
munedirektøren. 


Meldinger som nevnt i første ledd bokstav e til 
g skal sendes i nummerte brev til kontrollutvalget, 
med kopi til kommunedirektøren. 


Hvis revisor avdekker eller på annen måte blir 
kjent med misligheter, skal han eller hun straks 
melde fra om det etter første ledd bokstav e. Når 
saksforholdet er nærmere klarlagt, skal revisor 
sende et nytt brev til kontrollutvalget, med kopi til 
kommunedirektøren. 


Revisor skal årlig gi en skriftlig oppsummering 
til kontrollutvalget om meldinger som er tatt opp i 
nummererte brev, og om hvilke feil og mangler 
som ikke er rettet opp. 


§ 24-8 Revisjonsberetning 
Regnskapsrevisor skal avgi revisjonsberetning 


til kommunestyret eller fylkestinget senest 15. 
april. Det skal sendes kopi til kontrollutvalget, for
mannskapet eller fylkesutvalget, og til kommune
direktøren. Revisjonsberetning skal avgis selv om 
årsregnskapet eller årsberetningen ikke fore
ligger eller er ufullstendig. 


I revisjonsberetningen skal revisor uttale seg 
om følgende: 
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a) om årsregnskapet er avlagt i samsvar med lov 
og forskrift 


b) om registrering og dokumentasjon av regn
skapsopplysninger er i samsvar med lov og 
forskrift 


c) om det er gitt opplysninger i årsberetningen 
som lov og forskrift krever 


d) om opplysningene i årsberetningen om øko
nomi stemmer overens med årsregnskapet 


e) om det er avdekket forhold som gir grunn til å 
tro at årsberetningen ikke gir dekkende opp
lysninger om vesentlige budsjettavvik. 
Hvis revisor modifiserer sin konklusjon i revi


sjonsberetningen, skal årsaken beskrives. Hvis 
revisor mener at årsregnskapet eller årsberetnin
gen ikke bør vedtas slik de foreligger, skal dette 
angis særskilt. 


Revisjonsberetningen skal også omfatte andre 
forhold som revisor mener det er nødvendig å 
opplyse om i henhold til god kommunal revisjons
skikk. 


§ 24-9 Forenklet etterlevelseskontroll med økonomi
forvaltningen 


Regnskapsrevisor skal se etter om kommu
nens eller fylkeskommunens økonomiforvaltning i 
hovedsak foregår i samsvar med bestemmelser og 
vedtak. Revisor skal basere oppgaven på en risiko
og vesentlighetsvurdering, som skal legges frem 
for kontrollutvalget. 


Revisor skal innhente informasjon som gir til
strekkelig grunnlag for å vurdere om det fore
ligger brudd på lover, forskrifter eller vedtak, som 
er av vesentlig betydning for økonomiforvaltnin
gen. Revisor skal senest 30. juni avgi en skriftlig 
uttalelse til kontrollutvalget, med kopi til kommu
nedirektøren, om resultatet av kontrollen. 
Uttalelsen skal utformes i samsvar med god kom
munal revisjonsskikk. 


§ 24-10 Innsyn og undersøkelser i selskaper o.l. 
Bestemmelsene om innsyn og undersøkelser i 


selskaper o.l. i § 23-6 gjelder på tilsvarende måte 
så langt de passer for kommunens eller fylkes
kommunens revisor. 


Kapittel 25. Internkontroll 


§ 25-1 Internkontroll i kommunen og fylkeskommu
nen 


Kommunedirektøren i kommunen og fylkes
kommunen skal føre systematisk kontroll med 
administrasjonens virksomhet for å sikre at lover, 
forskrifter og vedtak følges. 


Ved internkontroll etter første ledd skal kom
munedirektøren 


a) utarbeide en beskrivelse av virksomhetens 
hovedoppgaver, mål og organisering 


b) tilpasse kontrollen til virksomhetens størrelse, 
egenart, aktiviteter og risikoforhold 


c) følge opp avvik og risiko for avvik som er 
avdekket gjennom internkontrollen 


d) dokumentere kontrollen i den formen og det 
omfanget som er nødvendig og formålstjenlig 


e) evaluere og ved behov forbedre skriftlige pro
sedyrer og andre tiltak for kontroll. 


§ 25-2 Rapportering til kommunestyret og fylkestin
get om internkontroll og statlig tilsyn 


Kommunedirektøren skal rapportere til kom
munestyret og fylkestinget om internkontroll og 
om resultater fra statlig tilsyn. Det skal rapporte
res minst én gang i året. 


§ 25-3 Statlig tilsyn med internkontrollen 
Departementet kan føre tilsyn med at kommu


nene og fylkeskommunene oppfyller kravet til 
internkontroll etter § 25-1. Det kan bare føres til
syn med internkontroll som gjelder kommuneplik
ter, det vil si plikter som bare er pålagt kommu
nene eller fylkeskommunene. Reglene i kapittel 
31 gjelder for slikt tilsyn. 


Kapittel 26. Kommunalt og fylkeskommunalt 
tilsyn 


§ 26-1 Gjennomføring av lovpålagt kommunalt og 
fylkeskommunalt tilsyn 


Hvis kommunen eller fylkeskommunen skal 
gjennomføre lovpålagt tilsyn med egen virksom
het eller eiendom, skal kommunen legge til rette 
for at likebehandling sikres, og at kommunens til
syn blir så uavhengig som mulig. 


Forslag til nytt andre punktum i § 26-1 fra ett 
mindretall (Flåten og Nordby): 


Det skal dokumenteres at likebehandling og 
uavhengighet blir ivaretatt. 


Forslag til § 26-1 fra et annet mindretall (Halvor
sen, Hopsnes, Narud og Stokstad): 


Paragrafen utgår. 


Kapittel 27. Eierstyring 


§ 27-1 Eierskapsmelding 
Kommuner og fylkeskommuner skal minst én 


gang i valgperioden utarbeide en eierskapsmel
ding som skal vedtas av kommunestyret eller fyl
kestinget selv. 


Eierskapsmeldingen skal inneholde 
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a) kommunens eller fylkeskommunens prinsip
per for eierstyring 


b) oversikt over selskaper, kommunale eller fyl
keskommunale foretak og andre virksomheter 
som kommunen eller fylkeskommunen har 
eierinteresse eller tilsvarende interesse i 


c) kommunens eller fylkeskommunens formål 
med selskaper, kommunale eller fylkeskom
munale foretak og andre virksomheter som 
kommunen eller fylkeskommunen har eierin
teresse eller tilsvarende interesse i. 


Åttende del. Statlig kontroll og tilsyn 


Kapittel 28. Lovlighetskontroll 


§ 28-1 Lovlighetskontroll 
Tre eller flere medlemmer av kommunestyret 


eller fylkestinget kan sammen kreve at departe
mentet kontrollerer om et vedtak er lovlig (lovlig
hetskontroll). Et slikt krav må fremmes innen tre 
uker fra vedtaket ble truffet. Fristen skal beregnes 
etter reglene i forvaltningsloven § 30. Kravet må 
fremmes for det organet som traff vedtaket. Hvis 
organet opprettholder vedtaket, skal saken sen
des til departementet. 


Hvis særlige grunner tilsier det, kan departe
mentet på eget initiativ kontrollere om et vedtak 
er lovlig. 


§ 28-2 Hva kan lovlighetskontrolleres 
Følgende kan lovlighetskontrolleres: 


a) endelige vedtak som er truffet av et folkevalgt 
organ eller den kommunale eller fylkeskom
munale administrasjonen 


b) vedtak om et møte skal holdes for åpne eller 
lukkede dører 


c) vedtak om inhabilitet. 
Følgende kan ikke lovlighetskontrolleres: 


a) andre prosessledende avgjørelser enn de som 
er omtalt i første ledd bokstav b og c 


b) vedtak om ansettelse, oppsigelse eller avskjed 
c) om vedtak er i strid med bestemmelser gitt i 


eller i medhold av lov om offentlige anskaffel
ser. 


§ 28-3 Innholdet i lovlighetskontrollen 
Ved lovlighetskontroll skal det tas stilling til 


om vedtaket 
a) har et lovlig innhold 
b) er truffet av noen som har myndighet til å 


treffe et slikt vedtak 
c) er blitt til på lovlig måte. 


Lovlighetskontrollen etter § 28-1 første ledd 
kan likevel begrenses til de anførsler som er tatt 
opp i saken. Ved lovlighetskontroll etter § 28-1 


andre ledd bestemmer departement omfanget av 
kontrollen. 


Lovlighetskontrollen kan bare omfatte de 
offentligrettslige sidene ved vedtaket. 


Departementet skal oppheve vedtaket hvis det 
er gjort feil som gjør det ugyldig. 


Lovlighetskontroll fører ikke til at iverksettel
sen av vedtaket utsettes. Følgende organer kan 
likevel bestemme at vedtaket ikke skal iverksettes 
før lovlighetskontrollen er gjennomført: 
a) organet som traff vedtaket 
b) et kommunalt eller fylkeskommunalt organ 


som er overordnet vedtaksorganet 
c) departementet. 


§ 28-4 Opplysningsplikt 
Departementet kan kreve at kommunen og fyl


keskommunen gir opplysninger om enkeltsaker 
eller sider av kommunens og fylkeskommunens 
virksomhet. Departementet har rett til innsyn i 
alle kommunale og fylkeskommunale saksdoku
menter. 


Kapittel 29. Statlig kontroll med kommuner 
og fylkeskommuner med økonomisk 
ubalanse (ROBEK) 


§ 29-1 ROBEK-registeret 
Departementet skal føre et register (ROBEK) 


over alle kommuner og fylkeskommuner som 
oppfyller minst ett av følgende vilkår: 
a) Driftsbudsjettet er vedtatt med merforbruk. 
b) Driftsdelen i økonomiplanen er vedtatt med 


merforbruk. 
c)	 Driftsdelen i økonomiplanen, driftsbudsjettet 


eller driftsregnskapet viser at et merforbruk 
skal dekkes inn over flere enn to år etter at 
merforbruket oppstod. 


d) Driftsregnskapet til kommunekassen eller fyl
keskommunekassen viser et akkumulert mer
forbruk som er større enn tre prosent av 
driftsinntektene. 


e) Økonomiplanen eller årsbudsjettet er ikke 
vedtatt innen de fristene som er fastsatt i lov 
eller forskrift, eller innen fristen som departe
mentet har fastsatt etter at økonomiplanen 
eller årsbudsjettet eventuelt er opphevet etter 
lovlighetskontroll. 


f)	 Årsregnskapet til kommunekassen eller fyl
keskommunekassen er ikke vedtatt innen de 
fristene som er fastsatt i lov eller forskrift, eller 
innen fristen som departementet har fastsatt 
etter at årsregnskapet eventuelt er opphevet 
etter lovlighetskontroll. 
Hvis et av vilkårene er oppfylt, kan departe


mentet for hvert tilfelle avgjøre at kommunen eller 
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fylkeskommunen likevel ikke skal registreres i 
ROBEK-registret. Dette gjelder bare hvis det etter 
departementets vurdering er åpenbart at det ikke 
er behov for å kontrollere kommunens eller fyl
keskommunens årsbudsjett og låneopptak. 


§ 29-2 ROBEK-registerets betydning for tredjeperson 
Registeret skal være allment tilgjengelig. 
Når det er avgjørende for en tredjepersons 


rettsstilling om tredjepersonen kjente til eller ikke 
kjente til et forhold, skal det som står i registeret, 
regnes som kjent for denne tredjepersonen. 


§ 29-3 Departementets kontroll med årsbudsjett og 
låneopptak 


Departementet skal for kommuner og fylkes
kommuner i ROBEK-registeret 
a) kontrollere lovligheten av kommunens eller 


fylkeskommunens årsbudsjett 
b) godkjenne kommunens eller fylkeskommu


nens vedtak om å ta opp lån 
c) godkjenne kommunens eller fylkeskommu


nens vedtak om å inngå langsiktige avtaler om 
leie av bygninger, anlegg og varige driftsmid
ler. 
Departementet godkjenner vedtak om lån 


etter første ledd bokstav b ved å fastsette en øvre 
ramme for nye låneopptak for budsjettåret. Depar
tementet kan fastsette vilkår for bruken av låne
rammen hvis det er nødvendig av hensyn til kom
munens eller fylkeskommunens økonomi. 


Departementet kan ikke godkjenne vedtak 
etter første ledd bokstav b og c før kommunen 
eller fylkeskommunen er ført inn i ROBEK-regis
teret. 


En avtale om lån er ikke gyldig hvis kommu
nens eller fylkeskommunens långiver kjente til 
eller burde ha kjent til at låneopptaket går utover 
lånerammen eller er i strid med vilkår for bruk av 
lånerammen som departementet har fastsatt etter 
andre ledd. En langsiktig leieavtale som nevnt i 
første ledd bokstav c er ikke gyldig uten departe
mentets godkjenning. 


§ 29-4 Kommunens og fylkeskommunens oriente
ringsplikt og tiltaksplikt 


Kommuner og fylkeskommuner i ROBEK
registret skal, før de inngår avtaler, orientere sine 
avtaleparter om at vedtak om lån og langsiktige 
leieavtaler skal godkjennes av departementet. Før 
de inngår avtaler, skal de også dokumentere over-
for sine avtaleparter at avtalene er innenfor låne


rammen og eventuelle vilkår for bruken av låne
rammen som departementet har fastsatt. 


Kommunestyret eller fylkestinget skal fast
sette en tiltaksplan som sikrer at økonomien brin
ges i balanse. 


Hvis kommunen eller fylkeskommunen opp
fyller vilkåret i § 29-1 første ledd bokstav a, b eller 
e, skal tiltaksplanen fastsettes senest 30. juni. Hvis 
kommunen eller fylkeskommunen oppfyller vilkå
ret i § 29-1 første ledd bokstav c, d eller f, skal til
taksplanen fastsettes senest 31. desember. 


Tiltaksplanen skal sendes departementet så 
snart som mulig. 


Kapittel 30. Utlegg og konkurs. Betalingsinn
stilling og statlig tilsynsnemnd 


§ 30-1 Utlegg og arrest, konkurs og gjeldsforhandling 
Det kan ikke tas utlegg eller arrest i en kom


munes eller fylkeskommunes eiendeler. 
En kommune eller fylkeskommune kan ikke 


tas under konkursbehandling eller åpne gjeldsfor
handling etter konkursloven. 


§ 30-2 Vedtak om betalingsinnstilling. Oppnevning 
av tilsynsnemnd 


Hvis en kommune eller fylkeskommune på 
grunn av vanskeligheter som ikke er helt forbigå
ende, ikke kan betale forfalt gjeld, plikter kommu
nestyret eller fylkestinget selv å treffe vedtak om 
betalingsinnstilling. Melding om et slikt vedtak 
skal straks sendes til departementet. 


Hvis det ikke blir truffet vedtak etter første 
ledd, kan departementet vedta betalingsinnstilling 
for den kommunen eller fylkeskommunen det 
gjelder. 


Departementet skal kunngjøre betalingsinn
stillingen i pressen og i Norsk Lysingsblad. Hvis 
kommunen eller fylkeskommunen har ett eller 
flere kommunale eller fylkeskommunale foretak 
etter kapittel 9, skal departementet sende melding 
om betalingsinnstilling også til Foretaksregiste
ret. 


Når det er truffet vedtak om betalingsinnstil
ling, skal departementet straks oppnevne en til
synsnemnd for kommunen eller fylkeskommu
nen. Tilsynsnemnda skal bestå av ordføreren eller 
fylkesordføreren, kommunedirektøren og tre eller 
flere medlemmer som er oppnevnt av departe
mentet. Hvis kommunen eller fylkeskommunen 
har parlamentarisk styreform, skal kommunen 
eller fylkeskommunen representeres av ordføre
ren eller fylkesordføreren og kommunerådets 
eller fylkesrådets leder. 
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§ 30-3 Utbetalinger etter vedtak om betalingsinnstil
ling 


Så lenge betalingsinnstillingen gjelder, skal 
ingen utbetalinger foretas uten godkjenning eller 
fullmakt fra tilsynsnemnda. Utbetalinger til føl
gende formål skal foretas først: 
a) utbetalinger som er nødvendige for at kommu


nen og fylkeskommunen skal oppfylle lovpå
lagte forpliktelser overfor enkeltpersoner 


b) utbetalinger av lønn, pensjon og annen godt
gjøring til kommunens eller fylkeskommu
nens ansatte og folkevalgte i heltidsverv, 
utbetalinger av bidrag til lønn til andres 
ansatte som kommunen eller fylkeskommu
nen er forpliktet til å dekke, og utbetalinger 
som gjelder fordringer som er nevnt i dek
ningsloven §§ 9-3 og 9-4 


c) utbetalinger som er nødvendige for å unngå 
fare for betydelig økonomisk tap eller vesent
lige skadevirkninger. 
Renter, inkasso- og saksomkostninger knyttet 


til fordringer som har fortrinnsrett etter første 
ledd, har samme fortrinnsrett som hovedfordrin
gen. 


Tilsynsnemnda avgjør rekkefølgen på utbeta
linger til de formålene som er nevnt i første og 
andre ledd, og til andre formål hvis det er midler 
til det. 


§ 30-4 Utarbeiding av ny økonomiplan og nytt 
årsbudsjett 


Etter at kommunestyret eller fylkestinget har 
uttalt seg, skal tilsynsnemnda vedta ny økonomi
plan og nytt årsbudsjett for kommunen eller fyl
keskommunen. 


Økonomiplanen og årsbudsjettet skal sendes 
til departementet for godkjenning. Departementet 
kan gjøre endringer i økonomiplanen og årsbud
sjettet hvis departementet vurderer det som nød
vendig av hensyn til kommunens eller fylkeskom
munens fremtidige økonomi. 


Når departementet har godkjent økonomipla
nen og årsbudsjettet, opphører betalingsinnstillin
gen, og tilsynsnemnda oppløses. 


Departementet skal godkjenne eventuelle 
endringer i økonomiplanen i inneværende år. 
Departementet skal også godkjenne vedtak om 
økonomiplan og endringer i denne for de tre neste 
årene. I det samme tidsrommet kan departemen
tet også gjøre endringer i økonomiplanen og 
årsbudsjettet hvis departementet vurderer det 
som nødvendig av hensyn til kommunens eller fyl
keskommunens fremtidige økonomi. 


Kapittel 31. Statlig tilsyn 


§ 31-1 Kapitlets virkeområde 
Statlig tilsyn med kommunens eller fylkes


kommunens oppfyllelse av plikter pålagt i eller i 
medhold av lov foregår etter reglene i dette kapit
let når ikke annet følger av lovgivningen ellers. 


Reglene i dette kapitlet er avgrenset til tilsyn 
med oppfyllelse av plikter som bare er pålagt kom
munene eller fylkeskommunene. Bestemmelsene 
i §§ 31-6 og 31-7 gjelder likevel for alt statlig tilsyn 
rettet mot en kommune eller fylkeskommune. 


§ 31-2 Lovlighetstilsyn 
Fylkesmannen kan føre tilsyn med lovligheten 


av kommunens eller fylkeskommunens oppfyl
lelse av plikter som er pålagt i eller i medhold av 
lov. Fylkesmannen kan bare føre slikt tilsyn der 
departementet i lov er gitt myndighet til å føre til
syn. 


§ 31-3 Innsyn og undersøkelser 
Fylkesmannen kan kreve at kommunen eller 


fylkeskommunen gir opplysninger om enkeltsa
ker eller sider av kommunens eller fylkeskommu
nens virksomhet. Fylkesmannen har rett til inn-
syn i alle kommunale og fylkeskommunale saks
dokumenter og kan kreve at kommunale eller 
fylkeskommunale organer, folkevalgte og ansatte 
gir de opplysninger og meldinger som fylkesman
nen mener er nødvendige for å gjennomføre tilsyn 
etter dette kapitlet. Fylkesmannen kan også foreta 
de undersøkelsene som fylkesmannen mener er 
nødvendige. Taushetsplikt er ikke til hinder for 
innsyn og undersøkelser etter dette leddet. 


Første ledd gjelder også overfor andre egne 
rettssubjekter som utfører kommunale eller fyl
keskommunale oppgaver for kommuner eller fyl
keskommuner. 


§ 31-4 Pålegg 
Fylkesmannen kan gi pålegg til kommunen 


eller fylkeskommunen om å rette forhold som er i 
strid med de bestemmelsene fylkesmannen fører 
tilsyn med oppfyllelsen av. 


Før fylkesmannen eller en annen statlig til
synsmyndighet vedtar pålegg eller sanksjoner 
mot en kommune eller en fylkeskommune, skal 
tilsynsmyndigheten vurdere de virkningene påleg
gene eller sanksjonene kan ha for kommunens 
eller fylkeskommunens øvrige virksomhet. 


§ 31-5 Partsrettigheter 
Ved statlig tilsyn kan kommuner og fylkes


kommuner klage på vedtak og utøve andre parts
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rettigheter etter reglene i forvaltningsloven kapit
tel IV, V, VI samt §§ 41 og 42. 


§ 31-6 Samordning av statlige tilsynsmyndigheter 
Fylkesmannen samordner planlagt statlig til


syn med kommunen eller fylkeskommunen. Fyl
kesmannen skal vurdere det samlede omfanget av 
statlig tilsyn med den enkelte kommunen eller fyl
keskommunen. 


Alle tilsynsmyndigheter skal underrette fylkes
mannen om tilsynsplaner og om varsel om pålegg 
eller sanksjoner som har vesentlige virkninger for 
kommunen eller fylkeskommunen. Tilsyns
myndigheter som er utpekt som koordinerende 
myndighet for tilsyn, skal underrette fylkesman
nen om koordinert tilsynsplan. Fylkesmannen kan 
fastsette frister for når underretning om tilsynspla
ner skal være sendt fylkesmannen for at tilsynet 
skal kunne gjennomføres det aktuelle året. 


Fylkesmannen skal formidle til andre tilsyns
myndigheter sin vurdering av situasjonen i enkelt
kommuner og i fylkeskommunen. Vurderingen 
skal brukes i tilsynsmyndighetens planlegging av 
tilsynsvirksomheten. Fylkesmannen kan pålegge 
øvrige tilsynsmyndigheter å tilpasse tilsynsaktivi
tetene for å unngå at det samlede omfanget av til
syn i den enkelte kommunen eller fylkeskommu
nen blir større enn det som er forsvarlig. 


Fylkesmannen skal drøfte prioritering og gjen
nomføring av planlagte tilsyn og tilsynsplaner med 
kommunene og fylkeskommunene. 


Forslag til § 31-6 fra mindretallet (Flåten): 
Tredje ledd tredje punktum utgår. 


§ 31-7 Samordning av tilsynsvirksomhet med kom
muner og fylkeskommuner 


Tilsynsmyndighetene skal i sin planlegging, 
prioritering og gjennomføring av tilsyn ta hensyn 
til kommunens og fylkeskommunens egen interne 
kontrollvirksomhet, og til det samlede statlige til
synet med den enkelte kommunen eller fylkes
kommunen. Tilsynsmyndighetene skal kjenne til 
relevante forvaltningsrevisjonsrapporter som 
kommunene i fylket og fylkeskommunen har 
behandlet. Tilsynsmyndighetene skal vurdere å 
utsette eller å ikke gjennomføre et planlagt tilsyn 
hvis kommunen eller fylkeskommunen nylig har 
gjennomført kontroll med det samme temaet. 


Før pålegg eller sanksjoner med vesentlige 
virkninger for kommunen eller fylkeskommunen 
vedtas, skal tilsynsmyndigheten ha dialog med 
kommunen eller fylkeskommunen om pålegget 
eller sanksjonene og om kommunens eller fylkes


kommunens oppfølging. Kommunen eller fylkes
kommunen plikter å delta i dialogen. 


Niende del. Ikrafttredelse, overgangsbe
stemmelser og endringer i andre lover 


Kapittel 32. Ikrafttredelse, overgangsbestem
melser og endringer i andre lover 


§ 32-1 Ikrafttredelse 
Loven gjelder fra det tidspunktet Kongen 


bestemmer. Kongen kan sette i kraft de enkelte 
bestemmelsene til forskjellig tid. 


§ 32-2 Overgangsregler for interkommunale styrer 
etter § 27 i kommuneloven av 1992 


Interkommunalt samarbeid som er organisert 
som interkommunalt styre etter § 27 i lov av 25. 
september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkes
kommuner, må senest fire år etter at loven her 
trer i kraft, være omdannet til regionråd eller kom
munalt oppgavefellesskap etter loven her. 


Vedtak om omdanning etter første ledd treffes 
av styret med flertallet av de avgitte stemmene. 
Styret kan med samme flertall vedta de 
endringene i vedtektene som er nødvendige for å 
omdanne vedtektene til en samarbeidsavtale for et 
regionråd eller et oppgavefellesskap. 


Hvis samarbeidet i forbindelse med omdannin
gen skal bli et eget rettssubjekt eller ikke lenger 
skal være et eget rettssubjekt, må vedtaket om 
dette ha tilslutning fra kommunestyret eller fyl
kestinget i samtlige deltakerkommuner. 


Når et interkommunalt styre blir omdannet 
etter bestemmelsene i paragrafen her, blir styrets 
eiendeler, rettigheter og forpliktelser overført til 
det nye samarbeidet. Hvis det nye samarbeidet 
ikke er et eget rettssubjekt, overføres eiendelene, 
rettighetene og forpliktelsene til én eller flere av 
deltakerkommunene. Fordringshavere og andre 
rettighetshavere kan ikke motsette seg overførin
gen. Overføringen vil i seg selv ikke være grunn 
til at rettsforholdet opphører. 


Når et interkommunalt styre blir omdannet 
etter bestemmelsene i paragrafen her, skal omre
gistrering i grunnbok og andre offentlige registre 
skje ved at styrets navn endres i registrene. 


§ 32-3 Endringer i andre lover 
Fra samme tid som loven settes i kraft, gjøres føl
gende endringer i andre lover: 
1.	 Lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten i 


forvaltningssaker (forvaltningsloven) 


§ 28 andre ledd skal lyde: 
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For enkeltvedtak som er truffet av forvalt
ningsorgan opprettet i medhold av lov om kom
muner og fylkeskommuner, er klageinstansen 
kommunestyret eller fylkestinget, eller etter dis
ses bestemmelse, formannskapet eller fylkesutval
get eller en eller flere særskilte klagenemnder 
oppnevnt av kommunestyret eller fylkestinget. 
For enkeltvedtak som er truffet av egne rettssubjek
ter etter overført myndighet fra kommunen eller fyl
keskommunen, er klageinstansen en eller flere sær
skilte klagenemnder som er oppnevnt av det øverste 
organet i rettssubjektet. Departementet er likevel 
klageinstans når vedtak er truffet av kommunesty
ret eller fylkestinget eller av det øverste organet i et 
eget rettssubjekt etter myndighet som er overført fra 
kommunen eller fylkeskommunen. Vedkommende 
statlige organ er klageinstans når vedtak er truffet 
i henhold til myndighet delegert fra et statlig for
valtningsorgan. 


2.	 Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i 
dokument i offentleg verksemd (offentleglova) 


§ 16 første ledd skal lyde: 
Unntaka i §§ 14 og 15 gjeld ikkje: 


a) saksframlegg med vedlegg til eit kommunalt 
eller fylkeskommunalt folkevalt organ, 


b) sakliste til møte i folkevalde organ i kommunar 
og fylkeskommunar, 


c) dokument frå eller til kommunale og fylkes
kommunale kontrollutval, revisjonsorgan og 
klagenemnder, og 


d) dokument i saker der ei kommunal eller fyl
keskommunal eining opptrer som ekstern part 
i høve til ei anna slik eining. 
§ 14 gjeld likevel for dokument som blir 


utveksla mellom kommunale og fylkeskommu
nale kontrollutval og sekretariatet til utvalet. For 
kommunar og fylkeskommunar med parlamenta
risk styreform gjeld §§ 14 og 15 likevel for saks
framlegg med vedlegg og sakliste til førebuande 
møte i kommuneråd og fylkesråd der ein ikkje 
skal gjere vedtak eller leggje fram innstilling. 
§§ 14 og 15 gjeld også dokument som eit folkevalt 
organ har kravd innsyn i etter kommuneloven § 8-3. 


3.	 Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byg
gesaksbehandling (plan- og bygningsloven) 


§ 11-1 fjerde ledd skal lyde: 
Kommuneplanen skal ha en handlingsdel som 


angir hvordan planen skal følges opp de fire påføl
gende år eller mer, og revideres årlig. Økonomi
planen etter kommuneloven § 14-2 bokstav a kan 
utgjøre handlingsdelen. 


§ 11-4 andre ledd skal lyde: 
For den årlige rullering av kommuneplanens 


handlingsdel, jf. § 11-1, skal kommunen innhente 
synspunkter fra berørte statlige og regionale orga
ner og andre som har ansvar for gjennomføring av 
tiltak i handlingsdelen. Forslag til vedtak i kom
munestyret skal gjøres offentlig minst 14 dager 
før kommunestyrets behandling. 
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Østfold som del av en ny folkevalgt region 
Stortinget har vedtatt at det fortsatt skal være tre folkevalgte nivåer. Med dette som 
utgangspunkt mener regjeringen tiden er moden for en reform som gir større og mer 
funksjonelle regioner. I dette ligger at den regionale inndelingen bør være i samsvar med de 
samfunnsutfordringer som regionalt folkevalgt nivå skal bidra til å løse. 
 
Regjeringens mål er å utvikle et folkevalgt mellomnivå som spiller godt på lag med stat og 
kommune, som kan gripe sentrale samfunnsutfordringer og legge til rette for utvikling og vekst i 
alle deler av landet. Regjeringen vil tydeliggjøre og utvikle det regionale folkevalgte nivå som 
samfunnsutviklere. 
 
Regjeringen mener at landet bør deles inn i om lag ti nye folkevalgte regioner, og det legges opp 
til at nye oppgaver skal tilføres de nye folkevalgte regionene. Regjeringen er imidlertid tydelig på 
at dersom det ikke blir færre fylker, vil det ikke bli nye oppgaver. 
 
Kommunal –og moderniseringsdepartementet ber i Meld. St. 22 - nye folkevalgte regioner, om 
at fylkeskommunene fatter vedtak om sammenslåing til større regioner innen 1. desember 2016. 
Stortinget skal behandle Meld. St. 22 - nye folkevalgte regioner i juni 2016. Våren 2017 skal 
Stortinget gjøre vedtak om hvilke folkevalgte regioner Norge skal bestå av i framtida. De nye 
regionene skal tre i funksjon fra 1. januar 2020. 
 
https://www.regjeringen.no/contentassets/88e9ee4fdabe4cedaa6cfd74cf5cdbcb/no/pdf 
 
Alternativer for Østfold 
Østfold er i dialog med Akershus og Buskerud om mulig sammenslåing. Vestfold fylkeskommune 
er invitert med i samtalene. Fylkestinget vedtok 22. juni å gå videre med disse samtalene med 
sikte på sammenslåing.  I saksunderlaget gjøres det rede for prosessen, det beskrives likheter og 
forskjeller mellom fylkene, potensial og mulige konsekvenser av å danne en ny region. 
Saksunderlaget ligger som vedlegg til dette brevet. 
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Videre prosess. 
Østfold fylkeskommune ønsker råd fra kommuner og relevante organisasjoner før et endelig 
vedtak blir fattet. 
 
Østfold fylkeskommune ønsker svar på følgende spørsmål: 
 
1. Har din kommune/organisasjon generelle synspunkter på regionreformen? 
 
2. Samfunnsutviklerrollen tillegges stor vekt av regjering og storting. Dersom det blir en 
regionreform; hvilke oppgaver ønsker din organisasjon/kommune at det nye regionale nivået 
skal ivareta? 
 
3. Har din kommune/organisasjon andre relevante kommentarer, betraktninger til de 
foreliggende mulighetene? 
 
Fylkestinget i Østfold fylkeskommune vil behandle en ny sak om sammenslåingen i oktober, der 
de innkomne tilbakemeldinger omtales. Frist for å avgi uttalelse til Østfold fylkeskommune er 20. 
september. Tilbakemeldingen sendes 
elektronisk til sentralpost@ostfoldfk.no 
 
 
Med hilsen 
 


 
Dokumentet er elektronisk godkjent av  
Odd Roald Andreassen  
kst. fylkesrådmann 
 
 
Hilde M. Brandsrud 
fylkesdirektør 
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Bakgrunn for saken
Med overskriften «Tid for reform» legger statsråd Sanner frem regjeringens ambisjon for det 
regionale folkevalgte nivået og en ny organisering av forvaltningsstrukturen (St.meld 22 -2015/2016). 
I meldingen forholder statsråden seg lojalt til stortingets vedtak om at det fremdeles skal være tre 
folkevalgte nivåer, men er tydelig på at det ikke er en justering av dagens fylkeskommunegrenser han 
ser for seg, men en nytegning av kartet og en halvering av antall regioner, for «tiden er moden for en 
reform som gir større og mer funksjonelle regioner».  


Dette er for så vidt ikke nye tanker. Dagens regioninndelingen er 172 år gammel og samfunnet er 
endret betraktelig siden den gang, det samme er oppgavene forvaltningsnivået skal løse.
 
I april 2016 vedtok fylkestinget at det skulle arbeides videre med to alternativer for en ny region, 
henholdsvis Østfold Akershus – og Østfold, Akershus, Buskerud. I den samme saken ba fylkestinget 
om en vurdering av ulike aspekter ved en ny region. 


Fakta: Nye tider – endrede roller
Mens man tidligere har vektlagt fylkeskommunenes rolle som tjenesteprodusent, 
myndighetsutøver, demokratisk arena og regional samfunnsutvikler (NOU 1992:15, NOU 
2000:18, KMD 2014, Amdam mfl. 2014), har fylkeskommunens oppgaver de siste tiårene 
blitt endret fra primært å være tjenesteprodusent, til i større grad å ha helhetlig ansvar for 
samfunnsutviklingen (Angell mfl. 2015). Dette er også klangbunnen i St.meld 22 -2015/2016 
«Nye folkevalgte regioner – roller, struktur og nye oppgaver». 
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En av de viktigste drivkreftene for å revidere dagens geografiske og organisatoriske inndeling 
av det regionale nivået er knyttet til samfunnsutviklingsrollen og erkjennelsen av et behov 
for økt samordning og et helhetsperspektiv. Utfordringene knyttet til det manglende 
helhetsperspektivet og problemene knyttet til samordning skriver seg fra organiseringen av 
og fordelingen av oppgaver og ansvar i forvaltningen. Virkemiddelapparat er i dag 
fragmentert. Ressurser og verktøy er spredt på en rekke forskjellige aktører med ulike 
nedslagsfelt, ulike eierformer og ulike formål og dermed også forskjellige styringssignaler. En 
økt kompleksitet i samfunnsutfordringene har ført til at den statlig forvaltning er mer 
sektorisert og dens evne og mulighet til å innta et helhetsperspektiv er svak og svekkes 
ytterligere når den kommer ned på et regionalt nivå. Dette hindrer en effektiv forvaltning og 
utvikling basert på regionale muligheter og fortrinn – på samme måte som det gjør 
prioriteringer og samlede innsatser som er tilpasset et lokalt behov, vanskelig. 
At de geografiske grensene som utgjør dagens fylkeskommuner hverken samsvarer med 
utfordringsbildet, med statlige sektorers regionale inndeling eller de funksjonelle arbeids-, 
bosteds og serviceregioner, gjør at heller ikke det folkevalgte mellomnivået, i sin nåværende 
form, behersker helhetsperspektivet i samfunnsutviklingen. 


NIBRs utredning om «implikasjoner av større regioner for den regionale 
samfunnsutviklingsrollen» er tydelig i sin konklusjon om at det er et behov for et 
forvaltningsnivå som er sektorovergripende og kan innta et helhetsperspektiv (Hansen og 
Hofstad, 2016). Det samme konkluderer produktivitetskommisjonen i sin NOU 2016:3 «Et 
godt samspill mellom statlig sektoradministrasjon og den kommunale og fylkeskommunale 
forvaltningen er en forutsetning for en effektiv offentlig forvaltning».


Et sterkere regionalt nivå, med flere oppgaver, en tydeligere definert samfunnsutvikler rolle, 
et virkefelt tilpasset utfordringsbildet og avpasset med den regionale stat, er den foreslåtte 
løsningen på dette. I stortingsmeldingen om de nye folkevalgte regionen slås det derfor fast 
at «Den regionale inndelingen må være i samsvar med de samfunnsutfordringer som 
regionalt folkevalgt nivå skal bidra til å løse. Dette er nødvendig for at regionene skal kunne 
ta en større rolle som samfunnsutviklere.» 


I dette kan vi lese en ambisjon om at samfunnet i større grad skal utvikles nedenfra – denne 
ambisjonen impliserer også mindre statlig detaljstyring og utvidet handlingsrom for 
lokaldemokratiet og folkevalgt styring. 


Fylkesordførerkollegiet konstaterer kollegiet at det et stort gap mellom St.meld. 22s 
generelle omtale av behovet for en overføring av oppgaver, og de konkrete forslagene som 
fremmes.  
Kollegiet mener det fortsatt er nødvendig å overføre en rekke oppgaver fra statlig til 
regionalt nivå hvis regionene skal kunne ivareta en ledende rolle som samfunnsutvikler, 
blant annet innenfor samferdsel, kultur, miljø/klima og landbruk.


Østlandssamarbeidet mener at St.meld 22 gir en god situasjonsbeskrivelse, der det pekes på 
at større og sterkere regioner kan gis en tydeligere samfunnsutviklerrolle på en rekke 
områder. Det avgjørende at Stortinget i forbindelse med behandlingen av regionmeldingen 
er tydelig på at makt og myndighet skal overføres til de nye regionene slik at regionalt 
folkevalgt nivå får reell mulighet til å kunne styre samfunnsutviklingen i ønsket retning. Det 
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er også vesentlig at regionene styrkes ved at man nå tilføres nye oppgaver med tilhørende 
økte rammeoverføringer. 


Hvor store bør regionene bli? 
Størrelsen teller. For å utvikle et fremtidsrettet regionalt folkevalgt nivå med en forsterket 
samfunnsutviklerrolle, fremholder regjeringen i St.meld 22 at det er nødvendig med større 
regioner. Dette har de også støtte for i stortingsvedtaket i forbindelse med Inst. 333 S (2014-
2015), hvor flertallet fremhever at nye oppgaver til regionalt folkevalgt nivå forutsetter 
færre fylkeskommuner/regioner av en viss størrelse. Dette standpunktet bygger på en rekke 
tidligere utredninger og forskning (NOU2000:22, NIVI 2013, Hofstad og Hanssen 2015, etc.), 
som viser til at en regional samfunnsutviklerrolle krever en mer gjennomgripende 
helhetstenkning enn vi ser i dag. 


I meldingen anslår regjeringen at landet bør deles inn i om lag ti folkevalgte regioner – og 
begrunner dette med at ca. 10 regioner vil være en god inndeling for at funksjonelle 
områder skal kunne ses i sammenheng som grunnlag for samfunnsutviklingen. I meldingen 
fremhever de videre at «Større regioner vil legge til rette for brede fagmiljøer med kapasitet 
og kompetanse til å ivareta både nåværende og fremtidige roller og oppgaver. Ti regioner vil 
styrke potensialet for samhandling og dialog mellom regionale statlige myndigheter og 
folkevalgte regioner».


Hadde Norge vært jevnt befolket og hatt likeartet geografi ville de nye regionene hatt ca. 
500.000 innbyggere hver – og dekket et areal på 38 500 km2. Til sammenlikning er Østfold 
pt. i underkant av 300.000 innbyggere, og dekker et areal på 4 180 km2. Dette er imidlertid 
ikke en øvelse for å få jevnest mulig fordeling mellom fylkene, men en nyorganisering 
motivert utfra funksjonalitet og rolle. Dette gjør at regionene nødvendigvis også i fremtiden 
blir forskjellig i størrelse og befolkning.


På generell basis kan man si at for at rollen som samfunnsutvikler skal kunne utøves 
effektivt, er det viktig at de geografiske grensene samsvarer med utfordringsbildet og med 
det øvrige virkemiddelapparatet.  Og, det må videre være en sammenheng mellom 
virkemidlene og ansvaret. 


Hvorfor Akershus og Buskerud?
Østfold er i dag tett knyttet mot de svenske regionene Västre Götaland og Värmland i øst og 
mot Oslo og Akershus i nord. Dette begrenser antall potensielle «friere». Det primære 
alternativet for Østfold er Akershus, slik det også var i forrige runde. Arbeids- bo og 
serviceområdet er integrert og til dels sterkt integrert. Deler av fylket er en del av det som 
defineres som Osloregionen (NIBR 2013:1). Ettersom Oslo ikke ønsker å se på muligheten for 
å inngå i en ny region, er ikke Oslo med i noen av drøftingene om nye regioner, selv om de i 
denne sammenhengen er en del av både løsningen og utfordringen. 


En region bestående av Akershus og Østfold vil telle i underkant av 900.000 innbyggere og 
ha et klart geografisk tyngdepunkt øst for hovedstaden. Akershus ser – i tillegg til Østfold - 
også mot Buskerud. En region bestående av Østfold, Akershus og Buskerud vil ha en 
befolkning på 1,16 millioner innbyggere, fordelt på drøyt 24.000 km2. Dette er et areal som 
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er litt større enn dagens Nord-Trøndelag, halvparten av Finnmark – og mindre enn Nordland, 
Troms, Oppland, Hedmark. 


I en tenkt region bestående av Østfold, Akershus og Buskerud, vil det være en god 
befolkningsmessig balanse mellom de delene av den nye regionen som ligger sørøst for 
hovedstaden, nord og øst for hovedstaden og vest og sørvest for hovedstaden. Området vest 
for Oslo vil i en slik konstellasjon være en kraftfull delregion bestående av 460 000 
innbyggere, delregionen i nord vil telle 270 000, mens Østfold/Follo i sørøst vil telle 430 000.
I en region bestående av Østfold, Akershus og Buskerud, vil ca. 800.000 av de 1,16 
millionene innbyggere bo innenfor grensen av det som defineres som Osloregionen. 


De tre fylkene har likheter og forskjeller som er redegjort nærmere for i faktagrunnlaget 
vedlagt denne saken. Men helt grunnleggende kan Akershus beskrives som et stort fylke, 
befolkningsmessig, som er tett integrert med Oslo – og hvor store deler av fylket (samtlige 
22 kommuner) er definert som en integrert del av Osloregionen (Juvkam og Andersen, NIBR 
2013:1). Akershus har i de siste tiårene hatt en sterk vekst i både befolkning og næringsliv. 
Buskerud er et, i vår sammenheng, geografisk stort fylke, med en noe mindre befolkning en 
Østfold. Fylket består av 21 kommuner og har, som Østfold, sterke industritradisjoner. 
Buskerud har et sterkt næringsliv og relativ høy produktivitet.  Vekstområdet i fylket ligger i 
aksen Kongsberg-Drammen- Oslo


Til grunn for en reformering av regionnivået ligger samfunnsutviklerrollen. I dette ligger, som 
nevnt ovenfor, funksjonalitet, evnen og mulighet til å gi strategisk retning, mobilisere og 
samordne krefter og miljø på tvers av organisatoriske og sektorielle grenser. Dette er derfor 
viktige punkt å vurdere i de ulike ansvarsområdene for en ny region.


Funksjonalitet: 
Kommunal og moderniseringsdepartementets ekspertrapport (Vabo 2014) peker på at 
kriteriene for folkevalgte enheter bør være avstemt med de funksjonelle 
samfunnsutviklingsområdene som skal håndteres, og at disse kan tilby tilstrekkelig kapasitet 
og relevant kompetansemiljø for å løse oppgavene de har ansvar for. En funksjonell region 
kan dermed betegnes som et geografiske område som fungerer sammen økonomisk og 
sosialt, samt deler utfordringsbilde. Deler av dagens samordningsutfordringer på regionalt 
nivå bunner i manglende samsvar mellom utfordringsområder og politisk-administrativ 
geografisk inndeling. Relevante eksempler er klimatilpasning og vannforvaltning, 
kompetanseutvikling, transport og arealplanlegging og næringsutvikling. 


Det er imidlertid verdt å merke seg at de funksjonelle regionene er dynamiske av natur; 
hvilket innebærer at de stadig er i endring. Utviklingen av kommunikasjoner har endret og 
utvidet de funksjonelle regionene geografisk, noe som har ført til behov for å justere de 
administrative regionene. Det er dermed naturlig å anta at utbyggingen av intercity vil 
innebære et enda tettere integrert arbeids-bo og servicemarkedet(ABS-marked) på 
Østlandet, på samme måte som den funksjonelle regionen vil bli utvidet, geografisk, i samme 
takt som reisetiden mellom X og Y reduseres. I forlengelsen av Intercity-utbyggingen vil også 
reisetiden til Göteborg og byene mellom Halden og Göteborg reduseres. Dette vil potensielt 
utvide arbeids-bo og servicemarkedet også mot øst.    
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Østlandet er allerede i dag et integrert ABS-marked. Eksempelvis pendler om lag 104 000 
arbeidstakere daglig fra Akershus til Oslo, samtidig som ca. 45 000 arbeidstakere pendler fra 
Oslo til Akershus. Drøyt 24.000 Østfoldinger arbeider utenfor fylket. 9.000 har i dag sitt 
levebrød i Akershus (11.000 i Oslo) – tilsvarende har ca. 500 østfoldinger sitt daglige virke i 
henholdsvis Buskerud og Vestfold, mens ca. 300 Østfoldinger arbeider på andre siden av 
grensen. Mens pendlerbalansen er positiv mot Värmland og Västra Götaland (ca. 2.700 
arbeider i Østfold og bor i Sverige) og relativt balansert mellom Østfold og Buskerud og 
Vestfold, er det en stor netto utpendling til henholdsvis Oslo og Akershus. Tilsvarende bilde 
finner vi i Akershus, hvor det også er en stor netto utpendling fra fylket (mot Oslo), mens det 
er en netto innpendling til Akershus fra de andre fylkene (hvor Buskerud er den største 
bidragsyteren, etterfulgt av Østfold). For Buskeruds del er det også en netto utpendling fra 
fylket (mot Oslo og Akershus), mens de har netto innpendling fra Vestfold. 


Økonomi:
Sammenslåing av fylker vil påvirke fylkeskommunens samlede inntekter. Beregninger som er 
gjennomført i forbindelse med regionreformarbeidet i Trønderfylkene, viste at de ville på en 
reduksjon på 58 mill. kr. Dersom samme beregning gjøres for Akershus og Østfold, vil det bli 
en reduksjon i inntektene på 176 mill.kr. Men pr dag er det ikke mulig å si hvilken effekt en 
sammenslåing vil ha.  Departementet har også signalisert at det kan kommet et nytt 
inntektssystem i 2020. Dette må derfor utredes nærmere.


 Økonomiske nøkkeltall: vedlegg - faktagrunnlag


 Kompetanse: 
Opplæring og kompetanse er en viktig oppgave for fylkeskommunen i dag – og vil også være 
et helt sentralt område for en ny region. Til sammen var det ca. 53 000 elever, lærlinger og 
lærekandidater i Akershus, Buskerud og Østfold i 2015. Fylkeskommunen er i dag skoleeier 
og driver både folkehøgskoler, videregående opplæring og Fagskolen. En samlet regional 
skoleeier vil gjennom større kapasitet og et bredt fagmiljø på utvikling av pedagogisk kvalitet 
i skole og fag- og yrkesopplæring ha bedre forutsetninger for å kunne gjennomføre varige 
forbedringer på disse to opplæringsfeltene i regionen. Samarbeidet mellom den regionale 
folkevalgte myndigheten og høgskole- og universitetssektoren vil kunne styrkes, både som 
en følge av et større og bredere mandat og som en følge av et sterkere fagmiljø og mer 
helhetlig perspektiv. En ny og større region vil også få et større spillerom for å utnytte 
kompetanse og kontakt med ulike deler av næringslivet. Tilgang til relevant og kompetent 
arbeidskraft er en kritisk faktor for næringslivets konkurransekraft og omstillingsevne. Dette 
gjelder både på regionalt og nasjonalt nivå. For å kunne forsyne næringslivet og det øvrige 
arbeidsmarkedet med den kompetanse det er behov for både på kort og lang sikt, må det 
arbeides systematisk og strategisk. En harmonisering av arbeidsmarkedets grenser og de 
administrative grensene vil gjøre dette arbeidet lettere.


Ved en sammenslåing av de tre fylkene vil det kunne oppstå nye prioriteringer knyttet til 
skolestruktur og skoleinvesteringer. Østfold har i dag en ambisiøs skolesatsing gjennom sin 
skolebruksplan, mens elevtallsprognosene har en beskjeden økning i perioden 2020-2025. 
Buskerud har derimot en stor elevtallsvekst, hvor hovedveksten kommer i 
Drammensområdet, hvor det vil trenges 600 nye elevplasser i samme periode. Akershus har 
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en elevtallsvekst i både gjeldende og kommende økonomiplanperiode, og har behov for nye 
skoleskoleplasser øker betydelig i perioden 2020/2021 t.o.m. 2027/28 med ca 3700 plasser.


Næringsliv:
Næringslivet i de tre fylkene skiller seg fra hverandre, både i sammensetning og i styrke. 
Næringslivet i Akershus har hatt en sterk vekst siden år 2000 – veksten har funnet sted i alle 
typer næringer. Siden 2000 er antall arbeidsplasser økt med 60 000. Også Buskerud kan 
skilte med et sterk næringsliv, og har siden år 2000 hatt en sterkere vekst enn 
landsgjennomsnittet.  En folkevalgt region som er sammenfallende med den funksjonelle 
regionen – og organiseringen av de øvrige virkemidlene og utviklingsaktørene, har bedre 
forutsetninger for å drive en helhetlig næringspolitikk, med felles styringssystemer og 
målrettet og effektiv virkemiddelbruk. 


Det regionale nivået har en viktig rolle knyttet å mobilisere aktører. En region som vil 
omfatte alle tre fylkene vil være et stort geografisk område med store avstander, ulikheter, 
utfordringer og muligheter. Det regionale partnerskapet vil bli omfattende og det blir mer 
krevende å involvere aktørene i utformingen og prioriteringen av utviklingsoppgaver.


Ulikhetene i næringslivsstruktur gir i sum et sterkere, mer robust og allsidig næringsliv – om 
man evner å utnytte mulighetene i dette samspillet. En samling av et større og mer allsidig 
næringsliv vil presumtivt kunne gi mer komplette verdikjeder og muligheter for sterkere 
klynger, samt større kontaktflater mellom akademia/FoU og næringslivet. Eksempler på 
dette er det gryende samarbeidet mellom NCE-klyngen i Halden og Kongsbergmiljøet. For å 
lykkes med å utløse potensialet i de nye regionene er det viktig at virkemidlene for å skape 
vekst og utvikling har en regional forankring og et regionalt eierskap. I så måte er 
antydningene om en overføring av regionale forskningsfond til Norges forskningsråd 
urovekkende.  


Kultur og kulturminner
En større region vil gi muligheter for et bredt og variert kulturtilbud, men en region 
bestående av Akershus, Buskerud og Østfold vil bety store avstander, både geografisk, 
kulturelt og mentalt.
Kulturminne vernet er i sterkere gradknyttet til geografi enn til befolkningskonsentrasjon. 
Store avstander kan føre til mindre effektivitet og lengre prosesser. Større geografiske og 
faglige avstander kan skap utfordringer i tillitsforholdet mellom kommune og 
fylkeskommune.


Plan, klima og miljø:
På ATP og miljøsiden har fylkene felles utfordringer som med fordel kan sees på i en større 
geografisk sammenheng. Felles satsning kan bidra til en felles retning og tyngre satsning. 
Dette vil kreve at staten overlater mer ansvar til regionene og at virkemidler overføres. 
Likevel er det i fylkene ulike utfordringer som krever målrettede tiltak, som igjen krever ulike 
politiske prioriteringer og lokalkjennskap. Dersom fylkene blir større uten tydelig ansvar og 
virkemidler vil det ikke skje forbedringer. Større regioner vil kreve mer koordinering og 
samarbeid. Dette er ressurskrevende.
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Samferdsel:
Samferdsel er et område som er viet betydelig oppmerksomhet i kommunal- og forvaltnings-
komiteens Innst. 333 S (2014-2015). Samferdsel er også et viktig virkemiddel i 
fylkeskommunenes oppgave som regional samfunnsutvikler. Fylkeskommunene ivaretar i 
dag oppgaver innenfor samferdsel både som en del av lovpålagt tjenesteyting og som en del 
av samfunnsutviklingen. Eksempel på lovpålagte tjenester er å organisere og finansiere 
skoleskyss i samarbeid med kommuner, gi løyver til gods- og persontransport og drifte 
fylkesveier. Andre oppgaver er investeringer i- og tilskudd til kollektivtrafikk, samt TT-
transport. 


Som tidligere beskrevet er store deler av Østlandet sammenvevd til en felles bo- og 
arbeidsmarkedsregion der mye retter seg inn mot Oslo, samt i noen grad inn mot/ut fra de 
regionale byene. Det er omfattende pendling mellom fylker og kommuner. Funksjonaliteten i 
østlandsområdets transportsystem er i dag først og fremst knyttet til korridorene inn og ut 
fra Oslo, samt i inn mot/ut fra de regionale byene og på tvers av grensen. Dette gjør at 
transport- og samferdselsplanlegging og kjøp av kollektive rutetjenester må gjøres i 
samarbeid med Oslo – uavhengig av modeller på regionalt nivå. En ny region bestående 
enten av Akershus/Østfold eller Akershus/Østfold/Buskerud kan gi mer funksjonelle 
regioninndelinger for samferdselssektoren – og en enklere struktur for forhandlinger, 
samordning og innkjøp av tjenester.  


Sett fra funksjonalitetsperspektivet kan det se ut til at samferdselssektoren vil ha flere 
fordeler av å bli større, først og fremst på grunn av samordning av flere typer tjenester som 
underbygger rollen som samfunnsutvikler. Dette forutsetter at regionene settes sammen på 
en hensiktsmessig måte.


En sammenslåing vil styrke mulighetene for å få til helhetlige prioriteringer. Dette vil også 
kunne føre til at fokus/satsningsområder endres. Utfordringer knyttet til sentrum-periferi vil 
kunne oppstå i en ny og større enhet enn dagens fylkeskommuner. Det vil være viktig å 
tilpasse virkemiddelbruken innen arealplanlegging og samferdsel, slik at det trekkes i ønsket 
retning.


Politikk: 
Det er en rekke organisatoriske likhetstrekk mellom de tre fylkene; Akershus, Buskerud og 
Østfold. De tre fylkene er alle organisert etter formannskapsmodellen. De tre 
fylkeskommunene er også relativt like med hensyn til delegasjon og organisering av 
funksjonsutvalg. Det finnes imidlertid også skiller, antall delegater i fylkestinget varierer. 
Østfold har i dag 35 medlemmer i fylkestinget, mens Buskerud og Akershus begge har 43. 
Politisk er det også forskjeller, mens Østfold og Buskerud styres av et rødgrønt flertall, styres 
Akershus av et flertall bestående av Høyre, FrP, V. Krf og SP. Antall stortingsrepresentanter 
fra Akershus er 17, mens Buskerud og Østfold har 9 hver.


Østfolds plass og rolle – en balansert utvikling: Sentrifugalkraften er sterk både på 
Østlandet og i verden for øvrig. I dag bor over halvparten av verdens befolkning i en by og 
trenden er økende (FN-sambandet). I perioden fra 2000 til i dag er befolkningen i Akershus, 
Østfold og Buskerud økt med 22%. Størst har veksten vært i de sentral områdene. 
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Utviklingen av antall arbeidsplasser har den i samme periode økt tilsvarende. Størst har 
veksten vært i Akershus, mens den svakest veksten har vært i Østfold.


Sentralisering av arbeidsplasser og befolkning skaper utfordringer knyttet til arealbruk og -
tilgang, transport og miljø. Hvor og hvordan veksten skjer er derfor avgjørende både i et 
bærekraftsperspektiv og et ressursutnyttelsesperspektiv. Et svar på denne utfordringen 
ligger i en flerkjernet byutvikling. Dette er en vedtatt strategi og ligger nedfelt i strategiene 
for både Østlandssamarbeidet og samarbeidsalliansen for Osloregionen. I NTP 2014-2023 
omtales det som viktig for å skape en balansert regional utvikling og motvirke tendensene til 
sentralisering, samt en bedre utnyttelse av infrastruktur og ressurser.


En flerkjernet utvikling skal bidra til at veksten ikke bare skjer i sentrum av regionen, men 
også i byer og tettsteder utenfor Oslo. Ved å binde sammen en større region utvides 
arbeidsmarkedet. Det styrker bosettingen utenfor Oslo, og bedriftene i hele regionen får 
større tilgang på kompetanse. Ved å gi rom for et mangfold av nærings- og 
kompetansemiljøer i ulike geografiske områder kan regionen få flere ben å stå på.


Rettslige sider ved en sammenslåing
Saksbehandlingen knyttet til fastsetting og endring av kommune- og fylkesgrenser er 
beskrevet i Inndelingsloven.
Inndelingsloven har bestemmelse om fellesorgan. Dette er organ som skal planlegge og 
effektuere den nye fylkeskommunen, frem til nytt fylkesting er konstituert.
Fellesnemda er et obligatorisk organ ved effektuering av en sammenslåing. Loven gir en 
retningslinje for sammensetning av fellesnemda, ved at den «bør gjenspeile innbyggertallet i 
de enkelte fylkeskommunene». Fellesnemdas medlemmer velges blant medlemmene i det 
enkelte fylkesting.


Fylkesrådmannens vurdering
Målet med reformen er å skape funksjonelle regioner – som kan skape vekst over hele 
landet. Dette er et prisverdig mål, som fylkesrådmannen sier seg enig i. For Østfolds del 
handler dette målet også om bærekraft, livskvalitet og konkurransekraft. 


Et godt samspill mellom statlig sektoradministrasjon og den kommunale og 
fylkeskommunale forvaltningen er ifølge produktivitetskommisjonen (NOU 2016: 3) en 
forutsetning for en effektiv offentlig forvaltning. Ettersom den regionale inndelingen av 
statlig forvaltning i hovedsak er styrt av sektor-spesifikke interesser og hensyn, med liten 
vekt på koordinering med andre regionale statlige virksomheter eller med fylkeskommuner 
og kommuner, er dette et ansvar og en oppgave som bør ligge på et folkevalgt nivå. Større 
og sterkere regioner, i kombinasjon med en reorganisering av den regionale stat, vil kunne 
bidra til en avbyråkratisering av statlig forvaltning og en effektivisering av forvaltningen. 
Dette er et godt utgangspunktet for en regionreform som kan bidra til å en vekst basert på 
«regionenes særskilte forutsetninger og fortrinn» (St.meld.22 – 2015/2016) 


Den ideelle størrelsen og inndelingen av nye regioner er et springende punkt når man skal 
vurdere en ny regionstruktur. Statsråden opererer som vi har sett i saken med et antall, men 
ikke på en maksstørrelse, eller antydning om hvem som bør danne en ny region sammen. 
Det vil si – kriteriene og rollene er tydelig beskrevne og disse kan brukes som en ledetråd. 
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Det er fylkesrådmannes generelle vurdering at mens et fylke bestående av Østfold og 
Akershus vil kunne være av en størrelse som kan håndtere flere oppgaver og et større og 
helhetlig ansvar, vil inkluderingen av Buskerud gi et enda bedre grunnlag for å håndtere en 
helhetlig utvikling knyttet til det felles bo-, service og arbeidsmarkedsområdet – rundt 
hovedstaden. Ettersom både Buskerud og Akershus deler Østfolds utfordringer knyttet til 
pendling og det felles bo og arbeidsmarkedet, er det sterke argumenter for at man som en 
enhet kunne prioritert og planlagt bedre og lagt større press på både statlige myndigheter og 
tilgrensende regioner. 


Å danne en ny region på tvers av gamle grenser er imidlertid ikke uproblematisk. Det vil 
dukke opp ulike interessekonflikter og strukturer vil måtte endres. Det er mulig å se for seg 
avvikende interesser innenfor en region bestående av Buskerud, Akershus og Østfold. Det 
kan være interessekonflikter knyttet til prioritering av og investeringer i vest, øst og 
nordgående infrastruktur. Og likeledes i prioriteringen av kollektivtilbud og infrastruktur 
mellom distrikt og sentrale områder. Konkurransesituasjonen og de potensielle 
interessekonfliktene ligger imidlertid latente uavhengig av regionreform, og må dermed 
håndteres uavhengig av resultat. Det er grunn til å påpeke at ett folkevalgt regionalt nivå vil 
ha bedre muligheter og forutsetninger for å avveie interesser og gjøre helhetlige 
prioriteringer enn det man har i dag. 


Tap av kompetansearbeidsplasser i fylket og en økt sentralisering, er et potensielt utfall av 
en ny og større region. Avveiningen i dette spørsmålet er både hva som kan gjøres for å sikre 
at en slik utvikling ikke finner sted og hva alternativet er om man ikke foretar seg noe. Det er 
fylkesrådmannens vurdering at konsekvensene av å ikke foreta seg noe vil være at 
fylkeskommunen tappes for oppgaver, ressurser og innflytelse, og at det statlige byråkratiet 
forsterkes. Dette medfører en sentralisering, en svekkelse av evnen til helhetlig planlegging, 
regional tilpasning og en svekkelse av demokratiet. Et styrket regionalt nivå, være seg i en 
konstellasjon med Akershus alene, eller Buskerud og Akershus, kan som tidligere nevnt påta 
seg større oppgaver, vil føre til at helhetsperspektivet styrkes og at nærheten til både 
befolkning og problemstillinger styrkes. Et styrket regionalt nivå som samsvarer med den 
funksjonelle regionen vil i tillegg kunne gjøre strategien om en flerkjernet utvikling til 
realitet. Det sistnevnte er et argument for en region som også inkluderer Buskerud.  


Eventuelle endringer i kommunestrukturen må ses i sammenheng med størrelsen på 
framtidens regioner, selv om det ikke er avgjørende. En reduksjon i antall kommuner vil 
bygge opp under en endring til større regioner. (Østlandssamarbeidets rapport juni 2015 – 
delrapport 1). Ettersom prosessene med å danne nye regioner løper parallelt med prosessen 
som skal danne en ny kommunestruktur, er det vanskelig å basere avgjørelser på utfallet i 
den ene eller andre delen av prosessen. Skjeler man derimot mot det statlige nivået ser man 
at staten på regionalt nivå – så å si uten unntak er organisert i større enheter enn dagens 
folkevalgte nivået.


Østfold er del av et større bo-, service og arbeidsmarked som løper over fylkesgrensen mot 
Akershus og Oslo og fortsetter videre mot vest, inn i Buskerud. Dette er det naturlige 
utgangspunktet for en ny region. Fylket har mange fellestrekk med både Akershus og 
Buskerud, men også problemstillinger og muligheter som er særegne. Fylket er for eksempel 
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tett knyttet sammen med de svenske regionene på den andre siden av riksgrensen. Aksen 
Göteborg Oslo anses som et fremtidig sterk vekst-  og utviklingsområde. Det er derfor 
naturlig å anta at den grenseoverskridende integrasjonen vil bli sterkere i fremtiden. Dette 
er et viktig perspektiv å ta med seg i en eventuell ny region. De store satsningene på å skape 
flere arbeidsplasser og øke kompetansen er andre viktige saker for Østfold, ved siden av 
bærekraft- og byutviklingsperspektiv som bør ligge til grunn for en ny region. 


For å fylle rollen som samfunnsutvikler, er det viktig at det regional nivået får myndighet, 
virkemidler og ressurser.  St.melding 22 signaliserer svært få nye oppgaver. Et regionalt nivå 
skal uavhengig av størrelse, er avhengig av oppgaver som gir legitimitet i befolkningen. 
Sentrale oppgaver i denne sammenheng er at sams vegadministrasjon avvikles, og ansvaret 
overføres til det regionale nivået.
Fylkesmannesoppgaver innenfor regional utvikling, dvs forvaltnings- og utviklingsoppgaver 
innen landbruk og miljø bør også overføres til fylkeskommunen. Dette er viktig oppgaver 
innen helhetlig samfunnsplanlegging.
Fylkeskommunens nåværende oppgaver,- kollektivtrafikk, tannhelse, videregående 
opplæring og drift av fagskoler er eksempler på oppgaver det ikke vil være hensiktsmessig å 
flytte ut av dagens fylkeskommuner. Det vil være klart negativt om sluttresultatet av 
kommune- og regionreformen blir nye regioner med færre tjenester og mindre legitimitet i 
forhold til innbyggerne.
Rollen som regional utviklingsaktører viktig for fylkeskommunen å beholde, men det er 
behov for flere verktøy for å utvikle den. I dag er stor del av midlene til regional utvikling 
bundet opp i deltakelse i statlige programmer, og det er ubetydelige midler til regional 
utvikling. Det et sterkt behov for en opprydding i statlig regionalisering; en harmonisering av 
statlige regioner og de nye folkevalgte regionene. 


Buskerud skal gjøre et retningsvalg i august. Valget står om de ønske rå gå videre i et 
samarbeid med Telemark og Vestfold, eller Akershus og Østfold. Dersom Buskerud velger å 
arbeidere videre Akershus og Østfold, kan det føre til at Vestfold kan bli en fremtidig 
samtalepartner.


Forhandlingsutvalg.
Prosessen med å danne ny regioner skal være avklart innen desember (som vedtatt i april 
2016). Dette innebærer at tiden er knapp. Samtidig er det viktig at så store og viktige 
spørsmål er gjennomarbeidet og gjennomdiskutert. For å komme i mål med denne prosessen 
bør det opprettes et forhandlingsutvalg, som har mandat til å drive prosessen på vegne av 
Østfold fylkeskommune.  For å kunne fatte vedtak i desember er det, slik fylkesrådmannen 
vurderer det, ønskelig fra Østfolds side at særlig viktige spørsmål og prinsipper for dannelse 
av en ny region er framforhandlet av forhandlingsutvalget. Det vil neppe være 
hensiktsmessig at hvert fylkesting nå går i detalj om hvilke områder som det skal 
framforhandles enighet om. Etter sammenslåingsvedtak i desember vil det opprettes en 
«fellesnemnd» som skal avklare videre spørsmål og legge prosessen for sammenslåingen. 
Det er dermed avgjørende at forhandlingsutvalget selv har fullmakter til å bli enige om hvilke 
problemstillinger som må være avklart før fylkestingene skal fatte endelig vedtak om 
sammenslåing og hvilke problemstillinger man kan overlate til fellesnemnda å avgjøre. Det 
legges til grunn at forhandlingsutvalget legger fram statusrapport og fortar eventuelle 
avklaringer i oktober-møtet i fylkestinget.
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Ved sammenslåing av Nord- og Sør-Trøndelag ble det framlagt en egen utredning 
«Trøndelagsutredningen» med avklaring av viktige spørsmål som politiske avklaringer, 
balansert og bærekraftig utvikling, administrative forhold, administrasjonssenter, statens 
organisering, økonomiske avklaringer, tjenesteproduksjon og prosess. I forbindelse med 
kommunereformen er det mange ulike varianter av hva man har utredet før saken har blitt 
fremmet for kommunestyrene.


Kommunikasjon og involvering.
Det bør sikres god kommunikasjon og forankring av prosessen. Det er viktig at kommunene, 
næringsorganisasjonene og regionale frivillige organisasjoner inviteres til å gi innspill i løpet 
av høsten. Så også de ansattes organisasjoner.  Vedtaket i denne saken m/ saksframlegg og 
vedlegg brukes som grunnlag for en slik høring. Fristen for høringen settes til 20.september 
slik at innspillene kan tas inn i fylkestingssaken i oktobermøtet.


Fylkesrådmannens anbefaling
1. Østfold fortsetter arbeidet med regionreform med sikte på sammenslåing med ett 


eller flere av våre nabofylker.
2. Akershus forventes i juni å gjøre et vedtak om videre prosess. Buskerud forventes å 


gjøre et vedtak i slutten av august. Østfold går i forhandlinger med den/de som vedtar 
å gå videre i forhandlinger med Østfold. Forhandlingene starter så snart som mulig og 
senest ultimo september.     


3. Det nedsettes et forhandlingsutvalg bestående av tre politikere. Forhandlingsutvalget 
får fullmakt til å framforhandle en avtale med aktuelle fylkeskommuner. 
Fylkesrådmannen er sekretariat for forhandlingsutvalget. Følgende velges:
1…………………………………………… 
2……………………………………………
3………………………………………….


4. Fylkestinget orienteres i kommende møter om status i forhandlingene. Det legges 
fram en sak til fylkestinget om status i forhandlingene i oktober med sikte på å gjøre et 
endelig valg av alternativ basert på forhandlingene så langt.


5. Dersom Østfold kommer til enighet med ett eller flere av våre nabofylker vedtas en 
sammenslåing i desember.


6. Vedtaket fylkestinget gjør i denne saken 22. juni 2016 sendes sammen med 
saksframlegg og vedlegg til kommunene, næringslivsorganisasjonene, regionale 
frivillige kulturorganisasjoner og ansattes organisasjoner til høring. Fristen settes til 
20. september 2016. Tilbakemeldingene tas inn i sak i oktober.


Sarpsborg, 18. mai 2016


Odd Roald Andreassen Hilde M. Brandsrud
kst. fylkesrådmann fylkesdirektør
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Fylkesordførerens behandling
Ingen endring.


Fylkesordførerens forslag til innstilling
1. Østfold fortsetter arbeidet med regionreform med sikte på sammenslåing med ett 


eller flere av våre nabofylker.
2. Akershus forventes i juni å gjøre et vedtak om videre prosess. Buskerud forventes å 


gjøre et vedtak i slutten av august. Østfold går i forhandlinger med den/de som vedtar 
å gå videre i forhandlinger med Østfold. Forhandlingene starter så snart som mulig og 
senest ultimo september.     


3. Det nedsettes et forhandlingsutvalg bestående av tre politikere. Forhandlingsutvalget 
får fullmakt til å framforhandle en avtale med aktuelle fylkeskommuner. 
Fylkesrådmannen er sekretariat for forhandlingsutvalget. Følgende velges:
1…………………………………………… 
2……………………………………………
3………………………………………….


4. Fylkestinget orienteres i kommende møter om status i forhandlingene. Det legges 
fram en sak til fylkestinget om status i forhandlingene i oktober med sikte på å gjøre et 
endelig valg av alternativ basert på forhandlingene så langt.


5. Dersom Østfold kommer til enighet med ett eller flere av våre nabofylker vedtas en 
sammenslåing i desember.


6. Vedtaket fylkestinget gjør i denne saken 22. juni 2016 sendes sammen med 
saksframlegg og vedlegg til kommunene, næringslivsorganisasjonene, regionale 
frivillige kulturorganisasjoner og ansattes organisasjoner til høring. Fristen settes til 
20. september 2016. Tilbakemeldingene tas inn i sak i oktober.


Sarpsborg, 24. mai 2016


Ole Haabeth
fylkesordfører
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Høring. Forslag til lov om endring av lov om konsesjon, lov om jord og lov om 


odelsretten og åsetesretten -   


Stortinget behandlet 16. februar 2016 Innst. 153 L (2015-2016) fra Næringskomiteen som 


gjaldt regjeringens lovforslag i Prop. 124 L (2013-2014) om endringer i konsesjonsloven og 


tvangsfullbyrdelsesloven (opphevelse av priskontroll). Stortinget vedtok å sende lovforslaget 


tilbake til regjeringen. Stortinget ba samtidig regjeringen om å utrede og legge fram for 


Stortinget en rekke ulike forslag til endringer i konsesjonsloven, odelsloven og jordloven.  


 


Stortinget ber i sine vedtak bl.a. om følgende: 


 Vedtak nr. 483: Stortinget ber regjeringen legge frem en ny proposisjon om endringer i 


konsesjonsloven og tvangsfullbyrdelsesloven. 


 Vedtak nr. 485: Stortinget ber regjeringen foreta en vurdering av om avgrensningen av 


beløpsgrenser og arealgrenser for praktisering av priskontroll bør fastsettes i en 


forskrift, og ber i tilfelle regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om å 


innføre en slik forskriftshjemmel i konsesjonsloven. 


 Vedtak nr. 486: Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om 


nødvendig lovendring om å heve arealgrensene for konsesjonsplikt ved erverv av 


bebygd eiendom og lovbestemt boplikt til 35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord. 


 Vedtak nr. 487: Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om 


at arealgrensen endres tilsvarende for odlingsjord etter odelsloven § 2. 


 Vedtak nr. 488: Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag til 


hvordan priskontrollen på rene skogeiendommer kan oppheves. 







Side 2 


 


 Vedtak nr. 489: Stortinget ber regjeringen vurdere hvordan produktive jord- og 


skogbruksarealer på en eiendom kan overdras som tilleggsjord til eiendommer som har 


tilstøtende grenser, ligger i nærheten av, og/eller forpaktes, uten at det skal være 


nødvendig å søke samtykke til deling eller konsesjon. Stortinget ber regjeringen 


komme tilbake til Stortinget med forslag om en slik endring. 


 Vedtak nr. 490: Stortinget ber regjeringen utrede regler som gjør at skogen på 


kombinerte jord- og skogbrukseiendommer kan unntas fra priskontroll, og komme 


tilbake til Stortinget med forslag til endrede regler. 


 


Landbruks- og matdepartementets oppfølging av anmodningene går fram av vedlagte 


høringsnotat hvor departementet foreslår endringer i konsesjonsloven, jordloven og 


odelsloven. Anmodningene reiser flere spørsmål knyttet til avgrensninger som også er 


behandlet i notatet. Anmodningene er behandlet i kapittel 2, 3 og 4. 


 


Departementet har gitt Landbruksdirektoratet i oppdrag å nedsette og lede en arbeidsgruppe 


som skulle utrede effekten av bruk av leiejord og om det bør være større samsvar mellom eier 


og bruker, samt utrede praktiseringen og effekten av driveplikten. Arbeidsgruppen har i 


rapporten Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon, Rapport nr. 27/2015 foreslått 


flere endringer i lovgivningen. I vedlagte høringsnotat foreslår departementet som en 


oppfølging av dette arbeidet endringer i reglene om driveplikt etter jordloven. For å bidra til 


forenkling av regelverket, redusere byråkratiet og gi den enkelte bonde større råderett over 


egen eiendom foreslår Landbruks- og matdepartementet også enkelte endringer i jordlovens 


bestemmelse om deling av landbrukseiendom. Departementet foreslår dessuten noen 


endringer som gjelder tilbakebetaling av tilskudd. Forslagene er behandlet i kapittel 5, 6 og 7. 


Disse forslagene behandles i samme høringsprosess som anmodningsvedtakene i Stortinget 


fordi de retter seg mot de samme høringsinstansene, og til dels også gjelder de samme 


lovbestemmelsene som omfattes av Stortingsflertallets forslag til endringer.  


 


Forslagene sendes med dette på høring, se vedlagte høringsnotat. Notatet er også tilgjengelig 


på departementets hjemmesider. https://www.regjeringen.no/no/dep/lmd/id2501880/ 


 


Vi ber om at høringsuttalelser sendes departementet elektronisk ved bruk av den digitale 


løsningen for høringsuttalelser https://www.regjeringen.no/no/dep/lmd/id2501880/ innen 


mandag 26. september 2016. 


 


  



https://www.regjeringen.no/no/dep/lmd/id2501880/

https://www.regjeringen.no/no/dep/lmd/id2501880/
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Høringsnotatet inneholder mange forslag på ulike områder og det er knyttet forskjellige vilkår 


til flere av forslagene. For å legge til rette for at departementet enkelt skal kunne oppsummere 


høringsuttalelsene, ber vi om at eventuelle uttalelser følger den systematikken som er valgt i 


høringsnotatet. 


 


 


 


Med hilsen  


 


 


Pål Vidar Sollie (e.f.)  
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1 Innledning 


I dette høringsnotatet foreslår Landbruks- og matdepartementet endringer i konsesjonsloven, 


jordloven og odelsloven som oppfølging av Stortingets anmodninger i forbindelse med 


behandling i Innst. 153 L (2015-2016) om endringer i konsesjonsloven og 


tvangsfullbyrdelsesloven (opphevelse av priskontroll). Anmodningene reiser flere spørsmål 


knyttet til avgrensninger som er behandlet i notatet. I tillegg foreslår departementet endringer 


i jordloven som oppfølging av tilrådinger fra en arbeidsgruppe som har avgitt en utredning 


om drivepliktbestemmelsen og leiejordsandelen i norsk jordbruk. Videre foreslår 


departementet en forenkling i delingsbestemmelsen i jordloven som ikke er en del av 


oppfølgingen av Stortingets anmodningsvedtak.  


1.1 Bakgrunn for forslagene 


1.1.1 Stortingets anmodninger 


Stortinget behandlet 16. februar 2016 Innst. 153 L (2015-2016) fra Næringskomiteen som 


gjaldt regjeringens lovforslag i Prop. 124 L (2013-2014) om endringer i konsesjonsloven og 


tvangsfullbyrdelsesloven (opphevelse av priskontroll). Stortinget vedtok å sende lovforslaget 


tilbake til regjeringen. Stortinget ba samtidig regjeringen om å utrede og legge fram for 


Stortinget en rekke ulike forslag til endringer i konsesjonsloven, odelsloven og jordloven. 


Stortinget ber i sine vedtak bl.a. om følgende: 


Vedtak nr. 483: Stortinget ber regjeringen legge frem en ny proposisjon om endringer i 


konsesjonsloven og tvangsfullbyrdelsesloven. 


Vedtak nr. 485: Stortinget ber regjeringen foreta en vurdering av om avgrensningen av 


beløpsgrenser og arealgrenser for praktisering av priskontroll bør fastsettes i en forskrift, og 


ber i tilfelle regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om å innføre en slik 


forskriftshjemmel i konsesjonsloven. 


Vedtak nr. 486: Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om 


nødvendig lovendring om å heve arealgrensene for konsesjonsplikt ved erverv av bebygd 


eiendom og lovbestemt boplikt til 35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord. 


Vedtak nr. 487: Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om at 


arealgrensen endres tilsvarende for odlingsjord etter odelsloven § 2. 


Vedtak nr. 488: Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag til 


hvordan priskontrollen på rene skogeiendommer kan oppheves. 


Vedtak nr. 489: Stortinget ber regjeringen vurdere hvordan produktive jord- og 


skogbruksarealer på en eiendom kan overdras som tilleggsjord til eiendommer som har 


tilstøtende grenser, ligger i nærheten av, og/eller forpaktes, uten at det skal være nødvendig å 


søke samtykke til deling eller konsesjon. Stortinget ber regjeringen komme tilbake til 


Stortinget med forslag om en slik endring. 


Vedtak nr. 490: Stortinget ber regjeringen utrede regler som gjør at skogen på kombinerte 


jord- og skogbrukseiendommer kan unntas fra priskontroll, og komme tilbake til Stortinget 


med forslag til endrede regler. 
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Landbruks- og matdepartementets oppfølging av vedtakene er behandlet i kapittel 2, 3 og 4. 


1.1.2 Andre endringsforslag  


Landbruks- og matdepartementet ga Landbruksdirektoratet i oppdrag å nedsette og lede en 


arbeidsgruppe som skulle utrede effekten av bruk av leiejord og om det bør være større 


samsvar mellom eier og bruker, samt utrede praktiseringen og effekten av driveplikten. 


Arbeidsgruppen har i rapporten Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon, Rapport 


nr. 27/2015 foreslått en rekke endringer i lovgivningen. Som en oppfølging av arbeidsgruppas 


utredning foreslår departementet endringer i reglene om driveplikt etter jordloven. For å bidra 


til forenkling av regelverket, redusere byråkratiet og gi den enkelte bonde større råderett over 


egen eiendom foreslår Landbruks- og matdepartementet også enkelte endringer i jordlovens 


bestemmelse om deling av landbrukseiendom.  


Forslagene er behandlet i kapittel 5 og 6. Forslagene sendes på høring uten at de har direkte 


tilknytning til Stortingets anmodningsvedtak, jf. omtale i kapittel 1.1.1. Forslagene behandles 


i samme høringsprosess som vedtakene i Stortinget fordi de retter seg mot de samme 


høringsinstansene, og til dels også gjelder de samme lovbestemmelsene som omfattes av 


Stortingsflertallets forslag til endringer.  


1.2 Sammendrag 


1.2.1 Arealgrenser for konsesjon og odel 


Departementet foreslår i tråd med Stortingets anmodningsvedtak nr. 486 å heve arealgrensene 


for konsesjonsplikt ved erverv av bebygd eiendom og lovbestemt boplikt fra 25 dekar til 35 


dekar fulldyrka og overflatedyrka jord(se kapittel 1.1.1). Tilsvarende foreslår departementet i 


tråd med Stortingets anmodningsvedtak nr. 487 å heve arealgrensen for odlingsjord fra 25 


dekar til 35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord. Forslagene til endringer i arealgrensene 


går fram av lovutkastet konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 4 og § 5 andre ledd og odelsloven 


§ 2. Endringene som er i tråd med Stortingets vedtak, innebærer at færre eiendommer enn i 


dag vil bli omfattet av konsesjonsplikt, og at færre eiendommer vil være gjenstand for 


boplikt. Endringen innebærer dessuten at færre eiendommer vil kunne odles. Forslagene 


behandles i kapittel 2. 


1.2.2 Priskontroll etter konsesjonsloven 


Departementet foreslår i tråd med Stortingets anmodningsvedtak nr. 485 en hjemmel for 


forskrift i konsesjonsloven slik at beløpsgrenser fastsettes i forskrifts form, ikke som i dag 


gjennom rundskriv. Departementet mener at arealgrensene bør lovfestes. Forslaget behandles 


i kapittel 3.4.1.  


Departementet foreslår i tråd med Stortingets anmodningsvedtak nr. 488 at priskontroll ved 


erverv av rene skogeiendommer oppheves. Forslaget innebærer at om lag 7 400 eiendommer 


unntas fra priskontroll dersom de selges utenfor familien eller odelskretsen. Forslaget 


behandles i kapittel 3.4.2.3. 


Stortingets anmodningsvedtak nr. 490 gjelder etter sin ordlyd erverv av bebygd og ubebygd 


eiendom med både jord og skog. Departementet oppfatter at Stortingets vedtak er begrunnet 
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ut fra et ønske om at skogen kan unntas fra priskontroll, men at det skal være priskontroll ved 


erverv av de øvrige ressursene på slike "kombinerte" eiendommer med både jord og skog.  


Ved erverv av bebygd eiendom med både jord og skog foreslår departementet i kapittel 2 i 


tråd med Stortingets anmodningsvedtak nr. 486 at gjeldende arealgrense for konsesjonsplikt 


på 25 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord heves til 35 dekar. Konsekvensen av denne 


endringen er at det ikke vil bli priskontroll ved slike erverv. I kapittel 3.4.2.4 foreslår 


departementet som en oppfølging av Stortingets anmodningsvedtak nr. 490 dessuten at 


dagens arealgrense på 500 dekar for priskontroll ved erverv av skog skal sløyfes ved erverv 


av bebygd eiendom med både jord og skog. Det betyr at spørsmålet om priskontroll bare blir 


avhengig av om eiendommen består av mer enn 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord. 


De to forslagene innebærer samlet at om lag 18 000 eiendommer unntas fra priskontroll hvis 


de selges utenfor familien eller odelskretsen. Forslaget behandles i kapittel 3.4.2.4. 


Ved erverv av ubebygde eiendommer med både jord og skog sender departementet to 


alternative lovtekster på høring. Alternativ 1 innebærer at det ikke gjøres endringer i forhold 


til innholdet i gjeldende regler, og at det som i dag alltid vil være priskontroll ved slike 


erverv, jf. figur 3.1. Alternativ 2 innebærer at priskontroll unnlates hvis eiendommene ikke 


består av mer enn 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord  Både etter alternativ 1 og 2 er 


imidlertid ordlyden i bestemmelsen om priskontroll endret slik at lovteksten angir både at det 


skal føres priskontroll ved erverv av eiendom som skal brukes til landbruksformål, og hvilke 


arealgrenser priskontrollen vil gjelde for.  Forslagene behandles i kapittel 3.4.2.5. 


  







Side 9 av 92 


Endringene målt i forhold til omtrentlig antall eiendommer med skog kan oppsummeres slik:  


Alternativ 1 Rene skogeiendommer kapittel 3.4.2.3: 7 400 


 Bebygde eiendommer kapittel 3.4.2.4: 18 000 


 Sum: 25 400 


Alternativ 2 Ubebygde eiendommer kapittel 3.4.2.5: 3 850 


 Sum 29 250 


Samlet innebærer alternativ 1 at ca. 25 400 eiendommer med skog ikke lenger vil kunne 


utløse priskontroll. Dette utgjør ca. 19 % av det totalt 132 510 eiendommer med skog.  


1.2.3 Deling, konsesjon og tilleggsjord  


Departementet foreslår regler om unntak fra delingsbestemmelsen og unntak fra 


konsesjonsplikt for å stimulere til salg av tilleggsjord og -skog. Se Stortingets anmodning i 


vedtak 489. 


Forslaget om unntak fra delingsbestemmelsen er betinget av at eier deler fra tun på ikke mer 


enn fem dekar, og selger resten av eiendommen til en som erverver den som tilleggsjord eller 


-skog til egen eiendom. Gjelder ervervet jordbruksareal, må eiendommen arealet legges til 


være i drift. Den som erverver tilleggsarealet må enten være eier av tilgrensende eiendom, 


eller hvis ervervet dreier seg om jordbruksareal, ha leid eller forpaktet arealet i minst fem år 


forut for ervervet. I begge tilfeller må den eiendommen erververen har fra før være over en 


viss størrelse, i lovutkastet er dette knyttet til arealgrensene for odlingsjord, jf. odelsloven § 2. 


Departementet ber imidlertid høringsinstansene om innspill til hvor denne grensen bør legges, 


for eksempel på 5 dekar jordbruksjord eller 25 dekar produktiv skog. Forslaget om unntak fra 


delingsbestemmelsen forutsetter ut over dette at det må foreligge en skriftlig avtale mellom 


partene. Forslaget behandles i kapittel 4.5.1 til 4.5.2.  


Forslaget om unntak fra konsesjonsplikten er betinget av at den som erverver tilleggsarealet 


enten eier eiendom som grenser til tilleggsarealet, eller har leid arealet i minst fem år forut for 


ervervet. Ervervet må gjelde hele eiendommen med unntak av tun på ikke mer enn fem dekar. 


I lovutkastet er det som ved unntak fra delingsbestemmelsen lagt til grunn at den 


eiendommen erververen eier fra før må falle inn under arealgrensene for odlingsjord etter 


odelsloven § 2. Departementet ber imidlertid høringsinstansene om innspill til hvor denne 


grensen bør legges, for eksempel på 5 dekar jordbruksjord. Forslaget behandles i kapittel 


4.5.3. 


1.2.4 Fradeling av tomter 


Departementet foreslår en regel om unntak fra søknadsplikten etter delingsbestemmelsen i 


jordloven § 12 for ubebygde tomter ikke over 2 dekar til bolig, fritidshus eller naust. 


Forslaget kommer i tillegg til Stortingets anmodningsvedtak nr. 489 om å lempe på 


delingsbestemmelsen. Forslaget er begrunnet ut fra et ønske om å for å bidra til forenkling av 


regelverket, redusere byråkratiet og gi den enkelte bonde større råderett over egen eiendom i 


tråd med det som er sentrale mål i Sundvolden-plattformen. Unntaket gjelder kun på areal 
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som ikke er jordbruksareal (fulldyrka jord, overflatedyrka jord eller innmarksbeite). Som 


følge av forslaget foreslår departementet samtidig en endring i konsesjonsloven § 4 første 


ledd nr. 1. Forslaget får ingen betydning for plikten til å søke deling etter plan- og 


bygningslovens regler. Forslaget behandles i kapittel 5. 


1.2.5 Driveplikt 


Departementet foreslår flere endringer i jordloven § 8 som gjelder driveplikt for eiere av 


jordbruksareal.  


Departementet foreslår å oppheve kravet om at leieavtalen skal vare i minst 10 år. Et 


lovbestemt vilkår om varighet i 10 år kan være gunstig for enkelte husdyrprodusenter som har 


behov for en langsiktig tidshorisont for eksempel ved bygging av driftsbygninger. Vilkåret er 


imidlertid en uheldig binding av avtalefriheten ved andre produksjoner, for eksempel 


grønnsaksproduksjon der produksjonen er avhengig av vekstskifte. Departementet mener at 


regelverket bør åpne for større fleksibilitet. Videre foreslår departementet å oppheve kravet 


om at leiejord skal være tilleggsjord til annen landbrukseiendom, og dermed også at avtalen 


skal føre til driftsmessig gode løsninger. Kravet om at leieavtalen skal være skriftlig, 


opprettholdes. Det foreslås at eieren får en plikt til å sende kopi av leieavtalen til kommunen. 


Departementet foreslår også å oppheve departementets (kommunens) myndighet til å inngå 


avtale om bortleie av jord når pålegg om bortleie, tilplanting eller andre tiltak ikke 


etterkommes. 


Forslagene behandles i kapittel 6.  


1.2.6 Bestemmelser om tilskudd 


Departementet foreslår en tilføyelse i jordloven § 18 (føresegner om tilskudd) om at endelig 


vedtak om tilbakebetaling av tilskudd er tvangsgrunnlag for utlegg, slik at staten ikke først er 


nødt til å få fastslått betalingsplikten ved dom. Forslaget behandles i kapittel 7. 
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2 Arealgrenser for konsesjon og odel 


2.1 Stortingets anmodning og departementets utgangspunkt 


Som omtalt i kapittel 1.1.1 ber Stortinget regjeringen om å komme tilbake til Stortinget med 


forslag om: 


 nødvendig lovendring om å heve arealgrensene for konsesjonsplikt ved 


erverv av bebygd eiendom og lovbestemt boplikt til 35 dekar fulldyrka eller 


overflatedyrka jord. (Vedtak nr. 486). 


 at arealgrensen endres tilsvarende for odlingsjord etter odelsloven § 2. 


(Vedtak nr. 487). 


2.2 Gjeldende rett 


2.2.1 Innledning 


Konsesjonsloven har til formål å regulere og kontrollere omsetningen av fast eiendom for å 


oppnå et effektivt vern om landbrukets produksjonsarealer og slike eier- og bruksforhold som 


er mest gagnlige for samfunnet, jf. loven § 1. Formålsbestemmelsen legger opp til at flere 


hensyn kan tilgodeses, bl.a. framtidige generasjoners behov, landbruksnæringen, behovet for 


utbyggingsgrunn, miljøet og bosettingen. 


Hovedregelen i konsesjonsloven er fastsatt i § 2, og innebærer at det oppstår konsesjonsplikt 


ved erverv av fast eiendom. Konsesjonsplikt betyr at den som erverver eiendom må få 


ervervet godkjent av konsesjonsmyndighetene. Det er imidlertid gjort en rekke viktige unntak 


fra hovedregelen i loven selv. Departementet kan dessuten gjøre unntak fra konsesjonsplikten 


gjennom forskrift. Landbruksdirektoratet er gitt myndighet til å avgjøre enkeltsaker som 


gjelder unntak fra konsesjonsplikt.  


Loven har også regler som gir adgang til å fastsette lokal forskrift om nedsatt 


konsesjonsgrense (såkalt nullgrense-forskrift), jf. loven § 7.  


Arealgrensene i konsesjonsloven og odelsloven er avgjørende for konsesjonsplikten ved 


erverv av fast eiendom (konsesjonsloven § 4), boplikten ved overtagelse av eiendom 


konsesjonsfritt fra nær slekt (konsesjonsloven § 5), og størrelsen en eiendom må ha for å 


være odlingsjord etter odelsloven (odelsloven § 2). Arealgrensene har vært endret i flere 


omganger, se bl.a. Ot.prp. nr. 33 (2000-2001), Ot.prp. nr. 79 (2002-2003) og Ot.prp. nr. 44 


(2008-2009).  


2.2.2 Dagens arealgrenser i konsesjonsloven og odelsloven 


2.2.2.1 Konsesjonsloven 


Konsesjonsloven § 4 første ledd inneholder en opplisting av tilfeller der forhold knyttet til 


eiendommens karakter gjør at det ikke er nødvendig å søke konsesjon. § 4 første ledd nr. 1 til 


3 fastsetter konsesjonsfrihet ved erverv av visse ubebygde enkelttomter for bolig eller 


fritidshus eller andre ubebygde arealer. § 4 første ledd nr. 4 bestemmer at bebygd eiendom 



https://lovdata.no/pro/#reference/lov/2003-11-28-98/%C2%A74

https://lovdata.no/pro/#reference/lov/2003-11-28-98/%C2%A74
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kan erverves uten konsesjon dersom eiendommens totalareal ikke overstiger 100 dekar, og 


hvor ikke mer enn 25 dekar av arealet er fulldyrka og overflatedyrka jord. 


Konsesjonsfrihet etter § 4 første ledd nr. 4 forutsetter at eiendommen er bebygd. Det har 


ingen betydning hva bygningen skal tjene til. Hvorvidt en eiendom er bebygd eller ikke, må 


avgjøres konkret.  


Konsesjonsloven § 5 første ledd fastsetter unntak fra konsesjonsplikten knyttet til erververs 


stilling. Etter § 5 første ledd nr. 1 behøver eierens ektefelle, eller den som er i slekt med 


eieren eller eierens ektefelle i rett oppstigende eller nedstigende linje eller i eierens eller 


ektefellens første sidelinje til og med barn av søsken, eller den som er besvogret med eieren i 


rett oppstigende linje, ikke å søke konsesjon. Etter konsesjonsloven § 5 første ledd nr. 2 


trenger heller ikke den som har odelsrett søke konsesjon.  


Dersom eiendommen har bebyggelse som er eller har vært brukt som helårsbolig, og 


eiendommen består av mer enn 25 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord, eller mer enn 


500 dekar produktiv skog, er konsesjonsfriheten etter § 5 første ledd nr. 1 og 2 betinget av at 


erververen bosetter seg på eiendommen innen ett år og selv bor på den i minst fem år, se 


konsesjonsloven § 5 andre ledd.  


Det følger av konsesjonsloven § 6 at en erverver som etter § 5 andre ledd har boplikt på en 


eiendom, skal ta eiendommen som sin reelle bolig. En eiendom er tatt som reell bolig hvis 


eieren er registrert bosatt på eiendommen etter regler fastsatt i eller i medhold av lov 16. 


januar 1970 nr. 1 om folkeregistrering. 


Følgen av alle unntakene fra konsesjonsplikt er at plikten i dag i all hovedsak gjelder 


overdragelse av landbrukseiendom over en viss størrelse, overdragelse av fast eiendom der 


kommunen har innført lokal forskrift om nedsatt konsesjonsgrense, og overdragelse av 


enkelte ubebygde tomter eller arealer. 


2.2.2.2 Odelsloven  


Etter odelsloven § 2 blir en eiendom regnet som odlingsjord når fulldyrka eller overflatedyrka 


jord på eiendommen er over 25 dekar, eller det produktive skogarealet på eiendommen er 


over 500 dekar. Med til arealgrunnlaget skal regnes eiendommens del i realsameie.  


Reglene i § 2 innebærer at det enten er det fulldyrka og overflatedyrka arealet samlet som gir 


grunnlag for odling, eller at det er den produktive skogen. Odelsrett kan hevdes til 


eiendommer uten jordbruksareal (rene skogeiendommer) hvis det «produktive skogarealet er 


minst 500 dekar». Med produktiv skog menes skog med en produksjonsevne på minst 100 


liter pr. dekar pr. år. Dette tilsvarer 0,1 m3 pr. år. 


2.3 Departementets vurderinger og forslag 


2.3.1 Utgangspunkt 


Tidligere endringer av arealgrensene for konsesjonspliktens omfang har vært begrunnet ut i 


fra behovet for å tilpasse reglene slik at de ikke er strengere enn nødvendig, økt frihet (til 


grunneier) der dette er mulig, regelforenkling og å redusere myndighetenes arbeidsomfang, jf. 


Ot.prp. 79 (2002-2003) side 36.  



https://lovdata.no/pro/#reference/lov/2003-11-28-98/%C2%A75

https://lovdata.no/pro/#reference/lov/1970-01-16-1

https://lovdata.no/pro/#reference/lov/1970-01-16-1
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Stortinget har i sine anmodningsvedtak nr. 486 og 487 lagt til grunn at arealgrensene for 


konsesjonsplikt, boplikt og odlingsjord skal heves fra 25 til 35 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka jord.  


I Innst. 153 L (2015-2016) side 8, uttaler næringskomiteen dette om endringen av 


arealgrensene:  


"F l e r t a l l e t mener priskontroll og konsesjonsbestemmelsene i størst mulig grad bør 


gjelde bruk med reelt potensial for næringsvirksomhet, og i mindre grad på bruk der 


inntjeningspotensialet er begrenset." 


Departementet forstår anmodningene slik at både dagens grense for konsesjonsplikt på totalt 


100 dekar, og dagens grense for odlingsjord på 500 dekar produktiv skog, skal beholdes. 


En lovendring i tråd med Stortingets anmodning vil innebære at flere eiendommer vil kunne 


omsettes i det frie markedet. 


2.3.2 Konsekvenser av forslaget 


Departementet foreslår å endre arealgrensene i tråd med Stortingets anmodning, dvs. fra 25 


dekar fulldyrka og overflatedyrka jord til 35 dekar. Forslagene til endringer i arealgrensene 


går fram av lovutkastet til odelsloven § 2 og konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 4 og § 5 


andre ledd. Forslagene innebærer at færre eiendommer enn i dag vil bli omfattet av 


konsesjonsplikt og være gjenstand for boplikt. De innebærer dessuten at færre eiendommer 


vil kunne odles. 


Landbruksregisteret inneholder opplysninger om landbrukseiendommer. Registeret omfatter 


eiendommer som består av minst 5 dekar jordbruksareal, og/eller minst 25 dekar produktiv 


skog. Statistikk som bygger på data fra Landbruksregisteret og matrikkelen viser at det i alt 


var registrert 185 732 landbrukseiendommer pr. desember 2014. Av disse var 170 200 


bebygde (92 %). Statistikkgrunnlaget omfatter ikke eiendommenes eventuelle andel i 


realsameie. 


Tabell 2.1 til 2.3 viser en samlet oversikt over antall eiendommer som faller inn under dagens 


arealgrenser for henholdsvis konsesjon, boplikt og odel, antall eiendommer som faller inn 


under forslaget til nye arealgrenser, samt den reduksjonen i antall eiendommer som 


forslagene til endring vil innebære. Tabellene er basert på tall som er avrundet til nærmeste 


100. Figurene 2.1 til 2.3 viser en nærmere inndeling etter på fylker og tema. 


Tabell 2.1 Landbrukseiendommer fordelt etter arealgrenser for konsesjon. År 2014. 


 


 Antall bebygde 


eiendommer 


Dagens arealgrense 


> 25 dekar fulldyrka 


og overflatedyrka 


jordbruksareal 


Antall bebygde 


eiendommer 


Forslag ny arealgrense 


> 35 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka 


jordbruksareal og/eller 


> 100 dekar totalareal 


Reduksjon (antall 


eiendommer/prosent) 
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og/eller > 100 dekar 


totalareal 


Konsesjon 129 500 125 700 3 800 (3 %) 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 


 


Tabell 2.2 Landbrukseiendommer fordelt etter arealgrenser for boplikt. År 2014. 


 Antall eiendommer 


med bolig 


Dagens arealgrense > 


25 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka 


jordbruksareal og/eller 


> 500 dekar 


produktivt skogareal 


Antall eiendommer med 


bolig 


Forslag ny arealgrense 


> 35 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka 


jordbruksareal og/eller 


> 500 dekar produktivt 


skogareal 


Reduksjon (antall 


eiendommer/prosent) 


Boplikt 83 100 70 600 12 500 (15 %) 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 
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Tabell 2.3 Landbrukseiendommer fordelt etter arealgrenser for odel. År 2014. 


 Antall bebygde og 


ubebygde eiendommer  


Dagens arealgrense > 


25 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka 


jordbruksareal og/eller 


> 500 dekar produktivt 


skogareal 


Antall bebygde og 


ubebygde eiendommer  


Forslag ny arealgrense > 


35 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka 


jordbruksareal og/eller > 


500 dekar produktivt 


skogareal 


Reduksjon (antall 


eiendommer/prosent) 


Odel 91 500 77 600 13 900 (15 %) 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 


2.3.2.1 Konsesjon 


Figur 2.1 viser totalt antall bebygde og ubebygde registrerte landbrukseiendommer fordelt på 


fylke (grønn), de bebygde landbrukseiendommene som er underlagt konsesjonsplikt etter 


gjeldende arealgrenser (lilla) og bebygde landbrukseiendommer som omfattes av 


konsesjonsplikt etter Stortingets anmodning i vedtak nr. 486 til ny arealgrense på 35 


dekar(oransje).   


 


Figur 2.1 Landbrukseiendommer i alt, bebygde landbrukseiendommer over dagens 


arealgrense og bebygde landbrukseiendommer etter Stortingets anmodning om ny 


arealgrense. Fylkesvis fordeling. År 2014. 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 
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2.3.2.2 Boplikt 


Figur 2.2 viser totalt antall bebygde og ubebygde registrerte landbrukseiendommer fordelt på 


fylke (grønn), bebygde landbrukseiendommer som omfattes av lovbestemt boplikt etter 


gjeldende arealgrenser (lilla) og etter Stortingets anmodning i vedtak nr. 487 til ny 


arealgrense på 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord (oransje).   


 


 


Figur 2.2. Landbrukseiendommer i alt, og landbrukseiendommer med bolighus  overdagens 


arealgrense og landbrukseiendommer med bolighus etter Stortingets anmodning til ny 


arealgrense. Fylkesvis fordeling. År 2014. 


 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 
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2.3.2.3 Odel 


Figur 2.3 viser totalt antall bebygde og ubebygde registrerte landbrukseiendommer fordelt på 


fylke (grønn), hvor stor andel av disse som fyller kravene til odelseiendom etter gjeldende 


arealgrenser (lilla) og etter Stortingets anmodning til ny arealgrense (oransje).   


 


 


Figur 2.3 Landbrukseiendommer i alt, landbrukseiendommer over dagens arealgrense for 


odel og landbrukseiendommer etter Stortingets anmodning i vedtak nr. 487 med forslag om 


ny arealgrense. Fylkesvis fordeling. År 2014 


 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 


2.3.3 Forholdet til Grunnloven §§ 97 og 107 


Odelsinstituttet er beskyttet av Grunnloven § 107. Stortingets forslag om å endre grensene for 


hva som kan regnes som odelseiendom, må derfor vurderes opp mot Grunnlovens ramme. 


Odelsloven ble sist endret i 2013 da odelskretsen ble innskrenket. I forarbeidene til 


lovendringen, jf. Prop. L 128 (2012-2013), er forholdet til Grunnloven § 107 beskrevet på 


følgende måte:  


"Grunnlova § 107 set forbod mot å oppheve odelsretten, men overlet til Stortinget å 


fastsette korleis dei nærare reglane skal vere. Grunnlova er såleis ikkje til hinder for å endre 


reglane i odelslova. Ei endring må likevel ikkje vere slik at odelsretten som rettsinstitutt 


ikkje lenger kan seiast å vere til «største Nytte for Staten og Gavn for Landalmuen». Fleire 


tidlegare lovendringar har sidan Grunnlova blei vedteken, innskrenka odelsretten ut frå 


omsynet til endringar i samfunnet."   
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"Departementet legg til grunn at grunnlovsvernet for odelsretten ikkje er til hinder for at det 


kan gjerast tilpassingar i lova, til «største Nytte for Staten og Gavn for Landalmuen». " 


Departementet vil peke på at endringene som Stortinget nå har foreslått er av begrenset 


betydning for odelsinstituttet som sådan. Tabell 2.3 viser at om lag 13 900 færre eiendommer 


vil falle inn under arealgrensene for odel. Det tilsvarer en reduksjon på rundt 15 %. De 


samme hensynene som gjorde seg gjeldende ved forrige endring av odelsloven, vil etter 


departementets vurdering være aktuelle også for endringen av arealgrensen i odelsloven § 2.  


I tillegg til Grunnloven § 107 må den foreslåtte endringen også vurderes opp mot Grunnloven 


§ 97. I Prop. L 128 (2012-2013) ble følgende omtalt: 


"Det er fastsett i Grunnlova § 97 at inga lov må givast tilbakeverkande kraft. Når det gjeld 


tidlegare endringar i odelslova, har Høgsterett uttalt : «Etter Grunnloven § 107 må odels- 


og åsetesretten ikke oppheves, men «de nærmere betingelser hvorunder den til størst nytte 


for staten og gavn for landalmuen skal vedblive» fastsettes ved lov. Det har tidligere vært 


og vil også i framtiden bli behov for å gjøre endringer i odelsloven, ettersom nye sosiale 


eller økonomiske forhold krever det. ... Odelsmannen har ikke noe berettiget krav på å 


beholde sin odelsrett [...], hvis han ikke ved lovens ikrafttreden hadde en aktuell 


løsningsrett.» Dette prinsippet er utgangspunktet i overgangsreglane i gjeldande odelslov § 


79 første ledd: «Denne lova får ingen verknad for tilhøve der det etter dei tidlegare 


gjeldande reglane er blitt høve til å bruke odelsrett før dei tilsvarande nye reglane har tatt til 


å gjelde.» Forarbeida til overgangsregelen seier at endringane knytte til odelsrett skal 


omfatte alle personar som ved ikraftsetjinga til lova ikkje hadde aktuell løysingsrett. 


Dersom det ved ikraftsetjinga var oppstått ein situasjon som utløyste høve til å gjere 


odelsretten gjeldande, skulle reglane som gjaldt før ikraftsetjinga gjelde. Høve til å bruke 


odelsrett oppstår når eigedomen har skifta eigar. Som eigar reknast den som ved bindande 


avtale eller anna rettsgrunnlag er blitt eigar, jf. odelslova § 60 andre ledd. Departementet 


meiner det er rimeleg at tilsvarande overgangsreglar skal gjelde for nye reglar om 


innskrenkingar av odelskretsen." 


Stortingets anmodningsvedtak nr. 487 gjør det nødvendig å fastsette en overgangsregel slik at 


Grunnloven § 97 ivaretas. De samme hensynene som er omtalt i forarbeidene i forbindelse 


med tidligere heving av arealgrensene vil etter departementets vurdering gjøre seg gjeldende 


nå. Departementets forslag til overgangsregel er nærmere omtalt i kapittel 2.3.4.  


2.3.4 Overgangsregler 


Forslag til overgangsregler går fram av lovutkastet romertall VI. Forslagene går ikke direkte 


fram av Stortingets anmodningsvedtak nr. 486 og 487, men de inneholder nødvendige 


tilpasninger i regelverket til en overgangssituasjon når Stortingets anmodninger følges opp. 


Det vil til enhver tid være konsesjonssøknader til behandling. Det følger blant annet av 


overgangsbestemmelsen nr. 1 at den nye arealgrensen for når konsesjonsplikt er aktuelt, også 


skal gjelde for søknader som ikke er endelig avgjort på det tidspunktet endringene trer i kraft. 


Har forvaltningen slike søknader til behandling ved ikrafttredelsen, skal behandlingen 


avsluttes og kommunen attestere at ervervet er konsesjonsfritt. Vedtaket er endelig dersom 


klage ikke er mottatt innen klagefristens utløp, eller hvor klageadgangen, jf. 


forvaltningsloven § 28, er brukt og forvaltningen har fattet en avgjørelse i klagesaken. 







Side 19 av 92 


Det følger av overgangsbestemmelsen nr. 2 at den nye arealgrensen i konsesjonsloven § 5 


andre ledd får anvendelse for lovbestemt boplikt som har oppstått for erververe etter 


konsesjonsloven § 5 første ledd nr. 1 og 2. Det vil si for nære slektninger og odelsberettigede 


som har ervervet eiendommen konsesjonsfritt, men med boplikt. Dette innebærer at boplikten 


bortfaller i disse tilfellene.   


Det følger av overgangsbestemmelsen nr. 3 at endringen i ny arealgrense også gjelder hvis 


det er fastsatt vilkår om boplikt etter konsesjonsloven § 11 og erververen har søkt og fått 


konsesjon med slikt vilkår fordi han ikke skulle oppfylle den lovbestemte boplikten etter § 5 


andre ledd. Dette kan være praktisk hvis kommunen ved et konsesjonsvilkår har gitt utsettelse 


med tilflytting og bosetting. De nye arealgrensene får imidlertid ikke anvendelse for de 


ordinære konsesjonssakene der boplikt er satt som konsesjonsvilkår etter § 11. Dette er i tråd 


med tidligere overgangsbestemmelser i forbindelse med endringer av arealgrensene, jf. Ot. 


prp. nr. 79 (2002-2003) side 71: 


"Endringene bør ikke få betydning for konsesjonsvilkår som er stilt etter gjeldende regler. 


Departementet viser til at slike vilkår bl.a. kan innebære at tredjemenn er gitt rettigheter 


som ikke uten videre faller bort ved lovendring. En gjør imidlertid oppmerksom på at 


konsesjonsloven § 5 [nå § 11 første ledd andre punktum] inneholder en hjemmel for etter 


søknad å lempe på konsesjonsvilkår. Ved behandling av slike søknader må den nye 


rettstilstanden etter departementets vurdering trekkes med ved vurderingen av om vilkåret 


opprettholdes." 


Forslaget om å endre arealgrensen innebærer at færre eiendommer kan odles. En eiendom 


som oppfyller gjeldende arealgrense på ikrafttredelsestidspunktet, vil som følge av 


ikrafttredelsen av endringene, miste sin karakter som odlingsjord. Er eiendommen overdratt 


før ikrafttredelsen, har det oppstått løsningsadgang, og de reglene som gjaldt på 


overdragelsestidspunktet får anvendelse. Dette følger av overgangsbestemmelsen nr. 5. 


Overgangsregelen bygger på prinsippet i odelsloven § 79 første ledd, og innebærer at dersom 


det har oppstått en aktuell løsningssituasjon før de nye reglene trer i kraft, vil gjeldende regler 


på overdragelsestidspunktet få anvendelse. Prinsippet er lagt til grunn også ved tidligere 


anledninger ved endring av arealgrensene. 
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3 Priskontroll etter konsesjonsloven 


3.1 Stortingets anmodninger og departementets utgangspunkt  


Som omtalt i kapittel 1.1.1. ber Stortinget regjeringen om å: 


- foreta en vurdering av om avgrensningen av beløpsgrenser og arealgrenser for 


praktisering av priskontroll bør fastsettes i en forskrift, og ber i tilfelle regjeringen 


komme tilbake til Stortinget med forslag om å innføre en slik forskriftshjemmel i 


konsesjonsloven. (Vedtak nr. 485) 


- komme tilbake til Stortinget med forslag til hvordan priskontrollen på rene 


skogeiendommer kan oppheves. (Vedtak nr. 488) 


- utrede regler som gjør at skogen på kombinerte jord- og skogbrukseiendommer kan 


unntas fra priskontroll, og komme tilbake til Stortinget med forslag til endrede regler. 


(Vedtak nr. 490) 


Departementet forstår anmodningene slik at det for rene skogeiendommer bør fastsettes et 


unntak fra priskontroll. Dette gjelder uavhengig av om skogeiendommen er bebygd eller 


ubebygd. For andre eiendommer med skog oppfatter departementet at anmodningen i vedtak 


nr. 490 innebærer at departementet bes om å se på ulike alternativ til unntak begrunnet ut fra 


de skogpolitiske hensynene som gjør seg gjeldende sammenholdt med Stortingsflertallets 


ønske om å beholde priskontrollen. Departementet oppfatter at Stortingets vedtak er 


begrunnet ut fra et ønske om at skogen kan unntas fra priskontroll, men at det skal være 


priskontroll ved erverv av de øvrige ressursene på slike "kombinerte" eiendommer med både 


jord og skog. Anmodningen er behandlet i kapitlene 3.4.2.4 og 3.4.2.5. Departementets 


vurderinger knyttet til ubebygde eiendommer med jord og skog er på grunn av behandlingen i 


Stortinget gitt egen omtale i kapittel 3.4.2.5. 


Ut over dette oppfatter departementet at formålet med priskontrollen skal ligge fast. Se 


omtalen av dette formålet i kapittel 3.2.2 og i rundskriv M-3/2002. 


3.2 Gjeldende rett 


3.2.1. Regelen om priskontroll 


Det går fram av konsesjonsloven § 9 første ledd nr. 1 at prisen skal vurderes ved 


konsesjonsbehandling av eiendom som skal nyttes til landbruksformål. Uttrykket 


landbruksformål omfatter jord-, skog- og hagebruk, reindrift og tilleggsnæringer, herunder 


turisme, salg av gårdsprodukter, utleievirksomhet i forbindelse med jakt m.m.  


3.2.2. Formålet med priskontroll 


Formålet med priskontrollen er at eiendommer som skal nyttes til landbruk omsettes til en 


pris som bidrar til å realisere ulike mål i landbrukspolitikken. Formålet er omtalt en rekke 


steder, bl.a. i rundskriv M-3/2002 hvor det er framstilt slik:  


«For landbrukseiendommer som fortsatt skal nyttes til landbruk, må samfunnsmessig 


forsvarlig pris forstås som en pris som bidrar til å realisere mål i landbrukspolitikken. Det 


gjelder bl.a. mål som å sikre rekruttering av aktive yrkesutøvere til næringen og legge til 
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rette for eierskap til landbrukseiendommer som gir grunnlag for langsiktig god 


ressursforvaltning. Videre er det et mål å legge til rette for inntektsmuligheter og sosiale 


forhold som skaper stabile heltids- og deltidsarbeidsplasser i landbruket.  


Skal landbrukspolitiske mål nås, er det nødvendig at bl.a. prisnivået på 


landbrukseiendommer ikke er høyere enn det som reflekterer verdien av eiendommens 


driftsgrunnlag og den verdi eiendommen har som bosted, samtidig som det ikke stilles krav 


om urimelig høy egenkapital.  


Hensikten med kontroll av prisene på landbrukseiendommer ved konsesjon er imidlertid 


ikke å fryse fast prisene, jf. bl.a. hensynet til eiendommenes funksjon som 


kredittgrunnlag.»  


3.2.3. Vurdering av pris ved erverv av landbrukseiendom  


Pris er ett av flere momenter kommunen skal legge særlig vekt på ved avveiningen av om 


konsesjon skal gis. Bestemmelsen åpner for at det kan gis konsesjon selv om prisen er for 


høy, hvis andre relevante hensyn veier tyngre. Det skal etter bestemmelsens første ledd 


legges ”særlig vekt” på:  


1. om den avtalte prisen ivaretar hensynet til en samfunnsmessig forsvarlig 


prisutvikling,  


2. om erververs formål ivaretar hensynet til bosettingen i området,  


3. om ervervet innebærer en driftsmessig god løsning,  


4. om erverver anses skikket til å drive eiendommen,  


5. om ervervet ivaretar hensynet til helhetlig ressursforvaltning og kulturlandskapet.  


Uttrykket ”særlig vekt” viser at det også kan trekkes inn andre hensyn enn de som er direkte 


nevnt i bestemmelsen. Lovens formål angir rammene for relevante hensyn. I § 9 andre og 


tredje ledd fastsettes særlige regler for sameier og for selskaper med begrenset ansvar. Søker 


nær slektning eller odelsberettiget konsesjon, fordi den lovbestemte boplikten ikke skal 


oppfylles, fastsetter § 9 fjerde ledd bl.a. at det ikke skal legges vekt på hensynet til pris.  


3.2.4. Avgrensning av priskontrollen 


Omfanget landbrukseiendommer med priskontroll må ses i sammenheng med reglene om 


konsesjonsplikt. Det er for eksempel ikke priskontroll hvor ervervet er konsesjonsfritt som 


følge av nært slektskap eller odel, jf. § 5 første ledd nr. 1 og 2.  


Selv om ervervet krever konsesjon, er det ikke alltid priskontroll ved erverv av 


landbrukseiendom. Det er i dag ikke priskontroll ved erverv av eiendommer som verken 


består av jordbruksareal eller produktiv skog, for eksempel fjellstrekninger med jaktretter, 


fiskerett og beitemuligheter. Det er heller ikke priskontroll ved erverv av bebygd eiendom 


som består av jordbruksareal som verken er fulldyrka eller overflatedyrka, for eksempel rene 


beiteområder som ikke kan høstes maskinelt. Priskontroll oppstår heller ikke ved erverv av 


bebygd eiendom hvis arealet på eiendommen ikke er over 25 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka jord eller hvis eiendommen ikke har over 500 dekar produktiv skog, altså for 


forholdsvis "små" eiendommer med kombinasjon av både bebyggelse, jord og skog. Figur 3.1 


viser nærmere hvilke landbrukseiendommer som er gjenstand for priskontroll. 
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Figur 3.1 Eiendommer med og uten priskontroll etter gjeldende regler 


Dagens regler inneholder ingen arealgrense for konsesjonsplikt eller priskontroll hvis 


ervervet gjelder ubebygd eiendom. Ved erverv av bebygd eiendom er det både en arealgrense 


for konsesjonsplikt og for priskontroll. Arealgrensene for priskontroll ved erverv av bebygd 


eiendom ble fastsatt i rundskriv M-1/2010. I 2004 ble det ut over dette i retningslinjer fastsatt 


en nedre beløpsgrense for når det skulle foretas priskontroll ved erverv av landbrukseiendom 


med bolig. Priskontroll skulle unnlates ved erverv av konsesjonspliktig landbrukseiendom 


bebygd med brukbar bolig og hvor kjøpesummen var under 750 000 kroner. Beløpet ble 


endret til 1,5 mill. kroner i 2010. I 2012 ble beløpsgrensen fastsatt til 2,5 mill. kroner, og i 


februar 2016 til 3,5 mill. kroner etter Stortingets anmodningsvedtak nr. 484. Ordlyden i 


konsesjonsloven § 9 forutsetter at ervervet skal tjene landbruksformål. Dette innebærer at 


erverv av rene uproduktive arealer faller utenom priskontrollen. 


3.2.5. Verdsettingen 


Verdsettingsprinsippene ved utøvelse av priskontroll går i hovedsak fram av rundskriv M-


3/2002. Rundskrivet bygger bl.a. på at det for jord og skog bør nyttes avkastningsverdi, og at 


det for bygninger (driftsbygninger, våningshus, kårbolig) bør nyttes kostnadsverdi 


(nedskrevet gjenanskaffelsesverdi). For rettigheter og andre ressurser som hører til 


eiendommen bør det nyttes enten avkastningsverdi eller kostnadsverdi, alt etter rettighetens 


eller ressursens art. I noen tilfeller må en falle tilbake på en rent skjønnsmessig vurdering av 


rettigheten eller ressursen.  


Det nyttes en kapitaliseringsrentefot ved beregning av avkastningsverdi for jordbruksareal og 


skog. Kapitaliseringsrentefoten kan oppfattes som uttrykk for prisen på kapital, men kan også 


oppfattes som et uttrykk for den relative avkastningen kapitalen kan forventes å gi. I henhold 


til retningslinjene er begge oppfatninger aktuelle og må avveies. Det er videre sagt at de 


landbrukspolitiske målene som ligger til grunn for priskontrollen er relevante ved 


avveiningen. Kapitaliseringsrentefoten er i dag 4 %.  
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For mindre landbrukseiendommer utviklet det seg etter hvert en praksis hvor det ved 


prisvurdering også ble lagt vekt på eiendommens boverdi. I 1989 ble det fastsatt et rundskriv 


om priskontroll på små landbrukseiendommer for å avklare når det var aktuelt med tillegg for 


boverdi. Bestemmelsen om boverdi er ført videre i gjeldende retningslinjer fra 2002. Det er 


blant annet vist til at mange eiendommer består av relativt små jord- og/eller skogarealer med 


begrenset næringsmessig betydning. De har ofte størst interesse og verdi som bosted, og 


skiller seg dermed i funksjon lite fra boligeiendommer.  


I landbruksområder med press i boligmarkedet, kan det være stor forskjell mellom det 


alminnelige prisnivå på boligeiendommer og beregnet kostnadsverdi på tilsvarende 


boligeiendommer. Retningslinjene fra 2002 legger til rette for en viss harmonisering av 


verdiene. Det kan legges en boverdi til kostnadsverdien på boligen hvis beregnet 


kostnadsverdi ligger lavere enn det alminnelige prisnivået på boligeiendommer i området. 


Det ble i 2002 satt en øvre ramme på 500 000 kroner for tillegg av boverdi. Beløpet ble 


endret til 1,5 mill. kroner i 2010.  


3.3 Statistikk 


Dagens rapporteringssystemer gir ikke nøyaktig oversikt over hvor mange 


landbrukseiendommer som kan bli gjenstand for priskontroll ved omsetning. SSBs statistikk 


over registrerte landbrukseiendommer gir likevel et godt utgangpunkt for beregninger. 


Statistikken bygger på data fra matrikkelen og Landbruksregisteret, og viser totalt 185 732 


landbrukseiendommer pr. desember 2014. Landbruksregisteret omfatter eiendommer med 


minst 5 dekar jordbruksareal og/eller minst 25 dekar produktivt skogareal. I tallet 185 732 


inngår også eiendommer med bare jordbruksareal eller bare skog. Tar en utgangspunkt i 


eiendommer med minst 25 dekar produktivt skogareal viser registeret 132 510 slike 


eiendommer.  


3.3.1 Bebygd landbrukseiendom med jordbruksareal og/eller produktiv skog 


Av totalt 185 732 landbrukseiendommer er 170 188 eiendommer bebygde. Av de bebygde 


eiendommene er 52 % (88 581) over dagens arealgrense for priskontroll, og 48 % (81 607) er 


under denne grensen, jf. beskrivelse av arealgrensen i figur 3.1.  


Tabell 3.1 viser bebygde landbrukseiendommer med minst 5 dekar jordbruksareal og/eller 


minst 25 dekar produktiv skog fordelt på arealgrenser over og under dagens nivå for 


priskontroll.  


Tabell 3.1 Fordeling av bebygde landbrukseiendommer etter areal. År 2014. 


Landbruks- 


eiendommer totalt 


Bebygde 


landbrukseiendommer 


i alt 


Bebygde 


landbrukseiendommer og 


arealgrense (> 500 daa 


produktiv skog og/eller > 


25 daa fulldyrka og 


overflatedyrka jord) 


Øvrige bebygde 


landbrukseiendommer   


185 732 170 188 88 581 81 607 


Kilde: SSB landbrukseiendommer 
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Tallene for bebygde eiendommer (170 188) omfatter eiendommer med 


 jord og skog (108 139)  


 rene skogeiendommer (helt uten jordbruksareal) (7 012) 


 rene jordbrukseiendommer (helt uten produktiv skog) (14 656) og  


 eiendommer med lite1 jordbruksareal eller skog (40 381).  


3.3.2. Landbrukseiendommer med minst 25 dekar produktivt skogareal 


3.3.1.1 Bebygde eiendommer med jord og/eller skog 


Av totalt 132 510 eiendommer med skog er 121 873 eiendommer bebygde. Tabell 3.2 


nedenfor viser fordelingen av bebygde eiendommer med skog etter dagens arealgrense. 


Tallene for bebygde eiendommer omfatter både eiendommer med jordbruksareal og skog, og 


eiendommer helt uten jordbruksareal (bare skog, i fortsettelsen omtalt som rene 


skogeiendommer).  


Av de bebygde eiendommene er 61 % (74 172) over dagens arealgrense for priskontroll, og 


39 % (47 701) er under denne grensen. Se beskrivelse av gjeldende arealgrense i figur 3.1.  


 


Tabell 3.2 Fordeling av bebygde eiendommer med skog etter areal. År 2014.  


Eiendommer 


med skog 


totalt 


Bebygde 


eiendommer 


med skog i alt 


Bebygde 


eiendommer med 


skog og arealgrense 


(> 500 daa 


produktiv skog 


og/eller > 25 daa 


fulldyrka og 


overflatedyrka jord) 


Øvrige 


bebygde 


eiendommer 


med skog  


Bebygde 


eiendommer 


med > 35 daa 


fulldyrka og 


overflatedyrka 


jord 


Øvrige 


bebygde 


eiendommer 


med skog 


132 510 121 873 74 172 47 701 54 767 67 106 


Kilde: SSB landbrukseiendommer 


Statistikken fra SSB viser 13 014 skogeiendommer helt uten jordbruksareal (rene 


skogeiendommer) i 2014, dvs. i underkant av 10 % av antallet eiendommer med skog totalt. 


Tallet omfatter både små og store eiendommer og eiendommer med og uten bebyggelse, jf. 


tabell 3.3 som viser fordelingen av rene skogeiendommer etter bebyggelse og areal. 


Tabell 3.3  Skogeiendommer uten jordbruksareal etter arealkategori og areal. År 


2014.  


Etter bebyggelse Rene skogeiendommer med mer enn 500 daa 


produktiv skog  


                                                 
1Bebygde eiendommer med minst 25 dekar produktivt skogareal og med 1-4 dekar jordbruksareal og bebygde 


eiendommer med minst 5 dekar jordbruksareal og med 1-24 dekar produktivt skogareal. 







Side 25 av 92 


Rene skog-


eiendommer i 


alt 


Bebygde skog-


eiendommer 


helt uten 


jordbruksareal 


Ubebygde skog-


eiendommer 


helt uten 


jordbruksareal 


I alt Ubebygd og 


med mer enn 


500 daa 


produktiv skog 


Bebygd og med 


mer enn 500 daa 


produktiv skog 


13 014 7 012 6 002 2 018 616 1 402 


Kilde: SSB landbrukseiendommer. 


Av de 13 014 rene skogeiendommene er 7 012 eiendommer bebygde, men bare 1 402 av 


disse eiendommene har mer enn 500 dekar produktiv skog. Dagens arealgrenser for 


priskontroll ved erverv av bebygde eiendommer innebærer dermed at 5 610 bebygde rene 


skogeiendommer er unntatt fra priskontroll. 6 002 eiendommer er uten bebyggelse, og 1 402 


eiendommer bebygde og med mer enn 500 dekar produktiv skog. Disse 7 404 eiendommene 


vil kunne falle inn under dagens regler for priskontroll, og de utgjør omtrent 6 % av det 


samlede antallet eiendommer med skog (132 510 eiendommer, se tabell 3.2), og ca. 56 % av 


de registrerte rene skogeiendommene. De 7 404 eiendommene ville kunne bli underlagt 


prisvurdering dersom de ble solgt til noen utenfor nær familie eller til erververe uten 


odelsrett.   


1 402 av eiendommene var bebygde og over dagens arealgrenser for priskontroll. For denne 


gruppa eiendommer kan også beløpsgrensen på 3,5 millioner kroner som er omtalt i kapittel 


3.2.4 føre til at det ikke skal foretas priskontroll. Mer enn 50 % av de 1 402 bebygde 


eiendommene ligger i Hedmark, Buskerud og Telemark.  Se figur 3.2 som viser den 


fylkesvise fordelingen av disse eiendommene. 


 


Figur 3.2 Bebygde skogeiendommer uten jordbruksareal med mer enn 500 dekar produktiv 


skog. Fylkesvis fordeling. År 2014. 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 
 


3.3.1.2 Ubebygde eiendommer med skog  


Av totalantallet på 132 510 eiendommer med skog er 10 637 uten bebyggelse. Det er alltid 


priskontroll ved erverv av ubebygde eiendommer. Av de 10 637 ubebygde eiendommene har 
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4 635 eiendommer jordbruksareal og skog (fordelt på 785 eiendommer med mer enn 35 daa 


fulldyrka/overflatedyrka jordbruksareal og 3 850 øvrige eiendommer), og 6 002 er ubebygde 


rene skogeiendommer, jf. tabell 3.4 som viser fordelingen av de ubebygde eiendommene med 


skog ut fra arealkategorier. 


Tabell 3.4 Fordeling av ubebygde eiendommer med skog på arealkategorier. År 


2014. 


Ubebygde 
eiendommer med 
skog 


Uten 
jordbruksareal 


Med jordbruksareal og minst 25 dekar produktivt skogareal 


I alt Herav med mer 
enn 35 daa 
fulldyrka og 
overflatedyrka jord 


Øvrige 
eiendommer  


10 637 6 002 4 635 785 3 850 


Kilde: SSB landbrukseiendommer 


3.4 Departementets vurderinger og forslag 


3.4.1 Forskrift om beløpsgrense og arealgrenser for priskontroll 


3.4.1.1 Behovet for endring 


Priskontroll gjelder ved erverv av konsesjonspliktig eiendom som skal brukes til 


landbruksformål. Avgrensningen av hvilke eiendommer kontrollen gjelder for er bl.a. fastsatt 


gjennom en rekke rundskriv, se omtale av reglene i kapittel 3.2.4. Dette gjør det vanskelig for 


den som skal selge eller kjøpe en eiendom å finne fram til hvilke regler som gjelder og om 


eiendommen kjøpet gjelder faller inn under priskontrollen eller ikke. Rammen for hva som 


bør bestemmes av departementet gjennom rundskriv og hva som bør forankres i lov, kan også 


bli uklar. 


En lovbestemmelse eller forskrift som helt eller delvis avgrenser omfanget av priskontroll, 


kan gjøre reglene tydeligere og lettere tilgjengelig enn dagens ordning. Det vil være til gavn 


for både kjøpere og selgere av landbrukseiendom. Bruk av lovbestemmelse eller forskrift vil 


også bidra til klarere rammer for hva departementet kan bestemme. 


3.4.1.2 Departementets forslag til løsning  


Arealgrensene for priskontroll ved erverv av bebygd eiendom og grensene for lovbestemt 


boplikt og odlingsjord er i dag sammenfallende. Departementet ser det som en 


hensiktsmessig løsning. Flere saksfelt innenfor det samme lovverket kan da ses i 


sammenheng, og reglene blir enklere.  


Departementet mener derfor at det vil være uheldig å endre arealgrensen for priskontroll 


separat uten at endringen ses i sammenheng med tilsvarende lovbestemte grenser for 


konsesjonsplikt, boplikt og odlingsjord. Departementet ser det heller ikke som påregnelig at 


det vil være behov for å endre arealgrensene for priskontroll uavhengig av de øvrige 


arealgrensene. Arealgrensene ved lovbestemt boplikt og for odlingsjord er lovfestet, og 


departementet foreslår at også arealgrensene ved priskontroll bør gå direkte fram av loven, jf. 


forslag til endring i konsesjonsloven ny § 9 a første ledd første punktum.  Departementets 


forslag innebærer at grensen for fulldyrka og overflatedyrka jord ved priskontroll fortsatt vil 
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følge grensene for lovbestemt boplikt og odlingsjord, jf. forslaget om å heve denne grensen i 


kapittel 2. 


Priskontroll ved erverv av landbrukseiendom med brukbart bolighus er imidlertid også 


knyttet til en beløpsgrense. Begrunnelsen for beløpsgrensen er at priskontroll bør kunne 


unnlates dersom prisen som betales ikke er høyere enn det som antas å være en nøktern 


boligpris i området der eiendommen ligger. Stortinget har ved behandlingen av Innst. 153 L 


(2015-2016) lagt til grunn at beløpsgrensen ved priskontroll skal beholdes og økes, jf. 


Stortingets anmodningsvedtak nr. 484. Departementet har gjennom rundskriv M-2/2016 fulgt 


opp Stortingets anmodning. Reglene blir imidlertid tydeligere og lettere tilgjengelig dersom 


de står i en lovtekst eller en forskrift. Departementet mener at det ikke er ønskelig å lovfeste 


en beløpsgrense. Prisnivået på boligeiendom endrer seg over tid, og beløpsgrensen bør kunne 


justeres på en enklere måte enn gjennom lovendring. En illustrasjon på dette er at 


beløpsgrense som ble fastsatt i 2004, ble endret i 2010, 2012 og 2016. Departementet foreslår 


på denne bakgrunn og i tråd med Stortingets anmodningsvedtak nr. 485, at det innføres en 


hjemmel i loven slik at departementet kan gi forskrift om beløpsgrensene for priskontroll. 


Forslaget går fram av lovforslaget konsesjonsloven, ny § 9 a andre ledd. 


3.4.2 Omfang av priskontroll 


3.4.2.1 Behovet for endring – Stortingets anmodning 


Fra 1980-tallet har skogbruket gjennomført en omfattende mekanisering der mesteparten av 


driften utføres av profesjonelle aktører. Tidligere fikk skogeier inntekt fra egen 


arbeidsinnsats, men nå høster skogeier i større grad avkastningen fra skogproduksjonen. For 


de fleste skogeiere betyr skogen dermed relativt lite for de samlede inntektene. Det kan 


påvirke motivasjonen for avvirkning samtidig som interessen for skogen kan bli liten både for 


den som eier mye skog og for eiere av gårdsskog. 


Nasjonale mål for skognæringen vil bli behandlet i en egen Stortingsmelding om 


skogpolitikken som  planlegges framlagt for Stortinget høsten 2016. 


Stortinget har i vedtak 16. februar 2016 lagt til grunn at priskontrollen ikke skal oppheves, 


men ber regjeringen om å utrede unntak som kan gjelde for skog. Næringskomiteens flertall 


har i den forbindelse i Innst. 153 L (2015-2016) uttalt følgende om behovet for endringer:  


"Flertallet mener at for å øke utnyttelsen av den viktige ressursen skogråstoffet 


representerer, både til karbonbinding og som fornybart råstoff, er det viktig at 


skognæringen har rammebetingelser som gjør næringen konkurransedyktig. Flertallet ser at 


dagens konsesjonslovgivning legger begrensninger på en naturlig omsetning av 


skogeiendommer i Norge.  


Flertallet mener derfor at problemstillingene ikke bare har en rent eiendomsrettslig side, 


men har konsekvenser for hele verdikjeden i form av lav avvirkning og manglende satsing 


på utvikling av "grønn industri" og bruk av biomasse.  


Flertallet vil også minne om at skogbruket, til forskjell fra jordbruket, konkurrerer fritt i det 


internasjonale markedet med produktene sine. Mange av rammebetingelsene som 


skognæringen må forholde seg til, er imidlertid tilpasset jordbruket og virker dessverre mot 


økt aktivitet i skogbruket." 
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3.4.2.2 Departementets utgangspunkt 


Behovet for endringer som er beskrevet i Stortingets anmodning, se kapittel 3.4.2.1, gjør det 


nødvendig å gå nærmere inn på hvordan grensene bør trekkes med hensyn til hvilke erverv 


som bør unntas fra priskontroll.  


Priskontroll gjelder erverv av eiendom som skal brukes til landbruksformål. De fleste erverv i 


landbruket gjelder hele selvstendige eiendommer, slik at hele eiendommen får ny eier. 


Eiendommene som erverves kan for eksempel bestå av en skogteig eller et jordbruksareal, 


eller de kan bestå av flere arealkategorier samtidig. Ervervet kan enten gjelde bebygde 


eiendommer eller ubebygd eiendom. Kjøpekontrakten gjenspeiler hva som erverves. Gjelder 


kontrakten en eiendom med flere arealkategorier, eller en eiendom med bebyggelse, 


reflekterer kjøpesummen verdien av jord, skog og bygninger samlet. Det kan tenkes at 


verdien av for eksempel skog eller bygninger er særlig angitt i kjøpekontrakten, men det er 


ikke vanlig. Enkelte selgere har innhentet takstdokumenter, men slike dokumenter er ikke 


avgjørende for den prisen partene til syvende og sist gjør avtale om. Sammenhengen mellom 


erverv av jord, skog og bygninger i én avtale og med én samlet kjøpesum som er avtalt 


mellom partene, gjør at forvaltningen ikke uten videre kan gripe inn i avtalen og overprøve 


prisen for deler av den, og samtidig unnlate slik overprøving for en annen del. 


Unntak fra priskontroll innebærer ikke at et konsesjonspliktig erverv unntas fra 


søknadsbehandling. Kommunen kan i den forbindelse bl.a. avslå søknaden eller sette vilkår 


for å ivareta de samfunnshensynene konsesjonsloven tar sikte på. Unntak fra priskontroll 


innebærer følgelig at andre viktige samfunnsinteresser fortsatt skal vurderes ved 


konsesjonsbehandlingen.  


Forslagene i kapittel 3 bør ses i sammenheng med forslaget i kapittel 4 om å fastsette unntak 


fra pliktene om å søke samtykke til deling og konsesjon ved erverv av tilleggsjord. Velger 


eieren å dele fra og selge eiendommen på denne måten, blir det ingen priskontroll på kjøpers 


erverv. 


3.4.2.3 Rene skogeiendommer  


Ved erverv av rene skogeiendommer er det i dag priskontroll hvis eiendommen er bebygd og 


består av mer enn 500 dekar produktiv skog. Ved erverv av en ubebygd ren skogeiendom er 


det priskontroll uavhengig av arealets størrelse.  


Et unntak fra priskontroll ved erverv av bebygde og ubebygde rene skogeiendommer, kan 


åpne for at flere skogeiendommer omsettes. Skog som omsettes vil ofte bli drevet mer aktivt i 


en periode for å bidra til finansiering av kjøpet. Økt omsetning av skog kan derfor føre til økt 


avvirkning og økte investeringer i planting og ungskogpleie. Det kan over tid føre til en mer 


hensiktsmessig eiendomsstruktur med større skogeiendommer. Dette taler for at rene 


skogeiendommer bør unntas fra priskontroll.  


Departementet er oppmerksom på at et unntak fra priskontroll ved erverv av rene 


skogeiendommer kan føre til at flere enn i dag ved et eventuelt salg av eiendommen sin, vil 


kunne ønske å dele fra skogen og selge den separat for å oppnå en høyere salgspris. For 


vanlige landbrukseiendommer med skog, bolighus og driftsbygninger, ligger imidlertid ikke 


den store prisforskjellen i separat salg av skogen, men i separat salg av bygningene, fordi de 


ofte kan ha høy verdi. Hører skogen til en odelseiendom, kan dessuten den nye eieren risikere 


at en odelsberettiget løser den på odel. I tilfeller hvor eieren ønsker å dele fra skogen, skal 
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kommunene uansett foreta en vurdering etter jordloven § 12, bl.a. av om delingen gir en 


driftsmessig god løsning. Departementet legger til grunn at kommunene også i disse tilfellene 


vil foreta de nødvendige avveiningene som skal til for å ta stilling til delingssaken.    


Departementet foreslår et unntak fra priskontroll for rene skogeiendommer. Som vist i 


kapittel 3.3 er de fleste bebygde rene skogeiendommer allerede etter dagens arealgrenser 


unntatt fra priskontroll. Forslaget innebærer at 6 002 ubebygde og 1 402 bebygde 


eiendommer som etter dagens regler har priskontroll, ikke lenger vil være gjenstand for 


priskontroll selv om de erverves av noen som verken er nær slekt eller er odelsberettigede.  


3.4.2.4 Bebygd landbrukseiendom med jord og/eller skog - unntatt ren bebygd 


skogeiendom  


Ved erverv av bebygde eiendommer med både jord og skog er det i dag priskontroll hvis 


eiendommen består av mer enn 25 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord eller mer enn 500 


dekar produktiv skog. Er eiendommen bebygd med bolighus som har en brukbar 


beboelsesstandard, er det likevel ikke priskontroll hvis samlet kjøpesum er under 3,5 


millioner kroner, jf. kapittel 3.2.4 og figur 3.1. 


Med bakgrunn i Stortingets anmodning har departementet vurdert å unnta skogen på 


kombinerte jord- og skogbrukseiendommer over 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord fra 


priskontroll. Departementet oppfatter at Stortingets vedtak er begrunnet ut fra et ønske om at 


det skal være priskontroll ved erverv av de øvrige ressursene på slike "kombinerte" 


eiendommer med både jord og skog.  Departementet er oppmerksom på at den 


næringsmessige bruken av disse eiendommene i hovedsak er en annen enn for de rene 


skogeiendommene.  En del bebygde landbrukseiendommer med både jord og skog erverves 


antakelig som tilleggsjord med jordbruksdrift for øyet, mens andre erverves enten til 


boligformål, eller for å bli drevet som selvstendig enhet. Forholdet mellom jord- og 


skogarealene varierer.  


Dersom skogen ikke skulle omfattes av priskontroll på eiendommer med både jord og skog, 


ville det være mulig for kjøper og selger å avtale at store deler av kjøpesummen refererer seg 


til skogens verdi, mens "resten" er verdien av jordbruksareal, andre ressurser og bygninger 


som skal prisvurderes. Etter departementets vurdering vil det bli svært krevende for 


praktiseringen å oppheve priskontroll på skog og samtidig ha priskontroll på de øvrige 


ressursene på eiendommen. Selv om kommunen skulle mene at den avtalte fordelingen av 


kjøpesummen ikke er den reelle avtalen partene imellom, kan den ikke uten videre overprøve 


partenes egne utsagn om hva avtalen går ut på. Et unntak fra verdivurderingen for skog vil 


derfor gjøre det nødvendig å gi regler om at kommunen enten kan vedta å omfordele verdier 


innenfor avtalen (forandre avtalen partene har inngått seg imellom), eller begjære rettslig 


skjønn for å få fastsatt den reelle verdien av skogen og deretter ta stilling til om prisen er for 


høy for hele eiendommen. Dette vil bli kostnadskrevende ordninger både for forvaltningen og 


avtalepartene og ville forsinke gjennomføringen av ervervet med de ulemper det kan få for 


partenes økonomi, drift av eiendommen og usikkerhet om hvordan det endelige resultatet 


ville kunne bli. Ordningene representerer dessuten sterke inngrep i avtalefriheten og eierens 


mulighet til selv å råde over egen eiendom. Departementet mener derfor at det ikke er 


ønskelig å innføre regler som dette.  


Departementet er kjent med at NORSKOG har lansert et forslag om at priskontroll kan 


unnlates ved erverv av eiendommer hvor maksimalt 10 % av den totale eiendommen er 
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fulldyrka eller overflatedyrka jord2. Forslaget innebærer at det ikke fastsettes noen 


arealgrense. Forslaget i kapittel 2 om å heve arealgrensen for konsesjonsplikt, vil innebære at 


priskontroll bare blir aktuelt ved erverv av bebygde eiendommer med mer enn 35 dekar 


fulldyrka og overflatedyrka jord. Basert på tall fra Landbruksregisteret for 2014 vil 


NORSKOGs forslag til løsning føre til at ca. 700 000 dekar mer fulldyrka og/eller 


overflatedyrka jord vil bli unntatt fra priskontroll enn hvis en knytter et unntak til en 


arealgrense på 35 dekar. Sett i lys av Stortingets ønske om å beholde priskontroll på fulldyrka 


og overflatedyrka jord, legger departementet ikke  opp til en slik løsning. Det vises til at det 


totale arealet fulldyrka og/eller overflatedyrka jord i landet er på ca. 8,8 millioner dekar. Hvor 


stor betydning totalarealet på eiendommen, herunder skog, har for den samlede 


næringsinntekten fra eiendommer med mer enn 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord, vil 


dessuten variere mellom produksjoner og etter jordkvalitet. En regel om 10 % av arealet vil 


følgelig være lite målrettet i forhold til å skille ut eiendommer hvor skogproduksjonen er 


dominerende; en slik regel vil slå mer eller mindre tilfeldig ut. Avgrensingen av 


priskontrollen bør derfor etter departementets mening, ikke skje ut fra en sjablongmessig 


fastsatt prosentsats av totalarealet på eiendommen. Departementet mener det samsvarer best 


med de signaler Stortinget har gitt om arealgrensen for fulldyrka og overflatedyrka jord for 


konsesjon og odel at arealgrensen også bør gjelde for priskontroll.  


Departementet har imidlertid vurdert en annen løsning for priskontroll på bebygde 


eiendommer med jord og skog. Dagens regler inneholder en arealgrense på 500 dekar skog. 


Erverv av eiendommer over denne grensen utløser priskontroll selv om det ikke er andre 


ressurser på eiendommen. De skogpolitiske hensynene som ligger til grunn for Stortingets 


anmodning, jf. omtalen i kapittel 3.4.2.1, taler for at spørsmålet om priskontroll på 


eiendommer med jord og skog bare blir avhengig av hvor mye fulldyrka og overflatedyrka 


jord det er på eiendommen.  Departementet foreslår derfor å fjerne arealgrensen for 


priskontroll på 500 dekar produktiv skog ved erverv av en bebygd landbrukseiendom. Det gir 


også sammenheng i reglene som vil gjelde ved erverv av skogeiendommer, jf. forslaget om å 


unnta rene skogeiendommer fra priskontroll (kapittel 3.4.2.3). Forslaget fører til at spørsmålet 


om priskontroll på bebygd eiendom kun blir avhengig av om det er fulldyrka eller 


overflatedyrka jord på eiendommen. 


Høringsnotatet kapittel 2 inneholder dessuten som nevnt et forslag om at arealgrensen for 


konsesjonsplikt ved erverv av bebygd eiendom heves fra 25 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka jord til 35 dekar. Også dette forslaget fører til at det blir færre bebygde 


eiendommer med jord og/eller skog som vil være omfattet av priskontroll.  


De to forslagene til endringer som er beskrevet over vil få betydning for mange eiendommer 


med både jord og skog (kombinerte eiendommer). Det er 74 172 bebygde eiendommer med 


skog3 over dagens arealgrense for priskontroll og 54 767 bebygde eiendommer med skog 


over den nye arealgrensen på 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord som er omtalt i 


kapittel 2. Differansen mellom disse to tallene er 19 405 eiendommer som utgjør antallet 


eiendommer som ikke lenger vil bli omfattet av priskontroll dersom eiendommene blir solgt 


                                                 
2 Se bl.a. artikkel i NORSKOG skoginfo publisert 5. november 2015: Notat fra NORSKOG vedr. prisregulering 


i konsesjonsloven. 


3 Bebygde landbrukseiendommer med minst 25 dekar produktiv skog. 
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til noen utenfor nær familie eller med odelsrett. Av disse er 1 402 rene skogeiendommer 


allerede foreslått unntatt fra priskontroll etter forslaget i kapittel 3.4.2.3. Med utgangspunkt i 


alle registrerte bebygde eiendommer i Landbruksregisteret4, vil forslaget føre til at 23 194 


færre eiendommer vil bli omfattet av priskontroll. Også i dette materialet må det gjøres 


fradrag for 1 402 rene skogeiendommer som vil bli unntatt fra priskontroll på grunn av 


forslaget i kapittel 3.4.2.3. 


3.4.2.5 Ubebygd eiendom med jord og/eller skog - unntatt ubebygd ren 


skogeiendom 


Bosettingsfunksjonen har vært sentral i forbindelse med tidligere heving av arealgrensen for 


konsesjonsplikt ved erverv av bebygde eiendommer. Bosettingsfunksjonen ble bl.a. trukket 


fram i denne sammenhengen i St.meld. nr. 19 (1999-2000)5 og i Ot.prp.nr. 79 (2002-2003)6. 


Forhold knyttet til boverdi for små landbrukseiendommer har også begrunnet særlige regler 


for bebygde eiendommer i til knytning til priskontroll, jf. for eksempel omtalen i kapittel 


3.2.5 av rundskriv fra 1989 knyttet til boverdi på små landbrukseiendommer. Ved erverv av 


ubebygde eiendommer med både jord og skog har disse hensynene ikke gjort seg gjeldende, 


og det er på den bakgrunn konsesjonsplikt og priskontroll uavhengig av arealets størrelse 


også i dag. Departementet antar at formålet med de fleste erverv av ubebygde eiendommer 


med både jord og skog er å bruke arealet som tilleggsjord. Vi ber om høringsinstansenes syn 


på om denne antakelsen er riktig.  


Anmodningsvedtaket (vedtak nr. 490) fra Stortinget om å vurdere regler som gjør at skogen 


på kombinerte jord- og skogbrukseiendommer kan unntas fra priskontroll omfatter etter sin 


ordlyd både bebygde og ubebygde eiendommer.  


Fordi reglene om priskontroll ved erverv av bebygde og ubebygde eiendommer er 


forskjellige, har departementet valgt å behandle spørsmålet om å skille ut skogen på 


ubebygde eiendommer med jord og skog i et eget kapittel. Forslaget i kapittel 3.4.2.4 er at det 


fortsatt skal være en prisvurdering for skogen på eiendommer med både jord og skog over ny 


arealgrense. For ubebygde eiendommer er det ingen slik arealgrense. Departementet mener at 


hensynet til sammenheng i reglene for bebygd og ubebygd eiendom, og et ønske om enklere 


regelverk enn i dag, kan tilsi at det bør ses nærmere på priskontrollen ved erverv av ubebygde 


eiendommer med både jord og skog. Departementet har derfor utarbeidet to alternative 


løsninger som gjelder ubebygde eiendommer. Etter alternativ 1 er innholdet i reglene om 


priskontroll for slik eiendom som i dag. I alternativ 2 foreslås en arealgrense knyttet til 35 


dekar fulldyrka og overflatedyrka jord. Alternativ 2 er ingen direkte følge av Stortingets 


anmodningsvedtak, men innebærer at reglene forenkles i forhold til dagens løsning, og gir 


bedre sammenheng i regelverket som gjelder bebygde og ubebygde eiendommer. 


Departementet ber høringsinstansene om å vurdere begge de to alternativene, jf. lovforslaget 


konsesjonsloven ny § 9 a første ledd som inneholder de to alternativene.  


                                                 
4 Bebygde landbrukseiendommer med minst 5 dekar jordbruksareal og/eller minst 25 dekar produktiv skog. 


5 Side 123 


6 Side 36 
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Alternativ 1 fører som nevnt ikke til endring av innholdet i reglene og omtales derfor ikke 


nærmere. Det er alternativ 2 som går ut på en endring som krever en begrunnelse. 


Departementets vurderinger i tilknytning til dette alternativet er som følger: 


Som for bebygd eiendom kan forholdet mellom jord- og skogarealene variere på de ubebygde 


eiendommene. Fordi eiendommen erverves samlet og med én kjøpesum, blir spørsmålet om å 


gjøre unntak for skog ved gjennomføringen av priskontroll ikke veldig annerledes enn ved 


erverv av bebygde eiendommer, se drøfting i kapittel 3.4.2.4 over.  


Er skogarealet av noe størrelse, og jordbruksarealet lite, taler skogpolitiske hensyn for å unnta 


ervervet fra priskontroll. Sammenhengen i regelverket i forhold til forslaget om unntak for 


rene skogeiendommer taler også for en slik løsning. Annerledes stiller det seg når den 


dominerende arealressursen på eiendommen er fulldyrka eller overflatedyrka jord, og hvor 


eiendommen er av noe størrelse. I slike tilfeller må skogpolitiske hensyn tillegges liten vekt.  


Hvis det, slik som for bebygd eiendom, innføres en arealgrense for priskontroll knyttet til 


fulldyrka og overflatedyrka jord, vil det ikke lenger være priskontroll ved erverv av en del 


skogdominerte ubebygde eiendommer. En slik løsning vil samtidig føre til at det heller ikke 


er priskontroll ved erverv av mindre jordbruksarealer. Siden jordressursen på disse 


eiendommene er begrenset, vil verdien av arealene være lav, og de samfunnsmessige 


kostnadene ved priskontroll vil dermed neppe stå i forhold til den gevinsten som kan oppnås 


ved å foreta priskontroll. En slik løsning innebærer dessuten en harmonisering av reglene for 


bebygd og ubebygd eiendom som gjør reglene enklere å forstå og praktisere.   


Hvis det innføres en arealgrense, tilsier sammenhengen i reglene om bebygd og ubebygd 


eiendom at arealgrensen bør tilsvare arealgrensen for priskontroll ved erverv av bebygd 


eiendom som etter forslaget i kapittel 2 er på 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord.  


Lovforslaget konsesjonsloven § 9 a alternativ 2 viser en slik løsning. 


Løsningen vil føre til at eiendommene som erverves behandles etter de samme reglene om 


priskontroll uavhengig av om de er med eller uten bebyggelse. Den vil videre innebære at det 


ved erverv av ubebygde rene beitearealer, for eksempel innmarksbeite, ikke lenger vil bli 


aktuelt å foreta prisvurdering. Det samme gjelder for 3 850 av de 4 635 ubebygde 


eiendommene7 som består av både jord og skog. De øvrige ubebygde eiendommene med 


jordbruksareal og skog (785 eiendommer) er over den foreslåtte arealgrensen, og vil fortsatt 


være gjenstand for priskontroll.  


Samlet innebærer løsningen for eiendommer med skog at det er 9 852 ubebygde eiendommer 


med jord og/eller skog som det ikke lenger vil være priskontroll på ved erverv av noen 


utenfor familien eller uten odelsrett. Av disse er 6 002 eiendommer rene skogeiendommer 


som omtalt i forslaget kapittel 3.4.2.3. 


3.4.2.6 Samlet oversikt over løsningene 


Framstillingen av gjeldende rett kapittel 3.2 viser at det er ulike regler om priskontroll 


avhengig av om landbrukseiendommen er bebygd eller ikke. Figur 3.3 og 3.4 viser hvilke 


eiendommer som skal/ikke skal priskontrolleres dersom alle forslagene til nye regler følges 


opp.  Figur 3.3 viser situasjonen dersom det ikke innføres noen arealgrense ved erverv av 


                                                 
7 Landbrukseiendommer med minst 25 dekar produktivt skogareal. 
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ubebygd eiendom. Figur 3.4 viser situasjonen dersom det innføres en slik grense og grensen 


settes til 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord. 


 


Figur 3.3 Eiendommer med og uten priskontroll etter forslaget til nye regler – Alternativ 1, 


ingen endringer i priskontroll ved erverv av ubebygd eiendom 


 


Figur 3.4 Eiendommer med og uten priskontroll etter forslaget til nye regler – Alternativ 2, 


dekargrense ved erverv av ubebygd eiendom 


Som en følge av forslaget til endring i konsesjonsplikten, se høringsnotatet kapittel 2, heves 


arealgrensen ved erverv av bebygd eiendom fra 25 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord til 


35 dekar. I tillegg til dette fjernes arealgrensen for skog ved erverv av andre bebygde 


eiendommer, se kapittel 3.4.2.4. Dette innebærer at bebygde eiendommer med skog vil være 
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unntatt fra priskontroll uten hensyn til skogarealets størrelse hvis eiendommene ikke består av 


mer enn 35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord.  


Alternativ 2 i kapittel 3.4.2.5. innebærer at ubebygde eiendommer unntas fra priskontroll hvis 


eiendommene ikke består av mer enn 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord. Det vil 


omfatte rene skogeiendommer, eiendommer med 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord 


og eiendommer med uproduktive arealer og beitearealer. 


Endringene målt i forhold til antall eiendommer med skog kan oppsummeres slik (cirkatall): 


Alternativ 1 Rene skogeiendommer kapittel 3.4.2.3: 7 400 


 Bebygde eiendommer kapittel 3.4.2.4: 18 000 


 Sum: 25 400 


Alternativ 2 Ubebygde eiendommer kapittel 3.4.2.5: 3 850 


 Sum 29 250 


   


Hvis det ikke innføres noen arealgrense ved erverv av ubebygde eiendommer, innebærer 


forslagene samlet at ca. 25 400 eiendommer med skog ikke lenger vil kunne utløse 


priskontroll. Dette utgjør ca. 19 % av 132 510 eiendommer med skog. Tar en utgangspunkt i 


totaltallet for landbrukseiendommer i Landbruksregisteret (185 732), vil 33 475 eiendommer 


bli unntatt fra priskontroll som følge av forslaget. Det utgjør 18 % av de registrerte 


landbrukseiendommene. Av de eiendommene som ble omsatt i 2014 var likevel 59 % uten 


priskontroll etter dagens regler på grunn av unntaket fra konsesjonsplikt for nær slekt og 


odelsberettigede som også må trekkes inn. 


Departementet legger til grunn at endringene i reglene om priskontroll også bør gjelde hvor 


ervervet er skjedd før ikrafttredelse av endringen dersom konsesjonssøknaden ikke er endelig 


avgjort på ikrafttredelsestidspunktet, jf. forslag til overgangsbestemmelser.  


3.5 Lovteknisk løsning – departementets forslag  


Forslagene innebærer samlet sett at det kan utformes tre regler om priskontroll:  


 Er eiendommen bebygd, skal nyttes til landbruksformål og består av mer enn 35 dekar 


fulldyrka og overflatedyrka jord, blir det priskontroll, men det kan gjøres unntak 


knyttet til beløpsgrense i forskrift. 


 Er eiendommen ubebygd og skal nyttes til landbruksformål blir det priskontroll med 


mindre eiendommen er en ren skogeiendom eller etter alternativ 2, at arealet med 


fulldyrka og overflatedyrka jord ikke er over 35 dekar. 


 Hjemmel for forskrift om unntak knyttet til beløpsgrense. 


Departementet mener det gir en ryddig lovteknisk løsning med få avgrensingsproblemer 


dersom lovteksten utformes med utgangspunkt i disse tre reglene, og foreslår en slik 


lovteknikk. Løsningen innebærer en speilvending av regelen i forhold til dagens regel hvor 


alle erverv til landbruksformål er gjenstand for priskontroll med mindre det er gjort unntak.  
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Fordelen ved å speilvende regelen i forhold til dagens regel, er at lovteksten blir lett å lese, og 


at avgrensningene blir få. En ulempe ved speilvending kan være at det kan bli vanskeligere 


for den enkelte kjøper og selger å få detaljert oversikt over hvilke eiendommer som er unntatt 


fra priskontroll. Etter departementets vurdering vil imidlertid det kunne løses gjennom 


skriftlig veiledning i form av rundskriv. 


Forslaget til endringer, går fram av lovutkastet konsesjonsloven § 9 og ny § 9 a.  
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4 Deling, konsesjon og tilleggsjord 


4.1 Stortingets anmodninger og departementets utgangspunkt 


Som omtalt i kapittel 1.1.1 ber Stortinget i vedtak nr. 489 regjeringen om å: 


- vurdere hvordan produktive jord- og skogbruksarealer på en eiendom kan overdras 


som tilleggsjord til eiendommer som har tilstøtende grenser, ligger i nærheten av, 


og/eller forpaktes, uten at det skal være nødvendig å søke samtykke til deling eller 


konsesjon. Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om en 


slik endring. 


Departementet forstår det slik at formålet med Stortingets anmodning er å stimulere til salg 


av tilleggsjord og -skog, og gjøre det enklere for den som erverver tilleggsjord eller -skog. 


Slike erverv kan styrke ressursgrunnlaget på eiendommene, for eksempel hvor den som eier 


eiendom leier tilleggsjorda fra før, og så får erverve den.  


Anmodningen fra Stortinget forstås slik at det skal foreslås regler om unntak fra 


delingsbestemmelsen og unntak fra konsesjonsplikt for å få dette til. Departementet forstår 


forbeholdene og tilleggsvilkårene som går fram av anmodningen som en ramme for 


unntakene, og at formålet med denne rammen er at unntakene ikke skal føre til uheldige 


følger for eier- og bruksstrukturen.  


4.2 Gjeldende regler 


4.2.1 Deling 


4.2.1.1 Historikk 


I jordloven av 1955 § 55 ble det innført et generelt forbud mot å dele eiendommer som var 


nyttet eller kunne nyttes til jordbruk eller skogbruk. Delingsforbudet ble opprettholdt i 


jordloven av 1995 § 12. Den nye loven var langt på vei en kodifisering av den praksis som 


hadde utviklet seg under den tidligere loven. Samtykke til deling kunne gis hvis deling var 


forsvarlig ut fra den avkastningen eiendommen kunne gi, eller hvis det forelå 


samfunnsinteresser av stor vekt. 


I 2005 sendte Landbruks- og matdepartementet på høring et forslag om å oppheve det 


daværende generelle delingsforbudet i jordloven. Forslaget gikk ut på at det skulle fastsettes 


regler om søknadsplikt der det forelå behov for offentlig kontroll. Søknadsplikten skulle 


forbeholdes saker som gjaldt fradeling av jordbruksareal, og det skulle gjøres et unntak fra 


søknadsplikt hvis det var gitt samtykke til omdisponering, eller hvis fradelingen gjaldt jord 


som skulle brukes som tilleggsjord til et annet bruk i drift. Det skulle også være søknadsplikt 


ved fradeling av bygninger som lå i eller nær tunet på eiendommen. Forslagene ble ikke 


fremmet for Stortinget.  


Delingsbestemmelsen ble sist endret i 2013. Vilkårene om at delingen måtte være forsvarlig 


ut fra hensynet til den avkastningen eiendommen kunne gi, eller at det måtte foreligge 


samfunnsinteresser av stor vekt for å gi samtykke til deling, ble opphevet. Endringen la bl.a. 


til rette for at kommunene for å sikre mer effektiv drift av jorda, kunne legge større vekt enn 
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tidligere på at arealet som skulle fradeles skulle brukes som tilleggsjord og -skog til bruk i 


drift. 


4.2.1.2 Innholdet i delingsbestemmelsen 


Jordloven § 12 innebærer at en eiendom som er nyttet eller kan nyttes til jordbruk eller 


skogbruk ikke kan deles uten myndighetenes samtykke. Bestemmelsen innskrenker mao. 


grunneierens rett til å gjøre rettslige disposisjoner over deler av eiendommen og å gjøre 


faktiske disposisjoner som gjelder en del av den, for eksempel hvis eieren faktisk lar noen få 


rett til å bruke deler av eiendommen. Overføring av eiendomsrett omfattes. Det samme 


gjelder forpakting, tomtefeste og lignende leie- eller bruksrett til en del av eiendommen 


dersom retten er stiftet for lengre tid enn 10 år, eller ikke kan sies opp av eieren. 


Formålet med delingsregelen er å sikre og samle ressursene på bruket for nåværende og 


framtidige eiere. Ved avveiningen av den enkelte søknaden må forvaltningen ta hensyn til 


samfunnsutviklingen i området der eiendommen ligger. Regelen gjelder eiendom som er 


"nytta eller kan nyttast til jordbruk eller skogbruk". Uttrykket omfatter eiendommer med og 


uten bygninger. Det har ikke noe å si om eiendommen består av bare dyrka jord eller bare 


skog. Inn under bestemmelsen kommer også eiendommer som blir brukt til hagebruk. 


Eiendommen må ha en slik størrelse og en slik plassering at den objektivt sett kan gi grunnlag 


for lønnsom drift.  


Ved avgjørelse av om det skal gis samtykke til fradeling skal det legges vekt på om delingen 


legger til rette for en tjenlig variert bruksstruktur i landbruket. I vurderingen av hva som er en 


tjenlig variert bruksstruktur skal hensynet til vern om arealressursene trekkes inn. Det samme 


gjelder hvorvidt delingen fører til en driftsmessig god løsning og om den kan føre til drifts- 


eller miljømessige ulemper for landbruket i området. Det kan også legges vekt på andre 


hensyn hvis de faller inn under formålet i jordloven. Utgangspunktet er imidlertid at 


samtykke til deling skal gis hvis det ikke går ut over de interesser bestemmelsen skal verne 


om. 


4.2.1.3 Tinglysingskontroll, tilsyn og reaksjoner ved overtredelse av bestemmelsen 


Et dokument som går ut på å overdra en rett som er omfattet av delingsbestemmelsen, kan 


etter tinglysingsloven § 12 a, ikke tinglyses uten at det er gitt samtykke til deling. Kommunen 


og fylkesmannen skal etter jordloven § 19 føre tilsyn med at det ikke skjer ulovlige 


fradelinger. Hvis delingsbestemmelsen eller vedtak fastsatt med hjemmel i den ikke blir 


overholdt, kan det brukes tvangsgebyr for å rette opp forholdet. Se jordloven § 20. Det kan 


for eksempel brukes tvangsgebyr for å følge opp vilkår som er fastsatt i forbindelse med et 


samtykke til deling. 


Når eieren av en landbrukseiendom velger å dele eiendommen, vil det i mange tilfelle være 


aktuelt å opprette en ny grunneiendom, enten for det arealet som skal selges videre, eller for 


arealet som eieren ønsker å beholde selv. Oppretting av ny grunneiendom krever etter plan- 


og bygningsloven § 20 første ledd bokstav m søknadsbehandling og tillatelse fra kommunen. 


Søknadsplikten er omtalt i kapittel 4.2.1.4. Kommunen har i den forbindelse en 


samordningsrolle etter plan- og bygningsloven § 21-5 hvis tiltaket er betinget av tillatelse fra 


andre myndigheter. Kommunen kan i så fall vente med å avgjøre saken inntil den nødvendige 


tillatelsen foreligger, og kommunen skal forelegge saken for berørt myndighet hvis den ikke 


allerede har mottatt en uttalelse i saken. Kontroll med om det foreligger delingssamtykke 


etter jordloven er en del av kommunens samordningsoppgave etter denne bestemmelsen. 
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4.2.1.4 Tilgrensende saksfelt 


I mange saker der jordloven § 12 kommer til anvendelse, må det også søkes   


delingssamtykke etter plan- og bygningsloven § 20-1 første ledd bokstav m. Kommunal- og 


moderniseringsdepartementet8 og Landbruks- og matdepartementet har lagt til grunn at slike 


saker først skal vurderes etter plan- og bygningsloven. Den som i ettertid behandler søknaden 


etter jordloven må foreta en konkret og selvstendig behandling etter jordloven, selv om det er 


gitt dispensasjon etter plan- og bygningsloven § 19-2. 


Bestemmelsene i jordloven § 12 og plan- og bygningsloven § 20-1 m fastsetter at deling 


krever søknadsbehandling. Enkelte andre lover inneholder imidlertid også forbud mot 


fradeling av visse rettigheter. Fradeling av jaktretter er regulert i viltloven av 29. mai 1981. 


Det følger av § 28 andre ledd at jaktrett ikke kan skilles fra eiendommen for lengre tid enn 10 


år av gangen, med mindre jaktretten følger bruksretten til eiendommen. Fradeling av 


fiskeretter er regulert i laks- og innlandsfiskeloven av 15. mai 1992. Det går fram av § 19 at 


fiskerett som hører til fast eiendom ikke kan skilles fra eiendomsretten for lengre tid enn 10 


år av gangen, med mindre fiskerett følger bruksrett til eiendommen. Regelen er ikke til hinder 


for at det ved avtale mellom flere grunneiere kan avtales at fisket helt eller delvis skal drives 


felles for mer enn 10 år. Blir bruksretten til fast eiendom overført til ny eier, får den nye 


eieren den fiskeretten som hører til eiendommen, med mindre det er inngått avtale om noe 


annet. Også servituttloven lov av 29. november 1968, inneholder regler som begrenser 


eierens adgang til å stifte bruksretter på skog, svi lyng, beite, mv. 


Det er ikke nødvendig med delingssamtykke når en driftsenhet blir delt etter 


delingsprinsippet i odelsloven § 14. Kommunen kan mao. la være å behandle noen delingssak 


hvis delingen blir gjennomført som ledd i en ordinær odelsløsningssak, eller når det ellers 


ikke er tvil om at det er snakk om en driftsenhet som kunne blitt delt etter odelsloven § 14. 


4.2.1.5 Praksis ved søknad om fradeling 


Det er for tidlig å si noe om effekten av endringene i delingsbestemmelsen som ble gjort i 


2013. Statistikken viser imidlertid at det gis noe færre avslag enn tidligere. I 2012 var 


avslagsprosenten ca. 9, mens den i 2014 var den redusert til 6,99. 


I følge KOSTRA-rapport 2014 behandlet kommunene i alt 3 966 søknader om deling etter 


jordloven § 12. Av disse ble 3 692 innvilget helt eller delvis, mens 274 ble avslått. Av 


søknadene som ble innvilget, ble 14,4 prosent innvilget av hensyn til bosetting og 15,8 


prosent av de som ble innvilget gjaldt tilleggsjord. Det foreligger ikke opplysninger som viser 


hva som var formålet for fradelingen i de øvrige sakene. 


Antall behandlede delingssaker varierer mellom fylkene. I 2014, som i tidligere år, ble det 


behandlet flest saker i Nordland (512), mens det ble behandlet færrest i Finnmark (81). 


Akershus og Oslo har den høyeste avslagsprosenten (14,4 prosent), mens Troms har den 


laveste (like under 4 prosent). 


 


                                                 
8 Den gang Miljøverndepartementet, se brev gjengitt i Planjuss 2/2002 side 13. 


9 Kilde: KOSTRA-rapport for 2012 og 2014 
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4.2.2 Konsesjon 


4.2.2.1 Konsesjonspliktens omfang 


Formålet med konsesjonsloven er beskrevet i kapittel 2.2.1. 


Konsesjonsplikten innebærer at erverv av fast eiendom forutsetter tillatelse fra 


konsesjonsmyndighetene. Kommunen avgjør saken i første instans. Søknad om konsesjon 


kan innvilges, avslås eller innvilges på slike vilkår som er påkrevd for å fremme lovens 


formål. Avslås søknaden, må erververen enten sørge for at overdragelsen blir omgjort, eller at 


eiendommen blir overdratt til noen som kan få konsesjon eller som ikke trenger konsesjon, jf. 


§ 18. 


Konsesjonsloven § 2 fastsetter at fast eiendom ikke kan erverves uten konsesjon. Loven 


fastsetter unntak som fører til at det i de fleste tilfeller likevel ikke er nødvendig å søke 


konsesjon. I § 2 andre ledd er det gjort unntak for erverv som er konsesjonspliktige etter 


enkelte andre lover. Det er fastsatt en rekke unntak fra konsesjonsplikten som følger av 


forskrift fastsatt etter konsesjonsloven § 2 tredje ledd, se forskrift av 8. desember 2003 nr. 


1434 om konsesjonsfrihet og om fulldyrket jord (konsesjonsforskriften). Det er videre gjort 


unntak fra konsesjonsplikt på grunnlag av eiendommens karakter (§ 4) og unntak på grunnlag 


av erververens stilling (§ 5). Kongen kan ved lokal forskrift sette enkelte unntak ut av kraft (§ 


7). 


Følgen av unntakene er at konsesjonsplikten i all hovedsak gjelder erverv av 


landbrukseiendom over en viss størrelse, overdragelse av fast eiendom der kommunen har 


innført lokal forskrift om nedsatt konsesjonsgrense, og erverv av enkelte ubebygde tomter 


eller arealer. 


Unntakene på grunnlag av eiendommens karakter (§ 4) er omtalt foran i høringsnotatet 


kapittel 2.2.1.  


Konsesjonsloven § 5 første ledd inneholder unntak knyttet til erververs stilling. Første ledd 


nr. 1 fastsetter at eierens ektefelle eller den som er i nær familie med eieren eller eierens 


ektefelle, er unntatt fra konsesjonsplikt. Konsesjonsfriheten er betinget av at overdrageren har 


sitt konsesjonsforhold i orden. Etter første ledd nr. 2 er også den som har odelsrett til 


eiendommen, unntatt fra konsesjonsplikt. Har eiendommen bebyggelse som er eller har vært 


brukt som helårsbolig og består av mer enn 25 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord eller 


mer enn 500 dekar produktiv skog, er konsesjonsfriheten for nær familie og odelsberettiget 


betinget av at erververen bosetter seg på eiendommen innen ett år og selv bebor den i minst 


fem år, jf. § 5 andre ledd.  


Konsesjonsloven § 5 første ledd nr. 3, 4 og 5 gir ytterligere unntak fra konsesjonsplikten. 


Staten behøver ikke å søke konsesjon. Det samme gjelder på visse vilkår enkelte erverv som 


gjøres av kommune, fylkeskommune eller kommunalt tomteselskap. Konsesjon er heller ikke 


nødvendig når bank eller annen institusjon som Kongen har godkjent, erverver eiendom 


gjennom tvangssalg. Konsesjonsforskriften § 6 fastsetter hvem som er godkjent etter § 5 


første ledd nr. 5. 


4.2.2.2 Avgjørelse av konsesjonsspørsmålet 


Konsesjonsloven § 9 inneholder bestemmelser om hvilke momenter det skal legges vekt på 


ved avgjørelse av en søknad om konsesjon. Det skal legges særlig vekt på om den avtalte 
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prisen tilgodeser en samfunnsmessig forsvarlig prisutvikling, om erververs formål vil ivareta 


hensynet til bosettingen i området, om ervervet innebærer en driftsmessig god løsning, om 


erververen anses skikket til å drive eiendommen, og om ervervet ivaretar hensynet til 


helhetlig ressursforvaltning og kulturlandskapet. Konsesjon skal i alminnelighet ikke gis hvis 


det ved ervervet oppstår sameie i eiendommen, eller hvis antallet sameiere økes. Det kan gis 


konsesjon til selskaper med begrenset ansvar, men det skal i den forbindelse legges vekt på 


hensynet til dem som har yrket sitt i landbruket. Hvis nær slekt eller odelsberettiget som 


søker konsesjon fordi de ikke skal bo på eiendommen, skal det ikke legges vekt på prisen, 


men det skal i tillegg til de øvrige momentene legges vekt på eiendommens størrelse, 


avkastningsevne og husforhold. Søkerens tilknytning til eiendommen og søkerens 


livssituasjon kan tillegges vekt som et korrigerende moment. 


Konsesjonsloven § 11 første ledd bestemmer at det kan fastsettes slike vilkår som i hvert 


enkelt tilfelle finnes påkrevd av hensyn til de formål loven skal fremme. Om et vilkår er 


påkrevd, må vurderes i lys av hensynet til bosettingen, helhetlig ressursforvaltning og 


kulturlandskapet. Konsesjonsmyndighetenes adgang til å sette vilkår begrenses av at det ikke 


kan fastsettes vilkår som går lenger enn det som er nødvendig for å ivareta de 


samfunnsinteressene som konsesjonsloven er ment å ivareta. Det kan etter søknad lempes på 


fastsatte konsesjonsvilkår. 


4.2.2.3 Kontroll og oppfølging av konsesjonssaker 


Konsesjonsplikt ved erverv av fast eiendom gjør det nødvendig å ta stilling til hvilke erverv 


som utløser konsesjonsplikt og dermed skal behandles. Loven omfatter alle erverv, men det 


er fastsatt unntak både i loven og i forskriften til loven. Unntakene dokumenteres som 


hovedregel ved hjelp av et egenerklæringssystem koblet til det enkelte erverv. Dette systemet 


er igjen koblet til tinglysing, jf. konsesjonsloven § 15 som fastsetter at: "Erverv som krever 


konsesjon etter denne loven, kan ikke tinglyses eller matrikkelføres med mindre konsesjon er 


gitt."  


For hovedtyngden av erverv som ikke utløser konsesjonsplikt, skal erverver fylle ut et skjema 


for egenerklæring. Opplysningene på skjemaet bekreftes av kommunen, og skal følge skjøtet 


ved innsending til tinglysing. Tinglysingen, som utføres av Kartverket, skal ikke skje før det 


enten foreligger dokumentasjon om konsesjonsfrihet eller dokumentasjon for at konsesjon er 


gitt.  


Dersom søknad om konsesjon avslås, følger det av konsesjonsloven § 18 at kommunen skal 


sette en frist for erverver til å sørge for omgjøring av overdragelsen eller overdragelse til 


noen som kan få konsesjon eller ikke trenger konsesjon. Dersom fristen oversittes, kan 


kommunen la eiendommen selge gjennom namsmyndighetene (tvangssalg), jf. § 19-13. 


4.3 Statistikk mv. 


I statistikk som bygger på data fra matrikkelen og Landbruksregisteret var det pr. desember 


2014 registrert 185 732 eiendommer. Dette er eiendommer som består av minst 5 dekar 


jordbruksareal, og/eller minst 25 dekar produktiv skog.  
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Mange av eiendommene har forholdsvis lite jordbruksareal. For eiendommer med 


jordbruksareal var den gjennomsnittlige arealstørrelsen på jordbruksarealet 63 dekar10.   


 


Figur 4.1 Landbrukseiendommer i alt (185 732) fordelt etter størrelse på eid jordbruksareal. 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer 


Ca. 164 000 eiendommer hadde i desember 2014 mer enn 5 dekar eid jordbruksareal, ca 122 


600 eiendommer hadde mer enn 15 dekar jordbruksareal, og ca. 80 200 eiendommer hadde 


mer enn 35 dekar jordbruksareal. På samme tidspunkt var ca. 77 600 eiendommer over 


arealgrensene for odel slik grensene vil bli dersom forslaget til endringer i kapittel 2 blir 


vedtatt.  


 


 


 


Figur 4.2 viser den prosentvise fordelingen av jordbruksarealet på eiendommene. 


                                                 
10 Pr. desember 2014 var det 172 718 landbrukseiendommer med mer enn 0 dekar jordbruksareal. 
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Figur 4.2 Landbrukseiendommer gruppert etter størrelsen på eid jordbruksareal. År 2014. 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer     


 


I rapporten Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon11 er det vist til at det er nær 


sammenheng mellom eiendomsstruktur, bruksstruktur, driveplikt og andelen leiejord. Det er videre 


vist til at andelen jordbruksbedrifter med leiejord og andelen leid jordbruksareal har økt over tid, og 


at leiejord har vært en avgjørende faktor for å effektivisere matproduksjonen, og at den også har vært 


viktig for produksjonen av råvarer i jordbruket. I 1999 leide 55 prosent av jordbruksbedriftene jord, 


mens i 2013 hadde denne andelen økt til 62 prosent. I 1999 utgjorde andelen leiejord 31 prosent av 


det totale jordbruksarealet i drift. I 2013 var andelen økt til 44 prosent. Leiejordsandelen økte i 


samtlige fylker i denne perioden. Aust-Agder og Troms hadde høyest leiejordsandel med 60 prosent 


mens Rogaland og Nord-Trøndelag hadde lavest leiejordsandel med hhv. 34 og 35 prosent. I 


rapporten er det gitt uttrykk for at leiejord er den viktigste årsaken til at jordbruksareal blir drevet. 


For eiendommer med skogareal var den gjennomsnittlige arealstørrelsen på 418 dekar12. Figur 4.2 


viser den prosentvise fordelingen av den produktive skogen på eiendommene. 


 


      


                                                 
11 Rapport nr. 27/2015 Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon – utredning om 


drivepliktbestemmelsen og leiejordandelen i norsk landbruk 


12 Pr. desember 2014 var det 168 781 landbrukseiendommer med mer enn 0 dekar skogareal. 
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Figur 4.1 Landbrukseiendommer gruppert etter størrelsen på produktivt skogareal. År 


2014. 


Kilde: SSB Landbrukseiendommer      
 


 


4.4 Behovet for endring – Stortingets anmodning 


Delingsbestemmelsen i jordloven ble endret i 2013, bl.a. under henvisning til at det har vært 


et sentralt mål i landbrukslovgivningen over generasjoner at eier og bruker skal være den 


samme. Endringen skulle stimulere til økt omsetning av tilleggsjord og -skog til eie. For 


jordbruket er behovet for tilleggsjord belyst i rapporten Leiejord – avgjørende for økt norsk 


matproduksjon13. I rapporten legges det til grunn at det bør gjøres ytterligere endringer i 


lovverket med sikte på å få bedre samsvar mellom eier og bruker av jordbruksareal. Det er 


foreslått at dette bør gjøres ved at det stimuleres til økt salg av jordbrukseiendom som 


tilleggsjord til andre landbrukseiendommer. 


Stortinget har i vedtak nr. 489 bedt om at det blir vurdert hvordan produktive jord- og 


skogbruksarealer kan overdras som tilleggsjord. Næringskomiteens flertall har i den 


forbindelse i Innst. 153 L (2015-2016) uttalt følgende om behovet for endringer: 


"Komiteens flertall, medlemmene fra Høyre, Fremskrittspartiet, Kristelig Folkeparti og 


Venstre, mener at dersom to eiendommer grenser til hverandre, ligger nært hverandre 


og/eller forpaktes enten på fulldyrka eller overflatedyrka jord, der jorda drives, så skal det 


åpnes for at den nærliggende eiendommen kan kjøpes, og tunet skilles fra, uten at søknad 


om konsesjon og deling er nødvendig. 


                                                 
13 Rapport nr. 27/2015 Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon – utredning om 


drivepliktbestemmelsen og leiejordandelen i norsk landbruk 
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Disse medlemmer mener at denne endringen vil skape mer rasjonelle enheter i landbruket 


som vil bidra til at hovedformålet med konsesjonsloven opprettholdes. 


Komiteens medlemmer fra Høyre, Fremskrittspartiet og Venstre mener at dette også skal 


gjelde for skogeiendommer.  


Disse medlemmer fremmer derfor følgende forslag: 


"Stortinget ber regjeringen vurdere hvordan produktive jord- og skogbruksarealer på en 


eiendom kan overdras som tilleggsjord til eiendommer som har tilstøtende grenser, ligger i 


nærheten av, og/eller forpaktes, uten at det skal være nødvendig å søke samtykke til deling 


eller konsesjon. Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om en 


slik endring." 


Komiteens medlem fra Kristelig Folkeparti fremmer følgende forslag: 


"Stortinget ber regjeringen vurdere hvordan produktive jordarealer på en eiendom kan 


overdras som tilleggsjord til eiendommer som har tilstøtende grenser, ligger i nærheten av, 


eller forpaktes, uten at det skal være nødvendig å søke samtykke til deling eller konsesjon. 


Stortinget ber regjeringen komme tilbake til Stortinget med forslag om en slik endring."  


4.5 Departementets vurderinger og forslag 


4.5.1 Utgangspunkt – unntak fra søknad om deling og konsesjon 


I jordbruket styrker mange driften av eiendommen sin ved å leie tilleggsareal. Leiejorda kan 


være viktig for en fleksibel jordbruksproduksjon, som for eksempel ved produksjoner som 


krever vekstskifte14. Det kan dessuten være forhold som gjør at eieren har behov for å leie 


eiendommen bort i en periode, jf. omtale av leiejordsandelen i kapittel 4.3. For skog er ikke 


leie av tilleggsareal noe alternativ. En forklaring på dette er at det tar lang tid fra planting til 


trærne blir hogstmodne. En annen forklaring kan være forbudet i servituttloven mot å leie 


bort skog for lengre tid enn 25 år. 


Departementet oppfatter anmodningen fra Stortinget slik at endringen i delingsbestemmelsen 


i 2013 ikke er tilstrekkelig for å oppnå de ønskede omstruktureringene i eier- og 


bruksstrukturen, og at det gjennom nye endringer i henholdsvis delingsbestemmelsen og i 


konsesjonsloven bør legges ytterligere til rette for økt omsetning av tilleggsjord og -skog. 


Departementet foreslår på denne bakgrunn regler som fastsetter unntak fra 


delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten ved salg av produktiv jord eller skog som tar sikte 


på å styrke eksisterende bruk, se lovforslaget jordloven § 12 a første ledd nr. 2 og 


konsesjonsloven § 5 nr. 6 og 7.  


                                                 
14 Vekstskifte er et viktig prinsipp ved dyrking av grønnsaker. Skifte av vekster reduserer problemer med ugress 


sykdommer og skadedyr.   
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4.5.2 Vilkår for unntak fra delingsbestemmelsen 


4.5.2.1 Avtale om at hele eiendommen selges som tilleggsjord eller -skog 


Departementets utgangspunkt er at et unntak fra delingsbestemmelsen må bygge på en presis 


og enkel avgrensing som bl.a. reflekterer at eieren får flere valgmuligheter enn i dag, men 


uten at endringen fører til at delingsbestemmelsen uthules. 


Formålet med jordloven er å legge til rette for at arealressursene disponeres på en måte som 


gir en tjenlig og variert bruksstruktur ut fra samfunnsutviklingen i området med hovedvekt på 


hensynet til bosetting, arbeid og driftsmessig gode løsninger. Formålet innebærer at brukene 


skal styrkes. Delingsbestemmelsen er et sentralt og naturlig motstykke til dette, og har som 


formål at eiendommene ikke svekkes gjennom fradelinger. Hensynet til jordvernet er også 


viktig i bestemmelsen. Selv om formålet med delingen ikke i seg selv er omdisponering, men 


å bruke arealet som tilleggsjord eller -skog, er jordvernhensyn relevant i en slik sammenheng.  


Selv om siktemålet med et unntak er å styrke nabobruk med behov for tilleggsjord eller  


-skog, bør lovgivningen gi sikkerhet for at den gjenværende eiendommen ikke blir en lite 


rasjonell enhet på grunn av delingen. Dette kan også få konsekvenser for jordvernet. Dette 


taler for at det bør fastsettes i lovteksten at det må foreligge en konkret avtale om salg av 


eiendommen, bortsett fra tunet, som tilleggsjord eller -skog som betingelse for unntak fra 


delingsbestemmelsen. Salget må skje til én erverver, eventuelt flere hvis eiendommen det 


fradelte arealet skal legges til eies i sameie. Dersom det dessuten fastsettes at avtalen skal 


være skriftlig, vil det være mulig for kommunen raskt å ta stilling til om det dreier seg om 


salg av tilleggsjord som faller inn under unntaket eller ikke, jf. omtale av kontrolloppgavene i 


kapittel 4.5.4.1. Departementet foreslår etter dette at det må foreligge en skriftlig avtale som 


dokumenterer at det dreier seg om salg av tilleggsjord eller -skog som faller inn under de 


øvrige vilkårene for unntak fra deling, se lovforslaget jordloven § 12 a andre ledd nr. 1. 


Stortingets anmodningsvedtak er begrunnet med et ønske om å oppnå en 


rasjonaliseringsgevinst for den som erverver tilleggsjord eller -skog. Se omtalen av 


anmodningen i kapittel 4.1. Hvor stor erververs eiendom må være for å oppnå en slik gevinst 


er ikke problematisert i Stortingets anmodningsvedtak eller i begrunnelsen for anmodningen. 


Departementet antar at rasjonaliseringsgevinsten som Stortinget tar sikte på å oppnå med sitt 


anmodningsvedtak innebærer at eiendommen erververen eier fra før må være av en slik 


størrelse og ha en slik produksjonsevne at det kan gi en viss næringsmessig avkastning. Dette 


innebærer at erververen må eie produktive landbruksarealer fra før.  


Eiendommene som inngår i Landbruksregisteret (> 5 dekar eid jordbruksareal og/eller >25 


dekar produktiv skog) kan gi et uttrykk for en minstestørrelse for hva som kan regnes som en 


landbrukseiendom. Grensene for odlingsjord (>25 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord 


eller >500 dekar produktiv skog) kan også være en illustrasjon på hva som i dag regnes som 


en landbrukseiendom. Hvor stor en eiendom må være for at det skal kunne gi en viss 


næringsmessig avkastning, vil variere med hva slags areal eiendommen består av og hvor i 


landet den ligger. Avgrensingen av hvilke eiendommer som omfattes må imidlertid være klar 


og enkel å forstå av hensyn til både partene og forvaltningen. Regelen bør dessuten legge til 


rette for at mange eiendommer kan oppfylle vilkårene for å få tilleggsjord eller -skog. 


Arealgrensen for erververs eiendom er foreslått å være eiendommer med mer enn 5 dekar 


jordbruksareal eller 25 dekar produktiv skog, men også eiendommer som oppfyller begge 


disse vilkårene er omfattet. Se lovforslaget jordloven § 12 a første og andre ledd nr. 2. 
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Behovet for endring er knyttet til et ønske om å skape mer rasjonelle enheter. 


Flertallsmerknaden i Innst. 153 L (2015-2016) forutsetter at "jorda drives". Flertallsvedtaket 


hvor skog er trukket med, inneholder ikke noe vilkår om driften, men forutsetningen om at 


"jorda drives" er heller ikke beholdt i Kristelig Folkepartis forslag til vedtak som bare gjelder 


jordbruksareal. Departementet legger etter dette til grunn at merknaden gjelder 


jordbruksareal, og ikke skog. 


Dersom det skal oppnås mer rasjonell drift ved kjøp av tilleggsjord, må eiendommen som får 


tilleggsjord være i drift. Departementet foreslår på denne bakgrunn at unntaket fra samtykke 


til fradeling av tunet er betinget av at videresalg av jordbruksareal skjer til bruk i drift, jf. 


lovforslaget jordloven § 12 a andre ledd nr. 2. Erververs eiendom er i drift hvis erverver 


oppfyller driveplikten etter jordloven § 8. Departementet foreslår ikke noe tilsvarende vilkår 


når det gjelder erverv av skog som tilleggsareal. Det vises bl.a. til at driften på en 


skogeiendom, både med hensyn til skogpleie og hogst, ofte skjer med flere års mellomrom og 


at et vilkår om drift derfor ikke er særlig egnet for skog. 


Flertallsmerknaden i Innst. 153 L (2015-2016) forutsetter at "den nærliggende eiendommen 


kan kjøpes, og tunet skilles fra". I merknaden er det også vist til at endringen vil bidra til å 


skape mer rasjonelle enheter i landbruket. Selv om flertallsvedtaket ikke eksplisitt inneholder 


noen slik formulering, legger departementet i tråd med flertallsmerknaden, til grunn at en 


forutsetning for unntak er at eieren enten selger hele eiendommen, eller blir sittende igjen 


med bebyggelse og tun. En slik løsning innebærer at delingsbestemmelsen fortsatt kan bidra 


til at eiendommene ikke svekkes gjennom fradelinger, jf. lovforslaget jordloven § 12 a første 


ledd nr. 2.  


I de fleste tilfeller vil det være lett å fastslå hva som er et tun med bebyggelse. Det sentrale 


ved tunet er at det dreier seg om en del av eiendommen hvor bolighuset og enkelte 


driftsbygninger er noenlunde samlet. Det er ellers vanskelig å se for seg at det dreier seg om 


et tun hvis ikke en av bygningene er et bolighus. Departementet mener unntaksregelen bør ta 


høyde for dette, og foreslår at lovteksten uttrykkelig får anvendelse for bolighus. Se 


lovforslaget jordloven § 12 a andre ledd nr. 4. 


Størrelsen på tunet, og antallet, størrelsen og beskaffenheten på bygningene som naturlig 


hører med, vil også kunne variere fra eiendom til eiendom. På mange eiendommer kan det 


dessuten være opparbeidet hage som ligger til bebyggelsen, i andre tilfeller vil veier og 


leplantinger mv. være best egnet som grense mellom tun og bygninger på den ene siden og 


landbruksarealet som deles fra. Når kommunen tar stilling til en søknad om fradeling, vil 


både hensynet til landbruksdriften og ønsket om å utforme et hensiktsmessig arrondert fradelt 


tun tas i betraktning. Vektleggingen av eventuelle drifts- og miljømessige ulemper er i den 


forbindelse sentral, se jordloven § 12 tredje ledd. Ved et generelt unntak fra 


delingsbestemmelsen, er det ikke mulig å legge til rette for en slik konkret løsning. 


Departementet mener derfor at det må fastsettes en generell arealgrense i loven som er så 


romslig at den kan "treffe" vanlige tun. Deretter må det bli opp til selger og kjøper gjennom 


avtalen å trekke de konkrete grensene slik at de ivaretar både landbruksmessige hensyn og 


hensynet til en hensiktsmessig utformet fradelt tomt. Departementet mener unntaksregelen 


bør legge opp til en nokså romslig tomtestørrelse, og foreslår en grense på fem dekar, jf. 


lovforslaget jordloven § 12 a første ledd nr. 2. 
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På noen eiendommer er det flere tun. Dette kan for eksempel ha oppstått i forbindelse med 


kjøp av naboeiendom som tilleggsjord. På andre eiendommer kan kårfolket ha blitt boende på 


tunet mens de yngre som har overtatt, har bygget ny bolig et stykke unna selve tunet. 


Departementet legger imidlertid til grunn at unntaksregelen bare skal kunne brukes for å 


skille fra ett av tunene, jf. lovforslaget jordloven § 12 a andre ledd nr. 3. Følgen av forslaget 


er at den som ønsker å dele fra tun nr. 2 må søke om delingstillatelse i samsvar med 


hovedregelen i jordloven § 12. 


4.5.2.2 Avtalen må gjelde naboeiendom 


En unntaksregel må være klar og enkel og sikre forutsigbarhet slik at selger, kjøper og 


myndighetene med sikkerhet kan vite at delingen faller inn under unntaket. Dette har 


betydning for forvaltningens mulighet til å påse at bestemmelsen overholdes, men det har 


også stor betydning for partene. Årsaken er at avtalen om overdragelse ikke kan 


gjennomføres lovlig dersom den er i strid med delingsbestemmelsen. I rettspraksis15 er det 


lagt til grunn at dette gjelder selv om ny eier har tiltrådt bruken av eiendommen flere år 


tidligere, eller har overdratt parsellen videre til tredjemann. En ulovlig fradeling kan følgelig 


få store konsekvenser for de involverte også lenge etter at avtalen er inngått og gjennomført. 


I Stortingets anmodning er det lagt til grunn at unntaket i utgangspunktet bør gjelde 


eiendommer som har tilstøtende grenser. Departementet er enig i at unntaket bør ta 


utgangspunkt i eiendomsgrensene. Det er som regel lett å stedfeste gjennom kart og tinglyste 


dokumenter hvor grensen går og å konstatere hvem som er nabo. Dette gjør det enkelt for 


selger og kjøper og for forvaltningen å ta stilling til om den planlagte overdragelsen faller inn 


under unntaket eller ikke. Knyttes unntaket til at den som skal kjøpe tilleggsareal må eie en 


tilgrensende eiendom, enten dette er langs en av flere grenser for eiendommen, eller i et 


bestemt grensepunkt, vil det føre til at de fleste eiere har flere mulige kjøpere å velge mellom. 


Det har betydning for hvor anvendelig regelen vil være. Det har dermed rent faktisk 


betydning for om regelen er egnet til å stimulere til et større utbud av eiendommer. 


Departementet foreslår at unntaket bør gjelde eiendommer som har tilstøtende grenser, jf. 


lovforslaget jordloven § 12 a første ledd nr. 2 bokstav a.  


I flertallsmerknaden er det vist til at forslaget til endring vil skape mer rasjonelle enheter i 


landbruket. Selv om de to eiendommene har felles eiendomsgrense, oppstår det ikke alltid en 


mer rasjonell enhet dersom eiendommene slås sammen. Det kan for eksempel være slik at 


den felles grensa går langs en fjellstrekning eller langs en parsell et stykke fra driftssenteret, 


mens de to eiendommene for øvrig ligger i ulike bygdelag og drives med ulike produksjoner. 


Departementet har med bakgrunn i dette vurdert om det bør fastsettes et tilleggsvilkår som 


innebærer at den aktuelle grensen for eksempel går slik at jordbruksareal på den ene 


eiendommen skal grense til jordbruksareal på den andre osv.  Slike regler vil måtte bli unødig 


detaljerte. Fordi det dreier seg om en unntaksregel som må gi enkle, klare avgrensninger, 


mener departementet at det ikke er hensiktsmessig å fastsette et slikt tilleggsvilkår.  


I Stortingets anmodning er det vist til at regelen også bør komme til anvendelse hvis 


eiendommene ligger i nærheten av hverandre. Begrunnelsen for dette må antas å være at 


unntaket skal få anvendelse i flere tilfeller enn ved felles grense slik at den åpner for en viss 


fleksibilitet, samtidig som fradeling ikke skal åpne for løsninger som kan føre til uheldige 


                                                 
15 For eksempel dom i Borgarting lagmannsrett datert 6. november 2014 LB-2014-179762 
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driftsmessige forhold og dermed undergraver lovens intensjon. Departementet legger 


imidlertid til grunn at hvis unntaket skal gjelde for eiendommer som ligger i nærheten av 


hverandre, vil det være nødvendig å fastsette konkrete krav i lovbestemmelsen om avstand 


mellom eiendommene. Hvilken avstand som kan føre til driftsmessig gode løsninger vil 


variere avhengig av hva eiendommene består av, hvilken drift som er påregnelig og hvordan 


topografi og eierstruktur er i området. Når det gjelder driftsform, vil det for eksempel ved 


kornproduksjon kunne etableres bruk som kan drives rasjonelt med en lengre avstand mellom 


arealene enn hva tilfellet er ved husdyrhold. Eventuelle lovbestemte krav til avstand vil måtte 


ta høyde for disse forholdene. Dette innebærer at en bestemmelse om avstand lett vil kunne 


bli detaljert og åpne for mange ulike tvilstilfeller.  Det vil gjøre det vanskelig for selger og 


kjøper og for forvaltningen å ta stilling til om den planlagte overdragelsen faller inn under 


unntaket fra delingsbestemmelsen eller ikke. Departementet legger til grunn at en regel om 


avstand vil slå uheldig ut som en generell regel. De mange tvilstilfellene og uklarhetene som 


kan oppstå vil kunne bidra til at reglene undergraves. Departementet tolker derfor ikke 


Stortingets anmodning som et ønske om at det skal fastsettes konkrete avstandskrav. 


Departementet har på dette grunnlaget utarbeidet et alternativ som ivaretar det vi oppfatter 


som Stortingets intensjon og som også ivaretar behovet for en større fleksibilitet. Vi ser det 


som mulig og hensiktsmessig å utvide unntaket fra delingsbestemmelsen til å gjelde 


naboeiendommer uten felles grense hvor leietaker har leid jorda en tid forut for fradelingen, 


se drøfting av dette i kapittel 4.5.2.3.  


Departementet imøteser gjerne høringsinstansenes syn på om det foreligger andre løsninger 


som løser spørsmålet om "nærliggende" eiendom på en bedre måte.   


4.5.2.3 Leid jord 


I Stortingets anmodningsvedtak og i flertallsmerknaden brukes ordet "forpakting". Dette 


ordet brukes i daglig tale både om de egentlige forpaktingsavtalene som reguleres av lov 25. 


juni 1965 nr. 1 om forpakting, og om ordinær leie av jordbruksareal (ren jordleie). 


Departementet oppfatter at Stortinget ønsker at både eier av naboeiendommer med felles 


grense og den som har "forpaktet", altså leid areal på en nærliggende eiendom, bør kunne 


sikre seg tilleggsjord uten at det kreves samtykke til deling eller konsesjonsplikt. Fordeler og 


ulemper ved bruk av leiejord i jordbruket er beskrevet i rapporten Leiejord- avgjørende for 


økt norsk matproduksjon16. 


Skog kan ikke leies bort for lengre tid enn 25 år, og det er ikke vanlig at skog leies bort. Selv 


om den enkelte skogeiendommen ikke utgjør en rasjonell enhet, kan skogen likevel drives 


rasjonelt ved at entreprenører og tømmerkjøpere får med flere skogeiere på en skogsdrift. 


Spørsmålet om forpakting som er tatt opp i Stortingets anmodning har dermed bare praktisk 


betydning for jordbruksareal. Drøftingen og forslagene nedenfor gjelder av den grunn bare 


jordbruksarealer. 


På grunn av eierstrukturen i landet er tilgangen på leiejord av stor betydning for at mange 


eiendommer med jordbruksdrift kan drives på en kostnadseffektiv og rasjonell måte. 


Omfanget leiejord har økt gjennom mange år, mens eierstrukturen har ligget nokså fast. Den 


som over tid leier jord vil ofte tilpasse investeringer og drift i forhold til egen jord og 


                                                 
16 Landbruksdirektoratet, Rapport nr. 27/2015 – Utredning om drivepliktbestemmelsen og leiejordandelen i 


Norsk landbruk, 1. juli 2015. 
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leiearealet samlet. Ut fra et langsiktig perspektiv kan det være viktig for leietaker å få 


mulighet til å kjøpe den leide jorda. Det er derfor behov for virkemidler for å stimulere til at 


leietaker kan få kjøpt jorda og dermed oppnå en varig styrking av driftsenheten sin. 


Endringen av jordloven § 12 i 2013 hadde bl.a. som formål å gjøre det enklere å få samtykke 


til slike fradelinger. Et unntak fra delingsbestemmelsen i tråd med forslaget som er skissert i 


kapittel 4.5.2.1 og 4.5.2.2, åpner ytterligere for slike fradelinger. Forutsetningen i kapittel 


4.5.2.2 om felles eiendomsgrense kan likevel føre til at unntaket ikke vil få anvendelse for 


mange av dem som leier jord.  


Hvis jordbruksarealet har vært leid bort over en forholdsvis lang tidsperiode til samme 


leietaker, er det et tegn på at det er driftsmessige gevinster ved å drive jordbruksarealene som 


leies og eies samlet. Det kan også innebære at det leide arealet inngår som en integrert del av 


leietakers driftsenhet både med hensyn til hvilke investeringer som er gjort i driften, og med 


hensyn til gjennomføringen av driften. Dette er forhold som taler for å utvide unntaket fra 


delingsbestemmelsen slik at overdrager også får anledning til å beholde tunet ved 


overdragelse av tilleggsjord til leietaker selv om eiendommene ikke grenser til hverandre. 


Etter departementets vurdering er et vilkår om forutgående leietid en enklere måte å avgrense 


kretsen av dem som skal omfattes av et unntak fra delingsbestemmelsen enn å fastsette at 


unntaket skal baseres på en rekke detaljerte regler om eiendommenes beliggenhet i forhold til 


hverandre, se drøfting av dette i kapittel 4.5.1.2 og kapittel 4.5.4.2. Forslaget innebærer at det 


må tas stilling til hvor lang tid leieforholdet må ha pågått for at fradeling av arealet skal 


kunne falle inn under unntaket fra delingsbestemmelsen. Etter departementets vurdering er en 


forutgående leietid på fem år hensiktsmessig. Departementet foreslår et vilkår om 


forutgående leietid på minst fem år og et vilkår om at leieavtalen skal være skriftlig, jf. 


lovforslaget jordloven § 12 a første ledd nr. 2 bokstav b. 


Forslaget til løsning tar utgangspunkt i det departementet oppfatter som intensjonen med 


Stortingets anmodningsvedtak, men er ikke en direkte oppfølging av det Stortingets 


anmodninger. Departementets forslag er imidlertid enklere, og dermed lettere for både 


forvaltningen og brukerne å praktisere enn detaljrike regler om avstand som er drøftet i 


kapittel 4.5.2.2.  


4.5.3 Vilkår for unntak fra konsesjonsplikt 


Departementet foreslår at et unntak fra konsesjonsplikt ved erverv av tilleggsjord og -skog 


må bygge på de samme forutsetningene som vilkårene for å fastsette unntak fra 


delingsbestemmelsen. Det innebærer at ervervet bare kan skje konsesjonsfritt hvis eieren skal 


selge hele eiendommen til samme erverver (eller erververe hvis eiendommen er i sameie), 


eventuelt med unntak av tunet, som tilleggsjord eller -skog til andre bruk. På samme måte 


som ved unntaket fra delingsbestemmelsen, må erververen ha en eiendom fra før som kan gi 


en viss næringsmessig avkastning. I lovutkastet er det lagt til grunn at eiendommen må ha 


mer enn 5 dekar jordbruksareal eller 25 dekar produktiv skog. Det må foreligge skriftlig 


avtale som dokumenterer at vilkårene er oppfylt. Erververs eiendom må grense til den 


eiendommen som overtas med mindre erverver har leid jordbruksarealet som skal overtas 


med skriftlig kontrakt og drevet det som tilleggsjord til sin eiendom i minst fem år. Gjelder 


ervervet jordbruksareal, må erverver dessuten ha oppfylt driveplikten etter jordloven § 8 for 
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at ervervet skal unntas fra konsesjonsplikt, jf. lovforslaget konsesjonsloven § 5 første ledd nr. 


6 og 7 og § 5 nytt fjerde ledd. 


4.5.4 Ulovlig deling eller manglende konsesjon  


4.5.4.1 Kontroll av at vilkårene for deling og konsesjonsfrihet er til stede 


Departementet legger til grunn at stortingsflertallet ønsker å beholde delingsbestemmelsen i 


jordloven og konsesjonsplikten ved erverv av landbrukseiendom. Dette gjør det nødvendig å 


føre kontroll med sikte på å hindre ulovlige fradelinger, og kontroll med hvem som skal få 


overta landbrukseiendom. Slike regler om kontroll er etablert i gjeldende regelverk, se omtale 


i kapittel 4.2.1, 4.2.2 og kapittel 5.7.  


Forslagene til unntak fra søknadsplikt i kapittel 4.5.1 og 4.5.2 inneholder vilkår som har som 


formål å kanalisere den solgte eiendommen til bestemte kjøpere. Reglene åpner for at bruken 


av tunet på eiendommen endres for eksempel til en ren bolig eller fritidsbruk. De legger 


samtidig til rette for å oppnå en så god rasjonalisering som mulig. Formålet med vilkårene er 


samtidig å hindre at gjenværende eiendom etter fradeling og salg blir vanskelig å drive på en 


tjenlig måte. Produksjonsgrunnlaget på slike eiendommer vil ofte bli utnyttet svakt, og 


eiendommene får dermed liten næringsmessig betydning. Dette vil kunne ha negativ 


betydning for produksjonen av mat og trevirke, og kan også over tid få betydning for 


jordvernet.  Med mindre det foreligger et effektivt kontrollsystem, åpner unntakene fra deling 


og konsesjonsplikt for at eiendommene splittes opp uten at en oppnår den tilsiktede 


rasjonaliseringsgevinsten. 


Når eieren av en landbrukseiendom velger å dele eiendommen, vil det i de fleste tilfeller være 


nødvendig å opprette en ny grunneiendom, enten for det arealet som skal selges videre, eller 


for arealet som eieren ønsker å beholde selv. Kapittel 4.2.1.3 inneholder en beskrivelse av 


relevante regler som gjelder ved oppretting av ny grunneiendom. Kontroll med om det 


foreligger dokumentasjon for delingssamtykke etter jordloven er en del av den kommunale 


bygningsmyndighets samordningsoppgave etter plan- og bygningsloven § 21-5. Kontrollen er 


imidlertid en enkel dokumentasjonskontroll, som ikke skal omfatte vurderingen av om de 


lovbestemte vilkårene for unntakene fra delingsbestemmelsen er oppfylt. Kontrollen er heller 


ingen absolutt sperre mot at kommunen kan tillate å opprette en ny grunneiendom selv om 


vilkårene for unntaket fra delingsbestemmelsen ikke er oppfylt. Dette innebærer at 


overdragelsesprosessen som partene har satt i gang kan gå videre for eksempel ved at det 


kreves oppmåling og matrikulering selv om vilkårene for unntak ikke er oppfylt. 


Etter tinglysingsloven § 12 a tredje ledd kan overdragelse av en rettighet som er omfattet av 


delingsbestemmelsen ikke tinglyses med mindre det er gitt delingssamtykke. Etter 


konsesjonsloven § 15 kan erverv som krever konsesjon verken tinglyses eller matrikkelføres 


med mindre konsesjon er gitt. Eventuelle unntak fra konsesjonsplikten dokumenteres overfor 


tinglysingsmyndighetene ved en egenerklæring om konsesjonsfrihet fra den nye erververen. 


Egenerklæringen må være bekreftet av kommunen. Kommunen må også bekrefte at deling av 


eiendom som består av flere matrikkelnummer ikke medfører deling av driftsenhet etter 


jordloven § 12. Når ervervet tinglyses, har selger normalt gjennomført deling av 


eiendommen, og denne kontrollen med om delingen er lovlig skjer på et sent tidspunkt i 


overdragelsesprosessen. Dette kan gjøre det vanskelig å fange opp fradelinger i strid med 


regelverket. Dette taler for at kontrollen med at vilkårene for deling er oppfylt bør skje på et 
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tidligere tidspunkt i overdragelsesprosessen enn ved tinglysingen. Det er vanskelig å 


reversere en oppmålingsforretning/deling som har skjedd uten nødvendige tillatelser når den 


fanges opp på tinglysingstidspunktet. Departementet kan imidlertid ikke ut over den 


oppgaven kommunen som bygningsmyndighet allerede har som samordningsorgan i 


forbindelse med søknad om deling etter plan- og bygningsloven § 21-5 se egnede alternativ 


til kontroll som kan fange opp deling etter jordloven før det har foregått en oppmåling og 


matrikkelføring. Vi ber høringsinstansene om eventuelle innspill til alternative løsninger. 


For å legge til rette for tinglysingskontroll etter tinglysingsloven § 12 a tredje ledd, må 


kommunen som landbruksmyndighet sørge for den dokumentasjonene som trengs for at 


kartverket skal kunne gjennomføre tinglysing av overdragelsen. Denne kontrollen trer 


istedenfor delingsbehandlingen. Kommunen må i den forbindelse kontrollere at det foreligger 


en skriftlig avtale om salg av tilleggsjord til en kjøper som har eiendom med grense til den 


kjøpte eiendommen og at hele eiendommen med unntak av tun overdras. Avtalen må legges 


fram for kommunen. Dersom det dreier seg om salg av tilleggsjord til en som leier arealet fra 


før, og hvis eiendom ikke grenser til selgers eiendom, må kommunen kontrollere at leietaker 


har leid eiendommen på skriftlig kontrakt i minst fem år forut for overtakelsen. 


Til hjelp for den praktiske gjennomføringen av kontrollen mener departementet at det bør 


utarbeides et egenerklæringsskjema som overdrager plikter å fylle ut og sende til kommunen 


sammen med avtalen om overdragelse og kravet om å opprette ny grunneiendom. 


Departementet foreslår at det innføres en hjemmel for slik egenerklæring, se lovforslaget 


jordloven § 12 a fjerde ledd.  


Hvis arealet som skal deles fra allerede har et eget matrikkelnummer, har selger ikke behov 


for å opprette en ny grunneiendom for å gjennomføre delingen. Dette vil være situasjonen for 


en del landbrukseiendommer for eksempel hvor eiendommen består av flere selvstendige 


eiendommer som drives under ett, eller hvor det er kjøpt tilleggsjord eller -skog. Det 


foreligger ingen oversikt som viser hvor mange eiendommer det kan gjelde for. Kontrollen 


med at vilkårene for å dele fra uten delingsbehandling kan i disse tilfellene ikke fanges opp 


av regelen i plan- og bygningsloven. Forslagene til nye unntaksbestemmelser innebærer at 


dagens egenerklæringsskjema etter konsesjonsloven må utvides til også å omfatte de nye 


vilkårene for unntak. Dette er en endring som ikke krever lovendring.     


4.5.4.2 Kontroll med forutgående leietid 


Vilkåret om forutgående leietid i kapittel 4.5.2.3 reiser særlige spørsmål i 


kontrollsammenheng. Årsaken til dette er at vilkåret forutsetter at kommunen må ha 


kunnskap om hvor lang tid erververen har leid jordbruksarealet. Slik kunnskap er nødvendig 


for at kommunen skal kunne ta stilling til om overdragelsen er innenfor eller utenfor unntaket 


fra delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten.  


Både eier og leier har en plikt etter forpaktingsloven § 1 til å melde fra til kommunen om leie 


av jordbruksareal uten hus (såkalt ren jordleie) hvis leiearealet er over 5 dekar. Bestemmelsen 


fastsetter ikke noe om innholdet i meldingen, eller på hvilken måte den skal gis. Den 


inneholder heller ingen sanksjoner for det tilfelle at kommunen ikke får melding om 


leieforholdet. I kapittel 6.5.3 har departementet bl.a. foreslått at denne bestemmelsen flyttes 


til jordloven § 8 andre ledd og at eier får plikt til å sende kopi av leieavtalen til kommunen. 


Departementet legger til grunn at forslaget i jordloven § 8 andre ledd annet punktum gir 


kommunene mulighet til å få kunnskap om hvor lang tid erververen har leid jordbruksarealet. 
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Se omtale av forslaget i kapittel 6.5.3. For å unngå uklarheter og unødige prosesser om 


leietidens varighet, bør det etter departementets syn lovfestes at leietiden regnes fra det 


tidspunktet kopi av leieavtalen er sendt kommunen i tråd med forslaget i jordloven § 8 andre 


ledd. En slik regel vil gjøre det enkelt å konstatere at vilkåret om leietid er oppfylt. 


Alternativet til en slik regel vil være at kommunen og partene må foreta en vurdering av 


realitetene, og for eksempel bygge på opplysninger som er gitt i forbindelse med søknad om 


produksjonstilskudd. Etter forskrift om produksjonstilskudd er det foretaket som driver 


arealene som kan søke om produksjonstilskudd. Det vi si at kommunen kan kontrollere om 


foretaket som leiertaker driver har mottatt produksjonstilskudd og følgelig har drevet arealet 


på den aktuelle landbrukseiendommen. I praksis kan opplysningene fra søknad om 


produksjonstilskudd gi nokså klare indikasjoner på hvor lang tid leieforholdet har pågått, men 


de etterlater likevel en risiko for omgåelser fordi foretaket ikke nødvendigvis er identisk med 


leietakeren. Dette kan gjøre det uklart om det er plikt til å søke samtykke til deling og 


konsesjon eller ikke, samtidig som det også innebærer en risiko for omgåelser. En slik 


løsning vil være uheldig for partene og det kan hemme omsetningen av landbrukseiendom. 


Departementet foreslår på denne bakgrunn en regel om at forutgående leietid regnes fra det 


tidspunktet kopi av leieavtalen er sendt kommunen etter jordloven § 8, se lovforslaget 


jordloven § 12a første ledd nr. 3 og konsesjonsloven § 5 første ledd nr. 7. Regelen innebærer 


at dersom eieren ikke har sendt kopi av leieavtalen, anses vilkåret om forutgående leietid ikke 


som oppfylt selv om realiteten ved nærmere gransking viser at det har pågått et leieforhold.   


Departementet foreslår også en overgangsbestemmelse som innebærer at leietiden regnes fra 


det tidspunktet eier eller leier har gitt melding til kommunen etter forpaktingsloven slik den 


lyder i dag. Overgangsbestemmelsen innebærer at leietid forut for ikrafttredelse av nye regler 


kan gi grunnlag for unntak fra delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten, jf. lovforslaget 


overgangsbestemmelsene nr. 4. 


4.5.4.3 Privatrettslige forhold 


Er den aktuelle avtalen omfattet av unntakene fra delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten, 


byr reglene i tinglysingsloven § 12 a tredje ledd og konsesjonsloven § 15 ikke på problemer 


for partene. Er avtalen i strid med ett eller flere vilkår, innebærer bestemmelsene at 


erververen verken kan få matrikkelført eller tinglyst sin rett etter avtalen. Partene vil dermed 


få problemer med å gjennomføre avtalen. Det kan føre til at partene velger å reforhandle 


avtalen og endre den, heve kjøpet, eller lar avtalen bli liggende uavklart uten at den 


gjennomføres. I rettspraksis17 er det lagt til grunn at ulovlig deling får følger for mulighetene 


for å gjennomføre avtalen selv om ny eier har tiltrådt bruken av eiendommen flere år 


tidligere, eller har overdratt parsellen videre til tredjemann. En ulovlig fradeling kan følgelig 


få store konsekvenser for de involverte også lenge etter at avtalen er inngått og gjennomført, 


og det kan også få konsekvenser for senere erverv.  


4.6 Noen konsekvenser av forslagene 


Forslagene om unntak fra delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten vil føre til færre 


reguleringer ved fradelinger og erverv. Det er ikke mulig å anslå hvor mange det vil kunne 


dreie seg om i tall eller statistikk, men det potensielle omfanget er stort.  


                                                 
17 Dom i Borgarting lagmannsrett datert 6. november 2014 LB-2014-179762 
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Et unntak fra delingsbestemmelsen gir eieren større valgmuligheter ved gjennomføringen av 


salget sammenlignet med dagens regler. Eieren får dermed større rådighet over eiendommen 


sin. Eieren kan velge å legge opp en overdragelse i tråd med vilkårene i unntaket, eller velge 


andre løsninger og som da vil kreve delingssamtykke på samme måte som i dag. Velger han 


det siste alternativet skal kommunen etter lovendringen i 2013 ved behandlingen bl.a. legge 


vekt på hensynet til den som kjøper tilleggsjord, og det er et forhold som kan tilsi at det gis 


samtykke. Oppfyller avtalen om salg vilkårene for unntak, vil det ikke lenger være 


landbruksmyndighetene som tar stilling til hva som er den mest tjenlige framtidige bruken av 


eiendommen, men eieren selv. 


Et unntak fra konsesjonsplikten kan bl.a. føre til at mer tilleggsjord kommer på salg. Hvor 


attraktiv løsningen vil være for den enkelte eier, vil trolig avhenge av hvilken nettogevinst 


som kan oppnås ved å dele fra. Reglene om priskontroll innebærer allerede i dag at det kan 


gis et påslag i prisen med inntil 50 % ved erverv av tilleggsjord. Dette må trekkes med ved 


beregningen av nettogevinsten. Kostnadene ved å gjennomføre fradeling, matrikkelføring og 


oppmåling kan utgjøre store beløp, og vil også redusere gevinsten for selger. Forskning viser 


ut over dette at det er andre årsaker enn pris som gjør at mange eiere ikke ønsker å selge 


landbrukseiendommen18.  


Departementet legger likevel til grunn at unntakene fra delingsbestemmelsen og 


konsesjonsplikten kan føre til at flere eiere vil ønske å benytte mulighetene unntakene åpner 


for. Det kan øke utbudet av jord og skog og styrke næringsdriften på eksisterende 


landbrukseiendommer. Større utbud kan også bidra til at den som har behov for tilleggsjord 


eller -skog lettere får tilgang på areal. Når det ikke er nødvendig med konsesjon, vil 


erververen dessuten ha større forutberegnelighet mht. om ervervet kan gjennomføres.  


Forslagene om unntak bygger på at den som allerede eier en landbrukseiendom gis et fortrinn 


ved omsetning av tilleggsjord og -skog. Fortrinnet gjelder først og fremst lokale eiere som har 


eiendommer som grenser til den eiendommen som skal selges, og de som leier eiendommer i 


nærheten. Forslagene innebærer samtidig at eiere som oppfyller driveplikten sin ved bortleie 


og bor et annet sted, vil ha det samme fortrinnet til erverv av tilleggsareal som andre lokale 


eiere. Forslagene kan også føre til at de som ikke eier landbrukseiendom fra før, kan få større 


vanskeligheter med å få kjøpt landbrukseiendom enn i dag. 


Selv om mer tilleggsjord og -skog kan komme på salg, gir forslagene ikke sikkerhet for at 


ervervet vil føre til driftsmessig gode løsninger eller mer rasjonelle eiendommer. 


Eiendommer som grenser til hverandre langs et fjellområde eller utmarksområde vil ikke 


nødvendigvis få mer rasjonell jordbruksdrift ved at de får én eier. Skogsdriften blir heller 


ikke mer rasjonell ved at man erverver en jordbruksenhet som grenser til eiendommen. 


Forslaget fører dessuten til at en eiendom som består av flere parseller med noe avstand 


mellom, kan kjøpe tilleggsareal som også består av flere parseller. Resultatet kan derved bli 


en driftsenhet hvor det er stor avstand mellom enkelte deler. Forslagene øker dessuten 


                                                 
18 Flemsæther, Storstad og Kroken (2011): Det handler om følelser. 45 % av eierne som ikke bodde på 


eiendommen sin oppga at det var uaktuelt å selge den uavhengig av hvilken pris de ville få ved eventuelt salg. 


Det ble vist til at forhold knyttet til lov og regelverket, som boplikt, prisregulering og kommunale 


reguleringsplaner var av underordnet betydning for at ubebodde eiendommer ikke legges ut for salg, men at det 


er følelsesmessige grunner til at eiendommene forblir i eiers eie. 
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risikoen for at det kan oppstå drifts- og miljømessige ulemper som en følge av fradeling av 


tun og våningshus.  


Forslagene til unntak fra delingsbestemmelsen åpner også for at en odelsberettiget velger å 


løse det fradelte tilleggsarealet på odel. Hvis tun og bygninger ikke følger med ved ervervet 


og selger heller ikke velger å selge det separat samtidig, kan odelsløsningen bare gjøres 


gjeldende for tilleggsarealet. Det oppstår i slike tilfeller en selvstendig landbrukseiendom 


hvor det heller ikke vil være boplikt.     


Når det gjelder boplikt, fører forslaget om unntak fra konsesjonsplikt til at kommunen ikke 


får vurdert om det burde vært satt vilkår om boplikt ved ervervet.  Dersom eiendommene blir 


mer rasjonelle gjennom salget, kan det imidlertid føre til bedre næringsmessig inntjening slik 


at sannsynligheten for at noen vil bo på eiendommen og drive den kan øke. Fradeling av tun 


med bolighus i landlige omgivelser legger også til rette for at huset kan bli brukt til 


boligformål av en opprinnelig eller ny eier.  


Forslagene til unntak fører ut over dette til at reglene knyttet til deling og overdragelse av 


landbrukseiendom blir mer kompliserte enn de er i dag. Kommunene vil dermed få 


utfordringer med gjennomføring av veiledning og kontroll. 
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5 Fradeling av tomter 


5.1 Bakgrunn for forslaget 


For å bidra til forenkling av regelverket, redusere byråkratiet og gi den enkelte bonde større 


råderett over egen eiendom foreslår Landbruks- og matdepartementet en endring i jordlovens 


bestemmelser om deling av landbrukseiendom. Forslaget innebærer et unntak fra 


delingsbestemmelsen ved fradeling av tomter til bolig, fritidshus og naust. Forslaget har ikke 


tilknytning til Stortingets anmodningsvedtak, jf. omtale i kapittel 1.1.1. 


Forslaget behandles imidlertid i samme høringsprosess som Stortingets anmodningsvedtak 


fordi de retter seg mot de samme høringsinstansene, og at de også gjelder de samme 


lovbestemmelsene som omfattes av stortingsflertallets forslag til endringer.  


5.2 Statistikk 


Som nevnt i kapittel 4.2.1.5 er det for tidlig å si noe om effekten av de endringene i 


delingsbestemmelsen som ble gjennomført i 2013. Statistikken viser imidlertid at det gis noe 


færre avslag enn tidligere, jf. kapittel 4.2.1.5. I 2012 var avslagsprosenten ca. 9, i 2014 var 


den redusert til 6,919.  


KOSTRA-rapporten viser bare formålet med delingssøknadene når formålet er bosetting eller 


tilleggsjord. Det er følgelig ikke mulig å skille ut hvor mange av sakene som gjaldt fradeling 


av tomter.  


5.3 Gjeldende rett - tilgrensende lovverk 


Det er gjort rede for delingsbestemmelsen i jordloven § 12 i kapittel 4.2.1.  


5.3.1 Jordloven § 9  


Etter jordloven § 9 må dyrka jord ikke brukes til formål som ikke tar sikte på 


jordbruksproduksjon. Dyrkbar jord må heller ikke disponeres slik at den ikke er egnet til 


jordbruksproduksjon i framtiden. Det kan dispenseres fra forbudet. Det er fastsatt i § 12 andre 


ledd at dersom det i tilknytning til en søknad om deling etter jordloven § 12 er nødvendig 


med samtykke etter jordloven § 9, kan det ikke gis samtykke til deling etter jordloven § 12 


før det er gitt samtykke til omdisponering etter § 9. 


5.3.2 Plan- og bygningsloven 


Reglene om omdisponering og deling i jordloven gjelder ikke for områder som i 


reguleringsplan er lagt ut til andre formål enn landbruk eller hensynssone som med tilhørende 


bestemmelser fastlegger faresone etter plan- og bygningsloven § 12-6, jf. jordloven § 2. Det 


er heller ikke nødvendig med samtykke dersom det aktuelle området i bindende arealdel av 


kommuneplanen er lagt ut til bebyggelse og anlegg eller dersom det er lagt ut til landbruks-, 


natur- og friluftsområde samt reindrift (LNF-R) der formålet med fradelingen er i samsvar 


                                                 
19 Kilde: KOSTRA-rapport for 2012 og 2014 



https://lovdata.no/pro/#reference/lov/1995-05-12-23/%C2%A79

https://lovdata.no/pro/#reference/lov/2008-06-27-71/%C2%A712-6
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med bestemmelser om spredt utbygging som forutsetter reguleringsplan før deling og 


utbygging kan skje. 


Etter plan- og bygningsloven § 20-1 første ledd bokstav m er det i utgangspunktet 


søknadsplikt og krav om tillatelse fra kommunen ved "opprettelse av ny grunneiendom, ny 


anleggseiendom eller nytt jordsameie, eller opprettelse av ny festegrunn for bortfeste som kan 


gjelde i mer enn 10 år, eller arealoverføring, jf. matrikkellova." Det vil si at en søknad om 


fradeling til tomter i et LNFR-område skal vurderes både etter jordloven og etter plan- og 


bygningsloven. Dersom tiltaket omfattes av unntaket fra virkeområdet i jordloven § 2, er det 


imidlertid kun krav om behandling etter plan- og bygningsloven. 


Søknad etter plan- og bygningsloven om tillatelse til fradeling av tomt kan innvilges dersom 


kommunens arealplan for det aktuelle området angir underformålet areal for spredt bolig-, 


fritids- eller næringsbebyggelse mv., jf. plan- og bygningsloven § 11-7 nr. 5 b). Det åpnes da 


for tillatelser gjennom behandling av enkeltvise søknader eller reguleringsplaner når 


formålet, bebyggelsens omfang og lokalisering, er nærmere angitt i arealplanen, jf. plan- og 


bygningsloven § 11-11 nr. 2.  


Kommunens vurdering av fradelingssøknader, vil ta utgangspunkt i de hensynene plan- og 


bygningsloven skal ivareta. Plan- og bygningsloven § 3-1 supplerer lovens 


formålsbestemmelse og lister opp en rekke oppgaver og hensyn som skal legges til grunn for 


planlegging etter loven.  


Det følger av § 3-1 bokstav b) at planer etter denne lov skal "sikre jordressursene, kvaliteter i 


landskapet og vern av verdifulle landskap og kulturmiljøer." Kommunen skal vurdere at disse 


hensynene ivaretas gjennom helheten i planleggingen.     


Dersom kommunens arealplan ikke åpner for areal for spredt bolig-, fritids- eller 


næringsbebyggelse mv., må grunneier søke om dispensasjon etter plan- og bygningsloven       


§ 19-2. Rammene for kommunens skjønnsutøvelse i dispensasjonssøknader reguleres etter 


denne bestemmelsen.  


Plan- og bygningsloven § 1-8 omhandler forbud mot tiltak mv. langs sjø og vassdrag. Det 


framgår av første ledd at det i 100-metersbeltet langs sjøen og vassdrag skal tas særlig hensyn 


til natur- og kulturmiljø, friluftsliv, landskap og andre allmenne interesser. 


5.4 Behov for endringer 


Regjeringen har i Sundvolden-plattformen understreket at eiendomsretten er en 


grunnleggende rett som bør styrkes. Som ledd i dette arbeidet, vil regjeringen styrke bondens 


rett til å disponere over egen eiendom i tråd med egne valg og prioriteringer. Andre viktige 


mål er enklere regler og mindre byråkrati.  


Utgangspunktet for jordloven § 12 er at deling skal tillates dersom det ikke går ut over de 


interesser bestemmelsen skal verne om. Dersom det av hensyn til delingsbestemmelsens 


formål ikke er nødvendig med søknadsplikt, mener departementet at det er gode grunner for å 


vurdere et unntak fra søknadsplikten.  


Behovet for søknadsbehandling er etter departementets syn, avhengig av hva slags areal som 


skal fradeles. 
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Etter departementets mening kan det lempes på bestemmelsen der fradeling gjelder mindre 


arealer som ikke omfatter den produktive jorda. En slik endring vil kunne gjøres uten at 


viktige arealressurser går tapt. Et slikt unntak fører til at grunneiers frihet styrkes slik at han 


eller hun selv kan velge hvordan ressursene disponeres.  


5.5 Departementets vurderinger og forslag 


5.5.1 Utgangspunkt 


Målet med forslaget er å styrke grunneierretten ved å gjøre det enklere for grunneieren å dele 


fra areal på sin eiendom. Samtidig må formålet med delingsbestemmelsen og jordlovens 


formål for øvrig, fortsatt ivaretas. Ved avgjørelse av en delingssak etter jordloven skal det 


legges vekt på om deling legger til rette for en tjenlig og variert bruksstruktur. I vurderingen 


inngår bl.a. hensynet til vern av arealressursene og om deling kan føre til drifts- eller 


miljømessige ulemper for landbruket i området. Et unntak fra søknadsplikten må derfor sikre 


at disse hensynene blir ivaretatt på en god måte. Unntaket bør også bidra til forenklinger for 


forvaltningen. Fordi forslaget innebærer et unntak fra reglene, dvs. en rettighet for grunneier, 


må det gis klare rammer slik at både grunneier og forvaltning enkelt kan ta stilling til om en 


er innenfor unntaket. Forslaget bygger på disse forutsetningene  


Forslaget innebærer ingen endring i reglene om søknadsplikt etter plan- og bygningsloven. 


5.5.2 Avgrensning av unntaket – formålet med fradelingen 


Departementet foreslår å unnta tomt til bolig, fritidshus eller naust fra søknadsplikt om deling 


etter jordloven. 


Tomt til bolig eller fritidshus skal i forslaget forstås på samme måte som konsesjonsloven § 4 


som er utdypet i rundskriv M-2/2009 kapittel 6.1.1:  


Med enkelt boligtomt eller tomt til fritidshus forstås (…) en ubebygd tomt som kan 


bebygges med ett hus med en, eller høyst to boligenheter. Erverv av tomter til andre 


formål, for eksempel forretningsformål, faller utenfor (…) Med fritidshus forstås 


sportshytter, sommerhus, kolonihagehus og lignende. 


Forslaget innebærer også at det gjøres unntak for tomt til naust. I forbindelse med en bolig- 


eller fritidstomt kan det være behov for selvstendig tomt til naust. Naustet er en enkel 


bygning som ikke kan oppføres på bolig- eller fritidstomt, og som ligger i strandsonen ved sjø 


eller vassdrag. Andre enkle bygninger som danner et naturlig supplement til bolig- eller 


fritidsfunksjonen, for eksempel en garasje eller uthus, er det i motsetning til naustet, normalt 


mulig å oppføre på selve bolig- eller fritidstomta. Departementet oppfatter derfor at naust står 


i en særstilling.  


Departementet legger til grunn at et naust er en bygning i strandsonen som skal brukes til 


oppbevaring av redskaper, utstyr, båter og annet, og som ikke skal brukes til beboelse (fritids- 


eller helårsbeboelse).  
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5.5.3 Avgrensning av unntaket – hensynet til vern av eiendommens 


arealressurser 


Ønsket om å verne eiendommens arealressurser er et viktig hensyn som skal ivaretas 


gjennom jordlovens delingsbestemmelse.  


Begrepet «arealressurser» omfatter ulike ressurser slik som jord, skog, bygninger eller retter, 


jfr.  jordloven § 1. Departementet viser til omtale av begrepet i Prop. 127 L (2012-2013) 


Endringar i jordlova i kapittel 7 Spesialmerknader til lovforslaget: 


Det er «arealressursane» på eigedomen som er omfatta av delingsføresegna som er gitt eit 


vern. Omgrepet omfattar ulike ressursar anten dei består av jord, skog eller bygningar eller 


rettar. Omgrepet omfattar òg ressursar som kan kome til nytte i samband med verksemd 


som naturleg grensar til landbruk, for eksempel turisme eller anna tilleggsnæring. 


Vurderinga av kva for ressursar som er aktuelle må ta utgangspunkt i dei langsiktige 


verknadene for eigedomen og inntekta frå han ved å dele frå areal eller bygningar. Det har 


ikkje nemnande vekt kva som er privatøkonomisk mest lønsamt for eigaren. 


5.5.3.1 Ubebygde arealer 


Dyrka jord er grunnlaget for all matproduksjon i landbruket. Norge har et svært begrenset 


dyrka areal siden bare 3 prosent av det samlede arealet er jordbruksareal. Ved behandlingen 


av regjeringens jordvernstrategi vedtok Stortinget 8. desember 2015 å fastsette det årlige 


målet for omdisponering av dyrka mark til under 4000 dekar. Stortinget viser til at det i et 


langsiktig perspektiv ar viktig å ta vare på dyrka mark som en viktig nasjonal ressurs. 


Departementet legger på denne bakgrunn til grunn at spørsmålet om fradeling av dyrka areal 


bør vurderes av kommunen og ikke bare av eieren selv. 


Departementet foreslår derfor at unntaket for søknadsplikt ikke skal gjelde tomter som består 


av jordbruksareal. 


Begrepet "jordbruksareal" som er brukt i forslaget omfatter de samme arealkategoriene som i 


jordloven § 8 om driveplikt. Begrepet tilsvarer begrepet "dyrka jord" i jordloven § 9, og 


omfatter fulldyrka jord, overflatedyrka jord og innmarksbeite slik disse er definert i AR520. 


En landbrukseiendom består oftest også av andre ressurser enn jordbruksareal. Det kan for 


eksempel være produktiv skog, utmarksbeite, eller annen utmark. Til tross for at slike arealer 


også er ressurser for eiendommen som kan gi inntekter, har arealene etter departementets syn 


ikke den samme landbruksmessige betydning per arealenhet som jordbruksarealet. Det vises i 


denne sammenheng også til at forslaget gjelder tomter av begrenset størrelse, se kapittel 


5.5.3.4. Departementet legger derfor til grunn at det bør være opp til eieren selv å bestemme 


om det skal fradeles andre arealer av begrenset størrelse. Det er grunn til å regne med at 


eieren tar fornuftige valg ut fra egne vurderinger.  


Departementet mener at en avgrensning knyttet til jordbruksareal vil gi en rimelig klar ramme 


for et unntak, selv om det også for slike arealer kan oppstå tvilstilfelle, for eksempel ved 


kantsonearealer og gjengroingsarealer. 


                                                 
20 AR5 er et nasjonalt klassifikasjonssystem for markslag som oppdateres kontinuerlig og inngår i en felles 


kartdatabase. 
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5.5.3.2 Forholdet til jordloven § 9 


Fradeling kan også gjelde dyrkbar jord. Etter jordloven § 9 må dyrkbar jord ikke disponeres 


slik at den ikke lenger er egnet til jordbruksproduksjon i framtiden. Det vil derfor være 


nødvendig med omdisponeringstillatelse etter jordloven § 9 når slikt areal skal brukes til 


annet enn jordbruksformål. I rundskriv M-1/2013 er definisjonen på dyrkbar jord areal som 


ikke er fulldyrka, men som kan fulldyrkes til lettbrukt og mindre lettbrukt fulldyrka jord, og 


som holder kravene til klima og jordkvalitet for plantedyrking. Dyrkbar jord kan i henhold til 


AR5 bestå av bl.a. på skog, åpen fastmark og myr, dvs. på areal som departementet i 


utgangspunktet mener ikke skal omfattes av søknadsplikt etter delingsbestemmelsen.  


Jordloven § 12 andre ledd fastsetter at samtykke til deling ikke kan gis uten at det er gitt 


samtykke til omdisponering etter § 9 der dette kreves. Denne bestemmelsen gjelder ikke der 


det er gjort unntak fra søknadsplikt etter bestemmelsen. 


Departementet mener at dyrkbar jord også er en viktig ressurs for framtidig matproduksjon. 


Siden unntaket fra søknadsplikten kan omfatte dyrkbar jord, mener departementet at det ikke 


bør fradeles tomter uten at omdisponering etter § 9 er vurdert. Hvis delingen også omfatter 


dyrkbar jord, foreslår departementet at unntaket fra søknadsplikt bare skal gjelde dersom det 


er gitt omdisponeringstillatelse etter § 9. 


5.5.3.3 Bebygde arealer  


Bygningene på en landbrukseiendom dekker normalt et driftsmessig behov og fradeling av 


bygninger bør derfor behandles på vanlig måte etter jordloven. Departementet har vurdert om 


det er mulig å avgrense et unntak slik at det kunne omfatte enkelte bygninger av mindre 


betydning for eiendommen, men kan ikke se at det er mulig å utforme noen avgrensning som 


vil gi en klar regel som er enkel å praktisere.   


Departementet mener derfor at det fortsatt bør være søknadsplikt ved fradeling av bebygde 


tomter.   


Det vil likevel være mulig å fradele bygninger etter søknad, jf. endringene som ble gjort i 


jordloven § 12 i 2013, og som åpner for konkrete avveininger basert bl.a. på et utgangspunkt 


om at deling kan tillates dersom det ikke går ut over de interesser bestemmelsen skal verne 


om. 


Ved vurderingen av hva som anses som en ubebygd tomt viser departementet til hva som er 


sagt om dette i Ot. prp. nr.44 (2008-2009) Om lov om endring av lov om odelsretten og 


åsetesretten, lov om konsesjon ved erverv av fast eiendom mv. og lov om jord mv.: 


"Uttrykket bebygd eiendom har vært brukt i konsesjonsloven fra 1974 i tilknytning til hva 


som er konsesjonspliktig, og det er et innarbeidet begrep som har fungert i praksis. Det 


innebærer at det må stå en bygning på eiendommen. Bygningen kan for eksempel tjene til 


bolig, fritidshus, forretning, industri eller landbruksformål. Hva som ligger i begrepet 


bebygd må avgjøres konkret. Det er etter tidligere forvaltningspraksis bygget på uttalelser 


fra Ot. prp. nr.75 (1978-1977) s. 8 og Ot. prp. nr.74 (1981-1982) s. 19. Der er det lagt til 


grunn at dersom bebyggelsen er ubrukelig på grunn av alder eller forfall anses eiendommen 


som ubebygd. Det samme gjelder dersom det bare er gjort forberedelse til bygging slik som 


graving og utsprengning." 


Departementet mener denne definisjonen bør legges til grunn ved vurderingen av om en tomt 


etter forslaget er bebygd eller ikke.  



https://lovdata.no/pro/#reference/forarbeid/otprp-74-198182
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5.5.3.4 Tomtestørrelse  


Hensynet til eiendommens arealressurser tilsier at unntaket bør ha en begrensning hva gjelder 


arealstørrelse, jf. departementets vurdering i kapittel 5.5.3.1. Departementet foreslår at 


unntaket avgrenses til å gjelde tomter som ikke er større enn 2 dekar. Et slikt areal vil i de 


fleste tilfeller være tilstrekkelig til bolig- og fritidsformål. 2 dekar samsvarer også med 


begrensningen i størrelsen for tomter som har unntak for konsesjonsplikt etter 


konsesjonsloven § 4.  


I enkelte tilfeller vil det være ønskelig med en større tomt. Slike tomter vil også kunne 


fradeles etter dagens regelverk, men departementet mener at det av ressurshensyn fortsatt bør 


være søknadsplikt ved fradeling av tomter over 2 dekar. 


5.5.3.5 Antall tomter  


Dersom grunneieren ønsker å dele fra flere enkelttomter samtidig, eller med noe tidsmessig 


mellomrom, vil det aktuelle tiltaket enten bli behandlet som en enkeltsøknad etter plan- og 


bygningsloven eller behandlet ved at det stilles krav om reguleringsplan basert på omfanget 


av tiltaket. Departementet mener derfor at omfanget av slike enkelttomter vil bli vurdert av 


kommunen som planmyndighet og at dette derfor vil hindre at slik enkeltutbygging vil bli for 


omfattende. Departementet mener derfor at det foreslåtte unntaket ikke trenger å begrenses 


hva gjelder antall tomter. En regel knyttet til antall tomter vil for øvrig komplisere 


regelverket.  


Departementet foreslår derfor ikke å regulere antall tomter som kan fradeles uten 


søknadsplikt etter jordloven. 


5.5.3.6 Adkomst til tomtene 


Dersom tomta krever ny adkomst, vil adkomsten ikke være omfattet av unntaket. Det vil 


derfor måtte søkes samtykke til deling for adkomsten på samme måte som i dag. Dersom det 


allerede er adkomst til tomta, vil spørsmålet om bruksrett også kunne utløse søknadsplikt 


etter gjeldende regelverk. Departementet foreslår ingen endring når det gjelder dette.  


5.5.4 Hensynet til drifts- og miljømessige ulemper 


Om deling vil kunne føre til drifts- og miljømessige ulemper er et hensyn som skal vurderes 


etter jordloven § 12. Begrepet "drifts- og miljømessige ulemper" er nærmere utdypet i 


forarbeidene og i rundskriv M-1/2013.  


Drifts- og miljømessige ulemper må vurderes både for eiendommen som deles og for andre 


landbrukseiendommer i området. Med driftsmessige ulemper menes blant annet dårlig 


arrondering av dyrka jord, eller at adkomsten til slikt areal blir vanskeligere. Videre kan tråkk 


og slitasje på jordbruksareal, eller at dyr på beite blir forstyrret, være driftsmessige ulemper. 


Også tomt som plasseres nær en driftsbygning kan gjøre bruken av bygningen vanskeligere.  


Formuleringen "miljømessige ulemper" tar sikte på konflikter mellom landbruket og andre 


interesser som følge av landbruksdriften. Det kan oppstå konflikter mellom de som driver en 


landbrukseiendom og de som eier en bolig- eller fritidseiendom. Dette gjelder særlig i 


områder med husdyrproduksjon. Årsaken til konflikten er ofte knyttet til støv, støy og lukt fra 


store fjøs, beitedyr, helge- og nattarbeid, men også bruk av driftsveier og utmark eller 


nydyrking av jord. Slike ulemper kan føre til krav om restriksjoner i driften ved offentlige 


påbud, eller fra en som utsettes for ulempen.  
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Departementet har vurdert om det i loven bør fastsettes vilkår for unntaket fra 


delingsbestemmelsen som tar sikte på å unngå drifts- og miljømessige ulemper. 


Departementet har i den forbindelse vurdert om unntaket bør begrenses til tomter som ikke 


ligger i nærhetet av tun eller jordbruksareal for å unngå drifts- og miljømessige ulemper for 


landbruket. Departementet mener som nevnt at unntaksregelen må være enkel å praktisere. 


En regel som tar opp i seg en tenkt "buffersone" vil føre til en avgrensing som departementet 


mener vil kunne bli vanskelig å praktisere. Siden forslaget er begrenset til tomter som ikke 


består av jordbruksareal, antar departementet at unntaket normalt vil gjelde tomter utenom de 


områdene hvor det er mest påregnelig at det vil oppstå drifts- og miljømessige ulemper av 


betydning.   


Departementet mener dessuten at eier selv er i stand til å vurdere de potensielle drifts- og 


miljømessige ulempene en deling vil ha for egen drift, og derfor vil unngå uheldige 


tomteplasseringer. 


Departementet foreslår på denne bakgrunn ingen avgrensninger som tar sikte på å unngå 


drifts- og miljømessige ulemper.  


5.6 Oppsummering av forslaget 


Departement foreslår å lempe på delingsbestemmelsen i jordloven slik at fradeling av tomter 


ikke over 2 dekar ikke lenger krever søknad om deling etter jordloven. Unntaket foreslås 


under forutsetning av at den aktuelle tomta som ønskes fradelt  


 skal benyttes til bolig- eller fritidshus, eller naust, 


 ikke består av jordbruksareal (fulldyrka jord, overflatedyrka jord eller innmarksbeite) og  


 er ubebygd.   


Forslaget vil gi grunneier større råderett over sin eiendom samtidig som det fører til 


forenkling og mindre byråkrati. Forslaget ivaretar også viktige hensyn som begrunner 


delingsbestemmelsen i og med at jordbruksareal ikke er omfattet, og at hensynet til dyrkbar 


jord også ivaretas. Forslaget vil også gi rimelig klare rammer for et unntak. 


5.7 Kontroll 


Forslaget om unntak fra søknadsplikt ved fradeling av tomter inneholder noen avgrensninger 


som har som formål å verne om dyrka mark. Det er derfor nødvendig å føre kontroll med 


sikte på å hindre ulovlige fradelinger. Forslag til felles regler om kontroll er omtalt i kapittel 


4.5.4.1.  


Når eieren av en landbrukseiendom velger å fradele en tomt vil det være nødvendig å 


opprette en ny grunneiendom. Oppretting av ny grunneiendom krever etter plan- og 


bygningsloven § 20-1 første ledd bokstav m) søknadsbehandling og tillatelse fra kommunen. 


Kommunen har i den forbindelse en samordningsrolle etter plan- og bygningsloven § 21-5 


hvis tiltaket er betinget av tillatelse fra andre myndigheter. Kontroll med om det foreligger 


delingssamtykke etter jordloven er en del av kommunens samordningsoppgave etter denne 


bestemmelsen.  


Som omtalt i kapittel 4.5.4.1 kan en overdragelse av en rettighet som er omfattet av 


delingsbestemmelsen ikke tinglyses med mindre det er gitt delingssamtykke, jf. 
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tinglysingsloven § 12 a tredje ledd. Etter konsesjonsloven § 15 kan erverv som krever 


konsesjon verken tinglyses eller matrikkelføres med mindre konsesjon er gitt. Eventuelle 


unntak fra delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten dokumenteres overfor 


tinglysingsmyndighetene ved en egenerklæring om konsesjonsfrihet fra den nye erververen. 


Egenerklæringen må være bekreftet av kommunen som landbruksmyndighet.  


5.8 Endringer i konsesjonsloven som følge av forslaget 


Etter konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 1 er det unntak for konsesjon for ubebygde 


enkelttomter for bolig eller fritidshus, dersom tomta ikke er større enn 2 dekar og er godkjent 


fradelt etter plan- og bygningsloven og jordloven. Unntaket fra konsesjonsplikt forutsetter 


med andre ord at det både er foretatt en forutgående vurdering av fradeling  etter jordloven og 


en vurdering etter reglene i plan- og bygningsloven. Erverv av tomt som omfattes av forslaget 


om unntak fra søknadsplikt etter delingsbestemmelsen utløser derfor konsesjonsplikt med 


mindre erververen er i nær slekt med overdrageren, jf. konsesjonsloven § 5 første ledd nr. 1. 


Begrunnelsen for konsesjonsfrihet for tomter etter konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 1 er 


blant annet at de vurderingene som skal foretas ved konsesjonsbehandlingen er unødvendige 


fordi de langt på vei er gjort i forbindelse med fradelingen. Dette vil etter forslaget fortsatt 


være tilfellet for delingsbehandlingen etter plan- og bygningsloven, men det stiller seg 


annerledes ved fradeling etter jordloven fordi samtykke ikke lenger er nødvendig i alle 


tilfeller. Skulle unntaket fra konsesjonsfrihet fortsatt knyttes til et vilkår om delingssamtykke 


etter jordloven, vil en ikke oppnå den forenklingen som er et mål for forslaget om å unnta 


visse bolig- og fritidstomter samt naust fra delingsbestemmelsen i jordloven fordi erververen 


av tomta ble nødt til å søke konsesjon i stedet. Departementet mener det er naturlig at også 


tomter som er omfattet av det foreslåtte unntaket i jordloven skal kunne erverves 


konsesjonsfritt etter konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 1. Departementet mener at unntaket 


fra konsesjonsplikt også bør gjelde for tomter til naust. For at ervervet skal være unntatt 


konsesjon, må det gjøres endringer i konsesjonsloven.  


Departementet foreslår at naust, på samme måte som bolig- og fritidshus, omfattes av 


unntaket i konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 1. Videre foreslår departementet at fradelte 


tomter som ikke krever delingstillatelse, også omfattes av unntaket i konsesjonsloven § 4 


første ledd nr. 1.  


Konsesjonsfriheten foreslås å være betinget av at tomta blir bebygd innen 5 år, jf. 


konsesjonsloven § 4 andre ledd. 
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6 Driveplikt 


6.1 Bakgrunn for forslaget 


I Sundvolden-plattformen er det lagt til grunn at jordleieproblematikken og agronomien i 


norsk jordbruk skal gjennomgås med tanke på bedre avkastning på eksisterende areal.  Det 


fremgår også at regjeringen vil utrede praktiseringen og effekten av driveplikten og vurdere å 


oppheve den. 


I tråd med Sundvolden-plattformen fikk Landbruksdirektoratet i brev av 12. mai 2014 i 


oppdrag av Landbruks- og matdepartementet å nedsette og lede en arbeidsgruppe som skulle 


vurdere problemstillinger knyttet til leiejord og driveplikt. Arbeidsgruppa avla rapport 1. juli 


2015: Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon.  


Departementets forslag om forenkling av driveplikten er i hovedsak en oppfølging av den 


delen av arbeidsgruppas rapport som gjelder forenklinger i drivepliktbestemmelsen. 


I rapporten blir det pekt på at det er nær sammenheng mellom eiendomsstruktur, 


bruksstruktur, driveplikt og andelen leiejord. Leiejordsandelen var i 2013 på 44 %. 


Arbeidsgruppa peker også på at leiejord har vært en avgjørende faktor for å effektivisere 


matproduksjonen, og at leiejord har vært viktig for produksjon av råvarer i jordbruket. 


Leiejordsandelen er et uttrykk for de tilpasningene som jordbruksbedriftene har gjort på 


bakgrunn av endringer i landbruks- og matpolitikken, etterspørselen i markedet, sosiale 


faktorer og teknologisk utvikling. Arbeidsgruppa mener det er grunnlag for en påstand om at 


leiejord er den viktigste årsaken til at jordbruksareal blir drevet. Det er ingen entydige funn i 


arbeidsgruppas arbeid som tyder på at det er store forskjeller i agronomi knyttet til eid og leid 


jord.  


Arbeidsgruppa mener videre at driveplikten bør videreføres, særlig fordi driveplikten har en 


normativ effekt som bidrar til å opprettholde drift på jordbruksarealene. Driveplikten er viktig 


for å sikre ressursgrunnlaget for økt matproduksjon og for at ressursgrunnlaget for framtidige 


generasjoner blir ivaretatt. Driveplikten gjør også jordbruksareal tilgjengelig for 


jordbruksbedrifter som ønsker å opprettholde eller øke driftsgrunnlaget. 


Arbeidsgruppa mener imidlertid at bestemmelsene om driveplikt bør forenkles. Av konkrete 


tiltak foreslår arbeidsgruppa blant annet at loven skal presisere at driveplikten er varig og 


knyttet til eieren av jordbruksarealet. Avtaler om leiejord bør fortsatt være skriftlige, men 


kravet til varighet på leieavtalene og kravet til driftsmessig gode løsninger foreslås tatt ut av 


loven. Manglende skriftlige avtaler kan, etter arbeidsgruppas forslag, følges opp overfor 


eieren som brudd på driveplikten.  


I arbeidsgruppas rapport blir det vist til at kravet om 10 års varighet for leieavtalene i liten 


grad blir fulgt opp. Gruppa uttaler at varigheten partene ønsker vil være avhengig av den 


produksjonen leietakeren skal ha på arealet. 10-års regelen gir for liten fleksibilitet og tar ikke 


høyde for at eier og leietaker har behov for individuell tilpasning.  


Arbeidsgruppas mindretall (Norges Bondelags representant) mener det er nødvendig å sikre 


et langsiktig ressursgrunnlag for de som lever av landbruket, særlig når det i tråd med 


Stortingets intensjoner er investert i utbygging og opprustning av driftsapparatet. Tilgang til 


tilstrekkelig areal kan i slike tilfelle være avgjørende både for finansiering av utbygging, og 
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for en rimelig inntjening til dekning av faste og variable kostnader, samt lønnsinntekter til 


bonden. Mindretallet understreker likevel at en ser behov for lemping av kravet om 


leieavtalenes varighet i enkelte produksjoner, særlig grønnsaksproduksjon og økologiske 


produksjoner. Dette behovet kan likevel ivaretas ved en regelverkstilpasning eller 


praksisendring spesifikt rettet mot slike produksjoner.  


Når det gjelder kommunens oppfølging av driveplikten, har arbeidsgruppa gjennomført en 


spørreundersøkelse i kommunene om drivepliktregelen. Undersøkelsen viser at det er 


utfordrende for kommunene å følge opp driveplikten og eventuelle brudd på denne. Svarene 


fra kommunene tyder videre på at både etterspørsel etter leiejord og regulering av lovverket 


er viktig for å opprettholde jordbruksarealet. Svarene tyder også på at driveplikten skaper en 


viktig sosial norm som forplikter eiere av landbrukseiendom til å sørge for drift på arealene 


uten at eieren nødvendigvis selv står for driften. Arbeidsgruppa antar at kommunene 


prioriterer å bruke tid på å følge opp at jordbruksarealet er i drift og å bidra til at 


jordbruksbedriftene har tilstrekkelig ressursgrunnlag, framfor å kontrollere formalitetene 


rundt regelverket. 


6.2 Reglene om driveplikt 


6.2.1 Historikk 


Bo – og driveplikten ble innført i 1974 i konsesjonsloven og odelsloven. Bo- og driveplikten 


var knyttet til ervervssituasjonen. Når nær slekt overtok en jord- og skogbrukseiendom 


konsesjonsfritt, var konsesjonsfriheten etter konsesjonsloven betinget av han eller hun bosatte 


seg på eiendommen innen et år og selv bodde på eiendommen og drev den i minst 5 år. En 


odelsberettiget som overtok odelseiendom hadde tilsvarende bo- og driveplikt etter 


odelsloven. Der eiendommen ble overtatt ved odelsløsning var bo- og driveplikten på 10 år. 


Bo- og driveplikt kunne også oppstå som følge av konsesjonsvilkår.  


Da ny jordlov ble vedtatt i 1995, ble reglene om driveplikt endret slik at driveplikten også 


kunne oppfylles ved bortleie, med mindre jorda var overtatt ved odelsløsning. Dersom 


jordbruksarealet skulle leies bort, var det et krav om at leieavtalen måtte være på minst 10 år, 


at den var skriftlig, og den måtte føre til en driftsmessig god løsning. Bakgrunnen for 


endringen var hensynet til å opprettholde rasjonelle driftsenheter, og få en bedre utnyttelse av 


driftsapparatet. 


Reglene om driveplikt ble sist endret i 2009. Da ble reglene flyttet fra odelsloven og 


konsesjonsloven til jordloven.  


6.2.2 Driveplikt for eieren  


Gjeldende regler om driveplikt er fastsatt i jordloven § 8. Bestemmelsens første ledd setter 


krav om at jordbruksareal skal drives. Som jordbruksareal regnes fulldyrka jord, 


overflatedyrka jord og innmarksbeite.21 Driveplikten gjelder uavhengig av størrelsen på 


eiendommen, om eiendommen er ervervet på odel eller annen måte, og uten tidsavgrensning. 


                                                 
21 Se AR5, arealklassifiseringer fra Skog og landskap 
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For at driveplikten skal være oppfylt, må jorda bli holdt i en slik kulturtilstand at arealet kan 


nyttes til vanlig jordbruksdrift med mulighet for normal avling vurdert i lys av 


produksjonsegenskapene. Det stilles ikke krav til driftsform, men driften kan ikke være slik at 


produksjonsegenskapene forringes over tid. Slik forringelse kan for eksempel skje ved at 


kantsonene ikke vedlikeholdes eller dyrkes skikkelig, eller ved at eieren over tid ikke plukker 


floghavre. 


Driveplikt retter seg mot eieren. Eieren kan oppfylle driveplikten ved å ”drive eigedomen 


sjølv, eller leige bort jordbruksarealet etter føresegnene i andre ledd”.  


Eieren må innen ett år etter overtakelse bestemme seg for om han eller hun vil drive 


eiendommen selv, eller leie ut jordbruksarealet. Fristen er begrunnet med at ny eier trenger 


tid til avklaring av hvordan driveplikten skal oppfylles.  


6.2.3 Driveplikt oppfylt ved bortleie  


Jordloven § 8 andre ledd åpner for at driveplikten kan oppfylles ved bortleie. Dersom 


driveplikten skal oppfylles ved bortleie, sier § 8 andre ledd første punktum at arealet må være 


”leigd bort som tilleggsjord til annan landbrukseigedom.” Selv om det har vært et 


landbrukspolitisk mål at den som eier jorda bør drive den selv, framgår det av forarbeidene at 


det er nødvendig å sikre tilgang på tilleggsjord for aktive yrkesutøvere i landbruket. Kravet 


om at jorda må leies bort som tilleggsjord til annen eiendom innebærer at det arealet som 


leies bort må brukes sammen med landbruksareal leieren enten eier selv eller leier, og som 


han driver fra før. Leieren kan være en person eller et selskap.22  


Et vilkår for å oppfylle driveplikten ved bortleie er at leieavtalen er på minst 10 år uten 


anledning for eieren til å si den opp. I tillegg er det et krav om at avtalen må føre til 


driftsmessig gode løsninger og være skriftlig. Avtaler som fører til driftsmessig uheldige 


løsninger kan følges opp som brudd på driveplikten (fjerde punktum). Det er kommunen som 


må ta stilling til hva som er en driftsmessig god løsning. Det blir da foretatt en konkret 


vurdering av forholdet mellom det bortleide jordbruksarealet og den eiendommen leietakeren 


har fra før. I vurderingen inngår bl.a. avstand, veistandard, trafikktetthet osv.  


Jordloven er ikke til hinder for at leietaker kan framleie arealet, noe som kan være aktuelt der 


leietaker driver produksjon som krever vekstskifte. 


Når driveplikten blir oppfylt ved bortleie, skal kommunen ha melding om det, jf. 


forpaktingsloven § 1 tredje ledd.   


 


6.2.4 Søknad om fritak fra driveplikten  


Etter jordloven § 8a kan eieren søke om fritak fra driveplikten. Fritak er for eksempel aktuelt 


dersom det viser seg at det ikke er mulig å få leid bort jordbruksareal for så lang tid som 10 


år. 


                                                 
22 Rundskriv M-3/2011 
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6.2.5 Kontroll og sanksjoner  


Etter jordloven § 19 skal kommunen og fylkesmannen føre tilsyn med at driveplikten blir 


oppfylt. Driveplikten oppfylles ikke dersom jordbruksareal ikke drives i tråd med kravene i 


jordloven § 8. Innholdet i tilsynsplikten avhenger av om eier driver selv eller leier ut 


jordbruksarealet.  


Sanksjonsmidler ved brudd på driveplikten er hjemlet i § 8 tredje ledd og i § 20. Brudd på 


driveplikten må være vesentlig før sanksjonsmidler kan brukes. Hva som er vesentlig 


mislighold, må bl.a. vurderes i lys av om arealet kan drives lønnsomt.  


I følge § 8 tredje ledd kan eieren bli pålagt å leie bort jorda for en periode av inntil 10 år, eller 


at jorda skal tilplantes med skog. Dersom pålegget ikke blir fulgt, kan kommunen inngå 


avtale om bortleie av hele eller deler av eiendommen for inntil 10 år. I stedet for å inngå 


avtale om bortleie, kan fylkesmannen pålegge tvangsgebyr etter § 20.   


6.2.6 Driveplikt og forholdet til arealplaner etter plan- og bygningsloven 


Jordloven § 2 fastsetter at loven gjelder for hele landet. § 2 gjør imidlertid unntak for §§ 9 og 


12 i områder som i reguleringsplan bl.a. er lagt ut til annet formål enn landbruk eller 


hensynssone, eller i bindende arealdel av kommuneplan er lagt ut til bebyggelse og anlegg 


eller til LNRF-område der "grunnutnyttinga er i samsvar med føresegner om spreidd 


utbygging som krev at det ligg føre reguleringsplan før deling og utbygging kan skje". 


Jordloven § 2 gjør ikke unntak for lovens øvrige bestemmelser, herunder 


drivepliktbestemmelsene i § 8. Dette innebærer at driveplikten gjelder selv om jordbruksareal 


er lagt ut til andre formål i arealplanene, så lenge arealet kan brukes til jordbruksformål, og 


ikke er tatt i bruk i tråd med arealplan som er hjemlet i plan- og bygningsloven. 


6.3 Statistikk 


Landbrukstellingen i 2010 viser at det fantes 109 000 leieavtaler.  


Mange av leieavtalene oppfyller ikke de krav jordloven § 8 setter til innhold i leieavtalen. 


Landbruksundersøkingen 2013 fra SSB viser at andel leid areal der det er inngått skriftlig 


kontrakt, utgjør 60 prosent. I tillegg viser den at bare halvparten av disse (30 %) oppfyller 


krav om 10 års varighet i kontrakten. I arbeidsgruppas spørreundersøkelse23 oppgir 65 


prosent av kommunene at kravet til 10 års varighet oppleves som et hinder for å lage 


skriftlige avtaler. En undersøkelse om jordleie i Vestfold fra 2014, viser at muntlige og 


kortsiktige skriftlige avtaler er utbredt i dagens jordleiemarked24.  


Når leieavtalene ikke oppfyller kravene etter jordloven § 8, skal det etter gjeldende regler 


søkes fritak fra driveplikt etter jordloven § 8a. KOSTRA-tallene for 2014 viser imidlertid at 


det i 2014 bare har vært behandlet 57 søknader om fritak fra driveplikt, hvorav 46 av dem er 


                                                 
23 Se rapporten Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon- vedlegg 6  


24 Prosjektrapport – Ny kunnskap om jordleie i Vestfold 
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innvilget.  Tallene viser videre at kommunene har gitt 27 pålegg etter jordloven § 8 tredje 


ledd (26 pålegg om bortleie og ett pålegg om tiltak av hensyn til kulturlandskapet)25.  


6.4 Behovet for lovendringer 


Departementet foreslår å videreføre driveplikten. Arbeidsgruppa påpeker at driveplikten har 


en normativ effekt på de som eier jord, og departementet har lagt dette til grunn. 


Arbeidsgruppa har også vist til at driveplikten gir jordbruksareal status i plansaker etter plan- 


og bygningsloven og dermed motvirker bruk av jordbruksareal til utbyggingsformål.  


Departementet ser samtidig at reglene om driveplikt kan forenkles og i større grad tilpasses 


aktørenes behov. Etter departementets mening må det viktigste være at jordbruksareal faktisk 


drives, og den offentlige kontrollen bør derfor i hovedsak gjelde dette, og i mindre grad krav i 


forbindelse med leieavtaler. Regelverket bør tilpasses dette. 


Kravet om at en leieavtale skal ha en varighet på minst 10 år gir eier og leietaker liten 


fleksibilitet og rom for tilpasninger. Videre er kravet om at leieavtalen skal gi en driftsmessig 


god løsning etter departementets oppfatning, unødig inngripende i partenes avtalefrihet. 


Departementet mener reglene i større grad bør bygge på at næringsutøverne er selvstendig 


næringsdrivende og ansvarlig for både inntekts- og kostnadssiden ved driften.  


Nye aktører kan ha problemer med å komme inn i landbruksnæringen fordi utbudet av 


landbrukseiendommer for salg er lavt. Slik driveplikten er utformet i dag kan de heller ikke 


leie jord fordi driveplikten bare kan oppfylles ved bortleie som tilleggsjord. Regelen kan 


dermed stenge for at nye aktører med nye ideer kommer inn i næringa. Departementet 


foreslår derfor at kravet om at arealet må leies bort som tilleggsjord til annen 


landbrukseiendom oppheves. 


Avtalene som inngås skal sendes til kommunen. Det sier seg selv at det er ressurskrevende 


for kommunen å kontrollere alle disse, for eksempel at en leieavtale fører til en driftsmessig 


god løsning. Hensynet til bruk av kommunens ressurser tilsier også at innholdet i kravene til 


leieavtalen forenkles.  


Tall fra KOSTRA, jf. kapittel 6.3, viser at det i liten grad gis pålegg om oppfølging av 


driveplikten. Grunnene til dette kan være flere. En av grunnene kan være at enkelte av dagens 


sanksjonsbestemmelser er krevende og kompliserte å bruke. Departementet mener derfor at 


også sanksjonsbestemmelsene bør forenkles. 


Forslagene vil samlet sett føre til at eier og leier får større frihet til å inngå avtaler som 


ivaretar deres behov samtidig som kommunens oppfølging vil kreve færre ressurser. 


Arbeidsgruppa har foreslått å presisere at driveplikten retter seg mot eier, og at den er varig. 


Dette går allerede fram av forarbeidene til loven. Departementet er imidlertid enig med 


arbeidsgruppa i at det vil virke klargjørende å presisere dette i selve lovteksten. 


Departementet viser ellers til Innst. 56 S (2015-2016) om nasjonal jordvernstrategi, der 


Stortingets næringskomite framholder at jordloven viker for arealplaner som vedtar 


omdisponering i LNRF-områder. Komiteen mener dette er en svakhet ved jordloven. 


                                                 
25 KOSTRA landbruk 2014 
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Komiteen mener jordloven skal gjelde for dyrka jord som i arealplaner er vedtatt 


omdisponert, inntil jorda faktisk er omdisponert og ikke lenger kan brukes til 


jordbruksformål. Stortinget ber regjeringen fremme forslag i regelverket slik at jordloven 


gjelder for omdisponert dyrka mark inntil dyrka marka faktisk er bygd ned. 


Som nevnt under kapittel 6.2.6, bestemmer jordloven § 2 at loven gjelder for hele landet, men 


at § 9 om omdisponering og § 12 om deling ikke gjelder for områder hvor det er vedtatt visse 


typer arealplaner etter plan- og bygningsloven. § 2 gjør ikke et tilsvarende unntak for 


drivepliktbestemmelsene i § 8. Dette innebærer at driveplikten gjelder selv om jordbruksareal 


er lagt ut til andre formål i arealplanene, så lenge arealet fortsatt kan brukes til 


jordbruksformål, og ikke har blitt tatt i bruk i tråd med den aktuelle arealplanen.  


Departementet vurderer det slik at det rettslig sett ikke er påkrevet med en lovendring for å 


kunne fastslå at driveplikten etter § 8 gjelder inntil regulerte områder er tatt i bruk til nye 


formål. Departementet ber om høringsinstansenes syn på om andre grunner tilsier at det er 


behov for en slik klargjøring. 


6.5 Departementets vurderinger og forslag 


6.5.1 Driveplikt oppfylt ved leieavtale 


6.5.1.1 Vilkår om 10 års leieavtale  


Etter jordloven § 8 andre ledd kan driveplikten oppfylles ved at arealet blir leid bort som 


tilleggsjord til annen landbrukseiendom. Slike leieavtaler må være på minst 10 år av gangen, 


uten anledning for eieren til å si opp avtalen.  


Bakgrunnen for regelen var et ønske om å redusere ulemper som regelmessig oppstår ved 


leie, bl.a. å sikre leiers behov for en viss langsiktighet. En leieperiode på 10 år gjør det mulig 


for leietakeren å planlegge driften noen år fram i tid, og gir dermed leietakeren en større grad 


av sikkerhet for investeringer. Kortere leietid kan redusere investeringslysten. Regelen er 


derved ment å trygge leietakers posisjon og oppfordre til investeringer i grøfting og 


vedlikehold av arealene i leietida.   


Behovet for varighet på leieavtalen vil variere både blant eiere og leietakere. For leietakere 


vil både produksjonen og tilgangen på leiejord i det aktuelle området være bestemmende for 


hvor lange kontrakter som ut fra konkrete behov er ønskelig. Departementet legger imidlertid 


til grunn at det for leietakerne generelt vil være fordelaktig med langsiktige leieavtaler. Dette 


vil særlig være tilfelle for husdyrprodusenter som har basert sine investeringer i 


driftsapparatet og økt produksjon på en betydelig andel leiejord. For slike produksjoner vil 


langsiktige leieavtaler bidra til sikkerhet for driften og de investeringer som er gjort. Når det 


gjelder planteproduksjon basert på spesialisert grønnsakproduksjon, er vekstskifte en 


nødvendig del av driften, og langsiktige avtaler kan være en direkte ulempe for å oppnå 


effektiv produksjon. For en del vil det også kunne være ønskelig med kortsiktige avtaler. 


Vestfold-rapporten26 bekrefter dette og peker på at jordlovens bestemmelser om langtidsleie 


                                                 
26 Prosjektrapport – Ny kunnskap om jordleie i Vestfold 
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har fått mindre utbredelse enn forventet og at langtidsleie passer dårlig for mange som driver 


spesialisert produksjon av grønnsaker eller poteter.27 


For eierens del kan det være gode grunner for ikke å binde seg opp til bortleie for en lengre 


periode. Han eller hun kan for eksempel være i en utdannelsessituasjon hvor behovet for å 


leie bort er kortvarig, eller det kan nærme seg et generasjonsskifte hvor den nye eieren selv 


bør ha frihet til å velge om han skal drive selv eller leie bort.  


Mange eiere av jordbruksareal har i dag basert seg på å leie bort jorda som tilleggsjord på 


varig basis. For mange av disse vil det være i egen interesse å inngå langsiktig avtaler. Dette 


gjør det bl.a. aktuelt å ta inn i kontrakten at leietaker skal ha ansvar for nødvendige 


investeringer i jorda. Det vil gi større sikkerhet for at den som leier jorda også driver den på 


en god måte. Ved å inngå langsiktige avtaler slipper også eieren bryderi med å inngå stadig 


nye avtaler.  


Som påpekt ovenfor, er det flere ulike forhold og hensyn som er utslagsgivende for hvor 


lange leiekontrakter partene i et avtaleforhold ønsker. Departementet ser flere utfordringer 


knyttet til et krav om at leieavtalene skal være på 10 år.  Selv om leietaker i mange tilfelle har 


behov for langsiktighet, viser praksis at dette ofte ikke slår til. For den som skal leie bort 


innebærer regelen i mange tilfelle at driften på eiendommen er uheldig bundet opp for lang 


tid. Lite fleksible regler om leietiden fører også til at det kan bli mange 


dispensasjonssøknader, som legger unødvendig beslag både på forvaltningens og partenes 


ressurser.  


I tråd med arbeidsgruppas tilrådning foreslår departementet på denne bakgrunn at regelen om 


10 års leietid oppheves, og at det ikke oppstilles noe krav til leietidens varighet. Forslaget vil 


ikke få betydning for eksisterende kontrakter. Dersom det ved lovens ikrafttredelse er inngått 


en leieavtale på 10 år, er denne fortsatt bindende til den utløper slik at igangværende drift kan 


fortsette. Når avtalen opphører, ville det også etter dagens regler være nødvending for 


leietaker å inngå en ny avtale, enten med tidligere bortleier eller med en ny. Med lovforslaget 


vil det bli opp til partene selv å bestemme avtaleinnholdet, bl.a. lengden på avtalen. Regelen 


vil derved bli fleksibel slik at begge parter kan velge å inngå en avtale som passer sin 


situasjon. Driveplikten er en varig plikt for eier av jordbruksareal. Departementet legger 


derfor til grunn at det fortsatt vil være i mange eieres interesse å leie bort på langsiktig 


kontrakt slik at de leietakerne som av driftsmessige hensyn har behov for dette, burde ha 


mulighet til å få i stand en langsiktig kontrakt.  


6.5.1.2 Vilkår om skriftlig avtale  


Arbeidsgruppa anbefaler at kravet om skriftlige avtaler blir videreført. Departementet er enig 


i dette. Skriftlighet gir en oppfordring til partene om å tenke gjennom viktige sider ved 


avtaleforholdet, for eksempel hvem som skal ha ansvar for vedlikehold av jorda, bl.a. 


grøfting og drenering, og leieavtalens varighet. En slik avtale medvirker derfor til ryddighet 


mellom partene som gjør at de kan unngå konflikter. Dersom kommunene skal kunne føre 


kontroll med driveplikten, er det dessuten nødvendig at leieavtaler er skriftlige. Er det ikke er 


inngått skriftlig avtale, kan dette følges opp som brudd på driveplikten.  


                                                 
27 Se rapporten Leiejord – avgjørende for økt norsk matproduksjon- 
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Etter regelverket for produksjonstilskudd er det vilkår for areal- og kulturlandskapstilskudd at 


foretak må disponere og drive arealet aktivt, men det stilles ikke krav om skriftlige 


leieavtaler. Ved tvilstilfeller om hvem som disponerer arealet vil det likevel være relevant å 


se hen til skriftlige leieavtaler for jorda.  


6.5.1.3 Vilkår om at jordbruksarealet skal være "tilleggsjord til annan eigedom"  


Etter jordloven § 8 andre ledd kan driveplikten oppfylles ved at jordbruksarealet blir leid bort 


som "tilleggsjord til annan landbrukseigedom". Regelen innebærer at driveplikten bare er 


oppfylt dersom jorda blir drevet sammen med landbruksareal som leieren enten eier selv eller 


leier, og som han driver fra før.  


Departementet antar at det normalt vil være slik at leieavtale inngås med en som eier 


landbrukseiendom i nærheten. Ofte vil dette gi en god utnyttelse av eksisterende 


bygningsmasse og driftsapparat på leietakers eiendom, og en mer rasjonell drift av arealene. 


Regelen innebærer på den annen side at forpaktingsavtaler etter forpaktingsloven i mange 


tilfelle ikke vil oppfylle vilkårene etter jordloven § 8, og at de som ønsker å drive 


landbruksvirksomhet uten selv å eie jord vil få problemer med å starte opp. 


Departementet foreslår på denne bakgrunn å fjerne kravet om at jordbruksarealet må leies 


bort som tilleggsjord til annen landbrukseiendom. Regelen gjør det vanskelig for nye aktører 


å komme inn i landbruksnæringen og er dessuten et inngrep i avtalefriheten. Regelen skaper 


bl.a. problemer for ungdom som ønsker å starte opp med landbruk på leide arealer før de 


overtar slektsgården, og den skaper problemer for de som ønsker å drive med jordbruk på leid 


grunn. Slike problemer kan unngås ved å oppheve vilkåret om "tilleggsjord til annen 


landbrukseigedom". I de senere årene har alternative organiseringer av landbruksdriften, som 


for eksempel andelslandbruk, blitt vanligere. Andelslandbruk er en ordning der forbrukere 


kjøper andeler av jordbruksproduksjonen. Driften foregår ofte i samarbeid med bonden som 


eier jorda. Drivepliktregelen bør ikke hindre slike leieforhold.  


Arbeidsgruppa har ikke foreslått å fjerne kravet om at jorda skal leies ut som tilleggsjord, 


men slik departementet ser det, er det ikke lenger ønskelig å videreføre vilkåret. Driveplikten 


gjelder for eier av jordbruksareal. Det vil derfor være i eierens interesse at det inngås 


leieavtaler som innebærer at arealet blir drevet i tråd med regelen om driveplikt. 


6.5.1.4 Vilkår om driftsmessig gode løsninger  


Jordloven § 8 andre ledd tredje punktum setter som forutsetning for en leieavtale at den må 


føre til driftsmessig gode løsninger. Avtaler som fører til driftsmessig uheldige løsninger kan 


følges opp som brudd på driveplikten (fjerde punktum).  


Vilkåret om at avtalen skal føre til driftsmessig gode løsninger, er knyttet til kravet om at 


jordbruksarealet skal leies bort som tilleggsjord. Kommunen skal i den forbindelse foreta en 


konkret vurdering av forholdet mellom det bortleide jordbruksarealet og den eiendommen 


leietakeren har fra før. I vurderingen inngår bl.a. avstand, veistandard, trafikktetthet osv. Etter 


forslaget vil det ikke lenger være noe krav at arealet leies bort som tilleggsjord (se kapittel 


6.5.1.3).  Det følger som en naturlig konsekvens av dette forslaget at kravet om at avtalen 


skal føre til driftsmessig gode løsninger bortfaller. I de tilfellene jordbruksarealet leies bort 


som tilleggsjord, legger departementet til grunn at partene selv vurderer lønnsomheten ved 


leiejord og kjøreavstand. Den som leier er selv i stand til å vurdere kostnadene ved å leie jord, 







Side 71 av 92 


og det er derfor liten grunn til å frykte at det vil bli inngått avtaler som gir driftsmessig 


uheldige løsninger.  


Departementet foreslår på denne bakgrunn å oppheve lovens vilkår om at leieavtalene skal 


føre til driftsmessig gode løsninger. 


6.5.1.5 Leieavtalens gyldighet mellom partene og overfor myndighetene 


Etter jordloven § 8 andre ledd siste punktum kan en leieavtale som er i strid med reglene om 


varighet på leieavtalene (minst 10 år), eller som ikke er skriftlig eller ikke fører til 


driftsmessig gode løsninger, ikke gjøres gjeldende mellom partene eller overfor offentlige 


myndigheter.  


Departementet foreslår å foreslår å tilpasse denne regelen til de endringene som foreslås i 


kravet til leieavtale, dvs. at det stilles krav om at leieavtalen skal være skriftlig.  


6.5.2 Forenkling av sanksjonsreglene 


Dersom jorda ikke blir drevet, kan departementet (kommunen) etter jordloven § 8 tredje ledd 


pålegge eieren å leie bort jorda i inntil 10 år, eller pålegge at jorda skal plantes til med skog, 


eller at det skal gjøres tiltak av hensyn til kulturlandskapet. Om påleggene ikke etterkommes, 


kan departementet (kommunen) gjøre avtale om bortleie av hele eller deler av jorda for inntil 


10 år. 


Undersøkelse viser at kommunene i relativt liten grad aktivt følger opp driveplikten. 


Departementet mener dette kan ha sammenheng med flere forhold. Det kan blant annet ha 


sammenheng med at de virkemidlene en har tilgjengelig når det gjelder brudd på reglene er 


for kompliserte. Departementet mener det derfor er grunn til se på forenklinger av 


sanksjonsreglene. 


Arbeidsgruppa har i sitt forslag til lovtekst tatt bort regelen om at landbruksmyndighetene 


kan inngå avtale om bortleie av jord når pålegg om bortleie eller tilplanting ikke 


etterkommes. Departementet er enig i dette. Det kan være krevende for kommunen å nå fram 


med dette virkemiddelet. Bestemmelsen kan brukes når det er på det rene at eier ikke vil rette 


seg etter pålegg fra kommunen. Da kan kommunen varsle eieren om at det vil bli tatt skritt 


for å inngå leieavtale på hans eller hennes vegne. Deretter skal kommunen finne en egnet 


leietaker. Saksforberedelsen kan føre til at kommunen ikke rekker å komme i mål med en 


leieavtale før vekstsesongen er over.   


Med en slik løsning vil tvangsgebyr etter jordloven § 20 bli den aktuelle sanksjonsregelen 


overfor eieren ved brudd på pålegg om bortleie, tilplanting eller tiltak av hensyn til 


kulturlandskapet. Departementet ser på dette som en forenkling for kommunene samtidig som 


det legger grunnlaget for mer effektiv kontroll og sanksjon og dermed bedre oppfølging av 


driveplikten. 


6.5.3 Melding til kommunen om jordleie 


Forpaktingsloven § 1 tredje ledd pålegger eier og leier en plikt til å melde fra til kommunen 


om rene jordleieavtaler som ikke er forpakting hvis avtalen gjelder et areal på mer enn 5 


dekar. En regel om å melde fra til kommunen om jordleie, egner seg etter departementets 


mening bedre i jordloven siden driveplikten er hjemlet i jordloven. Departementet foreslår 
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derfor at regelen tas inn i jordloven, og at den utvides til også å omfatte en plikt til å sende 


inn kopi av leieavtalen til kommunen. Siden det er eieren som har driveplikt etter jordloven, 


ikke leieren, foreslår departementet at regelen skal rette seg mot eieren. 


6.5.4 Overgangsspørsmål 


Avtaler som er til godkjenning hos kommunen skal, etter ikrafttredelsen, vurderes etter de 


nye reglene. Dette betyr at kommunen ikke kan rette sanksjoner mot tidligere brudd på 


driveplikten dersom forholdet etter ikrafttredelsen er innenfor de nye bestemmelsene. Dersom 


avtalen er inngått mellom partene og må anses som bindende etter alminnelige avtalerettslige 


regler, vil avtalen fortsatt gjelde inntil partene eventuelt endrer den innenfor de nye rammene 


for driveplikt. Dette innebærer at avtaler inngått for 10 år i utgangspunktet blir stående, men 


partene kan bli enige om å endre avtalen ved for eksempel å korte ned avtaletiden.  
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7 Bestemmelser om tilskudd 


For å sikre effektiv betalingsoppfølgning av feilutbetalte statlige midler til jordbruksforetak 


foreslår departementet at det innføres en hjemmel i jordloven som gjør vedtak om 


tilbakebetaling av tilskudd til tvangsgrunnlag for utlegg.  


Forslaget er ikke en del av oppfølgingen av Stortingets anmodningsvedtak i forbindelse med 


behandling i Innst. 153 L (2015-2016), men fremmes fordi departementet ser et økende 


behov for slik hjemmel. Bakgrunnen for dette er intensivert kontroll på tilskuddsområdet de 


senere år, som har generert et økende antall vedtak om tilbake-betaling av tilskudd.  


 


7.1  Gjeldende rett  


7.1.1 Jordloven § 18 


Tilskuddsordningene i landbruket er viktige virkemidler i landbrukspolitikken. Paragraf 18 


gir departementet hjemmel til å gi regler om fordeling og vilkår for utbetaling av tilskudd 


etter jordbruksavtalen eller liknende tilskudd til landbruksvirksomhet. En rekke forskrifter 


om tilskudd og erstatninger er hjemlet i bestemmelsen. Frem til § 18 kom inn i jordloven i 


1994 ble Stortinget presentert en mer detaljert jordbruksavtale om fordeling av midler som 


grunnlag for Stortingets plenumsvedtak. Forskriftene om tildeling av midler til landbruket er 


av en slik karakter at det ikke er behov for hjemmel i lov, men  


§ 18 ble vedtatt for å se de økonomiske virkemidlene i sammenheng med virkemidlene som 


ellers følger av jordloven. 


7.1.2 Tilbakebetaling av tilskudd 


Som en del av tilskuddsforvaltningen med tildeling av tilskudd fattes det også en rekke 


vedtak om tilbakebetaling. Når departementet i det videre skriver om tilskudd, forstås også 


midler som i regelverket er kalt erstatninger, i hovedsak utbetalinger i forbindelse med 


avlingsskade. Dette er i sin natur å forstå som tilskuddsmidler, og er følgelig også hjemlet i 


jordloven § 18.  


Fordeling av fellesskapets midler forutsetter gode regler og rutiner for tildeling og kontroll 


med at midlene gis som tilsiktet. Når det oppdages at tilskudd er utbetalt i strid med 


vilkårene, forutsettes det effektive regler for å rette opp feilutbetalingen. Dette eksisterer i 


dag med omgjøring og hjemmel for tilbakebetaling i forskriftene. Selve vedtakene om 


tilbakebetaling vil regelmessig innebære en omgjøring av det opprinnelige vedtaket om 


tildeling av tilskudd, og følger forvaltningsrettens regler om adgang til omgjøring av vedtak. 


Typisk fattes det vedtak om tilbakebetaling etter kontroll som viser at søker ikke oppfylte 


vilkårene som lå til grunn for tildelingen av tilskuddet.  


For foretak som fortsatt søker tilskudd kan tilbakebetalingskravet motregnes i senere 


tilskuddsutbetalinger. Forvaltningen opplever imidlertid at en rekke foretak ikke lenger søker 


tilskudd etter å ha mottatt et tilbakebetalingskrav. Det kan være flere årsaker til dette. Enkelte 


foretak driver ikke lenger noen jordbruksproduksjon og har naturlig nok ikke noe å motregne 


i. I andre tilfeller vil kravet om tilbakebetaling være av en slik størrelse at det ikke vil kunne 
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bli dekket ved motregning. Flere foretak velger dessuten å omorganisere seg slik at det 


oppstår et nytt rettssubjekt som søker tilskudd for den samme produksjonen, men som 


forvaltningen ikke kan motregne hos.   


7.1.3 Tvangsfullbyrdelse av tilbakebetaling av tilskudd 


Etter lov om tvangsfullbyrdelse 26. juni 1992 nr. 86 (tvangsl.) må kravshavere ha et 


tvangsgrunnlag for å kunne sikre og realisere sine krav. Etter tvangsl. § 4-1 andre ledd er dom 


eller kjennelse av en norsk domstol alminnelig tvangsgrunnlag. Ettersom det kan være unødig 


tungvint at det offentlige må reise søksmål og få dom for å kunne tvangsfullbyrde krav fattet i 


vedtak, regner loven også opp en del særlige tvangsgrunnlag som kan danne grunnlag for 


fullbyrdelse. Et av disse særlige tvangsgrunnlagene er skriftstykke jf. tvangsl. § 7-2 f. Så 


lenge kravet ikke er bestridt, vil faktura i seg selv være tilstrekkelig tvangsgrunnlag for utlegg 


etter denne bestemmelsen. Har skyldneren derimot innvendinger av noen art, vil 


inndrivelsesprosessen være svært krevende, fordi forvaltningen da er henvist til å skaffe seg 


dom for betalingsforpliktelsen, jf. tvangsl.  


§ 4-1 andre ledd. Dette til tross for at det allerede finnes et endelig vedtak.  


7.1.4 Særlig lovbestemmelse som tvangsgrunnlag  


Blant de særlige tvangsgrunnlagene regnes etter tvangsl. § 4-1 femte ledd, jf. § 7-2 bokstav e 


første punktum «krav som etter særlig lovbestemmelse er tvangsgrunnlag for utlegg».  


I lovverket finnes en rekke særlige lovbestemmelser som gjør det offentliges vedtak om plikt 


til å betale et pengekrav til tvangsgrunnlag for utlegg. Eksempelvis gjelder dette for alle de 


vedtak skatteforvaltningen generer om innkreving av skatt og avgifter jf. skattebetalingsloven 


§ 14-1. 


På landbruksområdet inneholder jordloven allerede i dag en regel i § 20 om at tvangsgebyr 


for å sikre oppfyllelse av reglene i §§ 8-12 er tvangsgrunnlag for utlegg jf. tvangsl. § 7-2 e.  


Tilsvarende hjemmel finnes også i lov om regulering av svine- og fjørfeproduksjonen  


16. januar 2004 nr. 5 §§ 8 og 10, hvor vedtak er tvangsgrunnlag for utlegg jf. tvangsl.  


§ 7-2 e 


7.2 Departementets vurderinger og forslag  


Når forvaltningen har fattet vedtak om tilbakebetaling av statlige tilskudd, er det en 


forutsetning for å gi vedtaket realitet at kravet innbetales. Dersom kravet ikke blir 


tilbakebetalt innebærer dette at statlige tilskudd som feilaktig er utbetalt forblir en urettmessig 


gevinst på den private parts hånd.  


Den private part har klageadgang på vedtak etter forvaltningsloven, og når det foreligger 


endelig vedtak er det et etablert prinsipp at parten har adgang til å prøve vedtaket for 


domstolene.  


Som beskrevet under gjeldende rett må forvaltningen etter dagens system få dom for 


tilbakebetalingskravet dersom den private part reiser innvendinger under inndrivelsen. Dette 


er ikke i tråd med utgangspunktet i forvaltningsretten hvor hensynet til rettsikkerhet for den 


private part allerede er ivaretatt gjennom to-instansbehandling, og deretter en rett for parten 
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til å angripe det endelige vedtaket gjennom rettslig prøving. Veien om søksmål og dom for 


inndrivelse er ressurskrevende og tungvint for forvaltningen. Dessuten vil det kunne lede til 


unødige sakskostnader for de private parter som ikke betaler kravet og ikke har som intensjon 


å gå til søksmål.  


En rekke rettsområder har derfor etablert tvangsgrunnlag for offentlige vedtak om betaling. 


Det er behov for slike regler, for å gjøre realitet ut av vedtaket, uten at det offentlige først må 


skaffe dom for kravet. Som nevnt gjelder dette for vedtak om innkreving av skatt og avgifter 


jf. skattebetalingsloven § 14-1. Det vil neppe vært gjennomførbart for skatteforvaltningen å 


måtte fremme søksmål i alle saker hvor skyldig skatt ikke ble betalt. Regler om 


tvangsgrunnlag for utlegg er således regler som har til hensikt å sikre offentlige midler. 


Kravene som er tvangsgrunnlag for utlegg har ulik beskaffenhet, som gebyr, avgift og 


lignende. At det eksisterer tvangsgrunnlag for slike krav taler for at tilsvarende må kunne 


gjelde for tilbakebetaling av urettmessige utbetalte tilskudd.  


Som hovedregel ligger søksmålsbyrden hos den private part dersom parten mener det 


offentlige har fattet et vedtak som ikke er riktig. For enkelte rettsområder hvor det fattes 


vedtak av særlig stor betydning for den private, gis det også dekning for rettshjelp i 


forbindelse med søksmål. Av hensyn til den private part er det også er adgang til å reise 


innvendinger under selve tvangsfullbyrdelsen jf. tvangsl. § 4-2 tredje ledd. Søksmåls-retten 


tapes således ikke ved at det offentlige iverksetter rettslig inndrivelse.  


Når det gjelder foretak som fortsatt søker tilskudd foreligger det hjemmel for motregning av 


kravet, mens foretak som ikke søker tilskudd lenger i dag kan trekke ut oppgjørstidspunktet 


ved å avvente søksmål fra staten. Denne forskjellsbehandlingen er ikke rimelig, og det bør 


gjelde like regler for innkreving av uberettiget tilskudd for begge type tilskuddsmottakere. 


Innføring av tvangsgrunnlag for utlegg i jordlova § 18 vil avhjelpe dette ved å gi en mer 


effektiv betalingsoppfølgning av krav som ikke kan motregnes.  


Videre fremgår det av Økonomireglementet i staten pkt. 5.4.2.5 at virksomheter skal ha 


rutiner for oppfølging av krav som ikke betales ved forfall, og at slike rutiner kan være 


sikring av krav gjennom utlegg og realisering av pant. For at slike rutiner skal kunne 


etableres hos tilskuddsforvaltningen, er det en forutsetning at regelverket inneholder 


tilstrekkelig hjemmel.  


Det beror på den enkelte lovbestemmelsen hva som er tilstrekkelig tvangsgrunnlag for utlegg. 


Den nærmere utformingen av slike bestemmelser kan variere. For eksempel varierer det 


hvorvidt førsteinstansens vedtak eller bare endelige vedtak er tvangsgrunnlag for utlegg. I 


hjemmelen i jordloven § 20 og etter lov om regulering av svine- og fjørfeproduksjonen §§ 8 


og 10 er det ikke angitt at vedtaket må være endelig. Av hensyn til den private part mener 


departementet imidlertid at tvangsfullbyrdelse etter jordloven  


§ 18 ikke bør kunne skje før forvaltningen har fattet endelig vedtak. Der vedtaket er påklaget, 


innebærer det at klageinstansen må ha fattet vedtak.  


Departementet mener at klageadgangen og adgangen til å reise søksmål om vedtakets 


gyldighet, og til å reise innvendinger under tvangsfullbyrdelse vil kunne utgjøre et 


tilfredsstillende vern for parter som ønsker å bestride et krav om tilbakebetaling av tilskudd.  


For å sikre en effektiv forvaltning av ulike tilskudd til jordbruksforetak foreslår 


departementet at det, på linje med andre områder i samfunnet, etableres en hjemmel i 
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jordloven § 18, som gjør vedtak om tilbakebetaling av tilskudd til tvangsgrunnlag for utlegg. 


Det fremmes slikt forslag i kapittel 9.  
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8 Administrative og økonomiske konsekvenser 


8.1 Generelt 


Endringsforslagene kan i sum innebære at det offentlige sparer ressurser. Forvaltningen vil få 


færre konsesjonssaker og kan få færre delingssøknader. Samtidig kan kontrollen med at 


reglene overholdes by på utfordringer. 


Forslagene kan også føre til redusert byråkrati slik at private parter vil bruke mindre tid på 


søknader. Eier av landbrukseiendom kan i tillegg få større frihet til å råde over eiendommen 


sin.  


8.2 Nærmere om konsekvenser som følge av de enkelte 


endringene 


8.2.1 Arealgrenser for konsesjon og odel 


I kapittel to blir det for det første foreslått å heve arealgrenser for konsesjonsplikt ved erverv 


av bebygd eiendom. Denne endringen vil innebære at antall eiendommer omfattet av 


konsesjonslovens arealgrenser i 2014 bli redusert med om lag 3 800 (se tabell 2.1 i kapittel 


2). Færre konsesjonssaker vil bli behandlet i forvaltningen, men antallet er vanskelig å anslå 


da en ikke vet hvor mange eiendommer som faktisk vil bli omsatt og om de vil bli omsatt til 


personer som må søke konsesjon eller til personer som kan overta konsesjonsfritt. Forslaget 


vil uansett gi en viss besparelse for det offentlige. 


I tillegg blir det foreslått at arealgrensen for odlingsjord i odelsloven § 2 heves til 35 dekar. 


Løsningssaker etter odelsloven avgjøres dersom det er tvist om løsningsrett eller ved 


verdsetting, i tingretten med eventuell anke til lagmannsretten og Høyesterett. Å heve 


arealgrensen innebærer at antallet odelseiendommer reduseres noe. Dette kan igjen kunne 


føre til noe færre saker om odelsløsning, og kan dermed frigi kapasitet ved domstolene. 


Innskrenkingen i antall odelseiendommer vil ha lite å si for forvaltingen. 


8.2.2 Priskontroll etter konsesjonsloven 


En følge av forslaget i kapittel 2 om å heve arealgrensen for konsesjonsplikt fra 25 dekar 


fulldyrka og overflatedyrka jord til 35 dekar, er at det blir noen færre konsesjonssaker for 


kommunen å behandle enn i dag. Forslagene i kapittel 3 om at færre erverv underlegges 


priskontroll vil i tillegg føre til at kommunenes arbeid med de gjenværende konsesjonssakene 


lettes noe. 


Endringene i reglene for priskontroll kan føre til at noen flere enn i dag vil ønske å fradele 


skog for å selge uten priskontroll. Dette kan føre til at kommunene får noen flere søknader 


om deling, se kapittel 3.4.2.3. Hvis forslaget i kapittel 4 om å endre delingsbestemmelsen slik 


at salg av tilleggsjord og skog unntas på bestemte vilkår, vil det likevel neppe føre til noen 


nevneverdig arbeidsbelastning for kommunene.    


Endringsforslagene fører til et regelverk som er enklere for forvaltningen å praktisere.  
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8.2.3 Deling, konsesjon og tilleggsjord  


Forslaget i kapittel 4 om å gjøre unntak fra delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten i 


forbindelse med erverv av tilleggsjord kan føre til at det blir færre søknader å behandle enn i 


dag. Se omtale av dette i kapittel 4.6. Forslaget inneholder imidlertid flere 


avgrensningskriterier som kommunen uansett vil måtte ta stilling til i forbindelse med 


kontroll av egenerklæringer fra partene. Det er dermed usikkert hva endringen vil føre til mht. 


administrative eller økonomiske konsekvenser for kommunene.  


8.2.4 Fradeling av tomter 


Forslaget vil føre til forenklinger i form av at enkeltpersoner ikke trenger å søke om fradeling 


av en tomt etter både jordloven og plan- og bygningsloven. Det gir i tillegg eieren større 


råderett over egen eiendom. Forslaget kan innebære at kommunen vil motta flere søknader 


om dispensasjon fra LNFR-formålet i arealplaner. 


Hvis deling er unntatt fra søknadsplikt, vil forslaget også bidra til at det brukes mindre 


offentlige ressurser enn i dag i tilknytning til søknadsbehandlingen. Kommunen som 


førsteinstans i søknader etter jordloven vil fortsatt måtte foreta en kontroll som nevnt i 


kapittel 5.7, men vil ikke lenger måtte fatte vedtak etter jordloven. 


8.2.5 Driveplikt 


I kapittel 6 foreslår departementet forenklinger i jordlovens bestemmelser om driveplikt som 


oppfylles ved utleie. Med gjeldende bestemmelser er det ressurskrevende å kontrollere at 


drivepliktens regler om utleie overholdes. De foreslåtte forenklingene vil gjøre kommunene 


sine oppgaver enklere når det gjelder oppfølging og kontroll med at driveplikten blir oppfylt. 


Dette vil bety at kommunene og fylkesmennene sparer ressurser som kan brukes på andre 


oppgaver. 


8.2.6 Bestemmelser om tilskudd 


I kapittel 7 foreslår departementet en tilføyelse i jordloven § 18 (føresegner om tilskot) om at 


endelig vedtak om tilbakebetaling av tilskudd er tvangsgrunnlag for utlegg. Dette medfører at 


staten ikke først er nødt til å få fastslått betalingsplikten ved dom, og vil være 


ressursbesparende i de tilfeller det er nødvendig å tvangsinndrive tilbakebetaling av tilskudd. 


Det vil også føre til en mer effektiv håndheving av regelverket. 
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9 Merknader til lovendringene 


 


9.1 Merknader til endringene i forpaktingsloven  


Til § 1 


Forpaktingsloven § 1 tredje ledd foreslås opphevet. Nåværende fjerde ledd blir da nytt tredje 


ledd. Bestemmelsen setter som krav at eier og leier skal melde fra til kommunen om 


leieavtaler som ikke er forpakting. En tilsvarende regel er foreslått tatt inn i jordloven § 8 


andre ledd tredje punktum, se merknadene til jordloven § 8 og begrunnelsen i kapittel 6.5.3.  


9.2 Merknader til endringen i odelsloven 


Til § 2 


Det foreslås å heve arealgrensen for odlingsjord fra 25 til 35 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka jord. Endringen innebærer at færre eiendommer enn i dag vil kunne odles. 


Forslaget er behandlet i kapittel 2. 


9.3 Merknader til endringene i jordloven 


Til § 8 


Flere vilkår knyttet til driveplikt foreslås opphevet.  


Første ledd første punktum slår fast at jordbruksareal skal drives av eieren i hele eiertiden. 


Dette går forutsetningsvis fram av gjeldende lov, men departementet foreslår at det kan sies 


uttrykkelig. Gjeldende lovs krav om at ny eier innen ett år må ta stilling til om han eller hun 


vil drive selv eller leie bort jordbruksarealet videreføres.  


Driveplikten skal som tidligere kunne oppfylles ved bortleie av jordbruksarealene, se andre 


ledd første punktum. Eier vil altså fortsatt kunne velge om han vil drive selv eller leie bort til 


andre. Gjeldende lovs krav om at arealet må leies bort som tilleggsjord til annen 


landbrukseiendom og at leieavtalene må være av minst ti års varighet er tatt ut i 


høringsforslaget, se kapittel 6.5.1.1 og 6.5.1.3. Det samme gjelder kravet om at avtalen skal 


føre til driftsmessig gode løsninger, se begrunnelse for dette i kapittel 6.5.1.4. Kravet om at 


avtaler om bortleie skal være skriftlige videreføres, se andre ledd andre punktum og 


begrunnelsen i kapittel 6.5.1.2. Etter andre ledds tredje punktum skal kopi av avtalen sendes 


til kommunen. Regelen fører videre meldeplikten etter forpaktingsloven § 1 tredje ledd, men 


retter seg bare mot eieren som har driveplikt. Meldeplikten er i tillegg utvidet slik at eieren er 


forpliktet til å sende inn kopi av avtalen. Se begrunnelsen for dette i kapittel 6.5.3. Hvis 


eieren ikke oppfyller meldeplikten, kan det etter jordloven § 20 fastsettes et tvangsgebyr for å 


få ham til å sende kopi av avtalen til kommunen. 


Etter andre ledd siste punktum kan en leieavtale som er inngått i strid med andre ledd andre 


punktum, ikke gjøres gjeldende mellom partene eller overfor offentlige myndigheter. Dette er 


en videreføring av gjeldende § 8 andre ledd siste punktum, men bestemmelsen er justert slik 


at henvisningen til de foregående punktumene blir riktig også etter en eventuell lovendring.  
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Det er ikke foreslått endringer i § 8 tredje ledd første punktum. Gjeldende § 8 tredje ledd 


andre punktum er imidlertid foreslått opphevet slik at det ikke lenger vil være noen hjemmel 


for å inngå avtaler om bortleie av jord når pålegg om bortleie ikke etterleves. Se begrunnelse 


i kapittel 6.5.2.  


Til § 12 


Sjuende ledd oppheves, men innholdet i bestemmelsen er foreslått flyttet til ny § 12 a som 


lister opp unntakene fra søknadsplikt ved deling. Se ny § 12 a første ledd nr. 3 og 4. Den nye 


regelen tilsvarer gjeldende bestemmelse. 


Åttende ledd blir nytt sjuende ledd. 


Niende ledd oppheves, men hjemmelen for å fastsette forskrift er foreslått flyttet til § 12 a 


som inneholder unntakene fra søknadsplikt ved deling. Se ny § 12 a tredje ledd. 


Til ny § 12 a 


Bestemmelsen gjelder unntak fra søknadsplikten etter jordloven § 12 første ledd. Deling av 


jord- og skogbrukseiendom som ikke faller inn under vilkårene i bestemmelsen vil kreve 


delingssamtykke etter jordloven § 12 som før.  


Første ledd nr. 1 inneholder et unntak fra søknadsplikt for fradeling av tomter. Unntaket 


gjelder for ubebygde tomter som ikke er over 2 dekar.  


Ved vurderingen av hva som anses som en ubebygd tomt viser departementet til hva som er 


sagt om dette i Ot.prp. nr. 44 (2008-2009) Om lov om endring av lov om odelsretten og 


åsetesretten, lov om konsesjon ved erverv av fast eiendom mv. og lov om jord mv. Denne 


definisjonen skal legges til grunn ved vurderingen av om en tomt er bebygd eller ikke.  


Formålet med fradelingen må være å bruke tomta til bolig, fritidshus eller naust hvis unntaket 


skal få anvendelse. Tomt til bolig eller fritidshus skal forstås på samme måte som i 


konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 1. Med "naust" menes bygninger i strandsonen som 


brukes til oppbevaring av redskaper, utstyr, båter og annet. Større sjøhus som notbuer, 


saltebuer og lignende som har sammenheng med mer spesialisert fiske faller utenom. Hvis 


det ikke er mulig å komme til med båt og ha den liggende i bygningen, er det ikke tale om et 


naust. 


Unntaket gjelder for areal som ikke er jordbruksareal. Med begrepet "jordbruksareal" forstås 


her det samme som i jordloven § 8 om driveplikt og begrepet tilsvarer begrepet "dyrka jord" i 


jordloven § 9, det vil si fulldyrka jord, overflatedyrka jord og innmarksbeite slik disse er 


definert i AR5. Dersom det oppstår tvilstilfeller om arealet er "jordbruksareal", for eksempel 


ved kantsonearealer og gjengroingsarealer, er det de faktiske forholdene som er avgjørende, 


ikke hvordan arealet er klassifisert i kommunekartet. 


Første ledd nr. 1 andre punktum fastslår at unntaket for søknadsplikt ikke gjelder hvis tomta 


er dyrkbar jord, med mindre det først er gitt omdisponeringstillatelse etter § 9.  


Første ledd nr. 2 innebærer at samtykke til fradeling av tunet ikke er nødvendig i to tilfeller. 


For det første gjelder det hvis eiendommen blir solgt som tilleggsjord eller -skog til eier av en 


tilgrensende eiendom, eller til en leietaker eller forpakter som eier en egen eiendom fra før og 


som har leid den eller jordbruksareal på den i minst fem år.  
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Det er jord- og skogbrukseiendommer som faller inn under delingsbestemmelsen i jordloven 


§ 12 som er omfattet av bestemmelsen. Det innebærer at eiendommen er nytta eller kan nyttes 


til jordbruk eller skogbruk. Se jordloven § 12 første punktum.  


Delingen som omfattes av unntaket må innebære at hele eiendommen overdras med unntak 


av tun og bygninger, jf. ordlyden i § 12 a første ledd nr. 2 som tar utgangspunkt i uttrykket 


"eigedomen". En landbrukseiendom kan bestå av flere matrikkelenheter eventuelt av ulike 


frittliggende teiger eller sameieparter. Uttrykket "eigedomen" omfatter alle disse ulike delene 


av eiendommen. Eiendommen må overdras til en eier (eventuelt flere eiere hvis den eies i 


sameie). 


Det som fradeles kan gjelde et tun på ikke over fem dekar og bygninger på dette tunet. I 


mange tilfeller vil det være lett å fastslå hva som er et tun med bebyggelse, men det er ikke 


alltid tilfelle. Det sentrale ved tunet er at det dreier seg om en del av eiendommen hvor 


bolighuset og enkelte driftsbygninger er noenlunde samlet. Bestemmelsen inneholder ikke 


noe krav om bebyggelsens tilstand. En eiendom uten bolighus omfattes imidlertid ikke av 


unntaksregelen selv om det står andre bygninger der. Bestemmelsen overlater til kjøper og 


selger å fastsette hvor de konkrete grensene for hva som holdes tilbake skal gå, men det 


samlede tunarealet som fradeles kan ikke være mer enn fem dekar.    


Eiendommen må overdras som tilleggsjord eller -skog. Uttrykket "overdregen" omfatter alle 


former for overdragelse,   


Uttrykket "tilleggsjord eller -skog" innebærer at erververen – både eier av tilgrensende 


eiendom, jf. alternativ a, og leietaker og forpakter, jf. alternativ b, må eie produktive 


landbruksarealer fra før. Det går fram av andre ledd nr. 2 at unntaket er betinget av at 


erververen oppfyller driveplikten etter jordloven § 8 på eiendommen sin. Arealgrensen for 


erververs eiendom er foreslått å være eiendommer med mer enn 5 dekar jordbruksareal eller 


25 dekar produktiv skog, men også eiendommer som oppfyller begge disse vilkårene er 


omfattet. 


Bestemmelsen inneholder for øvrig ingen areal- eller bebyggelseskrav som fastsetter hvilke 


landbrukseiendommer unntaket vil gjelde for.  


Unntaket gjelder etter alternativ a ved overdragelse til en som er eier av tilgrensende 


eiendom. Det innebærer at eiendommene må ha et eller annet grensepunkt uten hensyn til om 


eiendommene ligger samlet eller er fordelt på flere teiger. Det innebærer videre at det ikke er 


noe krav om at produktive arealer ligger inntil hverandre, for eksempel jordbruksareal mot 


jordbruksareal eller skog mot skog. Det er heller ikke krav om å påvise en konkret 


rasjonaliseringsgevinst ved ervervet. 


Etter § 12 første ledd nr. 2 bokstav b gjelder unntaket dessuten hvis det er en leietaker eller 


forpakter som har leid eiendommen eller jordbruksareal på den i minst fem år og som eier 


egen eiendom fra før. Leietakeren kan enten ha forpaktet hele eller deler av eiendommen, jf. 


reglene i lov 25. juni 1965 nr. 1, eller leid hele eller deler av jordbruksarealet på 


eiendommen. Det er ikke tilstrekkelig å leie skog for å nyttiggjøre seg av unntaket. 


Leieavtalen må være skriftlig. Dette følger også av lovforslaget jordloven § 8 andre ledd nytt 


andre punktum. Leietiden på minst fem år må ses som en samlet sammenhengende leietid, og 


det går fram av § 12 første ledd nr. 2 bokstav b andre punktum at femårsfristen regnes fra det 
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tidspunktet eieren har sendt kommunen kopi av leieavtalen i tråd med forslaget til ny regel i 


jordloven § 8 andre ledd tredje punktum. 


Første ledd nr. 3 og 4 er hentet fra tidligere sjuende ledd i jordloven § 12. Bestemmelsene er 


ikke endret. 


Andre ledd nr. 1 fastsetter som vilkår for at eieren kan gjøre bruk av unntaket fra 


delingsbestemmelsen i første ledd nr. 2 at det er inngått en skriftlig avtale mellom den som 


overdrar eiendommen og den som overtar den om overdragelse. Vilkåret om skriftlighet har 


sammenheng med kommunens kontroll med at vilkårene for unntaket er oppfylt. 


Andre ledd nr. 2 fastsetter et vilkår om at overtageren av eiendommen fra før må eie en 


eiendom som faller inn under arealgrensene for odlingsjord etter odelsloven § 2. Hvis 


arealgrensen heves, innebærer det at eiendommen må bestå av mer enn 35 dekar fulldyrka og 


overflatedyrka jord eller mer enn 500 dekar skog. 


Andre ledd nr. 3 fastsetter et vilkår som gjelder hvor det er flere tun på eiendommen. I slike 


tilfeller kan bare ett av tunene fradeles uten delingssamtykke. Ønsker selger å fradele flere, 


må det søkes samtykke.  


Andre ledd nr. 4 fastsetter at tunet bare kan deles fra uten delingssamtykke hvis det står et 


bolighus på tunet. Det er ikke knyttet egne vilkår til bolighusets beskaffenhet. 


Tredje ledd fastsetter at departementet kan gi forskrift om muligheten for å fradele mindre 


areal uten godkjenning i forbindelse med grensejustering etter matrikkelloven. Bestemmelsen 


er hentet fra gjeldende jordlov § 12 niende ledd. Den er ikke endret. Det er for tiden ikke 


fastsatt slik forskrift. 


Fjerde ledd inneholder en hjemmel for å gi forskrift om hvilke opplysninger eieren plikter å 


fremlegge for kommunen for å dokumentere at delingen er omfattet av unntakene i første 


ledd nr. 1 og 2. 


 


Til § 18 


Dersom det er fattet endelig vedtak om tilbakebetaling av tilskudd etter forskrift eller andre 


ordninger som er hjemlet i første ledd er vedtaket tvangsgrunnlag for utlegg jf. tvangsloven § 


7-2 bokstav e. Der det er klagerett på vedtak innebærer dette at klageinstansen må ha fattet 


vedtak før hjemmelen om utlegg kommer til anvendelse. 


Til § 19 


I bestemmelsen om kommunen og fylkesmannens tilsynsoppgave er det foreslått en endring 


som innebærer at tilsynsoppgaven også omfatter unntakene i den nye bestemmelsen i 


jordloven § 12 a. 


Til § 20 første ledd 


I bestemmelsen om tvangsgebyr er det foreslått en endring som innebærer at gebyr også kan 


pålegges for å sikre at reglene i den nye bestemmelsen i jordloven § 12 a blir overholdt. 
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9.4 Merknader til endringene i konsesjonsloven 


Til § 4 


Første ledd nr. 1 endres slik at naust, på samme måte som bolig- og fritidshus, omfattes av 


unntaket. Med "naust" menes bygninger i strandsonen som brukes til oppbevaring av 


redskaper, utstyr, båter og annet. Videre endres samme bestemmelse slik at fradelte tomter 


som ikke krever delingstillatelse etter jordloven også omfattes av unntaket. 


Konsesjonsfriheten er betinget av at tomta blir bebygd innen 5 år, jf. konsesjonsloven § 4 


andre ledd. Forslaget er behandlet i kapittel 5. 


Første ledd nr. 4 endres slik at arealgrensene for konsesjonsplikt ved erverv av bebygd 


eiendom heves fra 25 til 35 dekar fulldyrka eller overflatedyrka jord. Endringen innebærer at 


færre eiendommer enn i dag vil bli omfattet av konsesjonsplikten. Forslaget er behandlet i 


kapittel 2. 


Til § 5 


Første ledd nr. 6 fastsetter at den som erverver en tilgrensende eiendom er unntatt fra 


konsesjonsplikt. Unntaket gjelder som for unntaket fra delingsbestemmelsen i jordloven § 12 


a slik at eiendommene må ha et eller annet felles grensepunkt uten hensyn til at eiendommen 


ligger samlet eller er fordelt på flere teiger. Det innebærer videre at det ikke er noe krav om at 


produktive arealer ligger inntil hverandre, for eksempel jordbruksareal mot jordbruksareal og 


skog mot skog. Det er heller ikke krav om å påvise en konkret rasjonaliseringsgevinst ved 


ervervet. 


Første ledd nr. 7 fastsetter at konsesjon heller ikke er nødvendig for leietaker eller forpakter 


som erverver tilleggsjord. Leietakeren kan enten ha forpaktet hele eller deler av eiendommen, 


jf. reglene i lov 25. juni 1965 nr. 1, eller leid hele eller deler av jordbruksarealet på 


eiendommen. Det er ikke tilstrekkelig å leie skog for å nyttiggjøre seg av unntaket. 


Andre ledd første punktum endres slik at arealgrensen for lovbestemt boplikt heves fra 25 


dekar til 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord. Endringen innebærer at færre 


eiendommer en i dag blir omfattet av boplikt. Forslaget er behandlet i kapittel 2. 


Nytt fjerde ledd nr. 1 fastsetter at konsesjonsfriheten etter første ledd nr. 6 og 7 er betinget av 


at det foreligger en skriftlig avtale mellom selger og erverver. Vilkåret om skriftlighet har 


sammenheng med Kartverkets kontroll med at vilkårene for unntaket er oppfylt. 


Nytt fjerde ledd nr. 2 fastsetter at ervervet må gjelde hele eiendommen, eventuelt med unntak 


av tun på ikke over fem dekar med bygninger. I mange tilfeller vil det være lett å fastslå hva 


som er et tun med bebyggelse, men det er ikke alltid tilfelle. Det sentrale ved tunet er at det 


dreier seg om en del av eiendommen hvor bolighuset og enkelte driftsbygninger er noenlunde 


samlet. Bestemmelsen inneholder ikke noe krav om bebyggelsens tilstand. En eiendom uten 


bolighus omfattes imidlertid ikke av unntaksregelen selv om det står andre bygninger der. 


Bestemmelsen overlater til kjøper og selger å fastsette hvor de konkrete grensene for hva som 


holdes tilbake skal gå, men det samlede tunarealet som er unntatt fra ervervet kan ikke være 


mer enn fem dekar. 
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Nytt fjerde ledd nr. 3 fastsetter et vilkår om at erververen må eie eiendom større enn 5 dekar 


jordbruksareal eller 25 dekar produktiv skog, men også eiendommer som oppfyller begge 


disse vilkårene er omfattet. 


Nytt femte ledd fastsetter tilleggsvilkår som gjelder ved leietakers eller forpakters erverv av 


tilleggsjord som ikke grenser til egen eiendom. Konsesjonsfriheten er i slike tilfeller betinget 


av at leietakeren eller forpakteren har leid jordbruksarealet på eiendommen eller del av 


jordbruksarealet i fem år. Leie av skog gir ikke grunnlag for konsesjonsfrihet etter denne 


bestemmelsen.  


Det foreslås i nytt fjerde ledd tredje punktum at leietidens lengde skal regnes fra tidspunktet 


da eier eller leier etter forslag til ny regel i jordloven § 8 andre ledd annet tredje punktum har 


sendt kommunen kopi av leieavtalen. 


Til  § 9 


Det fastsettes i lovutkastet at første ledd nr. 1 oppheves. Det innebærer imidlertid ikke at 


priskontrollen oppheves, men at bestemmelsen om priskontroll skal stå i § 9 a. Endringen i 


fjerde ledd første punktum er en følge av dette forslaget.  


Til § 9a 


Departementet har her sendt to alternative lovtekster på høring. Alternativ 1 innebærer ingen 


realitetsendring i forhold til dagens regel, men fordi lovteksten er speilvendt i forhold til 


dagens regel, er bestemmelsen utformet annerledes. Alternativ 2 innebærer at det innføres en 


arealgrense på 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord også for slike erverv. Omtalen 


nedenfor tar utgangspunkt i alternativ 2. Rammen til slutt gjelder dersom en velger alternativ 


1. 


Bestemmelsen gjelder priskontroll ved erverv av landbrukseiendom.  


Første ledd gjelder bebygd og ubebygd eiendom. Det går fram av bestemmelsen at regelen 


skal få anvendelse hvis eiendommen består av mer enn 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka 


jord. Regelen må tolkes i lys av den samme avgrensingen som er gjort for konsesjonsplikt, jf. 


konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 4. Rene skogeiendommer faller etter dette utenfor 


priskontrollen. Det samme gjør eiendommer uten produktive arealer, for eksempel 


fjellstrekninger med jaktretter, fiskerett og beitemuligheter. Eiendommer med jordbruksareal 


hvor det produktive arealet ikke er fulldyrka eller overflatedyrka jord faller også utenom 


priskontrollen.  


Priskontrollen er bare aktuelt dersom formålet med ervervet er å bruke eiendommen til 


landbruksformål. Det vil si at erverv til andre formål faller utenfor.   


Det følger av § 9 fjerde ledd første punktum at det ikke skal foretas priskontroll der nær slekt 


eller odelsberettiget søker konsesjon fordi de ikke skal oppfylle boplikten etter § 5 andre 


ledd. 


Pris er et moment som det skal legges særlig vekt på ved konsesjonsvurderingen. Momentet 


supplerer momentene som er nevnt i § 9, og kan begrunne et avslag på konsesjon. Det skal 


imidlertid foretas en helhetsvurdering av alle momentene samlet. Selv om kommunen mener 


at prisen er for høy, kan den følgelig etter en samlet vurdering gi konsesjon. 
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Vurderingen av prisen skal som før ta utgangspunkt i om den avtalte prisen tilgodeser en 


samfunnsmessig forsvarlig prisutvikling. En samfunnsmessig forsvarlig prisutvikling 


innebærer at prisen bidrar til å realisere mål i landbrukspolitikken. Det gjelder bl.a. mål som å 


sikre rekrutteringen av aktive yrkesutøvere til næringen og legge til rette for eierskap til 


landbrukseiendommer som gir grunnlag for langsiktig god ressursforvaltning. Videre er det et 


mål å legge til rette for inntektsmuligheter og sosiale forhold som skaper stabile heltids- og 


deltidsplasser i landbruket. Skal de landbrukspolitiske målene nås, er det nødvendig at bl.a. 


prisnivået på landbrukseiendommer ikke er høyere enn det som reflekterer verdien av 


eiendommens driftsgrunnlag og den verdi eiendommen har som bosted, samtidig som det 


ikke stilles krav om urimelig høy egenkapital. Hensikten er ikke å fryse fast prisene, jf. bl.a. 


hensynet til eiendommenes funksjon som kredittgrunnlag. 


Det er lagt til grunn i andre ledd at departementet ved forskrift kan fastsette at 


prisvurderingen etter første ledd kan unnlates. Unntaket i forskrift kan fastsettes for erverv av 


bebygd eiendom med brukbart bolighus, og hvor den avtalte prisen ikke overstiger et fastsatt 


beløp. Med brukbart bolighus menes at eiendommen må ha en boligbebyggelse som har en 


brukbar standard slik at kjøperen kan flytte til eiendommen. I den forbindelse er det et 


vurderingsmoment om det er tilfredsstillende løsninger for vei, vann og avløp. Finnes det 


ikke slik bebyggelse på eiendommen, skal det foretas priskontroll uavhengig av 


kjøpesummens størrelse. 


Alternativ 1. 


Første ledd første punktum gjelder bebygd eiendom. …..(resten som over) 


Det går fram av første ledd andre punktum at det på samme måte er priskontroll ved erverv 


av alle ubebygde eiendommer som skal nyttes til landbruksformål med mindre eiendommen 


er en ren skogeiendom. Rene skogeiendommer faller etter dette utenfor priskontrollen. Som 


ren skogeiendom må regnes eiendommer uten jordbruksareal. Eiendommer uten produktive 


arealer, for eksempel fjellstrekninger med jaktretter, fiskerett og beitemuligheter er heller 


ikke omfattet av priskontroll, jf. at formålet med ervervet må være å bruke eiendommen "til 


landbruksformål".  Eiendommer med jordbruksareal hvor det produktive arealet ikke er 


fulldyrka eller overflatedyrka jord omfattes imidlertid også av priskontroll. 


 


Til § 13 tredje ledd nr. 7 


Bestemmelsen gir hjemmel for at det kan fastsettes en frist for erververen til å søke konsesjon 


hvis vilkårene for å erverve konsesjonsfritt etter de nye reglene i konsesjonsloven § 5 første 


ledd nr. 6 eller 7 ikke er oppfylt. 


9.5 Merknader til overgangsbestemmelsene 


Til overgangsbestemmelsene, romertall VI: 


Overgangsregel nummer 1 gjelder forslaget om å heve arealgrensen for konsesjonsplikt og 


forslaget om å endre omfanget av priskontroll ved erverv av landbrukseiendom. Det går fram 


av første punktum i forslaget til overgangsregel at i slike tilfeller skal de nye reglene få 


anvendelse for konsesjonssaker som ikke er endelig avgjort på det tidspunktet endringene trer 
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i kraft. Selv om eiendommen er ervervet før ikrafttredelsen, vil dermed de nye reglene få 


anvendelse. Har forvaltningen slike søknader til behandling ved ikrafttredelsen, skal 


behandlingen avsluttes av eget tiltak, og kommunen skal attestere at ervervet er 


konsesjonsfritt. 


Det er lagt til grunn i andre punktum at vedtaket er endelig hvis klage ikke er mottatt innen 


klagefristens utløp, eller hvor klageadgangen etter forvaltningsloven § 28 er brukt og 


forvaltningen har fattet en avgjørelse i klagesaken.  


Overgangsregel nummer 2 gjelder forslaget om å heve arealgrensen for lovbestemt boplikt 


for nær slekt og odelsberettigede. Det går fram av forslaget til bestemmelse at den nye 


arealgrensen i konsesjonsloven § 5 andre ledd skal gjelde selv om eiendommen er ervervet 


før ikrafttredelse av endringene. Bestemmelsen innebærer at boplikten bortfaller. 


Overgangsregel nummer 3 utvider forslaget om å endre arealgrensene fra 25 til 35 dekar i 


konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 4 og § 5 andre ledd slik at det fastsettes en tilsvarende 


økning i arealgrensen hvor det er fastsatt vilkår om boplikt etter konsesjonsloven § 11 fordi 


erververen har søkt og fått konsesjon med slikt vilkår fordi han ikke skulle oppfylle den 


lovbestemte boplikten etter § 5 andre ledd. Bestemmelsen innebærer at boplikten bortfaller 


selv om den er fastsatt i et konsesjonsvilkår. Den nye arealgrensen får imidlertid ikke 


betydning for ordinære konsesjonssaker der boplikt er satt som konsesjonsvilkår etter 


konsesjonsloven § 11. 


 


Overgangsregel nummer 4 gjelder forslaget om å gjøre unntak fra delingsbestemmelsen og 


konsesjonsplikten når eiendommen med unntak av tunet skal selges som tilleggsjord til en 


leietaker som ikke eier eiendom som grenser til den eiendommen som overdras. Se 


lovforslaget jordloven § 12 a første ledd nr. 2 bokstav b og konsesjonsloven § 5 første ledd 


nr. 7. Bestemmelsen innebærer at leietid forut for ikrafttredelse av nye regler også kan gi 


grunnlag for unntak. Hvis leieavtalen er inngått før ikrafttredelse av endringene, og eier eller 


leier har sendt kommunen melding om leieforhold med hjemmel i forpaktingsloven § 1 andre 


ledd, løper fristen etter jordloven § 12 a første ledd nr. 2 bokstav b annet punktum og 


konsesjonsloven § 5 femte ledd andre punktum fra tidspunktet da kommunen mottok 


meldingen.   


 


Overgangsregel nummer 5 gjelder forslaget til endring av arealgrensen i odelsloven § 2. 


Endringen i odelsloven § 2 får ikke virkning for forhold der det etter tidligere regler er 


oppstått anledning til å bruke odels- eller åsetesrett før endringen her tar til å gjelde. 


Bestemmelsen bygger på prinsippet i odelsloven § 79 første ledd, og innebærer at dersom det 


har oppstått en aktuell løsningssituasjon før ny arealgrense trer i kraft, vil gjeldende regler få 


anvendelse.  
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Forslag til lov om endring av lov om konsesjon ved erverv 


av fast eiendom (konsesjonsloven) mv. og lov om jord 


og lov om odelsretten og åsetesretten 


 


I 


I lov 25. juni 1965 nr. 1 om forpakting (forpaktingslova) gjøres følgende endringer: 


§ 1 tredje ledd oppheves. Fjerde ledd blir nytt tredje ledd. 


II 


I lov 28. juni 1974 nr. 58 om odelsretten og åsetesretten (odelslova) gjøres følgende 


endringer: 


§ 2 første ledd skal lyde: 


§ 2. Krav til arealstorleik  


Ein eigedom blir rekna som odlingsjord når fulldyrka eller overflatedyrka jord på 


eigedomen er over 35 dekar, eller det produktive skogarealet på eigedomen er over 500 


dekar. 


III 


I lov 12. mai 1995 nr. 23 om jord (jordlova) gjøres følgende endringer: 


§ 8 skal lyde: 


§ 8. Driveplikt 


Jordbruksareal skal drivast av eigaren og dette gjeld for heile eigartida. Ny eigar må 


innan eitt år ta stilling til om han eller ho vil drive eigedomen sjølv eller leige bort 


jordbruksarealet etter føresegnene i andre ledd.   


Driveplikta kan oppfyllast ved at arealet vert leigd bort. Avtala må vere skriftleg. 


Eigar må sende kopi av avtala til kommunen. Ei leigeavtale som er i strid med andre 


punktum, kan ikkje gjerast gjeldande mellom partane eller i høve til offentlege styresmakter.   


Finn departementet at jordbruksarealet ikkje vert drive, kan eigaren påleggjast å leiga 


jorda bort for ei tid av inntil 10 år, eller at jorda skal plantast til med skog, eller tiltak av 


omsyn til kulturlandskapet.   


 


§ 12 sjuende og niende ledd oppheves. Åttende ledd blir nytt sjuende ledd. 


 


Ny § 12 a skal lyde: 


§ 12 a. Unntak frå søknadsplikt ved deling 


Samtykke til deling er ikkje nødvendig   
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1. ved frådeling av ubebygde tomter, som ikkje er større enn to dekar og ikkje består av 


jordbruksareal, og som skal nyttast til bustad, fritidshus eller naust. Dersom tomta 


består av dyrkbar jord, gjeld ikkje unntaket med mindre det er gitt samtykke til 


omdisponering etter jordlova § 9. 


2. når eigedomen, med unntak av tun ikkje over fem dekar og bygningar på tunet, vert 


overdregen som tilleggsjord eller -skog til  


a. eigar av tilgrensande eigedom eller 


b. leigetakar eller forpaktar etter forpaktingslova lov 25. juni 1965 nr. 1 som eig 


eigen eigedom frå før, og som har leigd eigedomen eller jordbruksareal på han i 


minst fem år. Leigeavtala må vere skriftleg, og leigetida skal reknast frå det 


tidspunktet eigaren etter § 8 andre ledd har sendt kommunen kopi av leigeavtala. 


3. når ein særskild registrert del av eigedom vert seld på tvangssal  


4. dersom det i samband med offentleg jordskifte er nødvendig å dela eigedom. Andre 


punktum gjeld ikkje når jordskifteretten deler ein eigedom etter jordskiftelova § 3-7. 


Det er ein føresetnad for unntaka etter første ledd nr. 2 at   


1. det ligg føre ei skriftleg avtale mellom den som overdreg og den som overtek tilleggsjord 


eller -skog,  


2. overtakaren av eigedomen eig eigedom med mer enn 5 dekar jordbruksareal eller 25 


dekar produktiv skog, og oppfyller driveplikta etter § 8 på eigedomen sin, 


3. delinga berre gjeld eitt tun på eigedomen, 


4. det står eit bustadhus på tunet. 


Departementet kan gi forskrift om høve til frådeling av mindre areal utan godkjenning i 


samband med grensejustering etter matrikkellova. 


Departementet kan gi forskrift om kva for opplysningar som må leggjast fram for kommunen 


for at samtykke til deling ikkje skal vere nødvendig etter første ledd nr. 1 og 2. 


§ 18 nytt annet ledd skal lyde:  


Er det gitt tilskot med heimel i føresegn etter første ledd og det er fatta endeleg vedtak om å 


betale tilskotet tilbake, er vedtaket tvangsgrunnlag for utlegg. 


§ 19 skal lyde: 


§ 19. Tilsyn 


Kommunen og fylkesmannen fører tilsyn med at føresegnene i §§ 8, 9, 10, 11, 12 og 12a 


vert haldne. 


§ 20 første ledd skal lyde: 


 For å sikre at reglane i §§ 8, 9, 10, 11, 12 og 12a vert haldne, eller vedtak etter desse 


paragrafane vert gjennomført, kan departementet påleggje den ansvarlege tvangsgebyr. 


 


IV 


I lov 28. november 2003 nr. 98 om konsesjon ved erverv av fast eiendom 


(konsesjonsloven) mv. gjøres følgende endringer: 


§ 4 første ledd nr. 1 skal lyde:  



https://lovdata.no/pro/#reference/lov/2013-06-21-100/%C2%A73-7
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1. ubebygde enkelttomter for bolig, fritidshus eller naust, dersom tomten ikke er større enn 2 


dekar og er godkjent fradelt etter plan- og bygningsloven og jordloven eller ikke trenger slik 


godkjenning etter jordloven.  


§ 4 første ledd nr. 4 skal lyde: 


4. bebygd eiendom, ikke over 100 dekar, der fulldyrka og overflatedyrka jord ikke er mer enn 


35 dekar. 


§ 5 skal lyde: 


§ 5 (unntak på grunnlag av erververens stilling)  


Konsesjon er ikke nødvendig når erververen er: 


1. eierens ektefelle, eller er i slekt med eieren eller eierens ektefelle i rett oppstigende 


eller nedstigende linje eller i eierens eller ektefellens første sidelinje til og med barn 


av søsken, eller er i svogerskap med eieren i rett oppstigende linje, forutsatt at eieren 


har sitt konsesjonsforhold i orden. Konsesjonsplikt kan likevel følge av § 7 andre 


ledd. 


2. odelsberettiget til eiendommen. 


3. staten. 


4. den fylkeskommune eller kommune der eiendommen ligger, såfremt ervervet gjelder 


en eiendom i område som omfattes av kommuneplan eller reguleringsplan etter plan- 


og bygningsloven, og eiendommen i planen er utlagt til annet enn landbruksområde 


eller ervervet skjer ved ekspropriasjon. Et kommunalt tomteselskap der 


vedkommende kommune har minst halvparten av kapitalen og flertallet i styret, 


likestilles med kommunen når det gjelder konsesjonsfrihet etter dette nummer. 


5. bank eller annen institusjon som Kongen har godkjent i denne sammenheng, når 


ervervet skjer gjennom tvangssalg for å redde en fordring som erververen har 


panterett for i eiendommen. Eiendommen må selges videre innen to år. Fristen regnes 


fra stadfestingen av auksjonsbudet og kan forlenges av departementet. 


6. den som erverver en tilgrensende eiendom som tilleggsjord eller -skog.  


7. leietaker eller forpakter etter forpaktingslova lov 25. juni 1965 nr. 1 som erverver 


tilleggsjord.  


Ved erverv av bebygd eiendom hvor fulldyrka og overflatedyrka jord er mer enn 35 


dekar, eller eiendommen består av mer enn 500 dekar produktiv skog, er konsesjonsfriheten 


etter første ledd nr. 1 og 2 betinget av at erververen bosetter seg på eiendommen innen ett år 


og selv bebor den i minst 5 år. Som bebygd eiendom regnes her eiendom med bebyggelse 


som er eller har vært brukt som helårsbolig. Det samme gjelder eiendom med bebyggelse 


som ikke er tatt i bruk som helårsbolig, herunder eiendom med bebyggelse under oppføring 


dersom tillatelse til bebyggelse er gitt med sikte på boligformål. Erverver gjenlevende 


ektefelle eiendom fra sin avdøde ektefelle som eier eller ved uskifte, skal botiden gjenlevende 


har gjennomført før overtagelsen regnes mot plikttiden. 


Første og andre ledd gjelder tilsvarende for samboere i ekteskapslignende forhold. Som 


samboere etter bestemmelsen her regnes samboere som fyller vilkårene i arveloven § 28 a. 


Konsesjonsfriheten etter første ledd nr. 6 og 7 er betinget av at  


1. det foreligger en skriftlig avtale mellom overdrager og erverver,  
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2. at ervervet gjelder hele eiendommen, eventuelt med unntak av tun på ikke over fem 


dekar,  


3. erververen eier eiendom med mer enn 5 dekar jordbruksareal eller 25 dekar 


produktiv skog og oppfyller driveplikten etter jordloven § 8 på eiendommen sin.. 


Konsesjonsfriheten etter første ledd nr. 7 er dessuten betinget av at leietaker med skriftlig 


avtale har leid jordbruksarealet på eiendommen eller del av det i minst fem år. Leietiden skal 


regnes fra tidspunktet eier etter jordlova § 8 andre ledd har sendt kommunen kopi av leieavtalen. 


 


§ 9 første ledd nr. 1 oppheves. § 9 første ledd nr. 2 til 5 blir § 9 første ledd nr. 1 til 4. 


§ 9 fjerde ledd første punktum skal lyde: 


Første ledd nr. 4 og § 9 a gjelder ikke sak der nær slekt eller odelsberettiget søker 


konsesjon fordi de ikke skal oppfylle boplikten etter § 5 andre ledd.  


Ny § 9a skal lyde (understrekingene viser forskjellene mellom alternativene): 


§ 9 a (priskontroll ved erverv av landbrukseiendom) 


Alternativ 1. Ved avgjørelse av søknad om konsesjon på erverv av bebygd eiendom 


med mer enn 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord som skal nyttes til landbruksformål, 


skal det ut over momentene som nevnt i § 9 legges særlig vekt på om den avtalte prisen 


tilgodeser en samfunnsmessig forsvarlig prisutvikling. Det skal også gjennomføres slik 


priskontroll ved erverv av ubebygde eiendommer som skal nyttes til landbruksformål med 


mindre eiendommen som erverves er en ren skogeiendom. 


Alternativ 2. Ved avgjørelse av søknad om konsesjon på erverv av eiendom med mer 


enn 35 dekar fulldyrka og overflatedyrka jord som skal nyttes til landbruksformål, skal det ut 


over momentene som nevnt i § 9 legges særlig vekt på om den avtalte prisen tilgodeser en 


samfunnsmessig forsvarlig prisutvikling.  


 Departementet kan ved forskrift fastsette at prisvurderingen etter første ledd skal 


unnlates ved erverv av bebygd eiendom med brukbart bolighus hvor den avtalte prisen ikke 


overstiger en fastsatt beløpsgrense.  


 


§ 13 tredje ledd skal lyde: 


Kongen kan sette en frist for erververen til å søke konsesjon dersom: 


1. tidsgrensen for tvangsbruk etter § 3 andre ledd overskrides. 


2. erververen unnlater å bygge innen 5 år i strid med § 4 andre ledd. 


3. erververen foretar bruksendring i strid med plan i henhold til § 4 tredje eller fjerde 


ledd. 


4. erverver som nevnt i § 5 første ledd nr. 1 eller 2 ikke overholder boplikten etter § 5 


andre ledd. 


5. erverver som nevnt i § 5 første ledd nr. 5 ikke overholder fristen for videresalg. 


6. kravet til bosetting etter § 7 tredje ledd jf. § 6 ikke overholdes. 


7. vilkårene for å erverve konsesjonsfritt etter § 5 første ledd nr. 6 eller 7 ikke er oppfylt. 
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V 


I forbindelse med lovens ikrafttredelse gjelder følgende overgangsbestemmelser:  


1. Endringene i konsesjonsloven § 4 første ledd nr. 4, § 9 og § 9a skal gjelde i 


konsesjonssaker som ikke er endelig avgjort på det tidspunktet endringene trer i kraft. 


Vedtaket er endelig dersom klage ikke er mottatt innen klagefristens utløp, eller hvor 


klageadgangen etter forvaltningsloven § 28 er brukt og forvaltningen har fattet en 


avgjørelse i klagesaken. 


2. Ved lovbestemt boplikt som har oppstått etter konsesjonsloven § 5 første ledd nr. 1 og 


2 etter reglene slik de lød før endringen i denne loven, får den nye arealgrensen i 


konsesjonsloven § 5 andre ledd anvendelse selv om eiendommen er ervervet før loven 


trådte i kraft. 


3. Endringen i arealgrensen skal også gjelde hvis det er fastsatt vilkår om boplikt etter 


konsesjonsloven § 11 og erververen har søkt og fått konsesjon med slikt vilkår fordi 


han ikke skulle oppfylle den lovbestemte boplikten etter § 5 andre ledd. 


4. Har eier eller leier sendt kommunen melding om leieforhold med hjemmel i 


forpaktingsloven § 1 andre ledd, løper fristen etter jordlova § 12 a første ledd nr. 2 


bokstav b andre punktum og konsesjonsloven § 5 femte ledd andre punktum fra 


tidspunktet da kommunen mottok meldingen.   


5. Endringen i odelsloven § 2 får ikke virkning for forhold der det etter tidligere regler er 


oppstått anledning til å bruke odels- eller åsetesrett før endringen her tar til å gjelde. 
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Klargjøring - høringsnotat om forslag til lov om endring av lov om konsesjon, lov om 


jord og lov om odelsretten og åsetesretten   


 


Vi viser til høringsbrev 27.06.2016 vedlagt høringsnotat om forslag til lov om endring av lov 


om konsesjon, lov om jord og lov om odelsretten og åsetesretten. Det er oppstått en uklarhet i 


høringsnotatet, og departementet vil med dette brevet rette opp i denne. 


 


Uklarheten gjelder høringsnotatets sammendrag punkt 1.2.3 Deling, konsesjon og tilleggsjord 


(side 9) og kapittel 9.3 merknader til ny § 12 a andre ledd nr. 2 i jordloven (side 85).  


 


I sammendraget viser departementet i forbindelse med forslaget om unntak fra 


delingsbestemmelsen og konsesjonsplikten ved erverv av tilleggsareal til at erververs eiendom 


må være over en viss størrelse for å komme inn under unntaket. Departementet sier videre at 


denne grensen i lovutkastet er knyttet til arealgrensene for odlingsjord, jf. odelsloven § 2 (se 


side 9). Det samme sies i spesialmerknaden til forslag til ny § 12 a andre ledd nr. 2 i jordloven 


(se side 85).  


 


Departementets forslag er imidlertid at eiendommen som erverver eier fra før skal ha mer   


enn 5 dekar jordbruksareal eller 25 dekar produktiv skog for å komme inn under unntaket. 


Dette går klart fram av selve lovforslaget til ny § 12 a andre ledd nr. 2 i jordloven og § 5 nytt  
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fjerde ledd nr. 3 i konsesjonsloven, og departementets generelle merknader kapittel 4.5.2.1 og 


kapittel 4.5.3. 
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Utredning av fylkesmannens fremtidige struktur  - utsendelse av foreløpig rapport på 


bred innspillsrunde 


Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) sender med dette på en bred 


innspillsrunde en foreløpig rapport fra prosjektgruppen i Statsforvaltningsavdelingen som 


utreder fremtidig struktur for fylkesmannen. Den foreløpige rapporten inneholder ikke 


konkrete anbefalinger og er ikke behandlet politisk i KMD.  


 


Mandatet for utredningen har vært å utrede ulike modeller for fylkesmannen struktur, 


avgrenset til geografisk inndeling av embetene. Siden utredningen foregår parallelt med 


kommune- og regionreformene, drøftes modellene blant annet i lys av ulike scenarier for 


kommune- og regionstruktur.  


 


Den foreløpige rapporten vil bli videre bearbeidet i høst, blant annet i lys av innkomne 


innspill og resultatene i de parallelle prosessene så langt. Utredningen skal foreligge før 


årsskiftet.  


 


1. Bakgrunn  


Regjeringen besluttet høsten 2014 at KMD skulle gjennomføre en utredning av fremtidig 


struktur og størrelse for fylkesmannen. Målsettingen med arbeidet er at utredningen skal gi 


departementet et godt grunnlag for å vurdere hva som er hensiktsmessig inndeling av 


embetene gitt de oppgaver og roller fylkesmannen skal ivareta i forvaltningen nå og i tiden 


fremover. En prosjektgruppe bestående av representanter for KMD og et eksternt 


analysemiljø (NIVI Analyse) har stått for arbeidet med utredningen. KMD har i tillegg 


oppnevnt en referansegruppe bestående av fylkesmannens oppdragsdepartementer og 


representanter fra embetsledelsen hos fylkesmannen til å følge arbeidet.  


Se liste 
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Bakgrunnen for å igangsette utredningen var at kommunereformen og en endret 


kommunestruktur med færre og mer robuste kommuner åpner for å vurdere 


fylkesmannsembetets geografiske inndeling.  Kommunene er fylkesmannens viktigste brukere 


og samarbeidspartnere og det er et viktig mål at stat og kommune skal fungere best mulig 


sammen. Også andre reformprosesser og utviklingstrekk i forvaltningen har aktualisert 


behovet for en vurdering av inndelingen av fylkesmannen. Det skal gjennomføres en 


regionreform der målet er om lag ti nye folkevalgte regioner med en sterkere 


samfunnsutviklerrolle og nye oppgaver. Betydelige endringer i inndelingen av en rekke 


regionale statsetater i løpet av de siste 15-20 år har også medført endrede rammebetingelser 


for fylkesmannens samhandling og samarbeid med disse etatene. 


 


2. Utredningens hovedinnhold og anbefalinger 


Utredningen består av fire hoveddeler. Først gjennomføres det en prinsipiell vurdering av 


spesifikke inndelingsbehov knyttet til fylkesmannens roller og oppgavetyper. Deretter følger 


en gjennomgang og analyse av dagens embeter mht. geografiske forhold, ressursbruk og 


kompetanse. Så gis det en drøfting av aktuelle reformprosesser og betydningen av disse for 


inndelingen av fylkesmannen. I siste del av utredningen skisseres og drøftes tre 


hovedmodeller for framtidig inndeling av embetene. De tre hovedmodellene utgjør ikke 


konkrete inndelingsforslag, men representerer mulige hovedløsninger med ulike egenskaper 


for å møte eksisterende og framtidige utfordringer og behov. Antall embeter i hver 


hovedmodell angis innenfor et intervall. Sentralt for drøftingen av egenskaper og 


konsekvenser av de tre modellene er å vurdere hvordan den enkelte modell sikrer at 


fylkesmannens rolle og hovedfunksjoner kan ivaretas på best mulig måte. Følgende modeller 


drøftes: 


 


 Konsolideringsmodell som innebærer mindre endringer av dagens struktur (14-17) 


 Regionmodell som innebærer et antall mellomstore embeter (8-13) 


 Landsdelsmodell som innebærer et antall store embeter på landsdelsnivå (4-7) 


 


KMD vil understreke at de tabellene som er angitt i rapportens kapittel 6 ikke er konkrete 


forslag til inndelinger, men kun eksempler på ulike alternativer som illustrerer forskjellige 


karakteristika ved modellene.  


 


I den samlede vurderingen av modellene legges det vekt på at fremtidig struktur for 


fylkesmannen skal være fremtidsrettet og ha bærekraft i møte med nye og endrede oppgaver. 


Den skal også være robust sett i relasjon til en endret kommunestruktur i et langsiktig 


perspektiv. På den bakgrunn mener prosjektgruppen at regionmodellen er den av modellene 


som best forener de viktigste hensyn som en inndeling av fylkesmannen skal ivareta. Den 


legger strukturelle forutsetninger for økt faglig bærekraft, funksjonalitet, stordriftsfordeler, 


samordning i regional stat og harmonisering med fremtidig regionalt folkevalgt nivå. 


Modellen kan også representere en robust løsning for de endringer i kommunestrukturen som 


kan komme på både kort og lenger sikt. 
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KMD ber om at mottakerne av den foreløpige rapporten særlig vurderer de tre 


hovedmodellene som skisseres i rapporten og modellenes egenskaper sett fra egen synsvinkel. 


KMD ber også om tilbakemelding på eventuelle feil eller mangler i rapporten. 


Departementene kan vurdere om det er andre underliggende virksomheter enn de som står på 


mottakerlisten som bør gis anledning til å komme med innspill til den foreløpige rapporten. 


Det vises til vedlagte foreløpige rapport og et fyldig sammendrag for en mer grundig 


redegjørelse av prinsipper for inndeling, modeller og begrunnelser for modellvalg samt 


vurderinger av konsekvenser og egenskaper. 


3. Frist for innspill  


Departementet ber om at eventuelle merknader og innspill til den foreløpige rapporten sendes 


elektronisk til: postmottak@kmd.dep.no innen 14. oktober 2016. 


Merknader kan også sendes til: 


Kommunal- og moderniseringsdepartementet 


Postboks 8112 Dep,  


0032 Oslo  


 


Spørsmål om utredningen kan rettes til prosjektgruppen ved spesialrådgiver Øivind 


Christoffersen på e-post: Oivind.Christoffersen@kmd.dep.no eller seniorrådgiver Synnøve 


Bøen på e-post: Synnove-Karin.Boen@kmd.dep.no. 


  


Med vennlig hilsen 


 


Med hilsen  


 


 


Svein Berbu (e.f.)  


avdelingsdirektør 


 Synnøve K. Bøen 


 seniorrådgiver  


 


Dette dokumentet er elektronisk godkjent og sendes uten signatur. 
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Status for den foreløpige rapporten  
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) sender med dette på en bred 


innspillsrunde en foreløpig rapport fra prosjektgruppen i Statsforvaltningsavdelingen som 


utreder fremtidig struktur for fylkesmannen. Den foreløpige rapporten inneholder ikke konkrete 


anbefalinger og er ikke behandlet politisk i KMD.  


Mandatet for utredningen har vært å utrede ulike modeller for fylkesmannen struktur, avgrenset 


til geografisk inndeling av embetene. Siden utredningen foregår parallelt med kommune- og 


regionreformene, drøftes modellene blant annet i lys av ulike scenarier for kommune- og 


regionstruktur.  


Den foreløpige rapporten vil bli videre bearbeidet i høst, blant annet i lys av innkomne innspill 


og resultatene i de parallelle prosessene så langt. Utredningen skal foreligge før årsskiftet.  


 


1. Sammendrag  
 


Bakgrunn og mandat 


Regjeringen besluttet våren 2015 at Kommunal og moderniseringsdepartementet (KMD) skal 


gjennomføre en utredning av fremtidig struktur og størrelse for fylkesmannen. Målsettingen 


med arbeidet er at utredningen skal gi departementet et godt grunnlag for å vurdere hva som er 


hensiktsmessig inndeling av embetene gitt de oppgaver og roller fylkesmannen skal ivareta i 


forvaltningen nå og i tiden fremover. Det har vært nedsatt en referansegruppe med deltagelse 


fra fylkesmannens fagdepartementer og fra embetene selv som har fulgt arbeidet. 


Prosjektledelsen er ivaretatt av Kommunal- og moderniseringsdepartementet. 


Bakgrunnen for å igangsette utredningen var at kommunereformen og en endret 


kommunestruktur med færre og mer robuste kommuner åpner for å vurdere 


fylkesmannsembetets geografiske inndeling.  Kommunene er fylkesmannens viktigste brukere 


og samarbeidspartnere og det er et viktig mål at stat og kommune skal fungere best mulig 


sammen. Også andre reformprosesser og utviklingstrekk i forvaltningen har aktualisert behovet 


for en vurdering av inndelingen av fylkesmannen. Det skal gjennomføres en regionreform som 


innebærer at dagens fylkeskommune blir erstattet med større folkevalgte regioner med utvidete 


oppgaver. Betydelige endringer i inndelingen av en rekke regionale statsetater i løpet av de siste 


15-20 år har også medført endrede rammebetingelser for fylkesmannens samhandling og 


samarbeid med disse etatene. 


Mandatet for utredningen har vært å utrede ulike modeller for fylkesmannen struktur, avgrenset 


til geografisk inndeling av embetene med utgangspunkt i sannsynlige scenarier for 


kombinasjoner av ny kommunestruktur og ny fylkesstruktur. Det skal i den sammenheng 


vurderes hvordan den enkelte modell sikrer at fylkesmannens rolle og hovedfunksjoner 


ivaretas.  


For å svare på mandatet er arbeidet med utredningen gjennomført i fire steg: (1) En prinsipiell 


vurdering av inndelingsbehov knyttet til fylkesmannens roller og oppgavetyper (2) En 


gjennomgang og analyse av dagens embeter mht. geografi, ressursbruk og kompetanse. (3) En 


drøfting av aktuelle reformprosesser og betydningen av disse for inndelingen, og 4) En konkret 


vurdering av egenskaper og mulige konsekvenser av tre hovedscenarioer: 
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 Mindre endringer av dagens struktur  


 Et antall mellomstore embeter 


 Et antall store embeter 


Hensyn som skal ivaretas 


I kapittel 3 gis det innledningsvis en historisk gjennomgang av sammenhengen mellom 


fylkesinndelingen og fylkesmannsinstitusjonen. To trekk ved utviklingen poengteres. For det 


første viser den historiske gjennomgangen at fylkene og inndelingen av dem opprinnelig var 


ment for statlige styringsformål. Etablering av en statlig representant på fylkesnivå ble tidlig 


ansett som nødvendig for å sikre sammenheng i politikken i hele landet.  


At fylkene skal utgjøre grunnenheten for inndelingen av regionale statlige virksomheter har 


Stortinget ved flere anledninger bekreftet som prinsipp også i nyere tid. Det har vært forutsatt 


at alle statsetater med behov for regional forvaltning skal følge fylkesinndelingen og at ingen 


inndelinger skal gå på tvers av fylkene. Den faktiske utviklingen de siste tiårene har imidlertid 


vært preget av at regionale statsetater i stor utstrekning har forlatt fylkesinndelingen som 


inndelingsenhet. I dag har 38 regionale statsetater valgt 36 forskjellige administrative 


inndelinger 


 


Det andre poenget som den historiske gjennomgangen viser er at det har vært en 


sammenkobling mellom fylkesinndelingen, fylkesmannen, kommunene og det folkevalgte 


regionale nivået. At de regionale folkevalgte organene (amts/fylkestingene) skulle følge de 


daværende statlige amts/fylkesgrensene kan ses på som en understrekning av at det lokale og 


regionale selvstyret skulle skje innenfor enhetsstatens ramme. I senere års reformarbeider er 


sammenhengen mellom inndelingen av fylkesmannen og det folkevalgte regionale nivået 


fortsatt understreket, men da med motsatt utgangspunkt. Både i forvaltningsreformen (2006) og 


pågående regionreform (Meld. St. 22 (2015−2016)) blir behovet for å tilpasse regional stats 


strukturer til regionalt folkevalgt nivås inndeling vektlagt. 


Et viktig grunnlag for å vurdere inndelingen for fylkesmannen er de roller og oppgaver 


fylkesmannsembetet til enhver tid skal ivareta i forvaltningen og de målgrupper 


oppgaveløsningen retter seg mot.  Inndelingen må derfor ses i lys av og understøtte embetets 


egenart som desentralisert og kommunenært statlig forvaltningsorgan. I kapittel 3 framheves 


særlig tre sider ved fylkesmannens rolle i forvaltningen som viktige begrunnelser for at stadig 


nye oppgaver har blitt lagt til embetet: 


 


 Fylkesmannens rolle som bindeledd mellom stat og kommune 


 Fylkesmannens rolle som tverrsektoriell samordner 


 Fylkesmannens rolle som rettssikkerhetsinstans 


Disse funksjonene har vært grunnleggende i hele embetets historie. Dynamikken og 


kompleksiteten i samfunnsutviklingen stiller voksende krav til en forvaltning som evner å se 


sammenhenger og finne gode løsninger på tvers av ulike sektorer og forvaltningsnivåer. Det 


taler for at fylkesmannsembetets rolle som bindeledd og samordner ikke vil bli svekket i årene 


som kommer, snarere tvert om. Med landets geografi, kommunestruktur og spredte 


bosettingsmønster har det en stor verdi at staten er representert i den enkelte region, både for å 


formidle, forankre og følge opp nasjonal politikk, men også for å være en lyttepost for lokale 


synspunkter og behov, og ta de initiativ som naturlig tilligger fylkesmannen som nasjonal 


myndighet.  
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Fylkesmannen utfører oppgaver overfor tre hovedmålgrupper: Kommuner, innbyggere og 


næringsliv og andre offentlige myndigheter. Oppfølgingen av og dialogen med kommunene er 


bærebjelken i embetenes virksomhet.  Oppgavene fylkesmannen utfører overfor kommunene 


tilsier et behov for tett kontakt og samhandling med kommunene. Her vil kommunikasjoner, 


reisetid og antall kommuner spille en stor rolle.  Inndelingen av fylkesmannen bør derfor i størst 


mulig grad legge til rette for at kontakten og samhandlingen med kommunene kan ivaretas på 


en god og effektiv måte. Lange reiseavstander kan begrense kontakthyppighet og samhandling. 


Det finnes ikke noe ideelt måltall eller fasit på hva som er det optimale antall kommuner som 


hvert enkelt embete skal betjene og følge opp. Antallet kommuner i hvert fylke er prisgitt 


utviklingen i kommunestrukturen i det enkelte fylke. I 2016 (før endringen som følger av 


kommunestrukturreformen er iverksatt) varierer kommunetallet i det enkelte fylke fra 44 i 


Nordland til 14 Vestfold. Gjennomsnittstallet for landet som helhet er 23 kommuner per 


embete.  


Hensynet til nærhet i oppgaveløsningen overfor innbyggere og næringsliv kan som for 


kommunene tale for at enhetene ikke bør bli for store. Dette argumentet må imidlertid ses i lys 


av om kontaktbehovet mellom embete og innbygger er av en slik karakter at det er nødvendig 


eller hensiktsmessig med personlig oppmøte. Hvis det er lite behov for personlig oppmøte, kan 


snarere behovet for en effektiv forvaltning av slike oppgaver tale for større enheter, bl.a. ut fra 


hensynet til effektiv forvaltning og rettssikkerhet, selv om dette ikke er entydig. For innbyggere 


og næringsliv kan det videre være viktig at fylkesmannens inndeling er basert på geografiske 


funksjonalitetsprinsipper, der felles bolig og arbeidsmarkedsområder betjenes av én og samme 


fylkesmann. 


Fylkesmannen ivaretar på flere felt samordningsoppgaver overfor andre statlige myndigheter. 


Ikke minst gjelder det innenfor arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap i fylket, men 


også for å samordne statens interesser i regional planlegging. Vellykket samordning er betinget 


av en rekke faktorer. Her vil både ledelse, kultur og tradisjon for samhandling og samarbeid i 


det enkelte fylke og partenes interesser av/motivasjon for samordning spille inn. Fysisk struktur 


er imidlertid også en viktig faktor. Mulighetene for å ivareta rollen som tverrsektoriell 


samordner styrkes med en mer felles regional struktur for inndelingen av regional 


statsforvaltning enn dagens. De fleste regionale statsetater har valgt en regional inndeling med 


færre og større enheter enn fylkene. En tilpasning av fylkesmannens geografiske ansvarsområde 


til de nye strukturene for regional statsforvaltning taler for større enheter.  


Fylkesmannen og fylkeskommunen har tette samarbeidsrelasjoner på flere felt. Begge 


myndigheter har historisk sett vært knyttet til fylkesstrukturen og i tidligere reformarbeider har 


det vært en målsetting at inndelingen av fylkesmannen primært skal samsvare med inndelingen 


til det folkevalgte regionale nivået. Det er særlig tre forhold som taler for at inndelingen mellom 


disse myndighetene i størst mulig grad bør sammenfalle: 


 Felles oppfølgingsansvar overfor kommunene 


 Begge organer skal ivareta tverrsektorielle hensyn 


 Hensynet til en brukerrettet og oversiktlig forvaltningsstruktur 


Prinsipper for inndelingen 


En ny inndeling for fylkesmannen skal være bærekraftig i et langt tidsperspektiv. Strukturen 


skal ikke bare svare på de utfordringer og endringsbehov som knytter seg til de oppgaver og 


roller fylkesmannen har i dag, men også være bærekraftig i møte med kommende oppgaver, 


viktige utfordringer i offentlig sektor og samfunnsendringer som skaper behov for endret 
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organisering. På bakgrunn av gjennomgangen av sentrale hensyn for embetets virksomhet har 


prosjektgruppen formulert fem hovedprinsipper for fremtidig inndeling for fylkesmannen.  


1. Gi tilstrekkelig innbyggergrunnlag for faglig og økonomisk bærekraftige enheter: 


Inndelingen av fylkesmannsembetene må ha et innbyggergrunnlag som legger til rette for 


effektiv ressursbruk og dimensjonering av fagmiljøer med tilstrekkelig kapasitet og 


spesialisert kompetanse som sikrer god oppgaveløsning i alle embeter.  


 


2. Ivareta geografisk funksjonalitet: Inndelingen av fylkesmannsembetene må ivareta 


hensyn til geografisk funksjonalitet. Det vil i praksis innebære at inndelingen i størst mulig 


grad bør avgrenses slik at embetene ikke deler opp tettsteder, felles bolig- og 


arbeidsmarkedsområder, viktige interkommunale samarbeidsområder eller områder som 


hører sammen ut fra lokale fellesskap eller regional identitet. 


 


3. Sikre god tilgjengelighet for kommuner og innbyggere: Inndelingen må ivareta hensyn 


til god tilgjengelighet og nærhet for embetets målgrupper. Det innebærer at avstanden 


mellom fylkesmannsembetet og hoveddelen av fylkets kommuner må være innenfor rimelig 


og forsvarlig reisetid. På grunn av de store forskjellene i geografi, bosettingsmønster og 


kommunikasjonsmessige forhold i og mellom landsdelene vil avstandsutfordringer uansett 


variere mellom embetene. 


 


4. Styrke forutsetningene for samvirke og samordning i staten: Inndelingen må styrke 


forutsetningene for at samordningsbehov mot andre regionale myndigheter kan ivaretas på 


en formålseffektiv måte. En mer felles geografi for utvalgte statlige virksomheter kan legge 


til rette for at den statlige virksomheten kan fungere mer effektivt, bli mer samordnet og 


handlekraftig på regionalt nivå. Særlig gjelder dette statlige regionale etater med oppgaver 


som i stor grad er rettet mot kommunene og beredskapsetater 


 


5. Størst mulig grad av felles inndeling med folkevalgt regionalt nivå. Av hensyn til 


samordnings- og samarbeidsbehov med folkevalgt regionalt nivå, tverrsektoriell 


samordning og brukerretting bør fylkesmannen og folkevalgt regionalt nivå i størst mulig 


grad ha felles administrativ inndeling.  


Disse inndelingsprinsippene skal fange opp viktige hensyn sett fra statens side for inndelingen 


av fylkesmannen. Prinsippene vil kunne trekke i ulike retninger og anbefalinger om fremtidig 


struktur vil nødvendigvis innebære en avveining mellom prinsippene.  


Spørsmålet om lokalisering henger tett sammen med fremtidig inndeling. Sammenslutning av 


embeter vil innebære at de nye embetene vil omfatte to eller flere byer/steder som i dag huser 


fylkesadministrasjonen. Fylkesmannsembetene utgjør attraktive arbeidsplasser, og det vil være 


stor konkurranse mellom aktuelle byer om å kunne bli hovedsete for embetet i de nye regionene. 


Valg av lokalisering bør gjøres ut fra prinsipielle vurderinger og funksjonelle behov og i tråd 


med Retningslinjer for lokalisering av statlige arbeidsplasser og statleg tenesteproduksjon. I 


kapittel 4 gjennomgås sentrale momenter i forbindelse med vurderinger av framtidig 


lokalisering av hovedsete for fylkesmannsembetene i større regioner. Det understrekes at 


lokaliseringsbeslutninger i størst mulig grad må ha som utgangspunkt at embetet skal være en 


integrert organisatorisk enhet med felles lokalisering. 


Beskrivelse og analyse av dagens fylkesmannsembeter 


Kapittel 4 gir en bred gjennomgang av hovedtrekk ved embetenes geografiske struktur, 


virksomhet og organisering. I tillegg til å gi en geografisk og institusjonell statusbeskrivelse av 
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embetene gir kapitlet også en nærmere analyse av kompetanse og kapasitet ved embetene, 


forskjeller i geografiske avstander og kommunestruktur og en analyse av administrativ 


inndeling og lokaliseringsmønster for en rekke statlige etater som er viktige samarbeidspartnere 


for fylkesmannen.   


Gjennomgangen av kompetanse- og kapasitetssituasjonen ved dagens embeter er gjort på 


grunnlag av tre hovedkilder: 


 Fylkesmennene egen rapportering i årsrapportene for 2014 og 2015 


 Kompetanse- og kapasitetskartlegging gjennomført våren 2016 av KMD 


 Innspill fra fagdepartementene 


I årsrapportene beskriver embetene kompetansesituasjonen som i hovedsak god. De fleste 


oppgir å ha relativt stabil bemanning med en fagkompetanse som er godt tilpasset oppgavene. 


De fleste oppgir også at det er god søknad til ledige stillinger. Det er liten grad av variasjon 


mellom embetene på disse punktene. Turnover (ikke alle oppgir dette) kan gjennomgående 


karakteriseres som lav. Det påpekes at fylkesmannsembetet er en kompetansebedrift som 


tiltrekker seg godt kvalifisert arbeidskraft. Fylkesmannen er en etat som kan tilby interessante 


og utfordrende arbeidsoppgaver og det oppleves som et konkurransefortrinn i arbeidet med å 


rekruttere. Enkelte embeter rapporterer likevel at de er sårbare på noen fagfelt. 


Fagområder/fagprofesjoner som særlig nevnes er planfaglig- og juridisk kompetanse (pbl-


området), ingeniørfaglig/teknisk kompetanse, medisinsk kompetanse (leger med erfaring fra 


spesialisthelsetjeneste), juridisk kompetanse (bl.a. relatert til særlovene på miljøområdet), 


spesialisert tilsynskompetanse på forurensing og beredskap. Fra enkelte embeter uttrykkes det 


bekymring for et midlertidig kompetansefall ved turnover eller når nøkkelpersoner pensjoneres.  


Om kompetansen oppgis gjennomgående å være god beskriver årsrapportene kapasiteten som 


mer presset på en del fagområder. Flere embeter poengterer at i en «normalsituasjon» og med 


alle medarbeidere på plass er det en rimelig balanse mellom bemanning og kompetanse og de 


oppgaver skal utføres. Utfordringen er at «normalsituasjonen» ofte avløses av perioder hvor 


embetene opplever at det oppstår misforhold mellom oppgavemengde og kapasitet. Raske 


endringer i embetenes samfunnsmessige omgivelser innebærer behov for tilpasninger i de 


samfunnsoppdragene embetene skal løse.  I årsrapportene for 2015 framheves særlig 


økonomisk stagnasjon og økende arbeidsledighet, klimautfordringene og ikke minst 


flyktningsituasjonen som særlig viktige utfordringer. Disse utfordringene stiller store 


kapasitetsmessige krav til flere av embetenes fagavdelinger og vil, i henhold til årsrapportene, 


kunne kreve interne endringer i ressursfordeling og bemanning i embetet.  


Spørreundersøkelsen som ble gjennomført overfor embetene bekrefter de vurderingene som 


kom til uttrykk i årsrapportene. Kompetansemessig oppleves embetene godt skodd for å løse 


sin oppgaveportefølje og på bakgrunn av informantgruppenes vurderinger er det følgelig ikke 


grunnlag for å hevde at dagens embeter ikke er robuste nok enheter for å ivareta sine oppgaver 


på et godt faglig nivå. 


Oppdragsdepartementene/direktoratene er mer kritiske til deler av kompetansesituasjonen ved 


embetene enn det embetene selv er. Mange av fagdepartementene peker på at embetene på 


enkeltområder har en sårbar kompetanse. Det påpekes at det er både faglige og administrative 


stordriftsfordeler å hente ut ved større enheter. Større enheter kan gi rom for mer spesialisering 


enn i dag, samt bidra positivt for rekruttering Samtidig påpekes det at større embeter kan 


innebære at man mister noen av fordelene ved dagens integrerte oppgaveløsning. Dersom 


embetene blir for store vil det også være transaksjonskostnader knyttet til behovet for intern 


samordning og økt kontrollspenn.  
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Et sentralt poeng for mange av fagdepartementene/direktoratene er at en mer felles inndeling 


av regional stat, som samtidig i størst mulig grad speiler inndelingen av det folkevalgte 


regionale nivået, vil forenkle samhandling og samordning i offentlig sektor. Særlig behovet for 


samhandling og samordning innenfor arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap trekkes 


fram som et tungt hensyn for å endre inndelingen. 


 


Regional avstandsanalyse 


 


For å beskrive forskjeller i avstander og tilgjengelighet til kommunene nærmere, er det 


gjennomført en regional avstandsanalyse for alle landets fylker. Innenfor hvert fylke er det 


beregnet en gjennomsnittlig reiseavstand fra Statens hus til rådhusene i fylket.  


   


Tallene dokumenterer at dagens fylkesinndeling og dagens fylkesmannsstruktur innebærer 


svært store forskjeller i interne reiseavstander. Gjennomsnittlige beregnet reiseavstand til 


rådhusene varierer fra under 30 kilometer i Vestfold til over 300 kilometer i Nordland og 


Finnmark. Nordland kommer ut som landets mest krevende fylke ut fra interne reiseavstander 


og antall kommuner med stor avstand fra Statens hus. Det er også svært lange avstander i 


Finnmark, med bl.a. størst beregnet maksimalavstand på 66 mil, men reisebehovet er likevel 


betydelig større i Nordland som følge av at fylket har over dobbelt så mange kommuner som 


Finnmark (44 mot 19).      


 


Som del av analysen er det også beregnet rekkevidde målt i antall kommuner som kan nås fra 


alle Statens hus uavhengig av dagens fylkesgrenser. Beregningen er gjort innenfor hhv. 1 og 2 


timers reisetid.  Beregningen gir som resultat at flere av fylkesmennene på Østlandet kan nå et 


betydelig antall kommuner utenfor eget fylke innenfor 1 times reisetid. Det gjelder særlig 


Fylkesmannen i Buskerud, Oslo og Akershus og Østfold. Tilsvarende er ikke tilfelle for 


fylkesmennene på Vestlandet og i Midt-Norge, hvor økt rekkevidde utenfor eget fylke 


forutsetter inntil 2 timers reisetid for å nå et betydelig antall kommuner. I Nord-Norge gir 


beregningen ingen endring i rekkevidde fordi flertallet av kommunene allerede ligger utenfor 


to timers reisetid med gjeldende fylkesinndeling.    


Regional samsvarsanalyse 


Som grunnlag for en nærmere vurdering av behov for samvirke og evt. en mer formell 


samordning mellom fylkesmannen og andre viktige regionale statsetater, er det gjort en 


nærmere analyse av lokaliseringsmønster for 25 utvalgte statsetater. Blant etatene inngår dels 


kommuneorienterte etater som IMDI, UDI og Bufetat, dels beredskapsetater som politi, 


sivilforsvar, NVE og Mattilsynet, og dels en del andre etater som kan være viktig for 


fylkesmannen som Tolletaten, Skatteetaten, Fiskeridirektoratet etc. Målet med analysen var å 


finne ut i hvilken grad det er samsvar i lokaliseringen av de ulike etatene for de ulike 


fylkesmannsembetene. Kartleggingen gir grunnlag for følgende konklusjoner:   


 Lokaliseringsmønsteret for de 25 etatene framstår som svært spredt og dårlig tilpasset 


hensynet til samordning og effektivt samvirke mellom statsetatene. De 25 etatene har i dag 


regionkontor spredt på 53 forskjellige steder i landet.  


 Store avvik i lokaliseringsmønster gjelder både kommuneorienterte etater, viktige 


beredskapsetater og flere andre statlige etater hvor administrative samordningshensyn kan 


gjøre seg gjeldende 


 Graden av samlokalisering av statsetater i samme by er best i Sør-Trøndelag (Trondheim) 


og Hordaland (Bergen), dårligst i Østfold (Moss), Sogn og Fjordane (Leikanger) og 


Finnmark (Vadsø)  







9 


 


Utviklingstrekk og reformer 


Offentlig sektor vil bli utfordret på flere områder de neste årene; vesentlig lavere oljeinntekter 


og nedbemanning i oljesektoren, utsikter til kraftig økning i immigrasjonen til Norge, lavere 


produktivitet og langsiktige konsekvenser av eldrebølgen. Et redusert finanspolitisk 


handlingsrom gjør det stadig viktigere at forvaltningen er omstillingsdyktig og bruker 


ressursene effektivt og i samsvar med innbyggernes behov. De pågående strukturreformer i 


både kommunal og statlig sektor må ses mot denne bakgrunnen. Rasjonelle og effektive 


strukturer er en forutsetning for å opprettholde og videreutvikle kompetanse og kapasitet i 


offentlige organer i tiden fremover. 


I kapittel 5 drøftes sammenhengen mellom fylkesmannens inndeling og pågående reformarbeid 


og andre utviklingstrekk i forvaltningen I tillegg til kommunereformen rettes oppmerksomheten 


mot regionreformen og andre sektorreformer i regional stat. Kapitlet gir også en oversikt over 


hovedtrekk de nordiske reformprosessene.  


Kommunereformen 


Stortinget har vedtatt at det skal gjennomføres en kommunestrukturreform og alle landets 


kommuner skal avklare fremtidig inndeling. Reformen ble satt i gang i 2014 og det er forutsatt 


et tidsløp med varighet frem til 2020. Et viktig utgangspunkt for denne utredningen var at en 


endret kommunestruktur kan endre forutsetningene for fylkesmannens oppfølging av og 


samhandling med kommunene.   


1. juli gikk fristen for kommunenes vedtak i kommunereformen ut. Mange kommuner ser at de 


vil stå sterkere sammen og har fattet vedtak om å bygge ny kommune. Vedtakene som er gjort 


så langt viser at det vil bli gjennomført flere kommunesammenslåinger i kommunereformen nå 


enn det er blitt gjort siden 1967. Kommunenes vedtak oversendes fylkesmennene som skal 


komme med sine tilrådninger 1. oktober. Regjeringen har også lagt til rette for at kommuner 


som trenger noe mer tid kan bruke høsten på å komme i mål, og fortsatt være en del av reformen. 


På bakgrunn av målene for reformen, de lokale prosessene, og fylkesmennenes tilrådninger, vil 


regjeringen legge frem et samlet forslag til kommunestruktur for Stortinget våren 2017. 


Det vil være en heterogen kommunestruktur i Norge også etter kommunereformen med en 


kombinasjon av mange små, men også et betydelig antall store kommuner. Den statlige 


oppfølgingen av kommunene vil også fremover stille krav til et kompetent og effektivt embete 


som kan føre dialog med og følge opp kommuner med ulike forutsetninger. En videre utvikling 


der kommunene tilføres stadig nye oppgaver med voksende krav til fagkompetanse og kapasitet 


vil løpende aktualisere spørsmålet om kommunesammenslåinger også i årene som kommer. En 


ny inndeling for fylkesmannen må derfor være bærekraftig i et langsiktig perspektiv. Den må 


være robust for de endringer som vil komme i kommunestrukturen og for nye oppgaver og 


roller for fylkesmannen i oppfølgingen av kommunene. 


Regionreformen 


Ved Stortingets behandling av oppgavemeldingen (Meld. St. 14 Kommunereformen - nye 


oppgaver til større kommuner) ga et flertall støtte til regjeringens forslag om utvikling av 


fylkeskommunene gjennom oppgaver og ansvar som støtter opp om rollen som 


samfunnsutvikler. Flertallet sa også at nye oppgaver til regionalt folkevalgt nivå forutsetter 


færre fylkeskommuner/regioner av en viss størrelse. Kommunal- og moderniseringsministeren 


inviterte i juli 2015 fylkeskommunene til å innlede drøftinger av sammenslåingsalternativer og 


avklare om det er aktuelt å slå seg sammen med nabofylker. I regjeringens stortingsmelding om 
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nye folkevalgte regioner (Meld. St. 22 (2015-2016)) ber departementet om at fylkeskommunene 


fullfører disse drøftingene og fatter vedtak innen 1. desember 2016. Det tas sikte på å legge 


fram en samlet proposisjon om nye oppgaver og ansvar til nye folkevalgte regioner våren 2017, 


samtidig med forslag til ny regionstruktur.  


Regjeringen har mål om ca. ti nye folkevalgte regioner. Regjeringens måltall for inndelingen 


av det folkevalgte regionale nivået gir en viktig føring også for inndelingen av embetene. Målet 


om større regioner henger sammen med målet om å utvikle regionalt folkevalgt nivås  


samfunnsutviklerrolle. Regjeringen mener større regioner har bedre mulighet til å se ulike 


samfunnsstrukturer, aktører og tiltak i sammenheng, og at større regioner dermed bedre kan 


bidra til samordning mellom ulike statlige prioriteringer og tiltak i regionen. Stortinget har 


sluttet seg til regjeringens forslag til regionreform (Innst. 377 S (2015−2016)). 


Statlige sektorreformer 


Fylkesmannen samhandler med en rekke regionale statsetater i ulike sammenhenger. 


Forutsetningen for å ivareta fylkesmannens tverrsektorielle oppgaver vil påvirkes av 


organiseringen og inndelingen til de etater fylkesmannen skal samordne/samarbeide med. For 


fylkesmannen, og den særskilte samordningsrollen embetet ivaretar kan konsekvensene av den 


uensartede inndelingen i regional stat være at det blir praktisk vanskeligere å gjennomføre 


samordningstiltak. Fylkesmannens behov for samarbeid og samordning med andre statsetater 


kan derfor tale før større enheter enn dagens fylker. Regjeringen har i Meld. St. 22 (2015-2016) 


varslet at den vil gjennomgå statens regionale grenser i lys av den kommende regionstrukturen 


for regionalt folkevalgt nivå. Ambisjonen er bedre sammenfall og tilrettelegging for styrket 


samhandling og samarbeid.  


Statlige sektorreformer kan også berøre oppgaver og funksjoner som i dag er lagt til embetene 


– enten i form av at oppgaver omorganiseres eller trekkes ut av embetene eller at eksisterende 


oppgaver utvides og eller at det tilføres nye oppgaver. Fire aktuelle eksempler er knyttet til: 


 


 Organiseringen av tilsynet med spesialisthelsetjenesten 


 Strukturreform i barnevernet 


 Utredning om organiseringen av kunnskapssektoren 


 Produktivitetskommisjonen  


Endringer i den statlige styringen av kommunene kan også få følger for fylkesmennenes 


oppgaver og organisering. Fylkesmannen er sektormyndighet på vegne av flere departementer 


og som sektormyndighet ivaretar fylkesmannen både en iverksettende rolle en faglig rolle og 


en myndighetsrolle. Regjeringen har satt i gang et arbeid med en generell gjennomgang av den 


statlige styringen av kommunene, med sikte på redusert detaljstyring av større kommuner, jf. 


Meld. St. 14 (2014-2015). En endring og reduksjon av den statlig styring på ulike sektorområder 


vil kunne innebære endringer i fylkesmannens rolle overfor kommunene. Resultatet av 


gjennomgangen skal presenteres våren 2017. I arbeidet vil bl.a. innlemming av øremerkede 


tilskudd, tilsynsformer og tilsynsomfang vurderes. 


  


Reformutvikling i Norden 


I Finland, Danmark og Sverige er det i løpet av de siste 10-15 år gjennomført betydelige 


endringer i landenes regional- og lokalforvaltninger. Reformaktiviteten har også omfattet 


organiseringen av regional stat. I Sverige og Finland har endringer i den statlige regionale 


organiseringen delvis skjedd uavhengig av reformer i kommuneforvaltningen, mens i Danmark 
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har det vært en tett kobling mellom kommunereform og endringer av det regionale nivået. I 


reformutviklingen de senere år, synes særlig følgende momenter å tre fram: 


 I alle land, men mindre fremtredende i Danmark, har det vært en målsetting i større grad å 


samle og samordne en fragmentert regional statsforvaltning. Måten dette har skjedd på har 


vært å samle regionale enheter i statlige tverrsektorielle organer som Länsstyrelsen i Sverige 


og Regionalforvaltningsverket i Finland. I Danmark er statsamtsorganisasjonen 


omorganisert ved at de fem statsforvaltningsenhetene nå inngår som avdelingskontorer i en 


felles nasjonal struktur underlagt en felles ledelse/direktør. En lignende nasjonal struktur 


kan bli aktuelt for det finske Regionalforvaltningsverket. 


 Som i Norge har det i Sverige vært fremmet faglige tilrådinger om å samle og harmonisere 


inndelingen av de regionale statsetatene i enda sterkere grad uten at det har fått gjennomslag 


i faktisk politikk. Sektorhensyn veier fortsatt tyngst i valg av organisering, herunder 


inndeling. I Sverige er det på nytt oppnevnt et utredningsutvalg som skal fremme forslag til 


endringer i den regionale inndelingen. 


 De nordiske parallellene til fylkesmannen har i løpet av det siste tiåret forsvunnet fra 


forvaltningen i Danmark (amtmannen) og Finland (landshövdingen). I Danmark har de 


regionale stasforvaltningskontorene en avgrenset rolle knyttet til legalitetskontroll, tilsyn 


og sivilrettslige saker. I Sverige har Länsstyrelsen under ledelse av landshövdingen på 


samme måte som Fylkesmannen i Norge en sentral rolle i gjennomføring av nasjonal 


politikk I Danmark har en mer konsekvent desentralisering av oppgaver til kommunene 


kombinert med reform i kommunestrukturen langt på vei ført til en funksjonstømming av 


det regionale nivået, både med hensyn til statlig og folkevalgt regionalt nivå. 


 Det kan konstateres at landenes ulikheter geografi og utstrekning i areal har ulik betydning 


for den regionale statsforvaltningens utforming. I Finland og Sverige er behovet for en 


statlig representasjon regionalt åpenbart større enn i Danmark og medfører en betydelig 


statlig tilstedeværelse på regionalt nivå. 


Tre hovedmodeller for framtidig inndeling 


I kapittel 6 skisseres tre hovedmodeller for framtidig inndeling av embetene. Beskrivelsen er 


scenariobasert i den forstand at modellene ikke utgjør konkrete inndelingsforslag, men 


representerer mulige hovedløsninger med ulike egenskaper for å møte eksisterende og 


framtidige utfordringer og behov. Scenariopreget understrekes ved at antall embeter i hver 


hovedmodell angis som et intervall. Følgende modeller drøftes 


 Konsolideringsmodell som innebærer mindre endringer av dagens struktur (14-17) 


 Regionmodell som innebærer et antall mellomstore embeter (8-13) 


 Landsdelsmodell som innebærer et antall store embeter på landsdelsnivå (4-7) 


Konsolideringsmodellen 


Konsolideringsmodellen innebærer som navnet tilsier en tilpasning og justering av dagens 


inndeling med en sammenslutning av fylkesmannsembeter der geografiske og funksjonelle 


hensyn kan tale særlig sterkt for det. Konsolideringsmodellen innebærer langt på vei et såkalt 


0-alternativ med hensyn til egenskaper, dvs. modellen endrer ikke i vesentlig grad 


forutsetningene for fylkesmannens virksomhet slik de er i dag.  


Konsolideringsmodellen vil i liten grad endre innbyggergrunnlaget og dermed størrelsen på 


kompetansemiljøene for embetene. Spennet mellom Oslo og Akershus befolkning på 1.2 


millioner til Finnmarks befolkning på 74 000 vil bestå og det gjennomsnittlige 


befolkningsgrunnlag per embete vil ligge på mellom 325 000 til 375 000.  
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Når det gjelder egenskaper vil ikke konsolideringsmodellen gi endrede forutsetninger for å møte 


de utfordringer en del embeter oppgir å ha med å rekruttere spesialisert kompetanse innenfor 


bl.a. helse, juss og plan. Modellen vil heller ikke redusere den sårbarheten som flere embeter 


påpeker de har på enkelte fagområder, eller styrke embetenes kapasitet for å bli tilført og 


håndtere nye oppgaver. Konsolideringsmodellen vil i liten grad endre de geografiske 


forutsetninger som i dag gjelder for å ivareta samordningsbehov mot andre regionale statsetater. 


Konsolideringsmodellen utnytter ikke mulighetene for å høste økonomiske stordriftsfordeler i 


fylkesmannens administrasjon. 


Fysisk nærhet til embetets ulike målgrupper er viktig i et tilgjengelighetsperspektiv. 


Konsolideringsmodellen er den av de tre hovedmodellene som i utgangspunktet best ivaretar 


nærhets- og tilgjengelighetsbehov ved embetenes virksomhet best. 


Om lag ti nye folkevalgte regioner kombinert med konsolideringsmodellen for fylkesmannen 


vil innebære en økende fragmentering mellom regionalt folkevalgt nivå og fylkesmannen 


sammenlignet med dagens situasjon. Flere fylkesmenn innen samme folkevalgte region kan 


skape utfordringer for samhandling med kommuner og folkevalgt regionalt nivå i ulike 


sammenhenger. En annen inndeling enn de folkevalgte regionene vil ikke samsvare med målet 


om bedre sammenfall mellom de folkevalgte regionene og regional stat.  


Regionmodellen 


Regionmodellen vil innebære et skifte i geografisk og organisatorisk forstand. Med opp mot en 


halvering av antall embeter vil mange embeter bli betydelig større både mht. befolkning og 


areal, og sannsynligvis få et større antall kommuner å forholde seg til. Øvre del av intervallet 


vil kunne medføre at noen embeter ikke berøres. En struktur nærmere 8 enheter, vil derimot 


mest sannsynlig innebære at tilnærmet alle embetene blir berørt. 


Regionmodellen vil gi en gjennomsnittlig befolkning per embete på mellom 400 000 (ved 13 


embeter) og 650 000 innbyggere (ved 8 embeter). Modellen kan legge til rette for en inndeling 


med et mindre sprik når det gjelder embetenes innbyggergrunnlag enn i dag. Det vil selvfølgelig 


være avhengig av antall embeter i denne modellen og hvilke embeter som faktisk blir slått 


sammen. Arealmessig vil derimot forskjellene mellom embetene kunne bli større enn i dag.   


En halvering av antall embeter vil kunne legge til rette for en styrking av fagmiljøer og mulig 


mer rasjonell bruk av spesialiserte ressurser. Modellen gir god utnyttelse av sannsynlige 


økonomiske stordriftsfordeler. Med større enheter vil virksomhetsvolumet øke og legge til rette 


for at medarbeidere i større grad kan spesialisere seg. Større fagmiljøer og et større 


virksomhetsvolum antas også å styrke muligheten for rekruttering og opprettholdelse av 


kompetanse. Større fagavdelinger kan også legge til rette for økt robusthet for å håndtere 


variasjoner og topper i saksmengde samt fravær av personale.  


Fylkesmannens fagdepartementer/direktorater ble bedt om å gi innspill om konsekvenser av 


større geografiske enheter for egne oppgaver. Konkret ble de bedt om å vurdere fordeler og 


ulemper av en regionmodell med rundt 10-12 embeter og en modell basert på landsdelene, 


dvs.  4-6 embeter. I samtlige innspill blir regionmodellen framhevet som bedre egnet enn 


landsdelsmodellen for å ivareta fylkesmannens oppgaver. Vurderingene tar gjerne 


utgangspunkt i en avveining mellom hensynet til oppbygging av sterk fagkompetanse på den 


ene siden og hensynet til nærhet og kjennskap til målgruppene på den andre. Denne avveiningen 


er særlig uttalt for tilsynsoppgavene. Det påpekes at god tjenestefaglig og tilsynsfaglig 


kompetanse er en forutsetning for godt tilsyn. Denne kompetansen bygges og vedlikeholdes 


best i sterke fagmiljøer som er av en viss størrelse, og som har god og løpende kontakt med og 


kunnskap om de tjenestene det skal føres tilsyn med og ses i en helhet med veiledning og 
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rådgivningsoppgaver. Samtidig har tilsyn en klar stedlig komponent. Gitt at det fortsatt vil være 


mange og relativt små kommuner også i tiden framover må reduksjonen i antall embeter være 


begrenset hvis fylkesmannen skal kunne opprettholde dagens relasjon og rolle overfor 


kommunene. På den bakgrunn kan det argumenteres for at regionmodellen med 10-12 embeter 


forener de viktigste hensynene for fylkesmannens oppgaveløsning. 


Regionmodellen kan aktualisere spørsmålet om grensesnittet og oppgavefordelingen mellom 


direktorater og embeter, dvs. mellom statens sentrale forvaltning og statens regionale 


forvaltning. Større embeter kan, i kraft av styrket kompetanse og kapasitet, bli aktuelle for 


oppgaver som i dag er plassert i direktoratene eller i regionale ledd av direktoratene. 


Sammenlignet med konsolideringsmodellen vil regionmodellen innebære større fysisk avstand 


til kommuner og innbyggere. Antall kommuner per embete vil øke og som tabellene over viser 


vil antallet kommuner for de mest kommunerike fylkene kunne nærme seg 60 mot 44 


(Nordland) i dag. Spørsmålet om antall kommuner det enkelte fylkesmannsembete får vil 


bestemmes av resultatet av kommunereformen. Her vil både den samlede reduksjonen i antall 


kommuner og hvor i landet sammenslutningene skjer spille inn. For embeter med et stort antall 


kommuner vil en utvidelse av embetet kunne føre til svekket oppgaveløsning og 


tjenesteproduksjon på fagområdene. Tilsvarende kan kommunesammenslåinger føre til at det 


blir for få kommuner innenfor embetets grenser til at dagens fylkesmannsstruktur er 


hensiktsmessig. 


I utgangspunktet kan det hevdes at regionmodellen vil være tilpasset en vesentlig reduksjon i 


antall kommuner. En samtidig og forholdsmessig reduksjon i antall embeter og kommuner ville 


kunne innebære en balanse mellom aktørene på et høyere geografisk nivå og kun innebære 


mindre endringer i antallet kommuner den enkelte fylkesmann skal følge opp. Færre kommuner 


vil kunne avdempe noe av effekten av at de geografiske avstandene mellom embetenes 


lokalisering og kommunene øker. 


For innbyggere og næringsliv vil avstanden til embetet øke sammenlignet med 


konsolideringsmodellen. Med tanke på behovet for nærhet til brukerne for flere av 


fylkesmannens oppgaver kan for store enheter være negativt mht. å få oversikt og kunnskap om 


lokale forhold og mindre muligheter for direkte kontakt med innbyggerne som skal betjenes. 


Hensynet til tilgjengelighet kan imidlertid ivaretas gjennom alternative organisatoriske og 


teknologiske løsninger på de områder hvor det vurderes som viktig. 


En viktig egenskap ved denne modellen vil kunne være at fylkesmannen får en inndeling 


(innenfor det angitte intervallet) som i større grad enn i dag samsvarer med inndelingen til 


mange andre regionale statsetater. Noen statsetater er det kritisk viktig for fylkesmennene å 


samarbeide med. Fylkesmannen har en klar samordnings- og lederrolle i 


samfunnssikkerhetsarbeidet. I krisesituasjoner er det viktig med effektiv samhandling. Det kan 


derfor være fornuftig å bygge nye embeter etter tilnærmet samme geografiske inndeling som 


en annen viktig aktør i beredskapsarbeidet - politidistriktene. Også brannberedskapen bygges 


nå rundt disse distriktsinndelingene ved at det utpekes en regionbrannsjef innenfor yttergrensen 


av de nye politidistriktene. DSB har vedtatt felles nødalarm-regioner (110) tilsvarende 


politidistriktets grense. Videre er denne grensen felles med politiets operasjonssentral (112). 


Dette er samvirkepartnere innenfor beredskap som har stor betydning for fylkesmannen.  


En regionmodell kan legge til rette for og gi muligheter for en styrking av fylkesmannens 


horisontale samordningsrolle, men vil samtidig kunne være mer utfordrende for rollen som 


bindeledd mellom stat og kommune. Aktiv samordning forutsetter både lokalkunnskap og 


relasjonsbygging, og større regioner vil både gi større avstander og mange nye personer som 


skal samhandle. Større geografiske enheter kan imidlertid kombineres med økt bruk av tekniske 
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(ikt, videomøter etc.) og organisatoriske løsninger (utlokaliserte kontorer) for å redusere 


avstandsulemper. 


Regionmodellen for fylkesmannen vil være den av modellene som vil være best tilpasset en ny 


regionstruktur med om lag ti folkevalgte regioner, og den vil i størst grad muliggjøre et 


sammenfall mellom de to nye strukturene. Et strukturelt sammenfall vil legge grunnlag for et 


godt samspill mellom regionalt folkevalgt nivå og fylkesmannen bl.a. omkring regional 


planlegging, kontakt med kommunene og fellesprosjekter. 


Landsdelsmodellen 


Denne modellen tar utgangspunkt i at fylkesmannen får en landsdelsorganisering. Intervallet 


strekker seg her fra en inndeling i fire regioner etter mønster av Helseregionene til sju regioner 


slik eksempelvis Arbeidstilsynets regioner er inndelt. Den konvensjonelle inndelingen av landet 


i landsdeler er imidlertid i fem regioner (Østlandet, Sørlandet, Vestlandet, Midt-Norge og Nord-


Norge). Hele 12 regionale statsetater er inndelt i fem regioner, selv om grensedragningene for 


disse fem regionen varierer betydelig mellom statsetatene. Landsdelsmodellen vil 


gjennomgående gi store regioner, enten befolkningsmessig (Østlandet) eller i utstrekning 


(Nord-Norge og Vestlandet). Landsdelsmodellen vil innebære store interne avstander, romme 


flere sentre/bymessige tyngdepunkter og til dels heterogene identiteter. En landsdelsmodell for 


fylkesmannen vil innebære et radikalt brudd med den fylkesmannsinstitusjonen vi har i dag.  


To konkrete inndelingsalternativ er eksemplifisert for denne modellen. Et alternativ med fem 


embeter vil gi et innbyggergrunnlag som variere fra drøyt 298 000 til 2,6 mill. Det største 


embetet (Østlandet) vil da ha 50 prosent av landets befolkning, mens det minste embetet 


(Sørlandet) vil ha drøyt 5 prosent. Antall kommuner (med dagens kommunetall) vil variere fra 


30 til 142. I alternativet med sju embeter blir asymmetrien mellom største og minste embete 


redusert. Her vil innbyggergrunnlaget variere fra drøyt 298 000 (5 prosent) til 1,5 mill. (29 


prosent), mens antall kommuner vil variere fra 30 til 87. 


Landsdelsmodellen vil legge til rette for oppbygging av sterke kompetansemiljøer. Modellen 


gir særlig gode forutsetninger for å bygge opp spesialisert kompetanse.  Innspillene fra 


fagdepartementene/direktoratene tyder imidlertid ikke på at landsdelsorganisering er 


hensiktsmessig eller ønskelig vurdert i et kompetanseperspektiv. Et delvis unntak er 


helsemyndighetene som påpeker at en inndeling i 10-12 embeter vil være hensiktsmessig for 


alle kommunerettede oppgaver, men at tilsyn med spesialisthelsetjenestene stiller så store krav 


til bred og sammensatt kompetanse at erfaringen tilsier at tilsyn med spesialisthelsetjenesten 


bør legges til fire eller fem fylkesmenn.  


Alle øvrige fagmyndigheter påpeker at så store embeter sannsynligvis vil ha ulemper for 


oppgaveløsningen. Det påpekes at en inndeling med 4-6 embeter vil gi store utfordringer med 


å ha god nok lokalkunnskap og kjennskap til kommuner, næring og andre samarbeidspartnere 


som er viktige for oppgaveløsningen. Videre påpekes det at så store embeter vil stille betydelige 


krav til koordinering internt og at omfanget av oppgaver og ansvarsområder blir så store at det 


kan bli vanskelig å arbeide effektivt. For å motvirke betydelige avstandsulemper vil 


landsdelsmodellen i enda sterkere grad enn regionmodellen stille krav til kompenserende tiltak 


i form av tekniske (ikt, videomøter etc.) og organisatoriske løsninger (utlokaliserte 


filialkontorer). 


I utgangspunktet kan potensialet for innsparing ved innføring av landsdelsregioner være stort 


gjennom reduksjon av lederstillinger og administrative stillinger. Landsdelsembeter vil kunne 


gi både faglige og administrative stordriftsfordeler, men på den annen side vil modellen 


innebære betydelig økte koordineringskostnader. Koordineringskostnader øker gjerne mer enn 
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proporsjonalt med økning av organisasjonsstørrelsen. Behov for å opprette strukturer under 


regionnivået kan også innebære at det administrative innsparingspotensialet i realiteten er 


begrenset. 


En vesentlig ulempe med landsdelsmodellen er den store fysisk avstanden som vil oppstå 


mellom embetets hovedsete og regionens kommuner og innbyggere. Det er vanskelig å tenke 


seg en slik struktur uten en geografisk områdeforvaltning i landsdelens delregioner. Antallet 


kommuner hvert embete skal følge opp vil variere, men kan bli fordoblet og i noen tilfeller 


tredoblet sammenlignet med dagens situasjon. Det kan føre til mindre direkte kontakt og 


kjennskap mellom kommuner og embeter, noe som gjør det vanskeligere å se behov lokalt og 


gjør prioritering og utviklingsoppgaver vanskeligere. 


En så omfattende reduksjon av antall embeter vil reise spørsmål om fylkesmannen rolle som 


bindeledd mot kommunene kan videreføres, avhengig av antall kommuner etter 


kommunereformen. Så store avstander til kommunenes politiske og administrative ledelse vil 


gi andre og nye utfordringer mht kommunekunnskap, dialog og samordningsfunksjonen. 


Modellen kan innebære en vesentlig endring av fylkesmannens oppgaveportefølje overfor 


kommunene.   


Med en landsdelsinndeling vil fylkesmannen komme opp på samme geografiske nivå som 


flertallet av øvrige regionale statsetater og det kan isolert sett bidra til å styrke, forenkle og 


effektivisere samhandling og samordning. Flere statlige etater som fylkesmannen jevnlig har 


samhandling med er organisert innenfor det intervallet som landsdelsmodellen representerer, 


feks regionale helseforetak, Statens vegvesen, NVE, Kystverket m.fl. Samtidig vil en 


landsdelsmodell bryte med tanken om fylkesmannen som et innbygger- og kommunenært 


forvaltningsorgan. Det skal i den forbindelse påpekes at den tverrsektorielle samordningen 


gjennom fylkesmannen i de fleste sammenhenger har kommunene som målgruppe. 


En landsdelsmodell vil innebære færre embeter enn måltallet om ca. 10 regioner som er satt for 


det folkevalgte regionale nivået. Selv om det også i dag er tilfeller hvor ett embete omfatter to 


fylkeskommuner er det grunn til å anta at en såpass ulik struktur vil ha negative følger for 


samhandling og samordning med folkevalgt regionalt nivå. 


Samlet vurdering 


De tre modellene svarer ulikt på de hensyn og prinsipper som er lagt til grunn for 


fylkesmannsstrukturen. Gjennomgangen av de viktigste egenskapene ved modellene peker i 


retning av at valget i realiteten står mellom konsolideringsmodellen og regionmodellen. Selv 


om landsdelsmodellen også kan ha positive egenskaper mht. oppbygging av spesialisert 


fagkompetanse, funksjonalitet og tverrsektoriell samordning i regional stat, vil den samtidig 


kunne være uhensiktsmessig for fylkesmannens rolle som bindeledd mellom stat og kommune 


og radikalt bryte med embetets karakter av å være et innbygger- og kommunenært 


forvaltningsorgan. 


Konsolideringsmodellens fremste egenskaper er at den innebærer kontinuitet og er den av 


modellene som i utgangspunktet best ivaretar nærhetsdimensjonen overfor kommuner, 


næringsliv og innbyggere. Konsolideringsmodellen tar ut potensialet som ligger i å slå sammen 


embetene i dagens tvillingfylker (Agderfylkene og Trøndelagsfylkene) og f.eks. noen av dagens 


befolkningsrike fylker på Østlandet som preges av korte avstander. Konsolideringsmodellen vil 


utgjøre den beste tilpasningen til dagens kommunestruktur.  


Konsolideringsmodellen vil ikke gi endrede forutsetninger for å møte de utfordringer med å 


rekruttere spesialisert kompetanse eller redusere den sårbarheten som flere embeter påpeker de 
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har på enkelte fagområder. Konsolideringsmodellen vil i liten grad endre de geografiske 


forutsetninger som i dag gjelder for å ivareta samordningsbehov mot andre regionale statsetater 


og styrker heller ikke embetenes kapasitet for å bli tilført nye oppgaver i vesentlig grad.  


En fremtidig struktur for fylkesmannen skal være fremtidsrettet og ha bærekraft i møte med nye 


og endrede oppgaver. Den skal også være robust sett i relasjon til en endret kommunestruktur i 


et langsiktig perspektiv. I en samlet vurdering utpeker regionmodellen seg som den av 


modellene som best forener de viktigste hensynene som en inndeling av fylkesmannen skal 


ivareta. Den legger strukturelle forutsetninger for økt faglig bærekraft, funksjonalitet, 


stordriftsfordeler, samordning i regional stat og harmonisering med folkevalgt regionalt nivå. 


Modellen kan også representere en robust løsning for de endringer i kommunestrukturen som 


kan komme på lenger sikt. Regionmodellen innebærer ikke en radikal omlegging slik som 


landsdelsmodellen, men også den vil representere en betydelig reform av embetenes inndeling 


og organisasjon.  


Regionmodellen er oppgitt innenfor et intervall som strekker seg fra 8 – 13. Et valg i den ene 


eller andre ytterdelen av dette intervallet vil gi embeter med temmelig ulike egenskaper og med 


flytende overganger til hhv. konsolideringsmodellen og landsdelsmodellen. Gitt at det vil være 


mange relativt små kommuner også i tiden framover og gitt Stortingets nylige vedtak om 12 


politidistrikter taler dette for en inndeling i øvre sjikt av intervallet. En inndeling i nedre del av 


intervallet vil i deler av landet kunne innebære en struktur som gir vesentlige utfordringer for 


dialogen og samhandlingen med kommunene.  


Stortinget har støttet regjeringens forslag til en regionreform med mål om rundt ti nye 


folkevalgte regioner. Stortinget vektlegger i den sammenheng at inndeling av regional stat skal 


gjennomgås i lys av den nye folkevalgte strukturen, for å sikre godt samspill og samhandling i 


forvaltningen. Sett i lys av dette, er det regionmodellen som legger det beste utgangspunktet for 


god sammenheng mellom de to strukturene.  


En viktig egenskap ved regionmodellen både sammenlignet med dagens struktur og med en 


landsdelsmodell er at den gir forutsetninger for embeter med et relativt balansert 


befolkningsgrunnlag samlet sett, likevel med geografiske variasjoner.  På grunn av den store 


befolkningskonsentrasjonen i hovedstadsområdet vil et embete som omfatter dette området 


uansett bli vesentlig større enn øvrige embeter i alle modeller. Inndelingen og organiseringen 


av fylkesmannsembetene i hovedstadsområdet vil derfor måtte behandles særskilt ved 


utforming av den endelige strukturen. Geografisk funksjonalitet og komplekse 


samordningsbehov er her sentrale faktorer. På samme måte vil også den nordligste delen av 


landet kunne kreve særskilte løsninger i lys av geografiske og beredskapsfaglige hensyn, 


herunder spørsmålet om statens tilstedeværelse kan sikres gjennom særlige organisatoriske 


tiltak innenfor et nytt og større embete. 


Økonomiske og administrative konsekvenser 


De økonomiske konsekvenser av en reform av fylkesmannsstrukturen må vurderes både på kort 


og lengre sikt. På kort sikt må selve omstillings- og gjennomføringsfasen forventes å utløse et 


økt ressursbehov, dels for å etablere felles ordninger på det administrative området dels for å 


bygge en felles organisasjonskultur i de nye embetene, og dekke eventuelle 


omstillingskostnader for medarbeidere som blir berørt av omstillingen. På lengre sikt kan en 


sammenslutning av embeter legge til rette for effektivisering og muligheter for å høste 


stordriftsfordeler.  


På det administrative området kan det være potensielle innsparinger i hhv ledelse, 


administrasjon og husleie. Muligheten for å redusere antall lederfunksjoner er knyttet til 
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stillinger som vil ivaretas av én stillingsinnehaver i et nytt embete. Det kan gjelde stillingen 


som fylkesmann, assisterende fylkesmann, fagdirektører, administrasjonsleder, arkivleder m.fl. 


En sammenslutning av dagens embeter til større enheter vil innebære større og mer komplekse 


organisasjoner. Det kan tenkes å påvirke mellomlederstrukturen i embetene.  


En reduksjon i antall embeter kan legge til rette for innsparinger i administrative 


støttefunksjoner (arkiv, teknisk drift, økonomi og IKT) når dublerte oppgaver faller bort og det 


etableres felles løsninger. En reduksjon av antall embeter kan også få konskvenser for 


lokaliteter og husleieutgifter. På sikt vil færre embeter  innebære færre lokalieteter, men 


samtidig behov for større lokaler. Husleieutgiftene vil også være betinget av eiendomsmarkedet 


på stedet hvor samlokalisering finner sted. I en periode etter sammenslutninger av embeter må 


det påregnes en periode med tomgangsleie flere steder pga. langvarige husleiekontrakter. 


Når den nye strukturen for fylkesmannen er endelig fastsatt og hvilke embeter som skal slås 


sammen er bestemt, anbefaler prosjektgruppen at det foretas en nøye gjennomgang av hver 


enkelt sammenslåing. Alle embetene som utgjør et nytt embete beskrives sammen med en 


beskrivelse av det nye embete. Videre beregnes hvilke effektivitetsgevinster og 


stordriftsfordeler som kan hentes ut over tid, med en tidsramme som fastsettes samtidig. 


Prosjektgruppen anbefaler også at den nye embetsledelsen får et tydelig krav om å sikre 


gevinstrealisering ved å ta ut både økonomiske og faglige synergier innen den på forhånd 


fastsatt tidsrammen. 


Når to eventuelt. tre embeter blir slått sammen til ett vil en hel rekke administrative funksjoner 


internt i embetene berøres. Av viktige tilpasninger kan nevnes: 


 Opprettelse av felles lønns- og regnskapssystemer 


 Tilpasninger på IKT området  


 Avviking av gammelt arkiv og etablering av nytt. 


 Det må etableres nytt organisasjonsnummer  


Sammenslåing av fylkesmannsembeter vil ha personalmessige konsekvenser bl.a. ved at 


medarbeidere kan få nytt arbeidssted og eventuelt også nye arbeidsoppgaver. 


Endringsprosessen må organiseres slik at den legger til rette for bred involvering og 


medvirkning for å sikre felles målforståelse, engasjement og nødvendig eierskap til resultatet. 


Det må foretas en gjennomgang av alle saker knyttet til personalforvaltning og rutiner for å 


avklare forskjeller/likheter i praktisering av slike saker i de tidligere embetene, og på den 


bakgrunn utarbeide nye rutiner som må tilpasses det nye embetet. De personalmessige 


konsekvenser som følge av omorganiseringen, skal skje innenfor gjeldende lov- og avtaleverk, 


herunder Kommunal- og moderniseringsdepartementets veiledning og retningslinjer for 


Personalpolitikk ved omstillingsprosesser. 
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2. Bakgrunn for utredningen  


2.1 Bakgrunn og formål 


Regjeringen besluttet våren 2015 at Kommunal og moderniseringsdepartementet (KMD) skal 


gjennomføre en utredning av fremtidig struktur og størrelse for fylkesmannen. Målsettingen 


med arbeidet var at utredningen skal gi departementet et godt grunnlag for å vurdere hva som 


er hensiktsmessig inndeling av embetene gitt de oppgaver og roller fylkesmannen skal ivareta 


i forvaltningen nå og i tiden fremover. Bakgrunnen for å igangsette utredningen var at en endret 


kommunestruktur med færre og mer robuste kommuner åpner for å vurdere 


fylkesmannsembetets geografiske inndeling.  Kommunene er fylkesmannens viktigste brukere 


og samarbeidspartnere og det er et viktig mål at stat og kommune skal fungere best mulig 


sammen. Endringer i kommunenes inndeling aktualiserer derfor spørsmålet om fylkesmannens 


inndeling. Det kan også skje justeringer i fylkesmannens oppgaveportefølje som følge av 


overføring av oppgaver til større og mer robuste kommuner Det kan i neste omgang få 


betydning for inndelingen av embetene. 


 


Også andre reformprosesser og utviklingstrekk i forvaltningen har aktualisert behovet for en 


vurdering av inndelingen av fylkesmannen. Stortinget har bedt regjeringen om å gjennomgå 


oppgavene til det regionale folkevalgte nivået parallelt med arbeidet med å gi flere oppgaver til 


kommunene. Det kan innebære endringer i oppgavefordelingen mellom staten og folkevalgt 


regionalt nivå. Betydelige endringer i inndelingen av en rekke regionale statsetater i løpet av de 


siste 15-20 år har også medført endrede rammebetingelser for fylkesmannens samhandling og 


samarbeid med disse etatene. Reformprosessene kan innebære endrede oppgaver for embetene. 


Samtidig skal det understrekes at slike endringer har blitt gjennomført en rekke ganger uten at 


det medfører et skifte i de grunnleggende roller og funksjoner som fylkesmannen ivaretar i 


forvaltningen. 


 


2.2 Mandat  


KMD har i samarbeid med departementenes fylkesmannsutvalg (DFU) utarbeidet et mandat for 


utredningen. I henhold til mandatet skal det utredes ulike modeller for fylkesmannen struktur, 


avgrenset til geografisk inndeling av embetene med utgangspunkt i sannsynlige scenarier for 


kombinasjoner av ny kommunestruktur og ny fylkesstruktur. Av mandatet går det fram at 


følgende vurderinger skal gjennomføres: 


 Hvordan den enkelte modell sikrer at fylkesmannens rolle og hovedfunksjoner ivaretas, 


blant annet:  


o Hvordan fylkesmannens oppgaver som krever direkte kontakt med brukerne 


(kommunene, enkeltindividene og næringslivet, jf stat – næringslivssamarbeidet), 


kan ivaretas ved eventuell større geografisk avstand. 


o Hvordan bruk av IKT, digitalisering og nye arbeidsformer kan kompensere for 


eventuelle ulemper som følger av større geografisk avstand, jf. forrige kulepunkt.  


 Konsekvenser av kommunereformen for de foreslåtte modellene, herunder:  


o Hvordan antall kommuner og karakteristika ved kommunesammensetning (større 


byområder/små kommuner, næringsstruktur, urbaniseringsgrad, geografisk omfang, 


infrastruktur) påvirker inndelingen av embetene.  
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o Hvordan endrede krav til kompetanse som følge av ny kommunestruktur, endret 


oppgavefordeling og økt kompleksitet som følge av kommunesammenslåing, skal 


ivaretas i embetene. Dette gjelder spesielt behovet for videreutvikling av 


fylkesmannens kommunekompetanse. Dette må ses i sammenheng med eventuelle 


endringer i den rollen fylkesmannen skal ha innenfor de ulike sektorene.  


o Hvordan samordningsrollen overfor øvrig regional stat i møte med kommunene kan 


bli påvirket av ny kommunestruktur.  


o Hvordan veiledningsrollen overfor kommunene kan bli påvirket av ny 


kommunestruktur.  


 Konsekvenser av regionreformen, herunder hvordan fylkesmannens rolle og 


hovedfunksjoner blir påvirket av endret oppgavefordeling og endret rolle for det regionale 


folkevalgte nivået.  


 Konsekvenser av (krav til) redusert statlig styring, herunder hvordan fylkesmannens rolle 


overfor kommunene blir påvirket (eksempelvis tilsyn).  


 Eventuelle konsekvenser av pågående parallelle statlige sektorreformer for fylkesmannens 


samordningsrolle.  


 Hvilke økonomiske og administrative konsekvenser som følger av forslagene.  


 Utredningen skal se hen til erfaringene fra sammenslåingen av embetene i Aust-Agder og 


Vest- Agder til ett nytt embete fra 1. januar 2016.  


  


2.3 Organisering av arbeidet 
Det løpende arbeidet med utredningen har vært organisert som et prosjekt med en 


prosjektgruppe i Statsforvaltningsavdelingen i KMD. NIVI Analyse har vært engasjert som 


ekstern konsulent for å bistå departementet i prosessen og har inngått i prosjektgruppen. Det 


ble opprettet en referansegruppe for prosjektet bestående av representanter fra alle 


departementene i DFU og representanter for fylkesmannsembetene. Referansegruppen har vært 


en viktig ressurs i arbeidet og gitt verdifulle innspill til arbeidet. Prosjektgruppen er likevel 


alene ansvarlig for rapporten og dens vurderinger. Referansegruppen har hatt følgende 


sammensetning: 


 


- Bård Pedersen – Fylkesmannen i Troms (FMTR) 


- Christl Kvam / Sigurd Tremoen – Fylkesmannen i Oppland (FMOP) 


- Lars Sponheim – Fylkesmannen i Hordaland (FMHO) 


- Helen Bjørnøy – Fylkesmannen i Buskerud (FMBU) 


- Rigmor Brøste – Fylkesmannen i Møre og Romsdal (FMMR) 


- Peter Øgar – Helse- og omsorgsdepartementet (HOD) 


- Hans Petter Gravdal – Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) 


- Wenche Østrem – Landbruks- og matdepartementet (LMD) 


- Lene Lyngby – Klima og miljødepartementet (KLD) 


- Nina Ruth Kristoffersen – Kunnskapsdepartementet (KD) 


- Hans Robert Zuna – Barne- og likestillingsdepartementet (BLD) 


- Per Olav Torkildsen/Magne Markhus – Justisdepartementet (JD) 


- Heidi Rusten Lohrmann/ Ulf Pedersen – Arbeids- og sosialdepartementet (ASD) 


 


Det er i alt avholdt seks møter i referansegruppen. I forbindelse med arbeidet i referansegruppen 


er det gitt flere presentasjoner og vurderinger med aktualitet for arbeidet. Det omfatter 


presentasjoner av: 
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- Sammenslåingsprosessen i Agder ved organisasjonsdirektør Knut Berg, Fylkesmannen i 


Agder. 


- Arbeidet med regionreformen ved prosjektleder Jørund K Nilsen, KMD. 


- Erfaringer med avstander og kommunedialog fra embetene i Nordland, Troms og Sogn og 


Fjordane. Presentasjoner av fylkesmann Hill Marta Solberg (Nordland), fylkesmann Bård 


Pedersen (Troms) og fylkesmann Anne Karin Hamre (Sogn og Fjordane). 


I tillegg har prosjektgruppen hatt møte med Statens Vegvesen for å innhente erfaringer med 


etatens regionorganisering. Prosjektgruppen har også avholdt flere orienteringsmøter med 


sentrale tillitsvalgte fra organisasjoner med ansatte hos fylkesmennene. Prosjektgruppen har 


presentert status og hovedelementene i utredningen for departementsrådene i fylkesmannens 


oppdragsdepartementer.  


 


2.4 Avgrensing og fortolkning av mandatet 


I innledningen til mandatet er det trukket opp noen viktige rammer som utredningsarbeidet skal 


foregå innenfor. Det er forutsatt at fylkesmannens rolle slik den er hjemlet i gjeldende instruks 


for fylkesmannen fastsatt ved kongelig resolusjon i 1981 vil bli forbli noenlunde uendret. 


Samtidig legges det vekt på at utredningen må ses lys av eventuelle endringer i fylkesmannens 


oppgaver som følge av pågående reformprosesser. Slike endringer kan innebære en dreining og 


endret vektlegging av fylkesmannens ulike roller. Departementet legger imidlertid til grunn at 


oppgaver både kan trekkes ut og legges til embetet uten at det samtidig medfører et skifte i de 


grunnleggende roller og funksjoner som fylkesmannen ivaretar i forvaltningen. 


Kommunereformen og regionreformen fremstår kanskje som de viktigste «driverne» for å 


vurdere fylkesmannens inndeling, i tillegg til endringer i geografiske forutsetninger. Men også 


endringer som følge av statlige sektorreformer påvirker og får følger for fylkesmannen. På 


bakgrunn av det brede reformbildet som preger offentlig forvaltning er det etter departementets 


oppfatning behov for å vurdere om inndelingen av fylkesmannen er hensiktsmessig for de 


oppgaver fylkesmannen har i dag og skal ha i tiden fremover. Det legges til grunn at inndelingen 


skal være bærekraftig i et lengre tidsperspektiv. 


 


Det er videre forutsatt at arbeidet med fylkesmannens struktur skal avgrenses til den geografiske 


inndelingen av embetene med utgangspunkt i sannsynlige scenarier for kombinasjoner av ny 


kommunestruktur og ny fylkesstruktur. I arbeidet med utredningen er drøftingen av alternativ 


inndeling for fylkesmannen gjort i fire steg: (1) En prinsipiell vurdering av inndelingsbehov 


knyttet til fylkesmannens roller og oppgavetyper (2) En gjennomgang og analyse av dagens 


embeter mht. geografi, ressursbruk og kompetanse. (3) En drøfting av aktuelle reformprosesser 


og disses betydning for inndelingen, og 4) En konkret vurdering av egenskaper og mulige 


konsekvenser av tre hovedscenarioer: 


 Mindre endringer av dagens struktur  


 Et antall mellomstore embeter 


 Et antall store embeter 


For hvert av alternativene er det konkretisert en geografisk inndeling (innenfor noen intervaller) 


og hvert av alternativene er sett i sammenheng med ulike scenarier for endringer i 


kommunestrukturen. Alternativene er basert på en antagelse om at store endringer i 


kommunestrukturen i retning av betydelig færre og større kommuner også aktualiserer større 


endringer i antall embeter, og motsatt; beskjedne endringer i kommunestrukturen kan tale for 







21 


 


mindre endringer i antall embeter. Dette har sammenheng med fylkesmannens særskilte rolle 


overfor kommunene. 


Det er også lagt til grunn at arbeidet med utredningen ikke skal omfatte drøftinger av den interne 


organiseringen av embetenes fagoppgaver, utover å påpeke at ulike alternativer for fremtidig 


inndeling av embetene kan gi ulike muligheter mht. intern organisering. Imidlertid, kan det for 


de administrative støttefunksjonene være naturlig å drøfte om disse kan organiseres på en 


annerledes og mer effektiv måte i de ulike modellene. Modellene må også ses i lys av 


muligheten for oppgavespesialisering mellom embetene og utvidet samarbeid med andre 


regionale statsetater. 


Endret inndeling for fylkesmannen vil innebære at to eller flere embeter slås sammen, eventuelt 


også kombinert med justeringer i dagens grensedragninger. Det innebærer også at de nye 


enhetene vil omfatte to eller flere byer/steder som i dag utgjør hovedsete for fylkesmannen. 


Spørsmålet om fremtidig lokalisering av fylkesmannen vil derfor raskt komme opp som en del 


av denne diskusjonen. Konkrete forslag til lokalisering av fylkesmannen i nye fylker/regioner 


er ikke en del av mandatet for utredningen. Det er likevel naturlig at arbeidet omfatter en 


generell drøfting av vesentlige hensyn som bør avveies i spørsmålet om lokalisering.  


En inndelingsreform for fylkesmannen vil ha store konsekvenser for de ansatte ved embetene. 


Godt samspill med de ansatte og de ansattes organisasjoner vil være avgjørende for et godt 


resultat i en eventuell omstillingsprosess. Erfaring viser at et suksesskriterium for å lykkes med 


store omstillingsprosesser er involvering av de tillitsvalgte så tidlig som mulig. Det er derfor 


lagt opp til flere møtepunkter med tillitsvalgte fra de ansattes organisasjoner også i 


utredningsfasen av arbeidet. Videre sørges det for god informasjon ut til de ansatte ved at 


kapittelutkast og eventuelt andre dokumenter/presentasjoner som har blitt presentert i 


referansegruppen legges ut på FM-nett kort tid etter møtene. KMD er opptatt av at lov- og 


avtaleverket følges og at arbeidsgiveransvaret ivaretas på en god måte i eventuelle 


omstillingsprosesser. Kompetansen hos embetsledelsen og administrasjonssjefene i embetene 


vil bli styrket i en omstillingskonferanse.   


Endret inndeling for fylkesmannen kan aktualisere spørsmålet om grensesnittet og 


oppgavefordelingen mellom direktorater og embeter, dvs. mellom statens sentrale forvaltning 


og statens regionale forvaltning. Større embeter kan, i kraft av styrket kompetanse og kapasitet, 


bli aktuelle for oppgaver som i dag er plassert i direktoratene eller i regionale ledd av 


direktoratene. Slike egenskaper ved modellene vil drøftes på generelt grunnlag, jf. mandatets 


andre kulepunkt. En slik drøfting kan peke på hvor samordningspotensialene er store, hvilken 


type statlige oppgaver som kan egne seg for samordning gjennom fylkesmannen og mulige 


konsekvenser det vil ha for strukturvalg.  


I løpet av det siste tiåret har det skjedd gjennomgripende endringer i organiseringen av og 


oppgavene til regionale statsorganer i hhv. Danmark, Finland og Sverige. Dette er 


reformprosesser det kan høstes lærdom av og utredningsarbeidet vil derfor omfatte en kortfattet 


gjennomgang av disse reformprosessene selv om mandatet ikke stiller krav om at dette skal 


være en del av utredningen. 
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3. Hensyn og prinsipper for inndelingen  


I dette kapitlet drøftes på prinsipielt grunnlag spesifikke inndelingshensyn for fylkesmannen. 


Drøftingen skjer med utgangspunkt i en beskrivelse av de bærende elementer i fylkesmannens 


rolle i dag og i tiden fremover. Det legges særlig vekt på fylkesmannens rolle som tverrsektoriell 


samordner og bindeledd mellom stat og kommune. Deretter gjennomføres en gjennomgang av 


inndelingsbehov gitt de oppgavetyper embetet ivaretar. Drøftingen munner ut i overordnet mål 


og forslag til prinsipper for fylkesmannens framtidige geografiske inndeling. Det drøftes også 


viktige lokaliseringshensyn for fylkesmannens organisasjon. Innledningsvis gis en kort historisk 


fremstilling av fylkesmannsinstitusjonen og koblingen til fylkesinndelingen. 


3.1 Historisk bakgrunn 
Fylkene har sine røtter tilbake til vikingetid og var før rikssamlingen selvstendige riker med 


egne småkonger. Etter rikssamlingen ble fylkene omgjort til jarledømmer med en jarl oppnevnt 


av kongen i hvert fylke. Den historiske inndelingen av disse fylkene omfattet langt flere enheter 


enn dagens fylkesinndeling. Med innføringen av eneveldet ble landet fra 1662 inndelt i fire 


stift- eller hovedamt (Akershus, Stavanger, Bergen og Trondheim) og i tillegg åtte 


underliggende amt, som stiftamtmannen førte overtilsynet med samtidig som han bestyrte sitt 


eget stiftamt. De nye amtmenn kom til å spille en rolle som en mer tydelig – og mer bundet – 


representant for den eneveldige kongemakt enn hva som hadde vært tilfellet for de tidligere 


jarler og lensherrer. Avslutningen av unionen med Danmark i 1814 førte ikke til noen endringer 


i regional- og lokalforvaltningen i Norge, og i Grunnloven ble det ikke gitt noen bestemmelser 


hverken om regional- eller om lokalstyringen. Flere amtmenn (og også andre embetsmenn) 


ansatt av danskekongen ble sittende i sine embeter etter 1814.  


 


Det er grunn til å påpeke at de roller og oppgaver som amtmannen skulle ivareta fra innføringen 


av eneveldet har utgjort kjernen i fylkesmannens virksomhet fram til vår tid. Det tydeligste 


uttrykket for det er at amtmannsinstruksen fra 1685 var gyldig og forble i hovedtrekk uendret 


helt frem til 1981 – altså en gyldighetsperiode på nærmere 300 år. Sett i lys av de omfattende 


politiske, sosiale, økonomiske og kulturelle endringene som har funnet sted siden eneveldets 


tid, må det konstateres at fylkesmannsembetet har vært et svært stabilt element i landets 


politisk/administrative organisering. I en analyse av fylkesmannsembetets fremvekst og 


utvikling poengter Hansen m.fl.1 følgende: 


 


 «Når man ikke foretok noen endringer i amt- eller fylkesmannsordningen henger det sammen 


med flere forhold. For det første var amtene eller fylkene de eneste – og dermed også viktigste 


– formelt organiserte lokale styringsenheter i Norge, og ivaretok dermed et behov for løsning 


av en rekke fellesoppgaver i de enkelte lokalsamfunn, løsninger som ofte forutsatte kunnskaper 


og kompetanse om lokale forhold. Amtmennene fungerte, i tråd med instruksen, også som et 


viktig saksbehandlende mellomledd i kommunikasjonen mellom kongen og befolkningen. I 


denne forstand kunne de også fungere som et redskap for lokalbefolkningen i forhold til de 


sentrale statsmyndigheter. For det andre fungerte amtmannsordningen som en mekanisme for 


nasjonal integrasjon, og hvor behovet for en slik integrasjonsmekanisme nok var minst like 


sterkt i tiden etter 1814 som under dansketiden. Gjennom amtmannsordningen var det mulig å 


ivareta visse rettsstatlige styringsprinsipper, som i sin tur beredte grunnen for en 


demokratiutvikling både lokalt og nasjonalt» 


 


                                                
1 Nordisk Administrativt Tidsskrift nr. 2/2011, 88. årgang 93 Fylkesmannens rolle i det norske styringssystemet 
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Innføringen av kommunalordningen ved formannskapslovene av 1837 innebar at det ble 


opprettet nye folkevalgte organer i bygder og byer. Amtmennene fikk nå oppgaver som 


tilsynsmenn for kommunene og ble dessuten også administrative ledere av amtskommunene 


(fylkeskommunen). Amtskommunen tok seg av de regionale oppgavene som landkommunene 


var for små til å løse på egen hånd. Denne ordningen besto mer eller mindre uendret fram til 


1976 da lov om fylkeskommuner trådte i kraft. 


 


Etter innføringen av formannskapslovene og innføringen av amts/fylkeskommunen ble 


grensene for forvaltningsområdet til de regionale folkevalgte organene (amts/fylkestingene) 


sammenfallende med de statlige amts/fylkesgrensene. Selve amtsinndelingen gjennomgikk 


flere endringer fram til 1866 da landet ble inndelt i 20 amt. Siden er fylkesinndelingen bare 


endret ved at Bergen og Hordaland ble slått sammen i 1972 og vi fikk dagens antall på 19 fylker. 


 


 
 


Figur 3.1: Amtsinndelingen i 1866 
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Denne kortfattede historiske gjennomgangen illustrerer noen viktige poenger. For det første 


viser den at fylkene og inndelingen av dem opprinnelig var ment for statlige styringsformål. 


Etablering av en statlig representant på lokalt nivå ble tidlig ansett som nødvendig for å sikre 


sammenheng i politikken i hele landet. At fylkene skal utgjøre grunnenheten for inndelingen av 


regionale statlige virksomheter har Stortinget ved flere anledninger bekreftet som prinsipp også 


i nyere tid. Det har vært forutsatt at alle statsetater med behov for regional forvaltning skal følge 


fylkesinndelingen og at ingen inndelinger skulle gå på tvers av fylkene. Som vi kommer tilbake 


til i kapittel 4.8 har likevel den faktiske utviklingen de siste 20 årene vært preget av at regionale 


statsetater i stor utstrekning har forlatt fylkesinndelingen som inndelingsenhet.  


 


Det andre poenget som den historiske gjennomgangen viser er at det har vært en 


sammenkobling mellom fylkesinndelingen, fylkesmannen, kommunene og det folkevalgte 


regionale nivået. At de regionale folkevalgte organene (amts/fylkestingene) skulle følge de 


daværende statlige amts/fylkesgrensene kan ses på som en understrekning av at det lokale og 


regionale selvstyret skulle skje innenfor enhetsstatens ramme. I senere års reformarbeider er 


sammenhengen mellom inndelingen av fylkesmannen og det folkevalgte regionale nivået 


fortsatt understreket, men nå med motsatt utgangspunkt. I stortingsmeldingen om 


forvaltningsreformen fra 2006 (St. meld. nr. 12 (2007-2007)) het det eksempelvis at 


fylkesmannsembetene bør «får en fremtidig inndeling som svarer til den inndeling som det nye 


folkevalgte regionale nivået vil få». 


 


I april 2016 la regjeringen fram Meld. St. 22 (2015−2016) Nye folkevalgte regioner – rolle, 


struktur og oppgaver. I meldingen fremkommer det bl.a. at "regjeringen mener at landet bør 


deles inn i om lag ti nye folkevalgte regioner." Videre vektlegges det at "ti regioner vil styrke 


potensialet for samhandling og dialog mellom regionale statlige myndigheter og folkevalgte 


regioner". Om den videre prosess heter det at "regjeringen tar sikte på å legge frem forslag for 


Stortinget til ny struktur for det regionale folkevalgte nivået våren 2017, basert på 


fylkeskommunenes vedtak og regjeringens samlede vurderinger". Det varsles også et videre 


arbeid: "For å styrke samhandlingen mellom staten og regionalt folkevalgt nivå, vil regjeringen 


gjennomgå de statlige regiongrensene i lys av de nye grensene for folkevalgte regioner". 


Stortinget har sluttet seg til regjeringens forslag, jf. Innst. 377 S (2015−2016). 


3.2 Inndelingen skal understøtte sentrale roller for fylkesmannen  


Et viktig grunnlag for å vurdere inndelingen for fylkesmannen er de roller og oppgaver 


fylkesmannsembetet til enhver tid skal ivareta i forvaltningen og de målgrupper 


oppgaveløsningen retter seg mot.  Inndelingen må derfor ses i lys av og understøtte embetets 


egenart som desentralisert og kommunenært statlig forvaltningsorgan.  


 


Innledningsvis kan det reises spørsmål om det er behov for en statlig regional myndighet med 


den rollen som fylkesmannen har i forvaltningen. Alternativt kunne man tenke seg at statlige 


sektoretater med egne regionale ledd tok hånd om de oppgavene som er lagt til embetet. En 


annen løsning kunne være at oppgavene ble desentralisert til kommuner og/eller 


fylkeskommuner. Hovedbildet har likevel vært at oppgaver snarere har blitt tilført embetet enn 


at de har blitt løftet ut. Fra oppgavene knyttet til sivil beredskap ble overført til embetene i 1979 


har det vært en gradvis utvidelse av oppgaveporteføljen med overføring av miljø (1982), 


landbruk (1993), helse (2003), utdanning (2003), vergemål (2013) og senest 


reindriftsforvaltningen i 2014. 
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Årsaken til at oppgaver legges til embetene må ses i lys av både prinsipielle egenskaper knyttet 


til embetet og kjennetegn ved de aktuelle oppgavene. Når det gjelder den prinsipielle siden er 


det særlig tre sider ved fylkesmannens rolle i forvaltningen som er sentrale: 


 Fylkesmannens rolle som bindeledd mellom stat og kommune 


 Fylkesmannens rolle som tverrsektoriell samordner 


 Fylkesmannens rolle som rettssikkerhetsinstans 


Disse funksjonene har vært grunnleggende i hele embetets historie. Dynamikken og 


kompleksiteten i samfunnsutviklingen stiller voksende krav til en forvaltning som evner å se 


sammenhenger og finne gode løsninger på tvers av ulike sektorer og forvaltningsnivåer. Det 


taler for at fylkesmannsembetets rolle som bindeledd og samordner ikke vil bli svekket i årene 


som kommer, snarere tvert om. 


 


3.2.1 Bindeledd mellom stat og kommune 


Betydningen av å ha et statlig desentralisert organ som bindeledd mellom sentral stat og 


kommunene må ses i sammenheng med kommunenes omfattende roller i den norske 


styringsmodellen. Kommunene er både politiske organer for et lokalt fellesskap og et viktig 


instrument for gjennomføring av lovpålagte oppgaver og nasjonal politikk. Som selvstendige 


politiske institusjoner innen nasjonalstatens rammer er kommunen innbyggernes lokalpolitiske 


redskap med frihet og ansvar til å engasjere seg i de sakene som er tjenlige for lokalsamfunnet. 


Kommunene utfører også betydelige oppgaver pålagt av staten. Veksten i offentlig 


tjenesteproduksjon og oppgaveløsning har i stor utstrekning skjedd gjennom kommunene. Den 


nære sammenhengen mellom kommunal oppgaveløsning og gjennomføring av nasjonal 


politikk understreker behovet for god samhandling mellom nivåene, både for det lokale 


selvstyrets funksjonsevne, og for statens evne til å få gjennomført nasjonale mål. Dette 


integrasjonsperspektivet på forholdet stat-kommune er grunnleggende i forståelsen av den 


norske velferdsmodellen. Lokaldemokratikommisjonen (2006) understreker betydningen av å 


videreutvikle stat-kommunerelasjonen i dette perspektivet. 


 


Kommisjonen mener en tett og likeverdig integrasjon mellom staten og kommunene er en 


styrke for det norske styringssystemet, og at det må bygges videre på denne modellen.  Staten 


har innenfor rammene av en omfattende kommunesektor en viktig rolle å spille både som 


lovgiver, bevilgende myndighet, kompetanseorgan, tilsynsorgan, klageorgan og 


dialogpartner. I denne prosessen er det viktig at det i større grad enn i dag fokuseres på å 


utvikle et samspill mellom forvaltningsnivåene som bygger på tillit og partnerskap. 


 


Fylkesmannsinstitusjonen er på mange måter et organisatorisk uttrykk for dette samspillet 


mellom stat og kommune. Med landets geografi, kommunestruktur og spredte 


bosettingsmønster har det en stor verdi at staten er representert i den enkelte region, både for å 


formidle, forankre og følge opp nasjonal politikk, men også for å være en lyttepost for lokale 


synspunkter og behov, og ta de initiativ som naturlig tilligger fylkesmannen som nasjonal 


myndighet.  


 


Arbeidsdelingen mellom fylkesmannen og kommunene kan variere fra politikkområde til 


politikkområde. Innenfor velferdstjenestene som helse, skole og sosial har kommunen et 


lovpålagt ansvar for yte tjenester til innbyggerne, mens staten ved fylkesmannen fører tilsyn og 


behandler klager. Staten følger også ofte opp med særskilte formidlings- og stimuleringstiltak 


og rapporteringskrav overfor kommunene; med fylkesmannen som pådriver og faglig rådgiver. 


Også innenfor areal, miljø- og landbruk er stat og kommune tett integrert, med kommunene 
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som førsteinstans og med fylkesmannen som formidler av nasjonal politikk og som kontroll-


/klageinstans, for å sikre oppfølging og etterlevelse av nasjonalt vedtatte mål.  


 


Et viktig prinsipp for utviklingen av embetene har vært at statlige oppfølgingsoppgaver 


(formidling, veiledning, tilsyn og kontroll) overfor kommunene på ulike områder skal legges 


til embetene. Tanken har vært at embetet oppgavemessig i størst mulig grad skal speile 


kommunenes oppgaveområder. Det bidrar til å sikre god sammenheng i gjennomføringen av 


nasjonal politikk på ulike sektorområder og sett fra kommunenes synsvinkel innebærer det at 


så vel dialogen med og oppfølgingen fra staten skjer gjennom én aktør som kjenner de ulike 


sidene ved den kommunale virksomhet og kommunen som organisasjon. Som generalistorgan 


må fylkesmannsembetet gjennom sine ulike funksjoner forholde seg til mange ulike 


sektorpolitikker samtidig som embetet må ha god forståelse for de forutsetninger kommunen 


har for sin virksomhet. En konsekvens av dette er at fylkesmannen må ha relevant kompetanse 


og kapasitet på så vel kommunal organisering som på de ulike kommunale sektorområder. Dels 


for å ivareta statlig styring og samordning i tråd med statlige rammebetingelser og løpende 


reformarbeid og dels for å kunne være en kompetanseressurs i den løpende rådgiving og 


veiledning.  Samlet gir det fylkesmannen en unik kompetanse i forvaltningen som verken finnes 


på sentralt eller lokalt politisk/administrativt nivå. 


 


Prinsippet om at fylkesmannen skal speile kommunenes oppgaver innebærer at jo mer 


omfattende ansvar som overføres til kommunene som tjenesteprodusenter og 


samfunnsutviklere desto mer betydningsfullt blir ansvaret for den aktør som ut fra ett bredt 


perspektiv skal representere staten overfor kommunene. Det igjen understreker behovet for at 


fylkesmannen har et tydelig oppdrag for å ivareta dette ansvaret og at virksomheten gis 


forutsetninger for å drives på en bærekraftig og effektiv måte. I den sammenheng er også 


inndelingen av fylkesmannens territorielle ansvarsområde av stor betydning. 


 


3.2.2 Fylkesmannen som tverrsektoriell samordner  


Fylkesmennenes samordningsansvar er hjemlet i fylkesmannsinstruksen. I instruksen står det 


at fylkesmannen skal «bidra til å samordne, forenkle og effektivisere den statlige virksomheten 


i fylket». Samordningsoppgavene handler om mange hensyn, men statens evne til å realisere 


nasjonale mål på tvers av nivå og sektorer og samordning av statens forhold til kommunene, 


fremstår som de viktigste. Samordning er derfor et viktig element i embetets funksjon, og er 


nært knyttet opp til rollen som bindeledd mellom sentralmakt og lokalstyre. Det tverrsektorielle 


samordningsansvaret har både en vertikal dimensjon som innebærer samordning av statlig 


politikk og styringssignaler overfor kommunene, og en horisontal dimensjon som innebærer 


samordningsinitiativ rettet mot andre regionale statsetater i ulike sammenhenger. 


Fylkesmannens samordning skjer midlertid innenfor bestemte rammer: 


 Samordningsfunksjonen skal utøves innen rammen av de styringssignaler og 


reguleringskrav som formidles fra de ulike statlige sektormyndigheter 


 Fylkesmannen skal ta hensyn til det kommunale selvstyret i formidlingen og 


gjennomføringen av disse forventninger og krav. 


Samordningsansvaret er utdypet i flere instrukser. KMD har gitt særlige retningslinjer for 


fylkesmannens samordningsfunksjon i forhold til kommunene.2 Fylkesmannens 


samfunnssikkerhetsinstruks (revidert 2015) definerer på sin side fylkesmannens ansvar for å 


                                                
2 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/Retningslinjer-for-fylkesmannens-samordning-av-statlig-styring-av-


kommunesektoren/id2008839/ 
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samordne, holde oversikt over og informere om arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap 


i fylket. Samordningsrollen på samfunnssikkerhetsområdet gjelder både innenfor forebygging 


og krisehåndtering.   


Fylkesmannen er statens viktigste samordningsorgan på mellomnivået og det eneste regionale 


statsorganet med en egen fullmakt til og forventning om å ta samordningsinitiativ overfor andre 


statlige etater på samme nivå. Det er i den forbindelse grunn til å understreke forskjellen på 


hhv. fylkeskommunens og fylkesmannens samordningsrolle. Fylkeskommunens 


samordningsrolle er knyttet til de oppgaver som er lagt i lovs form til fylkeskommunen som 


regionalpolitisk organ med et tilsiktet rom for politiske prioriteringer på tvers av sektorer, samt 


ansvaret for regional planlegging. Gjennom regional planlegging skal ulike sektorinteresser 


belyses og avveies på et overordnet nivå som igjen danner rammer for kommunal planlegging. 


Fylkesmannens samordningsrolle dreier seg om å ivareta samordning av ulike statlige hensyn 


og interesser mellom ulike statlige etater. Dette er for å ivareta helhet og sammenheng i statens 


ulike gjøremål overfor kommuner, næringsliv og innbyggere. Det er prinsipielt grunnleggende 


at statlige samordningsbehov ivaretas av en statlig aktør som politisk og konstitusjonelt står i 


et direkte instruksjonsforhold til landets sentrale politiske organer. 


 


Selv om oppgaveporteføljen i all hovedsak er lik (generalistprinsippet) i alle embeter er det 


grunn til å anta at samordningsoppgavene i praksis løses på ulikt vis på bakgrunn av strukturelle 


variasjoner mellom fylkene som ulikheter i størrelse, næringsstruktur, kommunestruktur, 


kommunestørrelse mv. Spørsmålet om inndeling har derfor betydning for utøvelsen av 


samordningsrollen, men denne rollen kan peke i ulike retninger med hensyn til embetenes 


geografiske størrelse.  


 


3.2.3 Fylkesmannen som rettssikkerhetsinstans 


Fylkesmannen har viktige oppgaver når det gjelder rettssikkerhet. Rettssikkerhetsaspektet har 


stor betydning for måten det arbeides på internt i organisasjonen og for måten det kommuniseres 


med omverdenen på. Det er et viktig siktemål at tilstrekkelige rettssikkerhetshensyn bygges inn 


i alle forvaltningsoppgaver fylkesmannen utfører, om det er som mellomledd mellom den 


sentrale statsforvaltningen og kommunene, eller ved at fylkesmannen opptrer som direkte 


tjenesteyter overfor innbyggerne og næringslivet i fylket.   


Selv om rettssikkerhetshensyn skal prege fylkesmannens egen oppgaveløsning, er det likevel 


den oppfølgingen fylkesmannen utfører på statens vegne overfor kommuneforvaltningen som 


utgjør hovedelementene i fylkesmannens rettssikkerhetsrolle. Kommunenes omfattende 


oppgaver som yter av velferdstjenester utløser et behov for ivaretakelse av rettssikkerhet og 


likhet for enkeltindividet, samt kontroll med at tjenester oppfyller de minstemål som følger av 


et krav om faglig forsvarlig tjenesteyting.  Fylkesmannens rolle som rettssikkerhetsinstans er 


derfor særlig knyttet til forholdet mellom kommunene som offentlig utøvende myndighetsorgan 


og tjenesteprodusent på de ene siden, og innbyggerne og næringslivet som mottakere av 


kommunale tjenester og vedtak på den andre siden. Fylkesmannen fører tilsyn med deler av 


kommunenes tjenesteproduksjon, foretar lovlighetskontroll med kommunale vedtak og 


behandler klager på kommunale enkeltvedtak.  


 


3.3 Oppgavetyper og inndelingsbehov 


I tillegg til at inndelingen av fylkesmannsembetene skal understøtte fylkesmannens roller i 


forvaltningen må inndelingen også vurderes med utgangspunkt i de konkrete oppgaver som er 


tillagt embetet. I det følgende er det foretatt en inndeling av oppgavene basert på målgruppene 
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for fylkesmannens aktiviteter. Det understrekes at inndelingen i oppgavetyper innebærer en 


grovmasket kategorisering som ikke fanger opp alle aspekter ved fylkesmennenes arbeidsfelt. 


I mange tilfeller vil det også være nær sammenheng mellom oppgavetypene. Eksempelvis vil 


fylkesmannens behandling av klagesaker fra innbyggerne på kommunale enkeltvedtak kunne 


fremstilles som en innbyggerrettet oppgave. Klagebehandlingen vil imidlertid i neste omgang 


være en viktig kilde til faglig veiledning overfor kommunene om forsvarligheten og lovligheten 


av kommunale vedtak. 


3.3.1 Kommuneorienterte oppgaver 


Oppfølgingen av og dialogen med kommunene er bærebjelken i embetenes virksomhet. 


Fylkesmannen skal behandle enkeltsaker og avgjør søknader, forvalter tilskuddsordninger og 


driver aktiv veiledning og informasjon overfor kommunene på en rekke områder. 


Fylkesmannen er videre gjennom lov pålagt en rekke oppgaver som regional tilsynsmyndighet, 


mekler og klageinstans for vedtak i kommunene.  Oppgavene fylkesmannen utfører overfor 


kommunene tilsier et behov for tett kontakt og samhandling med kommunene. Inndelingen av 


fylkesmannen bør derfor i størst mulig grad legge til rette for at kontakten og samhandlingen 


med kommunene kan ivaretas på en god og effektiv måte. Lange reiseavstander kan begrense 


kontakthyppighet og innebære andre kontaktformer enn fysiske møter. Det tilsier at den fysiske 


avstanden mellom embetets lokalisering og den enkelte kommune ikke bør bli for stor. Her vil 


kommunikasjoner, reisetid og antall kommuner spille en stor rolle. De kommuneorienterte 


oppgavene krever en nærmere vurdering av hvorvidt stor geografisk avstand skal være 


avgjørende for fylkesmannens inndeling, herunder om hensynet til nødvendig nærhet til 


kommunene kan ivaretas på annen måte gjennom bruk av teknologi og interne 


organisasjonstiltak. 


Det finnes ikke noe ideelt måltall eller fasit på hva som er det optimale antall kommuner som 


hvert enkelt embete skal betjene og følge opp. Antallet kommuner i hvert fylke er prisgitt 


utviklingen i kommunestrukturen i det enkelte fylke. I dag varierer dette en god del. 


Fylkesmannen i Nordland skal følge opp 44 kommuner, mens Fylkesmannen i Vestfold «bare» 


har 14 kommuner innenfor sine grenser. Gjennomsnittstallet for landet som helhet er drøyt 23 


kommuner per embete. Dersom det legges til grunn at drøyt 23 kommuner er et ideelt antall for 


fylkesmannens virksomhet rettet mot kommunene vil en halvering av antall kommuner 


innebære om lag 8-9 embeter. En slik matematisk tilnærming har imidlertid klare begrensinger 


da den ikke fanger opp alle de variasjoner som gjør seg gjeldende mht. fylkenes geografi, 


reiseavstander og kommunikasjonsforhold, kommunenes størrelser, kommunenes 


utfordringsbilder etc. Slike faktorer vil i stor grad kunne påvirke det enkelte embetes 


ressursinnsats for å følge opp kommunene. 
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Spørsmålet om antall kommuner og fylkesmannens virksomhet kan belyses ut fra en 


kapasitetsside og en kvalitetsside. Når det gjelder kapasitet, vil mye avhenge av størrelsen på 


og kompetansen i kommunene. Er kommunene små, kan fylkesmannen normalt «tåle» 


tilsynsoppgaver og dialog med et større antall fordi virksomhetsområdet er smalere og 


tilsynsenhetene færre enn i de store kommunene. Samtidig kan veilednings- og 


kunnskapsbehovet i de minste kommunene være betydelig mer sammensatt og omfattende enn 


i store kommuner. På flere fagområder ivaretar fylkesmannen en funksjon som 


kompetansesenter/kompetansestøtte for de mindre kommunene for å løse oppgaver kommune 


er tillagt som førstelinjemyndighet. Det kan igjen peke i retning av at fylkesmannen må avsette 


større kapasitet til å følge opp små kommuner. Kompetansen i de store kommunene er oftest 


bedre og kommunene mindre avhengig av rådgivning og veiledning fra fylkesmannens ulike 


fagavdelinger. Flere saker og større kompleksitet i sakenes innhold kan imidlertid innebære at 


fylkesmannens oppfølging av større kommuner kan være krevende, f.eks. i plan- og 


utbyggingssaker.  


Oppfølgingen av kommunene har uansett noen faste «enhetskostnader» i form av 


reisekostnader og tidsbruk for de tilsatte i embetene ved besøk i den enkelte kommune. Jo flere 


kommuner å følge opp jo større vil denne ressursbruken bli. Tilsvarende kan utfordringer med 


å samle kommunene bli større med økende antall kommuner. En viktig del av fylkesmannens 


relasjoner til kommunene er knyttet til ulike samordningsaktiviteter. En reduksjon i antall 


kommuner vil innebære at det skal samordnes mot færre enheter, men samtidig vil 


kompleksiteten i samordningsarbeidet kunne øke.   


 


Kvaliteten i relasjonene mellom fylkesmann og enkeltkommuner avhenger i stor grad av hvor 


hyppig og tett kontaktmønsteret er. Antallet kommuner som skal betjenes av fylkesmannen er 


viktig for kvaliteten i relasjonene. Jo flere kommuner som skal følges opp jo færre kan 


treffpunktene bli. For deler av fylkesmannens embetsutøvelse kan det være et argument at 


kontakten ikke blir for nær eller «familiær». Som tilsynsmyndighet kan det være en fordel med 


noe avstand mellom tilsynsorganet og kommunene som myndigheten utøves mot. Som 


kontrollør er det viktig at fylkesmannen opprettholder en viss distanse til kommunene som skal 


kontrolleres. Dette er likevel en sannhet med modifikasjoner. For utøvelsen av 


tilsynsmyndigheten er det samtidig viktig med kjennskap og innsikt i lokale forhold, og rollen 


som veileder fordrer forholdsvis tette relasjoner. Erfaringer kan peke i retning av at en nær og 


tett dialog med kommunene i neste omgang øker aksepten for kontroll i de tilfeller det er 


nødvendig. 


Kommunegrenser er i en rekke tilfeller også fylkesgrenser og mange steder har kommunene 


vokst sammen mht. bosettingsmønster og kommunikasjoner og de fleste kommuner påvirkes 


av regional integrasjon på bolig-, service- og arbeidsmarkedet. Vi finner flere eksempler på at 


slike sammenhørende områder krysser fylkesinndelingen og endring av kommunestrukturen i 


disse områdene vil også kunne få betydning for inndelingen av fylkesmannen. Dersom det blir 


endringer i kommunestrukturen i slike områder vil det umiddelbart reise spørsmål om i hvilket 


fylke den nye sammensluttede kommunen skal tilhøre – og dermed justere grensene for begge 


de involverte embetene. 


 


3.3.2 Oppgaver overfor innbyggere og næringsliv  


Fylkesmannen utfører også oppgaver direkte rette mot innbyggere og næringsliv. 


Fylkesmannen er eksempelvis tjenesteyter og myndighetsutøver overfor enkeltpersoner, 


bedrifter, grunneiere og rettighetshavere.  
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På forurensningsområdet er fylkesmannen konsesjonsmyndighet for en lang rekke 


virksomheter. Enkelte av disse er kommunale, men langt de fleste er private. Fylkesmannen 


driver også tilsyn innen forurensningsområdet. De fleste av tilsynsobjektene er private, men det 


er også et innslag av kommunale tilsynsobjekter (renseanlegg, avfallsanlegg). Antall 


konsesjonssøknader eller tilsynsobjekter påvirkes lite av antall kommuner i fylket.  


 


Forvaltningen av arter og naturvernområder er uavhengig av kommunestrukturen. Nytt vern er 


i dag først og fremst knyttet til skog hvor vernet i stor grad er basert på frivillig vern, dvs. der 


grunneiere stiller områder til disposisjon for vern. Kontakten med grunneiere er stor i 


vernesaker. I behandlingen av arealplan- og dispensasjonssaker kan fylkesmannen fremme 


innsigelser til eller påklage kommunale vedtak. Sakene er som oftest initiert av ønsker fra 


innbyggere eller næringsdrivende, og kontakten med disse er naturlig nok stor. Omfanget av 


areal- og dispensasjonssaker vil neppe bli påvirket av kommunestrukturen, men kvaliteten i den 


kommunale saksbehandlingen vil antagelig bli bedre når kommunestørrelsen øker. 


 


Kommunene er førstelinje innen landbruk, men fylkesmannen får også henvendelser fra 


enkeltpersoner og næringsaktører, i tillegg til at fylkesmannen jevnlig har kontakt med 


næringsorganisasjonene i landbruket. Fylkesmannen fatter vedtak i første instans på basis av 


innstilling fra kommunene for erstatningsordningene i landbruket, tilskudd til veterinære reiser 


og enkelte velferdsordninger. Ut over dette har fylkesmannen dialog med innbyggere og 


næringsliv i samband med at fylkesmannen er klageinstans for ordninger der kommunene fatter 


vedtak i første instans.  For å nå målet om økt matproduksjon har fylkesmannen i tillegg ansvar 


for å mobilisere næringsaktørene med sikte på utvikling og optimalisering av ulike 


produksjoner i og i tilknytning til landbruket. 


 


Også på barnevernsområdet utfører fylkesmannen oppgaver rettet mot private aktører. 


Fylkesmannen er tilsynsmyndighet for barnevernsinstitusjoner for omsorg og behandling etter 


Lov om barneverntjenester. Det omfatter også tilsyn med private barvernsinstitusjoner. 


Fylkesmannen i det fylket institusjonen ligger har ansvaret for at det blir ført tilsyn i 


overensstemmelse med denne forskriften. 


 


Videre er fylkesmannen førsteinstans på noen avgrensede områder som ikke er lagt til 


kommunene, som for eksempel gjennom ordningen med fri rettshjelp, vergemålsoppgavene og 


andre sivilrettslige oppgaver. Fylkesmannen er også klagebehandler for kommunale 


enkeltvedtak som kan berøre enkeltindivider eller grupper av individer bl.a. i behandlingen av 


klagesaker på kommunale vedtak i byggesaker. Hensynet til nærhet overfor målgruppene kan 


også for disse oppgavene tale for at enhetene ikke bør bli for store. Dette argumentet må 


imidlertid ses i lys av om kontaktbehovet mellom embete og innbygger er av en slik karakter at 


det er nødvendig eller hensiktsmessig med personlig oppmøte. Hvis det er lite behov for 


personlig oppmøte, kan snarere behovet for en effektiv forvaltning av slike oppgaver tale for 


større enheter, bl.a. ut fra hensynet til effektiv forvaltning og rettssikkerhet, selv om dette ikke 


er entydig. For innbyggere og næringsliv kan det videre være viktig at fylkesmannens inndeling 


er basert på geografiske funksjonalitetsprinsipper, der nært sammenhørende områder betjenes 


av én og samme fylkesmann. 


Utøvelsen av rettssikkerhetsrollen overfor enkeltindivider kan også ses i sammenheng med 


embetenes størrelse og geografiske inndeling. Når det gjelder klagesaksbehandling vil større 


embeter kunne innebære et større volum av saker som igjen vil bidra til faglig profesjonalisering 


og økt likebehandling. I dag samarbeider flere embeter på ulike fagområder for å sikre en mer 


lik praksis og forhindre uønsket forskjell i klagesaksbehandlingen og gjennomføring av blant 







31 


 


annet tilsyn. På den andre siden kan mindre embeter med større nærhet til så vel innbyggere 


som kommuner også være gunstig i et rettssikkerhetsperspektiv. For klagesaker kan terskelen 


for å henvende seg til fylkesmannen for å få et kommunalt enkeltvedtak vurdert og behandlet 


være lavere. 


3.3.2 Samordningsoppgaver overfor andre regionale statsetater 


Som nevnt tidligere har fylkesmannen samordningsoppgaver rettet mot kommunene, men også 


i andre sammenhenger og overfor andre offentlige aktører. Fylkesmannen skal bl.a. samordne 


statens deltagelse i regional planlegging og samordne arbeidet med samfunnssikkerhet og 


beredskap i fylket.  


Fylkesmannens rolle som beredskapsmyndighet skal særlig understrekes i den sammenheng. 


Fylkesmannen skal samordne samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet i fylket. Det 


innebærer både å ivareta en rolle som pådriver og veileder i arbeidet, men også å koordinere 


håndtering av større kriser og uønskede hendelser. Fylkesmannen skal videre oppnevne og lede 


et fylkesberedskapsråd som består av Politiet, Forsvaret, Sivilforsvaret, andre statsetater, 


frivillige organisasjoner, fylkeskommunen statlige og private aktører som har vesentlige 


beredskapsoppgaver. Fylkesberedskapsrådet er et møteforum regulert gjennom kgl.res, og det 


skiller dette samhandlingsorganet fra andre møtearenaer definert ut fra samarbeidsavtaler osv. 


Både frekvens, deltakelse, mål osv. er her beskrevet i instruks. Dette peker på et særlig behov 


for tett og hurtig dialog, og ikke minst harmonisering av grenser innenfor beredskap.  


Rollen som tverrsektoriell samordner overfor andre statsetater, understreker behovet for en 


struktur som letter samhandlingen og kontakten med disse etatene. Som kjent har disse 


statsetatene i de aller fleste tilfeller valgt en regional struktur med regionale enheter større enn 


fylkene. Samordning mellom fylkesmannen og andre regionale statsetater vil underlettes med 


en mer felles geografisk struktur. En tilpasning av fylkesmannens geografiske ansvarsområde 


til de nye strukturene for regional statsforvaltning taler for større enheter. På den annen side 


kan samordning og godt samvirke med kommuneorienterte etater og beredskapsetater kreve at 


enkelte andre etaters inndeling og kontorstruktur tilpasses fylkesmannens geografiske struktur. 


  


3.4 Effektiv forvaltningsstruktur 


En effektiv utnyttelse av ressursene er en viktig forutsetning for all offentlig virksomhet. 


Effektivitet i fylkesmannens oppgaveløsning er nært koblet til valg av arbeidsformer, systemer 


og rutiner, men kan også knyttes til fylkesinndelingen, herunder antall embeter og 


befolkningsgrunnlag for disse.   Inndelingen av embetene bør i størst mulig grad legge til rette 


for effektiv ressursbruk i embetene og den øvrige regionale statsforvaltning. Å tallfeste i hvilken 


grad variasjoner i utgifter mellom embetene påvirkes av fylkesinndelingen er vanskelig, men 


det er grunn til å anta at færre og større embeter gir et potensiale for bedre ressursbruk.  Mulige 


effektiviseringsgevinster ved en endret administrativ inndeling kan knyttes til tre hovedkilder: 


 Potensielle innsparinger i ledelse og administrasjon: I forbindelse med en rekke statlige 


omorganiseringer er det gjort vurderinger av potensielle effektiviseringsgevinster ved å slå 


sammen enheter og samle administrative funksjoner. Hver sektor har sine kjennetegn, 


utfordringer og kostnadsbilder. Sammenligninger kan derfor ha begrenset relevans. Likevel 


peker slike analyser i retning av at strukturelle endringer i kombinasjon med klare krav til 


effektivisering gir muligheter for økonomiske innsparinger innenfor statlig administrasjon 


og forvaltning. En nærmere omtale av innsparingsmuligheter på det administrative området 


er gitt i kap.7 om økonomiske og administrative konsekvenser.  På bakgrunn av at 


fylkesmannsembetene økonomisk sett utgjør relativt begrensede virksomheter vil de 
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samlede innsparinger for offentlig sektor av reduserte administrasjonsutgifter i embetene 


likevel være begrenset. 


 


 Potensielle stordriftsfordeler og synergier på det faglige området. Sammenslutning av 


embeter kan også forventes å innebære stordriftsfordeler i oppgaveløsningen på 


fagområdene. Det skyldes at større fagmiljøer kan gi grunnlag for spesialisering og en mer 


effektiv arbeidsdeling.  Særlig er det grunn til å anta at «smale» fagfelt vil kunne bli mer 


effektivt løst innenfor rammen av større embeter med større sakstilfang. Særlig gjelder det 


sjeldne forekommende saker som krever Det samme kan gjøre seg gjeldende for 


standardiserte og regelorienterte oppgaver hvor større enheter og større volum i saker 


legger til rette for effektiv oppgaveløsning. Tidligere undersøkelser av 


saksbehandlingstider i fylkesmannsembetene på ulike sektorområder (plansaker, 


tilsynssaker m.fl.) viser en god del variasjon mellom embetene. Det kan isolert sett tyde på 


effektiviseringsmuligheter ved endret inndeling og organisering. Innsparingspotensialet 


ved å utløse faglige synergier kan derfor være betydelig. Samtidig skal det understrekes at 


en del av fylkesmannens oppgaver ikke er av en slik karakter at de legger til rette for å 


høste økonomiske stordriftsfordeler ved at gjennomsnittkostnadene faller med økt 


saksmengde. 


 


 Potensielle innsparingsgevinster med en mer samordnet og enhetlig regional 


statsforvaltning. De største potensielle effektiviseringsgevinstene ved færre embeter 


ligger trolig i de muligheter det gir for styrket samvirke og samordning i regional stat. 


Allerede Christiansenutvalget (1992) anslo et effektiviseringspotensiale i den regionale 


statsforvaltningen til om lag en kvart milliard kroner årlig ved en reduksjon i antall fylker. 


Dette ble dels begrunnet med dokumentasjon som viste at statsetatenes driftsutgifter per 


innbygger falt betydelig ved økende innbyggertall, men også ved de samordningsgevinster 


som kunne oppnås gjennom en mer sammenfallende inndeling av statsetatene.  En mer 


ensartet modell (samvirkemodell) for inndeling av regional stat kan medføre betydelig 


reduserte transaksjonskostnader knytte til samhandling og samordning statsetatene 


imellom. En slik modell gir også muligheter for å utvikle felles administrative løsninger på 


tvers av statlige etatsgrenser. 


Selv om effektiviseringspotensialet knyttet til disse tre områdene kan være betydelige er det 


samtidig viktig å understreke at større embeter også kan medføre potensielle stordriftsulemper. 


Jo større og mer komplekse organisasjoner blir jo større blir behovene for samordning og 


koordinering internt. Store embeter kan medføre lengre og tregere kommunikasjonskanaler, 


mindre fleksibilitet, redusert evne til å respondere raskt på signaler og forventninger fra 


embetenes målgrupper. Potensielle effektiviseringsgevinster må derfor avveies mot potensielt 


sett økte kostnader knyttet til slike faktorer. 


3.5 Inndeling av folkevalgt regionalt nivå  


Både fylkesmannen og fylkeskommunen har historisk sett vært knyttet til fylkesstrukturen. I 


tidligere reformarbeider har det vært en målsetting at den geografiske inndelingen av de to 


organene skal samsvare. Det er særlig tre forhold som taler for at inndelingen mellom disse 


myndighetene i størst mulig grad bør sammenfalle: 


Felles oppfølgingsansvar overfor kommunene. Både fylkeskommunen og fylkesmannen er i 


dag tillagt oppgaver som innebærer oppfølging overfor kommunene. Det kan omfatte 


sektorområder hvor fylkeskommunen har en faglig rådgivende rolle, mens fylkesmannen er 


kontroll/tilsynsinstans, eller områder der de respektive organer har ansvar for å følge opp 


henholdsvis regionale eller nasjonale hensyn og interesser overfor kommunene. Dette gjelder 







33 


 


særlig spørsmål knyttet til utdanning, miljø og plan/areal, men også innenfor områder som 


næringsutvikling, klima (utslippsreduksjon og klimatilpasning) og folkehelse har 


fylkeskommunen og fylkesmannen felles oppfølgingsansvar overfor kommunene. 


Begge organer skal ivareta tverrsektorielle hensyn:  


Både fylkeskommunen og fylkesmannen skal ivareta tverrsektorielle hensyn i ulike 


sammenhenger. Manglende sammenfall mellom inndeling til fremtidig folkevalgt regionalt 


nivå og fylkesmannens inndeling kan skape utfordringer på politikkområder som krever nær 


kontakt og god samhandling mellom de to aktørene i oppgaveløsningen. Ett eksempel på et 


oppgavefelt som krever stor grad av koordinering mellom fylkeskommunen og fylkesmannen 


og andre aktører er regional planlegging. Som regional planmyndighet leder fylkeskommunen 


arbeidet med regional planlegging. Fylkesmannen har en rolle i å mobilisere relevante statlige 


interesser, bidra til å samordne statlige interesser i det regionale planarbeidet og følge opp 


vedtatte regionale planer. Arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap er ett annet eksempel 


som krever et nært samarbeid mellom fylkesmannen, fylkeskommunen og andre regionale 


statsetater. 


For at slike tverrsektorielle ansvarsområder skal bli ivaretatt har både fylkesmannen og 


fylkeskommunen behov for godt samspill med øvrig regional stat, og dermed for en regional 


inndeling som legger til rette for at denne samhandlingen kan ivaretas på en god og effektiv 


måte. Det er dokumentert at dagens mangfold av regionale strukturer skaper utfordringer 


nettopp for denne samhandlingen jf Meld St 22 (205-2016) og Produktivitetskommisjonen 


(NOU 2016: 3). Som del av regionreformen vil regjeringen gjennomgå statens regionale grenser 


i lys av den kommende strukturen for regionalt folkevalgt nivå, jf. kap. 6.4 i Meld. St. 22 (2015-


2016). Ambisjonen er bedre sammenfall og tilrettelegging for styrket samhandling og 


samarbeid mellom regionalt folkevalgt nivå og regional stat. Pågående strukturprosesser bør 


derfor ses i nær sammenheng for å legge til rette for godt samspill med øvrig regional stat både 


for fylkesmannen og nye folkevalgte regioner. 


Hensynet til en brukerrettet og oversiktlig forvaltningsstruktur: En avvikende inndeling mellom 


fylkeskommunen/folkevalgt regionalt nivå og fylkesmannen kan med rette oppfattes som et 


ytterligere tilskudd til den fragmentering og oppdeling av offentlig virksomhet som har preget 


forvaltningsutviklingen de senere tiår. Hensynet til at offentlig sektor skal fremstå enhetlig, 


ryddig og oversiktlig for innbyggere, organisasjons- og næringsliv er derfor også et argument 


for en mest mulig likartet struktur. 


Selv om disse tre hensynene gir tunge argumenter for felles geografiske grenser for 


fylkesmannen og det folkevalgte regionale nivået, skal det likevel understrekes at 


harmonisering av den geografiske inndelingen ikke er overordnet alle andre vesentlige 


inndelingshensyn, verken for fylkesmannen eller for det folkevalgte regionale nivået. Ulikheter 


i institusjonenes samfunnsoppdrag, oppgaver og roller kan tilsi at inndelingsbehovene også kan 


trekke i ulike retninger. Mens grunnlaget for det folkevalgte regionale nivået i stor grad er 


knyttet til å stimulere og legge rette til for samfunnsutvikling i et større regionalt perspektiv, er 


fylkesmannens fundament de kommunerettede oppgavene og oppfølging av kommunenes 


myndighetsutøvelse og tjenesteproduksjon. Videre vil hensynet til politisk representasjon og 


demokratisk deltakelse fra innbyggerne være et viktig hensyn for fylkeskommunen, mens 


tilsvarende demokratihensyn ikke vil være viktig for fylkesmannen. Disse ulikhetene i 


oppgaver og roller kan tilsi at inndelingsbehovene for de to organene ikke nødvendigvis er 


sammenfallende i alle sammenhenger og må også vurderes på selvstendig grunnlag. 
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3.6 Mål og prinsipper for inndelingen 


En ny inndeling for fylkesmannen skal være bærekraftig i et langt tidsperspektiv. Strukturen 


skal ikke bare svare på de utfordringer og endringsbehov som knytter seg til de oppgaver og 


roller fylkesmannen har i dag, men også være bærekraftig i møte med kommende oppgaver, 


viktige utfordringer i offentlig sektor og samfunnsendringer som skaper behov for endret 


organisering. På bakgrunn av gjennomgangen i dette kapitlet kan det knyttes følgende 


hovedmål til en framtidig struktur for embetene: 


 Strukturen skal legge til rette for at embetets grunnleggende roller som bindeledd, 


samordningsorgan mellom stat og kommune og rettssikkerhetsinstans overfor innbyggerne 


kan videreføres og styrkes 


 Strukturen skal legge til rette for at nærhetsbehov ut mot innbyggere og næringsliv kan 


ivaretas på en god og hensiktsmessig måte 


 Strukturen skal legge til rette for en kostnadseffektiv og kompetent organisasjon 


 Strukturen skal legge til rette for at samordningsbehov mot andre regionale statsetater og 


mot folkevalgt regionalt nivå kan ivaretas på en effektiv måte  


I det følgende blir det formulert fem hovedprinsipper for fremtidig struktur for fylkesmannen. 


Disse inndelingsprinsippene vil nødvendigvis være av geografisk karakter, men vil likevel være 


begrunnet i de overordnede mål som er redegjort for over.   


1. Gi tilstrekkelig innbyggergrunnlag for faglig og økonomisk bærekraftige enheter: 


Inndelingen av fylkesmannsembetene må ha et innbyggergrunnlag som legger til rette for 


effektiv ressursbruk og dimensjonering av fagmiljøer med tilstrekkelig kapasitet og 


spesialisert kompetanse som sikrer god oppgaveløsning i alle embeter.  


 


2. Ivareta geografisk funksjonalitet: Inndelingen av fylkesmannsembetene må ivareta 


hensyn til geografisk funksjonalitet. Det vil i praksis innebære at inndelingen i størst mulig 


grad bør avgrenses slik at embetene ikke deler opp tettsteder, felles bolig- og 


arbeidsmarkedsområder, viktige interkommunale samarbeidsområder eller områder som 


hører sammen ut fra lokale fellesskap eller regional identitet. 


 


3. Sikre god tilgjengelighet for kommuner og innbyggere: Inndelingen må ivareta hensyn 


til god tilgjengelighet og nærhet for embetets målgrupper. På mange områder av 


fylkesmannens virksomhet er ikke fysiske avstander en stor utfordring for 


oppgaveløsningen. På andre fagområder derimot er det klare og voksende krav til fysisk 


tilstedeværelse. Det gjelder bl.a. for gjennomføringen av tilsyn. Hensyn og krav til 


stedlighet i deler av fylkesmannens oppgaver taler for at avstanden mellom 


fylkesmannsembetet og hoveddelen av fylkets kommuner bør være innenfor rimelig og 


forsvarlig reisetid. På grunn av de store forskjellene i geografi, bosettingsmønster og 


kommunikasjonsmessige forhold i og mellom landsdelene vil avstandsutfordringer uansett 


variere mellom embetene. 


 


4. Styrke forutsetningene for samvirke og samordning i staten: Inndelingen må styrke 


forutsetningene for at samordningsbehov mot andre regionale myndigheter kan ivaretas på 


en formålseffektiv måte. En mer felles geografi for utvalgte statlige virksomheter kan legge 


til rette for at den statlige virksomheten kan fungere mer effektivt, bli mer samordnet og 


handlekraftig på regionalt nivå. Særlig gjelder dette statlige regionale etater med oppgaver 


som i stor grad er rettet mot kommunene og beredskapsetater 
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5. Størst mulig grad av felles inndeling med folkevalgt regionalt nivå. Av hensyn til 


samordnings- og samarbeidsbehov med folkevalgt regionalt nivå, tverrsektoriell 


samordning og brukerretting bør fylkesmannen og folkevalgt regionalt nivå i størst mulig 


grad ha felles inndeling.  


Disse inndelingsprinsippene skal fange opp viktige hensyn sett fra statens side for inndelingen 


av fylkesmannen. Prinsippene vil kunne trekke i ulike retninger og anbefalinger om fremtidig 


struktur vil nødvendigvis innebære en avveining mellom prinsippene. Eksempelvis kan 


hensynet til en effektiv og samordnet statsforvaltning peke i retning av større enheter, mens 


mange kommune- og innbyggerorienterte oppgaver kan peke i retning av at enhetene ikke bør 


bli for store. De er likevel presentert her uten noen innbyrdes rangordning da alle må inngå i en 


helhetlig vurdering av den fremtidige inndelingen for fylkesmannen. I kapittel 6 vil de ulike 


strukturmodellene prøves mot prinsippene og de ulike modellene vil representere ulike svar og 


tilpasninger til prinsippene. Valg av modell vil følgelig også innebære en prioritering mellom 


prinsippene.  


 


3.7 Lokaliseringshensyn 


Spørsmålet om lokalisering henger tett sammen med fremtidig inndeling. Sammenslutning av 


embeter vil innebære at de nye embetene vil omfatte to eller flere byer/steder som i dag huser 


fylkesadministrasjonen. I tillegg vil det for noen regioners vedkommende innebære at de nye 


regionene omfatter en rekke større byer/befolkningstette område. En ny inndeling vil også 


kunne aktualisere spørsmålet om det bare er eksisterende lokasjoner som er aktuelle, eller om 


en hvilken som helst annen lokasjon er mulig i en ny region. Fylkesmannsembetene utgjør 


attraktive arbeidsplasser, og det vil være stor konkurranse mellom aktuelle byer om å kunne bli 


hovedsete for embetet i de nye regionene. 


Valg av lokalisering bør gjøres ut fra prinsipielle vurderinger og funksjonelle behov. KMDs 


Retningslinjer for lokalisering av statlege arbeidsplassar og statleg tenesteproduksjon3 
fastsetter formål for den statlige lokaliseringspolitikken, og vurderings- og prosedyrekrav i 


sammenheng med lokalisering av statlige arbeidsplasser og statlig tjenesteproduksjon. I det 


følgende gjennomgås viktige momenter som er naturlige å drøfte i forbindelse med vurderinger 


av framtidig lokalisering av fylkesmannsembetene i større regioner. Gjennomgangen skjer 


innenfor rammene av retningslinjene for lokalisering, men er tilpasset fylkesmannen som 


institusjon og organisasjon. 


1. Behovet for et samlet embete: Fylkesmannsembetets tverrsektorielle organisering er 


begrunnet med at embetet skal fremme samordning i offentlig forvaltning. Det handler om 


statens evne til å realisere nasjonale mål på tvers av nivå og sektorer og ikke minst i 


kommunesektoren. Viktige forutsetninger for at fylkesmannen kan fremme samordning er 


felles lokalisering av embetets avdelinger og faglig integrert oppgaveløsning internt i 


embetet. En organisatorisk oppdeling av embetet og spredt geografisk lokalisering av 


fagavdelinger vil svekke forutsetningene for å ivareta den samordningsrollen som utgjør 


kjernen i fylkesmannsembete som virksomhet. 


 


2. Nærhet og tilgjengelighet for innbyggere: For at embetet skal være mest mulig fysisk 


tilgjengelig for flest mulig, kan det tilsi en lokalisering av embetet der regionen har sitt 


befolkningsmessige tyngdepunkt. En slik vurdering vil være i samsvar med retningslinjene 


                                                
3 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/Retningslinjer-for-lokalisering-av-statlege-arbeidsplassar-og-statleg-


tenesteproduksjon/id2342592/ 
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for lokalisering av statlige virksomhet hvor det heter at «Jo meir avhengig verksemda er av 


direkte kontakt med brukarane, desto nærare brukarane må verksemda vere lokalisert». Så 


må det vurderes om kontaktbehovet mellom embete og innbygger er av en slik karakter at 


det er nødvendig eller hensiktsmessig med fysisk møte.  


 


3. Nærhet til kommunene: Selv om fylkesmannen utfører oppgaver for innbyggerne, er 


kommunene fylkesmannens primære målgruppe. Svært mye av aktiviteten er knyttet opp 


mot oppfølging (veiledning, kontroll og tilsyn) av kommunen som myndighetsutøver og 


tjenesteprodusent. Dette hensynet taler for en lokalisering av embetet som legger til rette 


for størst mulig grad av kontakt og samhandling med kommunene i regionen og at 


reiseavstand/reisetid til/fra embetet ikke blir tyngre enn nødvendig for kommunene.  Det 


kan tilsi lokalisering til den by/område som utgjør et geografisk midtpunkt eller 


kommunikasjonsmessig knutepunkt. Det trenger ikke sammenfalle med den by/område som 


er et befolkningsmessig tyngdepunkt. 


 


4. Nærhet til andre viktige samarbeidspartnere: Forutsetningene for at fylkesmannen kan 


ivareta sine tverrsektorielle oppgaver og samarbeidsbehov med andre etater påvirkes av 


disse etatenes organisering, inndeling og lokalisering. I mange tilfeller vil det være 


nødvendig med direkte kontakt og møtepunkter. Det forutsetter at det finnes arenaer og 


møteplasser hvor partene kan treffes jevnlig og effektivt uten store kostnader tidsmessig og 


økonomisk. I henhold til retningslinjene for lokalisering av statlig virksomhet skal 


«Verksemda sitt behov for nærleik til særskild infrastruktur eller spesielle typar fagmiljø, 


offentlege styresmakter eller anna skal dokumenterast og grunngjevast». I spørsmålet om 


lokaliseringen av fylkesmannen vil det derfor måtte avklares hvilke aktører fylkesmannen 


står i et tett samhandlingsforhold til, og hvor disse aktørene (ansvarlig enhet) i dag er 


lokalisert. Her må også behovet for at aktørene er fysisk lokalisert til ett og samme sted 


drøftes, eller om mindre reiseavstander er akseptable.  


 


5. Rekruttering og kompetanse: Fylkesmannsembetene er utpregede kunnskapsintensive 


virksomheter. Oppgavene som skal løses stiller store krav til høy formell faglig kompetanse 


hos de ansatte. Et viktig lokaliseringshensyn vil derfor være at lokaliseringsstedet har et 


arbeids- og kompetansemarked som legger til rette for å rekruttere og beholde kompetente 


medarbeidere. Kompetansetilfanget er gjerne større i sentrale områder, og dermed også 


mulighetene for å bygge opp og beholde robuste, spesialiserte fagmiljøer. Størrelsen på 


stedet og tilbudene stedet ellers har å by på er også av betydning ut fra trivselsmessige 


årsaker og mulighetene for at ektefelle/samboer kan få arbeid. I dag er embetene i all 


hovedsak lagt til de større byer/tettsteder i landet. Disse stedene er som regel preget av 


velfungerende arbeidsmarkeder og nærhet til UH-institusjoner som har sikret god tilgang 


på kompetent personale og rekruttering til embetene.  


 


6. Regional balanse og utvikling: Lokaliseringen av fremtidige hovedsete for embetene må 


også ta hensyn til den regionale balansen i arbeidsmarkedet og dermed i fordelingen av 


offentlige arbeidsplasser.  KMDs Retningslinjer for lokalisering av statlige arbeidsplasser 


understreker at det skal legges vekt på å legge statlige arbeidsplasser til regionale sentra der 


virksomheten har størst potensial for å bidra til det lokale tilbudet av arbeidsplasser. Det 


kan tale for å legge hovedsetet for embetet til byer med svakt innslag av offentlige 


kunnskapsintensive arbeidsplasser. I tillegg til at embetet representerer et betydelig antall 


arbeidsplasser må også betydningen av embetets lokalisering for regional utvikling 


understrekes. Det bør også tillegges vekt å videreutvikle godt drevne embeter med sterke 
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fagmiljøer for å sikre en mest mulig kompetent og bærekraftig institusjon fremover. Alle 


embeter ikke nødvendigvis like i så måte. 


 


7. Kostnadseffektivitet: Det er et overordnet mål at den statlige forvaltningen er 


kostnadseffektiv og at lokaliseringsalternativer blir vurdert mht. kostnadseffektivitet. Dette 


kravet gjelder naturligvis også for lokalisering av fylkesmannen og vil kunne omfatte en 


rekke vurderinger, eksempelvis om ett lokaliseringsalternativ i større grad enn et annet 


innebærer lavere husleiekostnader, reisekostnader, lønnskostnader, mv. Både løpende 


driftskostnader og gjennomførte investeringer i bygninger og annen infrastruktur er relevant 


å trekke inn i en nærmere analyse. 
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4. Beskrivelse og analyse av dagens fylkesmannsembeter  


I dette kapitlet gis det en beskrivelse av hovedtrekk ved embetenes geografiske struktur, 


virksomhet og organisering. I tillegg til å gi en geografisk og institusjonell statusbeskrivelse av 


embetene gir kapitlet også en nærmere analyse av kompetanse og kapasitet ved embetene,  


forskjeller i geografiske avstander og kommunestruktur, samt mulige svakheter ved dagens 


fylkesinndeling (typeproblemer). Kapitlet inneholder også en analyse av administrativ 


inndeling og lokaliseringsmønster for en rekke statlige etater som er viktige 


samarbeidspartnere for fylkesmannen.   


4.1 Dagens organisering og ressursbruk  
 


4.1.1 Geografisk struktur 


Norge er delt inn i 19 fylker og har for tiden 17 fylkesmenn. Akershus og Oslo har hatt felles 


fylkesmann i snart 100 år, mens Agderfylkene fikk felles fylkesmann fra 1.1.2016. Nøkkeltall 


for fylkesmennenes geografiske struktur, herunder areal, folketall og antall kommuner, framgår 


av tabell 4.1. nedenfor.    


 


Landets største fylke målt i areal er Finnmark, som med nærmere 50.000 kvadratkilometer er 


over 20 ganger så stort som Vestfold, som ved siden av Oslo er vårt minste fylke i areal. De tre 


fylkene i Nord-Norge utgjør 35 prosent av arealet for hele landet og er vesentlig større enn alle 


våre øvrige landsdeler. Midt-Norge inkludert Trøndelag og Møre og Romsdal utgjør 17 prosent 


av landarealet, Vestlandet 13 prosent, Sørlandet 5 prosent, Innlandet 16 prosent og Øvrige 


Østlandet 13 prosent.  


 


Også folketallet varierer betydelig, fra vel 75.000 i Finnmark til over 1,2 millioner i Oslo og 


Akershus. Folketallets fordeling på landsdelene er nesten motsatt av arealfordelingen. Nord-


Norge har med sine 482.000 innbyggere 9 prosent av samlet folketall, mens de sentrale fylkene 


på Østlandet har 2,6 millioner som utgjør 50 prosent av folketallet (fylkene Oslo, Akershus, 


Østfold, Buskerud, Vestfold og Telemark). De tre vestlandsfylkene Rogaland, Hordaland og 


Sogn og Fjordane har nærmere 1,1 millioner innbyggere som utgjør 21 prosent av hele landet. 


Trøndelag har med sine to fylker 450.000 innbyggere som utgjør 9 prosent. De to 


innlandsfylkene Hedmark og Oppland har til sammen 384.000 innbyggere som utgjør 7 prosent, 


mens Agderfylkene har i underkant av 300.000 innbyggere som utgjør 6 prosent av landets 


innbyggertall.  
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Figur 4.1: Befolkningsgrunnlag for dagens fylkesmenn. Folketall pr 1.1.2016. Kilde: SSB 


Også antall kommuner varierer betydelig, fra 14 kommuner i Vestfold til 44 i Nordland. I Oslo 


og Akershus er det til sammen 23 kommuner, medregnet Oslo kommune som har status som 


både kommune og fylkeskommune. Oslo kommuner er for øvrig delt inn i 15 bydeler med 


betydelig delegert oppgaveansvar, særlig innenfor helse og sosial. Nest etter Nordland er Møre 


og Romsdal (36 kommuner) og Hordaland (33 kommuner) våre mest kommunerike fylker. 


 


I tabellen nedenfor er det tatt med noen ytterligere tall som beskriver forskjellene i geografisk 


struktur for fylkesmennene. Befolkningstetthet målt i antall innbyggere pr kvadratkilometer 


varierer fra 2 i Finnmark til 231 i Oslo og Akershus. Gjennomsnittlig areal pr kommunene 


varierer fra 159 kvadratkilometer i Vestfold til 2560 i Finnmark. En rekke av våre fylker preges 


av mange små kommuner i areal. Det gjelder flere av de mest sentrale og urbane fylkene, men 


også typiske distriktsfylker som f.eks. Møre og Romsdal. Gjennomsnittlig kommunestørrelse 


målt i folketall varierer fra ca. 4.000 i Finnmark til over 50.000 i Oslo og Akershus. En nærmere 


beskrivelse av dagens kommunestruktur følger nedenfor. 
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Fylkesmenn 


Areal land og 


ferskvann 


(kvadratkm)


Folketall 


1.1.2016


Antall 


kommuner


Antall 


innbyggere 


pr kvadratkm


Gj.snittlig 


areal pr 


kommune 


(kvadratkm)


Gj.snittlig 


innbyggertall  


pr kommune


Østfold 4181 289867 18 69 232 16104


Oslo og Akershus 5372 1252923 23 233 234 54475


Hedmark 27398 195356 22 7 1245 8880


Oppland 25192 188953 26 8 969 7267


Buskerud 14911 277684 21 19 710 13223


Vestfold 2225 244967 14 110 159 17498


Telemark 15296 172494 18 11 850 9583


Aust-og Vest-Agder 16434 298486 30 18 548 9950


Rogaland 9377 470175 26 50 361 18084


Hordaland 15437 516497 33 33 468 15651


Sogn og Fjordane 18619 109530 26 6 716 4213


Møre og Romsdal 15100 265290 36 18 419 7369


Sør-Trøndelag 18840 313370 25 17 754 12535


Nord-Trøndelag 22415 136399 23 6 975 5930


Nordland 38481 241906 44 6 875 5498


Troms 25863 164330 24 6 1078 6847


Finnmark 48631 75758 19 2 2560 3987


Hele landet 323772 5213985 428 16 756 12125


 


Tabell 4.1 Geografiske nøkkeltall for fylkesmennene. Kilde: NIVI/SSB 


 


Bak disse hovedtallene skjuler det seg store forskjeller i bosettingsmønsteret mellom fylkene. 


Av figuren nedenfor fremgår andelen av innbyggerne som bor i såkalte spredtbygde strøk dvs. 


utenfor de områder som SSB definerer som tettsteder. Som det fremgår er det fylkene Hedmark, 


Oppland, Nord-Trøndelag og Sogn og Fjordane som har høyest andel innbyggere i spredtbygde 


strøk. Finnmark preges av mye punktbosetting og ligger midt på treet, mens Oslo og Akershus, 


Rogaland, Østfold og Vestfold er blant våre mest urbane fylker. I dag bor 19 prosent av landets 


innbyggere i spredtbygde strøk, mot 27 prosent så sent som i 1990. 
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Figur 4.2 Andel innbyggere i spredtbygde strøk pr 1.1.2015. Kilde: NIVI/SSB 


 


Tabellene nedenfor gir en nærmere oversikt over kommunestrukturen internt i alle fylkene.  


 


 
Tabell 4.2 Dagens kommunestruktur ut fra innbyggertall 1.1.2016. Kilde: NIVI/SSB 


4.1.2 Oppdragsgivere og styring 


Fylkesmannen er statens representant i fylket og har ansvar for å følge opp vedtak, mål og 


retningslinjer fra Stortinget og Regjeringen. Embetets samfunnsoppdrag er hovedsakelig gitt 


gjennom Fylkesmannsinstruksen, fastsett ved kgl. res 7.8.1981, endret ved kgl. res 10.11.1988 


4,7


12,3


14,4


15,0


17,1


18,8


20,1


21,6


22,4


23,1


29,3


29,4


30,0


39,6


40,1


42,0


43,2


0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0 40,0 45,0 50,0


Oslo og Akershus


Rogaland


Østfold


Vestfold


Hordaland


Buskerud


Sør-Trøndelag


Aust-og Vest-Agder


Finnmark


Telemark


Møre og Romsdal


Nordland


Troms


Sogn og Fjordane


Nord-Trøndelag


Oppland


Hedmark


Andel innbyggere i spredtbygd strøk (prosent)


< 1.000 1-1.999 2-2.999 3-4.999 5-9.999 10-19.999 20-49.000 50-99.000 >100.000 Sum


Østfold 1 1 0 3 6 3 2 2 0 18


Oslo og Akershus 0 0 1 0 1 10 7 2 2 23


Hedmark 0 5 2 3 7 1 4 0 0 22


Oppland 0 2 5 5 9 3 2 0 0 26


Buskerud 0 2 4 5 2 2 5 1 0 21


Vestfold 0 0 1 2 4 2 5 0 0 14


Telemark 0 3 4 3 3 3 1 1 0 18


Aust-og Vest-Agder 2 7 3 2 9 4 2 1 0 30


Rogaland 3 1 2 6 1 8 3 1 1 26


Hordaland 4 3 3 6 8 5 3 0 1 33


Sogn og Fjordane 1 4 8 4 7 2 0 0 0 26


Møre og Romsdal 0 4 7 7 14 1 3 0 0 36


Sør-Trøndelag 4 1 2 7 7 3 0 0 1 25


Nord-Trøndelag 4 4 5 3 2 3 2 0 0 23


Nordland 4 17 7 4 6 4 1 1 0 44


Troms 2 7 5 5 2 1 1 1 0 24


Finnmark 2 6 5 2 1 2 1 0 0 19


Hele landet 27 67 64 67 89 57 42 10 5 428


Fylkesmenn 


Antall kommuner etter innbyggertall 1.1.2016
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og 6.7.1999, og Instruks for fylkesmannens og Sysselmannen på Svalbards arbeid med 


samfunnssikkerhet, beredskap og krisehåndtering, fastsatt ved kgl. res. 19.juni 2015. 


Styringen av fylkesmannsembetene bygger på at ansvaret for virksomheten er delt mellom 


Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) og oppdragsdepartementene. Flere av 


departementene har lagt etatsstyringen av embetene til underliggende direktorater og tilsyn. Det 


samordnende og administrative ansvaret er lagt til KMD. Oppdragsdepartementene er direkte 


overordnet fylkesmannen på sine respektive fagområder og har faglig instruksjonsmyndighet 


overfor fylkesmannen, og fagstatsrådene har parlamentarisk ansvar for arbeidet som utføres i 


embetene. Fylkesmennene utfører også enkelte oppgaver for kongehuset og Stortinget.  


Fylkesmannsembetene utfører fagoppgaver for følgende elleve departementer og ti 


direktorater/tilsyn:   


1. Kommunal- og moderniseringsdepartementet 


 


2. Justis- og beredskapsdepartementet 


- Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap 


- Statens sivilrettsforvaltning 


 


3. Klima og miljødepartementet 


- Miljødirektoratet 


 


4. Landbruks- og matdepartementet  


- Landbruksdirektoratet 


 


5. Helse og omsorgsdepartementet 


- Helsedirektoratet  


- Statens helsetilsyn 


 


6. Kunnskapsdepartementet 


- Utdanningsdirektoratet 


 


7. Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet 


- Integrerings- og mangfoldsdirektoratet 


- Barne, ungdoms- og familiedirektoratet 


 


8. Arbeids- og sosialdepartementet 


- Arbeids- og velferdsdirektoratet 


 


9. Samferdselsdepartementet 


 


10. Utenriksdepartementet 


 


11. Kulturdepartementet 


 


Grunnlaget for fylkesmannens arbeid ligger i de oppgavene som embetene skal løse i henhold 


til lover, forskrifter og særlige politiske prioriteringer i de årlige styringsdokumentene. 


Fylkesmannens faste og lovbestemte oppgaver beskrives i virksomhets- og økonomiinstruksen, 


mens tildelingsbrevet gir årlige prioriteringer og styringskrav.  
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4.1.3 Finansiering og økonomiske hovedtall 


Fylkesmannens faste oppgaver finansieres over det felles budsjettkapitlet 525. Finansieringen 


skjer i hovedsak gjennom overføring av midler fra departementenes fagkapitler til kap. 525 i 


tråd med gjeldende finansieringsordning for fylkesmannen 4. Det fagdepartementet som har 


instruksjonsmyndighet på et område har også ansvaret for ressurssituasjonen der. Dette ansvaret 


omfatter nye oppgaver som legges til fylkesmannen, men også endringer i eksisterende 


oppgaver, samt endringer i underliggende behov som for eksempel når flere klagesaker gjør at 


arbeidsmengden øker. Kontorer og støttefunksjoner som IKT, arkiv, personal, regnskap mv er 


en forutsetning for at arbeidsoppgavene kan utføres på de ulike fagområdene. 


Finansieringsansvaret til oppdragsgiverne omfatter således en forholdsmessig andel av 


administrative kostnader i fylkesmannsembetene. Når oppgaver ikke lenger skal utføres av 


fylkesmannsembetene, skal ressurser på tilsvarende måte tas ut fra kap. 525 om 


fagdepartementet ønsker det.  


Figuren under viser ressursfordelingen i 2015 per departementsområde for kap. 525, post 01. 


Andel administrative utgifter som lønn til fylkesmann, ass. fylkesmann og 


administrasjonsavdelingen (arkiv, personal, økonomi, og IKT) samt utgifter til husleie, IKT, 


kontor, reiser m.m. er fordelt likt på alle departement etter deres relative størrelse. I kategorien 


"Andre" inngår Samferdselsdepartementet, Kulturdepartementet og Utenriksdepartementet. 


 


Figur 4.3: Resursfordeling på departementsområder 2015. Kilde: Kommunal- og 


moderniseringsdepartementet 


Figuren angir fordelingen på nasjonalt nivå, dvs. for embetene samlet. Som det fremgår utgjør 


oppgavene under Helse- og omsorgsdepartementets område det volummessige (i kroner) største 


arbeidsområdet, etterfulgt av oppgavene på landbruksområdet og deretter klima- og 


miljøområdet. Ressursfordelingen mellom departementene vil kunne variere fra år til år som 


følge av at det rammeoverføres midler, eventuelt trekkes ut midler, på det enkelte 


departementsområde som følge av endringer i oppgaver.  


                                                
4 Finansieringsordning for Fylkesmannen: Retningslinjer med utdypende kommentarer. Fornyings- og 


administrasjonsdepartementet 2009. 
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I tillegg til overføringen over kapittel 525 stiller flere fagdepartement og direktorat/tilsyn som 


midler til disposisjon til prosjekter av kortere varighet i regi av fylkesmannen.  


Den samlede 525 rammen fordeles på de 17 embetene etter gitte kriterier i en egen 


budsjettfordelingsmodell. Fordelingen skal reflektere embetenes ulike utgiftsbehov på 


bakgrunn av variasjon i behov og utfordringer mellom fylkene. Budsjettfordelingsmodellen er 


basert på kriterier som innbyggertall, antall kommuner eller andre fagspesifikke kriterier 


oppdragsgivende fagdepartement eller direktorat anser som relevante å benytte. Siden 2010 har 


fordelingen vært frosset mellom embetene og fulgt en forenklet budsjettfordelingsmodell, der 


tildelingen har vært basert på fordelingen foregående år justert for pris- og lønnskompensasjon 


for det enkelte år og endringer av varige faglige oppdrag eller administrative oppgaver for 


embetet. I tabellen under er embetenes ressursbruk på kapittel 525.01 presentert.  


 Embete 


Samlet bevilgning Driftsutgifter 
Lønnsandel av 


driftsutgifter 
Husleie 


Husleie      


(% av 


driftsutgifter) 


Oslo og Akershus 166 437 621 165 937 144 76 36 228 218 22 


Hordaland 112 026 000 109 388 742 80 19 159 503 18 


Rogaland 98 032 000 97 263 259 82 15 839 334 16 


Nordland 97 763 000 96 081 781 82 10 191 463 11 


Sør-Trøndelag 91 300 000 90 194 859 78 13 141 180 15 


Oppland 90 273 000 92 698 682 72 12 630 358 14 


Hedmark 88 933 000 87 516 768 75 13 177 610 15 


Møre og Romsdal 81 456 000 79 751 000 80 7 999 766 10 


Sogn og Fjordane 78 633 000 77 381 174 77 12 460 902 16 


Buskerud 78 122 000 77 142 000 82 11 651 475 15 


Østfold 75 445 000 74 689 869 83 11 578 364 16 


Troms 75 388 000 72 780 447 80 10 927 034 15 


Nord Trøndelag 75 385 000 74 439 724 78 10 170 994 14 


Vest-Agder 71 914 000 71 614 800 78 11 367 151 16 


Vestfold 66 645 000 66 776 429 87 5 915 100 9 


Telemark 64 172 000 63 772 715 81 8 644 131 14 


Finnmark 58 573 000 58 262 000 80 6 019 148 10 


Aust-Agder 55 349 000 55 176 000 66 5 643 497 10 


Sum 1 525 846 621         


Tabell 4.3: Fordeling av ressursbruk i embetene 2015, i kr. Kilde: KMD - Korrigerte tall fra  


fylkesmannens årsrapporter 2015. 


 


Den samlede bevilgningen over kap 525.01 utgjorde i 2015 totalt kr 1, 525 mrd. kroner. Den 


spenner fra 55,3 mill. kroner ved embetet i Aust-Agder til 166,4 mill. kroner ved embetet i Oslo 


og Akershus. Gjennomsnittlig er den samlede bevilgningen på 84,8 mill. kroner som er omtrent 
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samme nivå som Fylkesmannen i Finnmark), og medianverdien er 78,4 mill. kroner som 


tilsvarer omtrent Fylkesmannen i Buskerud og Fylkesmannen i Sogn og Fjordane.  


Omtrent halvparten av embetenes totale tildeling gis over andre kapitler enn kap. 525.01. I 2015 


utgjorde det samlede beløpet over andre budsjettkapitler kr 1,829 mrd. Totalt ble det dermed 


bevilget kr 3 354 mrd. kr til embetene i 2015. 


4.1.4 Bemanning ved embetene 


Totalt ble det utført 2461 årsverk ved embetene i 2015. Antall rapporterte årsverk varierer fra 


87 i Aust-Agder til 331 i Oslo og Akershus. Gjennomsnittet er 136,5. Antall årsverk ved 


embetene pr 1000 innbygger gir følgende tabell: 


Embete Årsverk Innbyggertall Årsverk per 1000 innbygger 


Oslo og Akershus 331 1252923 0,26 


Rogaland 161 470175 0,34 


Hordaland 184 516497 0,35 


Østfold 118 289867 0,4 


Buskerud 116 277684 0,41 


Vestfold 115 244967 0,46 


Sør-Trøndelag 147 313370 0,46 


Møre og Romsdal 139 265290 0,52 


Telemark 94 172494 0,54 


Vest-Agder 105 182701 0,57 


Hedmark 114 188953 0,6 


Nordland 159 241906 0,65 


Oppland 127 188953 0,67 


Troms 117 164330 0,71 


Aust-Agder 87 115785 0,75 


Nord-Trøndelag 120 136399 0,87 


Sogn og Fjordane 116 109530 1,05 


Finnmark 111 75758 1,46 


Tabell 4.4: Årsverk 2015 og årsverk per 1000 innbygger. Kilde: FM-nett: 


http://arapp.fylkesmannen.no/Samanstilling.aspx 


Årsverksinnsatsen per 1000 innbygger varierer fra 0,26 årsverk i Oslo og Akershus til 1,46 


årsverk i Finnmark. 


Disse tallene er ikke justert mht. til årsverk knyttet til å ivareta nasjonale 


funksjoner/spesialfunksjoner ved enkelte embeter. Eksempelvis er ni årsverk ved embetet i 


Sogn og Fjordane knyttet til IKT-utviklingsoppgaver på oppdrag fra departementer og 


direktorater. Dette er oppgaver embetet utfører for alle embetene. Flere embeter har også 


arbeidsgiveransvar for verneområdeforvaltere som ivaretar sekretariatsfunksjoner for 



http://arapp.fylkesmannen.no/Samanstilling.aspx
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verneområdestyrene. Dette er en spesialfunksjon som ligger utenfor de ordinære oppgavene til 


embetene, men stillingene inngår likevel i tabellen under.  


Antall årsverk per kommune gir følgende tabell: 


Embete Årsverk Kommuner Årsverk per kommune 


Nordland 159 44 3,6 


Møre og Romsdal 139 36 3,8 


Sogn og Fjordane 116 26 4,4 


Oppland 127 26 4,8 


Troms 117 24 4,9 


Hedmark 114 22 5,1 


Telemark 94 18 5,2 


Nord-Trøndelag 120 23 5,2 


Buskerud 116 21 5,5 


Hordaland 184 33 5,6 


Sør-Trøndelag 147 25 5,8 


Aust-Agder 87 15 5,8 


Finnmark 111 19 5,8 


Rogaland 161 26 6,2 


Østfold 118 18 6,5 


Vest-Agder 105 15 7 


Vestfold 115 14 8 


Oslo og Akershus 331 23 14,4 


Tabell 4.5: Årsverk per kommune. Kilde: FM-nett: 


http://arapp.fylkesmannen.no/Samanstilling.aspx 


Årsverksinnsatsen per kommune varierer fra 3,6 årsverk per kommune ved embetet i Nordland 


til 14,8 årsverk per kommune i Oslo og Akershus. 


  



http://arapp.fylkesmannen.no/Samanstilling.aspx
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4.2 Dagens samhandlingsmønster 


Fylkesmannen samarbeider tett med flere offentlige aktører. I det følgende gis det en 


gjennomgang av samhandlingsmønsteret med viktige samarbeidsparter. Fremstillingen baseres 


dels på tidligere utredningsarbeider og undersøkelser, dels på fylkesmennenes egen 


årsrapportering og dels på innspill som er mottatt i forbindelse med arbeidet med rapporten. 


4.2.1 Samarbeid med kommunene 


Kommunene er fylkesmannens viktigste målgruppe. Generelt kan fylkesmannens oppgaver og 


samhandling overfor kommunene knyttes til fire funksjoner: kontroll, veiledning, formidling 


og gjensidig læring. Disse funksjonene skal på ulike måter bidra til å sikre at kommunal 


virksomhet oppfyller de målsetningene som er nedfelt i særlovgivningen, og at organisering og 


utførelse er i samsvar med de relevante bestemmelser i lovgivningen og tilhørende forskrifter.  


Måten kontakten og samhandlingen mellom fylkesmannen og kommunene foregår varierer 


betydelig mellom embetene. Fylkenes geografi, kommunetall og reiseavstander mv. utgjør 


objektive faktorer som gir ulike forutsetninger for kommunedialogen. I tillegg kan embetene 


ha ulik tradisjon og kultur for hvordan samarbeidet med kommunene foregår. Det er derfor 


krevende å gi en kortfattet fremstilling av fylkesmennenes mangfoldige samhandlingsrelasjoner 


som faktisk speiler dette mangfoldet. 


Under er det likevel listet opp noen typiske møtearenaer mellom fylkesmannen og kommunene 


som også inneholder opplysninger om vanlig deltagelse. Oversikten ble opprinnelig utarbeidet 


av NIBR utarbeidet i forbindelse med en analyse av dialogen mellom fylkesmannen og 


kommunene i 20045, men er gjennomgått og mest mulig oppdatert i forhold til dagens situasjon. 


Det skal understrekes at tabellen gir oversikt over institusjonaliserte møteplasser for 


kommunesamhandlingen. Vel så viktig for samhandlingen er selvfølgelig den løpende dag til 


dag-kontakten på ulike nivåer i både fylkesmannens og kommunenes organisasjon. 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


 


                                                
5 NIBR-rapport 2004:7 Dialogen mellom fylkesmannen og kommunene 
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Møteplasser hvor Fylkesmannen selv/embetsledelsen er representert  (arr. av FM) 


Møteplasser Representanter fra embetet Representanter fra kommunen 


Samordnet kommunebesøk 
(én kommune) 


Embetsledelse, avdelingsledere Ordfører, utvalgsledere, rådmann, 
økonomisjef, avdelingsledere 


Regionmøte (flere kommuner) Embetsledelse, avdelingsledere Ordfører, utvalgsledere, rådmann 


Fylkessamling Embetsledelse, avdelingsledere Ordfører, rådmann 


Temamøter Embetsledelse, avdelingsledere Ordfører, rådmann 


Møte med Robek-kommer Embetsledelse, avdelingsleder, 
økonomirådgiver 


Ordfører, politikere fra alle partier, 
rådmann, kommunale sektorsjefer 


Individuell kontakt Embetsledelse Ordfører, rådmann 


Møte i meklingssaker Fylkesmannen Ulike representanter fra kommunen 


Sektorvise/avdelingsvise møteplasser (arr. av FM) 


Møteplasser Representanter fra embetet Representanter fra kommunen 


Avdelingsvise kommunebesøk Avdelingsleder, fagrådgiver 
Ordfører, rådmann, kommunale 
sektorsjefer, fagrådgivere 


Sektorvise regionale samlinger Avdelingsleder, fagrådgiver Sektorsjef, fagrådgivere, saksbehandlere 


Individuell kontakt Fagrådgivere (for det meste) Fagrådgivere (saksbehandlere) 


Kurs, saksmøter, fagmøter og 
temasamlinger Varierer Varierer 


Ad-hoc møter Varierer  


Tilsyn Avdelingsleder, fagrådgivere 
Fagrådgivere (saksbehandlere), ordfører 
og rådmann kan også være representert 


Prosjekter Fagrådgivere (for det meste)  


Møteplasser arrangert av andre enn fylkesmannsembetet 


Møteplasser Representanter fra embetet Representanter fra kommunen 


Budsjettkonferanser i regi av KS Embetsledelse, avdelingsledere Ordfører, rådmann, økonomisjef 


Regionalt planforum i regi av 
fylkeskommunen 


Noen ganger fylkesmannen, 
avdelingsledere og fagrådgivere 
avhengig av sak  


Plansjef, planmedarbeider (noen ganger 
ordfører) 


Møter med regionråd Fylkesmannen, assisterende 
fylkesmann, avdelingsledere 


Ordfører, rådmann 


Møter i regionale fagnettverk Fagrådgivere (for det meste) Fagrådgiver, saksbehandler 


Møter i ulike typer strategiske 
organ 


Fylkesmannen, assisterende 
fylkesmann, avdelingsledere 


Ordfører, rådmann 


Tabell 4.5: Arenaer for kontakt og samhandling mellom fylkesmannsembetet og kommunene. 


Kilde: NIBR 2004, NIVI 2015 


Den første hovedkategorien dekker arenaer hvor fylkesmannen selv/hele embetsledelsen er 


representert. Samordnet kommunebesøk er en særlig viktig arena for å drøfte utfordringer og 


lære den enkelte kommune å kjenne. I praksis innebærer kommunebesøk at fylkesmannen og 


deler av embetet drar på heldagsbesøk til kommunene. I NIBRs undersøkelse ga de fleste 


caseembetene uttrykk for at de hadde som mål å rekke over alle fylkets kommuner i løpet av en 


valgperiode. For kommunene betyr dette at slike fylkesmannsbesøk blir gjennomført omtrent 


hvert fjerde år. Denne besøksfrekvensen kan imidlertid variere mellom fylkene, ikke minst 
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påvirket av antall kommuner i det enkelte fylke. Erfaringene viser at så vel kommunene som 


fylkesmannen har stor nytte av og gode erfaringer med disse møtene.   


Regionvise samlinger er møter mellom fylkesmannsledelsen og kommuneledelsen i flere 


kommuner. Ofte vil det dreie seg om møter med fylkets regionråd hvor den enkelte delregions 


kommuner er representert ved ordfører, eller det kan også være møter med noen utvalgte 


kommuner. I slike samlinger vil ofte kommuneoverskridende spørsmål stå på dagsorden, som 


interkommunalt samarbeid og kommunesammenslåing. Fylkessamlinger er også vanlig i de 


fleste embeter, gjerne en gang eller to i løpet av året. Fylkessamlinger er vanligvis et felles møte 


mellom fylkesmannen og den øverste kommuneledelsen i alle kommuner i fylket . Slike møter 


kan ha forskjellige betegnelser, som f.eks.  «januarmøtet», «kommunekonferansen» m.fl.. 


Deltakere på slike møter er som regel hele embetsledelsen og den øverste ledelsen i 


kommunene. Arenaen er i stor grad sektor- og nivåovergripende og det er gjerne formidling av 


overordnende styringssignaler og endringer i statlig politikk på ulike felt som er tema for 


møtene.  


I tillegg til disse brede og formaliserte arenaene er det en rekke andre møteplasser som med 


jevne mellomrom kan involvere fylkesmannen/embetsledelsen. Ulike faktorer og hendelser kan 


være foranledningen til slike møter; blant annet nevnes iverksetting av statlige handlingsplaner, 


endring i lov- og regelverk, saker som trenger avklaring, samt debatt og mediesaker. Slike møter 


kan avholdes med en kommune, eller med flere. Det samme gjelder for møter med kommuner 


som står i fare for eller har havnet i Robek- registeret. I slike tilfeller går fylkesmennene inn i 


en omfattende dialog med kommunene for å finne en vei ut av uføret. Videre har fylkesmannen 


selv en meklerrolle i arealplansaker som innebærer kontakt med kommunene, og endelig kan 


det være flere tilfeller av individuell og direkte kontakt på øverste nivå mellom fylkesmannen 


og ordførere og/eller rådmenn. 


Den andre hovedkategorien omfatter kontakt- og samhandlingsarenaer av sektorvis 


/avdelingsvis karakter. I avdelingsvise kommunebesøk møter avdelingsleder og 


fagmedarbeidere fra en avdeling ledelsen i den aktuelle kommune. Som oftest er både den 


politiske ledelse (ordfører og i enkelte tilfeller hovedutvalg) og den administrative ledelse i 


kommunen representert, samt aktuelle fagpersoner fra kommunen. Det forekommer også 


sektorvise regionale samlinger, arrangert av de ulike avdelingene i fylkesmannsembetet 


enkeltvis. Deltakerne er som regel mellomledere og ansatte fra den aktuelle sektoren/ 


avdelingen hos begge parter. Slike samlinger har vanligvis et klart sektorfaglig preg. 


Individuell kontakt om fagoppgaver oppgis som en av de hyppigste og viktigste formene for 


kontakt og dialog mellom kommunene og embetene, særlig på saksbehandlernivå (men også på 


avdelingsledernivå). Denne kontakten bærer preg av å være uformell og muntlig (gjerne per 


telefon eller e- mail). Særlig små kommuner vektlegger betydningen av den faglige 


veiledningen gjennom fylkesmannens fagressurser og at det i mange tilfeller er daglig kontakt. 


Denne løpende kontakten med kommunene på fagnivå vil også bidra til læring i embetene om 


de forutsetninger og utfordringer kommunene har som tjenesteprodusenter og lokale 


utviklingsaktører. 


Den tredje hovedkategorien for kontakt og samhandling utgjøres av møteplasser som andre 


aktører enn fylkesmannen har ansvar for, men hvor fylkesmannen regelmessig deltar og 


kommer med innspill til programmet. KS arrangerer eksempelvis årlige høstkonferanser som 


ofte omfatter en bolk om statsbudsjettet og aktuelle temaer innenfor ulike sektorfelt. En annen 


viktig arena er regionalt planforum som fylkeskommunen har ansvar for. Regionalt planforum 


skal bidra til klarlegging og samordning av statlige, regionale og kommunale interesser tidlig i 


kommunale planprosesser. Berørte etater skal delta i planforum. En undersøkelse fra 2015 viser 
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imidlertid at deltagelsene fra statsetatene kan være varierende, men at fylkesmannen og Statens 


vegvesen deltar regelmessig i alle landets planforum. Informanter fra embetene gir uttrykk for 


at forumet kan ha en viktig funksjon i dialogen med kommunene og bidrar til å styrke den 


faglige siden ved planarbeidet 6.  


Som det fremgår av gjennomgangen over er det kontakt mellom fylkesmannen og kommunene 


i tilknytning til en rekke formaliserte møteplasser av regelmessig karakter, men det er også 


omfattende uformell dag til dag kontakt. Kontakten omfatter hele embetet, fra embetsledelsen 


med fylkesmannen i spissen til saksbehandlere i de ulike avdelingene. Tilsvarende involveres 


så vel kommunens politiske og administrative ledelse som saksbehandlere i de kommunale 


sektoretatene i samhandlingen med fylkesmannen. Det er vanskelig å konkret tallfeste 


kontakthyppigheten mellom embetet og kommunen. Den vil kunne variere på i tid og mellom 


fylker. En undersøkelse utført av IRIS i 2006 som omfattet 50 kommuner i Nordland og Vest-


Agder tyder på at en enkelt kommune i løpet av et år har fra 120 til 240 kontakter mellom ett 


av sine ledelses- og virksomhetsområder og fylkesmannen.7  


Det viktigste spørsmålet er kanskje likevel om kommunene opplever kontakten som 


tilstrekkelig for få sine behov ivaretatt. DIFIs undersøkelse fra 2010 om kommunenes 


oppfatninger av fylkesmannen tyder på det.8 Her gir et klart flertall (76 prosent) av 


respondentene uttrykk for at de mener at det er tilstrekkelig kontakt mellom fylkesmannen og 


kommunen. Det gjør seg imidlertid gjeldende noen fylkesvise forskjeller. I to fylker er 95 


prosent av respondentene enige i en påstand om at det er tilstrekkelig kontakt, mens tallet for 


de to fylkene med lavest andel enige er hhv. 51 prosent og 57 prosent.   Det er heller ingen klare 


forskjeller mht kommunestørrelse, men tendensen er at respondentene fra de mindre 


kommunene (under 20 000 innbyggere) har en større andel som er uenige i påstanden enn de 


større kommunene. 


4.2.2 Samarbeidsmønster i forhold til fylkeskommunen 


Kontaktflatene mellom fylkesmannen og fylkeskommunen er dels knyttet til oppgavefelt der 


fylkesmannen har et oppfølgings- tilsynsansvar overfor fylkeskommunen, dels til fagområder 


hvor begge organer er tillagt forvaltningsmyndighet og ivaretar funksjoner overfor kommunen 


eller andre målgrupper og dels til felles satsinger, temaer, prosjekter mm. som berører hele 


fylket og som det for begge organer er naturlig å engasjere seg i. 


Fylkesmannens myndighetsutøvelse overfor fylkeskommunene er i all hovedsak knyttet til 


tilsynet innenfor videregående opplæring og fylkeskommunen som skoleeier.  


 


 


 


 


                                                
6  NIVI-rapport 2015:2 Evaluering av regionalt planforum 


7 Arbeidsnotat IRIS – 2006/058: Samhandlingen mellom kommunene i Nordland og Vest-Agder og 


fylkeskommunene og fylkesmennene 


8 DIFI Rapport 2010:11Fylkesmannen 2010. En undersøkelse av kommunenes erfaring med og oppfatning av  


Fylkesmannen   
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Når det gjelder overlappende oppgavefelt, dvs. oppgavefelt hvor begge institusjoner gjennom 


lov og forskrift er tillagt roller og funksjoner, er de viktigste: 


 Kommunale plansaker etter Plan- og bygningsloven 


 Regional planlegging, gjennomføring og oppfølging 


 Natur, friluftsliv, vilt- og fiskeforvaltning, miljødata 


 Klima 


 Folkehelse 


 Beredskap 


I den regionale planleggingen har fylkeskommunen som regional planmyndighet ansvaret for å 


lede arbeidet, mens fylkesmannen skal delta i både utarbeidelse og implementering av regionale 


planer. Fylkesmannen skal også ha en pådriver- og samordningsrolle for statlig deltagelse i 


planarbeidet. Plan- og bygningsloven fastsetter at fylkeskommunen skal veilede og bistå 


kommunene i sin planlegging, mens fylkesmannen skal påse at kommunene oppfyller plikten 


til planlegging etter loven. Både fylkeskommunen, fylkesmannen og øvrige statlige regionale 


myndigheter har ansvar for å veilede kommunene innenfor de fagområder de har ansvar.  


Innenfor områdene landbruk og miljø ivaretar begge organer ulike forvaltningsoppgaver. For 


fylkesmannen del omfatter oppgavene i stor utstrekning kontroll- og tilsynsoppgaver overfor 


kommunene, veiledningsoppgaver samt formidling av nasjonal politikk overfor kommunene.  


Fylkeskommunene fikk gjennom forvaltningsreformen i 2010 tilført forvaltningsoppgaver på 


miljøvernområdet knyttet til: 


 Klima, areal og samfunnsplanlegging 


 Friluftsliv 


 Forvaltning av høstbare viltarter 


 Forvaltning av høstbare arter av innlandsfisk 


 Vannregionmyndighet knyttet til vanndirektivet 


 Miljødata 


 Forvaltning av tilskuddsordninger 


Innenfor landbruks- og matområdet fikk fylkeskommunene et medansvar for gjennomføringen 


av landbrukspolitikken. Dette blant annet for å styrke fylkeskommunens rolle som regional 


utviklingsaktør. De nye oppgavene var knyttet til: 


 Verdiskaping i landbruket 


 Rekruttering og kompetanseheving 


 Mulighet til å gi innspill til jordbruksforhandlingene og andre landbrukspolitiske prosesser. 


Folkehelsearbeidet er en del av samhandlingsreformen. Det primære ansvaret er lagt til 


kommunene, men fylkeskommunen har et pådriver- og koordineringsansvar og fylkesmannen 


en faglig rådgivningsrolle og et oppfølgingsansvar for at nasjonale føringer blir ivaretatt. 


Innenfor beredskapsfeltet har fylkesmannen et pådriver- og samordningsansvar og det foregår 


et bredt regionalt samarbeid, som også involverer fylkeskommunen, om utarbeidelse av bl.a. 


fylkesROS og beredskapsplaner og annet planverk. Fylkeskommunen deltar i 


fylkesberedskapsrådet som ledes av fylkesmannen. 


Den tredje hovedgruppen samarbeidstiltak mellom fylkesmannsembetet og fylkeskommunen 


utgjøres av frivillige prosjekter og utviklingstiltak. Dette kan omfatte en hel rekke tiltak som 
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iverksettes for å stimulere den fysiske, miljømessige, kompetansemessige, økonomiske, 


helsemessige, sosiale og kulturelle utviklingen i det enkelte fylke. Et eksempel hentet fra Troms 


er det tverrfaglige prosjektet «Sjumilssteget» rettet mot barn og unge. Sjumilssteget er et 


hjelpemiddel for å bedre og sikre kommunens tjenestetilbud til barn og unge. Det tar 


utgangspunkt i barnekonvensjonen og handler om tidlig innsats, samordning av tjenester og 


medbestemmelse.  I dette samarbeidet inngår både fylkesmannen, fylkeskommunen og NAV 


fylke. 


Behovet for samarbeid har i mange tilfeller nedfelt seg i egne samarbeidsavtaler eller 


utviklingsavtaler mellom fylkesmannen og fylkeskommunen. Disse har gjerne et overordnet 


preg og lister opp samarbeidsfelt og felles møtepunkter. En gjennomgang av slike avtaler viser 


at den øverste ledelsen hos fylkesmannen og fylkeskommunen møtes med jevne mellomrom og 


drøfter saker som begge parter er opptatt av. I ett fylke oppgis det at slike møter avholdes 


annenhver måned. I tillegg vil partene møtes i en rekke fagspesifikke arenaer som planforum, 


fylkesberedskapsråder, KS konferanser mv. På saksbehandlernivå er kontakten av mer løpende 


karakter.  


Skal en slik forvaltningsløsning fungere godt, fordrer det at det utvikles gode samarbeidsrutiner 


og tett dialog mellom de respektive fagavdelingene i de to organene. Det samme vil gjelde på 


planfeltet hvor både fylkesmannen og fylkeskommunen har viktige roller i politikkformidling 


og veiledning overfor kommunene.   


4.2.3 Samarbeidsmønster i forhold til andre regionale statsetater 


Fylkesmannen samhandler med en rekke regionale statsetater i ulike sammenhenger. I kap.4.8 


ter det gitt oppdatert oversikt over de regionale etatenes organisering og inndeling. 


Fylkesmannens relasjoner til øvrige statsetater er særlig knyttet til fylkesmannens 


samordningsrolle.  For nærmere beskrivelse av samordningsrollens vertikale og horisontale 


dimensjon vises det til kap. 3. 


Effekten av denne samordningen vil i stor grad være avhengig av hvordan det enkelte 


fylkesmannsembete fyller rollen gjennom etablering av gode arenaer for dialog, samarbeid og 


prosess, og av statsetatenes eget ønske om og vurdering av nytten av å delta på slike arenaer. 


Hvilke arenaer fylkesmannen benytter i den regionale samordningen, kan variere fra fylke til 


fylke, men egne regelmessige møter mellom statsetatslederne i fylket/regionene, er mest 


utbredt. Møtene blir benyttet til å diskuteres relevante samarbeidstiltak på områder av felles 


interesse og til gjensidig informasjon. Innenfor området kommunal planlegging er det etablert 


formelle samordningsarenaer der både fylkesmannen, statlige regionale myndigheter og 


fylkeskommunen deltar.  


Forutsetningen for å ivareta fylkesmannens tverrsektorielle oppgaver vil påvirkes av 


organiseringen, inndeling og lokalisering av regionkontor til de etater fylkesmannen skal 


samordne/samarbeide med. Tidligere undersøkelser har dokumentert at fylkesmennene 


opplever voksende utfordringer med å vedlikeholde etablerte samarbeidsarenaer, som f.eks. 


jevnlige etatssjefsmøter for de regionale statsetatene i fylkene. Store variasjoner i inndeling og 


lokalisering blir framhevet som viktige årsaker til det. I kap 4.8 er det gjennomført en 


samsvarsanalyse av dagens inndelings- og lokaliseringsmønster som dokumenterer en svært 


fragmentert struktur. 


Produktivitetskommisjonen, som ble opprettet for å vurdere produktivitetsutviklingen i Norge, 


vier fragmenteringen i regional stat oppmerksomhet i sin andre delrapport (NOU 2016:3). 


Kommisjonen tar til orde for at organiseringen av regional statlig forvaltning må gjennomgås 


med sikte på bedre samordning og et mer effektivt og ensartet mønster, jf omtale i kap.5.4. 
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4.2.4 Samarbeid mellom fylkesmannsembeter 


De aller fleste fylkesmannsembetene har i større eller mindre utstrekning etablert samarbeid 


med naboembeter på ulike felt. Slike samarbeid blir etablert på embetenes egne initiativ og er 


også interessante i en vurdering av fremtidig inndeling av embetene. Dels kan innholdet i og 


omfanget av samarbeidet forteller noe om behovet for å løse enkelte oppgaver innenfor en større 


geografi. Dels kan embetenes geografiske orientering i samarbeidet gi en pekepinn på hvilke 


embeter som kan være naturlige sammenslutningskandidater. Samarbeidet har varierende 


innretning og innhold. En inndeling i følgende samarbeidstyper gir en grovkornet 


systematisering.9 


Helhetlige og formaliserte samarbeidsavtaler mellom to eller flere embeter: Det tydeligste 


eksempelet på et omfattende samarbeid finner vi i samarbeidsavtalen mellom embetene i Sør-


Trøndelag og Nord-Trøndelag. Avtalen ble inngått i juni 2013 med målsetting om å forsterke 


samhandlingen mellom embetene innenfor et vidt felt. Samarbeidet skal i henhold til 


årsrapporten fra fylkesmannen i Sør-Trøndelag «bidra til effektiv, robust og fleksibel 


oppgaveløsning, redusere eventuell sårbarhet og kapasitetsutfordringer hos hverandre, bidra til 


kompetanseheving og eventuell spesialisering på enkeltområder». Et lignende samarbeid ble 


initiert mellom embetene i Rogaland, Hordaland og Sogn og Fjordane i 2014. Også i dette 


samarbeidet var formålet å se på muligheter for å fordele oppgaver mellom embetene for å 


utnytte ressurser mest mulig effektivt og om embetene kunne ta ansvar for å være 


ressursembeter for hverandre på ulike felt. De tre embetene har likevel valgt å ikke gå videre 


med dette arbeidet. Embetene på Agder har også hatt et omfattende samarbeid på ulike felt og 


dette ble intensivert som ledd i arbeidet fram mot fusjonen 01.01.2016. 


Samarbeid om oppgaveløsning mellom to eller flere embeter på fagspesifikke felt: Denne 


kategorien innebærer også samarbeid om konkret oppgaveløsning, men på et mer avgrenset 


fagfelt. Det kanskje tydeligste eksempelet på slikt samarbeid er ordningen med en 


kontaktfylkesmann som koordinerer tilsynsvirksomheten i spesialisthelsetjenesten i hver 


helseregion. Rollen innebærer å ta initiativ til å organisere prosessen med planlegging og 


gjennomføring av tilsynet i helseregionen og i flere tilfeller innebærer det å etablere 


fylkesovergripende tilsynsteam. Et annet eksempel er samarbeid mellom embeter som har 


forvaltningsoppgaver rettet mot institusjoner eller geografiske områder som overskrider 


fylkesgrensene. Samarbeid om utarbeidelse av verneplaner for nasjonalparker som overskrider 


fylkesgrensene er ett eksempel på sistnevnte. Et annet eksempel er samarbeidet på beredskaps- 


og samfunnssikkerhetsområdet i Trøndelagsfylkene. De to embetene har flere ganger 


samarbeidet om å utarbeide felles fylkes-ROS for hele Trøndelag. 


De to embetene er videre gjensidig observatører ved større øvelser, og har også avtale om å 


kunne delta på hverandres beredskapstilsyn med kommunene.  


Faglige nettverk: Den vanligste formen for samarbeid mellom embetene utgjøres av ulike typer 


faglige nettverk. Disse vedlikeholdes gjennom jevnlig møter, fagkonferanser ol. med faglig 


rettede temaer. Den faglige variasjonen i disse nettverkene varierer betydelig og det samme gjør 


samarbeidsgeografien. I noen tilfeller er det etablert regionale nettverk som omfatter to til fem 


embeter, mens andre nettverk kan omfatte samtlige embeter. Ett eksempel på et regionalt 


fagnettverk er Plannettverket for Oslofjorden, der fylkesmennene i Østfold, Oslo og Akershus, 


Vestfold, Buskerud og Telemark deltar. Formålet med dette nettverket (og tilsvarende nettverk 


                                                
9 Fra og med 2014 har det vært et krav i økonomiregelverket at statlige virksomheter skal gi kort omtale av samarbeid med 


andre embeter og andre virksomheter der samarbeidet har hatt betydning for egen eller andre virksomheters 


resultatoppnåelse. Fremstillingen baseres på denne rapporteringen. 
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for landet for øvrig) er å bidra til kompetanseoverføring og erfaringsutveksling mellom fylkene 


og Miljødirektoratet. Et annet eksempel er samarbeidet innenfor vergemål mellom embetene i 


Vest-Agder, Rogaland, Hordaland og Sogn og Fjordane. Nasjonale nettverk gjelder 


fagutvalgene for hhv økonomi, personal, sak og arkiv, kart/GIS som oppnevnes av KMD og 


som følger departementets retningslinjer.  


Behovet for de samarbeidsordningene har konkrete og ofte sektorspesifikke begrunnelser. 


Begrunnelsene kan likevel samles i noen hovedpunkter: 


 Effektivitet: Enkelte «smale» oppgaver kan av effektivitetshensyn tale for å bli samlet i ett 


eller noen embeter framfor at alle embeter skal ivareta funksjonen. Særlig gjeldet dette 


administrative funksjoner. 


 Likartet praksis: Flere embeter ser behov for samarbeid for å sikre felles tilnærminger til 


prinsipielle problemstillinger og å samordne praksis i embetene på ulike områder, f.eks. i 


fortolkning av rettsregler.  


 Læring og kompetanseutvikling: En del av samarbeidene har en kompetansebegrunnelse. 


Særlig de nasjonale og regionale nettverkene spiller en viktig rolle for kompetanseutvikling 


og kunnskapsoverføring mellom embetene.  


 Avlastning: I noen tilfeller inngår ett embete avtaler med andre embeter om avlastning i 


situasjoner med stor arbeidsbelastning og/eller lange saksbehandlingstider 


4.2.5 Samlet vurdering av samarbeidsrelasjoner og inndelingsbehov 


Fylkesmannens relasjoner til ulike målgrupper vil påvirkes av endringer i dagens 


fylkesinndeling. På bakgrunn av gjennomgangen av de ulike relasjonene kan følgende 


konklusjoner trekkes om fylkesmannen samarbeidsrelasjoner og inndelingen. 


 Fylkesmannens viktigste samarbeidspart og målgruppe er kommunene. Store deler av 


kommunedialogen er knyttet til formaliserte og fysiske møtearenaer. Geografiske 


avstander har derfor betydning for denne delen av kommunedialogen. Den mer løpende 


faglige kontakten mellom fylkesmannens fagavdelinger og kommunene skjer i større 


utstrekning via telefon og e-post og for slik kontakt betyr avstand mindre. Tidligere 


undersøkelser antyder hyppig kontakt mellom enkeltkommuner og embetet og særlig er 


kontaktomfanget med de mindre kommunene stort. Innholdet i denne kontakten kan 


selvfølgelig variere betydelig, men det er åpenbart at kapasitetsbegrensninger legger 


føringer for hvor mange kommuner fylkesmannen har mulighet for å følge opp. 


 


 Fylkesmannen samarbeider tett med en rekke regionale statsetater og skal i ulike 


sammenhenger ivareta en samordningsfunksjon. Forutsetningen for å ivareta denne 


samordningsfunksjonen utfordres ved at tilnærmet alle regionale statsetater har en annen 


geografisk inndeling på regionalt nivå enn fylkene. For at vesentlige statlige 


samordningsbehov kan ivaretas taler det for en større grad av harmonisering av 


inndelingspraksis. 


 


 Fylkesmannen og fylkeskommunen har nære samarbeidsrelasjoner. De er dels knyttet til 


fylkesmannens rolle som myndighetsutøver overfor fylkeskommunen, dels til at begge 


organer har ansvar, men ulike roller, innenfor de samme oppgaveområder (plan, miljø, 


areal, landbruk mv) og dels fordi de i samarbeid gjennomfører utviklingsprosjekter i de 


enkelte fylker. Samarbeidsrelasjonene kan tale for at inndelingen i størst mulig grad bør 


være sammenfallende mellom det nye folkevalgte regionale nivået og fylkesmennene. 
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 Det er etter hvert utviklet et omfattende samarbeid mellom fylkesmannsembetene. 


Begrunnelsene for samarbeidet er knyttet til behov for standardisering, effektivisering og 


økt kapasitet. Isolert sett kan det argumenteres at disse behovene peker i retning av større 


enheter. 
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4.3 Analyse kompetanse, kapasitet og oppgaveløsning 


En sentral begrunnelse for mange strukturreformer i offentlig sektor er at større enheter kan 


legge til rette for å styrke kompetanse og kapasitet gjennom større fagmiljøer. I det følgende 


avsnittet rettes oppmerksomheten mot kompetanse og kapasitetssituasjon ved dagens embeter 


for å løse oppgavene. Er det god nok tilgang på fagkompetanse for å løse spesialiserte 


funksjoner og er kapasiteten tilstrekkelig for å løse oppgavene? Er det enkelte oppgaver som 


utpeker seg som mer sårbare mht. fagkompetanse enn andre? Varierer disse forholdene mellom 


embetene? Spørsmålene vil bli belyst ved en gjennomgang av tre hovedkilder: 


 Fylkesmennene egen rapportering i årsrapportene for 2014 og 2015 


 Kompetanse og kapasitetskartlegging gjennomført våren 2016 av KMD 


 Innspill fra fagdepartementene 


4.3.1 Vurderinger fra årsrapportene 


Vurderingene fra årsrapportene er hentet fra årene 2014 og 2015. Årsrapporten utarbeides i 


overensstemmelse med de krav som stilles i tildelingsbrevet og skal gi et dekkende bilde av 


embetets resultater.10 I årsrapportene skal embetene bl.a. redegjøre for samlet måloppnåelse, 


ressursbruk og kapasitets- og kompetansesituasjonen i embetet. Gjennomgangen av 


årsrapportene viser at de fleste embetene har omtalt disse forholdene, men det varierer en god 


del hvordan de kompetanse- og kapasitetsrelaterte vurderingene er gjort og hvor detaljerte de 


er. Gjennomgangen kan likevel oppsummeres i noen hovedpunkter. 


God kompetanse 


Embetene beskriver kompetansesituasjonen som i hovedsak god. De fleste oppgir å ha relativt 


stabil bemanning med en fagkompetanse som er godt tilpasset oppgavene. De fleste oppgir også 


at det er god søknad til ledige stillinger. Det er liten grad av variasjon mellom embetene på 


disse punktene. Turnover (ikke alle oppgir dette) ligger på mellom 6 til 12 prosent, som kan 


karakteriseres som lavt. Turnover er imidlertid en utfordring for enkelte stillingsgrupper i en 


del embeter, særlig gjelder det jurister.  


Flere påpeker at fylkesmannsembetet er en kompetansebedrift som tiltrekker seg godt 


kvalifisert arbeidskraft. Fylkesmannen er en etat som kan tilby interessante og utfordrende 


arbeidsoppgaver og det oppleves som et konkurransefortrinn i arbeidet med å rekruttere. 


Enkelte embeter rapporterer likevel at de er sårbare på noen fagfelt uten at dette er representativt 


for alle embetene. Fagområder/fagprofesjoner som særlig nevnes er: 


 Planfaglig- og juridisk kompetanse (pbl-området) 


 Ingeniørfaglig/teknisk kompetanse 


 Medisin (leger med erfaring fra spesialisthelsetjeneste) 


 Jus, bl.a. relatert til særlovene på miljøområdet 


 Spesialisert (tilsyns-)kompetanse på forurensing 


 Beredskap og informasjon 


I mange embeter står man også overfor et generasjonsskifte og enkelte steder uttrykkes det 


bekymring for et midlertidig kompetansefall når nøkkelpersoner pensjoneres eller ved generell 


turnover. Selv om embetene har utviklet gode rutiner for erfaringsoverføring og opplæring kan 


                                                
10 Finansdepartementet fastsatte nye krav til årsrapport i økonomiregelverket fra og med rapporteringen for 2014. Fra da av 


skal årsrapporter for alle underliggende virksomheter følge en fastsatt inndeling, benevnelse og rekkefølge som framgår av 


bestemmelser i regelverket. 
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det ta tid før den etatsspesifikke forståelsen av faglige utfordringer er på plass hos nye 


medarbeidere. Ikke minst har mange seniormedarbeidere en betydelig lokal 


førstehåndskunnskap (kommunekompetanse) som er vanskelig å dokumentere eller overføre til 


andre. 


Konkurranse om kompetent arbeidskraft 


En del embeter rapporterer om utfordringer med å rekruttere og beholde medarbeidere. Det 


skyldes ikke først og fremst manglende tilgang på kompetanse, men at konkurransen om den 


best kvalifiserte arbeidskraften er stor i den by/region embetet er lokalisert. Flere viser til at de 


konkurrerer om arbeidskraften med mange statlige, kommunale og private virksomheter og at 


embetet i mange tilfeller ikke lykkes i å rekruttere ønsket kompetanse. Ifølge årsrapportene fra 


disse embetene er den viktigste årsaken til dette manglende evne til å konkurrere på lønn, jf. 


følgende sitat: 


Fylkesmannen har stor legitimitet på sine fagområder, men det er avgjørende at vi har 


driftsressurser til å rekruttere personell med utdanning og erfaring på ulike sektorområder. 


Her er lønnsnivået i kommunal og fylkeskommunal sektor en hindring. Fylkesmannen har pr i 


dag ingen mulighet til å følge lønnsbetingelsene overfor den sektoren vi er ment å skulle betjene. 


Fylkesmannen er avhengig av ekspertkompetanse og må kunne tilby betingelser som i større 


grad er konkurransedyktige enn de er i dag om vi også skal beholde medarbeidere som er blitt 


skolert. 


Det er i liten grad sammenheng mellom embetenes størrelser og opplevde utfordringer av 


kompetansemessig art. Utsagn om utfordringer med å konkurrere på lønn finnes i årsrapporter 


både fra de minste og de største embetene. 


Utfordrende kapasitetssituasjon 


Om kompetansen oppgis gjennomgående å være god beskriver årsrapportene kapasiteten som 


mer presset på en del fagområder. Flere embeter poengterer at i en «normalsituasjon» og med 


alle medarbeidere på plass er det en rimelig balanse mellom bemanning og kompetanse og de 


oppgaver skal utføres. Utfordringen er at «normalsituasjonen» ofte avløses av perioder hvor 


embetene opplever at det oppstår misforhold mellom oppgavemengde og kapasitet. Det kan 


dels skyldes raske endringer i oppgaver utløst av eksterne forhold og dels at de kan være 


uforutsigbart hvordan vakanser, permisjoner og sykdom treffer de ulike avdelingene. I noen 


tilfeller hevdes det også at det i utgangspunktet er for få ressurser til å løse alle oppdrag gitt i 


embetsoppdrag og gjennom instruks. I årsrapportene for de to foregående årene er det særlig 


følgende fagområder som av enkeltembeter framheves som krevende kapasitetsmessig: 


 Vergemål 


 Samfunnssikkerhet 


 Flyktninge- og innvandrerfeltet 


 Tilsyn på omsorgsfeltet 


 Forurensning  


Raske endringer i embetenes samfunnsmessige omgivelser innebærer behov for tilpasninger i 


de samfunnsoppdragene embetene skal løse.  I årsrapportene for 2015 framheves særlig 


økonomisk stagnasjon og økende arbeidsledighet, klimautfordringene og ikke minst 


flyktningsituasjonen som særlig viktige utfordringer for embetene framover. Disse 


utfordringene stiller store kapasitetsmessige krav til flere av embetenes fagavdelinger og vil, i 


henhold til årsrapportene, kunne kreve interne endringer i ressursfordeling og bemanning i 


embetet.   
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Stor etterspørsel etter fylkesmannens kompetanse på ulike fagfelt fra kommunen 


I årsrapportene påpekes det at kompetansen i kommunene har innvirkning på fylkesmannens 


egen måloppnåelse. Et kompetent fagmiljø i kommunene vil bidra til at fylkesmannens 


veiledning har større effekt på kommunenes evne til å levere kvalitativt gode tjenester. I en 


situasjon hvor kompetansen derimot er mangelfull vil fylkesmannen ofte måtte bistå 


kommunene med grunnleggende veiledning, noe som reduserer effekten av tiltakene.  


Årsrapportene beskriver en situasjon hvor mange kommuner på ulike fagområder har svak og 


sårbar kapasitet og kompetanse til å ivareta lovpålagte oppgaver. Presset på fylkesmannen som 


faglig veileder og ressurs er generelt stort fra slike kommuner og økende i takt med at 


samfunnsutviklingen stiller stadig større krav til kommunene. Eksempelvis er fylkesmannen 


funksjon som kompetansesenter for kommunene på landbruksområdet sentral, bl.a. med 


bakgrunn i kompetanse- og kapasitetssituasjonen på dette feltet i flere kommuner. 


En av målsettingene med kommunereformen er å sørge for mer kompetente og robuste 


fagmiljøer i kommunene for å øke kvaliteten på tjenestene. I flere av årsrapportene gis det 


uttrykk for at kommunereformen vil kunne bidra til at fylkesmannens veiledning overfor 


kommunene både får et kvalitetsløft og blir mer effektiv. Samtidig poengteres det at 


kommunereformen også vil utfordre fylkesmannens veiledningsrolle kompetanse- og 


kapasitetsmessig. For det første vil styrkede fagmiljøer i kommunene kunne stille større og 


andre krav til fylkesmannens veiledningsrolle enn i dag. For det andre vil kommunereformen i 


seg selv innebære etablering av nye systemer, relasjoner og funksjoner i de nye kommunene 


som vil kunne medføre behov for kontakt med og veiledning fra fylkesmannen. 


Kommunesammenslutninger vil eksempelvis kreve etablering av nytt planverk med alt det 


innebærer av prosesser, involvering og prioriteringer.  


Ulike syn på konsekvensene av en strukturreform for fylkesmannens kompetanse og kapasitet 


Det er et mindretall av embetene som i årsrapportene har kommentert hvilke konsekvenser 


endringer av fylkesmannsstrukturen vil kunne ha for embetenes kompetanse og kapasitet. Blant 


embeter som har kommentert dette forholdet er oppfatningene delt. Noen embeter påpeker at 


en strukturreform er nødvendig, både for å imøtekomme effektiviseringsbehov i statlig 


forvaltning og for å styrke embetenes forutsetninger for å ivareta høyspesialiserte funksjoner 


som f. eks tilsyn med spesialisthelsetjenesten. Andre embeter mener derimot at 


strukturendringer og større enheter svekker fylkesmannens funksjon som kommunenært statlig 


forvaltningsorgan og at etablerte samarbeidsrelasjoner kan gå tapt.  


Embetene fikk også anledning til å kommentere konsekvenser av en strukturreform i KMDs 


spørreundersøkelse våren 2016, jf omtale i avsnitt 4.3.2. 


4.3.2 Spørreundersøkelse rettet mot embetene 


I forbindelse med arbeidet med utredningen har KMD gjennomført en questbackundersøkelse 


om kompetansen i embetene. Undersøkelsen er besvart av embetsledelsen (fylkesmannen og 


ass. fylkesmann i fellesskap) og avdelingslederne enkeltvis i alle embetene. Begrunnelsen for å 


gjennomføre denne undersøkelse har vært et behov for å supplere årsrapportenes opplysninger 


om kompetansesituasjonen i embetene. Et særlig viktig formål med undersøkelsen har vært å 


få avdekket om det er sektorer/fagområder som krever spesielle vurderinger av sårbarheter som 


kan relateres til embetenes størrelse/inndeling. 


Undersøkelsen hadde en tredelt struktur. Første del av undersøkelsen kartla vurderinger av 


dagens kompetansesituasjon og bruk av ekstern kompetanse i oppgaveløsningen, andre del 


rettet spesielt oppmerksomheten mot tilsyns- og kontrollfunksjonene, og tredje del var viet 
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informantenes vurderinger av effekter av større geografiske embeter for kompetansen i 


embetene. 


Fra undersøkelsen kan det gjengis følgende hovedfunn:  


 Kompetansesituasjonen vurderes av embetsledelsen som svært god. Hele 45,4 prosent gir 


toppscore, mens 54, 5 prosent gir neste høyeste vurdering. Avdelingslederne fikk 


tilsvarende spørsmål, men da rettet mot å spesifikt vurdere avdelingens kompetanse for å 


ivareta avdelingens oppgaver. Også disse svarene er gjennomgående preget av positive 


vurderinger på alle fagområder.  


 Samlet sett bekrefter spørreundersøkelsen de vurderingene som om til uttrykk i 


årsrapportene for 2014 og 2015. Kompetansemessig oppleves embetene godt skodd for å 


løse sin oppgaveportefølje og på bakgrunn av informantgruppenes vurderinger er det 


følgelig ikke grunnlag for å hevde at dagens embeter ikke er robuste nok enheter for å 


ivareta sine oppgaver på et godt faglig nivå. 


 Selv om kompetansesituasjonen vurderes som god er det likevel enkelte profesjoner som 


utpeker seg som utfordrende, både med hensyn til å rekruttere og å beholde kompetanse. 


Det gjelder i særlig grad planleggere (plankompetanse), jurister og leger. For alle disse 


profesjonsgruppene oppgis manglende evne til å konkurrere på lønnsbetingelser som den 


viktigste årsaken til rekrutteringsutfordringer. 


 I undersøkelsen ble det også stilt spørsmål om eventuell bruk av ekstern kompetanse i 


embetene. Bruk av ekstern kompetanse i ulike former og fra ulike miljøer kan være en 


naturlig strategi i en situasjon der embetet selv mangler faglig kompetanse eller er presset 


på kapasiteten. Svarene tyder imidlertid på at bruk av ekstern kompetanse i embetene er 


svært begrenset. Et fagområde skiller seg ut ved å benytte ekstern kompetanse noe mer enn 


de andre og det er miljø og klima. 


  


4.3.3 Vurderinger fra fagdepartementene av oppgaver, kompetanse og inndeling  


Som del av arbeidet med utredningen har det blitt innhentet innspill fra fagdepartementene og 


direktoratene med synspunkter på dagens fylkesmannsstruktur og oppgaveløsning for eget 


ansvarsområde. De overordnede fagmyndighetene ble også bedt om å vurdere betydningen av 


større embeter for eget fagområde. Det ble gitt innspill til følgende fagområder: 


 Landbruk  


 Helse 


 Miljø og klima 


 Barnehage og opplæring 


 Samfunnssikkerhet og beredskap 


 Plan 


 Barn og foreldre 


 Kommunal styring 


I det følgende gjengis hovedpunkter i vurderingene. 


Landbruk  


Fylkesmannen besitter landbruksfaglig spisskompetanse som er sentral for å nå målet om økt 


matproduksjon og utvikling av landbruket. En effektiv forvaltning innebærer at de ansatte i 


landbruksavdelingene hos fylkesmannen jobber med flere typer oppgaver og en kombinasjon 


av ulike typer oppgaver, slik at fylkesmannen drar veksler på den samlede landbruksfaglige 


kompetansen i sin myndighetsutøvelse.  
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I vurderingen på landbruksfeltet er det lagt spesielt vekt på hensynet til geografisk avstand. 


Landbruk er en stedbunden næring med produksjon og aktivitet over hele landet. Kommunene 


er vedtaksmyndighet for de fleste av ordningene innenfor landbruksforvaltningen. Kommunene 


er derfor den mest sentrale brukeren av fylkesmannens veilednings- og 


kompetansesenterfunksjon. I tillegg til kommunen er aktører innenfor verdikjedene i jordbruk, 


skogbruk og reindrift viktige brukergrupper, bl.a. gjennom næringsorganisasjonene i 


landbruket. 


Innen tilskuddsforvaltning er fylkesmannen i hovedsak klageinstans, mens kommunene har 


vedtaksmyndighet for de fleste ordninger innen landbruks- og matområdet. Etter LMDs 


vurdering har hensynet til tilgjengelighet og nærhet til brukere mindre betydning innenfor dette 


saksområdet enn innen andre oppgavetyper. Det påpekes at det kan være en fordel med en viss 


avstand til tilskuddsmottakere med hensyn til rettssikkerhet og likebehandling. Den geografiske 


avstanden som er i dag mellom fylkesmannen og kommunene vurderes som god nok. LMD 


påpeker at det er grunn til å tro at større enheter kan gi potensial for spesialisering som vil kunne 


effektivisere oppgaveløsningen. På den andre siden oppgir embetene at de som jobber med 


tilskuddsforvaltning også har andre oppgaver i landbruksavdelingene, og at det er med på å 


sikre kvaliteten i fylkesmannens samlede oppgaveportefølje. Isolert sett kan større enheter gi 


muligheter for å styrke fagmiljøene ved å organisere oppgavene mer spesialisert, men dette kan 


ha noen ulemper knyttet til oppgaveløsningen totalt.   


Fylkesmannens kontrolloppgaver på landbruksområdet inkluderer fylkesmannens kontrollplan, 


forvaltningskontroll av kommuner, fylkesmannens foretakskontroll og oppfølging av kontroll. 


Etter LMDs vurdering er den geografiske avstanden som er i dag mellom fylkesmannen og 


kommunene hensiktsmessig for å ivareta kontrolloppgavene. Det påpekes samtidig at 


kontrollområdet rommer komplekse juridiske problemstillinger som krever spisskompetanse, 


og fylkesmannens kompetanse og kapasitet på området varierer fra embete til embete.   


Utviklingsoppgavene er integrert i landbruksavdelingenes øvrige oppgaver. Arbeidet er preget 


av ulike arbeidsformer som nettverksbygging og partnerskap med andre aktører, 


tilskuddsforvaltning og langsiktig strategiarbeid. Hovedformålet er å bidra til å utvikle ulike 


produksjoner, noe som krever god kjennskap til regionale og lokale forhold, herunder potensial 


og utfordringer knyttet til økt verdiskaping og økt matproduksjon. Fylkesmannen skal tilpasse 


virkemidlene etter fylkets/regionens særtrekk, og ved større enheter vil det nødvendigvis bli 


større avstander til der "skoen trykker". Etter LMDs vurdering kan økt avstand derfor være en 


utfordring for fylkesmannens arbeid på området. En god oppgaveløsning er avhengig av 


fylkesmannens samlede oversikt og lokalkunnskap. Embetene har i dag i stor grad høy 


kompetanse innen utviklingsoppgavene, men de har i varierende grad kapasitet til å prioritere 


området. Det påpekes at større embeter kan gi økt kapasitet, og dermed styrke fylkesmannens 


innsats på området. 


Fylkesmannen er veileder og klageinstans i tilknytning til de sentrale lovene på 


landbruksområdet med tilhørende forskrifter: konsesjonsloven, jordloven, odelsloven, 


skogbruksloven, lov om forpakting og lov om regulering av svine- og fjørfeproduksjon og 


planoppgaver etter plan- og bygningsloven. Vedtaksmyndigheten er i stor utstrekning lagt til 


kommunene. Juridisk kompetanse kan være et sårbart område i enkelte av fylkesmannens 


landbruksavdelinger. Større embeter vil ifølge LMD kunne bidra til å styrke den juridiske 


kompetansen og kapasiteten. I løpet av et år kan det være få saker på et spesifikt juridisk område 


i et embete. Større og færre embeter kan legge til rette for økt kompetanse og mer spesialisert 


juridisk kompetanse. Innenfor planområdet har mange embeter allerede samlet planarbeidet i 


egne enheter, og høstet positive erfaringer ved dette. Det meste av fylkesmannens veiledning 
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overfor kommunene foregår per epost og telefon, i tillegg til at det gjennomføres kurs og 


samlinger. Større embeter vil derfor ikke være til hinder for oppgaveløsningen.  


Helse og omsorg 


HOD har innhentet vurderinger fra Helsedirektoratet og Statens helsetilsyn for deres 


ansvarsområder. I vurderingene for helseområdet gis det først en vurdering av oppgaver som 


fylkesmennene utfører for Helsedirektoratet, deretter for helsetilsynet. 


Fylkesmannen forvalter tilskudd av ulike typer på helseområdet og nærhet til 


tilskuddsmottagere er av betydning for oppfølging og kontroll av tilskuddsmidler. 


Helsedirektoratet påpeker at det er en utfordrende oppgave for fylkesmannen allerede i dag, 


spesielt i de folkerike fylkene og fylkene med mange kommuner.  


Beredskap og samfunnssikkerhet er oppgavefelt der fylkesmennene gjør en svært viktig jobb 


som Helsedirektoratet generelt er fornøyd med, spesielt gjelder dette rapportering og 


oppfølging under kriser. Helsedirektoratet legger til grunn at en eventuell reduksjon i antall 


embeter ikke skal medføre noen reduksjon av årsverksinnsatsen. Etter Helsedirektoratets 


oppfatning krever større embeter at den samlede årsverksinnsats er på minst like høyt nivå som 


i dag, for å makte å opprettholde en tilfredsstillende dialog med et stort antall kommuner og 


regionale beredskapsaktører. Det påpekes at det allerede i dagens situasjon gjøres strenge 


prioriteringer, og at embetene har problemer med å følge opp alle oppgaver på beredskapsfeltet 


i et ønsket omfang. 


Dersom tannhelsetjenester legges på sikt til kommune, påpeker direktoratet at vil det være 


viktig at tannhelsefaglige kompetanse også bygges i embetene. Per i dag finnes det ikke 


tannhelsefaglig kompetanse i alle embeter. 


Når det gjelder rettssikkerhetsrelaterte oppgaver innenfor spesialisthelsetjenesten som 


oppbevaring av pasientjournaler og fylkesmannens vurdering av fritak for forvaltningsmessig 


taushetsplikt, er dette oppgaver som ikke er avhengig av lokalkunnskap eller korte eller lange 


avstander til tjenesten eller søkeren. Større embeter vil kunne gi faglig og økonomisk nytte ved 


at færre embeter ivaretar disse oppgavene. 


Statens helsetilsyn har gjennom særlovgivningen det overordnede faglige tilsyn med helse- og 


omsorgstjenesten, barneverntjenestene og sosiale tjenester. Gjennom denne lovgivningen er 


fylkesmannen tillagt myndighet til å føre tilsyn med tjenestene og er da direkte underlagt 


Statens helsetilsyn. Fylkesmannen er klageorgan for enkeltvedtak som fattes i virksomhetene 


og utfører i all hovedsak det operative tilsynet som gjør at Statens helsetilsyn kan løse sitt 


samfunnsoppdrag.   


Når det gjelder fylkesmannsembetenes ressurssituasjon og oppgaveløsning, ser Helsetilsynet 


utfordringer knyttet til kapasitetsutfordringer, variabel resultatoppnåelse mht. 


saksbehandlingstid og gjennomføring av tilsyn, harmonisering i saksbehandlingen, samt at 


mange embeter har små fagmiljø og lite robusthet. På denne bakgrunn er kapasitet og 


gjennomføringsevne i fylkesmannsembetene beskrevet som den største risikoen i Statens 


helsetilsyns risikovurdering. Helsetilsynet påpeker at dette er utfordringer som kan møtes med 


ulike tiltak, slik som organisatoriske virkemidler gjennom strukturendringer som berører 


embetenes størrelse og arbeidsdeling dem imellom.  Helsetilsynet understreker at de samlede 


bevilgningene til fylkesmannsembetene må ligge stabilt også ved en ev. reduksjon av antall 


embeter. Dersom en inndelingsreform kombineres med betydelige reduksjoner i de økonomiske 


rammene vil etter Helsetilsynets oppfatning de vesentligste argumentene for å endre dagens 


organisering falle bort. 
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Etter Helsetilsynets vurdering må en vurdering av ny struktur for fylkesmannsembetene ivareta 


følgende hensyn: 


 Sammenheng mellom tilsynsområder: Tilsyn med helse- og omsorgstjenester, sosial- og 


barnevernfeltet og andre velferdsområder bør sees i sammenheng. Det bidrar til å bygge 


god kompetanse som grunnlag for et godt faglig tilsyn. Tilsyns- og klageorganoppgavene 


bør sees i sammenheng med fylkesmannens råd- og veiledningsoppgaver på de samme 


fagområdene. Det er betydelige synergier mellom de ulike oppgavene og fylkesmennene 


har lang erfaring med å utøve de ulike rollene på en ryddig måte. Videre er det etter 


Helsetilsynets vurdering viktig at tilsynet med henholdsvis kommunale helse- og 


omsorgstjenester og spesialisthelsetjenesten sees i sammenheng. Det vises blant annet til 


samhandlingsreformen, som har satt fokus nettopp på samhandling mellom ulike nivåer i 


helse- og omsorgstjenesten.  


 Nærhet til tjenestene, i særdeleshet kommunene. Fylkesmannsembetene har ved dagens 


organisering god kunnskap om enkeltkommuner og tjenestene i kommunene, og kan 


dermed også se og vurdere samhandlingsbehov mellom statlige regionaliserte tjenester og 


kommunenes tjenesteyting. Disse kvaliteten må i størst mulig grad videreføres i ny struktur. 


Også for tilsynet med spesialisthelsetjenesten har erfaringsmessig nærheten til de ulike 


sykehusene vært fordelaktig. Endringene i organisering av spesialisthelsetjenesten etter 


foretaksreformen har imidlertid gjort dette bildet mer nyansert, bl. a ved at helseforetak 


organiseres på tvers av fylkesgrenser og at det overordnete ansvaret er lagt til regionale 


helseforetak. 


 Samling av ressurser og fagkompetanse. Oppgavene som klage- og tilsynsorgan stiller store 


krav til fagkompetansen i embetene. Det er behov for fagpersonell på mange ulike områder 


og embetene må ikke være for sårbare ved at store og spesialiserte fagområder må ivaretas 


av enkeltpersoner eller et fåtall medarbeidere. For små og middels store embeter har dette 


erfaringsmessig medført store utfordringer, i særdeleshet i forhold til tilsynet med 


spesialisthelsetjenesten.  


 Tilsyn med regionaliserte tjenester: Tilsyn med de regionaliserte tjenestene stiller krav til 


kunnskap om og innsikt i de tjenestene. Det er viktig at disse tjenestene kan ha et ryddig og 


oversiktlig forhold til tilsynsmyndighetene som på sin side må besitte den nødvendige 


kompetansen. Det forutsetter etter Helsetilsynets erfaring og vurdering at kompetansen 


samles, bygges og vedlikeholdes i færre enheter enn i dag. Disse enhetene må organiseres 


slik at det harmonerer med den regionaliseringen som er valgt på de ulike områdene. 


Sosialfeltet 


ASD kan ikke se at det er grunn til å trekke fram forhold som systematisk tilsier at det er store 


forskjeller mellom embetene knyttet til oppgaveløsning og kompetanse, i hvert fall ikke forhold 


som kan analyseres uten å se det i sammenheng med forskjellene i ressurser og kapasitet mellom 


embetene. ASD påpeker at det er betydelige relative forskjeller i ressurser mellom embetene 


sett opp mot befolkning og oppgavemengde, men har ikke grunnlag for å si noe om hva som er 


årsakene til dette.  


ASD er på generelt grunnlag positive til en reduksjon i antall embeter. Dette dels for å sikre at 


de ulike embetene har nødvendig og robust kompetanse på sineområde, og dels fordi 


departementet mener at det ikke er sentrale forhold ved oppgaveløsningen som tilsier at det er 


behov for såpass mange embeter som i dag. Mye av dialogen med brukere skjer uansett i praksis 


via andre kanaler enn personlig oppmøte, så hensynet til nærhet kan ifølge departementet ikke 


tillegges avgjørende vekt. Behovet for kontakt med kommunene tilsier imidlertid isolert sett at 
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embetene ikke bør bli for store. ASD antar imidlertid at dette er håndterbart innenfor en struktur 


med 10 regioner. 


ASD understreker at regjeringens forslag til regionalt folkevalgt nivå bør legges til grunn i den 


videre utredningen av regional struktur for embetene. Departementet mener det er vanskelig å 


tenke seg at det kan være hensiktsmessig med en regional organisering av embetene som går 


på tvers av den regionalt folkevalgt nivå. Selv om en i prinsippet kan tenke seg at det er færre 


embeter enn folkevalgte regioner, har departementet vanskelig for å se at det vil være 


hensiktsmessig. Noe annet er at embetene på enkelte utvalgte områder likevel kan ha en 


spesialisering som gjør at noen embeter ivaretar noen oppgaver på vegne av flere embeter. 


Departementet kan imidlertid ikke i utgangspunktet se at det finnes slike oppgaver innenfor 


ASDs ansvarsområde.  


Videre poengterer ASD at det er gode grunner for å redusere antall regionale strukturer i 


Arbeids- og velferdsetaten, men ser at det er vanskelig å få til dette med mindre det skjer 


endringer også i den regionale strukturen for embetene. For ASD er dette et selvstendig 


argument for å gjøre endringer i embetsstrukturen.  


ASD har også innhentet innspill fra Arbeids- og velferdsdirektoratet. Direktoratet påpeker i sitt 


innspill at embetene ivaretar rådgivningstjenester for publikum både pr. telefon og ved 


personlig oppmøte. I et rettighetsperspektiv, og i forbindelse med klagesaksbehandlingen, er 


dette viktig for den enkeltes rettssikkerhet. For den enkelte kan regelverket fremstå som 


komplisert og vanskelig tilgjengelig. Særlig framheves den komplekse skjønnsutøvelsen og den 


økonomiske «normberegningen» som vanskelig å forstå for den enkelte bruker. Problemer med 


å forstå avgjørelser basert på skjønn, samt opplevelsen for den enkelte bruker av å ikke nå fram 


i NAV-systemet, fører til at brukere tar kontakt med Fylkesmannen. Arbeids- og 


velferdsdirektoratet understreker at det er viktig at denne muligheten for publikum å komme i 


kontakt med fylkesmannen beholdes. 


Arbeids- og velferdsdirektoratet ser både fordeler og ulemper med større embeter. Av fordeler 


mener direktoratet at færre embeter vil bidra til: 


 Enklere kommunikasjon mellom fagdepartement/fagdirektorat og embetene. Færre enheter 


å kommunisere med vil kunne gi mer effektiv styring og kommunikasjon. Antall fagmøter 


og styringsmøter vil reduseres, og teknologiske løsninger gjør det mulig å kommunisere 


uten fysiske møter, slik at reiseavstand ikke er avgjørende. 


 Enklere å etablere felles praksis. 


 Sterkere fagmiljøer og økt profesjonalisering i oppgaveløsningen gitt at ressurser ikke 


fjernes. 


Den største ulempen med en modell med vesentlig færre embeter er, etter direktoratets 


oppfatning, manglende geografisk nærhet til det området embetet har ansvar for. Manglende 


geografisk nærhet og flere kommuner å forholde seg til vil kunne medføre en svekkelse av 


fylkesmannens rolle og kapasitet i forhold til dagens funksjoner. Det gjelder eksempelvis 


oppfølging av tilskuddskommuner, bistand til fagutvikling i kommunene, dybdekunnskap om 


kommunene og svekket samordningsfunksjon ut mot kommunene og brukerne. 


Miljø og klima 


Innspillet fra KLD/Miljødirektoratet legger vekt på at god kontakt med kommunene, herunder 


veiledning av kommunene og det å være en kompetansebase for kommunene på klima- og 


miljøområdet, svært viktig for god måloppnåelse og gjennomføring av oppgavene. Avstand til 


kommuner, kjennskap til naturforholdene og kjennskap til industrien og bedriftene som 
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miljøforvaltningen skal kontrollere, er dermed viktige faktorer. På miljøområdet er det behov 


for tilstedeværelse og reisevirksomhet på bl.a. følgende områder: 


 Nærhet til naturgrunnlaget og arealene som forvaltes er like viktig som nærhet til ulike 


brukergrupper.  


 Besøk hos virksomhetene ved gjennomføring av forurensingstilsyn og annen direkte 


kontakt med virksomheter som reguleres etter forurensingsloven 


 Befaringer i konfliktfylte arealforvaltningsspørsmål der fylkesmannen har en rolle 


 Møter og direkte kontakt med rovviltnemder, villreinnemder, nasjonalparkstyrer, m.m. 


lokalisert ulike steder i landet 


 Kommunekontakt og veiledning om oppgaveløsning på klima- og miljøområdet 


KLD/Miljødirektoratet påpeker at de i dag opplever at de embetene som må forholde seg til 


mange kommuner sliter mer med å ha tid og ressurser til å ha god kontakt med kommunene 


enn de som har færre kommuner å forholde seg til. 


Etter KLD/Miljødirektoratets oppfatning er dagens fagmiljø på klima- og miljøområdet i noen 


av embetene små og sårbare. Jo mindre enheter som har ansvar for miljøforvaltningen på 


regionnivå, jo større rolle vil enkeltpersoner spille i håndteringen av de enkelte fagområdene 


Det understrekes at enkeltembeter kan være sterke eller svake på spesialiserte fagområder 


(forurensingstilsyn, krav til næringsmiddelindustri, artsforvaltning, motorferdsel, 


klimatilpasning, osv.). Hovedinntrykket er likevel at embeter med store byregioner har bedre 


og mer jevn kompetanse enn embeter med få eller ingen større byregioner. Dette kan også 


skyldes at embetene med storbyregioner i større grad forholder seg til kommuner med press på 


arealene og har et høyt antall saker på flere saksområder. I tillegg arbeider de oftere opp mot 


kommuner som selv har god kompetanse på miljøområdet.  


 KLD/Miljødirektoratet opplever at erfaringer fra sammenslutningen av embetene i Agder har 


vært positive, bl.a. som følge av større fagmiljø, mer bredde i kompetansen og bredere 


erfaringsgrunnlag. Flere kan gå på tilsyn i virksomhetene sammen, og slik sett gjennomføre 


tilsyn med bedre kvalitet.   


 


Barnehage og opplæring 


Innspillet på barnehage- og opplæringsområdet er utarbeidet av Utdanningsdirektoratet (Udir) 


og gitt tilslutning av KD. Udir understreker at god kvalitet på barnehage- og opplæring er kritisk 


viktig både for enkeltindivider og for å sikre en god samfunnsutvikling. Fylkesmannen er en 


sentral aktør i denne sammenheng og derfor er det viktig å få styrket og tilpasset embetene til 


dagens utfordringer. Det førende premisset for valg av modell og struktur, er at tjenestene fra 


fylkesmannen holder kvalitetsmessig høy standard. Den valgte strukturen må sikre at 


fylkesmannen løser sine oppgaver på en kvalitativt god og effektiv måte, til det beste for 


brukerne. 


Udir poengterer at det er særlig viktig at embetene har tilstrekkelig og riktig kompetanse for å 


løse oppgavene. Udir har erfart over tid at det er store variasjoner i hvordan embetene arbeider 


og hvilke resultater som oppnås. Mange av embetene er forholdsvis små med lite kapasitet og 


små fagmiljøer som gjør de ekstra sårbare. Etter direktoratets oppfatning er enkelte embeter på 


en kritisk nedre grense når det gjelder riktig og tilstrekkelig kompetanse og kapasitet. Det 


oppstår store problemer for disse embetene når de får vakanser eller langtidssykemeldinger.   


Udir mener det er særlig på myndighetsområdet at det er viktig og utfordrende å få bygd opp 


kompetanse. I små embeter er det f.eks. ikke stort nok omfang av enkelte typer klagesaker til å 


få bygd opp god kompetanse på alle lov- og forvaltningsområder. Fylkesmannen må også ha 
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kompetanse til å gjennomføre tilsyn med alle opplæringslovens bestemmelser inkludert 


forskrifter, behandle klagesaker etter dette regelverket og gi skoleeierne god veiledning om 


regelverket. Tilsvarende gjelder på barnehageområdet, hvor fylkesmannen har 


veiledningsansvar for hele barnehageloven med forskrifter, er klageinstans på flere områder og 


skal føre tilsyn med kommunen som barnehagemyndighet. Fylkesmannen har også 


veiledningsansvaret og klagesaksbehandlingen for frittstående skoler. I tillegg er fylkesmannen 


tilskuddsforvalter og har oppgaver knyttet til eksamensfeltet og statistikk. 


Udir påpeker at det kan være en fordel med noe avstand mellom myndighetsorganet og de som 


myndigheten utøves mot. Myndighetsrollen forutsetter at embetene utøver sine oppgaver 


uavhengig av relasjon til kommunene. En tett og nær relasjon til kommunene, som vil kunne 


være en fordel ved utføring av veilednings- og støttende oppgaver, kan føre til utfordringer ved 


utføring av myndighetsoppgaver. Det kan også skape spenninger mellom de to ulike rollene 


som fylkesmannen må innta ovenfor den enkelte kommune.  


Udir konkluderer at større og mer sammensatte fagfellesskap er ønskelig for å sikre kvalitet i 


oppgaveløsningen. Direktoratet påpeker behov for å koble ulik type fagkompetanse sammen 


for å sikre samordning og gode helhetlige løsninger. For at embetene skal kunne forvalte alle 


sine roller med mangfoldet av verktøy og virkemidler, vil en sammenslåing og reduksjon av 


embeter være et svært godt grep etter direktoratets syn. 


Barn og foreldre 


BLD vektlegger i likhet med flere andre departementer at god kvalitet i oppgaveløsning stiller 


krav til både nærhet og kompetente fagmiljøer.  


Fylkesmannen fører tilsyn med barneverninstitusjonene og tilsyn blir gjennomført ved minst to 


eller fire institusjonsbesøk hvert år. Med tanke på nærhet til brukerne påpeker BLD at det kan 


være negativt med en sammenslåing av fylkesmannsembeter hvis det medfører for store 


avstander. Innen barnevernet er det krav til samtaler med barn på institusjon, og dette stiller 


spesielle krav til nærhet. Fylkesmannen fører også tilsyn med at den kommunale 


barneverntjenesten utfører sine lovpålagte oppgaver. Det er ønskelig at den enkelte fylkesmann 


har god lokalkunnskap om barneverntjenestene i sitt fylke. Etter BLDs vurdering bør 


fylkesmannens ansvarsområde derfor ikke favne om flere kommuner enn at det er mulig å ha 


slik kunnskap, eller at man sikrer at større embeter har tilstrekkelig ressurser til å gjennomføre 


tilsynene på en god måte.  


 


BLD påpeker samtidig kompetanse- og styringsmessige gevinster ved færre embeter. Ved 


større og færre enheter vil volumet innen de ulike saksområdene øke, slik at embetene vil få 


større fagmiljøer som vil være mindre sårbare og lettere kan bygge opp og holde på kompetanse. 


Med færre enheter vil det også bli enklere å få til enhetlig oppgavegjennomførelse. Styringen 


av fylkesmannsembetene vurderes også å bli enklere. Blant annet når det gjelder tilsyn vil det 


bli enklere å ha felles opplæring i tilsynsoppgaver med felles metodikk i gjennomføringen.  


BLD påpeker at styrking av fagkompetanse henger sammen med tilstrekkelig volum i saker. 


Større embeter kan være én måte å oppnå det. En annen kan være å bygge opp 


spesialkompetanse ved enkeltembeter. Eksempelvis er fylkesmannsembetenes oppgave med 


godkjenning av utenlandske ekteskap lagt til ett embete. Dette embetet gjør denne oppgave for 


samtlige embeter og på denne måten sikres at saksbehandlere ved embetene får nok saker og 


kan oppretthold kompetansenivå.  


Plan- og bygningsloven 
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Etter plan- og bygningsloven (pbl,) har fylkesmannen og fylkeskommunen et delt veilednings- 


og samordningsansvar knyttet til kommunal planlegging. Planleggingsoppgavene krever 


kunnskap om fysiske, samfunnsmessige og menneskelige forhold i kommunene. Sakene dreier 


seg ofte om langvarige prosesser, der lokalkunnskapen er avgjørende. Befaringer og møter er 


viktige. Kommunene skal i normale, større planprosesser delta på flere møter om saken, enten 


i fylkeskommunen, hos fylkesmannen eller i kommunen. 


KMD opplever at det er store variasjoner i hvor aktivt fylkesmennene følger opp sine oppgaver 


etter pbl. Forutsetningene er ulike, og det er ikke nødvendigvis slik at de store løser oppgavene 


bedre enn de små. Evalueringer viser at det er mange ulike arbeidsformer som brukes, ofte 


begrunnet med ulike behov og tradisjoner. KMD understreker at det er vesentlig at en 


strukturreform for fylkesmannen i størst mulig grad bygger opp om det mangeårige arbeidet 


som er gjort for å utvikle samarbeidsklima og effektive og gode prosesser. 


KMD understreker betydningen av fylkesmannen og folkevalgt regionalt nivå får felles 


inndeling dersom det blir større regioner. En mer enhetlig regioninndeling for de regionale 


statlige myndigheter med nye regioner, vil forenkle samordningen, enten den skal gjøres av 


fylkesmannen eller fylkeskommunen. Det vil også ligge en potensiell fordel her i at deltakelse 


i regionale planprosesser, vegledningsarbeidet og koordineringen av større prosjekter med 


mange aktører i regionen, kan effektiviseres.  


Kommunal styring 


Fylkesmennene utfører flere kommunerettede oppgaver på oppdrag av KMD. KMD ved gir 


følgende vurderinger av fylkesmannens fremtidige struktur og egne fagområder: 


 Inndelingsfeltet: Færre embeter og større fagmiljø kan gjøre embetene bedre i stand til å 


bistå kommunene i inndelingssaker. Færre kommuner kan samtidig føre til færre saker på 


inndelingsfeltet, men det er også mulig at de kan bli flere grensejusteringssaker i etterkant 


av kommunereformen. 


 Kommunalrett og forvaltningsrett: En endret struktur med større embeter har den fordel at 


fagkapasiteten på kommunalrett og forvaltningsrett kan bli større, bedre og mer robust. 


Siden embetenes arbeid på dette området blant annet handler om individuell veiledning til 


den enkelte kommune, vil embeter som dekker for mange kommuner være uheldig og 


hindre den lokalkunnskap og kontakt som embetene trenger med den enkelte kommune.  


 Kommunerettet samordning: Færre embeter vil muligens kunne gi bedre og mer målrettet 


kommunerettet samordning, ettersom embetene vil kunne se enda flere kommuner i 


sammenheng. Dersom embetene får for mange kommuner å følge opp innenfor et stort 


geografisk område, kan samtidig innsikt i den enkelte kommunes behov og muligheter bli 


svekket.  


 Modernisering i kommunene: Større embeter vil sannsynligvis medføre flere 


prosjektsøknader å vurdere for fylkesmannen. Konkurransen om skjønnsmidler vil kunne 


bli hardere, og dette vil kunne framtvinge bedre kvalitet og større krav til overføringsverdi 


til andre kommuner for de prosjektene som får tilsagn. 


 Kommuneøkonomiområdet: Større embeter vil kunne gi større fagmiljøer og mindre 


sårbarhet. I noen tilfeller vil en trolig også oppnå mer likebehandling, selv om 


fylkesmennene har frihet til å tilpasse sine virkemidler ut fra lokale behov. Større embeter 


kan føre til mindre nærhet og kunnskap om/kjennskap til forhold i enkeltkommuner. Samlet 


sett antar vi at fordelene med bedre fagmiljøer og mindre sårbarhet mer enn oppveier 


ulempene med lokalkunnskap. 


 







67 


 


 


 


Samfunnssikkerhet og beredskap og vergemål 


JD ser fordeler med færre embeter på samfunnssikkerhetsområdet og knytter det til bedrede 


forutsetninger for samordning og styrket kompetanse. Etter JDs oppfatning bør ny inndeling 


samsvare mest mulig med nye politidistrikter. Heller ikke i sammenheng med ny organisering 


av brann- og redningsvesenet ser departementet betenkeligheter med færre embeter. JD  ser 


imidlertid at for store avstander for tilsyn og veiledning mot kommunene kan skape utfordringer 


også på samfunnssikkerhets- og beredskapsfeltet.  


JD har også innhentet vurderinger fra Statens Sivilrettsforvaltning (SRF) på fagområdene fri 


rettshjelp og vergemål. SRF understreker at det er hensiktsmessig at fagområdene vergemål og 


rettshjelp også bør inngå i fylkesmannsembetenes fremtidige oppgaveportefølje. Dette er 


sentrale oppgaver innenfor rettssikkerhetsområdet, som SRF anser bør forbli på statlig nivå.  


Etter SRFs vurdering vil færre fylkesmannsembeter som dekker større geografiske områder og 


et større antall personer enn de gjør i dag, bidra til å sikre større grad av rettslikhet i saker om 


fri rettshjelp. Dersom det etableres større fylkesmannsembeter, vil antakelig samhandlingen 


mellom de ulike embetene også kunne bli noe forenklet. SRF anser at en sammenslåing av 


fylkesmannsembeter kan få enkelte negative konsekvenser på vergemålsområdet. 


Fylkesmannsembetene har på vergemålsområdet førstelinjeoppgaver som krever kontakt med 


verger og representanter. Slik sett skiller dette området seg noe fra mange av de andre 


ansvarsområdene til fylkesmennene. Blant annet skal fylkesmennene i henhold til 


vergemålsloven ha samtale med den som er begjært satt under vergemål før vedtak treffes.. 


Videre skal fylkesmannen som lokal vergemålsmyndighet føre tilsyn med vergene i sitt område, 


samt gi vergene nødvendig opplæring, veiledning og bistand. Denne type arbeid innebærer etter 


SRFs vurdering at det er en fordel at de geografiske enhetene ikke er for store. 


Oppsummering av fagmyndighetenes vurderinger 


Innspillene fra henholdsvis fagdepartementer og direktorater kan oppsummeres i noen 


hovedpunkter. 


 Mange av fagdepartementene peker på at embetene på enkeltområder har en sårbar 


kompetanse. Oppdragsdepartementene/direktoratene fremstår som mer kritiske til deler av 


kompetansesituasjonen ved embetene enn det embetene selv gir uttrykk for. 


 Det er både faglige og administrative stordriftsfordeler å hente ut ved større enheter, men 


dersom embetene blir for store vil det også være transaksjonskostnader knyttet til behovet 


for intern samordning og økt kontrollspenn.  


 En del av oppgaveporteføljen på mange av fagområdene er avhengig av en viss nærhet 


mellom embetet og de ulike brukergruppene. Både antallet kommuner og geografisk 


avstand vil ha betydning for oppgaveløsning og tjenesteproduksjon. 


 Større enheter kan gi rom for mer spesialisering enn i dag, samt bidra positivt i 


rekrutteringsøyemed, men kan også medføre at man mister noen av fordelene ved dagens 


integrerte oppgaveløsning. 


 En mer felles inndeling av regional stat som samtidig i størst mulig grad speiler inndelingen 


av det folkevalgte regionale nivået vil forenkle samhandling og samordning i offentlig 


sektor. 
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4.4 Regional avstandsanalyse 


Generelt kan det antas at fylkesmannens oppgaveløsning og mulighet for å holde god kontakt 


med kommunene påvirkes av kommunestrukturen og interne reiseavstander. For å beskrive 


forskjeller i avstander og tilgjengelighet til kommunene nærmere, er det gjennomført en 


regional avstandsanalyse for alle landets fylker. Analysen bygger på egne data fra SSB som 


måler reiseavstand mellom alle landets rådhus.  Beregningene gjelder landverts og sjøverts 


kommunikasjon slik veg- og fergenett var utbygd i 2015. Bruk av fly inngår ikke i analysene.  


 


Innenfor hvert fylke er det beregnet en gjennomsnittlig reiseavstand fra Statens hus 


(fylkesmannens lokalisering) til rådhusene i fylket. Kommunene er gruppert i ulike 


avstandssoner og det er beregnet lengste og korteste reiseavstand til aktuelle kommuner. 


Avstanden til rådhusene vurderes som et relevant avstandsmål bl.a. ved tilsyn, rådgivning og 


veiledning. Besøk til tilsynsobjekter som skoler og sykehjem kan innebære andre reisebehov. 


Det antas likevel at avstanden fra Statens hus til det administrative sentrum i kommunene 


(rådhuset) er en god indikator på geografiske avstandsforskjeller mellom fylkene.  


   


I beregningene er det antatt at Statens hus har samme lokalisering som rådhuset i 


vertskommunen.  Avstander ved båttransport er beregnet etter SSBs regler. I beregningene 


inngår ikke optimalisering av reiseruter.    


 


Av tabell 4.6 fremgår beregnede reiseavstander målt i kilometer fra Statens hus til rådhusene i 


fylkets kommuner. I tabellene er fylkene rangert etter økende gjennomsnittlig reiseavstand. Tall 


for Aust- og Vest-Agder er beregnet hver for seg i lys av at endelig lokalisering for det nye 


fylkesmannsembetet ikke er bestemt.  


 


Tallene dokumenterer at dagens fylkesinndeling og dagens fylkesmannsstruktur innebærer 


svært store forskjeller i interne reiseavstander. Gjennomsnittlige beregnet reiseavstand til 


rådhusene varierer fra under 30 kilometer i Vestfold til over 300 kilometer i Nordland og 


Finnmark. Det er grunn til å merke seg at Nordland kommer ut som landets mest krevende fylke 


ut fra  interne reiseavstander og antall kommuner med stor avstand fra Statens hus. Det er også 


svært lange avstander i Finnmark, med bl.a. størst beregnet maksimalavstand på 66 mil, men 


reisebehovet er likevel betydelig større i Nordland som følge av at fylket har over dobbelt så 


mange kommuner som Finnmark (44 mot 19).      


 


Tallmaterialet gir grunnlag for å gruppere fylkene i tre grupper ut fra følgende avstandskriterier:  


1. Fylker med gjennomgående korte interne reiseavstander der et flertall av kommunene i 


fylket kan nås innenfor en reisetid på inntil 60 minutter (én vei). Her inngår følgende åtte 


fylker: Vestfold, Oslo, Akershus, Østfold, Vest-Agder, Telemark, Aust-Agder og Buskerud. 


De åtte fylkene dekkes i dag av seks fylkesmenn.  


2. Fylker med betydelige reiseavstander der et flertall av kommunene krever en reisetid på 1-


2 timer eller mer (én vei). Her inngår følgende åtte fylker: Rogaland, Sør-Trøndelag, 


Hordaland, Nord-Trøndelag, Oppland, Hedmark, Møre og Romsdal og Sogn og Fjordane. 


De åtte fylkene dekkes i dag av like mange fylkesmenn. 


3. Fylker med svært store reiseavstander der et flertall av kommunene krever reisetider på mer 


enn 2 timer (én vei): Her inngår tre fylker som alle har egen fylkesmann: Nordland, Troms 


og Finnmark. 
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Som del av analysen er det også beregnet rekkevidde målt i antall kommuner som kan nås fra 


alle Statens hus uavhengig av dagens fylkesgrenser. Beregningen er gjort innenfor hhv. 1 og 2 


timers reisetid, se tabell nedenfor. Beregningen gir som resultat at flere av fylkesmennene på 


Østlandet kan nå et betydelig antall kommuner utenfor eget fylke innenfor 1 times reisetid. Det 


gjelder særlig Fylkesmannen i Buskerud, Oslo og Akershus og Østfold. Tilsvarende er ikke 


tilfelle for fylkesmennene på Vestlandet og i Midt-Norge, hvor økt rekkevidde utenfor eget 


fylke forutsetter inntil 2 timers reisetid for å nå et betydelig antall kommuner. I Nord-Norge gir 


beregningen ingen endring i rekkevidde fordi flertallet av kommunene allerede ligger utenfor 


to timers reisetid med gjeldende fylkesinndeling.    


 


 
Tabell 4.6 Beregnet reiseavstand målt i kilometer fra Statens hus til rådhusene i kommunene. 


2015. Kilde: NIVI/SSB 


 


 


Fylke


Gjennomsnittlig 


reiseavstand til 


rådhusene i 


fylket (km)


Største 


avstand til 


rådhus (km)


Minste 


avstand til 


rådhus (km)


Antall rådhus 


innenfor 30 


km


Antall rådhus 


innenfor 30-


60 km


Antall rådhus 


innenfor 60-


120 km


Antall rådhus 


utenfor 120 


km


Antall 


kommuner 


Vestfold 29 60 5 9 5 0 0 14


Oslo og Akershus 37 77 13 9 12 2 0 23


Østfold 48 106 4 5 8 5 0 18


Vest-Agder 66 143 10 4 3 7 1 15


Aust-Agder 71 200 12 4 6 3 2 15


Telemark 72 137 9 5 5 4 4 18


Rogaland 72 183 8 8 6 8 4 26


Buskerud 82 200 6 6 6 3 6 21


Hordaland 85 194 16 6 6 13 8 33


Sør-Trøndelag 89 162 19 5 2 13 5 25


Oppland 97 183 20 3 4 12 7 26


Nord-Trøndelag 98 215 21 2 5 9 7 23


Møre og Romsdal 99 199 22 3 5 17 11 36


Hedmark 108 240 12 5 3 6 8 22


Sogn og Fjordane 125 230 23 2 3 7 14 26


Troms 172 300 61 1 0 5 18 24


Finnmark 307 662 51 1 1 2 15 19


Nordland 315 568 55 1 1 4 38 44
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Tabell 4.7 Beregnet reisetid fra Statens hus til kommuner innenfor og utenfor eget fylke. 2015. 


Kilde: NIVI/SSB   


 


4.5 Samsvarsanalyse for regional statsforvaltning 


NIVI Analyse har nylig gjennomført en kartlegging av administrative inndelinger for 38 


statsetater med regionale ledd, jf. oversikt i tabellen nedenfor. Gjennomgangen viser at de 38 


statsetatene har valgt 36 forskjellige administrative inndelinger. De fleste etater har valgt 


betydelig større enheter enn fylkene og det er bare tre av etatene som har nøyaktig samme 


administrative inndeling, nemlig Vegvesenet, Bufetat og Skatteetaten (fem regioner). 


Fylkesmannen er for tiden eneste statsetat som har en inndeling i 17 enheter.   


Fylke


Antall 


kommuner i 


eget fylke


Antall rådhus 


inennfor 60 min 


i eget fylke


Antall rådhus 


innenfor 60 min 


uavhengig av 


fylkesgrense


Økt 


rekkevidde 


innenfor 60 


min


Antall rådhus 


innenfor 120 


min i eget fylke


Antall rådhus 


innenfor 120 


min uavhengig 


av fylkesgrense


Økt 


rekkevidde 


innenfor 120 


min


Buskerud 21 12 40 28 17 91 74


Oslo og Akershus 23 22 43 21 23 93 70


Østfold 18 16 31 15 18 77 59


Vest-Agder 15 9 16 7 14 31 17


Telemark 18 10 17 7 18 53 35


Hedmark 22 9 14 5 15 51 36


Vestfold 14 14 18 4 14 77 63


Aust-Agder 15 9 12 3 13 35 22


Oppland 26 9 11 2 20 35 15


Sør-Trøndelag 25 8 9 1 21 33 12


Hordaland 33 12 12 0 23 24 1


Rogaland 26 11 11 0 22 26 4


Møre og Romsdal 36 8 8 0 22 22 0


Nord-Trøndelag 23 7 7 0 18 28 10


Sogn og Fjordane 26 5 5 0 15 17 2


Finnmark 19 4 4 0 4 4 0


Nordland 44 2 2 0 7 7 0


Troms 24 2 2 0 6 6 0
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Tabell 4.8 Administrative inndelinger for 38 regionale statsetater pr. 1.1.201611. Kilde: NIVI  


Som grunnlag for en nærmere vurdering av behov for samvirke og evt. en mer formell 


samordning mellom fylkesmannen og andre viktige regionale statsetater, har sekretariatet gjort 


en nærmere analyse av lokaliseringsmønster for 25 utvalgte statsetater. Blant etatene inngår 


dels kommuneorienterte etater som IMDI, UDI og Bufetat, dels beredskapsetater som politi, 


sivilforsvar, NVE og Mattilsynet, og dels en del andre etater som kan være viktig for 


fylkesmannen som Tolletaten, Skatteetaten, Fiskeridirektoratet etc. Målet med analysen er å 


finne ut i hvilken grad det er samsvar i lokaliseringen av de ulike etatene for de ulike 


fylkesmannsembetene.  


Kartleggingen gir grunnlag for følgende konklusjoner:   


 Lokaliseringsmønsteret for de 25 etatene framstår som svært spredt og dårlig tilpasset 


hensynet til samordning og effektivt samvirke mellom statsetatene. De 25 etatene har i dag 


regionkontor spredt på 53 forskjellige steder i landet.  


 Store avvik i lokaliseringsmønster gjelder både kommuneorienterte etater, viktige 


beredskapsetater og flere andre statlige etater hvor administrative samordningshensyn kan 


gjøre seg gjeldende 


 Graden av samlokalisering av statsetater i samme by er best i Sør-Trøndelag (Trondheim) 


og Hordaland (Bergen), dårligst i Østfold (Moss), Sogn og Fjordane (Leikanger) og 


Finnmark (Vadsø)  


                                                
11 Fiskeridirektoratet har vedtatt ny regionstruktur fra 1.1.2016 med overgang til fem regioner og til sammen 20 lokale 
kontorsteder langs kysten. Det vil også skje visse endringer i grensene for statsadvokatembetene som følge av nye 


politidistrikter.  


Virksomhet/etat Antall etater Antall regioner


Antall 


regionkontor Lokale kontor


Hovedredningssentraler 1 2 2


Værvarslingsregioner 1 3 3


Helseregioner, Statped 2 4 8


Vegvesenet, Bufetat, Skattetaten, Kystverket, 


Eltilsynet, Kriminalomsorgen, Lånekassen, 


Mattilsynet, NVE, Statsbygg, Jordsk.dømmer, 


Justervesenet 12 5 60


288 skattekontor , 20 


vegavdelinger, 77 


trafikkstasjoner, 34 


jordskifteretter


IMDI, UDI, Toll, DFØ, Husbanken, Lagdømmer, 


Jernbaneverket 7 6 42 66 tingretter


Arbeidstilsynet, Fiskeridirektoratet, 


Sjøfartsdirektoratet 3 7 21


Statsarkivet 1 8 8


Forbrukerrådet, Statsadvokatembeter 2 10 20


Heimevernet, Bispedømmer 2 11 22 107 prostier


Politiet, Kartverket, Fylkesnemnda for sosiale saker 3 12 36


354 politi- og 


lensmannskontor


Innovasjon Norge 1 15 15


Fylkesmannen 1 17 17


NAV 1 19 19 456 NAV ktr


Sivilforsvaret 1 20 20


Sum 38 statsetater


36 ulike 


inndelinger


293 regionale 


kontor


Mer enn 1400 lokale 


kontor
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Figur 4.6 Antall regionale statsetater som har sammenfallende lokalisering med fylkesmannen 


(samme by). Registering for 25 utvalgte etater. Stavanger/Sandnes er regnet som ett byområde. 


Kilde: NIVI 


 
Figur 4.7 Antall kommuneorienterte statsetater som har sammenfallende lokalisering med 


Fylkesmannen (samme by). Registering for syv utvalgte etater inkl. Fylkesmannen. 


Stavanger/Sandnes er regnet som ett byområde. Kilde: NIVI 
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Figur 4.8 Antall beredskapsetater som har sammenfallende lokalisering med fylkesmannen 


(samme by). Registering for åtte utvalgte etater inkl. fylkesmannen. Stavanger/Sandnes er 


regnet som ett byområde. Kilde: NIVI 
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Tabell 4.9 Lokalisering av regionkontor for fylkesmannen og øvrig regional statsforvaltning. Status pr 


1.1.2016. Kilde: NIVI  


  


Nr Statlig etat (antall regioner)Østf. Osl. Ak. Hed. Opp. Busk. Vestf. Tel. A.Agd. V.Agd. Rog. Hord. S&F M&R S.Trø. N.Trø. Nor. Tro. Fin.


1 Fylkesmannnen (18) Moss Oslo Hamar Lilleham. Dram. Tønsb. Skien Arendal Kr.sand Stav. Bergen Leikang. Molde Tr.heim Steinkj. Bodø Tromsø Vadsø


2 IMDI (6) Oslo Oslo Gjøvik Gjøvik Gjøvik Oslo Kr.sand Kr.sand Kr.sand Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Narvik Narvik Narvik


3 UDI (6) Gjøvik Oslo Gjøvik Gjøvik Gjøvik Kr.sand Kr.sand Kr.sand Kr.sand Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Narvik Narvik Narvik


4 Bufetat (5) Oslo Oslo Oslo Oslo Tønsb. Tønsb. Tønsb. Tønsb. Tønsb. Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Alta Alta Alta


5 Husbanken (6) Oslo Oslo Oslo Oslo


Arendal         


Dram.


Arendal         


Dram.


Arendal         


Dram.


Arendal         


Dram.


Arendal         


Dram. Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Bodø


Bodø 


Ham.fes


t Ham.fest


6 Kriminalomsorgen(5) Oslo Oslo Oslo Oslo Tønsb. Tønsb. Tønsb. Sandnes Sandnes Sandnes Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Tr.heim Tr.heim


7 NAV fylkesforvaltning (19) Sarpsb. Oslo Hamar Lilleham. Dram. Tønsb. Skien Arendal Kr.sand Stav. Bergen Leikang. Molde Tr.heim Steinkj. Bodø Tromsø Vadsø


8


Sentralenheten for 


fylkesnemndene (12) Moss Oslo Lilleham. Lilleham. Dram. Dram. Skien Kr.sand Kr.sand Stav. Bergen Bergen Molde Tr.heim Tr.heim Bodø Tromsø Tromsø


9 Kartverket (12) Oslo Oslo Hamar Hamar Oslo Skien Skien Kr.sand Kr.sand Stav. Bergen Bergen Molde Tr.heim Steinkj. Bodø Tromsø Vadsø


10 Arbeidstilsynet (7) Moss


Oslo   


Moss Hamar Hamar Hamar Skien Skien Skien Skien Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Finnsnes Finnsnes Finnsnes


11 Skatteetaten (5) Oslo Oslo Oslo Oslo Skien Skien Skien Skien Skien Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Tromsø Tromsø Tromsø


12 Tolletaten (6) Fredst. Oslo Fredst. Fredst. Kr.sand Kr.sand Kr.sand Kr.sand Kr.sand Bergen Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Tromsø Tromsø


13 Lagdømmer (6) Oslo


Oslo 


Hamar Hamar Hamar Oslo Skien Skien Skien Skien Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Tromsø Tromsø Tromsø


14 Statsavokatembeter (10) Oslo Oslo Hamar Hamar Skien Skien Skien Kr.sand Kr.sand Stav. Bergen Bergen Molde Tr.heim Tr.heim Bodø Tromsø Tromsø


15 Bispedømmer (11) Fredst.


Oslo 


Fredst. Hamar Hamar Tønsb. Tønsb. Kr.sand Kr.sand Kr.sand Stav. Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Bodø Tromsø Tromsø


16 Statped (4) Oslo Oslo Oslo Oslo Oslo Oslo Oslo Oslo Oslo Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim Tromsø Tromsø Tromsø


17 Statsbygg (5) Oslo Oslo Oslo Oslo Porsgr. Porsgr. Porsgr. Porsgr. Porsgr. Bergen Bergen Bergen Tr.heim Tr.heim Tr.heim


Tromsø 


Tr.heim Tromsø Tromsø


18 Politi (12) Ski


Oslo             


Ski Hamar Hamar Tønsb. Tønsb. Tønsb. Kr.sand Kr.sand Stav. Bergen Bergen Ålesund Tr.heim Tr.heim Bodø Tromsø Kirkenes


19 Mattilsynet (5) Ås Ås Brum.dal Brum.dal Brum.dal Brum.dal Brum.dal Sandnes Sandnes Sandnes Sandnes Sandnes Steinkj. Steinkj. Steinkj. Sortland Sortland Sortland


20 Statens vegvesen (5) Lilleham. Lilleham. Lilleham. Lilleham. Arendal Arendal Arendal Arendal Arendal Leikang. Leikang. Leikang. Molde Molde Molde Bodø Bodø Bodø


21 Sivilforsvaret (20) Sarpsb. Oslo Hamar Rena Dram. Stavern Porsgr. Arendal Kr.sand Sandnes Bergen Sogndal Molde Tr.heim Steinkj.


Bodø 


Harstad


Harstad 


Tromsø


Ham.fest 


Kirkenes


22 Heimevernet (11) Rygge Oslo Elverum Elverum Kongsb. Rygge Kongsb. Sandnes Sandnes Sandnes


Bergen 


Åndalsn


.


Bergen 


Åndalsn. Åndalsn. Værnes Værnes


Mosjøen 


Narvik Narvik Lakselv


23 NVE (5) Hamar Hamar Hamar Hamar Tønsb. Tønsb. Tønsb. Tønsb. Tønsb. Førde Førde Førde


Førde 


Tr.heim Tr.heim Tr.heim


Tr.heim 


Narvik Narvik Narvik


24 Kystverket (5) Arendal Arendal Arendal Arendal Arendal Arendal Arendal Hauges. Hauges. Hauges. Ålesund Ålesund Ålesund Kabelvåg Hon.våg Hon.våg


25 Fiskeridirektoratet (5) Egers. Egers. Egers. Egers. Egers. Egers. Egers. Egers. Egers. Måløy Måløy Fos.våg Fos.våg Fos.våg Bodø Tromsø Tromsø Tromsø
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5. Utviklingstrekk og reformer 


Utgangspunktet for denne utredningen er kommunereformens målsetting om at færre og større 


kommuner åpner for å vurdere hvor stort geografisk område og antall kommuner et 


fylkesmannsembete skal håndtere. I det følgende kapitlet drøftes sammenhengen mellom 


fylkesmannens inndeling og pågående reformarbeid og andre utviklingstrekk i forvaltningen. 


På hvilken måte kan ulike utfall av disse reformprosessene legge føringer og påvirke strukturen 


for fylkesmannen? I tillegg til kommunereformen rettes oppmerksomheten mot regionreformen 


og andre sektorreformer i regional stat. Kapitlet gir også en oversikt over hovedtrekk i de 


nordiske reformprosessene på statlig regionalt nivå.  


 


5.1 Behovet for reformer i offentlig forvaltning 


Offentlig sektor vil bli utfordret på flere områder de neste årene; vesentlig lavere oljeinntekter 


og nedbemanning i oljesektoren, utsikter til kraftig økning i immigrasjonen til Norge, lavere 


produktivitet og langsiktige konsekvenser av “eldrebølgen”. Et redusert finanspolitisk 


handlingsrom gjør det stadig viktigere at forvaltningen er omstillingsdyktig og bruker 


ressursene effektivt og i samsvar med innbyggernes behov. Produktivitetskommisjonen legger 


til grunn at strammere budsjetter vil kreve hardere prioriteringer og mer «kreativ destruksjon» 


i offentlig sektor. De pågående strukturreformer i både kommunal og statlig sektor må ses mot 


denne bakgrunnen.  


Rasjonelle og effektive strukturer er en forutsetning for å opprettholde og videreutvikle 


kompetanse og kapasitet i offentlige organer i tiden fremover. 


5.2 Kommunereformen 


Stortinget har vedtatt at det skal gjennomføres en kommunestrukturreform og alle landets 


kommuner skal avklare fremtidig inndeling. Reformen ble satt i gang i 2014 og det er forutsatt 


et tidsløp med varighet frem til 2020. Alle kommuner fikk frist til 1. juli 2016 med å gjøre 


vedtak om sammenslåing. Departementet la opp til to ulike løp: Kommuner som gjorde 


kommunestyrevedtak høsten 2015 ble vedtatt sammenslått gjennom kgl. res. i løpet av våren 


2016. Disse blir nye kommuner innen 1.1.2018.  


 


1. juli 2016 gikk fristen for de øvrige kommunene for å gjøre vedtak ut. Mange kommuner ser 


at de vil stå sterkere sammen og har fattet vedtak om å bygge ny kommune. Vedtakene som er 


gjort så langt viser at det vil bli gjennomført flere kommunesammenslåinger i 


kommunereformen nå enn det er blitt gjort siden 1967. Kommunenes vedtak oversendes 


fylkesmennene som skal komme med sine tilrådninger innen 1. oktober. Regjeringen har også 


lagt til rette for at kommuner som trenger noe mer tid kan bruke høsten 2016 på å komme i mål, 


og fortsatt være en del av reformen. På bakgrunn av målene for reformen, de lokale prosessene, 


og fylkesmennenes tilrådninger, vil regjeringen legge frem et samlet forslag til 


kommunestruktur for Stortinget våren 2017. Øvrige kommuner blir behandlet i en samlet 


proposisjon til Stortinget om kommunestruktur våren 2017. Etter at Stortinget har behandlet 


proposisjonen, starter arbeidet med å bygge nye kommuner som formelt vil være nye kommuner 


innen 1.1.2020. 


Kommunereformen og utsiktene til en endret kommunestruktur med større og mer robuste 


kommuner var et viktig utgangspunkt for å vurdere fylkesmannsstrukturen. Det vil være en 


heterogen kommunestruktur i Norge også etter kommunereformen med en kombinasjon av 
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mange små, men også et betydelig antall store kommuner. Den statlige oppfølgingen av 


kommunene vil også fremover stille krav til et kompetent og effektivt embete som kan føre 


dialog med og følge opp kommuner med ulike forutsetninger. En videre utvikling der 


kommunene tilføres stadig nye oppgaver med voksende krav til fagkompetanse og kapasitet vil 


løpende aktualisere spørsmålet om kommunesammenslåinger også i årene som kommer. En ny 


inndeling for fylkesmannen må derfor være bærekraftig i et langsiktig perspektiv. Den må være 


robust for de endringer som vil komme i kommunestrukturen og for nye oppgaver og roller for 


fylkesmannen i oppfølgingen av kommunene. 


5.3 Regionreformen 


Ved Stortingets behandling av oppgavemeldingen (Meld. St. 14 (2014−2015) 


Kommunereformen - nye oppgaver til større kommuner) ga et flertall støtte til regjeringens 


forslag om utvikling av fylkeskommunene gjennom oppgaver og ansvar som støtter opp om 


rollen som samfunnsutvikler. Flertallet sa også at nye oppgaver til regionalt folkevalgt nivå 


forutsetter færre fylkeskommuner/regioner av en viss størrelse. Kommunal- og 


moderniseringsministeren inviterte i juli 2015 fylkeskommunene til å innlede drøftinger av 


sammenslåingsalternativer og avklare om det er aktuelt å slå seg sammen med nabofylker. I 


regjeringens stortingsmelding om nye folkevalgte regioner (Meld. St. 22 (2015−2016)) ber 


departementet om at fylkeskommunene fullfører disse drøftingene og fatter vedtak innen 1. 


desember 2016. Det tas sikte på å legge fram en proposisjon med forslag til ny regional struktur 


våren 2017, der det samtidig redegjøres for hvilke oppgaver og ansvar større regioner skal ha. 


Regjeringen har mål om om lag ti nye folkevalgte regioner. Stortinget har sluttet seg til dette, 


jf. Innst. 377 S (2015−2016). Fylkestingene i Nord- og Sør-Trøndelag vedtok den 27. april 2016 


å søke Stortinget om sammenslåing av de to fylkene med virkning fra 1. januar 2018. 


 


Målet om større regioner henger sammen med målet om å utvikle regionalt folkevalgt nivås  


samfunnsutviklerrolle. Regjeringen mener større regioner har bedre mulighet til å se ulike 


samfunnsstrukturer, aktører og tiltak i sammenheng, og at større regioner dermed bedre kan 


bidra til samordning mellom ulike statlige prioriteringer og tiltak i regionen. Som del av dette 


ønsker regjeringen å styrke regional planlegging ved å gjøre den mer forpliktende for 


kommuner, regionene selv og staten. Stortinget har sluttet seg til regjeringens forslag til 


regionreform (Innst. 377 S (2015−2016)). Komiteens flertall (Ap, H, Frp, Krf, V) mener at den 


regionale statsforvaltningen og de nye regionene må spille mer på lag og at staten regionalt er 


avgjørende for utvikling av den enkelte region. Dette flertallet "støtter regjeringens forslag om 


å gjennomgå de statlige regiongrensene i lys av de nye grensene for folkevalgte regioner" og 


mener at "regjeringen må vurdere regioninndelingen av statlige etater i lys av det nye regionale 


folkevalgte nivået." Flertallet mener dette vil styrke samhandlingen mellom staten og regionalt 


folkevalgt nivå.  


Spørsmålet som kan stilles er om fylkesmannens inndeling skal følge det folkevalgte regionale 


nivået uansett, eller om inndelingen av fylkesmannen bør vurderes uavhengig av hva som blir 


resultatet av den prosessen som fylkeskommunene nå er invitert til å gjennomføre. Det er ingen 


formelle føringer som krever at regionalt folkevalgt nivå og fylkesmannen har lik geografisk 


inndeling. Samtidig er det åpenbart at samhandlingen mellom de to instansene underlettes av 


felles geografisk inndeling. Sett fra innbyggernes, kommunenes og næringslivets synsvinkel er 


det utvilsomt også enklere og mer oversiktlig at disse to myndigheter har felles geografi.  


 


Oppgavene til det fremtidige folkevalgte regionale nivået vil få betydning for graden av 


samhandlingsbehov med fylkesmannen. I regjeringens stortingsmelding (Meld. St. 22 (2015-


2016)) legges det til grunn at oppgavene som skal overføres skal bidra til å styrke det 
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folkevalgte regionale nivåets rolle som samfunnsutvikler. Det gjelder bl.a. oppgaver knyttet til 


regional samferdsel, ressursforvaltning, regional planlegging og næringsutvikling. Den 


tjenesteytende og innbyggerrettede rollen til det folkevalgte regionale nivåer er ikke på samme 


måte understreket.  


 


På den andre siden vil overføring av nye oppgaver og roller til folkevalgt regionalt kunne 


innebære enda tettere samhandlingsbehov med fylkesmannen enn i dag.  Et sentralt forslag i 


Meld. St. 22 (2015 – 2016) er å styrke den regionale planleggingen. Mer forpliktende 


planlegging vil innebære behov for en svært tett dialog og samarbeid mellom region og 


fylkesmann, både fordi regional plan vil kunne legge føringer for fylkesmannens aktiviteter og 


fordi fylkesmannen skal samordne øvrige deler av regional stat og deres deltakelse og 


oppfølging av i regional planlegging. Det taler for godt sammenfall mellom folkevalgte 


regioner og embetene. I tillegg til styrkingen av regional planlegging er det også foreslått 


overført oppgaver til nye folkevalgte regioner som vil innebære samarbeidsbehov med 


fylkesmannen. Det gjelder bl.a. friluftslivsoppgavene som i dag er lagt til fylkesmannen samt 


fylkesmannens ansvar for statlig eide og sikrede friluftsområder.  


 


Gjennomføring av regionreformen forutsetter om lag ti nye folkevalgte regioner. Avhengig av 


hvordan den faktiske inndelingen blir for folkevalgt regionalt nivå, vil det måtte vurderes i 


hvilken grad ny fylkesmannsstruktur kan sammenfalle med denne inndelingen. På den ene siden 


bør et fylkesmannsembete i prinsippet kunne omslutte flere fylker. Dette har vært situasjonen i 


Oslo og Akershus fra 1920 og for Agderfylkene fra 1.1.2016. På den andre siden kan enkelte 


regioner som går i retning av å være store landsdelsregioner, reise spørsmålet om det kan være 


flere fylkesmannsembeter innen samme folkevalgte region. Behovet for nærhet til og 


tilgjengelighet for kommuner og innbygger kan i slike tilfeller tale for en mer finmasket struktur 


for fylkesmannen. På den andre siden er det er klare ulemper med en slik løsning. I regionale 


planprosesser vil det for eksempel måtte involveres flere fylkesmannsembeter og 


nabokommuner innen samme region vil også få føringer fra ulike embeter inn i sine respektive 


kommuneplanprosesser.  


 


5.4 Statlige sektorreformer 
 


Statlige sektorreformer kan få konsekvenser for fylkesmannsembetene på flere vis. Dels berører 


reformene den samlede oppgave- og ressursfordelingen internt i staten, dvs. mellom statens 


organer på ulike nivåer, herunder fylkesmannen. Dels kan sektorreformer endre forutsetninger 


for samhandling og samordning mellom fylkesmannen og andre regionale statsorganer. Og dels 


kan sektorreformer innebære at oppgaver flyttes ut av eller legges til embetene. 


Vekst i direktoratene 


Det er gjennomført betydelige endringer i statlig organisering både på sentralt og regionalt nivå 


de siste tiårene. Et særlig framtredende trekk ved forvaltningsutviklingen har vært den sterke 


veksten av tilsatte i sentralenhetene i direktoratene, det vil si direktoratene uten deres ytre, 


regionale apparat. Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi) har kartlagt utviklingen i 


direktoratene. Kartleggingen viser at det er færre direktorater nå enn for 20 år siden, men at 


tallet på årsverk har økt betydelig. I perioden 1992 til 2015 har antall direktorater falt fra 81 


(1992) til 60 (2015), mens antall ansatte i direktoratene har økt fra omtrent 9 200 (1994) til 


omtrent 15 800 (2015), som er en vekst på om lag 70 %, i denne perioden.  
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Figur 5.1: Årsverksutvikling i departementene, direktoratene og fylkesmannsembetene 2003 - 


2013. Kilde: Difi Rapport 2013:11 Merverdi eller unødig omvei 


Figur 5.1 viser årsverksutviklingen i hhv. departementene, direktoratene og 


fylkesmannsembetene. Den viser en økning i antall årsverk for alle tre nivåer, men de siste 


årene er veksten i direktoratene klart sterkere enn i departementene og i fylkesmannsembetene.  


Den sterke veksten i sysselsettingen i direktoratene er langt på vei en konsekvens av stadig 


økende politiske ambisjoner på ulike sektorområder. Oppfølging av handlingsplaner, tiltak og 


lovvedtak krever økt bemanning, både i direktoratene og i departementene.  


Også fylkesmennene berøres av utviklingen av direktoratene. For det første innebærer veksten 


i direktoratene også vekst i oppgaver, krav og forventninger til embetene. Fylkesmannen med 


sine fagavdelinger er i mange tilfeller adressater for direktoratenes ambisjoner på ulike 


sektorområder, ikke minst i rollen som gjennomfører av nasjonal politikk overfor kommunene. 


For det andre kan det reises spørsmål om ansvars- og ressursfordelingen mellom statens sentrale 


og regionale ledd er optimal, eller om det er gevinster å hente ved å legge oppgaver og ressurser 


til regional stat med sin nærhet til kommuner, innbyggere og næringsliv. 


Inndeling av regional stat og fylkesmannens tverrsektorielle samordningsansvar 


Fylkesmannen samhandler med en rekke regionale statsetater i ulike sammenhenger. Særlig 


gjelder det i samordningen av ulike statlige interesser, forventninger og krav overfor 


kommunene12. Fylkesmannen har videre en horisontal samordningsrolle overfor andre 


statsetater. Et eksempel på det er oppgaven med å samordne arbeidet med samfunnssikkerhet 


og beredskap i fylket, herunder å utarbeide overordnede ROS analyser for fylket med tiltaksdel 


som forplikter mange regionale statsetater. 


 


Forutsetningen for å ivareta fylkesmannens tverrsektorielle oppgaver vil påvirkes av 


organiseringen og inndelingen til de etater fylkesmannen skal samordne/samarbeide med. I 


løpet av de siste 20 år er det gjennomført en hel rekke endringer av organisatorisk art i ulike 


statlige sektorer. Endringstakten er fortsatt høy og stadig fremmes det forslag til reformer i 


statlige sektorer som også innebærer nye statlige regioninndelinger, jf. de senere års arbeid med 


                                                
12 Jf Rundskriv nr: H-2143 Retningslinjer for fylkesmannens samordning av statlig styring av kommunesektoren 
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strukturreformer for politidistriktene, påtalemyndighet, høyere utdanning, 110 nødsentraler 


m.fl. Endringsforslagene er primært begrunnet ut fra sektorens særegne behov, og resulterer 


ofte i separate inndelinger. Gjennomgående velges det større enheter enn fylkene.  


 


For fylkesmannen, og den særskilte samordningsrollen embetet ivaretar kan konsekvensene av 


den uensartede inndelingen være at det blir praktisk vanskeligere å gjennomføre 


samordningstiltak. En nylig gjennomført undersøkelse dokumenterer at fylkesmennene 


opplever voksende utfordringer med å vedlikeholde etablerte samarbeidsarenaer som følge av 


den uensartede strukturen. Statsetater etablert i store regioner deltar i avtakende grad i 


samordningsaktiviteter på fylkesnivå som f.eks. jevnlige etatssjefsmøter for de regionale 


statsetatene i fylkene - både av kapasitetshensyn og fordi arenaen kan oppleves som mindre 


relevant. Fylkesmannens behov for samarbeid og samordning med andre statsetater kan derfor 


tale før større enheter enn dagens fylker. Regjeringen har i Meld. St. 22 (2015-2016) varslet at 


den vil gjennomgå statens regionale grenser i lys av den kommende regionstrukturen. 


Ambisjonen er bedre sammenfall og tilrettelegging for styrket samhandling og samarbeid. Det 


tilsier at fylkesmannen og nye regioner også bør sammenfalle best mulig.   


 


Endrede oppgaver 


 


Statlige sektorreformer kan også berøre oppgaver og funksjoner som i dag er lagt til embetene 


– enten i form av at oppgaver omorganiseres eller trekkes ut av embetene eller at eksisterende 


oppgaver utvides og eller at det tilføres nye oppgaver. Fire aktuelle eksempler er knyttet til: 


 Organiseringen av tilsynet med spesialisthelsetjenesten 


 Strukturreform i barnevernet 


 Utredning om organiseringen av kunnskapssektoren 


 Produktivitetskommisjonen  


 


NOU 2015: 11 Med åpne kort drøfter hvordan samfunnet følger opp alvorlige hendelser og 


mistanke om lovbrudd i helse- og omsorgstjenestene. Utvalget peker på at det i dag er 


utfordringer med lang saksbehandlingstid og store forskjeller i kompetanse og normering 


mellom fylkesmannsembetene, noe som er uheldig med tanke på likebehandling.  Utvalget 


mener derfor at det er behov for endringer i organiseringen av tilsynsmyndighetene for å styrke 


kontrollen med pasient- og brukersikkerheten i tjenestene og for å kunne følge opp alvorlige 


hendelser raskere. Utvalget foreslår en omorganisering til fire–fem regionale tilsynsenheter og 


skisserer to ulike modeller for hvordan dette kan gjøres. Med den ene modellen vil regionale 


enheter direkte underlagt Helsetilsynet være førsteinstans i alle tilsynssaker og ha myndighet 


til å vedta administrative reaksjoner mot virksomheter og helsepersonell. Med den andre 


modellen deles tilsynsoppgavene mellom fylkesmennene i hvert enkelt fylke og regionale 


enheter lagt til noen av fylkesmennene.  


 


Regjeringen har satt i gang et arbeid med en kvalitets- og strukturreform for barnevernet. Det 


legges blant annet opp til at kommunene skal gis et større faglig og økonomisk ansvar for 


barnevernet, gjennom overføring av oppgaver fra stat til kommune. Endringer i barnevernet 


skal bidra til mer tilpassede tjenestetilbud for utsatte barn og familier, sterkere vekt på 


forebygging og tverretatlig samarbeid i kommunene og bedre oppfølging av barn som er i tiltak. 


Forslag til endringer er sendt på høring, og det tas sikte på å legge frem en proposisjon for 


Stortinget våren 2017. Strukturelle endringer vil kunne påvirke Fylkesmannens tilsyns- og 


veiledningsoppgaver på barnevernsområdet. Ved overføring av oppgaver fra Buf-etat til 


kommunene, vil fylkesmannen forholde seg til flere tilsynsobjekter. Overføring av oppgaver til 
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kommunene vil også innebære at fylkesmannens lovfestede veiledningsplikt vil bli tilsvarende 


utvidet. 


 


Kunnskapsdepartementet satte i april 2015 ned en gruppe for å vurdere organiseringen av de 


sentraladministrative oppgavene til departementet og underliggende virksomheter. Gruppen 


fikk i mandat å vurdere arbeidsdelingen mellom departementet og underliggende virksomheter 


og organiseringen av de sentraladministrative oppgavene utenfor departementet. På bakgrunn 


av vurderingene skulle gruppen gi anbefalinger om framtidig organisering. Gruppens rapport 


var på høring fram til april 2016. Gruppen påpeker at Utdanningsdirektoratet ikke har kapasitet 


til å drive omfattende barnehage- og skoleutvikling på nært hold. Fylkesmennene sitter nærmere 


skoler, barnehager og deres eiere og har større mulighet til å drive veiledning og 


utviklingsarbeid som treffer de lokale utfordringene. Det anbefales derfor å styrke 


fylkesmannens rolle i arbeidet med å veilede, gi råd og bidra til utvikling av skoler, barnehager 


og deres eiere. Det kan skje ved å delegere oppgaver og ansvar fra Utdanningsdirektoratet. 


Produktivitetskommisjonen ble oppnevnt av Regjeringen i 2014 for å fremme forslag som kan 


styrke produktivitet og vekstevne i norsk økonomi. Kommisjonen avleverte sin sluttrapport 


februar 2016 og gir i denne en bred analyse av behovet for omstilling og å øke produktiviteten 


i ulike samfunnssektorer. I sluttrapporten påpeker kommisjonen at offentlig organisering på 


regionnivået er svært mangfoldig, og koordineringen med fylkesmenn og fylkeskommuner er 


komplisert. Kommisjonen anbefaler at organiseringen av regional statlig forvaltning 


gjennomgås med sikte på bedre samordning og et mer effektivt og ensartet mønster. 


Sammenslåing av statlige etater, slik at det blir færre statlige sektororganer, påpekes som en 


mulighet. I følge kommisjonen er tiden moden for en reform i fylkesstrukturen med færre og 


større regioner. Som ledd i en slik reformprosess må regional statlig forvaltning gjennomgås 


med sikte på bedre samordning og et mer effektivt og ensartet mønster i organiseringen. 


Kommisjonen legger vekt på at fylkesmannens samordningsrolle må styrkes. 


 


5.5 Endringer i statlig styring av kommunene og fylkesmannens rolle 


Endringer i den statlige styringen av kommunene kan også få følger for fylkesmennenes 


oppgaver og organisering. Fylkesmannen er sektormyndighet på vegne av flere departementer 


og som sektormyndighet ivaretar fylkesmannen både en iverksettende rolle en faglig rolle og 


en myndighetsrolle. Sektormyndighetsoppgavene er gitt gjennom særlovgivningen og i 


tildelingsbrev og embetsoppdrag. Særlig ivaretagelsen av tilsyns-, kontroll og klageoppgavene 


innebærer en styringsrolle overfor kommunene. 


 


Regjeringen har satt i gang et arbeid med en generell gjennomgang av den statlige styringen av 


kommunene, med sikte på redusert detaljstyring av større kommuner, jf. Meld. St. 14 (2014-


2015). Regjeringen legger grunn at større kommuner vil gi grunnlag for redusert omfang av 


tilsyn med kommunene. Det legges til grunn at større kommuner med mer robuste fagmiljøer 


vil ha gode forutsetninger for å ha en god egenkontroll, noe som på sikt kan føre til bedre 


etterlevelse av lovverket og dermed redusere behovet for statlig tilsyn. En endring og reduksjon 


av den statlig styring på ulike sektorområder vil kunne innebære endringer i fylkesmannens 


rolle overfor kommunene. Resultatet av gjennomgangen skal presenteres i en egen proposisjon 


før påske 2017. I arbeidet vil bl.a. innlemming av øremerkede tilskudd, tilsynsformer og 


tilsynsomfang vurderes. 
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Det er likevel ikke åpenbart hvilke konsekvenser en slik endring vil ha for spørsmålet om 


inndelingen av embetene. På generelt grunnlag kan det hevdes at dersom fylkesmannen 


«kommuneoppdrag» nedtones og fylkesmannen i tydeligere grad skal fremstå som 


rettssikkerhetsinstans (klagebehandling) overfor innbyggerne kan hensyn til likebehandling 


tilsi en mer sentralisert og «harmonisert» behandling av slike sakstyper som igjen kan tale for 


at embetene ikke blir for mange. 


 


5.6 Nordiske reformprosesser 


I Finland, Danmark og Sverige er det i løpet av de siste 10-15 år gjennomført betydelige 


endringer i landenes regional- og lokalforvaltninger. Reformaktiviteten har også omfattet 


organiseringen av regional stat. I Sverige og Finland har endringer i den statlige regionale 


organiseringen delvis skjedd uavhengig av reformer i kommuneforvaltningen, mens i Danmark 


har det vært en tett kobling mellom kommunereform og endringer av det regionale nivået.  


Finland  


Den finske lokalforvaltningen består i dag (2016) av 317 kommuner. Enkelte av kommunens 


tjenester utføres i samarbeid med andre kommuner i samkommuner, særlig innenfor helse 


og sykehus. Finland har ikke et direkte valgt regionalt nivå, men hver kommune ligger i et av 


landets 18 (+ Åland) landskap, og hvert landskap har sitt landskapsforbund som fungerer som 


en samkommune. Hvert landskap ledes av et landskapsforbund som fungerer som 


en samkommune for kommunene i landskapet. Landskapsforbundene tar hånd om 


medlemskommunenes felles interesser. De har bl.a. ansvar for regional utvikling og 


landskapsplanlegging for kommunene. 


Det har vært et markant trekk ved den finske administrative oppbygning at staten har vært rikt 


representert regionalt og lokalt med ulike organer. Inntil 2010 har den regionale administrative 


inndelingen dels bestått av statlige län og landskapsinndeling. De historiske landskapene 


utgjøres av områder som er basert på en viss grad av felles kulturelle og historiske kjennetegn. 


Et annet fremtredende trekk har vært at den geografiske inndeling av den statlige 


regionalforvaltning har variert etter oppgaver og sektorer.  


I løpet av de siste 15-20 årene har imidlertid den regionale statsforvaltningen gjennomgått store 


endringer. I 1997 ble antall statlige län redusert fra tolv til seks. Samtidig ble det innført en ny 


kommunalrettslig enhet som også heter landskap. I dag er det som nevnt i alt 19 slike landskap 


og de nye landskapene er i stor grad en underinndeling av de historiske landskapene. I 2010 ble 


det så gjennomført en større reform i den regionale statsforvaltningen ved at virksomheten til 


seks ulike regionale statsetater ble samlet i to nye regionale embetsverk, henholdsvis 


Regionförvaltningsverket og Närings-, trafik-, och miljöcentraler (NTM-sentraler). Reformen 


innebar bl.a. at Länsstyrelsene og embetet som landshøvding ble avviklet. 


Regionförvaltningsverket er inndelt i seks regionale enheter og NTM-sentralene er inndelt i 15 


regionale enheter. Begge myndigheters inndeling har de tradisjonelle landskapsgrensene som 


yttergrense, men rommer i begge tilfeller flere landskap. Totalt 1 350 årsverk er sysselsatt i 


Regionforvaltningsverket. Oppgavene omfatter bl.a. tilsyn innenfor en rekke sektorområder, 


kontroll og konsesjonsoppgaver, samordning, oppfølging og kontroll av beredskapsarbeidet 


samt enkelte politioppgaver 


NTM-sentralene har ansvar for regional utvikling og virksomheten omfatter ca 4300 årsverk. 


Disse myndighetene har ansvar for følgende tre hovedområder:  



http://no.wikipedia.org/wiki/Kommune

http://no.wikipedia.org/wiki/Samkommune

http://no.wikipedia.org/wiki/Sykehus
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 Konsesjons- og overvåkningsoppgaver i samsvar med miljøvernlovgivningen og 


vann- og forurensingslovgivningen. 


 Planlegging av veier og trafikk inkludert kollektivtrafikk  


 Stimulere til næringsutvikling, arbeidsmarkedsspørsmål, energi og 


energiproduksjon samt forvaltning av EU fondsmidler og regionale 


utviklingsmidler. 


I Finland er de statlige forvaltningsorganenes regionale inndeling nå regulert i loven om 


landskapsinndelingen. Den slår fast at de statlige etatenes regionale inndeling skal følge 


landskapsinndelingen slik at de regionale enhetene utgjør ett eller flere landskap. Unntak til 


denne regelen kan bare godkjennes i helt spesielle tilfeller. 


I tillegg til Regionforvaltningsverket og NTM-sentralene er det flere statlige myndigheter som 


har regionale enheter/avdelinger. Men disse betraktes mer som interne avdelingsenheter under 


sentrale myndigheter enn som egentlige regionale myndigheter med struktur og oppgaver 


fastsatt i lovgivningen, slik som er tilfelle for de to ovennevnte regionale myndighetene. 


I løpet av det siste tiåret er det gjennomført to strukturreformer i kommuneinndelingen. Først 


en reform som ble iverksatt i 2009 da 67 kommuner ble slått sammen og fra 2013 en ny runde 


der alle kommuner gjennom iverksettelsen av en kommunestrukturlov er pålagt å utrede 


sammenslutning. Det er et mål at ny kommunestruktur skal være gjennomført i perioden 2015 


– 2017.  


Parallelt med arbeidet med kommunestrukturen har den finske regjering også igangsatt en 


reform for å etablere et direkte folkevalgt regionalt nivå. Reformen vil innebære at det opprettes 


18 direkte folkevalgte organer på landskapsnivå. De tidligere landskapsforbundene, som har 


vært samkommuner for regional utvikling og planlegging, blir dermed erstattet med et direkte 


folkevalgt regionalt organ med et bredere oppgaveansvar. I tillegg til at de nye organene 


landskapene skal overta landskapsforbundenes oppgaver foreslås det også at de overtar de 


statlige NTM-sentralenes oppgaver og får et bredt ansvar for sosial- og helsetjenestene, 


herunder sykehusene. Regjeringens forslag innebærer også endringer i den regionale 


statsforvaltningen. NTM-sentrale foreslås lagt ned når brorparten av oppgavene overføres til de 


nye landskapene, mens de seks Regionalforvaltningsverkene omdannes til å bli én nasjonal 


myndighet og organisasjon med regionale avdelingskontorer. Regjeringens forslag til reform 


skal behandles av den finske Riksdagen november 2016.  


Danmark 


Med strukturreformen som ble gjennomført i 2007 ble antall kommuner redusert fra 270 til 98 


og de 14 amtskommunene ble avviklet til fordel for følgende fem folkevalgte regioner: Region 


Nordjylland, Region Midtjylland, Region Syddanmark, Region Sjælland og Region 


Hovedstaden. Regjeringen fattet vedtak om inndelingen av de fem regionene. Regionene har et 


smalere oppgaveansvar enn forgjengerne amtskommunene og ansvaret for den spesialiserte 


helsetjenesten er den klart viktigste. I tillegg har regionene ansvar for regionale 


utviklingsprogram, kollektivtrafikk samt enkelte miljøoppgaver.  


Som ledd i strukturreformen ble også de 14 statsamtene (samt Københavns Overpræsidium) 


avløst av 5 regionale statsforvaltninger med en inndeling lik regionene. Hver av de fem 


statsforvaltningene skulle ledes av en direktør med et helhetlig ansvar for statsforvaltningens 


virksomhet.  Samtidig ble bestemmelsene om statsamtmenn opphevet og betegnelsen fjernet 


fra offentlig forvaltning. Statsamtmannen hadde hatt rollen som leder av tilsynsrådet som etter 


kommuneloven førte legalitetskontroll med kommunenes virksomhet. Statsamtmannen var 
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også formann for sosialnemnda som behandlet klager på amtskommunenes og kommunenes 


vedtak etter sosiallovgivningen. Disse funksjonene ble overført til de nye 


statsforvaltningsenhetene.  


Den 1. juli 2013 ble det så gjennomført en ny reform ved at Statsforvaltningen ble etablert med 


en ny struktur. De tidligere fem regionale enhetene ble lagt sammen til én samlet enhet under 


navnet «Statsforvaltningen», ledet av en felles direktør og med i alt ni avdelinger rundt om i 


landet. Målet med reformen var å effektivisere oppgaveløsningen og bidra til en mer enhetlig 


saksbehandling. De tidligere fem regionale forvaltningene var organisert som selvstendige 


forvaltningsmyndigheter, noe som la begrensinger på mulighetene for avlastning ved at en 


myndighet kunne ivareta myndighetsoppgaver for en annen i situasjoner ved opphopning, og 


for effektivisering gjennom etablering av felles løsninger på det administrative området. 


Statsforvaltningen fører i dag tilsyn med at kommuner og regioner overholder den lovgivning 


som særlig gjelder for offentlige myndigheter, som kommuneloven, regionloven, 


forvaltningsloven og offentlighetsloven. De volummessig største oppgavene er likevel knyttet 


til behandlingen sivilrettslige saker som er av vesentlig betydning for individet (familierett, 


vergemål, adopsjon mm.). Oppgaven som klageinstans etter sosiallovgivningen ble som en del 


av reformen overført til et felles ankeorgan (Ankestyrelsen). I den grad den enkelte sak krever 


personlig oppmøte kan innbyggerne fritt velge hvilket kontor de skal henvende seg til. 


I tillegg til «Statsforvaltningen» er det også i Danmark noen statlige etater med regionale eller 


lokale avdelingskontorer. Det omfatter bl.a. skatteetaten der skatteinndrivingen ble statliggjort 


i forbindelse med strukturreformen. Da ble det etablert en struktur med 30 statlige skattesentra, 


men her er det også vedtatt en reform som innebærer en reduksjon av antall kontorer til 20 innen 


2020. Ellers er politiet inndelt i 12 politikretser (i tillegg til Færøyene og Grønland). Alle 


politikretsene har døgnbetjente politistasjoner (hovedstasjoner) og understasjoner med mer 


begrenset åpningstid. Arbeidstilsynet er inndelt i tre tilsynssentre (øst, vest, nord) og i tillegg et 


eget tilsynssenter som dekker Grønland. På veisiden har Veidirektoratet ansvaret for 


statsveinettet, som består av motorveier, en rekke hovedlandsveier og mange av landets bruer 


– i alt cirka 3.800 km vei. Statsveinettet utgjør kun ca. fem prosent av det samlede offentlige 


veinettet. Veidirektoratets oppgaver omfatter planlegging, anlegg og drift og trafikkavvikling. 


Direktoratet har en øst-vest inndeling for ivaretagelsen av flere funksjoner. 


Sverige 


Sverige har hatt en konsolidert kommuneinndeling siden 1950-tallet da antall kommuner ble 


kraftig redusert til dagens antall på 290. På regionalt nivå har det imidlertid pågått en 


kontinuerlig debatt om forvaltningsutvikling, inndeling og oppgavefordeling. Denne debatten 


har berørt både den statlige regionalforvaltningen og det folkevalgte regionale nivået. Senest i 


2012 ble det lagt fram et forslag til en bred reform av inndelingen, oppgavene og rollene til 


länsstyrelsen, samt forslag til en endret inndeling for regionale statsetater som skulle innebære 


at en rekke etater skal følge en felles statlig regional inndeling bestående av 7 regioner.  


Sverige er inndelt i 21 län og i hvert av disse finnes en länsstyrelse. Länsstyrelsen er en regional 


statlig myndighet som har som oppgave å sikre at de nasjonale mål innenfor ulike områder for 


gjennomslag regionalt og lokalt. Länsstyrelsen ledes av en landshövding som er utpekt av 


regjeringen.  


Länsstyrelsene har ansvar for oppfølging av offentlig virksomhet. Oppgavene strekker seg fra 


detaljert regelkontroll til oppfølging av offentlige myndigheters innsats på ulike 


politikkområder. I samspillet med kommunene har länsstyrelsenes rolle endret seg fra en 


tradisjonell myndighetsrolle med vekt på kontroll og tilsyn til en mer kunnskapsbasert 
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veiledningsrolle. Länsstyrelsen har et bredt virksomhetsfelt: sivilforsvar og redningstjeneste, 


sosialomsorg, kommunikasjoner, matvarekontroll, dyrebeskyttelse og allmenne veterinære 


spørsmål, landbruk, fiske, likestilling, regionaløkonomi og næringsutvikling, natur- og 


miljøvern, regional planlegging m.m.. 


I tillegg til länsstyrelsen består den regionale statsforvaltningen av en rekke myndighetsorganer. 


Av disse har også politiet inntil nylig fulgt länsinndelingen for sin regionale organisasjon. Fra 


og med 1. januar 2015 er imidlertid politiet inndelt i sju politiregioner. i hvert län finnes det 


også en forvaltningsdomstol (länsretten) som behandler klager på kommunale beslutninger.  


Alle de øvrige statsetatene har en inndeling som består av mellom 4 og 10 regionale enheter. 


Noen etater har forlatt en regional organisering av oppgaven til fordel for organisering etter mer 


sektor-funksjonelle kriterier. Arbeidsformidlingen har eksempelvis ikke et eget regionalt nivå 


(tidligere var det 21 länsarbeidsnemnder), men er inndelt i 10 markedsområder som omfatter 


55 arbeidsmarkedsområder og 320 arbeidsformidlinger. Det er en ambisjon at 


arbeidsformidlingen skal være representert i alle deler av landet, men per i dag er det ikke 


arbeidsformidlinger i alle landets kommuner.  


Utbyggingen av de svenske velferdsordningene i etterkrigstiden var i stor grad sektorpreget, og 


et stort antall frittstående regionale organ og verk kan betraktes som en arv fra denne perioden. 


Hovedfokuset for reformvirksomheten i regional statsforvaltning har på den bakgrunn vært å 


skape en mer enhetlig forvaltningsstruktur. Det har først og fremst skjedd ved å integrere 


frittstående etater i länsstyrelsen.  


Utfordringer knyttet til en uhensiktsmessig inndeling av länene, har særlig vært påtrengende i 


den vestlige og sydlige delen av Sverige. Her gikk länsgrense i stor utstrekning på tvers av 


sammenhengende bo-, tjeneste- og arbeidsmarkedsregioner.  På slutten av nitti-tallet ble det 


etablert to store regioner gjennom sammenslåing av en rekke län. I vest Sverige ble Västra 


Götalands län dannet i 1998 gjennom sammenslåing av tre län (Skaraborgs län, Älvsborgs län 


og Göteborgs- og Bohus län). Västra Götalands län omfatter 49 kommuner med 1,5 mill. 


innbyggere. Året etter ble det opprettet regionalpolitiske styringsorganer med direkte valg til 


en regional forsamling og egen beskatningsrett. I sør Sverige ble Skåne län dannet i 1997 


gjennom en sammenslåing av to tidligere län (Kristianstads län og Malmöhus län). Skåne län 


omfatter 33 kommuner og 1,1 mill. innbyggere. Også her opprettet et regionalpolitisk 


styringsorgan basert på direkte valg. For begge regioners vedkommende har statlige 


virksomheter som tidligere hadde inndeling etter de gamle länsgrensene, endret sin inndeling i 


pakt med de nye regiongrensene. 


Som nevnt ble det i 2012 gjennomført en omfattende utredning av behovet for en mer enhetlig 


inndeling av regionale statsorganer.13 Sentrale forslag i denne utredningen var å: 


 Slå fast prinsippet om at statlige regionale myndigheter med behov for samhandling 


skal ha samme geografiske inndeling. 


 Redusere antall länsstyrelser fra 21 til 11. Forslaget innebar likevel ikke endring av 


antall län. En länsstyrelse skulle mao. kunne omfatte flere län. 


 Innføre en felles statlig regional inndeling med sju regioner for følgende 


myndigheter: Trafikkverket, Kartverket, Politi, Sikkerhetspolitiet, 


Arbeidsmiljøverket, Skoleinspeksjonen og helse- og omsorgsinspeksjonen.  


Den borgerlige regjeringen valgte likevel ikke å gå videre med forslagene fra utredningen og 


länsstyrelsene er fortsatt 21 i antallet. Det ble vist til at en reduksjon av antall enheter ville 


                                                
13 SOU 2012:81 Statens regionala förvaltning, förslag till en angelägen reform 
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kunne ha negativ innvirkning på länsstyrelsenes lokalkunnskap og kontakt med kommunene. 


Heller ikke forslaget om å etablere en lik inndeling for regionale statsetater med store 


samhandlingsbehov ble fulgt opp. Her var regjeringens vurdering at dette måtte vurderes i hvert 


enkelt tilfelle og skje ut fra den enkelte myndighets behov og forutsetninger. 


Etter regjeringsskiftet i Sverige 2014 har spørsmålet om en reform av det regionale nivået på 


nytt blitt aktualisert. Det er oppnevnt en inndelingskomite med mandat til å foreslå en ny 


inndeling av län og landsting i Sverige. I direktivet for komiteen legges vekt på å se inndelingen 


av det folkevalgte regionale nivået (landstingene) og länsstyrelsen i sammenheng. Det legges 


vekt på at både dagens landsting og mange av länsstyrelsene på sikt vil være for små til å 


håndtere de oppgaver de i dag er tillagt. Inndelingskomiteen fremmet i mars 2016 en 


delutredning med et foreløpig forslag om en fremtidig regional inndeling av Sverige bestående 


av seks regioner. Komiteen skal ferdigstille sitt arbeid innen august 2017. 


Oppsummering  


Den statlige regionalforvaltningen i de nordiske land har en del fellestrekk, men også en rekke 


forskjeller når det gjelder ansvarsområder og organiseringen. I reformutviklingen de senere år, 


synes særlig følgende momenter å tre fram: 


 I alle land, men mindre fremtredende i Danmark, har det vært en målsetting i større grad å 


samle og samordne en fragmentert regional statsforvaltning. Måten dette har skjedd på har 


vært å samle regionale enheter i statlige tverrsektorielle organer som Länsstyrelsen i Sverige 


og Regionalforvaltningsverket i Finland. I Danmark er statsamtsorganisasjonen 


omorganisert og «direktoratisert» ved at de fem statsforvaltningsenhetene nå inngår som 


avdelingskontorer i en felles struktur underlagt en felles ledelse/direktør. En lignende 


nasjonal struktur kan bli aktuelt for det finske Regionalforvaltningsverket som utgjør. 


 Som i Norge har det i Sverige vært fremmet faglige tilrådinger om å samle og harmonisere 


inndelingen av de regionale statsetatene i enda sterkere grad uten at det har fått gjennomslag 


i faktisk politikk. Sektorhensyn veier fortsatt tyngst i valg av organisering, herunder 


inndeling. I Sverige er det på nytt oppnevnt et utredningsutvalg som skal fremme forslag til 


endringer i den regionale inndelingen. 


 De nordiske parallellene til fylkesmannen har i løpet av det siste tiåret forsvunnet fra 


forvaltningen i Danmark (amtmannen) og Finland (landshövdingen). I Danmark har de 


regionale stasforvaltningskontorene en avgrenset rolle knyttet til legalitetskontroll, tilsyn 


og sivilrettslige saker. I Sverige har Länsstyrelsen under ledelse av landshövdingen på 


samme måte som Fylkesmannen i Norge en sentral rolle i gjennomføring av nasjonal 


politikk I Danmark har en mer konsekvent desentralisering av oppgaver til kommunene 


kombinert med reform i kommunestrukturen langt på vei ført til en funksjonstømming av 


det regionale nivået, både med hensyn til statlig og folkevalgt regionalt nivå. 


 Det kan konstateres at landenes ulikheter geografi og utstrekning i areal har ulik betydning 


for den regionale statsforvaltningens utforming. I Finland og Sverige er behovet for en 


statlig representasjon regionalt åpenbart større enn i Danmark og medfører en betydelig 


statlig tilstedeværelse på regionalt nivå. 
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6. Tre hovedmodeller for framtidig inndeling 


I dette kapitlet skisseres tre hovedmodeller for framtidig inndeling av embetene. Beskrivelsen 


er scenariobasert i den forstand at modellene ikke utgjør konkrete inndelingsforslag, men 


representerer mulige hovedløsninger med ulike egenskaper for å møte eksisterende og 


framtidige utfordringer og behov. Scenariopreget understrekes ved at antall embeter i hver 


hovedmodell angis som et intervall. Følgende modeller drøftes 


- Konsolideringsmodell som innebærer mindre endringer av dagens struktur (14-17) 


- Regionmodell som innebærer et antall mellomstore embeter (8-13) 


- Landsdelsmodell som innebærer et antall store embeter på landsdelsnivå (4-7) 


 


6.1 Analytisk ramme 


Beskrivelsen og drøftingen av modellene i dette kapitlet foretas i lys av de hensyn og prinsipper 


for fylkesmannens inndeling som ble drøftet i kapittel 3, beskrivelsene og analysene av dagens 


embeter i kapittel 4, samt gjennomgangen av aktuelle reformprosesser i foregående kapittel. 


Hver av modellene vil bli vurdert med hensyn til konsekvenser for fylkesmannens 


oppgaveløsning, relasjoner til ulike målgrupper og fylkesmannsembetet som organisasjon og 


virksomhet. Den analytiske rammen for modellgjennomgangen består av følgende 


hovedkomponenter: 


 


 


Figur 6.1: Analytisk ramme for modelldrøfting 
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Til hver av modellene er det skissert to tenkte inndelingsalternativer med opplysninger om 


innbyggergrunnlag, areal og antall kommuner. Alternativene representerer derfor ikke konkrete 


forslag til ny fylkesmannsstruktur. Opplysningene er basert på innbyggertall og kommunetall 


pr 1.1.2016. Det innebærer at kommunetallet ikke reflekterer kommunesammenslutninger som 


er vedtatt, men som ennå ikke er iverksatt. 


Det er to viktige føringer for modelldrøftingene som skal nevnes innledningsvis. Den første er 


at beskrivelsen av modellene er basert på at territorieprinsippet og generalistprinsippet 


videreføres også i organiseringen av embeter med endret geografisk inndeling.  


Territorieprinsippet innebærer at kompetansen og virkeområdet til fylkesmannen er avgrenset 


til å gjelde eget geografisk ansvarsområde. Generalistprinsippet innebærer at embetet har en 


bredt sammensatt oppgaveportefølje og at alle embeter er delegert den samme 


forvaltningsmyndigheten fra sentralt nivå. Rollen som generalistorgan legger dermed 


begrensinger i hvilken utstrekning og for hvilke oppgaver (støttefunksjoner vs utadrettede 


oppgaver) det bør åpnes for differensiert oppgavefordeling mellom embetene, eksempelvis ved 


at ett embete utfører oppgaver for noen eller alle de andre embetene.  


En annen viktig føring ble lagt gjennom regjeringens melding om regionreformen (Meld. St. 


22 (2015–2016) Nye folkevalgte regioner – rolle, struktur og oppgaver). I meldingen 


signaliserer regjeringen at landet bør deles inn i størrelsesorden ti folkevalgte regioner. Som 


omtalt skal i kapittel 5 tar regjeringen sikte på å legge frem forslag for Stortinget til ny struktur 


for det regionale folkevalgte nivået våren 2017. Forslaget vil basere seg på fylkeskommunenes 


vedtak og regjeringens samlede vurderinger for en ny regionstruktur.  


 


6.2 Konsolideringsmodellen  
 


6.2.1 Beskrivelse 


Konsolideringsmodellen innebærer som navnet tilsier en tilpasning og justering av dagens 


inndeling med en sammenslutning av fylkesmannsembeter der geografiske og funksjonelle 


hensyn kan tale særlig sterkt for det. Konsolideringsmodellen innebærer langt på vei et såkalt 


0-alternativ med hensyn til egenskaper, dvs. modellen endrer ikke i vesentlig grad 


forutsetningene for fylkesmannens virksomhet slik de er i dag.  


Når det gjelder konkrete inndelingsendringer vil dette alternativet i første rekke gjelde en 


sammenslutning av tvillingfylkene i Agder og Trøndelag.  Som kjent ble  fylkesmannsembetene 


i Agder slått sammen fra 1.1.2016, mens 25.5.2016 ble embetene i Sør-Trøndelag og Nord-


Trøndelag vedtatt sammenslått med virkning fra 1.1.2018. Det innebærer at 0-alternativet gir 


en struktur med 16 embeter. 
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Nr 
 


 Fylke 
 


Innbyggertall 1. kv.2016 
 


Areal i km2 
 


Antall kommuner 
 


1 Finnmark  75758 48631 19 


2 Sogn og Fjordane 109530 18619 26 


3 Troms 164330 25863 24 


4 Telemark 172494 15296 18 


5 Oppland 188953 25192 26 


6 Hedmark 195356 27398 22 


7 Nordland 241906 38481 44 


8 Vestfold 244967 2225 14 


9 Møre og Romsdal 265290 15100 36 


10 Buskerud 277684 14911 21 


11 Østfold 289867 4181 18 


12 Aust- og Vest-Agder 298486 16434 30 


13 Sør- og Nord-Trøndelag 449769 41255 48 


14 Rogaland 470175 9377 26 


15 Hordaland 516497 15437 33 


16 Oslo og Akershus 1252923 5372 23 


  Sum 5213985 323772 428 


Tabell 6.1: 0-alternativ med 16 embeter. Kommunetallet er basert på gjeldende 


kommunestruktur per 2016 og reflekterer ikke de kommunesammenslutninger som er vedtatt og 


skal iverksettes kommende år. 


En sammenslutning av embetene i Sør- Trøndelag og Nord-Trøndelag vil med dagens 


kommunestruktur innebære at det nye embetet i Trøndelag overtar for Nordland som embetet 


med flest kommuner å følge opp, i alt 48 kommuner. 


Innenfor konsolideringsalternativet kan man også se for seg en moderat sammenslutning av 


befolkningstunge fylker på Østlandet preget av relativt små avstander. En sammenslutning av 


Vestfold, Buskerud og Telemark kunne eksempelvis gi en struktur med til sammen 14 embeter.  
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Nr 
 


Fylke 
 


Innbyggertall 1. kv.2016 
 


Areal i km2 
 


Antall kommuner 
 


1 Finnmark  75758 48631 19 


2 Sogn og Fjordane 109530 18619 26 


3 Troms 164330 25863 24 


4 Oppland 188953 25192 26 


5 Hedmark 195356 27398 22 


6 Nordland 241906 38481 44 


7 Møre og Romsdal 265290 15100 36 


8 Østfold 289867 4181 18 


9 Aust- og Vest-Agder 298486 16434 30 


10 Sør- og Nord-Trøndelag 449769 41255 48 


11 Rogaland 470175 9377 26 


12 Hordaland 516497 15437 33 


13 Buskerud, Vestfold og Telemark 695145 32432 53 


14 Oslo og Akershus 1252923 5372 23 


  Sum 5213985 323772 428 


Tabell 6.2 Alternativ med 14 embeter. Kommunetallet er basert på gjeldende kommunestruktur 


per 2016 og reflekterer ikke de kommunesammenslutninger som er vedtatt og skal iverksettes 


kommende år. 


For de berørte embeter vil dette medføre en betydelig omstilling og endrede forutsetninger for 


oppgaveløsningen. En sammenslutning av Vestfold, Buskerud og Telemark ville bli landets 


nest største embete mht. folketall og få et betydelig antall kommuner å følge opp. 


6.2.2 Modellen vurdert mot prinsippene 


Hvilke egenskaper har så konsolideringsmodellen målt opp mot prinsippene for fremtidig 


inndeling av fylkesmannen, jf kapittel 3.5? 


Innbyggergrunnlag for faglig og økonomisk bærekraftige enheter 


Krav til tilstrekkelig innbyggergrunnlag for å ivareta ulike typer oppgaver på en effektiv og 


kvalitativ god måte er et vanlig kriterium for strukturvurderinger i både statlig og kommunal 


sektor. Konsolideringsmodellen vil i liten grad endre innbyggergrunnlaget og dermed størrelsen 


på kompetansemiljøene for embetene. Spennet mellom Oslo og Akershus befolkning på 1.2 


millioner til Finnmarks befolkning på 74 000 vil bestå og det gjennomsnittlige 


befolkningsgrunnlag per embete vil ligge på mellom 325 000 til 375 000. 


Kompetansegjennomgangen i kapittel 4 tegnet et tvetydig bilde av dagens kompetansesituasjon. 


Fylkesmennenes årsrapporter og den gjennomførte spørreundersøkelsen tyder ikke på at 


embetenes størrelse i dag utgjør en vesentlig begrensing for å ha gode kompetansemiljøer på de 


fleste av fylkesmannens oppgaver. Situasjonsbeskrivelsen er noe mer kritisk fra 


fagdepartementenes/direktoratenes side. Det er imidlertid på det rene at 


konsolideringsmodellen ikke vil gi endrede forutsetninger for å møte de utfordringer en del 


embeter oppgir å ha med å rekruttere spesialisert kompetanse innenfor bl.a. helse, juss og plan. 


Modellen vil heller ikke redusere den sårbarheten som flere embeter påpeker de har på enkelte 


fagområder, eller styrke embetenes kapasitet for å bli tilført og håndtere nye oppgaver. 


Konsolideringsmodellen vil ikke endre dagens strukturelle forutsetninger for å høste 


effektivitetsgevinster i fylkesmannens administrasjon.   
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Geografisk funksjonalitet 


Med et felles embete mellom Agder fylkene og eventuelt ett felles embete for 


Trøndelagsfylkene vil konsolideringsmodellen løse de grenseutfordringer som har eksistert 


spesifikt mellom disse fylkene. Fylkesgrensen mellom Vest-Agder og Aust-Agder og 


fylkesgrensen mellom Sør-Trøndelag og Nord-Trøndelag skjærer begge gjennom felles bolig-, 


arbeid og serviseområder i tilknytning til hhv. Kristiansand og Trondheim. Med et fra før felles 


embete for Oslo og Akershus kan det hevdes at konsolideringsmodellen for 


fylkesmannsembetenes del langt på veg løser de største funksjonalitetsutfordringene som 


fylkesgrensene skaper knyttet til våre byregioner. En eventuell sammenslutning av embetene i 


Oppland og Hedmark kan på sikt innebære ytterligere funksjonelle gevinster i de sentrale delene 


av Mjøsregionen.  Forutsatt at øvrige grenser består vil det imidlertid fortsatt være områder av 


landet hvor fylkesgrensen skaper utfordringer mht. at den deler opp geografisk sammenhørende 


områder. Fylkesgrensen mellom Hordaland og Rogaland og fylkesgrensen mellom Nordland 


og Troms er eksempler på det. 


Nærhet og tilgjengelighet overfor kommuner og innbyggere 


Fysisk nærhet til embetets ulike målgrupper er viktig i et tilgjengelighetsperspektiv. 


Konsolideringsmodellen er den av de tre hovedmodellene som i utgangspunktet best ivaretar 


nærhets- og tilgjengelighetsbehov ved embetenes virksomhet. For de aller fleste embeter vil 


avstandsdimensjonene være uforandret fra i dag, men for de embeter som eventuelt skulle bli 


sammensluttet innenfor denne modellen vil situasjonen naturlig nok bli vesentlig endret. Her 


vil også valg av lokaliseringssted og eventuell bruk av en desentralisert kontorstruktur naturlig 


nok ha mye å si. 


For oppfølgingen av og dialogen med kommunene kan antallet kommuner ha vel så stor 


betydning som den geografiske avstanden. I dag varierer antall kommuner per embete fra 14 i 


Vestfold til 44 i Nordland med et gjennomsnitt på 23.  


Styrke forutsetningene for samvirke og samordning i staten 


Konsolideringsmodellen vil i liten grad endre de geografiske forutsetninger som i dag gjelder 


for å ivareta samordningsbehov mot andre regionale statsetater. Som nevnt er det, utover 


fylkesmannstrukturen og NAV, i dag lite sammenfall mellom fylkesinndelingen og statlige 


etaters regioninndeling. Denne asymmetrien vil bli videreført i denne modellen. 


Tilpasning til inndeling av folkevalgt regionalt nivå 


Om lag ti nye folkevalgte regioner kombinert med konsolideringsmodellen for fylkesmannen 


vil innebære en økende fragmentering mellom folkevalgt regionalt nivå og fylkesmannen 


sammenlignet med dagens situasjon. Det vil også innebære en ny forvaltningsmessig situasjon 


ved at folkevalgte regioner kan ha flere fylkesmannsembeter innenfor sine grenser. Som nevnt, 


vil dette stride med målet om en enhetlig og forutsigbar statsforvaltning. Flere 


fylkesmannsembeter vil måtte involveres i regionale planprosesser, nabokommuner innen 


samme region vil måtte forholde seg til ulike fylkesmenn. Det samme gjelder næringsliv og 


innbyggerne i regionen. Dette må anses som en lite ønskelig situasjon.  


Modellen vil ikke møte Stortingets nylige påpekte behov for bedre samsvar mellom regional 


stat internt og de folkevalgte regionene. I den sammenheng vises til Innst. 377 S ( 2015−2016) 


der det heter at: "Komiteen viser til at meldingen peker på at manglende sammenfall mellom 


fylkesinndelingen og statens regionale inndeling skaper utfordringer for samhandling og 


samordning av innsats som bygger opp om samfunnsutviklingen i en region." 
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6.3 Regionmodellen 


6.3.1 Beskrivelse 


Regionmodellen vil i større grad enn konsolideringsmodellen innebære et skifte i geografisk og 


organisatorisk forstand. Med opp mot en halvering av antall embeter vil mange embeter bli 


betydelig større både mht. befolkning og areal, og sannsynligvis få et større antall kommuner å 


forholde seg til. Regionmodellen vil trolig likevel innebære at noen embeter ikke berøres. Først 


et alternativ som innebære ned mot 8 enheter ville kunne innebære at tilnærmet alle embetene 


ble berørt (eventuelt med unntak av Finnmark). 


Regionmodellen vil gi en gjennomsnittlig befolkning per embete på mellom 400 000 (ved 13 


embeter) og 650 000 innbyggere (ved 8 embeter). Modellen kan legge til rette for en inndeling 


med et mindre sprik når det gjelder embetenes innbyggergrunnlag enn i dag, illustrert i tabell 


6.3. Det vil selvfølgelig være avhengig av antall embeter i denne modellen og hvilke embeter 


som faktisk blir slått sammen. Arealmessig vil derimot forskjellene mellom embetene kunne 


bli større enn i dag.  Ett eksempel på en konkret inndeling innenfor denne modellen framgår av 


tabell 6.3 nedenfor. 


Nr   Innbyggertall 1. kv.2016 Areal i km2 Antall kommuner 


1 Troms og Finnmark 240088 74494 43 


2 Nordland 241906 38481 44 


3 Møre og Romsdal 265290 15100 36 


4 Aust- og Vest-Agder 298486 16434 30 


5 Hedmark og Oppland 384309 52590 48 


6 Sør- og Nord-Trøndelag 449769 41255 48 


7 Rogaland 470175 9377 26 


8 Hordaland og Sogn og Fjordane 626027 34056 59 


9 Buskerud, Vestfold og Telemark 695145 32432 53 


10 Oslo, Akershus og Østfold 1542790 9553 41 


    5213985 323772 428 


Tabell 6.3 Geografiske kjennetegn ved regionmodellen eksemplifisert med 10 embeter.  


Kommunetallet er basert på gjeldende kommunestruktur per 2016 og reflekterer ikke de 


kommunesammenslutninger som er vedtatt og skal iverksettes kommende år.          


Et annet alternativ innenfor denne modellen kunne være å velge samme struktur som er gjort 


for politidistriktsinndelingen.  Som det fremgår av tabellen under ville en slik løsning også 


innebære flytting av flere kommuner i forhold til dagens fylkesgrenser. Slike tilpasninger vil 


være naturlig å vurdere i forbindelse med fastsettelse av fremtidig inndeling av embetene, selv 


om alle tilpasninger som er gjort i politidistriktsinndelingen neppe vil være rasjonelle for 


fylkesmannen. Særlig gjelder det en oppdeling av Oslo og Akershus. 
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Nr Fylker Innbyggertall 1. kv. 2016 Antall kommuner 


1 Finnmark  75758 19 


2 Troms 164330 24 


3 Nordland med grensejustering 240441 43 


4 Møre og Romsdal 265290 36 


5 Aust- og Vest-Agder 298486 30 


6 Hedmark og Oppland med grensejustering 377680 47 


7 Sør- og Nord-Trøndelag med grensejustering 451234 49 


8 Rogaland med grensejustering 503868 29 


9 
Hordaland og Sogn og Fjordane med 
grensejustering 592334 56 


10 
Buskerud, Vestfold og Telemark med 
grensejustering 701774 54 


11 Østfold og Akershus med grensejustering 701946 38 


12 Oslo med grensejustering 840844 3 


  Sum 5213985 428 


Tabell 6.4 Geografiske kjennetegn ved regionmodell med 12 fylkesmannsembeter lik vedtatt 


politidistriktsinndeling. Kommunetallet er basert på gjeldende kommunestruktur per 2016 og 


reflekterer ikke de kommunesammenslutninger som er vedtatt og iverksettes kommende år.          


 


6.3.2 Modellen vurdert mot prinsippene 


Innbyggergrunnlag for faglig og økonomisk bærekraftige enheter 


En halvering av antall embeter vil kunne legge til rette for en styrking av fagmiljøer og mulig 


mer rasjonell bruk av spesialiserte ressurser. Modellen gir god utnyttelse av sannsynlige 


økonomiske stordriftsfordeler. Med større enheter vil virksomhetsvolumet øke og legge til rette 


for at medarbeidere i større grad kan spesialisere seg. Større fagmiljøer og et større 


virksomhetsvolum antas også å styrke muligheten for rekruttering og opprettholdelse av 


kompetanse. Større fagavdelinger kan også legge til rette for økt robusthet for å håndtere 


variasjoner og topper i saksmengde samt fravær av personale.  


Muligheten for å bygge opp sterkere fagmiljøer ved færre embeter hviler på en forutsetning om 


at de samlede bevilgningene til fylkesmannsembetenes fagoppgaver opprettholdes også ved en 


ev. reduksjon av antall embeter. Dersom det samtidig foretas betydelige reduksjoner i de 


økonomiske rammene kan det innvendes at de vesentligste argumentene for styrket fagmiljøer 


faller bort. Dersom stillinger rasjonaliseres bort vil det også minske kapasiteten siden embetet 


får flere kommuner å forholde seg til, samtidig som sammenslåtte kommuner med flere 


oppgaver vil øke kompleksiteten i oppfølgingen. 


Som nevnt ble fagdepartementene/direktoratene bedt om å gi innspill om konsekvenser av 


større geografiske enheter for egne oppgaver. Konkret ble de bedt om å vurdere fordeler og 


ulemper av en regionmodell med rundt 10-12 embeter og en modell basert på landsdelene, 


dvs.  4-6 embeter. I samtlige innspill blir regionmodellen framhevet som bedre egnet enn 


landsdelsmodellen for å ivareta fylkesmannens oppgaver. Vurderingene tar gjerne 


utgangspunkt i en avveining mellom hensynet til oppbygging av sterk fagkompetanse på den 


ene siden og hensynet til nærhet og kjennskap til målgruppene på den andre. Denne avveiningen 


er særlig uttalt for tilsynsoppgavene. Det påpekes at god tjenestefaglig og tilsynsfaglig 


kompetanse er en forutsetning for godt tilsyn. Denne kompetansen bygges og vedlikeholdes 
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best i sterke fagmiljøer som er av en viss størrelse, og som har god og løpende kontakt med og 


kunnskap om de tjenestene det skal føres tilsyn med og ses i en helhet med veiledning og 


rådgivningsoppgaver. Samtidig har tilsyn en klar stedlig komponent. Gitt at det fortsatt vil være 


mange og relativt små kommuner også i tiden framover må reduksjonen i antall embeter være 


begrenset hvis fylkesmannen skal kunne opprettholde dagens relasjon og rolle overfor 


kommunene.  


Regionmodellen kan aktualisere spørsmålet om grensesnittet og oppgavefordelingen mellom 


direktorater og embeter, dvs. mellom statens sentrale forvaltning og statens regionale 


forvaltning. Større embeter kan, i kraft av styrket kompetanse og kapasitet, bli aktuelle for 


oppgaver som i dag er plassert i direktoratene eller i regionale ledd av direktoratene 


Geografisk funksjonalitet 


Regionmodellen vil kunne innebære nye geografiske enheter som reduserer/opphever mange 


av de funksjonalitetsutfordringer dagens fylkesgrenser skaper, jf omtale under 


konsolideringsmodellen. Men også innenfor denne modellen vil det kunne være felles bo-, 


arbeids- og serviceregioner som blir delt av fremtidige regiongrenser.  


Nærhet og tilgjengelighet overfor kommuner og innbyggere 


Sammenlignet med konsolideringsmodellen vil regionmodellen innebære større fysisk avstand 


til kommuner og innbyggere. Antall kommuner per embete vil øke og som tabellene over viser 


vil antallet kommuner for de mest kommunerike fylkene kunne nærme seg 60 mot 44 


(Nordland) i dag. Spørsmålet om antall kommuner det enkelte fylkesmannsembete får vil 


bestemmes av resultatet av kommunereformen. Her vil både den samlede reduksjonen i antall 


kommuner og hvor i landet sammenslutningene skjer spille inn. For embeter med et stort antall 


kommuner som brukere, slik som Nordland med 44 kommuner, vil en utvidelse av embetet uten 


samtidig reduksjon i antallet kommuner, kunne føre til svekket oppgaveløsning og 


tjenesteproduksjon på fagområdene. Tilsvarende kan kommunesammenslåinger føre til at det 


blir for få kommuner innenfor embetets grenser til at dagens fylkesmannsstruktur er 


hensiktsmessig, jf Vestfold. 


I utgangspunktet kan det hevdes at regionmodellen vil være tilpasset en betydelig reduksjon i 


antall kommuner. En samtidig og proporsjonal reduksjon i antall embeter og kommuner ville 


kunne innebære en balanse mellom aktørene på et høyere geografisk nivå og kun innebære 


mindre endringer i antallet kommuner den enkelte fylkesmann skal følge opp fra dagens antall. 


De geografiske avstandene mellom embetenes lokalisering og kommunene vil imidlertid øke.  


Også for innbyggere og næringsliv vil avstanden til embetet øke sammenlignet med 


konsolideringsmodellen. Med tanke på behovet for nærhet til brukerne for flere av 


fylkesmannens oppgaver kan for store enheter være negativt mht. å få oversikt og kunnskap om 


lokale forhold og mindre muligheter for direkte kontakt med innbyggerne som skal betjenes. 


Hensynet til tilgjengelighet kan imidlertid ivaretas gjennom alternative organisatoriske og 


teknologiske løsninger på de områder hvor det vurderes som viktig. 


Styrke forutsetningene for samvirke og samordning i staten 


En viktig egenskap ved denne modellen vil kunne være at fylkesmannen får en inndeling 


(innenfor det angitte intervallet) som i større grad enn i dag samsvarer med inndelingen til 


mange andre regionale statsetater. Noen statsetater er det kritisk viktig for fylkesmennene å 


samarbeide med. Fylkesmannen har en klar samordnings- og lederrolle i 


samfunnssikkerhetsarbeidet og i krisesituasjoner er det viktig med effektiv samhandling. Det 


kan derfor være fornuftig å bygge nye embeter etter tilnærmet samme geografiske inndeling 
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som en annen viktig aktør i beredskapsarbeidet - politidistriktene. Også brannberedskapen 


bygges nå rundt disse distriktsinndelingene ved at det utpekes en regionbrannsjef innenfor 


yttergrensen av de nye politidistriktene. DSB har vedtatt felles nødalarm-regioner (110) 


tilsvarende politidistriktets grense. Videre er denne grensen felles med politiets 


operasjonssentral (112). Dette er samvirkepartnere innenfor beredskap som har høy verdi for 


fylkesmannen.  


En mulighet som dette alternativet åpner for er at det innføres en felles regional 


standardinndeling bestående av 10-12 enheter i regional stat. Denne inndelingen vil gjelde for 


de etatene som i dag samhandler tettest med kommunene og ville i tillegg til fylkesmannen og 


Politiet kunne omfatte NAV, IMDI, BUF-etat og eventuelt andre statsetater som kommunene 


har mye samarbeid med. En slik organisering kan i så fall aktualisere en justering av 


gjennomførte inndelingsreformer i regional stat. 


En regionmodell kan legge til rette for og gi muligheter for en styrking av fylkesmannens 


horisontale samordningsrolle, men vil samtidig kunne være mer utfordrende for rollen som 


bindeledd mellom stat og kommune. Aktiv samordning forutsetter både lokalkunnskap og 


relasjonsbygging, og større regioner vil både gi større avstander og mange nye personer som 


skal samhandle. Større geografiske enheter kan imidlertid kombineres med økt bruk av tekniske 


(ikt, videomøter etc) og organisatoriske løsninger (utlokaliserte filialkontorer) for å redusere 


avstandsulemper. 


Tilpasning til inndeling av folkevalgt regionalt nivå 


Regionmodellen for fylkesmannen vil være den av modellene som vil være best tilpasset 


regjeringens måltall på om lag ti nye folkevalgte regioner. Fordelene med en sammenfallende 


inndeling av hhv. fylkesmannen og det folkevalgte regionale nivået er nærmere omtalt i kapittel 


3.4 og kan her oppsummeres i følgende punkter: 


 Behov for samarbeid og kontakt i oppgaver rettet mot kommunene. 


 Felles geografi for å håndtere tverrsektorielle oppgaver på en effektiv måte, herunder i 


arbeidet med regional planlegging, samfunnssikkerhet og beredskap. 


 Hensynet til oversiktlige og brukervennlige forvaltningsstrukturer. 


Modellen vil ivareta Stortingets påpekte behov for bedre samsvar mellom regional stat og 


regionalt folkevalgt nivå, jf. Innst. 377 S (2015−2016).  


 


6.4 Landsdelsmodellen  


Denne modellen tar utgangspunkt i at fylkesmannen får en landsdelsorganisering. Intervallet 


strekker seg her fra en inndeling i fire regioner etter mønster av Helseregionene til sju regioner 


slik eksempelvis Arbeidstilsynets regioner er inndelt. Den konvensjonelle inndelingen av landet 


i landsdeler er imidlertid i fem regioner (Østlandet, Sørlandet, Vestlandet, Midt-Norge og Nord-


Norge). Hele 12 regionale statsetater er inndelt i fem regioner, selv om grensedragningene for 


disse fem regionen varierer betydelig mellom statsetatene. Landsdelsmodellen vil 


gjennomgående gi store regioner, enten befolkningsmessig (Østlandet) eller i utstrekning 


(Nord-Norge og Vestlandet). Landsdelsmodellen vil innebære store interne avstander, romme 


flere sentre/bymessige tyngdepunkter og til dels heterogene identiteter. En landsdelsmodell for 


fylkesmannen vil innebære et radikalt brudd med den fylkesmannsinstitusjonen vi har i dag.  


To konkrete inndelingsalternativ innenfor denne modellen er eksemplifisert i tabell 6.5 og 6.6 


nedenfor. I alternativet med fem embeter vil innbyggergrunnlaget variere fra drøyt 298 000 til 
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2, 6 mill. Det største embetet (Østlandet) vil da ha 50 prosent av landets befolkning, mens det 


minste embetet (Sørlandet) vil ha drøyt 5 prosent. Antall kommuner vil variere 30 til 142. I 


alternativet med sju embeter blir asymmetrien mellom største og minste embete redusert. Her 


vil innbyggergrunnlaget variere fra drøyt 298 000 (5 prosent) til 1,5 mill. (29 prosent), mens 


antall kommuner vil variere fra 30 til 87  


Nr Fylker Innbyggere Areal i km2 Antall kommuner 


1 Sørlandet (Aust- og Vest-Agder) 298486 16434 30 


2 Nord-Norge (Nordland, Troms, Finnmark) 481994 112976 87 


3 
Midt-Norge (Møre og Romsdal, Sør- og 
Nord-Trøndelag) 715059 56355 84 


4 
Vestlandet (Rogaland, Hordaland, Sogn og 
Fjordane) 1096202 43433 85 


5 


Østlandet (Telemark, Vestfold, Buskerud, 
Hedmark, Oppland, Oslo, Akershus, 
Østfold) 2622244 94575 142 


  Sum 5213985 323773 428 


Tabell 6.5 Geografiske kjennetegn ved landsdelsmodellen eksemplifisert med 5 embeter. 


Kommunetallet er basert på gjeldende kommunestruktur per 2016 og reflekterer ikke de 


kommunesammenslutninger som er vedtatt og skal iverksettes kommende år    


 


Nr Fylker Innbyggertall 1. kv. 2016 Areal i km2 Antall kommuner 


1 Sørlandet (Aust- og Vest-Agder) 298486 16434 30 


2 Innlandet (Hedmark og Oppland) 384309 52590 48 


3 Nord-Norge (Nordland, Troms, Finnmark) 481994 112976 87 


4 
Vestre Viken (Buskerud, Vestfold, 
Telemark) 695145 32432 53 


5 
Midt-Norge (Møre og Romsdal, Sør- og 
Nord-Trøndelag) 715059 56355 84 


6 
Vestlandet (Rogaland, Hordaland, Sogn og 
Fjordane) 1096202 43433 85 


7 Oslo, Akershus og Østfold 1542790 9553 41 


  Sum 5213985 323773 428 


Tabell 6.6 Geografiske kjennetegn ved landsdelsmodellen eksemplifisert med 7 embeter.  


Kommunetallet er basert på gjeldende kommunestruktur per 2016 og reflekterer ikke de 


kommunesammenslutninger som er vedtatt og skal iverksettes kommende år   


 


Innbyggergrunnlag for faglig og økonomisk bærekraftige enheter 


Som for konsolideringsmodellen vil landsdelsmodellen legge til rette for oppbygging sterke 


kompetansemiljøer. Modellen gir særlig gode forutsetninger for å bygge opp spesialisert 


kompetanse.  Innspillene fra fagdepartementene/direktoratene tyder imidlertid ikke på at 


landsdelsorganisering er hensiktsmessig eller ønskelig vurdert i et kompetanseperspektiv. Et 


delvis unntak er helsemyndighetene som påpeker at en inndeling i 10-12 embeter vil være 


hensiktsmessig for alle kommunerettede oppgaver, men at tilsyn med spesialisthelsetjenestene 


stiller så store krav til bred og sammensatt kompetanse at erfaringen tilsier at tilsyn med 


spesialisthelsetjenesten bør legges til fire eller fem fylkesmenn.  
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Alle øvrige fagmyndigheter påpeker at så store embeter sannsynligvis vil ha ulemper for 


oppgaveløsningen. Det påpekes at en inndeling med 4-6 embeter vil gi store utfordringer med 


å ha god nok lokalkunnskap og kjennskap til kommuner, næring og andre samarbeidspartnere 


som er viktige for oppgaveløsningen. Videre påpekes det at så store embeter vil stille betydelige 


krav til koordinering internt og at omfanget av oppgaver og ansvarsområder blir så store at det 


kan bli vanskelig å arbeide effektivt. For å motvirke betydelige avstandsulemper vil 


landsdelsmodellen i enda sterkere grad enn regionmodellen stille krav til kompenserende tiltak 


i form av tekniske (ikt, videomøter etc.) og organisatoriske løsninger (utlokaliserte 


filialkontorer), jf. omtale under. 


I utgangspunktet kan potensialet for innsparing ved innføring av landsdelsregioner være stort 


gjennom reduksjon av lederstillinger og administrative stillinger. Landsdelsembeter vil kunne 


gi både faglige og administrative stordriftsfordeler, men på den annen side vil modellen 


innebære økte koordineringskostnader. Koordineringskostnader øker gjerne mer enn 


proporsjonalt med økning av organisasjonsstørrelsen. Behov for å opprette strukturer under 


regionnivået kan også innebære at det administrative innsparingspotensialet i realiteten er 


begrenset. 


Geografisk funksjonalitet 


Landsdelsmodellen vil bestå av så store enheter at dagens utfordringer knyttet til fylkesgrensene 


og embetets oppgaver vil forsvinne. Eventuelle funksjonalitetsutfordringer vil være knyttet til 


landsdelsgrensene og eventuelle felles bo-, arbeids- og serviceregioner som blir delt av disse 


grensene.  


Nærhet og tilgjengelighet overfor kommuner og innbyggere 


Den største ulempen med landsdelsmodellen er den store fysisk avstanden som vil oppstå 


mellom embetets hovedsete og regionens kommuner og innbyggere. Det er vanskelig å tenke 


seg en slik struktur uten en geografisk områdeforvaltning i landsdelens delregioner. Antallet 


kommuner hvert embete skal følge opp vil variere, men som det fremgår av tabellene over kan 


antallet bli fordoblet og i noen tilfeller tredoblet sammenlignet med dagens situasjon. Det kan 


føre til mindre direkte kontakt og kjennskap mellom kommuner og embeter, noe som gjør det 


vanskeligere å se behov lokalt og gjør prioritering og utviklingsoppgaver vanskeligere. 


En så omfattende reduksjon av antall embeter vil reise spørsmål om fylkesmannen rolle som 


bindeledd mot kommunene kan videreføres, avhengig av antall kommuner etter 


kommunereformen. Så store avstander til kommunenes politiske og administrative ledelse vil 


gi andre og nye utfordringer mht. kommunekunnskap, dialog og samordningsfunksjonen. 


Kapasitet i forhold til kommunedialog og tilsyn vil bli mer svært krevende, - jfr. avstand til 


rådhus. Modellen kan innebære en vesentlig endring av fylkesmannens oppgaveportefølje 


overfor kommunene.   


Styrke forutsetningene for samvirke og samordning i staten 


Med en landsdelsinndeling vil fylkesmannen komme opp på samme geografiske nivå som 


flertallet av øvrige regionale statsetater og det kan isolert sett bidra til å styrke, forenkle og 


effektivisere samhandling og samordning. Flere statlige etater som fylkesmannen jevnlig har 


samhandling med er organisert innenfor det intervallet som landsdelsmodellen representerer, 


feks regionale helseforetak, Statens vegvesen, NVE, Kystverket m.fl. Samtidig vil en 


landsdelsmodell bryte med tanken om fylkesmannen som et innbygger- og kommunenært 


forvaltningsorgan. Det skal i den forbindelse påpekes at den tverrsektorielle samordningen 


gjennom fylkesmannen i de fleste sammenhenger har kommunene som målgruppe. 
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Tilpasning til inndeling av folkevalgt regionalt nivå 


En landsdelsorganisering av fylkesmannen vil i utgangspunktet være lite tilpasset regjeringens 


måltall om 10 regioner. Modellen vil medføre at et fylkesmannsembete vil kunne omfavne to 


eller flere folkevalgte regioner. Dette kan gi utfordringer for godt samspill mellom 


fylkesmannen og regionalt folkevalgt nivå bl.a. i regionale planprosesser, noe som er dagens 


situasjon overfor mange andre deler av regional stat. Fylkesmannen vil i dette tilfellet måtte 


følge opp to eller flere regionale planmyndigheter og deres planprosesser – noe som kan være 


krevende mht både kapasitet og nærhet til regionene.  


Dersom resultatet av fylkeskommunenes pågående drøftinger av fylkessammenslåinger skulle 


innebære landsdelsregioner kan det likevel aktualisere en landsdelsfylkesmann. I så fall må det 


grundig vurderes om fordelene med å ha en sammenfallende inndeling mellom folkevalgt 


regionalt nivå og fylkesmannen på dette geografiske nivået, oppveier ulempene modellen vil 


innebære for fylkesmannens ulike typer oppgaver rettet mot innbyggere, kommuner og 


næringsliv. 


6.5 Kompenserende tiltak for å motvirke avstandsulemper 


Landsdelsmodellen og i noen grad også regionmodellen vil kunne innebære betydelig større 


geografiske avstander fra embetets lokalisering til virksomhetens målgrupper enn i dag. 


Modeller basert på stedlig representasjon av fylkesmannen flere steder i regionen og økt bruk 


av digitale kommunikasjonsformer kan være svar på slike avstandsutfordringer.  


For fylkesmannen kan det tenkes ulike alternativer for en distribuert/utlokalisert 


forvaltningsmodell, alt avhengig av hvilke prinsipper man velger å legge til grunn for å dele 


opp virksomheten innenfor rammen av en større region. Noen kan være aktuelle i en 


overgangsperiode fram til en felles samlokalisert organisasjon blir realisert. Andre kan være et 


nødvendig virkemiddel for å sikre et balansert tilstedeværende embete i en større region. I dag 


er det flere eksempler på embeter hvor bestemte deler av embetets virksomhet er lokalisert til 


andre steder i fylket enn lokaliseringen av hovedsetet. I Sogn og Fjordane er eksempelvis hele 


landbruksavdelingen lokalisert til Førde, mens hovedsetet for embetet er i Leikanger. I 


Nordland har landbruks- og reindriftsavdelingen seksjonskontorer i både Fauske og Mosjøen, 


mens den øvrige delen av landbruks- og reindriftsavdelingen er lokalisert ved embetets 


hovedkontor i Bodø. Det er lignende eksempler ved andre embeter. 


Selv om distribuerte forvaltningsmodeller kan bidra til å redusere avstandsulemper kan det være 


betydelige utfordringer ved slike modeller. Delt/spredt lokalisering kan innebære betydelige 


kostnader knyttet til løpende samordning og kan representere en fare for dobbeltarbeid. Det kan 


i neste omgang innebære at potensielle effektiviseringsgevinster ved større embeter i mindre 


grad kan realiseres (reisekostnader påvirkes av distribuerte forvaltningsenheter, husleieutgifter 


av antall lokasjoner osv.). Videre kan delt lokalisering hindre rasjonell bruk og utvikling av 


kompetanse, samt utfordringer knyttet til fjernledelse. Innspill fra embeter som har slike 


løsninger i dag viser delte erfaringer, men generelt advares det mot å basere inndelingen av 


fremtidige embeter på distribuerte forvaltningsmodeller.   


Bruk av ulike typer teknologiske kommunikasjonsløsninger (e-post, telefonkonferanser, 


videokonferanser mv).  bidrar til å redusere avstandsulemper på en effektiv måte. En rekke 


tjenester som tidligere krevde personlig oppmøte er nå digitalisert og tilgjengelig på nett. Behov 


for møter og kontakt mellom kommuner og fylkesmannsembetet kan i stor grad ivaretas 


gjennom gode rutiner for bruk av eksempelvis videokonferanser. Fordelene med elektroniske 


møteformer er mange, bl.a. reduserte kostnader, miljøgevinster, tidsbesparelser mv. Likevel 


kan det innvendes at IKT løsninger ikke i alle tilfeller oppveier behovet for personlig kontakt 
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og fysiske møter. For fylkesmannen er det vesentlig å kunne og kjenne sine kommuner. 


Elektronisk kommunikasjon vil ikke være tilstrekkelig for å opparbeide og vedlikeholde denne 


kunnskapen og kjennskapen. 


7. Samlet vurdering av modellene 


De tre modellene svarer ulikt på de hensyn og prinsipper som ble gjennomgått i kapittel 3. 


Gjennomgangen av de viktigste egenskapene ved modellene peker i retning av at valget i 


realiteten står mellom konsolideringsmodellen og regionmodellen. Selv om landsdelsmodellen 


også kan ha positive egenskaper mht. oppbygging av spesialisert fagkompetanse, funksjonalitet 


og tverrsektoriell samordning i regional stat, vil den samtidig kunne være uhensiktsmessig for 


fylkesmannens rolle som bindeledd mellom stat og kommune og radikalt bryte med embetets 


karakter av å være et innbygger- og kommunenært forvaltningsorgan. 


Regionmodellen innebærer ikke en radikal omlegging slik som landsdelsmodellen, men også 


den vil representere en betydelig reform av embetenes inndeling og organisasjon. Som tidligere 


nevnt er en sentral forutsetning for regionmodellen en endret kommunestruktur. Status for 


kommunereformen pr. 1.7.16 kan isolert tale for at også denne modellen har noe mindre 


aktualitet i dag. Når modellen likevel vurderes som aktuell, henger det dels sammen med at 


modellen  vil representere en robust løsning for de endringer i kommunestrukturen som vil 


komme  både fram mot sommeren 2017 og på noe lenger sikt. Dels henger det også sammen 


med modellens kvaliteter i forhold til å realisere andre mål med fylkesmannens inndeling. Det 


dreier seg om økt faglig bærekraft, funksjonalitet, stordriftsfordeler, samordning i regional stat 


og harmonisering med folkevalgt regionalt nivå.   


Konsolideringsmodellens fremste egenskaper er at den innebærer kontinuitet og er den av 


modellene som i utgangspunktet best ivaretar nærhetsdimensjonen overfor kommuner, 


næringsliv og innbyggere. Konsolideringsmodellen tar ut potensialet som ligger i å slå sammen 


embetene i dagens tvillingfylker (Agderfylkene og Trøndelagsfylkene) og f.eks. noen av dagens 


befolkningsrike fylker på Østlandet som preges av korte avstander. Konsolideringsmodellen vil 


trolig utgjøre den beste tilpasningen til de foreløpig endringene i kommunestruktur pr. 1.7.16.  


Konsolideringsmodellen vil likevel ikke gi endrede forutsetninger for å møte de utfordringer 


med å rekruttere spesialisert kompetanse eller redusere den sårbarheten som flere embeter 


påpeker de har på enkelte fagområder. Konsolideringsmodellen vil i liten grad endre de 


geografiske forutsetninger som i dag gjelder for å ivareta samordningsbehov mot andre 


regionale statsetater og styrker heller ikke embetenes kapasitet for å bli tilført nye oppgaver i 


vesentlig grad. Den vil heller ikke i tilstrekkelig grad kunne møte endringer i 


kommunestrukturen på noe lengre sikt -  og den vil ikke være harmonisert med nytt folkevalgt 


regionalt nivå.  


En ny inndeling av fylkesmannen skal være fremtidsrettet og ha bærekraft i møte med nye og 


endrede oppgaver. I en samlet vurdering utpeker regionmodellen seg som den av modellene 


som best forener de viktigste hensynene som en inndeling av fylkesmannen skal ivareta. Den 


legger strukturelle forutsetninger for styrket samordning i regional stat, og den gir grunnlag for 


styrking og utvikling av fylkesmannens fagkompetanse. Den vil også være robust sett i relasjon 


til en endret kommunestruktur i et langsiktig perspektiv. 


Det er likevel viktige forutsetninger og forhold som må drøftes og avklares i en nærmere 


konkretisering av regionmodellen og endelig tilråding av inndeling.  


Regionmodellen er oppgitt innenfor et intervall som strekker seg fra 8 – 13. Et valg i den ene 


eller andre ytterdelen av dette intervallet vil gi embeter med temmelig ulike egenskaper og med 
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flytende overganger til hhv. konsolideringsmodellen og landsdelsmodellen. Gitt at det vil være 


mange relativt små kommuner også i tiden framover og gitt Stortingets nylige vedtak om 12 


politidistrikter taler dette for en inndeling i øvre sjikt av intervallet. En inndeling i nedre del av 


intervallet vil i deler av landet kunne innebære en struktur som gir vesentlige utfordringer for 


dialogen og samhandlingen med kommunene.  


Stortinget har støttet regjeringens forslag til en regionreform med mål om rundt ti nye 


folkevalgte regioner. Stortinget vektlegger i den sammenheng at inndeling av regional stat skal 


gjennomgås i lys av den nye folkevalgte strukturen, for å sikre godt samspill og samhandling i 


forvaltningen. Sett i lys av dette, er det regionmodellen som legger det beste utgangspunktet for 


god sammenheng mellom de to strukturene.  


En viktig egenskap ved regionmodellen både sammenlignet med dagens struktur og med en 


landsdelsmodell er at den gir forutsetninger for embeter med et relativt balansert 


befolkningsgrunnlag samlet sett, likevel med geografiske variasjoner.  På grunn av den store 


befolkningskonsentrasjonen i hovedstadsområdet vil et embete som omfatter dette området 


uansett bli vesentlig større enn øvrige embeter i alle modeller. 


Inndelingen og organiseringen av fylkesmannsembetene i hovedstadsområdet vil derfor måtte 


behandles særskilt ved utforming av den endelige strukturen. Geografisk funksjonalitet og  


komplekse samordningsbehov er her sentrale faktorer. På samme måte vil også den nordligste 


delen av landet kunne kreve særskilte løsninger i lys av geografiske og beredskapsfaglige 


hensyn, herunder spørsmålet om statens tilstedeværelse kan sikres gjennom særlige 


organisatoriske tiltak innenfor et nytt og større embete. 
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8. Økonomiske og administrative konsekvenser 
 


Sammenslåing av fylkesmannsembeter er en omfattende prosess som vil få konsekvenser både 


for fylkesmannens virksomhet, de ansatte ved fylkesmannsembetet og for fylkesmannens 


samarbeidsparter. Alle tre modellene for ny struktur innebærer sammenslutninger av embeter 


selv om langt flere embeter berøres i regionmodellen og landsdelsmodellen enn i 


konsolideringsmodellen. De samlede konsekvensene av modellene vil derfor være større jo 


flere embeter som berøres av reformen. Selv om embetene varierer mht. viktige kjennetegn 


(organisasjonens størrelse, innbyggertall, geografisk nedslagsfelt mv.) vil de økonomiske og 


administrative konsekvensene i stor grad være like på tvers av embetene som berøres av 


sammenslåing. Det gis derfor en samlet omtale av økonomiske og administrative konsekvenser. 


Økonomiske konsekvenser 


De økonomiske konsekvenser av en reform av fylkesmannsstrukturen må vurderes både på kort 


og lengre sikt. 


På kort sikt må selve omstillings- og gjennomføringsfasen forventes å utløse et økt 


ressursbehov, dels for å etablere felles ordninger på det administrative området dels for å bygge 


en felles organisasjonskultur i de nye embetene, og dekke eventuelle omstillingskostnader for 


medarbeidere som blir berørt av omstillingen. Med utgangspunkt i erfaringene fra 


sammenslutningen av embetene i Aust-Agder og Vest-Agder må det påregnes en 


«pukkeleffekt» knyttet til følgende kostnadsposter:   


• Klargjøring og avlevering av arkiv  


• Etablere nytt organisasjonsnummer 


• Personalforvaltning, herunder møter med ansatte i regi av embetet og fagavdelinger  


• Omlegging av IKT-systemer 


• Utarbeidelse av nye systemer innen lønn- og regnskap i samarbeid med DFØ 


• Eventuelle prosessveiledere  


I Agder utgjorde kostnadene for å dekke disse aktivitetene om lag 6 mill. kr., men dette tallet 


vil kunne variere avhengig av størrelsen på embetene som skal sluttes sammen. 


 


På lengre sikt kan en sammenslutning av embeter legge til rette for effektivisering og muligheter 


for å høste stordriftsfordeler. På det administrative området kan det være potensielle 


innsparinger i hhv ledelse, administrasjon og husleie.  


 


Muligheten for å redusere antall lederfunksjoner er knyttet til stillinger som vil ivaretas av én 


stillingsinnehaver i et nytt embete. Det kan gjelde stillingen som fylkesmann, assisterende 


fylkesmann, fagdirektører, administrasjonsleder, arkivleder m.fl. Eventuelle innsparinger som 


følge av reduksjoner i antall lederstillinger vil imidlertid måtte tas ut over tid og som resultat 


av pensjonering og naturlig avgang. En sammenslutning av dagens embeter til større enheter 


vil innebære større og mer komplekse organisasjoner. Det kan tenkes å påvirke 


mellomlederstrukturen i embetene. I Agder fikk det nye embetet fagavdelinger med om lag 


dobbelt så mange medarbeidere som fagavdelingene i de tidligere embetene. Det medførte et 


stort kontrollspenn for ledelsen i de nye avdelingene og det ble valgt en organisering av de 


enkelte avdelingene i faggrupper med en egen faggruppeleder. 


 


En reduksjon i antall embeter kan legge til rette for innsparinger i administrative 


støttefunksjoner (arkiv, teknisk drift, økonomi og IKT) når dublerte oppgaver faller bort og det 


etableres felles løsninger. En reduksjon av antall embeter kan også få konskvenser for 


lokaliteter og husleieutgifter. På sikt vil færre embeter  innebære færre lokaliteter, men samtidig 
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behov for større lokaler. Husleieutgiftene vil også være betinget av eiendomsmarkedet på stedet 


hvor samlokalisering finner sted. En geografisk distribuert struktur med avdelingskontorer 


lokalisert flere steder i regionen kan innebære økte kostnader til lokaler. Dersom eksisterende 


lokaliteter skal benyttes til å huse ett sammenslått embete kan det være nødvendig med 


midlertidig lokalisering frem til utbygginger eller ombygginger er gjennomført. 


I en periode etter sammenslutninger av embeter må det påregnes tomgangsleie flere steder 


pga. langvarige husleiekontrakter man ikke kommer ut av. 


 


Når den nye strukturen for fylkesmannen er endelig fastsatt og hvilke embeter som skal slås 


sammen er bestemt, anbefaler prosjektet at det foretas en nøye gjennomgang av hver enkelt 


sammenslåing. Alle embetene som utgjør et nytt embete beskrives sammen med en beskrivelse 


av det nye embete. Videre beregnes hvilke effektivitetsgevinster og stordriftsfordeler som kan 


hentes ut over tid, med en tidsramme som fastsettes samtidig. Prosjektet anbefaler også at den 


nye embetsledelsen får et tydelig krav om å sikre gevinstrealisering ved å ta ut både økonomiske 


og faglige synergier innen den på forhånd fastsatt tidsrammen. 


 


Administrative konsekvenser 


Personalmessige forhold 


Sammenslåing av fylkesmannsembeter vil ha personalmessige konsekvenser bl.a. ved at 


medarbeidere kan få nytt arbeidssted og eventuelt også nye arbeidsoppgaver. 


Endringsprosessen må organiseres slik at den legger til rette for bred involvering og 


medvirkning for å sikre felles målforståelse, engasjement og nødvendig eierskap til resultatet. 


Det må foretas en gjennomgang av alle saker knyttet til personalforvaltning og rutiner for å 


avklare forskjeller/likheter i praktisering av slike saker i de tidligere embetene, og på den 


bakgrunn utarbeide nye rutiner som må tilpasses det nye embetet. De personalmessige 


konsekvenser som følge av omorganiseringen, skal skje innenfor gjeldende lov- og avtaleverk, 


herunder Kommunal- og moderniseringsdepartementets veiledning og retningslinjer for 


Personalpolitikk ved omstillingsprosesser14. 


Administrative funksjoner 


Når to eventuelt. tre embeter blir slått sammen til ett vil en hel rekke administrative funksjoner 


internt i embetene berøres. Av viktige tilpasninger kan nevnes: 


 Opprettelse av felles lønns- og regnskapssystemer 


 Tilpasninger på IKT området i tråd med sentral IKT-strategi, risikoanalyser og 


embetsoppdraget. Det er mange forskjellige fagsystemer fordelt på fagavdelingene i 


embetene i dag. Ved en sammenslåing må nye fagavdelinger i embetene, i samarbeid med 


overordnet departement/direktorat, sørge for at nødvendige tilpasninger blir utført. 


 Avvikling av gammelt arkiv og etablering av nytt. I henhold til arkivloven med forskrifter 


skal alt arkivmateriale klargjøres for avlevering ved avvikling av en statlig virksomhet. For 


det nye embetet må det opprettes nytt felles arkiv og ny felles arkivbase. 


 Det må etableres nytt organisasjonsnummer, enten ved at det opprettes nytt eller ved at 


tidligere organisasjonsnummer for ett av de tidligere embetene beholdes som nytt felles 


organisasjonsnummer.  


Konsekvenser for departementets finansierings- og styringsløsninger 


                                                
14 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/personalpolitikk-ved-omstillingsprosesse/id713133/ 
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Færre fylkesmannsembeter vil videre innebære at budsjettfordelingsmodellen for embetene må 


gjennomgås. Både endret inndeling for embetene, men også endringer i kommunestrukturen vil 


endre forutsetningene dagens modell bygger på. Dels blir det færre fordelingsenheter og dels 


vil endringer i kommune- og innbyggertall, som begge er viktige kostnadsnøkler, påvirke 


fordelingen. En revidering av budsjettfordelingsmodellen vil kreve et omfattende arbeid for 


KMD som administrativt ansvarlig for fylkesmannsembetene og forutsette bred medvirkning 


fra oppdragsgivende fagdepartementer. I tillegg til endringer i budsjettfordelingen må det også 


foretas eventuelle tilpasninger i dagens styringsdialog og styringsdokumenter som gjelder for 


fylkesmannsembetene. 


Konsekvenser for andre offentlige organer 


Endret inndeling av embetene vil kunne kreve endringer i innarbeidede samarbeids- og 


samhandlingsrelasjoner med andre offentlige organer, herunder med andre regionale statsetater, 


fylkeskommuner og kommuner. Det kan omfatte endringer i etablerte møtearenaer, 


samarbeidsavtaler mv. For nærmere omtale av konsekvenser for kommuner og 


fylkeskommuner av ulike inndelingsalternativer vises det til kapittel 6. 
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HØRING PÅ KOMMUNAL PLANSTRATEGI MED PLANPROGRAM FOR 
KOMMUNEPLANEN 2017-2029  
 
Viser til deres høringsbrev datert 15.06.2016.  
 
Mattilsynet er sektormyndighet på drikkevann, og det er et økende fokuset i å ta vare på 
drikkevannsressursene våre. Regjeringens «Nasjonale mål for vann og helse» - er klare føringer 
for den jobben kommunene og Mattilsynet er satt til å gjøre.  
 
Regjeringen har forventinger til at kommunene har med seg drikkevannsperspektivet i 
planarbeidet, der hovedbudskapet er å ta vare på drikkevannsressursene våre og få flere av 
innbyggene knyttet til fellesanlegg for drikkevann. Kommunen må gjennom planarbeidet påse at 
det ikke etableres aktiviteter som kan forurense eller på annen måte ødelegge drikkevanns-
ressursene, dette både på kort og lang sikt.  
 
Samtidig skal det planlegges fellesanlegg for vann og avløp i regulerte områder for boligformål og 
hyttebygging der det er mulig. Fellesanleggene kan driftes av private eller av kommunen.  
 
Det er i tråd med «Nasjonale mål for vann og helse» at det etableres felles vannforsyning (og 
avløp) der det er mulig. Dette for lettere å sikre oppnåelse av de nasjonale målsetningene.  
 
(se denne linken - Nasjonale målsetninger i dokumentet «Nasjonale mål for vann og helse.)   
 
Mattilsynet har fokus på at kommunen viderefører de nasjonale målsetningene inn i planarbeidet, 
og regjeringen forventer slik oppfølging. Kommunen må derfor i planarbeidet: 
 


 Påse at arealdisponering ikke strider mot gitte føringer og bestemmelser.  
 


 Påse at hensynssoner/sikringssoner etableres i arealplankartet for drikkevannskildenes 
nedbørsfelt. Det gjelder også for reservekilder og nødvannskilder. 


 


Trøgstad Kommune  
Postboks 34  
1861 Trøgstad 
 
Marit L Haakaas 
     
 
 
 


Deres ref:  15/1628 -4  


Vår ref: 2016/136445     


Dato: 18.07.2016   


Org.nr: 985 399 077  
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Side 2 av 3 


 


 Påse at det etableres tilfredsstillende hensyns/sikringssonebestemmelser for 
drikkevannskildene i arealplanene. 


 


 Påse at det i pålegges en tiltakshaver som skal gjennomføre nye tiltak i et område, en plikt 
til og et ansvar for å kartlegge alle drikkevannskilder som kan bli berørt av tiltaket. 
Tiltakshaver må også pålegges en plikt til å utrede tiltakets mulige konsekvenser for disse 
drikkevannskildene og deres nedslagsfelt.  


 


 Påse at det utarbeides bestemmelser som sikrer etablering av felles vann- og 
avløpstilknytning for alle bolig- og/eller hyttefelt for flere enn 20 hus/hytter, 50 personer eller 
mer enn 10 m3 vann levert hver dag. Det vil kunne gjelde også for mindre felt som 
etableres inntil et allerede eksisterende felt som er uten felles vann/avløp 


 


 Påse at det er bestemmelser om at slike felles vann- og avløpsanlegg skal i hovedsak eies 
av kommunen. 


 


 Påse/vurder om kommunen skal etablere bestemmelser om at nye aktiviteter (som 
etablering av ny bolig, hytte eller næringsbygg/-aktivitet) i drikkevannskilders nedbørsfelt 
kun kan tillates dersom det medfører en forbedring av vannkvaliteten i drikkevannskilden. 


 
«Nasjonale mål for vann og helse» viser også til rapporter fra norske fagmyndigheter, slik som fra 
Folkehelseinstituttet. Folkehelseinstituttet sier at forurenset drikkevann er en viktig primærårsak til 
mage-/tarmsykdom i Norge. Folkehelseinstituttet er bekymret for tilstanden på drikkevannsområdet 
og ledningsnettet med tanke på folkehelsen.  Utfordringene for vannverkene er mange, særlig for 
de små vannverkene som i mange tilfelle har utilstrekkelig rensing av vannet.  
 
Anslagsvis en halv million mennesker i Norge får vann fra små vannforsyningssystemer, hvor 
vannkvaliteten i stor grad er ukjent for myndighetene.  
 
Regjeringen forventer at det settes mål (prosentvis) for å få flere innbyggere knyttet til helsemessig 
trygt og forsyningsmessig sikkert vann, at det settes mål for kommunalt tilsyn/kontroll med funksjon 
og utslipp fra separate avløpsanlegg i drikkevannskilders nedbørsfelt, at det settes mål for 
etablering av reservevannforsyning og nødvannforsyning for kommunens innbyggere, at det 
planlegges etablering av nye kommunalt eide vannverk der hvor det er behov i forbindelse med 
etablering av nye bolig- eller hyttefelt, og at den årlige revisjonen av handlingsdelen gir de 
kommunale sektorene mulighet og midler til å oppfylle målene og utføre oppgavene.  
 
Viser også til Lov om kommunale vass- og avløpsanlegg § 1,  
 
.»Kommunalt eigarskap til vass- og avløpsanlegg «Nye vass- og avløpsanlegg skal vere eigd av 
kommunar. Eksisterande vass- og avløpsanlegg kan berre seljast eller på annan måte overdragast 
til kommunar. Vesentleg utviding eller samanslåing av eksisterande private anlegg kan berre skje 
med løyve frå kommunen etter § 2»  
 
Kommunene/utbygger har klart ansvar ved etablering av vannkilder i nye hyttefelt, boligfelt m.m.  
 


 Mattilsynet er høringsinstans i plansaker i.h.t. Plan- og Bygningsloven og har klare 
forventinger til kommunenes fokus på etablering av vann og avløp i planarbeidet.  


 


 Samfunnet har angitt en rekke forventninger og mål til planlegging, arealutnyttelse og 
samfunnsutvikling, for å sikre at viktige samfunnsinteresser blir ivaretatt. Ikke minst gjelder 
det drikkevann som vel er den viktigste og mest sårbare naturressursen vi har.  


 


 «Nasjonale mål – vann og helse» vedtatt av regjeringen 22. mai 2014. Her er det beskrevet 
14 konkrete nasjonale mål med tilhørende tiltak, hvor de fleste mål skal nås innen angitt 
tidsfrist. Mange av målene er av en slik art at måloppnåelse kan skje helt eller delvis ved 
hjelp av kommunal planlegging.  
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 Mattilsynet må derfor påse at kommunene ivaretar aktuelle mål i sin utarbeidelse av både 
planstrategi, kommuneplanens samfunnsdel og – arealdel, samt i reguleringsplaner. 
Målene har betydning blant annet for sikring og beskyttelse av vannkilder, etablering eller 
forbedring av trygg og sikker drikkevannsforsyning til alle, og for samfunnssikkerhet og 
beredskap.  


 


 Som nevnt over, forventer Mattilsynet at kommunene gjennom sitt planverk har sagt noe 
om uttak av drikkevann – så også om avløp. Da regjeringen så sent som 22. mai 2014 
vedtok «Nasjonale mål for vann og helse» - så har ikke dette fokuset vært like sterkt i alle 
planprosesser fram til nå.  


 
 
Ut fra overnevnte - anbefales utbyggere/prosjektledelse å gå i dialog med kommunene, og der det 
er naturlig Mattilsynet før utbyggingen starter, slik at forholdene rundt vann og avløp avklares.  
 
 
 
Med hilsen 
 
 
 
Klaus Fottland  
 
 
Dette dokumentet er elektronisk godkjent og sendes uten signatur. 
Dokumenter som må ha signatur blir i tillegg sendt i papirversjon. 
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Høringsuttalelse: Kommunal planstrategi med planprogram for 


kommuneplanen 2017-2029 - Trøgstad kommune 


Vi viser til brev mottatt 16.06.2016 angående høring på forslag til planstrategi 2016-2019 


og planprogram for kommuneplanen 2017-2029 for Trøgstad kommune. 


 


Statens vegvesen er vegadministrasjon for staten på riksveger og for fylkeskommunen på 


fylkesveger. Dette innebærer å planlegge, utvikle, drifte og vedlikeholde vegene på en best 


mulig måte for brukerne og samfunnet. Samtidig er vi et fagorgan med sektoransvar på 


vegne av Samferdselsdepartementet. Gjennom sektoransvaret skal vi bidra ti l oppfølging av 


statlig politikk og ivareta hensyn som trafikksikkerhet, byutvikling, kollektiv, gange, sykkel, 


luft, støy og universell utforming også der andre enn staten har myndighet. 


 


Trøgstad kommune har valgt å samle planstrategien og planprogram for kommuneplanen i 


ett dokument. Dette kan være rasjonelt, blant annet med tanke på at en del informasjon og 


vurderinger hører hjemme i begge dokumenter. Samtidig kan det skape noe uklarhet med 


tanke på avgrensningen mellom en fireårig strategi og opplegget for rullering av en plan 


med tolv års planhorisont. Kommunen bør vurdere om avgrensningen er tydelig nok i det 


foreliggende høringsforslaget blant annet med tanke på at planprogrammet til 


kommuneplanen stiller andre krav til medvirkning. 


 


Når det gjelder planprogrammet til kommuneplanen, savner vi en nærmere presisering av 


hvilke alternativer som vil vurderes. Det er viktig at vurdering av alternativer og behovet for 


ytterligere utredninger sees i sammenheng, særlig forholdet mellom demografi, boligbygging, 


næringslokalisering og infrastruktur. 


 


I dokumentet foretas en opplisting av nasjonale forventninger til planleggingen, herunder 


blant annet en areal- og transportplanlegging som bidrar til arealeffektivisering og overgang 


til gange, sykkel og kollektiv. Vi savner en tydeligere presisering av hvordan Trøgstad 


vurderer å følge opp disse forventningene i kommuneplanen og i øvrig planlegging. 
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Ved lokalisering av næring er det positivt at kommunen ser det som en fordel at bedrifter 


legges på egnede arealer i tilknytning til tettsteder. Dette kan styrke tettstedene, redusere 


reiseavstander, øke muligheter for gange, sykkel og kollektiv og redusere ulemper for 


infrastruktur og naboer. 


 


I høringsforslaget varsler kommunen en vurdering av behovet for økt areal ti l boligformål på 


Skjønhaug, samt gjennomgang av områdeavgrensning og tomtestørrelse for spredt 


utbygging. Det er viktig at behovet for nye arealer til boligformål vurderes nøye ut fra 


tilgjengelige arealer på lang sikt, samt at lokalisering tar utgangspunkt i eksisterende 


infrastruktur, samt at det i størst mulig grad legges opp til at innbyggerne kan gå og sykle til 


daglige gjøremål. 


 


Rv. 111/22 er en hovedtverrforbindelse og foreløpig den eneste riksvegforbindelsen mellom 


E6 og E18 i Østfold. Rv. 22 er også en viktig forbindelse nordover mot Romerike. I Nasjonal 


transportplan 2014-2023 er det varslet en konseptvalgutredning (KVU) for strekningen. En 


KVU er en statlig, faglig utredning for et byområde, en lengre strekning eller et stort prosjekt 


på over 750 millioner kroner. Utredningen kommer før planlegging etter plan- og 


bygningsloven: kommunedelplan og reguleringsplan. Det er regjeringen som vedtar oppstart 


av KVU-arbeid, men denne strekningen ble ikke prioritert av Samferdselsdepartementet i 


bestillingen av KVU-arbeid for inneværende periode. Vi ber om at den tekstlige omtalen av 


dette i plandokumentet endres. 


 


Uavhengig av en KVU vurderes mindre forsterknings- og utredningstiltak på rv. 22 nord for 


Skjønhaug i kommende handlingsprogramperiode. Foreløpige vurderinger tilsier at tiltaket 


ikke vil kreve regulering. På sikt vil også ytterligere utbedringer av tverrforbindelsen være 


aktuelt. 


 


Det er positivt at det legges opp til utarbeidelse av handlingsplan for trafikksikkerhet. I 


dokumentet fremstår det som noe uklart om folkehelse utarbeides som en egen plan eller 


om dette inkluderes i kommuneplanen. Det vil uansett være viktig at folkehelse, fysisk 


aktivitet og trafikksikkerhet sees i sammenheng, ikke minst med tanke på viktigheten av mer 


gåing og sykling. 


 


  







  


 


3 


Statens vegvesen skal ha oversikt over risiko-, trussel- og sårbarhetsbildet for vegnettet i 


regionen, samt arbeide tverrsektorielt med beredskapsplanlegging. Kommunen skal 


gjennomføre helhetlige risiko- og sårbarhetsanalyser, herunder omtale av særlige 
utfordringer knyttet til kritiske samfunnsfunksjoner og tap av kritisk infrastruktur. Det 


er positivt at Trøgstad vil rullere sin beredskapsplan i inneværende kommunestyreperiode. 


Gjensidig informering om risiko og sårbarhet for vegnettet er viktig, særlig knyttet til en 


oppdatert risiko- og sårbarhetsanalyse som grunnlag for rulleringen. 


 


 


Seksjon for plan og trafikk 


Med hilsen 


 


 


 


Jan Antonsen 


sjefingeniør Per Inge Bjerknes 


  


 


Dokumentet er godkjent elektronisk og har derfor ingen håndskrevne signaturer. 
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lnnspill fra styret  i  Østfoldhelsa til


planstrategiarbeidet, Trøgstad kommune


Innspill vedlagt.


Med hilsen


Dette dokumentet er elektronisk signert av


Ylva Karine Lohne


folkehelserådgiver


1 Innspill fra styret i Østfoldhelsa til planstrategiarbeidet, Trøgstad kommune
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of Østfoldhelsa


Innspill til planstrategíarbeidet 2016-2019, Trøgstad


kommune


Høringsuttalelse fra styreleder i Østfoldhelsa


Trøgstad kommune har sendt sitt forslag til planstrategi for 2016- 2019 med planprogram for


kommuneplanen, på høring. Kommunal planstrategi utarbeides med utgangspunkt i


kommuneplanens samfunnsdel, som er vedtatt av Trøgstad kommunestyre 4.12.2014.


Styreleder for Østfoldhelsa sitt innspill er sendt til Trøgstad kommune, med informasjon om


forbehold om styrets behandling i styremøte 7.9.2016.


Østfoldhelsa er et partnerskap som skal bidra til å oppfylle folkehelsemålsettingene ifylkesplanen


for Østfold. Foruten Østfold fylkeskommune, består partnerskapet av kommunene Våler, Sarpsborg,


Spydeberg, Rakkestad, Aremark, Fredrikstad, Marker, Rømskog, Trøgstad, Halden, Moss, Eidsberg,


Askim, Skiptvet, Hobøl, Rygge, Råde og Hvaler. Med i partnerskapet er Sykehuset Østfold HF,


Høgskolen i Østfold, Østfold Idrettskrets og Frivilligsentralene i Østfold.


Østfoldhelsas styre består av fire kommunale politikere utpekt av ordførerkollegiet i Østfold og valgt


av fylkesutvalget, og tre fylkestíngspolitikere. Styreleder er fylkestingspolitiker Inger-Christin Torp.


Østfoldhelsa og helsefremmende strategier


Østfoldhelsa sitt styre har vedtatt at Østfoldhelsa skal jobbe for å realisere


wl- ewlw» l_”`».rj-. i»  _  ii _,  . og planen legges tilgrunn for aktivitetsplaner og


aktivitetsrapporteringer.


Hovedmål for folkehelsearbeidet i Østfold er å bidra til at forebyggende og helsefremmende arbeid


gir positive resultater for den enkelte og for samfunnet. Østfold skal bli ledende fylke i arbeidet med


å  jevne ut sosiale helseforskjeller.


Østfoldhelsa er opptatt av at kommunale planstrategier og kommuneplaner følger planlovens krav til


medvirkning og innhold, samt at planer har gode koblinger til forslag til Regional planstrategi og


Regional plan for folkehelse  2012 - 2015/2024.


Folkehelseloven med tilhørende forskrift og veileder stiller krav om at kommuner og


fylkeskommuner skal ha oversikt over helsetilstanden i befolkningen og positive og negative


i







påvirkningsfaktorer. En slik oversikt danner selve grunnlaget for et kunnskapsbasert, systematisk og


langsiktig folkehelsearbeid.


Generell kommentar til Trøgstad kommunes planstrategi med


planprogram


Forslag til ny regional planstrategi for Østfold peker på to prioriterte utfordringer og innsatsområder;


1) Øke antall arbeidsplasser mer enn befolkningsveksten


2) Samordne innsatsen for utviklingen av fremtidens kompetanse


Regionale planer som særlig er knyttet til folkehelsearbeidet er Regional folkehelseplan, Regional


kompetanseplan og Regional plan for fysisk aktivitet. Regional planstrategi foreslår at disse revideres
i planperioden, med oppstart i henholdsvis 2017,  2018  og 2016.


Regional planstrategi er tydelig på at for å lykkes i arbeidet med de utpekte utfordringene for


Østfoldsamfunnet er vi avhengig av at bl.a. kommunene, som sitter med gjennomføringskraften,
bidrar inn i Østfoldsamfunnet.


Trøgstad kommunes planstrategi inneholder ogsá planprogram for kommuneplanen. Dokumentet er


strukturert slik at det først gir en oversikt over utviklingstrekk knyttet til kommunens befolkning og


deretter en drøfting av utfordringer i planperioden. Denne delen er felles og ligger til grunn for både


planstrategien og planprogrammet. Deretter angis temaer som løftes inn i kommuneplanarbeidet,


utredningsbehov og oversikt over prosessen: hvilke planer som må rulleres og om noen kan slås


sammen. Det er et mål at Trøgstad skal ha færre og bredere kommunedelplaner. Det vurderes å


legge folkehelsedrøftingene inn i kommunalplanarbeidet fremfor i en egen folkehelseplan slik som


vedtatt i  2014.  En mulighet som nevnes er å behandle folkehelse sammen med rus, psykiatri og


fattigdom  i  kommunedelplanen for helse.


Kommunens folkehelsearbeid kan behandles i egen folkehelseplan eller som en del av


kommuneplan. Det er kommunenes eget valg. Det viktige er hvordan kommunen lykkes med å


tydeliggjøre og forankre tematikken, og å sikre at tiltakene i virksomhetene blir helhetlige,


koordinerte og samordnede. Dersom folkehelse legges inn under plan for helse er det viktig at man


er bevisste på at man ikke avgrenser tematikken for smalt. Utfordringer knyttet til levekår og


folkehelse er i særlig grad knyttet opp mot oppvekst, utdanning, arbeid, bolig og miljø, Samt egne


livsstilsvalg, og rommer således store deler av livet. Det er viktig at Trøgstad kommune legger opp til


at folkehelseperspektiv ligger til grunn ide planer og tjenester kommunen har ansvar for.


Østfoldhelsa vil anbefale å at folkehelsedrøftingene legges inn i kommuneplanen slik det står på s. 16


under folkehelse, fremfor som en del av kommunedelplan helse sammen med rus, psykiatri og


fattigdom s.  23  under planstrategi for å ivareta det tverrfaglige perspektivet som skal ligge til grunn i


folkehelsearbeidetjfr. folkehelselovens mål om 'helse i alt'.


I  utkast til planprogrammet står det under punktet om medvirkning på s. 22 at det skal legges opp til


flere møtepunkter for â diskutere innholdet i kommuneplanen. Dette for å nå ulike grupper som


næringsdrivende, lag og foreninger og ungdom. Videre at det vil bli avholdt minst et ordinært


infomøte om kommuneplanen. Østfoldhelsa vil understreke viktigheten av at kommunen legger til







rette for involvering og medvirkning fra innbyggerne. Dette er viktig for å få til et godt


folkehelsearbeid som er treffsikkert og som innbyggerne kjenner eierskap til.


For oppfølging av planene som nevnes i planstrategiperioden, er utforming og videreutvikling av en


kommunal arbeidsgiverstrategi viktig. Nettverks- og partnerskapsstrategier er viktige for å fremme


folkehelsen, for å inkludere nye befolkningsgrupper, redusere sosiale ulikheter og styrke


frivilligheten. Dette er også en anbefaling i KS sine veiledere om arbeidsgiverpolitikk (Skodd for
fremtiden og Stolt og unik). På et generelt grunnlag anbefaler vi kommunen om å gjøre en vurdering
av om dette er godt nok ivaretatt i gjeldende arbeidsgiverstrategier, og hvis ikke om man bør ta mål
av seg til å videreutvikle dette i kommende fireårsperiode.


Folkehelse og levekår


Den kommunale planstrategien med planprogram viser til Folkehelseinstituttets folkehelseprofil for


kommunen. Bruken av statistikk og indikatorer gir et tydelig bilde av kommunenes utfordringer og


danner et godt grunnlag for folkehelsearbeidet. Trøgstad har mange av de samme utfordringene som


Østfold for øvrig. Noen av utfordringene som trekkes fram er at kommunen har lavere andel med høy


utdanning, større forekomst av lavinntekt og noe høyere andel uføretrygdede. Noen helsemessige


utfordringer trekkes også fram som bla. at en høyere andel av innbyggerne røyker, det er flere med


diabetes og større utbredelse av overvekt blant menn, enn landsgjennomsnittet. Bruken av statistikk


og indikatorer, inklusiv helseoversikten, er med på å gi et oversiktlig utfordringsbilde og styrker


planstrategien.


Svak befolkningsvekst, svak arbeidsplassutvikling og lavt utdanningsnivå beskrives som sentrale


utfordringer i Trøgstad. Østfoldhelsa vil påpeke at kompetanse, arbeid og god folkehelse henger tett


sammen. Fullført utdanning og gode muligheter for livslang læring er viktig. En innsats for å øke


fullført videregående opplæring vil bidra til arbeidet med å utjevne sosiale ulikheter i helse, som er


en av hovedprioriteringene i regional plan for folkehelse. Helsefremmende arbeid på


oppvekstområdet, vil skape bedre forutsetninger for læring i skolen og dermed også bedre


gjennomføringsgrad på sikt. Østfoldhelsa oppfordrer til å arbeide med dette allerede fra barnehagen


av, gjennom tidlig innsats.


Østfoldhelsa vil påpeke at Trøgstad kommune godt kan være enda tydeligere på hvilke


folkehelseutfordringer de vil jobbe spesielt med, og på hvilke måte. Styreleder vil oppfordre til en


tydeligere drøfting av kommunens strategiske valg på bakgrunn av de utfordringene som kommer


fram av bla. helseoversikten. Samarbeid med frivillig sektor kan trekkes inn i planarbeidet i større


grad enn det som synliggjøres i Trøgstad kommunes planstrategi. Frivillig sektor kan bidra i arbeidet


sammen med det offentlige, om felles samfunnsutfordringer, f.eks. når det gjelder å fremme god


integrering slik at arbeidsinnvandrere velgerå bli boende i Trøgstad.


Styreleder for Østfoldhelsa vil framheve Trøgstad kommunes innsats ved at kommunen prioriterer


deltakelse i folkehelseprosjekter som Helsefremmende lokalsamfunn, Helsefremmende skoler og


barnehager og Kartlegging av universell utforming. Dette er viktige prosjekter som kan ha mange


positive effekter for befolkningens helse og trivsel.







Sarpsborg,


_ I\ \  Q:
ristin Torp


Styreleder Østfoldhelsa


htt : www.ostfoldhelsa.no
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Innspill til planstrategi Trøgstad 2016-2019- og høring av 
planprogram for kommuneplan 
 
Vedlegg 
Trøgstad kommunes forslag til planstrategi og planprogram for kommuneplanen kan lese 
her: 
http://www.trogstad.kommune.no/kommunal-planstrategi.226352.no.html 
         
         


Bakgrunn for saken 


Trøgstad kommune har utarbeidet forslag til planstrategi for 2016-2019 med planprogram 
for kommuneplanen. Frist for å komme med innspill er satt til 15. august. Det fremkommer 
ikke i saken eller oversendelsesbrevet fra kommunen at dette også er formell varsling av 
oppstart på selve planarbeidet. Vi har imidlertid avklart med kommunen at høringen også 
må regnes som formell kunngjøring av varsel om oppstart på kommuneplanarbeidet i hht 
PBL §11-12.  Østfold fylkeskommune svarer derfor med dette på: 


- Kjentgjøring av planstrategi 30 dager før vedtak etter PBL §10-1. 
- Høring av planprogram for kommuneplanen etter PBL § 11-13 
- Varsel om oppstart av kommuneplanarbeid etter PBL 11-12 


 
Fylkesrådmannen har oversendt innspill med forbehold om endringer som følger av politisk 
behandling. Protokoll fra Fylkesutvalgets møte oversendes Trøgstad kommune straks den 
foreligger.  
 


Fakta og Fylkesrådmannens vurdering 


Medvirkning 
PBL  §10-1 sier at kommunen bør legge opp til bred medvirkning og allmenn debatt som 
grunnlag for behandling av kommunal planstrategi. Forslag til vedtak skal gjøres kjent minst 
30 dager før kommunestyrets behandling.  Det er ingen krav til bred medvirkning og allmenn 
debatt ut over offentliggjøring av vedtak. Det er opp til kommunen å velge prosessen som 
skal kjøres. Det er imidlertid strengere krav knyttet til høring av planprogrammet for 
kommuneplanen, med formell høring i 6 uker. Siden Trøgstad har valgt å sammenstille 



http://www.trogstad.kommune.no/kommunal-planstrategi.226352.no.html
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planstrategi og planprogram i ett dokument, har de fulgt kravet som stilles til 
planprogrammet. Planprogrammet gjelder for både samfunnsdelen og arealdelen. 
Fylkesutvalget uttaler seg normalt ikke til planprogram for kommuneplan eller til varsel om 
oppstart. Saken og forslag til innstilling er derfor delt, slik at innspill til planstrategi og 
uttalelse til planprogrammet og oppstart av kommuneplanen kan lese og behandles separat.   
 
Planstrategi 
Lovens krav til innhold i planstrategien 
I arbeidet med planstrategi skal kommunestyret ta stilling til om gjeldende kommuneplan 
eller deler av denne skal revideres, eller om planen skal videreføres uten endringer (PBL § 
10-1 3. ledd). Kommunestyret kan i tillegg ta stilling til om det er behov for andre planer, og 
om det er behov for revidering eller oppheving av planer. Planstrategi bør omfatte en 
drøfting av kommunens strategiske valg knyttet til samfunnsutvikling, herunder langsiktig 
arealbruk, miljøutfordringer, sektorenes virksomhet og en vurdering av kommunens 
planbehov i valgperioden. 
 
Planstrategien til Trøgstad kommune svarer på kravet om vurdering av 
kommuneplanrullering. Trøgstad kommune foreslår å rullere kommuneplanens samfunnsdel 
og arealdel.  
 
Forslag til regional planstrategi var på høring med høringsfrist 1. mai, og sluttbehandlingen 
ble i juni vedtatt utsatt til september 2016. Østfold fylkeskommune vil i høringsuttalelsen 
under ha størst fokus på kobling til forslag til regional planstrategi, hvor de prioriterte 
utfordringene og innsatsområdene for Østfold de nærmeste årene er beskrevet å være:  
1)  Øke antall arbeidsplasser mer enn befolkningsveksten 
2)  Samordne innsatsen for utviklingen av fremtidens kompetanse 
 
Lovens krav til innhold i planprogrammet til kommuneplanen 
Krav til planprogram følger av PBL §4-1. ØFK skal på bakgrunn av planprogrammet vurdere 
om planen kan komme i konflikt med nasjonale eller viktige regionale interesser. ØFK’s 
uttalelse tar utgangspunkt i regionale føringer i fylkesplanen og andre regionale planer. 
Fylkeskommunen er gitt et særlig ansvar for å følge opp hensynet til rikspolitiske 
bestemmelser. Når det gjelder kulturminner har ØFK som fagetat et spesielt ansvar. ØFK gir i 
denne uttalelsen innspill til planprogrammet og selve planarbeidet.  
 
PBL § 4-1 sier at planprogrammet skal redegjøre for: 


- formålet med planen (herunder aktuelle problemstillinger i planarbeidet) 
- planprosessen med frister og deltagere 
- opplegget for medvirkning, spesielt for grupper som antas å være særlig berørt 
- hvilke alternativer som vil bli vurdert og behovet for utredninger 


 
Struktur 
Trøgstad kommunes planstrategi har en god struktur og vektlegger: 


o Beskrivelse av utfordringer/utfordringstrekk 
o Overordnede premisser 
o Drøfting av utfordringer og behov for planer og utredninger 
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Kommunen legger til grunn at de har begrensede ressurser til planlegging, og at enkelte 
planoppgaver foreslås skjøvet ut i tid samtidig som enkelte temaer foreslås slått sammen. 
Kommunen har rasjonalisert plansystemet samtidig som koblingen mellom mål, strategier, 
tiltak og økonomiplanarbeidet er tydelig. Dette ser vi som en styrke. 
 
Utfordringene som presenteres danner en bakgrunn for drøfting av planbehov i kommunen, 
samtidig som de utdyper hvilke utfordringer kommunen står overfor i 
kommuneplanarbeidet. 
 
 
Forhold til innsatsområder i Fylkesplanen og kommuneplanens samfunnsdel 
Levekår/folkehelse 
Det er en tett sammenheng mellom kompetanse, arbeid og god folkehelse. Som andre 
kommuner i Østfold har også Trøgstad utfordringer med folkehelsen. Fullført utdanning og 
gode muligheter for livslang læring er viktige faktorer for at Østfold skal lykkes med å bedre 
folkehelsen. Østfold fylkeskommune er derfor opptatt av at strategiene i Regional 
kompetanseplan følges av alle i Østfoldsamfunnet, og at kompetanseutviklingen samordnes 
på tvers av sektorer, kommunegrenser, institusjoner og næringsliv.  
 
Suksessfaktor beskrevet i forslag til regionalt planstrategi vektlegger dessuten: 


- Integrering og inkludering:  
 Bruke den mangfoldige kompetansen innvandrerne representerer i samfunns- 


og næringsliv.  
 Bruke den mangfoldige kompetansen mennesker med nedsatt funksjonsevne 


representerer i samfunns- og næringsliv.  
- Helhetlig by- og tettstedsplanlegging:  


 Byplanlegging mot sosiale forskjeller i prosesser som involverer både sosiale 
entreprenører, frivilligheten og næringslivet.  


 Økt boligbygging som tilbyr attraktive og varierte bomiljøer.  
 


Flyktningsituasjonen forsterker behovet for god integrering og inkludering. Kompetanse og 
arbeid er nøkkelen til suksess. Lykkes vi her får samfunnet en ressurs til beste for 
næringslivet og samfunnsutviklingen. Mislykkes vi får vi en sten til byrden. 
 
By-/tettstedsplanleggingen og boligbygging har indirekte stor betydning for god folkehelse. 
Dette verktøyet ønsker vi å forske mer i bl.a. gjennom satsning på områdeutvikling og 
prosjektet «Helsefremmende lokalsamfunn». 
 
Hovedmål for folkehelsearbeidet i Østfold er å bidra til at forebyggende og helsefremmende 
arbeid gir positive resultater for den enkelte og for samfunnet. Østfold skal bli ledende fylke i 
arbeidet med å jevne ut sosiale helseforskjeller. 
 
Innspill til planstrategien: 


Folkehelseloven med tilhørende forskrift og veileder stiller krav til kommuner og 
fylkeskommuner om å ha oversikt over helsetilstanden i befolkningen og de positive og 
negative faktorer som kan virke inn på denne.  
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Det er et mål at Trøgstad skal ha færre og bredere kommunedelplaner. Det vurderes å legge 
folkehelsedrøftingene inn i kommuneplanarbeidet fremfor i en egen folkehelseplan, slik som 
vedtatt i 2014. En mulighet som nevnes er å behandle folkehelse sammen med rus, psykiatri 
og fattigdom i kommunedelplanen for helse.  
 
Kommunens folkehelsearbeid kan behandles i en egen folkehelseplan eller som en del av en 
kommuneplan. Det er kommunenes eget valg. Det viktige er hvordan kommunen lykkes med 
å tydeliggjøre og forankre tematikken, og å sikre at tiltakene i virksomhetene blir helhetlige, 
koordinerte og samordnede. Dersom folkehelse legges inn under en plan for helse er det 
viktig at man er bevisste på at man ikke avgrenser tematikken for smalt. Utfordringer knyttet 
til levekår og folkehelse er i særlig grad knyttet opp mot oppvekst, utdanning, arbeid, bolig 
og miljø, samt egne livsstilsvalg, og rommer således store deler av livet. Det er viktig at 
Trøgstad kommune legger opp til at folkehelseperspektiv ligger til grunn i de planer og 
tjenester kommunen har ansvar for.  
 
For å ivareta det tverrfaglige perspektivet som skal ligge til grunn i folkehelsearbeidet, jfr. 
folkehelselovens mål om ‘helse i alt’, anbefaler vi at folkehelsedrøftingene legges inn i 
kommuneplanen slik det står under avsnittet om folkehelse, fremfor som en del av en 
kommunedelplan helse sammen med rus, psykiatri og fattigdom.  
 
Planstrategien viser til Folkehelseinstituttets folkehelseprofil for kommunen. Bruken av 
statistikk og indikatorer gir et tydelig bilde på kommunens utfordringer og danner et godt 
grunnlag for folkehelsearbeidet. Trøgstad har mange av de samme utfordringene som 
Østfold for øvrig. Noen av utfordringene som trekkes fram er at kommunen har lavere andel 
med høy utdanning, større forekomst av lavinntekt og noe høyere andel uføretrygdede. 
Noen helsemessige utfordringer trekkes også fram som bla. at en høyere andel av 
innbyggerne røyker, det er flere med diabetes og større utbredelse av overvekt blant menn, 
enn landsgjennomsnittet. Bruken av statistikk og indikatorer, inklusiv helseoversikten, er 
med på å gi et oversiktlig utfordringsbilde og styrker planstrategien.    
 
Svak befolkningsvekst, svak arbeidsplassutvikling og lavt utdanningsnivå beskrives som 
sentrale utfordringer i Trøgstad. ØFK vil påpeke at kompetanse, arbeid og god folkehelse 
henger tett sammen. Fullført utdanning og gode muligheter for livslang læring er viktig.  En 
innsats for å øke fullført videregående opplæring vil bidra til arbeidet med å utjevne sosiale 
ulikheter i helse, som er en av hovedprioriteringene i regional plan for folkehelse. 
Helsefremmende arbeid på oppvekstområdet, vil skape bedre forutsetninger for læring i 
skolen og dermed også bedre gjennomføringsgrad på sikt. Vi oppfordrer til å arbeide med 
dette allerede fra barnehagen av, gjennom tidlig innsats.  
 
Trøgstad kommune kan godt kan være enda tydeligere på hvilke folkehelseutfordringer de 
vil jobbe spesielt med, og på hvilke måte. Bl.a. gjennom tydeligere drøfting av kommunens 
strategiske valg på bakgrunn av de utfordringene som kommer fram av helseoversikten. 
Samarbeid med frivillig sektor kan trekkes inn i planarbeidet i større grad enn det som 
synliggjøres i Trøgstad kommunes planstrategi. Frivillig sektor kan bidra i arbeidet sammen 
med det offentlige, om felles samfunnsutfordringer, f.eks. når det gjelder å fremme god 
integrering slik at arbeidsinnvandrere velger å bli boende i Trøgstad.  
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Innspill til planprogram og varsel om oppstart på kommuneplanarbeidet: 
I utkast til planprogrammet står det under punktet om medvirkning at det skal legges opp til 
flere møtepunkter for å diskutere innholdet i kommuneplanen. Dette for å nå ulike grupper 
som næringsdrivende, lag og foreninger og ungdom. Videre at det vil bli avholdt minst et 
ordinært infomøte om kommuneplanen. ØFK vil understreke viktigheten av at kommunen 
legger til rette for involvering og medvirkning fra innbyggerne. Dette er viktig for å få til et 
godt folkehelsearbeid som er treffsikkert og som innbyggerne kjenner eierskap til.  
Kommunen bør vurdere om det er behov for å legge til rette for involvering av særlige 
grupper, eksempelvis innvandrere, siden kommunen beskriver at de er avhengige av 
arbeidsinnvandring for å holde befolkningsveksten oppe. Samtidig er kommunen avhengig 
av god integrering for å lykkes med dette. 
 
Sammenhengen mellom arbeidsinnvandring, tilgang på arbeid og god integrering blir viktige 
tema i samfunnsdelen. 
 
 
Miljø/klima - herunder areal og samferdsel 
I forslag til regional planstrategi er Samfunnssikkerhet og klimatilpasning i 
arealplanleggingen, grønn energi og økt matvareproduksjon trukket frem som utfordring 
innenfor tema Klima- og miljø.  
 
Innspill til planstrategien: 
Kommunen vil utarbeide en overvannsanalyse for Skjønhaug og Båstad. Denne vil danne 
grunnlag for strategier i kommuneplanen. 
 
Trøgstad kommune har et viktig nasjonalt ansvar for å ivareta arealer som er godt egnet for 
matkornproduksjon. På disse arealene oppleves også utbyggingspress. Når det gjelder 
utbyggingspress bør kommunen ha fokus på totalen for dyrket mark, ikke kun 
matkornproduksjon. Trøgstad har en variert bruks- og produksjonsstruktur, slik at all dyrket 
mark er viktig både for matproduksjon, biologisk mangfold, kulturlandskap, rekreasjon, 
friluftsliv osv.  
 


Innspill til planprogram og oppstart av kommuneplanarbeidet: 


Planstrategien vektlegger klimatilpasning og beskriver at de i forbindelse med 
arealplanarbeidet vil skaffe seg oversikt over hvor problemene vil oppstå og hvilke tiltak som 
kan redusere skadene. Vi anbefaler at kommunen har dialog med NVE om dette tema. Miljø 
og klima blir viktig tema i ny kommuneplan. Herunder også arealutnyttelse i områdesenteret 
og i tettstedene. 


Klima Østfold-samarbeidet planlegger felles prosess om rullering av energi- og klimaplaner i 
2018. Trøgstad kommune kan vurdere å koble seg på dette arbeidet, dersom de nye 
strategiene kommen vurderer å utarbeide er ferdigstilt gjennom rullering av 
kommuneplanen.  
 


Verdiskaping/næringsliv 
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Planstrategien beskriver at kommunen har lavere andel arbeidsledige enn fylket for øvrig, 
samtidig som andelen med høyere utdannelse er lav og at befolkningen har lavere inntekt 
enn gjennomsnittet.  Kommunen har stor andel pendlere og underskudd på arbeidsplasser. 
 
Innspill til planstrategien, planprogram og oppstart på kommuneplanarbeidet: 


Å øke antall arbeidsplasser i Trøgstad må få fokus i kommuneplanen. Det bør også drøftes 
hvordan kommune kan samarbeide på tvers av kommunegrensene for å sikre 
arbeidsplassvekst. Se også innspill under tema folkehelse. 


Kommunen beskriver utfordringer med arealer til næring, og vi ber kommunen vurdere om 
næringsutvikling i Skjønhaug kan være del av alternativvurdering i kommuneplanarbeidet. 
Hvilke næringer skal det legges til rette for og hvor? Hva skal kommunen satse på? Hvordan 
kan næringsutvikling bidra til kompetanseløft og til lokale arbeidsplasser som også sikrer 
tilgang til arbeid for arbeidsinnvandrere? 


Kulturminner, kulturmiljø og kultur 
Innspill til planstrategien: 
I planstrategien er det satt opp at kommunen skal utarbeide plan for kulturminner i 2016 og 
2017. Det er flott at kommunen prioriterer å få på plass en slik plan. Dette er i tråd med den 
pågående nasjonale satsingen på kommunale kulturminneplaner, og føringer i fylkesplanen 
og i kulturminneplan for Østfold. Trøgstad kommune mottok økonomisk støtte fra 
Riksantikvaren i 2015 til dette arbeidet, og er i god dialog med Fylkeskonservatoren om 
planen. 
 


Det er positivt at kommunen vil utarbeide føringer for kommunens kulturarbeid i 
kommuneplanen, som skal følges opp av et handlingsprogram. Dette er en rasjonalisering av 
plansystemet ved at gjeldende kulturplan inngår som del av kommuneplanen, men med eget 
handlingsprogram. 
 
Innspill til planprogrammet og oppstart på kommuneplanarbeidet: 
Fylkesrådmannen legger vekt på at kulturminner/kulturmiljøer må bli godt synliggjort i 
planen. Dette må fremkomme av planprogrammet. Trøgstad har en rekke kulturminner og 
kulturmiljøer, både automatisk fredete og etterreformatoriske kulturminner (etter 1537). 
 
Trøgstad er et interessant boområde forholdsvis nært hovedstaden. Et flott og mangfoldig 
kulturlandskap og interessante rekreasjonsområder er viktige elementer som gjør området 
attraktivt. Opplevelseskvalitetene verdsettes av de som ønsker å slå seg ned. Kulturminnene, 
kulturmiljøene og kulturlandskapet er av de viktigste elementene som gjør regionen 
interessant og opplevelsesrik som bo- og rekreasjonsområde. Disse må således sees på som 
en positiv ressurs i sammenheng med grønnstruktur, folkehelse og lokal forankring. Temaet 
må inngå i både samfunnsdelen og arealdelen. 
 
For hensynssonene må det utformes gode retningslinjer som ivaretar 
kulturminneinteressene. Eksempelvis kan det ikke gjennomføres spredt utbygging eller 
bygging av dominerende landbruksbygg i slike soner. Kommunen må i planarbeidet også 
vurdere om det er særskilte områder som skal vises med hensynssone landskap. 
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Kulturminner og kulturlandskap som blir prioritert gjennom ny kommunal kulturminneplan 
må gjenspeiles som hensynssone kulturmiljø i kommuneplanens arealdel med tilhørende 
retningslinjer og bestemmelser. Det bør legges vekt på gode avgrensninger av hensynssoner 
som ivaretar helheten i landskapet. Eksempelvis må hensynssoner og retningslinjer omfatte 
Trøgstad fort og det sammenhengende kulturmiljøet omkring Trøgstad kirke og bygdetun. 
Det er gjennom kommuneplanens arealdel at intensjonene rundt kulturminnevern i 
kulturminneplanen iverksettes. 
 
Riksantikvaren tilrår i forbindelse med ny PBL at alle automatisk fredete kulturminner skal 
markeres med rune-R på kommuneplankartet. Dette gjelder både enkeltminner og felt med 
geografisk utbredelse. Det forutsettes at det benyttes seneste versjon av Riksantikvarens 
kulturminnedatabase Askeladden for å eksportere disse dataene. Om feltet er av en så stor 
geografisk utbredelse at det er lesbart på plankartet, bør arealet avsettes som hensynssone 
D (SOSI H_730), med en tilhørende bestemmelse. Videre skal fredete bygninger og anlegg 
markeres med FKM (fredet kulturminne) på plankartet.  
 
Det vil være viktig ved utformingen av kommuneplanens arealdel at nye byggeområder ikke 
kommer i konflikt med automatisk fredete kulturminner eller hensynssoner omkring andre 
prioriterte kulturmiljøer. 
 
Østfold fylkeskommune har utarbeidet rutiner for hvilke dispensasjonssaker som skal 
oversendes fylkeskommunen. Det må tas inn et eget punkt om at disse rutinene skal følges. 
 
Vi henviser forøvrig til Kulturminneplan for Østfold 2010-2022. Planen trekker opp regional 
kulturminnepolitikk og det er viktig at denne følges videre opp gjennom kommunale planer. 
Videre viser vi til Trøgstads pågående arbeid med kulturminneplan, og minner om 
viktigheten av at deres egne registreringer og vurderinger av kulturminner inkluderes i 
arealplanen. 
 
Areal- og transport 


Innspill til planstrategien samt planprogram og oppstart på kommuneplanarbeidet: 


Planstrategien beskriver at kommunen har hatt en befolkningsveksten på 1% de siste 15 år 
og at veksten forventes å ligge på 0,89 % mot 2040. Dette bør ligge til grunn for kommunens 
arbeid med styrking av Skjønhaug som tettsted og gjennomgang av behov for areal til ulik 
bruk og bruk av ledige arealer og bygg.  


Planstrategien beskriver at strategien for Skjønhaug skal gjøres samtidig med arealdelen, og 
at kommunedelplan for Båstad, plan for næringsutvikling, tettstedsutredning for Havnås 
også skal inngå i kommuneplanarbeidet. Det er et stort stykke planarbeid som her skal 
samkjøres, og det gir kommunen gode muligheter til å se på samlet potensiale og 
muligheter. 


Vi vil spille inn at næringsutvikling i LNF-områdene, som går ut over det som regnes inn 
under landbruksbegrepet, ikke er ønskelig. I et areal- og transportperspektiv er vi skeptiske 
til næringsområder som vokser frem utenfor de områdene som kommunen setter av til 
næringsutvikling. Vi oppfordrer kommunen til å være kreative i fht også å kunne legge til 
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rette for mindre bedrifter i mer sentrale næringsområder, for å bygge opp under de 
initiativene som måtte finnes på en god måte. 


Kommunen beskriver at behovet for boliger i områdesenteret på Skjønhaug skal 
gjennomgås, og at det skal vurderes muligheten for å realisere flere leilighetsbygg. Det er en 
utfordring i fht kostnader til store leilighetsbygg. Vi ber kommunen vurdere også andre 
typologier, som er realiserbare, og som også bidrar til en større variasjon i boligtype, slik at 
man kan tilfredsstille flere behov. Samtidig sies det at det er tilstrekkelig med boliger i 
Båstad og at det er utfordringer i fht egnethet/økonomi ved fremtidige boligområder på 
Havnås. I lys av at det åpnes for vedlikeholdsutbygging på Havnås, ønsker ØFK å være med å 
drøfte alternative løsninger for fremtidig boligutvikling her. 


Når det gjelder spredt boligbygging, så er kommunen innenfor rammen på 10% som ligger i 
Fylkesplanen. ØFK kan være med å drøfte kommunens behov for å vurdere 
områdeavgrensningene for spredtsonene og reglene for tomtestørrelse. 


Videre prosess 


ØFK anbefaler at kommunen melder inn kommuneplanarbeidet til regionalt planmøte tidlig i 
prosessen. Vi oppfordrer også kommunen til å gjennomgå eldre reguleringsplaner for å 
vurdere oppheving av eldre planer som har utspilt sin rolle. 


Kommunereform 
Det jobbes med en kommunereform som skal gi større og mer robuste kommuner. Det nye 
kommunekartet skal bli til gjennom regionale og lokale prosesser, og samtidig vil den 
kommunale planleggingen etter plan- og bygningsloven holde frem. 
Regjeringen planlegger å fremme en samlet proposisjon til Stortinget om ny 
kommunestruktur våren 2017. Departementet legger til grunn at sammenslåingene vil 
iverksettes senest fra 1. januar 2020. 
 
Arbeidet med planstrategi og arbeidet med kommunereformen vil derfor delvis sammenfalle 
i tid, og bør ses i sammenheng. En ev. kommunesammenslåing betyr endrede forutsetninger 
for all kommunal planlegging. Kommunen bør derfor benytte planstrategien til å drøfte 
hvilke planer som bør prioriteres gitt en kommunesammenslutning. Vi anbefaler at de 
kommuner som er i drøftinger om sammenslutning også samordner arbeidet med 
planstrategiene og også vurdere å utarbeide felles utfordringsdokument. Kommunen bør 
også vurdere for hvilke tema/områder det er nødvendig med plansamarbeid på tvers av 
kommunegrensene uavhengig av kommunesammenslåing. 
 
 


Fylkesrådmannens anbefaling 


Fylkesutvalget stiller seg bak saksutredningen, og oversender den som innspill til Trøgstad  
kommunes planstrategi. 
 
Fylkesutvalget stiller seg bak saksutredningen, og oversender uttalelsen som faglig råd til 
planprogrammet for kommuneplanen og til varsel om oppstart på kommuneplanen. 
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Sarpsborg, 10.08.2016 
 
 
Odd Roald Andreassen      Hilde Brandsrund 
kst. fylkesrådmann       fylkesdirektør 
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Innledning 
 
Dette dokumentet er både en kommunal planstrategi og planprogram for kommuneplanen. 
Planstrategien forteller hvilke planer kommunen skal lage i denne kommunestyreperioden. 
Planprogram er et forarbeid til kommuneplanen som forteller hvordan planarbeidet skal 
foregå og hva som er de viktigste temaene.  
 
Det er rasjonelt å lage disse i samme dokument da to kapitler gjerne kan være like: statistikk 
og drøfting av utfordringer i planperioden. Noen utfordringer blir tatt videre i eget planarbeid 
og legges inn i planstrategien. Annet kan drøftes i kommuneplanen. Forskjellen mellom de to 
er at planstrategien sikter 4 år frem, mens kommuneplanen har en 12 års horisont. 
 
Den kommunale planstrategien er et styringsverktøy og skal ikke erstatte kommuneplanen. 
Nye mål og strategier skal behandles og vedtas i kommuneplanen eller andre planer, ikke i 
planstrategien. Dette er et viktig skille blant annet fordi kommuneplanprosessen har helt 
andre krav til medvirkning, samråd og høring enn planstrategiarbeidet. 
 
I planstrategien skal kommunestyret ta stilling til om kommuneplanen, eller deler av den, skal 
revideres, om det skal igangsettes annet planarbeid i valgperioden eller om gjeldende planer 
bør revideres eller oppheves. 
 
 


 
 
 
Denne planstrategien utarbeides samtidig med at Trøgstad  og nabokommunene er i 
tenkeboksen for om de skal slå seg sammen eller ikke. Planbehovet som egen kommune vil 
være svært forskjellig fra behovet dersom kommunene skal slå seg sammen, selv om dette 
ikke skal skje før 1.1.2020. Dette er i noe grad tatt høyde for ved å legge mye av planarbeidet 
tidlig i perioden, og å dempe ned antall planer som skal lages. Mye av planarbeidet er lagt inn 
i kommuneplanen. Når denne planstrategien skal vedtas i september, er valget om 
sammenslåing eller ikke tatt. Det kan være behov for justeringer som følge av dette valget. 


  


Kommunal planstrategi 
I plan- og bygningsloven av 2008 heter det i §10-1:  
”Kommunestyret skal minst en gang i hver valgperiode og 
senest innen ett år etter konstituering, utarbeide og vedta 
en kommunal planstrategi. Planstrategien bør omfatte en 


drøfting av kommunens strategiske valg knyttet til 
samfunnsutvikling, herunder langsiktig arealbruk, 


miljøutfordringer, sektorenes virksomhet og en vurdering 
av kommunens planbehov i perioden.» 
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Utviklingstrekk 
 


Statistikken nedenfor er i stor grad hentet fra Statistisk sentralbyrås nettsider. I tillegg er følgende 


statistikk i bruk i planarbeidet: 


Kommunens oversiktsdokument for folkehelse fra februar 2015. 


Statistikkgrunnlag 2015  – Østfoldkommunene, utarbeidet av Østfold analyse  


 


 


 
Figur 1 Figuren viser befolkningsutvikling i Trøgstad de siste 15 årene (kilde: SSB). Folkemengden i 


Trøgstad har årlig vokst med 1,00 % fra 2000-2015. Nettoinnvandringen har i samme periode vært 


på 369 personer. Netto befolkningsvekst ville uten innvandring dermed ha vært på 109 personer.  
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file:///C:/Users/Marit/Downloads/Trøgstad++Oversiktsdokument+2015+endelig.pdf

http://www.ostfoldfk.no/modules/module_123/proxy.asp?D=2&C=394&I=21795&m=1395
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Figur 2 Figuren viser at flytting har større innvirkning på endringer i folketallet i Trøgstad enn 


fødselsoverskuddet. I årene 2010-2013 var nettoinnflytting til Trøgstad (innflytting minus 


utflytting) relativt stor, 40-78 personer. Fødselstallet de samme årene var fra -10 til 18. Ii 2014 og 


2015 har det blitt født færre enn antall døde. Nettoinnflytting har vært negativ eller lav (-3 og 1). 


 


 
Figur 3 380 av kommunens 489 innvandrere i 2016 er fra Europa unntatt Tyrkia. Her ser vi at 


innvandringen av Europeere har økt de siste 10 årene. Dette er, som neste figur viser, først og 


fremst arbeidsinnvandring fra Litauen og Polen. Norskfødte barn av innvandrere er ikke med i 


disse tallene.  Kilde: SSB 
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Figur 4 og tabell Figuren over viser hvor stor andel av innbyggere av utenlands opprinnelse i 
Trøgstad pr 1. jan 2016 som kommer fra de ulike landene. Norskfødte barn av innvandrere er ikke med 
i disse tallene.  Nedenfor er det satt opp en tabell som viser antall fra hvert land. For både figur 5 og 
tabellen er det slått sammen tall for innbyggere fra alle land som er opprinnelse for færre enn 10 
personer. Dette gjelder 23 land. Noe over 100 av innvandrerne kommer fra hvert av landene Polen og 
Litauen. Kilde: SSB 


 


Tabell 1 


Polen 104 


Litauen 103 


Danmark 25 


Sverige 24 


Latvia 21 


Thailand 20 


Eritrea 19 


Filippinene 16 


Estland 15 


Nederland 15 


Tyskland 12 


Afghanistan 11 


Russland 10 


Land m færre en 10 94 
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Figur 5 Figuren viser forventet befolkningsvekst ut fra middelsalternativet (MMMM) til SSB. Årlig 
befolkningsvekst er forventet å være 0,89 % fram mot 2040, altså en noe høyere vekst enn de siste 15 
årene 
 


 
Tabell 2 Tabellen viser sysselsatte trøgstinger etter hvor de har arbeidssted. Kilde SSB. Kommuner 
der færre enn 10 trøgstinger jobber, er samlet under Andre kommuner.   


 


Sysselsatte  2010 2014 


0125 Eidsberg 426 421 


0124 Askim 283 314 


0301 Oslo kommune 300 311 


0231 Skedsmo 44 40 


0123 Spydeberg 42 49 


0230 Lørenskog 29 41 


0128 Rakkestad 17 26 


0119 Marker 15 19 


0235 Ullensaker 10 10 


Andre kommuner 385 451 


Sum pendlere 1551 1682 


0122 Trøgstad 1116 1031 


Sum sysselsatte 2667 2713 
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Folkehelsebarometeret 2015 (neste side)  kan i sin helhet lese på Folkehelseinstituttets nettsider. 


 
I oversiktdokumentet for folkehelsestatistikk i Trøgstad kan vi lese dette om folkehelsebarometeret 
2014: 
 
I følge folkehelseprofilen for 2014 har Trøgstad noe lavere befolkningsvekst enn landet for øvrig. 
Kommunen har tilnærmet lik befolkningsmengde i antall i aldergruppen under 18 og har en høy andel 
innbyggere over 80 år,  
 
Folkehelsebarometeret viser en noe lavere forventet levealder for kvinner og menn sett mot 
gjennomsnitt i fylke og land.  
 
Styrker:  


 Lavere andel arbeidsledige enn fylket forøvrig  


 Elevene trives på skolen  


 Trøgstad har lavere antall nye krefttilfeller enn landet og fylket for øvrig  


 Trøgstad har lavere antall pasienter som bruker legemidler mot Kols/astma  


 Trøgstad har lavere dødelighet av lungekreft eller Kols  
 
Forbedringsområder:  


 I Trøgstad kommune har en lavere andel av befolkningen i aldersgruppen 30-39 år med 
høyere utdanning.  


 En høyre andel av Trøgstads befolkning har lavere inntekt enn gjennomsnittet  


 Trøgstad har en høy andel uføretrygdede i aldersgruppen 18-44 år.  


 Trøgstad har høy sykelighet av hjerte/karsykdommer, men andelen som behandles i sykehus 
er lik landsgjennomsnitt.  


 En høyere andel pasienter i Trøgstad med psykisk lidelse får legemidler sett mot 
landsgjennomsnittet.  


 Trøgstad har et høyere antall med diagnose Diabetes – det er vanskelig å si om det er et reelt 
tall, eller er tegn på aktive fastleger som leter etter diabetes sykdom hos risikopasienter.  


 En høyere andel pasienter med Diabetes 2 får legemidler for sin sykdom sett mot 
landsgjennomsnittet.  


 Flere kvinner i Trøgstad røyker, men dette tallet bygger på røyking registrert hos 
gravide/fødende – dvs en liten del av befolkningen  


 Trøgstad ligger høyt på overvekt hos menn, her bygger tallene på KMI over 25 kg/m2 ved 
sesjon  


 



http://khp.fhi.no/PDFVindu.aspx?Nr=0122&sp=1&PDFAar=2016http://khp.fhi.no/PDFVindu.aspx?Nr=0122&sp=1&PDFAar=2016
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Folkehelsebarometer 
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Figur 6 Figuren viser hvor stor andel av elevene i kullene 2005-2008 som har fullført og 
bestått videregående opplæring etter 5 år. Kullene 2005-2008 er slått sammen. (Kilde: 
Gjennomføringsbarometeret 2015). Trøgstad ligger på gjennomsnittet for Østfold, men 5 % 
under landsgjennomsnittet. 
 


 
Figur 7 Grunnskolepoeng regnes ut fra karaktergjennomsnittet ved fullført grunnskole og 
brukes for å søke linje på videregående skole. Her ser vi en oversikt over grunnskolepoeng 
sdom er en gjennomsnitt for 2011-2015 (Kilde: SSB). Elevene fra Trøgstad har hatt de høyeste 
grunnskolepoengene i Østfold i snitt siste 5 år. Gjennomsnitt for Østfold er 39,8 og for hele 
landet 40,8. 
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Eksisterende planer 
 
 
 


KP = kommuneplan, KDP = kommunedelp.  
 
 


Plan Nivå Gjelder 
til 


Vedtatt Utarbeidet 
av 


Merknader 


Kommuneplan med 
arealdel 


KP 2023 06.09.2011 Adm  


Plan for vannmiljø KDP 2023 14.02.2012 
Teknikk og 
næring 


 


Plan for fysisk aktivitet KDP 2019 19.12.06 Kultur 
Handlingsplan med årlig rullering. Utløser 
spillemidler. 


Kulturplan KDP 2022 23.03.2010 Kultur  


Klima- og energiplan 
KDP 
interkom. 


2020 29.03.2011 
Teknikk og 
næring/adm 


 


Trafikksikkerhetsplan KDP 2026 23.09.2014 Adm.  
Handlingsplan oftere rullering.  Utløser 
trafikksikkerhetsmidler. 


Ungdomsplan KDP     


Psykiatriplan  2010  Helse Utgatt, men brukes 


Avfallsplan IØR Interkom.   IØR  


Demensplan   2010 P & O  


Rehabiliteringsplan    P & O Adm revidert 2006. Skal revideres 2012. 


Rusplan   2006 Helse  


Kreftplan    P & O Vedtatt 2003. Adm revidert 2011 


Klima- og energiplan 
KDP 
Interkomm. 


2020 2011  Indre Østfold 


Strategisk næringsplan 
KDP 
Interkomm. 


2013 2010  Indre Østfold 


Plan for Slitu-
Momarken 


KDP med 
Eidsberg 


2024 19.06.2014 Adm Arealplan 


Under utarbeidelse      


Folkehelseplan KDP   Adm Planprogram vedtatt 2014 


Mestringsplanen KDP   Helse Planprogram vedtatt april 2015 
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Reguleringsplaner 
PlanID Navn Vedtatt 
20060001 Bergerudåsen 02.05.2007 
20050002 Bjørnemyra 03.05.2005 
19890001 Båstad kirke 04.02.1992 
19710001 Bank og prestegård skogen 18.08.1972 
20000002 Gokartbane Skjøndal 06.02.2001 
19890002 Gopperudåsen 09.05.1989 
20000001 Gravsåsen øst 25.04.2000 
20100002 Hakabru 18.05.2011 
19990001 Kirkebyåsen Nord 30.11.1999 
19720001 Kirkebyåsen Øst 19.10.1973 
19650001 Kirkeng 05.10.1966 
19800001 Komnesåsen (hytter) 18.05.1982 
19950001 Krageviken 16.05.1995 
19810001 Langmo (boliger) 28.04.1983 
19680001 Lieråsen 11.07.1973 
19980001 Moum 21.12.1999 
20100001 Myrås Industriområde 29.03.2011 
19750001 Stranda- Havnås 16.12.1976 
20010001 Skjønhaug Sentrum 2001 19.06.2001 
19840001 Skjønhaug Sentrum 1984 23.10.1984 
19780001 Skjønhaug sentrum 1978 18.09.1980 
20050001 Skjønhaug Syd 20.06.2006 
19660001 Skolejordet 21.07.1967 
19720002 Skramrudsvingen 17.09.1973 
19600001 SKramrudåsen 22.06.1961 
19680002 Skramrudåsen 05.09.1969 
19970001 Stikla 10.06.1997 
20030001 Stikla, utvidet pukkverk 19.10.2004 
19740001 Skramrudskogen Vest 20.12.1974 
19760001 Skramruskogen Øst 10.08.1977 
19910001 Vestre del av Monaryggen 22.03.1993 
19950002 Åsengen bru okt.95 
20020001 E18 Melleby-Askim grense 27.05.2003 
19810002 Gang-sykkelveg, Heiås-Venta 08.09.1986 
20070001 Kirkebyåsen Vest 04.09.2007 
20120001 Kirkebyåsen Vest, utvidelse. 12.06.2012 
20130001 Europris gnr 62 / bnr 18, 20 og 21 16.12.2014 
20140002 Kirkebyåsen vest 2 05.05.2015 
20140006 Ny skjønhaug skole 16.06.2015 
20140007 Båstad skole og barnehage 15.12.2015 
20140005 Tjenesteyting på Skolejordet 10.02.2015 
20140003 Henningsmoen øst 08.09.2015 
20150001 Bjerkelund boligfelt 15.12.2015 


 
 Under arbeid  
20140004 Mona Vest (områdereguleringsplan)  
20140008 Gravsåsen 2 
 Gang- og sykkelvei langs rv 22 nord for Skjønhaug  
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Overordnede premisser 
 


Eventuell kommunesammenslåing 
Den nye kommunale planstrategien er utarbeidet slik at den tar hensyn til at Trøgstad kan bli slått 
sammen med nabokommuner fra 1.1.2020. Hvilke planarbeid som skal prioriteres i denne 
kommunestyreperioden vil være avhengig av kommunestrukturvedtaket som gjøres i juni. 
 


Gjeldende kommuneplan 
I den gjeldende kommuneplanen er det tatt strategiske valg knyttet til samfunnsutvikling, når det 
gjelder langsiktig arealbruk, miljøutfordringer og sektorenes virksomhet. Det vises derfor til 
kommuneplanens samfunnsdel, vedtatt 06.09.2011. De 5 fokusområdene i kommuneplanen er: 


1. Befolkningsutvikling 
2. Bærekraftig utvikling 
3. Levekår og folkehelse 
4. Næringsutvikling 
5. Sunn økonomi og gode tjenester 


 


Begrenset planleggingskapasitet 
Ved utarbeidelse av planstrategien er det tatt hensyn til at Trøgstad er en middels stor kommune med 
begrensede ressurser til planlegging. Behovet for planer og utredninger må veies opp mot 
hensiktsmessighet og ressursbruk. De lavere prioriterte planoppgavene er derfor foreslått skjøvet ut til 
neste kommunestyreperiode eller innbakt i andre planer der dette er hensiktsmessig. 
 


Nasjonale forventninger til kommunal planlegging  
Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging ble vedtatt ved kongelig resolusjon 12. 
juni 2015.  Nedenfor følger relevante forventninger i stikkordsform. 


 Gode og effektive planprosesser 
o Planlegging basert på kunnskap og medvirkning og at nasjonale/regionale interesser 


ivaretas 
o Forenkle og prioritere innenfor plan- og bygningslovens rammer, oppdatere 


overordnede planer 
o Effektiv behandling av private planforslag og bidra til god kvalitet gjennom tidlige, 


tydelig og relevante krav til utredninger og dokumentasjon 
o Enkel tilgang til digitale plandata  


 Bærekraftig areal- og samfunnsutvikling 
o Reduksjon i klimagassutslipp, energiomlegging 
o Klimatilpassing 
o Identifisere og ivareta naturmangfold, landskap, friluftsliv, kulturminner 
o Samarbeid med fylkeskommunen om planlegging for verdiskaping, bærekraftig 


næringsutvikling i innovasjon 
o Jordvern og grønne næringer i fokus 
o Tilgjengelighet til gode mineralforekomster avveid mot 


miljøhensyn/samfunnsinteresser 


 Attraktive og klimavennlige by- og tettstedsområder 
o Fylkeskommune og kommune fastsetter regionalt utbyggingsmønster, senterstruktur, 


hovedtrekk i transportsystem, langsiktige utbyggingsgrenser. Dette legges til grunn for 
vedtak. 


o Variert boligbygging og samordnet bolig-, areal og transportplanlegging 
o Høye arealutnyttelse ved kollektivknutepunkt, tilrettelegger for sykkel og gange, 


fortetting og transformasjon før nye arealer tas i bruk 
o Aktiv og helhetlig sentrumspolitikk 



https://www.regjeringen.no/contentassets/2f826bdf1ef342d5a917699e8432ca11/nasjonale_forventninger_bm_ny.pdf
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o Trygge og helsefremmende bo- og oppvekstmiljøer 
o Tar vare på naturverdier og tilrettelegger for fysisk aktivitet og trivsel i arealplanene 
o Tilgjengelighet/universell utforming 


 


Regional planstrategi 
Regional planstrategi utarbeides av Østfold fylkeskommune. I april 2016 er planstrategien på høring. I 
denne er det prioritert to utfordringer: 


1. Øke antall arbeidsplasser 
2. Utvikle fremtidens kompetanse gjennom utdanning, forskning og innovasjon 


 
 
 
 


Drøfting av utfordringer og behov for planer og 
utredninger 
 
 
 
 


Generelle utfordringer 
 
Kommunal økonomi og kapasitet i administrasjon og tjenester 
Trøgstad er som de fleste kommunene i Østfold, en inntektssvak kommune. Etter en høringsrunde la 
Kommunal- og moderniseringsdepartementet i kommuneproposisjonen for 2017 fram forslag til nytt 
inntektssystem for kommunene. Det er lagt opp til en modell hvor det skilles mellom frivillige og 
ufrivillige smådriftsulemper gjennom et nytt strukturkriterium basert på reiseavstander. Omleggingen 
er ment å bidra til å gjøre inntektssystemet mer nøytralt med hensyn til kommunestruktur, og er 
innrettet slik at det ikke lenger skal være lønnsomt å være liten kommune i tett befolkede områder. 
Målt mot inntektssystemet for 2016 innebærer innføringen av et strukturkriterium en årlig 
mindreinntekt for Trøgstad kommune på ca. 3,6 mill. kr fra 2017. 
 
Det er i tillegg til innføring av et strukturkriterium gjennomført en revisjon av kostnadsnøklene i 
inntektssystemet. Kostnadsnøklene skal fange opp variasjoner i behovet for tjenester gjennom vekting 
av alderskriterier, sosiale kriterier og strukturelle kriterier. Endringene ligger foreløpig an til å gi en 
positiv effekt på 2,3 mill. kr for 2017 etter at forsalget om nedvekting av kriteriet «psykisk 
utviklingshemmede 16 år og over» ble utsatt i påvente av ytterligere utredninger. En eventuell 
nedvekting av dette kriteriet fra 2018 vil slå negativt ut for Trøgstad. 
 
Nedenfor følger en tabell som viser samlet effekt av endringene i inntektssystemet for Trøgstad 
kommune: 


 
 
Selv om Trøgstad kommune foreløpig kommer langt bedre ut av omleggingen av inntektssystemet enn 
hva som var tilfelle i regjeringens opprinnelige forslag, er den økonomiske situasjonen svært krevende. 
Dette sett i lys av alle oppgaver kommunen har ansvaret for å løse, nye oppgaver som planlegges 


Kommune Folketal l


Endring i


utgi fts -


utjevning


Endring


som følge


av struktur-


kri terie


Endring i  små-


kommune- og


distriktti l skudd


Samlet uts lag


nytt inntekts-


system sammen-


l ignet med 


inntektssystemet 


for 2016


Trøgstad 5 330       2 301           -3 621          82                       -1 238                       


ENDRING SOM FØLGE AV NYTT INNTEKTSSYSTEM



http://www.ostfoldfk.no/stream_file.asp?iEntityId=18657
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overført til kommunene de nærmeste årene, merforbruk/udekkede behov innenfor enkelte 
tjenesteområder og økende lånegjeld som følge av store nyinvesteringer. 


 
Kapasitet i administrasjon og tjenester: 
Trøgstad kommune har over tid hatt lave netto driftsutgifter til administrasjon både målt mot 
sammenlignbare kommuner, kommunene i Østfold og landet. Lav ressursbruk til administrasjon er 
positivt fordi det frigjør midler til andre tjenesteområder. Samtidig må det vurderes i hvilken grad 
dette vil være til hinder for oppfølging og utvikling av kommuneorganisasjonen. 


 


Folkehelse 
Folkehelsearbeid er samfunnets totale innsats for å opprettholde, bedre og fremme befolkningens 
helse gjennom å svekke faktorer som medfører helserisiko, og styrke faktorer som bidrar til bedre 
helse. Folkehelseindikatorene viser at Trøgstad på lik linje med resten av Østfold har en del 
utfordringer når det gjelder folkehelse. 
Trøgstad kommune skal være et helsefremmende lokalsamfunn som ivaretar en bærekraftig 
samfunnsutvikling gjennom en strategisk tverrfaglig satsning på folkehelsearbeid.  Begrepet «helse i 
alt» må munne ut i konkrete handlinger og prege kvaliteten i hvordan kommunen leverer sine 
tjenester. Kommunen har flere prosjekt gående under tema folkehelse, blant annet Helsefremmende 
lokalsamfunn og Helsefremmende skoler (løp og spis) og Kartlegging av universell utforming. Det er 
utarbeidet et oversiktsdokument med relevant statistikk for folkehelsearbeidet. Plan for folkehelse sto 
oppført i kommunal planstrategi fra 2012 og planprogram ble vedtatt i 2014.  
Ressurssituasjonen gjør det vanskelig å gjennomføre et større planarbeid. Det vurderes derfor å legge 
folkehelsedrøftingene inn i kommuneplanarbeidet og at nødvendige avveininger og føringer gjøres 
her, i stedet for at det lages en egen folkehelseplan. Folkehelse kan legges som overordnet strategi i 
kommuneplanen, noe som er forenlig med slagordet “Helse i alt”. På bakgrunn av strategier lagt i 
kommuneplan eller egen folkehelseplan, vil det bli utarbeidet handlingsprogram for folkehelse, fysisk 
aktivitet, trafikksikkerhet, SLT-arbeid og ev flere. 


 


Befolkningsutvikling 
Trøgstad har de siste årene hatt en positiv befolkningsutvikling. Særlig årene 2009-2014 er veksten 
høy med over 300 nye innbyggere på 5 år. Ved utarbeidelse av forrige kommuneplan var fokuset på 
befolkningsutvikling høyt pga lav vekst i årene 2004-2009 (rundt 100 nye innbygger på 5 år).  
Folketallet i Trøgstad påvirkes mest av flyttinger. Mens tallet på fødte og døde i årene 2010-2015 
ligger mellom 40 og 60, er det hvert år mellom 290 og 390 som flytter til eller fra kommunen. Det viser 
seg at veksten i folketallet i stor grad skyldes innvandring, særlig arbeidsinnvandring fra Polen og 
Litauen som utgjør i underkant av halvparten innvandrerne som bor i Trøgstad nå i 2016. Noen av 
disse er familier med barn. 1.1.2016 var antall i Trøgstad født i utlandet 421 personer, mens tallet i 
2009 var 209. I Østfold er 1/6-del av innvandrerne og norskfødte med innvandrerforeldre fra Europa 
unntatt Tyrkia under 20 år ifølge SSB. Tilsvarende tall fins ikke på kommunenivå. 
Befolkningstallene viser at Trøgstad er avhengig av arbeidsinnvandring for å holde befolkningsveksten 
oppe. Dette igjen er avhengig av et godt arbeidsmarked. For å unngå nedgang i folketallet, er det viktig 
at arbeidsinnvandrerne velger å bli boende i Trøgstad. God integrering må derfor ha fokus. 


 


Spesifikke utfordringer 
 


Sentrumsutvikling på Skjønhaug 
På Skjønhaug skjer det for tiden endringer. Det er bygget to nye matbutikker, Maxbo skal flytte til nye 
lokaler, barneskolen flyttes mer sentralt i tettstedet og bygninger og store arealer blir ledige. På Torvet 
er det som følge av dette, færre butikker. Dersom det blir kommunesammenslåing, vil kommunehuset 
få endret bruk. Forrige kommunedelplan for Skjønhaug sentrum er utgått i forhold planperioden. For å 
styrke Skjønhaug som tettsted bør det gjøres en helhetlig gjennomgang av behov for arealer til ulik 
bruk og bruk av ledige arealer og bygg, f.eks ved dagens barneskole. Planarbeidet er stort, men det vil 
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være rasjonelt å forsøke å gjøre dette samtidig med utarbeidelse av kommuneplanens arealdel. Det er 
viktig at sentrumsplanleggingen ikke forsinker ferdigstillelsen av kommuneplanen. Hvis det viser seg å 
være tilfelle, bør sentrumsplanen trekkes ut som eget planarbeid.  
 


Næringsutvikling   


 Lokale næringsarealer: Det er ikke flere tomter igjen på næringsarealer i Skjønhaug. Selv om 
det er muligheter på Slitu/Brennemoen, er det behov for tomter for mindre bedrifter på 
Skjønhaug. Plassering av nye næringsarealer blir et viktig tema i kommuneplanens arealdel.  


 Det er kommet innspill om at mulighet for næringsutvikling på gårdsbruk bør tas opp i 
kommuneplanarbeidet. Generelt er det en fordel om bedrifter legges på egnede arealer i 
tilknytning til tettsteder for å styrke disse, redusere reiseavstander, øke muligheter for 
kollektivreiser og redusere ulemper i forhold til vei og naboer. Samtidig er det viktig å legge til 
rette for næringsutvikling. Temaet tas opp i kommuneplanarbeidet. 


 


Boliger 


Boligfelt 


o Det må vurderes om det er behov for mer boligareal på Skjønhaug enn det som ligger 
i dagens kommuneplan. Det har de siste 10 årene blitt bygget i gjennomsnitt … 
eneboliger på Skjønhaug i året. S4 på arealplankartet er forbeholdt flerbolighus pga 
den sentrale beliggenheten, terrengets helning og at det vil bli bygget på dyrket mark. 
S1 står for tur til å bli regulert da øvrige boligfelt i Gravsåsen nærmer seg ferdig 
utbygd.  


o I Båstad er det i utgangspunktet nok planlagte boligfelt.  
o På Havnås er det sterke ønsker om økt boligbygging. I arealplankartet er det planlagt 


to mindre boligområder som ikke har blitt bygd ut, trolig fordi tomtene vil bli for dyre 
etter opparbeidelse med vann, vei og avløp. 


 Flerhusbebyggelse 
o Det er behov for større variasjon i boligtyper, særlig på Skjønhaug. Det er noe arealer 


holdt av til dette. Ellers er det aktuelt med fortetting. Størst utfordring er det at 
leiligheter blir for dyre i forhold til hva folk er villig til å betale på Skjønhaug.  


 Spredt boligbygging 
o Gjeldende kommuneplan tillater bygget 29 boliger spredt i planperioden på 12 år 


innenfor nærmere angitte områder og begrensende planbestemmelser (jordvern, 
100-metersgrense, avstand til naturreservat, offentlige friområder mm).  I årene 
2011-2014 er det fradelt en boligtomt der det er bygget to boliger og tre boligtomter 
der det ikke er blitt bygget. I tillegg er det fradelt 6 gårdstun. Her blir det ikke bygget 
flere boligenheter, men dyrka mark/skog og gårdstun er solgt hver for seg. Reelt sett 
er det altså 1 bolig på tomt som er fradelt disse 4 årene. Antallet boliger som er lov å 
bygge spredt synes det derfor ikke å være behov å endre. Det har kommet innspill 
med ønske om endringer i både områdeavgrensning og regler for tomtestørrelse. 
Dette vil bli vurdert i kommuneplanarbeidet. 
 


Klimatilpassing 
Store nedbørsepisoder som følge av et endret klima er en utfordring i dag og den er forventet å øke. 
Det er spådd at dagens nedbørstopper vil øke med en faktor på 1,5 og at skadeomfanget som følge av 
dette vil øke enda mer. Det er viktig at samfunnet er forberedt på å kunne håndtere disse 
nedbørsmengdene. Allerede i dag er det problemer med vann i kjellere, stengte veier og oversvømte 
jorder som følge av nedbør og flom. Kommunen bør i forbindelse med arealplanarbeidet skaffe seg 
oversikt over hvor problemene vil oppstå og hvilke tiltak som kan redusere skadene. Kommunen vil i 
løpet av 2016 gjennomføre en overvannsanalyse på Skjønhaug og i Båstad tettsted ved hjelp av 
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tilskudd mottatt fra miljødirektoratet. På grunnlag av denne vil det lages strategier i kommuneplanen 
for håndtering av overvann ved mye nedbør. 
 


Botilbud for mennesker med behov for heldøgns omsorgstjenester 
Trøgstad kommune bruker en større andel av sine inntekter på helse- og omsorgsområdet sett både i 
forhold til sammenliknbare kommuner, kommunene i Østfold og landet. Dette kan bl.a. forklares med 
at kommunen har en høy andel psykisk utviklingshemmede over 16 år, og noe større andel eldre over 
80 år enn landsgjennomsnittet. Det er mange unge funksjonshemmede som er i behov av et 
tilrettelagt botilbud i årene framover. I tillegg vil antall eldre over 80 år øke fra år 2020, det er langt 
flere demente enn tidligere og mange sliter med psykiske lidelser eller en kombinasjon av rus og 
psykiatri.   
Det er de neste årene nødvendig med økt antall boliger til mennesker med behov for heldøgns 
omsorgstjenester og flere institusjonsplasser. Jfr. rapport om framtidig behov for institusjon, boliger 
og hjemmebaserte tjenester behandlet av kommunestyret i juni 2014. Botilbudene må suppleres av 
bl.a. hjemmebaserte tjenester, miljøarbeidertjeneste og dagaktivitetstilbud.  
 
Nedenstående tabell viser utviklingen i antall eldre over 80 år fram til 2040.  


 
Befolkningsframskriving etter SSB’s MMMM-alternativ av 17.06.2014 
 
Det må framover ses på utforming av tjenestetilbud til disse brukergruppene, og det må tilstrebes å 
finne løsninger som kan imøtekomme ulike brukeres behov samtidig som hensynet til framtidige 
beboere og kommunal tjenesteytingsevne ivaretas på en bærekraftig måte. 
 


Fullført utdanning 


Unges frafall fra videregående opplæring utgjør ifølge Helsedirektoratet en stor folkehelseutfordring, 
fordi tilknytning til skole og arbeidsliv er sentralt for unges helse og livskvalitet. Utdanning påvirker 
levekår og livsomstendigheter og det bidrar til utvikling av psykologiske ressurser. Vi vet at 
utdanningsnivået i Trøgstad er lavt og at det er en del folkehelseindikatorer som er negative. Å bidra til 
at trøgstingene fullfører videregående opplæring synes derfor å være viktig. Det settes nå i gang et 
prosjekt i Østfold med fokus på dialog og resultatoverføring mellom videregående skole og 
grunnskole. Et viktig tema her bør bli årsaker til frafallsproblematikk, og hva som kan gjøres for øke 
gjennomøringsandelen. Det er sammenheng mellom gode grunnskolepoeng og fullføring av 
videregående opplæring (kilde SSB, tabell 08813). Vi bør stille spørsmål ved hvorfor Trøgstad, med 
høyeste grunnskolepoeng i Østfold, ikke kommer bedre ut.  


 


Kollektivtilbud 
Kollektivtilbudet i Trøgstad består av buss, supplert med Flexx-systemet. Til og fra Askim og Mysen går 
det 5-6 busser på hverdagene. Det er ikke mulig å komme seg med buss til og fra Mysen og Askim på 
kvelden. Til og fra Lillestrøm/Oslo går det 7-8 busser daglig på hverdager. Gjennom Flexxsystemet kan 
man til busspris bestille drosje på gitte strekninger og tidspunkt. For ungdom fins også et nattilbud. 
 


Vei 
Veistandarden på rv 22 og fv 115 og 123 er dårlig med mye svinger og dårlig asfaltdekke. Veiene er 
også smale og svært risikofylt å sykle eller gå langs. For pendlere er brua over Glomma i Fetsund en 
flaskehals. Det skal komme ny Glommakryssing. I NTP var det satt opp at det skulle lages en 
konsekvensutredning for rv 22 i denne planperioden, men dette er utsatt av vegsjefen i Østfold. Det er 
svært viktig at vegstandarden for rv 22 bedres, både for egne innbyggere og gjennomfartstrafikk 
mellom Oslo, Gardermoen, Sverige og søndre deler av Østfold. 
 


2016 2017 2018 2019 2020 2025 2030 2035 2040


80 år eller eldre 248       239       235       226      230      303      416      455       493       







19 


 


Bredbånd 
God internettforbindelse blir stadig viktigere, både privat og i jobbsammenheng. Godt utbygd 
bredbånd er også viktig for tilflytting ved at det øker muligheter for å jobbe hjemmefra noen dager i 
uka for de som har jobber der dette er mulig. 
 


Kultur 
Den vedtatte kulturplanen varer til 2022 og inneholder gode beskrivelser av kulturlivet i Trøgstad og 
ambisiøse mål. Det er behov for et enklere styringsdokument. I stedet for å lage en separat kulturplan, 
vil det blir lagt føringer for kommunens kulturarbeid i kommuneplanen. På grunnlag av disse vil det 
utarbeides et handlingsprogram hvor konkrete planer for de neste 4 årene utdypes.  
 


Klima 
Klimautfordringen er ikke blitt mindre og samfunnet har begynt å merke endringer i nedbørsregimet 
som følge av drivhuseffekten. Kommunens bidrag er først og fremst knyttet til arealplanlegging og 
energiforbruk i egne bygg. Målene og strategiene i klimaplanen i Indre Østfold bør gjennomgås og 
fornyes i kommuneplanarbeidet.  
 


Beredskap 
Trøgstads beredskapsplan må rulleres. Fylkesmannen hadde tilsyn vedr. ROS og beredskapsplan i 
Trøgstad i april 2015. Endelig rapport forelå desember 2015. Konklusjonen i rapporten er at 
eksisterende beredskapsplan og ROS-analysen ikke tilfredsstiller alle kravene til innhold i henhold til 
lov om kommunal beredskapsplikt med tilhørende forskrifter fra 2010. Rullering av beredskapsplanen 
med utarbeidelse av ROS-analyse er et stort arbeid.  
 


Vold i nære relasjoner 
Vold i nære relasjoner er et viktig satsingsområde nasjonalt. Vold i nære relasjoner har et betydelig 
omfang og utgjør både et kriminalitets- og folkehelseproblem. 
Kommunal handlingsplan mot vold i nære relasjoner skal sikre at kommunene har fokus på vold og 
overgrep og at berørte får et tilrettelagt og helhetlig tilbud. Handlingsplaner skal styrke 
kunnskapsnivået hos de ansatte i kommunene og videreutvikle samarbeidet mellom faggrupper, 
sektorer og forvaltningsnivåer. 
 


Demens 
Demensplanen beskriver utvikling og utfordringer i årene framover, samt kunnskap og informasjon om 
sykdommen og hvilke tilbud kommunen har. Denne gir god informasjon til innbyggerne. 
 


Rehabilitering 
Rehabilitering er satsningsområde i årene framover da innbyggerne skal bo i egen bolig så lenge de 
ønsker.  Planen beskriver også hvilke muligheter som finnes og hva kommunen ønsker å satse på. 
Planen gir også viktig informasjon til innbyggerne. 
 


Botilbud for flyktninger 
Trøgstad kommune skal bosette 15 flyktninger i 2016 (inkl. enslige mindreårige), og kommunen er 
forespurt om å bosette det samme antallet i 2017.  De senere årene har kommunen i all hovedsak 
benyttet bofellesskap i bosettingsarbeidet.  For å kunne imøtekomme statlige myndigheters 
forespørsel om å bosette flyktninger i årene som kommer, må det legges en plan for evt. kjøp eller 
bygging av boenheter. 
 


Integrering av innflyttere 
Befolkningsstatistikken viser at flytting til og fra kommunen har større betydning for folketallet enn 
fødselsoverskuddet. Det er viktig at både norske og utenlandske tilflyttere trives og blir godt integrert 
slik at de blir boende i kommunen. Det bor over 200 personer fra Polen og Litauen i kommunen, både 
familier og enslige. Det varierer hvor lenge de har bodd her og hvor godt integrerte de er i samfunnet. 
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Hverdagsintegrering er et begrep som har vært brukt av statsminister Erna Solberg for å beskrive hvor 
viktig det er at innvandrere møter et samfunn som er inkluderende, og at dette gjelder oss alle. 
Kommunen, både virksomheter, foreninger og innbyggere for øvrig, bør være opptatt av hvordan vi 
møter innflyttere, både norskspråklige og fremmedspråklige.  
 


Lokale arbeidsplasser 
Trøgstad har mange pendlere og stor underdekning av arbeidsplasser. Rundt 800 av pendlerne har 
arbeid i andre kommuner i Indre Østfold og reiser således ikke så langt til jobb. Ved en eventuell 
kommunesammenslåing vil mange av disse ikke engang bli definert som pendlere lengre. Mange, 
rundt 500 personer reiser til Osloregionen på jobb. Stort arbeidsmarked innenfor pendleravstand gir 
lav arbeidsledighet i Trøgstad. Men lange, daglige arbeidsreiser er også en utfordring for et samfunn i 
forhold til overskudd til familie, foreningsliv og øvrig samfunnsdeltakelse. Å øke antall arbeidsplasser i 
Trøgstad og Indre Østfold, særlig kompetansearbeidsplasser, bør derfor fortsatt være en av de 
viktigste oppgavene i kommuneplanen. 
 


Trøgstad Fort-området 
Trøgstad Fort ble kåret til Trøgstads mest attraktive friluftsområde i november 2015. Området ble 
overtatt av kommunen fra Forsvaret ved årtusenskiftet. Trøgstad Forts venner tar vare på 
militæranlegget og driver informasjonsvirksomhet i forbindelse med dette. Gammel-teknisk forening 
har samlingene sine her og kommunen har to avdelinger på området; dagsenter for 
funksjonshemmede og naturbarnehagen. Det er skihytte åpen hver søndag og en kafe åpnet i 
offisersmessa. Området ligger tett inntil tettstedet Skjønhaug er et viktig turområde både i helger og 
på kvelder. Gravstjern med friområde ligger like utenfor Fortets port.  
En utkast til reguleringsplan ble utarbeidet for flere år siden, men arbeidet med denne har stoppet 
opp. I kommuneplanens arealdel ligger området som generelt byggeområde med plankrav. Det 
foreslås at videre plantenking rundt Trøgstad Fort gjøres i kommuneplanarbeidet, altså på et mer 
grovmasket nivå. Deretter vil det kunne utarbeides reguleringsplan, dersom det skulle bli behov. 
 
 


 
 


Gravstjern 
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Planprogram for kommuneplanen 
Gjeldende kommuneplan ble vedtatt av forrige kommunestyre i september 2011. Det ble med andre 
ord ikke utarbeidet kommuneplan i siste kommunestyreperiode. Det ble derfor vedtatt allerede 3. 
november 2015 at kommuneplanen skal rulleres i år. Prosessen har startet med 2 politiske verksteder.  
 


 


Tema i kommuneplanarbeidet 
Se drøftingene i kapittelet foran.  
Tema som løftes inn i kommuneplanarbeidet vil være: 


1. Strategier for fortsatt kommunedrift med lave inntekter 
2. Folkehelse 
3. Befolkningsutvikling 
4. Sentrumsutvikling Skjønhaug 
5. Boligbygging 
6. Næringsutvikling og –arealer 
7. Fritidsbebyggelse/reiseliv 
8. Klima 
9. Klimatilpassing 
10. Botilbud for mennesker med behov for heldøgns omsorgstjenester 
11. Fullført utdanning  
12. Vei 
13. Bredbånd 
14. Kultur 
15. Vold i nære relasjoner 
16. Integrering av innflyttere 
17. Trøgstad Fort-området 
18. Tettstedsutvikling 


 


Utredningsbehov 
Kommunen har flere arealkartleggingsprosjekter gående som vil bli brukt i kommuneplanarbeidet: 


 Barnetråkk 


 Kartfesting av friluftsområder 


 Universell utforming på Skjønhaug 


 Overvannsutfordringer (klimatilpassing) 


 Årsaker til frafall fra videregående skole 
Det kan vise seg å være nødvendig å utrede flere tema, når planarbeidet kommer i gang. 
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Framdrift 
 


Dato  


22. oktober 2015 Politikeropplæring kommuneplan og planstrategi 


3. november 2015 Kommunestyrevedtak - oppstart 


17. november Opplæring og gjennomgang av mål og utfordringer 


21. januar 2016 Kveldsseminar for politikerne. Status og utfordringer for Trøgstadsamfunnet 


3. mai Kommunestyret behandler Planstrategi og planprogram før høring i 6 uker 


15. august Høringsfrist 


September Vedtak på planstrategi og planprogram 


Desember tidligst Kommuneplan på høring 


  
  
  


Medvirkning 
 
Høring av planprogram og senere kommuneplan vil bli sendt ut til offentlige instanser, nabokommuner 
og relevante foreninger. Høringer og invitasjon til å komme med innspill vil bli annonsert i 
kommuneannonsen og gjennom kommunens nettside og facebook.  
 
Møter 
 
Det vil bli lagt opp til flere møtepunkter for å diskutere innholdet i kommuneplanen. Det er viktig å nå 
ulike grupper som næringsdrivende, lag og foreninger og ungdom. Det vil bli avholdt minst et ordinært 
infomøte om kommuneplanen.  
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Planstrategi for Trøgstad kommune 
 
Det bør være et mål å utvikle et mer oversiktlig og helhetlig plansystem i kommunen, der det går en 
rød tråd fra mål og strategier i kommuneplaner- og kommunedelplaner til tiltak budsjett og årsplan. 
Det foreslås at kommunen etter hvert utvikler et system med færre og bredere kommunedelplaner og 
at eksisterende og nye sektorplaner innarbeides i disse. For eksempel vil planene for rus, psykiatri, 
fattigdom og folkehelse kunne inngå i samme kommunedelplan for helse. Disse vil da få en 
overbygning av mål for helse, utledet av mål i kommuneplanen. Kommunen kan velge å rullere hele 
kommunedelplanen eller enkelte tema.  
Se tabell neste side.  
 


Planregister 
Trøgstad kommune har i 2015 opprettet et planregister for arealplaner som gir opplysninger om: 


o alle vedtatte planer med plantype, vedtaksdato, ikrafttredelsesdato, 
kunngjøringsdato, omriss av planområdet 


o Mindre endringer i planer 
o Dispensasjoner  
o Midlertidige forbud mot tiltak  
o Planforslag 


 
Planregisteret er åpent tilgjengelig for alle gjennom kartet (innsynsløsning) på kommunens nettsider.  
 


Reguleringsplaner 
 
For Trøgstad Fort er det for flere år siden utarbeidet et planutkast, men reguleringsarbeidet har 
stoppet opp. Det er behov for å vurdere ulike arealformål i kommuneplanen. Dersom det gjøres et 
godt arbeid her, kan detaljregulering vente til det er aktuelt. 
 
Reguleringsplan for gang- og sykkelvei langs rv 22 er under arbeid. 
 
Som følge av planen, kan det blir behov for å gjøre endringer i reguleringsplan for Skjønhaug sentrum. 
 
Kommunen har en del gamle reguleringsplaner der områdene er ferdig utbygd, ev med unntak av 
enkelttomter. Enkelte av plankartene avviker fra faktisk plassering av veier og tomter. Siden 
utbyggingen er ferdig, er det ikke prioritert å oppdatere kartene. Derimot kan det være en fordel å få 
oppdatert planbestemmelsene for å ha bedre styring med mindre tiltak i områdene. Dette kan også 
gjøre i planbestemmelsene i kommuneplanen, men det er ikke ønskelig å ha en veldig detaljert 
arealdel. 
 
 
 
Relaterte dokumenter: 


 Nasjonale forventninger 2015. Kommunal- og moderniseringsdepartementet 


 Kommuneplan for Trøgstad 2011 – 2023 


 Kommunal planstrategi 2012-2015 


 Sak 3. november 2015 til kommunestyret i Trøgstad: Kommunal planstrategi. 


 Østfoldkommunene – planstrategi. Statistikkgrunnlag 2015. Utarbeidet av Østfold analyse. 


 Kommunal planstrategi. Veileder fra Miljøverndepartementet.
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Planstrategi for Trøgstad 2012-2015 
 


Plan- og utredningsbehov 2016 2017 2018 2019 
Kommuneplan P P   


Kommuneplanens arealdel P P   


Kommunedelplan for tettstedet Båstad  
Legges i kommuneplan-
arbeidet 


   


Næringsutvikling    


Tettstedsutredning for Havnås    


Kommunedelplan for Skjønhaug sentrum    


Beredskapsplan med Risiko- og sårbarhetsanalyse (ROS) P P   


Klimatilpassing U H   


Vannmiljø og klimatilpassing   P  


Kulturminner P P   


Fysisk aktivitet for alle H H H H 


Trafikksikkerhet  H  H 


SLT-arbeid H    


Mestringsplan (Psykisk helse, rus, fattigdom) P    


Folkehelse Legges i 
kommuneplanen? 


   


Kreft  P   


Rehabilitering   P  


Botilbud for mennesker med behov for heldøgns 
omsorgstjenester 


H    


Botilbud for flyktninger H    


Vold i nære relasjoner H    


Demens  P   


Kultur Strategier legges til 
kommuneplanen 


H   


Reguleringsplan for gangvei langs Rv 22 n for Skjønhaug     


 
P = plan, U = utredning, H = handlingsplan.  
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Trøgstad kommune  -  kommunal planstrategi med planprogram 2015  -  2019  -
uttalelse


Vi viser til kommunens planstrategi for perioden, mottatt 15.6.16.


Planstrategien er innført som et krav i loven bl.a. som en følge av at mange kommuner har
opparbeidet en stor og ofte uoversiktlig ~planportefølje-. Kommunenes planer er langsiktige
og gielder  mange  sektorer, og er ofte ressurskrevende bàde à ajourføre og ikke minst sette ut
i livet. Planstrategien skal være et verktøy for  à  skaffe politikerne i kommunen en bedre
oversikt over og et grunnlag for prioritering av planarbeidet i valgperioden. Strategien skal
vedtas innen ett àr etter hvert kommunevalg.


«Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging» som kom i ny utgave i fjor
sommer, er pà tilsvarende màte regieringens programerklæring og forventning til
kommunenes innsats i regieringsperioden. Disse gir direkte føringer for kommunene og skal
legges til grunn for plan- og strategiarbeidet. Vi viser til innholdet i forventningene, som særlig
gielder de tre temaene «Gode og effektive planprosessen, «Bærekraftig areal- og
samfunnsutvikling, og «Attraktive og klimavennlige by- og tettstedsomráder». Her er
kommunenes oppgaver konkretisert, ved siden av de statlige og fylkeskommunale.


Nàr det nà er  2.  planstrategirunde etter innføring, finnes det en planstrategi i alle kommuner
fra før. Ved utarbeidelsen av denne ble det i de fleste kommuner giort et grundig forarbeid
bl.a. med  à  registrere hele planporteføljen i alle sektorer. Dette arbeidet bør kunne
videreføres slik at man ogsá oppnàr en kontinuitet i planstrategiarbeidet, og samtidig fàr en
evaluering og oppfølging av hva som er blitt giort i foregående periode. Forhåpentligvis vil
man se nytten av at det ble satset på noen utvalgte temaer og sektorer  -  og ikke alle til
samme tid.


Vi er som kjent inne i en ny kommunereform, som kan gi store endringer i Østfold og som vi
tror vil fà konkret betydning for mange sektorer i kommunene fram mot neste kommunevalg.
Endringer i kommunestrukturen vil kreve nye planrunder hvor det forventes et større innslag
av regional tenkning og felles satsing i viktige sektorer. Vi tror denne situasjonen er viktig à
forberede seg pà, for  à  være klar og -ligge foran i løypa- og fremme vekst og videre framgang
i en ny konkurransesituasjon.


Vi vil ikke mene sà mye om kommunenes egne prioriteringer i planstrategiene, men vil peke
pà at samfunnsforskningen og statistikkene siste àret ikke viser like optimistiske
utviklingstrender som før, og at de fleste kommuner mà innse at veksten er lavere enn
forventet. l denne sammenhengen tror vi ikke dette kommer av at man har prioritert feil i
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strategiarbeidet, men heller at de prioriteringer man kom fram til er mer krevende å følge
opp. Det er lange prosesser som det også kan være viktig å holde fast på.


Vårt generelle ràd er også å la planer får «virke» i noen år før kommunen igjen bruker krefter
på å revidere og lage nye. Kanskje bør fokus rettes mot neste planfase med


handlingsprogrammer og selve gjennomføringen. Vi vet at det tar tid før man ser resultatene
av et planarbeid. Kommuneplanene er et godt eksempel da de gjennom en krevende prosess
lages for en 12-årsperiode, ofte med mye lengre siktlinjer, men ofte innhentes av nytt
revisjonsarbeid som setter gjeldende plan til side. Det er ikke krav om at kommuneplanen


skal revideres i hver 4-àrsperiode, men det er krav om at man  i  planstrategiarbeidet skal
vurdere om (og evt. nàr) det er behov for å gjøre det.


På generelt grunnlag vil vi peke på at mange kommuner  i  Østfold nå har klima- og
energiplaner som er gamle og modne for revisjon. Jf. også regjeringens fokus pà
klimaspørsmål og miljøvennlig transport. Beredskap og samfunnssikkerhet er også kommet
mer i fokus de siste par årene, og er et tema som fortsatt er under utvikling.


Oppdaterte planer for integrering av flyktninger og innvandrere er også ikke minst aktualisert
det siste áret. Dette er temaer vi ønsker fokus på.


Merknader til Trøgstads forslag til planstrategi:


Trøgstad har mange planer innenfor de forskjellige sektorene, og en ambisjon om å revidere
og rullere flere av disse. Mange planer er også inne i en prosess, og det kan være vanskelig å
prioritere planarbeidet med bakgrunn i en rekke behov og krav fra forskjellig hold. Vi vil her
bare peke på noen mer generelle temaområder:


Arealbruk
Kommunens arealbruk skal bygge på en arealstrategi i samfunnsdelen. Denne er ment à gi
de overordnede signalene og et grunnlag for om det er nødvendig å rullere arealdelen eller


andre delplaner som omhandler areal, f.eks. sentrumsplan. Arealdelen bør altså rulleres litt
etter samfunnsdelen, når prinsippene og strategiene er klare.


Vi har i mange sammenhenger fokusert på at kommunene i Østfold i hovedsak har de


arealreservene det er behov for, i alle fall i kommende planperiode (jf. Fylkesplanen), og som
det sterkt fremheves i de «nasjonale forventningene» er det kompakt by- og tettstedsutvikling


og redusert transportbehov med redusert klimagassutslipp som er viktig nå. Konsekvensen
av dette er tettere bebyggelse, transformasjon og høyere utnyttelse av alle byggeområder. Vi
har pekt på at det bør satses på fortetting i sentrumsområder og at områder for bl.a.
eneboliger på store tomter, bør avvente. Om nye aktuelle områder skal tas inn bør andre tas
ut, særlig gjelder dette arealer med dyrka mark. Trøgstad er i gang med revisjon av
kommuneplanen, men prinsippene gjelder også for kommuneplanprosessen.


Vi mener også generelt at det vil forenkle strategiarbeidet om man ikke går i detalj på
arealbruk og nye arealplanbehov i planstrategien. Trøgstads planstrategi er oversiktlig og
holder seg på et overordnet nivå, og en videreføring av gjeldende kommuneplan bør gi det
nødvendige handlingsrommet.


Det er skrevet og sagt mye om kommunesamarbeid og regional utvikling det siste áret, men
vi erfarer at det fortsatt er få eksempler, om noen, på kommuner som henviser til
nabokommunen med bakgrunn i prinsippet om «rett virksomhet på rett plass». Vi mener dette
perspektivet i større grad bør få gjennomslag og at arealbehov må sees i en større


sammenheng. Det er store ledige næringsarealer i fylket, og Fylkeskommunen legger i sin
planstrategi opp til en ny rullering av fylkesplanen. Dette vil gi et nytt grunnlag for


kommunenes arealplaner.







Landbruk
Økt nasjonal matproduksjon som følge av befolkningsøkningen er sentralt i landbruks- og


matpolitikken. Østfold har i  nasjonal  målestokk det best klimaet og det beste jordsmonnet,
og må derfor  ta  et særlig ansvar  for à øke matproduksjonen. Dyktige bønder, god
driftsledelse og god agronomisk kompetanse er imidlertid forutsetninger for en


produktivitetsvekst.


Den nasjonale jordvernstrategien som ble vedtatt  av  Stortinget 8.12.15, forsterker jordvernet


og har màl om  à  redusere àrlig omdisponering av  dyrka jord til under 4 000 dekar innen
2020, jf Innst. 56 S (2015-2016). Nedbygging av dyrka mark mà vurderes svært strengt og
allerede omdisponerte arealer mà utnyttes effektiv før nye arealer vurderes omdisponert.


Trøgstad er en viktig landbrukskommune. Kommunen mà derfor vektlegge bàde jordvern og
økt matproduksjon i sitt planarbeid. Vi forutsetter at den lokale landbruksforvaltningen er


sentral bidragsyter  i  dette arbeidet.


Samfunnssikkerhet
Vi mener kommunen bør synliggjøre at samfunnssikkerhet er et grunnleggende premiss for


samfunnsplanleggingen. Planstrategien bør derfor gi klare føringer pà at kommuneplanen og
de øvrige planene behandler dette temaet slik at det ikke bygges inn ny eller økt sårbarhet i


samfunnet. Føringene skal sikre at kunnskap om naturbasert risiko, virksomhetsbasert risiko
og faren for tilsiktede handlinger bringes inn i all planlegging etter plan- og bygningsloven.


Samfunnssikkerhet skal ivaretas i alle deler  av  planprosessene fra planstrategi og
planprogram via konsekvensutredninger og risiko- og sàrbarhetsanalyser til ferdig plan.


Kommunal planstrategi mà omfatte og gi føringer for utredning og kartlegging i  øvrige planer
slik at det ikke bygges inn økt sårbarhet. Kartleggingen som kommunen plikter à


gjennomføre er en helhetlig risiko- og sàrbarhetsanalyse i henhold til sivilbeskyttelsesloven,
samt kartlegge sàrbarheti forbindelse med arealutnyttelse i henhold til plan- og
bygningsloven. Denne sårbarheten dreier seg om naturmessige forhold som konsekvenser av
klimaendringer; ras, flom (og havnivàstigning). Det kan ogsá være virksomhetsbasert


sårbarhet som samfunnsviktig infrastruktur; samferdsel, vann- og strømforsyning,
telekommunikasjon med videre. Klimaendringer med hyppigere tilfeller  av  ekstremvær stiller


samfunnet overfor en rekke nye, alvorligere utfordringer som det må tas høyde for i
samfunnsplanleggingen.


Kommunen har en viktig rolle som lokal beredskapsmyndighet og samfunnsutvikler for trygge


og robuste lokalsamfunn. Vi foreslâr at kommunen legger alle føringer som har betydning for
samfunnssikkerhet og beredskap i planprosessene under et felles punkt for à synliggjøre


dette. Beredskapsplanen er forutsatt revidert i løpet av 2017.


Utvildlngstrekk og folkehelse
Kommunen skal utarbeide et samlet oversiktsdokument hvert fjerde àr som skal ligge til grunn


for det langsiktige folkehelsearbeidet. Hovedhensikten med oversiktsdokumentet er à forankre
folkehelsearbeidet politisk, pà tvers av sektorer og som en langsiktig satsing.


Oversiktsdokumentet skal foreligge ved oppstart  av  arbeidet med planstrategi etter plan» og


bygningsloven § 7-1 og § 10-1. Kommunen skal særlig være oppmerksom pà trekk ved
utviklingen som kan skape eller opprettholde sosiale eller helsemessige problemer eller sosiale


helseforskjeller.


Tilsynet med Trøgstad kommunes folkehelsearbeid i 2013 viste at kommunen samler inn
løpende informasjon i henhold til folkehelseforskriften § 3. Det er klart hvem som har ansvar for







og utfører oppgaven med à samle inn informasjon om helsetilstand og pàvirkningsfaktorer.


Tilsynet og forslag til planstrategi viser at kommunen på bakgrunn av løpende oversiktsarbeid og


vurdering ser styrker, forbedringsområder og etablerer tiltak på de ulike områdene.


Fylkesmannen registrerer positivt at folkehelse er ansvarsforankret i kommunens øverste ledelse.


Vi ser at kommunen styrer folkehelsearbeidet gjennom kommuneplanen, handlingsplan med


årsbudsjett og virksomhetsplaner med tilhørende rapporteringsrutiner. Det er positivt og vi har
forståelse for at kommunen vurderer å legge folkehelsedrøftingene inn i kommuneplanarbeidet


og at nødvendige aweininger og føringer gjøres her, i stedet for at det lages en egen


folkehelseplan. Det er positivt at kommunen på bakgrunn av strategier lagt i kommuneplan, vil


utarbeide handlingsprogram for blant annet områdene folkehelse, fysisk aktivitet, trafikksikkerhet
og SLT.


Tverrfaglig samarbeid om tjenester for bam og unge
Fra 2014 deltar alle fylkets kommuner i Sjumilssteget. Dette tar utgangspunkt i utvalgte
artikler i FNs barnekonvensjon og handler om å kartlegge og bidra til tidlig innsats,
samordning av tjenester og medbestemmelse.


Den erfaringsbaserte kartleggingen i Sjumilssteget i Østfold pekte ut flere nødvendige
utviklingsområder, deriblant tverrfaglighet, kompetanse på tverrfaglighet og kvalitetssikring
av tiltak ~ og medbestemmelse og involvering.


Fylkesmannen skal være en pådriver for at kommunene utvikler et helhetlig og samordnet
tilbud til barn og unge og deres familier. Ved siden av å etterleve barnekonvensjonen, er et


nasjonalt mål at flere skal lykkes i skolen, fullføre videregående opplæring og få varig
tilknytning til arbeidslivet.


Avslutning


Planstrategiarbeidet illustrerer tydelig vår tradisjonelle sektortenkning. Denne er kanskje nå
moden for å brytes mer opp. Eksempelvis synes det å være søkende behov for vektlegging av
enkelte gjennomgående temaer i alle planer. Klimahensyn og innvandrings- og
integreringsspørsmàl kan kanskje best løses dersom de får en bredere plass i alle sektor- og
temaplaner.


Vi tror Trøgstad gjennom sin planstrategi treffer godt og vil gi ros for et oversiktlig


strategidokument.


En planstrategi har en noe annen status enn en vanlig plan. Fylkesmannen er ikke formell
høringsinstans, men loven sier at vi skal ha fått anledning til å uttale oss før den vedtas av


kommunestyret. Dette understreker ytterligere at det skal være kommunestyrets eget


dokument. Vi har likevel gitt noen synspunkter og ber om at disse følger med til
kommunestyrets behandling og gjøres kjent.


Med hilsen


Kjersti Stenrød e.f.


seniorrådgiver  
Dokumentet er elektronisk godkjent


Kopi til:


Østfold fylkeskommune Postboks 220 1702 Sarpsborg
Statens vegvesen Region Øst Postboks 1010 Skurva 2605 Lillehammer
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1. Bakgrunn og formål 
 


1.1 Bakgrunn og formål 


Helsedirektoratet har bevilget 15,5 millioner kroner til lokalt utviklingsarbeid i et utvalg kommuner i flere fylker. 


Det 3-årige prosjektet “Kartlegging og utviklingsarbeid om nærmiljø og lokalsamfunn som fremmer folkehelse” 


er et ledd i implementeringen av folkehelselovens §5c. Den utdyper kommunens ansvar for å ha “kunnskap om 


faktorer og utviklingstrekk i miljø og lokalsamfunn som kan ha innvirkning på befolkningens helse”, som dermed 


skal danne et kunnskapsgrunnlag for kommunale planprosesser og tiltak rettet mot befolkningen.  


 


Tilskuddsmidler tildeles fylkeskommuner etter søknad til Helsedirektoratet. Videre er det fylkeskommunen som 


kanaliserer midlene til kommunalt nivå etter søknad fra minimum tre kommuner i fylket. Det er 


fylkeskommunens ansvar å være pådriver for, og samordner prosjektet regionalt. I Østfold deltar Trøgstad, 


Marker, Sarpsborg og Fredrikstad kommuner. Det jobbes bredt med folkehelse i Trøgstad kommune, men under 


arbeidet med oversiktsdokumentet ble det tydelig at vi har for liten kunnskap om trivselsfaktorer og hvordan 


befolkningen egentlig har det. Kvantitativ data sier en del om situasjonen i Trøgstad, men sier lite om 


innbyggernes egenopplevd livskvalitet og kommunens ressurser knyttet til fremmere av folkehelsa. Målene satt 


for prosjektet tar derfor utgangspunkt i nettopp dette. 


 


1.2 Formål 


Prosjektet skal gi kunnskap som ikke kan tallfestes. Gjennom medvirkning fra befolkningen skal nærmiljø- og 


lokalsamfunnskvaliteter som fremmer helse og livskvalitet kartlegges og identifiseres. Kommunene skal utvikle 


kunnskap og eksempler på hvordan dette kan integreres i kommuneplanarbeidet, og dermed danne grunnlag for 


konkrete tiltak i samsvar med lokale folkehelseutfordringer. Målet er å skape bærekraftige nærmiljøer som kan 


bidra til å redusere sosiale ulikheter i helse.  


 


1.3 Livskvalitet og deltagelse 


Livskvalitet handler om å oppleve glede og mening, vitalitet og tilfredshet, trygghet og tilhørighet, om å bruke 


personlige styrker, føle interesse, mestring og engasjement. Livskvalitet er derfor en viktig verdi i seg selv. I 


tillegg har livskvalitet sammenheng med helserelaterte gevinster som bedre fysisk og psykisk helse, sunnere 


livsstilvalg, sterkere nettverk og sosial støtte. Livskvalitet og trivsel styrker også motstandskraften i møte med 


belastninger. Opplevd livskvalitet er derfor viktig for den enkelte, og kan også bidra til gode familierelasjoner, 


oppvekstkår, fungering i arbeidslivet, og til bedre helse i befolkningen. Fokus på livskvalitet er derfor viktig i det 


moderne folkehelsearbeidet. Psykologiske, relasjonelle og sosiale forhold spiller en stor rolle, og folkehelsen kan 


bedres om disse faktorene ivaretas i samfunnsplanleggingen. 


 


Det er avgjørende i et demokrati at det er et samsvar mellom det befolkningen opplever som viktig og det som vi 


måler og styrer etter når man utvikler et samfunn. Uten dette har ikke vår styring og politikk på området 


legitimitet. For Trøgstad kommune er det viktig at vi er tydelig på hva vi som samfunn streber mot, da det er en 


svakhet av vi ikke har gode mål for mestring og livskvalitet. WHO, OECD og FN anbefaler å inkludere 


livskvalitet og helse som supplerende mål for utvikling og vekst. Det er behov for å utfordre vår tradisjonelle 


måte å tenke på og måte å måle samfunnsutviklingen på. For å sikre god samfunnsutvikling i Trøgstad er vi 


avhengig av å vite hva mennesker mener er god livskvalitet. Vi ser derfor behov for supplerende mål for 


samfunnsutviklingen som grunnlag for å ta de riktige beslutningene på alle nivåer i samfunnet.  
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2. Prosjektbeskrivelse 
2.1 Mål  


Trøgstads kommune har en målsetning om at alle som bor i Trøgstad skal oppleve god livskvalitet. Arbeidet med 


kommunens oversiktsdokument avdekket manglende kunnskap om trivselsfaktorer og faktorer som fremmer 


befolkningens livskvalitet og helse. For å få et bedre kunnskapsgrunnlag om nettopp dette har følgende mål blitt 


satt: 


1. Fremme trivsel og livskvalitet. Trøgstad kommune ønsker blant annet å videreutvikle gode 


samarbeidsarenaer og organisatoriske løsninger med frivillige lag og foreninger. Det er i tillegg 


ønskelig å etablere nye, samt videreføre allerede eksisterende sosiale møteplasser som et ledd i arbeidet 


med å fremme trivsel. 


2. Innbyggernes opplevde behov og ressurser skal i større grad settes i sentrum for 


samfunnsutvikling. Videreutvikle og skape gode arenaer og prosesser for medvirkning.  


3. Bedre kunnskap om hva som fremmer helse og livskvalitet i befolkningen. Kommunens 


oversiktsdokument og planverk skal i større grad enn i dag bygge på kvalitative data for å speile reelle 


behov i befolkningen.  


 


2.2 Arbeidsområder 


 


Frivilligheten 
Trøgstad har stor bredde og høy aktivitet i frivillige lag og foreninger. I mange sammenhenger er dugnadsånden 


stor og det utvises et sterkt ønske om å bidra i lokalsamfunnet. Dette engasjementet er svært viktig for 


nærmiljøet. I samarbeid med frivilligheten ønsker kommunen å sette fokus på folkehelse, sosial ulikhet i helse, 


samt inkludering av tilflyttere og innbyggere som av ulike årsaker faller utenfor. Det at frivilligheten tilbyr 


aktiviteter og løser oppgaver i samfunnet har en stor merverdi for samfunnet vårt og for enkeltindividene i 


samfunnet. Uten frivilligheten mister vi viktige sosiale møteplasser, uformell læring og identitetsbygging. 


Trøgstad kommune ønsker å skape rom for frivilligheten, fordi det er bra for samfunnet og fordi det er bra for 


individet. Vi er opptatt av at frivilligheten skal være fri og uavhengig, for å kunne bevare sin egenart. Det er 


ønskelig med en god dialog med frivilligheten, der vi får informasjon om deres synspunkter, behov og ønsker. 


Hva gjør de allerede, hva fungerer godt og finnes det andre områder i samfunnet de kunne tenke seg å 


delta/bidra? 


 


Frivilligheten er i kontinuerlig endring. Frivilligheten påvirker samfunnet, og samfunnet påvirker frivilligheten. I 


den nye frivillighetspolitiske plattformen peker Frivillighet Norge på noen av de utviklingstrekkene i som de 


mener skaper muligheter og utfordringer for organisasjonene i vår tid. Det handler om:  


- Økende levealder 


- Det offentliges behov for samarbeidspartnere til omsorgsoppgaver 


- Økende sosiale forskjeller 


- Individualiseringstendensen 


- Et mer mangfoldig samfunn 


- Voksende folkehelseutfordring 


- Digitalisert kommunikasjon 


- Klimautfordringer 


Disse utviklingstrekkene må tillegges vekt av organisasjonene når de legger sine planer. Skal vi opprettholde den 


høye deltakelsen i frivilligheten må organisasjonenes rekrutteringsmetoder, aktiviteter og kommunikasjon 


tilpasses vår tid. Det er ønskelig at Trøgstad kommune stimulerer til denne endringen gjennom sine samarbeid 


med frivilligheten, samt gjennom støtteordninger og tilrettelegging. 
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Det er ønskelig å kartlegge lokal frivillighet som utgangspunkt for å utvikle politikk som stimulerer til vekst i 


foreningslivet. I Trøgstad kjenner kommunen organisasjonene som søker kulturstøtte, men har mindre kunnskap 


om resten. I følge Frivillighet Norge har lokalt foreningsliv ofte lite kontakt på tvers. Dette er noe de frivillige 


organisasjonene i Trøgstad også har signalisert tidligere. For at frivilligheten skal være i stand til å løse 


utfordringene og bruke mulighetene som utviklingstrekkene representerer må både organisasjonene og Trøgstad 


kommune ha mer kunnskap om:  


- Hva som motiverer til deltakelse som medlem, frivillig, giver og sympatisør 


- Hva som hindrer deltagelse 


- Hvilken tilrettelegging som må til, på hvilke måte kan kommunen bidra for å styrke organisasjonene 


- Hvordan skape gode organisatoriske løsninger som fungerer for begge parter 


- Hvilke ressurser som trengs 


- Hvordan skape og opprettholde gode sosiale møteplasser 


- Hvordan skape gode og varige samarbeidsarenaer 


- Hvilken rolle frivilligheten kan spille i samfunnet 


- Hva som gir økt aktivitet og deltakelse i frivilligheten 


- Hvordan vi kan nå de «svakeste» gruppene 


 


Evalueringen av kompetanseprogrammet «Folkehelse og nærmiljøkvaliteter» gjennomført av Universitetet i 


Agder og Høgskolen i Bergen fremhever blant annet tilgangen til lag og organisasjoner, samt sosiale møteplasser 


som de viktigste fremmere for folkehelse. Dette ønsker Trøgstad kommune å ta på alvor i samarbeid med 


frivilligheten. 


 


Medvirkning 
For Trøgstad kommune er det viktig å få kjennskap til reelle behov i befolkningen, slik at administrasjonen og de 


folkevalgte kan få bedre beslutningsgrunnlag i saker som kan ha betydning for folkehelsa. ABCD-metoden, 


KMDs veileder om medvirkning, samt KS Idehefte; «Hvordan involvere innbyggerne» vil stå sentralt i arbeidet 


med å utvikle metoder for sikre medvirkning. Det vil bli tatt utgangspunkt i «Deltagelsestrappen» for å lage en 


strategi for involvering. Formålet med involveringen vil bestemme metoden for involvering. Det vil bli satt fokus 


på hvorfor deltagelse er ønskelig, hvem man ønsker innspill fra og når i prosessen man ønsker innspill for å finne 


ut hvordan innbyggerne skal involveres. Målet er at innbyggere skal ha en reel stemme i beslutninger som 


berører dem, for å oppnå et økt eierforhold til det kommunale planarbeidet. Etter prosjektperiodens slutt skal det 


metodene og verktøyene som er utviklet lett kunne tas i bruk i det ordinære folkehelsearbeidet i kommunen. 


Metodene og verktøyene må altså vurderes med tanke på egnethet som kommunalt redskap.  


 


I følge Kommunal- og moderniseringsdepartementet opplever ofte lokale organisasjoner manglende mulighet for 


tidlig medvirkning. De medvirker til høringene, men opplever ofte at høringene kommer for sent – i en fase hvor 


de viktigste premissene allerede er lagt. Dette ønsker Trøgstad kommune å gjøre noe med. Kommunens 


planstrategi (2016-2019) som vedtas 20. september 2016 legger opp til følgende plan- og utredningsbehov som 


det vil være aktuelt å følge: Samfunnsdelen i kommuneplanen, utvikling av tettstedene Båstad og Havnås, samt 


utvikling Skjønhaug sentrum. 


 Vi er da i behov av mer kunnskap om: 


- Hvordan sikre løpende oversikt? 


- Hvordan sikre kvalitativ data inn i oversiktsdokumentet? 


- Hvordan fange de tause stemmene? 


- Hvordan sikre at innbyggernes behov og ressurser settes i sentrum for samfunnsplanleggingen? 


- Hvordan sikre at metodene vil være egnet for daglig drift? 


- Hvordan sikre medvirkning tidlig i en prosess? 
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- Hvordan Trøgstad kommune i større grad kan involvere innbyggerne i viktige saker, eksempelvis 


planarbeid?  


- Hvilke rutiner er nødvendig for å sikre medvirkning? 


 


For øvrig jobbes det parallelt med flere andre prosjekter hvor involvering og medvirkning fra befolkningen er 


avgjørende for å lykkes. 


Barnetråkk og folketråkk. Som en del av prosjektet arbeider Trøgstad kommune med å innføre «Barnetråkk» 


som metode for barns medvirkning. Det ønskelig å i større grad involvere barn og unge i 


kommuneplanleggingen, da de ofte er stemmer som ikke høres. En av kartleggingsmetodene vi ønsker å benytte 


for å innhente data og involvere innbyggerne er barnetråkk. Å ta i bruk kartgrunnlaget med barn og unges 


preferanser i nærmiljøet gir planleggerne og politikeren grunnlag for gode politiske beslutninger og bedre 


planlegging. Det er ble i mars 2016 laget en politisk sak på dette, hvor det ble vektlagt at Barnetråkk passer godt 


inn i forarbeidene til kommuneplanens arealdel, samt Trøgstad kommunes folkehelsesatsning. På samme måte 


som barnetråkk er folketråkk et verktøy der innbyggere i alle aldre kan bidra inn i kommuneplanleggingen på en 


helt ny måte. Alle lag av befolkningen skal med, uansett alder, funksjonsevne eller kulturell bakgrunn. 


Folketråkk vil derfor bli vurdert som en aktuell involverings- og kartleggingsmetode. 


Helsekonsekvensvurdering vil innføres som en fast del av kommunens saksmalen fra høsten 2016. Trøgstad 


kommune deltok i 2014-2015 i et «erfaringsfylkeprosjekt» og ser dette verktøyet som et ledd i arbeidet med å 


synliggjøre hvordan saksbehandling, beslutninger og tiltak i ulike sektorer kan få betydning for befolkningens 


helse. Målet er at det skal gi administrasjonen og de folkevalgte bedre forståelse for at svært mange av de 


faktorene som påvirker folkehelsen ligger utenfor ansvarsområdet til helsesektoren. Verktøyet og metodene vil 


bli vurderte og løpende reviderte. Funn i vårt kartleggingsarbeid vil da ligge til grunn for eventuelle endringer. 


På denne måten kan Trøgstad kommunes planarbeid og politiske beslutninger bygge på reelle behov i 


befolkningen.  


Universell utforming er viktig for at alle innbyggere skal kunne delta og medvirke på lik linje. Våren 2015 ble 


det gjennomført opplæring for både kommunens ansatte og Skjønhaug sentrum ble kartlagt. Kommunen ønsker 


gjennom dette arbeidet å bidra til å opprettholde innbyggernes livskvalitet gjennom bevegelsesfrihet til å kunne 


utføre ærend og oppsøke sosiale møteplasser. Det videre arbeidet med å sikre bred medvirkning for alle 


kommunens innbyggere og arbeidet med universell utforming vil sees som en del av prosjektet med 


helsefremmende lokalsamfunn.  


Trøgstad kommune er i prosess med å bli sertifisert som Trygge Lokalsamfunn, hvor utvikling av nærmiljøet 


og bred medvirkning er viktig når det gjelder forebygging av skader og ulykker. Trygge lokalsamfunn-metoden 


gir kommunen verktøy til å effektivisere, systematisere og forenkle arbeidet med ulykkesforebygging, samt sette 


kommunale oppgaver innenfor sikkerhet og folkehelse inn i en samlet helhet. Den bygger på kunnskap om lokale 


utfordringer, og gir dermed lokale løsninger. 


 


Oversiktsdokument 
Trøgstad kommune utarbeidet i 2015 et oversiktsdokument som viser til kvantitativ data. Det er imidlertid 


ønskelig med en bred innbyggerinvolvering for å sikre kvalitative data, som vi per dags dato mangler inngående 


kunnskaper om. Det vil bli etablert et system for medvirkning og oppdatering av oversiktsdokumentet, både 


løpende oversikt og rullering hvert 4. år. Nytt oversiktsdokument skal foreligge i 2019. For Trøgstad kommune 


er det da viktig å få bedre kvalitative data, som kan supplere den kvantitative informasjonen. I tillegg er målet at 


også kommunens planstrategi, tiltaksplaner og planverk i større grad enn i dag skal bygge på kvalitative data. 


Det er ønskelig å forsøke ulike metoder for innhenting av data og ABCD-metoden vil stå sentralt i dette arbeidet. 


ABCD-metoden legger til rette for å bygge robuste og levende lokalsamfunn, gjennom medvirkning og 


involvering, såkalt bottom-up. I arbeidet med oversiktsdokumentet vil kunnskapen fra samarbeid med 


frivilligheten, samt erfaringene fra medvirkningsarbeidet stå helt sentralt.  
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I arbeidet med å innhente data er det for Trøgstad kommune svært viktig å lytte til stemmene som vanligvis ikke 


blir hørt. Av erfaring vet vi at det kan være vanskelig å identifisere disse menneskene og få deres synspunkter på 


viktige saker. Kanskje vil det også være nødvendig å «rigge» datainnsamlingen annerledes for å sikre deres 


medvirkning. Et godt tverrfaglig samarbeid både internt i kommunen og med eksterne vil derfor være viktig. Det 


er ønskelig å være tilgjengelig, synlig, åpen og inkluderende for å redusere barrierene for medvirkning. 


 


Trøgstad kommune ønsker bedre kjennskap til: 


- Hva som fremmer helse og livskvalitet i Trøgstad? 


- Opplevelsen av sosial støtte og nettverk 


- Hva som fremmer deltagelse i Trøgstad? 


- Hvordan er innbyggernes egenopplevde helse? 


- Hvilke nærmiljøkvaliteter verdsettes av innbyggerne? 


- Hvordan opprettholde eller skape gode sosiale møteplasser 


- Hva innbyggerne anser som positivt ved å bo i Trøgstad 


For å få bedre kjennskap til disse temaene kan aktuelle metoder for innhenting av data være: 


- Spørreundersøkelser 


- Dybdeintervjuer 


- Dialogmøter med frivilligheten 


- Tilstedeværelse i lokalsamfunnet 


- Fokusgruppeintervjuer 


- Gjestebud 


- Observasjon 


 


Det foregår i dag et arbeid med å etablere et system for fylkeskommunale helseundersøkelser der kvalitative data 


vil være en sentral del. Disse undersøkelsene er under utprøving og vil kunne gi sammenlignbare data mellom 


fylker. Fra statlig hold er det ønskelig at disse undersøkelsene også skal være overførbare til kommunalt nivå. 


Dette vil bli fulgt opp i prosjektet. Målet er at de kvalitative funnene vil danne grunnlag for en borgervinkel i 


oversiktsdokumentet som skal foreligge i 2019, samt ligge til grunn når konkrete tiltak planlegges. De kvalitative 


dataene vil i tillegg gi ny kunnskap som vil være viktig i politiske beslutninger og i det kommunale planarbeidet. 


De kvalitative metodene må være egnet til kommunalt bruk, og ha en relevans i kommunens folkehelsearbeid. 


 


2.3 Fremdriftsplan 


 


 Oppstart Merknad Ansvarlig 


Metodevalg og kompetanseheving Mai - des. 2016  LH og KU 


Invitasjonsbrev til samarbeidsmøte med 


frivilligheten 


Juli - aug. 2016  LH 


Informasjon om «Helsefremmende 


lokalsamfunn» og folkehelse på 


seniorcafeen 


Aug. 2016  LH 


Metodeseminar Aug. - sept. 2016  LH 


Helsekonsekvensvurdering. Kurs for 


saksbehandlere 


Sept – okt 2016  EBB 
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Helsekonsekvensvurdering innføres som 


en fast del av saksmalen 


Sept. 2016        Vil gjennomføre opplæring 


av saksbehandlerne. 


Kontinuerlig evaluering og 


utvikling. 


EBB 


Orienteringssak om prosjektet 


«Helsefremmende lokalsamfunn» 


Sept. 2016  LH 


Samarbeidsmøte med frivilligheten Sept. 2016  KU, LH og EBB 


Møte med tverrfaglig folkehelsegruppe Aug. – sept. 2016  KU og EBB 


Medvirkning i ny kommuneplan.  Sept. - des. 2016  MH og KU 


Årlig rapportering Okt. 2016  EBB og KU 


Metodevalg og utvikling  Des.16 – feb. 


2017 


 KU 


Innhenting og bearbeiding av kvalitativ 


data 


Mars 2017 -   KU 


Samarbeidsmøte med frivilligheten April 2017  KU, LH 


Samarbeidsmøte med frivilligheten Sept. 2017  LH 


Årlig rapportering Des. 2017  LH 


Samarbeidsmøte med frivilligheten April 2018  LH 


Arbeid med rullering av 


oversiktsdokument 


2018 Innspill fra frivilligheten LH, EBB 


Konklusjon, oppsummering, 


anbefalinger og rapportskriving 


2018  LH 


 


3.Prosjektorganisering 
 


3.1 Roller og ansvar 


 Det overordnede, regionale utviklingsprosjektet eies av Østfold fylkeskommune. Prosjektleder er 


folkehelserådgiver Ylva Lohne.  


I Trøgstad kommune ble det ansatt en prosjektleder i 50% stilling i mai 2016. Prosjektleder vil arbeide tett med 


folkehelsekoordinator og tverrfaglig folkehelsegruppe i kommunen. Folkehelse er et satsningsområde i 


kommunen og har god forankring i rådmannens ledergruppe. 


 


3.2 Omfang og rammebetingelser 


Prosjektet vil gå over en periode på tre år, fra januar 2016 til desember 2018. Trøgstad kommune vil arbeide 


innenfor rammene satt av Helsedirektoratet, med bistand fra Østfold fylkeskommune. Prosjektarbeidet vil 


samordnes med det øvrige arbeidet med folkehelse i kommunen.  
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3.4 Samarbeidspartnere og tverrsektorielt arbeid 


Det er allerede etablert en tverrfaglig folkehelsegruppe. Det vil i tillegg være aktuelt å etablere en 


prosjektgruppe, der nøkkelpersoner fra kommunen og frivilligheten er representert. Det er pr dags dato ikke 


bestemt hvem som vil representere frivilligheten. 


 


Prosjektgruppe 


Prosjektleder Linn Haraldstad/Else-Berit Baccouche 


Karoline Unnerud Prosjektmedarbeider 


Jan-Inge Karlsrud Lagskoordinator 


Marit Haakaas Planansvarlig 


Representant for frivilligheten  


 


Trøgstad kommunes folkehelsegruppe: 


Navn Virksomhet Tittel 


Else Berit Baccouche Stab, service, personal, samfunn Stabssjef/folkehelsekoordinator 


Linn Haraldstad Stab, service, personal, samfunn Folkehelse- og 


kulturkonsulent/prosjektleder 


Karoline Unnerud Stab, service, personal, samfunn Prosjektmedarbeider 


Barbro Kvaal Stab, service, personal, samfunn Kommuneoverlege 


Marit Haakaas Stab, service, personal, samfunn Plan- og miljørådgiver 


Betty Hvalsengen Rådmannsteamet Konstituert rådmann 


Bodhild Lang Helse og barnevern Virksomhetsleder 


Dag Arne Lier Teknikk og næring Teknisk sjef 


 


 


3.4 Budsjett 2016 


 


Budsjett for 2017 og 2018 vil i stor grad se ut som inneværende års budsjett. Men endringer kan forekomme 


avhengig av prosjektets utvikling og fase. 


 Egenandel Prosjektmidler 


Lønnsutgifter, samt sosiale utgifter 320.000 300.00 


Driftsutgifter, forbruksmateriell og kontortjenester 40.000 80.000 


Reiseutgifter, konferanser og arrangementer 40.000 20.000 


SUM 400.000 400.000 


 


4. Evaluering av arbeidet 


Det vil bli utarbeidet en rapport som vil beskrive arbeidet som har blitt gjort, resultater og videre arbeid. Som 


beskrevet over skal metodene og verktøyene som er utarbeidet kunne tas i bruk i det ordinære folkehelsearbeidet 


i kommunen og ha en relevans i kommunens folkehelsearbeid. De kvalitative metodene og verktøyene skal altså 


vurderes med tanke på egnethet som kommunalt redskap. 





