Kommunelovene | Norden

En kartlegging og sammenligning

Ingun Sletnes, Carsten Henrichsen, Olle Lundin

og Eija Makinen



CC-BY-SA Hagskolen i Oslo og Akershus

HiOA Rapport 2013 nr 13

ISSN 1892-9648
ISBN 978-82-93208-50-1

Opplag trykkes etter behov, aldri utsolgt

HiOA,

Learingssenter og bibliotek,
Skriftserien

St. Olavs plass 4,

0130 Oslo,

Telefon (47) 64 84 90 00

Postadresse:
Postboks 4, St. Olavs plass
0130 Oslo

Adresse hjemmeside: http://www.hioa.no/Om-HiOA/Nettbokhandel
For elektronisk bestilling klikk Bestille beker

Trykket hos Allkopi
Trykket pa Multilaser 80 g hvit



10

11

12

13

14

15

Kort innholdsfortegnelse
Om OPPAraget O TAPPOTLEIL....c..erviteriterietetentetertertestestertestentestessesessessesessensesensensensens 21
Kommunestruktur, de kommunale oppgavene, lovregulering og reformprosesser ......... 29

Det kommunale selvstyret, kommunenes kompetanse, og andre grunnleggende

prinsipper i KOMMmMUNAITELEEN ........cceviviiiriirieriereteseeee et 63
FOIKEVAIZLE OTGANCT .......eiuiiiiiiiiiesieiestete ettt 140
Kjonnsmessig sammensetning av folkevalgte organer ..........c..oceveveverienenenenenennenn 237
Folkevalgtes rettigheter og plikter, herunder retten til godtgjering mv. .........cccoeenvnee 258
Ordferer/borgmester/ordforer/borgmastar ...........cceeverververierienierieierieeteeeeee e 320
AdMINISTIASJOTIET ...ttt eie ettt te et ettt e et e et etestee et enteesteseeneesseenseensesseeseennens 349
Interkommunalt SAMAarbeid...........cocecevieiirieiiiiiininee e 385
Pkonomi 0g okoNOMIfOrVAItNING.......ccvevverterieieieieieeeeeee s 440
Egenkontrollen, selskapsorganisering og kontroll med selskaper og private ................ 517
Klage 0g tvistelasSningSOTANINZET .........ccciiirvirereiirienieniestesiestestestestestestesesaeseaensesenes 598
INNbYEEETINNTIYIEISE. ... evevieiieiitieierie e 707
REZISET . ..ottt ettt ettt et et e et e ea e st et e e st e seenseeneeseennenee 773
TkKe tryKKede VEAIEZE ......ccveiuiiiiiisiiiiesieciesiesteste sttt ens 799



1

2

Innholdsfortegnelse

Om oppdraget 0g FAPPOITEIL......c..cueveuiererietiietereeieetetetee ettt ettt ettt

1.1 Presentasjon av OPPATAZEL.......ccueiueeierieiieieeieeie ettt et et e s e ae e eeneeseas

1.2 Arbeidet med prosjektet Og rapPOTTEN .......ccoviviiiieiieieieeieee e

1.3 Oppbygging av FAPPOITEIL......cc.erveuiieuiieiinieiietetetetete sttt sttt sttt e et e s eenes

Kommunestruktur, de kommunale oppgavene, lovregulering og reformprosesser .........

2.1 INEFOAUKSTON 1.ttt ettt et et et e e eaeenaean

2.2 Kommunestruktur og kommuneinndeling .........c..cccoeeoveinieineinenieenieincinceceenenn

2.2.1 Norge..

2.2 2 DANIMATK .....oiiiviiiiiicciie ettt ettt erae s

2.2.3 Finland

2.2.4 Sverige

2.3 KOMMUNENES OPPEAVET ....cnveenteenreiienieeitestteieeitesteestesstesteenteessesaeensesssesaeesesasesseensesssenseas

2.3.1 Norge..

R T DY 11111 F: 1 OSSR O R

2.3.3 Finland

2.3.4 Sverige

2.4 Lovregulering - KOmMmuNalretten ...........ccceeiieiiiiieniieieseeie e

2.4.1 Norge..

A D 11117 ) o OO PR

2.4.3 Finland

2.4.4 Sverige

2.5 OVversikt OVET TEfOIMPIOSESSET ....evvevieuieieieriieiesiiesieeteeteesteeaeseeesseeseesseesseesaesseenseessesseas

2.5.1 Norge..

2.5 2 DANMATK .....oiiiiiiiiicciee ettt eaae s

2.5.3 Finland

2.5.4 Sverige



3 Det kommunale selvstyret, kommunenes kompetanse, og andre grunnleggende

prinsipper i KOmMmuUNAITEtten ..........oouiiiiirieiieie et 63
3.1 INrOAUKSJON c.cviiiiiiiciiice et 63
3.2 Det kommunale SEIVSEYTEL..........oeiiiiiiiieiieie et 66

3.2 1 NOTZE ettt ettt et ettt ettt et et a et e n e e a e bt et e eae e b e e st eae e be et e eneebean 66

3.2.2 DANMATK ...ttt ettt ettt nens 75

323 FINIANG. ..t 81

324 SVEIIZE..eeueeuieueeiieiieieeeteite ettt ettt ettt et es st e st et et e st e st e st et e st e st et et e s et et et enbensennens 87

3.2.5 OPPSUMMETING ......onviiieiiiiiieieieteetete ettt ettt sttt ettt 91
3.3 Den kommunale KOMPEANSEN ........cueiuieiiieieiiesieeie ettt 92

33T NOTZE ettt ettt ettt ettt ettt h ettt b e et sae b s 92

3.3.2 DANMATK ...ttt ettt ettt nen 94

3.3.3 FINIANG. c..ciitiiieee e 99

3304 SVRIIZE . eueeuieiieiieieeete ettt ettt et ettt ettt ettt ettt s et s 106

3.3.5 Sammenligning 0g OPPSUMMETIING.......ccveuerieuirierrreretirrererterenieseeteeeeeseeaessenesnenene 117
3.4 Andre grunnleggende kommunale prinSipper.........cccveeeerieeiesierieeienieie e 120

341 UtanGSPUNKLET ....c.eevieiieiieiieiieiieiieiteteitete ettt ettt enes 120

3.4.2 GeneralistkommMUNEPIINSIPPEL ....ccvveueemeerieieiieieieieeeeee e 121

3.4.3 Prinsippet om kommunens frihet til & organisere seg selv og fordele kompetanse og

prinsippet om enhetlig forvaltning ..........ccoooieiiiiieiiiniee e 122
3.4.4 Na@rhetSPIINSIPPEL.c..evveveenierieieietetete ettt ettt ettt e et et e e besbebensensensenes 124
3.4.5 Prinsippet om en baerekraftig utviKling.........cccoevveeieiiieienieieeieeee e 126
3.4.6 SEIVKOSIPIINSIPPEE ...veeveeeieiieiieetiete ettt ettt ettt b et e e e nneeneeeeas 127
3.4.7 FullfinansieringSprinSiPPeL........cc.ecueruerierierierierieterteeeeestessessessessessessessessensensensenes 131
3.4.8 LikebehandlingSprinSIPPEL ......eeveerieeieeiieiiieiesiiesie e eieeie et eee et essessaesse e eeas 133
3.4.9 Noen serlige og sentrale prinsipper i Finland............ccoccooiiiiiiiiiiniiiee 137
3.4.10 Noen serlige og sentrale prinsipper i SVETIZe.......ccueveverieierierierierierierierieniennenns 138
4 FOIKEVAIZLE OTZANECT .....c.uieiiiiieiieeiieeiieie ettt ettt ettt e ete et e estessaeseesbesseeseesseesaeseensenes 140



4.1 INEFOAUKSTON 1.ttt ettt ettt ettt et e saeenbe e 140

A2 INOLZC .ttt 142
A.2.1 OVEISIKL .ttt 142
4.2.2 KOMIMUNESEYTEL ...ttt ettt ette ettt et et ste et eestesae e beesaesseenbesneesseenseens 144
4.2.3 Folkevalgte organer under KOMMmMUNEStYTet........cccoveuevueiriiieinieinieinieieieseeesaeneas 152
4.2.4 Seerlig om kommunedelsutvalg (bydelsutvalg).........ccceverieiieiiiiiieeeeeee 161
4.2.5 Avstemninger i folkevalgte Organer...........ccocevirirereneneneneeesee e 165

4.3 DANMATK ...ttt et et 166
B30T OVEISIKL 1ttt 166
4.3.2 KOmMMmUNAIDESTYTEISEIN......e.viiiieieiiieieiestesie ettt 168
4.3.3 Folkevalgte organer under kommunalbestyrelsen.............ccecevveineineninineccnencns 175
4.3.4 Saerlig om 10Kalutvalg MV. ......oooviiiiiiiiieiceeee e 187
4.3.5 Avstemninger i folkevalgte Organer...........ccoceveririreninineneeesese e 190

AA FINIAN. .ottt 191
A4 T OVEISIKL .ttt 191
4.4.2 FUIIMEKLIZE. ....eveveieieteeteteeee ettt et e e naenes 193
4.4.3 Folkevalgte organer under fullmaktige ...........ccecerveiniiiinineineciciccneceeas 199
4.4.4 Saerlig om kommunedelsutvalg.........ccocveiiiiiiieeeeee e 205
4.4.5 Avstemninger i folkevalgte Organer...........ccoceverirereninenenerese e 206

4.5 SVEIIZC .. ieieeiteetieie ettt ettt et et e st e et e est e st e e s beesae st e esseesaessaenseessesseenseessesseensennsenseensenns 208
451 OVEISIKL 1ttt 208
4.5.2 FUIIMEKLIZE. ...veveveteieteieee ettt ettt e e nes 209
4.5.3 Organer under fullMEKEIZE ........ccvevvieriieierieie ettt 213
4.5.4 KommundelSnamNder .........cccouerieriiiiiiiienieieieeeeeeeee e 219
4.5.5 Avstemninger i folkevalgte Organer...........ccccevirirerenineneneeesese e 220

4.6 SAMMENTIZNING . .....ietieiieiieieeieeie ettt et e st eteeaesseesseesaesseesseeseesseesseessesseassesssenseessenns 221
4.6.1 Styringsformer (styringsmodeller) 0g avgrensninger ..........ccceeceevereeereeneeeneeeenne 221



4.6.2 Kommunestyret/kommunbestyrelsen/fullmaktige ............cccoeeeeveeiiiiniiienienens 222

4.6.3 Politiske organisering under kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige -

utgangspunkter organisasjonsStIUKLUL ..........ceoveirieirieiiriieeecececeee e 226
4.6.4 Formannskap/ekonomiudvalg/kommunstyrelsen ...........coceeevevenenenenenenennenn 227
4.6.5 Faste utvalg/stdende utvalg/MAmnder ............cccoviviriiiniinineneseee e 229
4.7 Oppsummering 0g VUIAETINZET .......eveveieieieieieieietetesteteeesteseestetestessesseneesseneeneas 232
4.7.1 Frihet til & organisere SeZ SEIV.......ccouiriiiiirieiieie ettt 232
4.7.2 Styringsformer, herunder parlamentariSme.............ccceeververierierienierierienieeseeenes 233
4.7.3 Formannskap vs. gkonomiudvalg og kommunstyrelsen.............cocccceevvvenecnnenne 233

4.7.4 Kompetanseforholdet mellom kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige

VS, ULVAIZ/MEAMNACT ....eeieiiiieiiceeeee ettt ettt e e e esaeene e 235
4.7.5 Kommunedelsutvalg/loKalutvalg ............cccceriririneneneeeeeeee e 236
4.7.6 AVSTEIMNINZET ...ttt ettt sttt ettt sttt eaesaene 237

5 Kjennsmessig sammensetning av folkevalgte organer ...........cceovevververieieienenienieniennne 237
5.1 INErOAUKSJON 1.ttt ettt ettt e b e be e nean 237
5.2 NOTEEC ottt a ettt a ettt a ettt a et e a bbbt ea et e b et 238
5.2.1 Krav til kjonnsmessig balanse.........ccoeveeeieieieeiiiiieieieeeeeeeeeee e 238
5.2.2 Saerregler for VISSE OTZANET ....c..cveieieieieieieieieteieee ettt 240
5.2.3 Krav til kjennsmessig balanse i selskaper...........ccooevvvveiiiiiiiiiiiiieicciee, 240
5.2.4 Oversikt over kjennsmessig fordeling i folkevalgte organer ..........ccccecevevenennenn 241
5.2.5 StMUIErinGStItAK .......ceeuieiieieiieieieeeee e 243
5.3 DANMATK ...ttt ettt ettt ettt 245
SAFINIANG. ..ot 246
5.4.1 Krav til kjonnsmessig balanse..........c.ecveveieieieieieieieieieieeeereie e 246
5.4.2 Unntaket fra kravet til kjonnsmessig balanse..........c.ccoevverererenenienenenenenenenns 248
5.4.3 Selskaper med kommunal «Majoritet .......ccueveereeieiierieie e 248
5.4.4 Oversikt over kjonnsmessig fordeling............ocevvevverierienienienienerieeieeee e 249
5.4.5 SUMUISTINGSHITAK .....eovieiieieeiieieee ettt nes 251



5.4.6 Betydningen av kvotebestemmelSen .............cceeieeierieeienieiiceiesceceeeee e 251

5.5 SVETIZE ..ttt ettt 253
5.6 SAMMENIIZNING. ....ctiiiieiieeiiete ettt ettt ettt et e esse et e eseesseenbeeneesseenseeneenns 255
5.6.1 RSl TEGUICTING ....evteiieiieiieeiiete ettt e 255
5.6.2 Kjonnsmessig balanse 1 PraksiS........ccevveveveieieieieieiieieiieiieieceieieeeee e 255
5.7 OPPSUMIMIETING ....eevientieiiesteenieestesteeieentesteeseestesseesseeseesseesseessesseasseassasseenseassesseensesseenes 257
6  Folkevalgtes rettigheter og plikter, herunder retten til godtgjering mv. ..........c.c.ccenee. 258
6.1 INtrOAUKSJON ..c.viniiiiiiicicee ettt 258
0.2 NOTEEC ..ottt ettt ettt et et e et e teeaeeeae e b e eaeeese e seeneeeaeenseeneeeseenseenseeseenseensesneenseeneennes 259
0.2.1 OVEISIKE ..ottt ettt 259
6.2.2 Rett og plikt til & fuNGETe 1 VEIVEL ......c.ovveuiieiiiiiiiiiieiirecceeeceee e 260
6.2.3 Moterett og meteplikt. Rett til fri fra arbeid.........coooeieiiiinin 261
6.2.4 Tale- og forslagsrett. Rett til protokolltilfarsel ...........c.cccoecniniiniincciinnene 262
6.2.5 Stemmerett 0g StemMmEPIiKt........ccoooiviriiiniiiiiiiiee e 263
6.2.6 Innsynsrett og rett til SakSOPPIYSNINGET......cveiieiiieieriieeeeeee e 264
6.2.7 HabiltetSTEZLET .....evveuieiienieieiee ettt ettt sbe b b 264
6.2.8 Godtgjering (vederlag), erstatning, pensjonsordninger mv. .........c..ccoecerveeruenne 266
6.3 DANMATK ..ottt 271
0.3.1 OVEISIKE ..ottt et 271
6.3.2 Rett og plikt til & fUNZEIE 1 VEIVEL ..ooviivieiieiiciecieee e 272
6.3.3 Moterett og meteplikt. Rett til fri fra arbeid.........coooeiiinini 273
6.3.4 Talerett og forslagsrett. Rett til protokolltilforsel ...........cccevveviererierienieneieieee, 275
6.3.5 Stemmerett 0g SteMMEPIIKL.......coeiieiiiieieie e 276
6.3.6 INTHATIVIELE ...c.eouiiiieiiiiicc et 276
6.3.7 Innsynsrett og rett til SakSOPPLYSNINGET.......ccveveieieieieieieeeeee e 277
6.3.8 Stansningsrett 1 UtVAlZSSAKET ......cevvieiiiieiieiece et 279
6.3.9 HabilitetSTEZIET .....eeiieeiieiieciiet ettt ettt et 279



6.3.10 ANAIE PHKLET ..ottt e 280

6.3.11 SANKSJONET ......cuiiiiiiiiiieieeeceee ettt 281
6.3.12 Vederlag, erstatning, godtgerelse, pensjonsrettigheter mv. .........ccoceveverenennenn 282
6.4 FINIANG. ...ttt 287
0.4.1 OVEISIKE ..ottt 287
6.4.2 Rett og plikt til & fUNZEre 1 VEIVEL ...c.oveeiiieiiiiesiiee et e 288
6.4.3 Materett og meteplikt. Rett til fri fra arbeid.........ocevveieieriiniiiee 290
6.4.4 Tale- og forslagsrett. Rett til protokolltilfarsel ...........c.cccoeeeniniinecincciineee 291
6.4.5 Stemmerett 0g StemMmMEPIIKE? .......ooiiiiiiiie e 293
6.4.6 TNIHTATIVICTE ...c.eveteiiitiietitet ettt ettt 293
6.4.7 Innsynsrett 0g rett til OPPLYSIINEET.......ccoeirieiriiiiiiieirecreeceeeee e 293
6.4.8 HabilitetSTEZIET .....eevieiieiiesiieit ettt 294
6.4.9 Godtgjering (vederlag), erstatning, PENSjon MV.........cc.eeverververierrerierierienrenieneennenns 296
0.5 SVETIZC .. .enveiiiiietit ettt sttt ettt sttt 300
6.5.1 OVETSIKE 1.ttt 300
6.5.2 Rett og plikt til & fUNZETE 1 VEIVET c..ovevieieieieieieieteee e 301
6.5.3 Materett og rett til fri fra arbeid .........ccooeceneiiiiiiiii 302
6.5.4 Tale- og forslagsrett. Reservasjonsrett og protokolltilforsel...........ccccoevenenennene 303
6.5.5 STEMIMETELL ....eouiiiiiiiiieiieie e 304
6.5.60 HabiltetSTEZICT .....vevieii ettt ettt ettt et te e sae e ees 305
6.5.7 Innsynsrett og rett til SakSOPPIYSNINZET......cvviieiiieierieieeeeee e 306
6.5.8 Godtgjoring, erstatning, PENSJONET IMV. .......coververrerreruerieriensersersessessessessensessessessens 306
6.6 SAMMENIIZNING. ....cviiiieiiieiieiieie ettt ettt et e et e e et e et eseesaessaesseessesseesseessesssensenssenses 309
6.6.1 REGUICTING ..ottt sttt ettt e s e se e e eneennas 309
6.6.2 Moterett 0 MOEPIIKL.......c.eiiiieiiieieieieieeeee e 310
6.6.3 Rett til fri fra arbeid pga. utevelse av folkevalgt Verv ........cccoceverenencnenenennenn 310
6.6.4 TALBTELE ... 311



6.6.5 Forslagsrett/ INItiativIett ©1C. ......eevuiriirierieeieiieieee et e 311

6.6.6 Reservasjonsrett og rett til protokolItilforsel............ocoecirecnirininniiniinecnene 312
6.6.7 Stemmerett- 0Z PIKL.....ccveiieiiiieiee e e 312
0.0.8 HADILILEL ......eviiiiiciiieicccc e 313
6.6.9 Innsynsrett og rett til SakSOPPLYSNINGET........cevveuirieiriiieiieenerceeeeeeeeeee 314
6.6.10 SANKSJONET ...cvtiiieieeiieeiieie ettt ettt et e e st e e e e sseebeenseeseenseeneennes 314

6.6.11 Godtgjering (vederlag) for vervet og erstatning for tap og dekning av utgifter . 315

6.7 OppSUMMETING 0 VUIAETINZET .....eeveeuieiierieiieiieiieitetiesteteeseestesteseeseeseeseeseesteseeseeeeseeneas 317
7 Ordforer/borgmester/ordforer/borgmastar .........cceeveeeieieieieieiecceeeeese e 320
7.1 INErOAUKSJON 1.ttt ettt ettt e s e b e e nean 320
T2 NOTEEC .ttt ettt a ettt bttt et ae ettt bt et et na et e a ettt nas 321
7.2.1 Valg av OTAfOTET ....c.eeeiiiiieieeeee et 321
7.2.2 Forsek med direkte valg av ordforer...........cceveieieieieieieieeeeeeeee s 321
7.2.3 Uttreden fra ordforervervet ..........co.covvevieiieinieinieineececseeeeeeeee e 322
7.2.4 Ordforers oppgaver 0 KOMPELANSE .........cceeveueeuieieieiiieiieieieieeeeeeee e 323
7.2.5 Forsek med endrede oppgaver/kompetanse for ordforer ...........ccoceevverierienieniennene. 324
7.3 DANMATK ...ttt e 325
7.3.1 Valg av borgermester (kommunalbestyrelsens formand) ............ccoeeevveieneennnne. 325
7.3.2 Uttreden av vervet SOm DOTZMESLET ......c.eeveuieieieieienierieienieseeeetesee e 326
7.3.3 Borgmesterens oppgaver 0Z KOMPEtanSe..........evveevereerieeieriieieeiesieeie e sie e 329
TA FINIANG. ..o 332
7.4.1 Ordforer eller borgmester — to ledelsesmodeller...........ooveverierienierierienienieieeee, 332
7.4.2 Valg av ordforande i fullmEKEIZE .......ccveeieeieiieieeieeeee e 333
7.4.3 Ordforer for fullméktige - oppgaver 0g KOMpetanse ............cceeveeeeereeerieeeenieeeennes 333
7.4.4 Valg av ordforande 1 KOmMmunstyrelSen ..........ceoveveieieieierierienieieieiee e 334
7.4.5 Ordforer i kommunstyrelsen - oppgaver og kompetanse...........coceveeeveevenieennenne. 335
7.4.6 Valg aVv DOTEMASLET .....eevieiieeiieiieieeiieee ettt ettt e st e seenaesseenseeneeees 336



7.4.7 Borgermaésterens oppgaver 0 KOMPEtanse..........ccvevueevereierieeiienienieeieeeesieene s 338

7.5 SVETIZC ...ttt ettt e ettt 339
7.5.1 Valg av ordforande i fullmEKEIZE .......ovveeieeieiieieeeeee e 339
7.5.2 Ordforeren i fullmdktiges oppgaver og kompetanse ...........ccceevveveenienieneenieenene. 340
7.5.3 Ordforer i kommunstyrelsen, valg 0g KOmpetanse ...........ccecvevveveieierienienieniennne. 341

7.6 SAMMENIIZNING. ....eeeetieiiieiieie ettt ettt e et e st et e esaesseesbeeseesseenseeseesseenseeneenas 341
To6.1 VALZ ettt ettt nes 341
7.6.2 «OrdforerparlamentariSmed ...........ccceeeeeeieieieieieieieteeee ettt e 342
7.6.3 Direkte valg av OrdfOrer ........c.ooieiiieiiiieeee e 342
7.6.4 Uttreden, SUSPENSJOI IV, ....c.eeuieuierieierierieieieseetestesteseestesensesensessessessessensensessenes 343
7.6.5 Oppgaver og kompetanse ordferer/borgmester/ordforer i fullméktige.................. 343
7.6.6 Varaordforer — VICEOTdfBIeT .........coueviiiiiiiiiiiiceceeeeeeee e 344

7.7 OppSUMMETing 0 VUIAETINZET .....eeveeuierierierieiierieiieriesieseestesteseeseeseeseeseesteseeseeneesseneenees 344
T T L VALE e e 344
7.7.2 Parlamentarisme — ordferer/borgmester/borgmastare............cecveeereeenieeienieeneennes 345
7.7.3 Ordferer/borgmester/ordforer/borgmaistare — oppgaver og kompetanse............... 346
7.7.4 Materett i andre politisSke Organer ...........cccoveciveiriniiineiiieineeecec e 348
AdMINISTTASJOTICIL ..ttt ettt ettt et esteeste et esteesseeseesseesseeseeseensesseeseansenns 349

8.1 INTOAUKSJON ..ttt ettt ettt e et e bebesebennens 349

B2 NI .ttt ettt ettt et e et e e et e e a et e b e et e e e a bt e ent e e bee e bt e enbeeenbeenteenbeeenneann 349
8.2.1 Lovregulering av adminiStrasjonen .........cecueevereerieeiesierieeieeeenieeeeeeeesieeee e ees 349
8.2.2 AdMINiStrasjonSsJeTen ........coveieieieieieieieeeee e 351
8.2.3 Ansettelser 0g pensjonSOTANINZET ......cc.eecuerrieriieieriieieeiesieeie et eieeeesseeeeeeeeees 353

8.3 DANMATK ...ttt e 354
8.3.1 Lovregulering av den kommunale administrasjonen ............ocoeeeervereereereeniennene 354
8.3.2 Borgmesteren som gverste administrative leder ...........cooveveieieiieiiicicnicicne 355
8.3.3 Ansettelse av kommunaldirektor og ledere.........cocovevereneninininenencncncncnees 360

11



8.3.4 Andre lovregler om den kommunale administrasjonen .............coceveeveereenieenenne. 361

B4 FINIANG. ....eiiiieiieeee ettt 366
8.4.1 Lovregulering av det administrative NiVAC..........cceevveeveereierieeieiieie e 366
8.4.2 Kommundirektoren — ansettelse, oppgaver og kompetanse...........c.cceceveeneennnne. 368
8.4.3 Den ovrige adminiStraSjon ........c.ceeoveuerieuerieieienieienieteneeieeteseeiee et 372

LI I S o L ST SUSRTRS 372

8.0 SAMMENTIGNING......eovieiieiieiieiieiieieietetet ettt ettt et estest et ensessensenseneens 374
8.6.1 Hvem leder administrasjonen? ............cocceeueieeieienieenieenieineneeseicseceeeeeeeenes 374
8.6.2 Overste administrative leders hovedoppgaver og kompetanse ...........ccccevueenene. 375
8.6.3 Reguleringen av administrasjonen for @VIig ........ccocevuerierienienieienierieieieieeeienen 376
8.6.4 Uteving av myndighet og delegasjon av myndighet...........ccccevveveieieieieienennne 377

8.7 OppsummEring 0 VUIAETINZET ....ccveeueireieieeiieiieieeeeeseeeteesteeeeseesseesseeseesseenseeneesseeneas 378
8.7.1 Lovregulering av adminiStraSjonen ............ccuevereeeieieieieieieieeesieeeeeeeneeeenees 378
8.7.2 Ledelse av den kommunale adminiStrasjonen..........ccco.eeeeueeveuenveucrecnecenennenennenes 379
8.7.3 Forholdet mellom politikk 0g adminiStrasjon .............ceceveerieeienienieeieseeie e 381

9  Interkommunalt SAMArDEId. ......c.cc.eiriiiiiriiiiiiiicc e 385

9.1 INrOAUKSJON ..ottt 385

0.2 NOTEE .ottt ettt ettt ettt et e et e te e e eae e b e eat e e st e beeneeeaeenseenseeseenseenseeseenseenseeneenseeneennes 387
0.2.1 OVEISIKE ..ttt ettt 387
9.2.2 Vertskommunesamarbeid.............ccueueieieieieieieieieeeeee e 389
9.2.3 SAMKOMIMUNE. ......couiiiiiiiiiieiieiieiiet ettt 393
9.2.4 § 27-SaMArbEId .........ccviiiieiieiiiciieieeee et 396
9.2.5 Interkommunale SEISKAPET........c.cccuiriiriieiieiieieeieeee et 400
9.2.6 Omfang av interkommunalt samarbeid...........ccoccoeeiiieiiiiiie e 404

9.3 DANMATK ...ttt ettt 405
0.3 1 OVETSIKE 1.ttt 405
9.3.2 Samarbeid etter lov om forpligtende kommunale samarbejder ..............ccocuenee..e. 407

12



9.3.3 Samarbeid etter kommunestyrelsesloven § 60 ............coocevviiieiiiiinieiieeeee 409

9.3.4 SamarbejdSIOVEIN ......c.cc.eieuiiiiiiiirieiicee e 411
9.3.5 Samarbeid etter erhvervsfremmeloVen. .........occveveieieiiiiiiicceceeeeee 413
9.4 FINIANM. ...ttt 413
0.4, 1 OVEISIKE ...ttt e 413
9.4.2 Palagt samarbeid ..........cceeiieriiiiieieeieeee e 415
9.4.3 Avtalebasert samarbeid (vertskommunesamarbeid) ............coeevieieiiieiiiienieennane. 417
9.4.4 SAMKOMIMUNET ......oviiiimieiiieicieieeieit ettt ettt 418
9.4.5 Omfang av SAMArbEId........c.eeoviiieriieiieieie et 421
0.5 SVRIIZE . veeueeuieteetteie ettt ettt ettt ettt et et et e st et e st e st e st et e st e st et e st et et et et et et et et et enean 421
0.5.1 OVEISIKE ...ttt 421
9.5.2 Gemensamma NAMNAET .......c.eveiiiiiiieieieee e 422
9.5.3 Kommunalforbund ...........ccooviriiiiniiiniiiiiiccccceee e 425
9.6 SAMMENIIZNING. ....veevieiieiieiieiieeeeee ettt ettt ettt e ettt et et eneenean 428
9.6.1 Organisasjonsformer 0g regUIETING ........cc.eeuereeiierierieie e 428
9.6.2 Hva kan det samarbeides om og i hvilke former?............ccooerinineneneneneen, 429
9.6.3 Hvilken kompetanse har samarbeidet ............ccoeoveveieieieieieieieieeeeeee 432
9.6.4 Hvem kan delta i interkommunalt samarbeid ...........c.ccocevverininincncninneneee, 434
9.6.5 Plikt til SAMArbEId.....c.coveuiviiiiiiiiiiciricee e 435
9.6.6 Omfang interkommunalt samarbeid............ccoocveiiieiirierieieeee e 436
9.7 OppSuMMETING 0Z VUIACTINZET .....eeuveeuieeietieieseieieeeesieeeeeseesseesseeseesseessesseesseenseeseenes 436
9.7.1 Adgangen til og omfanget av interkommunalt samarbeid ...........c.ccccevererenienene. 436
9.7.2 Interkommunalt samarbeid vs. kommunesammenslaing .............ccoceevveevenieennnnne. 436
9.7.3 Regulering av interkommunalt samarbeid i avtaler eller i 1oV ........cccevieneennnnne. 437
9.7.4 Delegasjon sammenholdt med overforing av kompetanse...........c.ccevververieeennene. 438
9.7.5 Styring og kontroll av interkommunalt samarbeid............cccccoevirvienieiiiieneene. 438
9.7.6 FrivilliZhet — tVANEZ ...ccuviiieiieieeiee ettt 439



10 Okonomi og aKonomiforvaltning..........c.cccverieiieiieiiiiieciecee s 440

10.1 INtrOAUKSJOI «.c.niiieiiiiieiccee ettt 440
TO.2 NOTEE ..ottt ettt ettt ettt ettt et et e st et e e st e s st e beenteeseeseenseeseeseenseeneeseenseensesseenseans 440
1O.2.1 OVETSIKLE vttt 440
10.2.2 De kommunale inntektene og beskatningsretten............coeevvvevvveneenecrieennennnn 442
10.2.3 Arsbudsjett 0g OKONOMIPIAN .........cevveveveeieeiceeieeieie et 446
10.2.4 Arsregnskap 0g AISDEIENING ...........coveveveeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeee e seeeeeeen 452
L0.2.5 ANttt ettt sttt bbb s bbbt s et ne s ne s ne e 454
10.2.0 GATANTICT ...ttt ettt ettt ettt ettt 456
10.2.7 FINansSforvaltning ...........ccccevereriirierierieiestestesee ettt et 457
10.2.8 Konkurs, vedtak om betalingsinnstilling mv...........cecevveieieierienienienieieeenes 458
10.3 DANIMATK ...ttt bbbt st 458
1031 OVEISIKE 1.ttt 458
10.3.2 Kommunenes inntekter og beskatningsretten ..........coeeevevvenieeneenecnieenennnn 460
10.3.3 Arsbudsjett 0g OKONOMIPIAN .........cvvvveveriericeeieeie st 464
10.3.4 Regnskap 0g ArSre@NSKAD ........ecververierierieieteieieteie ettt seeneens 469
10.3.5 LANCOPPLAK ...ttt 472
10.3.6 Lel@aVIALET TNV. c.ccueiniiiieiiiiiieieteteteteet ettt ettt st 475
10.3.7 GarantitilSAgN MV. .......cc.eruerierierieieieieieiertet ettt ettt be e senes 477
10.3.8 FINanSfOrvaltning ..........cccovecieiieniieieiiesie ettt saeesaesseeae e 478
10.3.9 Konkurs, adgang til at sette kommuner under administrasjon.............ceceeveennenn. 478
10.4 FINLANG. ..ottt ettt 480
TO4.T OVEISIKE 1.ttt ettt ee 480
10.4.2 Kommunens inntekter og beskatningsSretten ..........coocvevveviiierierieiieseee e 481
10.4.3 Arsbudsjett 0g OKONOMIPIAN ...........c.ovuovveieeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 487
10.4.4 Regnskapsforing 0g ArSregnskap......c..coveverierierierienienieieieieeeeee e 491
TO4.5 AN .ttt ettt b ettt n et ee 493



10.4.6 GATANLICT ......evveeeceeeeeeeteee et e et e et e e et e e et e e e ete e e e eteeeeeaeeeeetreeeeareeeensreeeennrens 494

10.4.7 FInansforvaltning ...........c.coccoevirieiniiiniiiniiicececneceeteeee e 495
10.4.8 Konkurs eller gkonomisk administrasjon........c..coeeuerverierienienieienienienieieieieeenns 496
10,5 SVETIZE .ttt ettt ettt ettt et sttt et sa ettt e st e bt et e estesbe et e entesbeenseennenaeenneens 497
LO.5.1 OVEISIKE ..ottt 497
10.5.2 De kommunale inntektene og beskatningsretten.........ocvevereeriieiierierieeiesieenne 498
10.5.3 Arsbudsjett/OKONOMIPLAL .............cvovveeeereeeeeeeeeeteseeeeeeeee e eneeeeen 501
10.5.4 Regnskapsforing, arsregnskap og arsberetning.........c..ccceveevvevvvenecnecnieenennnn 504
10.5.5 LMttt ettt ettt s et ee 505
10.5.6 GATANTICT ....veniiiiiieieeietet ettt sttt ettt 505
10.5.7 FInansforvaltning ...........cccocoeirieiniiiniiniincecececeeeeeeee e 506
10.5.8 Betalingsinnstillinger, KOnNKurs mv. .........cccooceeierieiieneeeiiecee e 507
10.6 SAMMENTIZNING. ... .eviteieiiieteietestest ettt e ettt et eseestenseneenseseeneeneeneas 507
10.6.1 BeSKatnINGSIELEI ......c.euvuiiinieiiieicieicrieeeeecetc ettt 507
10.6.2 Arsbudsjett 0g OKONOMIPIAN .........c.vvveveeierieceeieesee st 509
10.6.3 Regnskap, arsregnskap 0g arsberetning ............coceververrerierienienienienesenesesieneens 510
10.6.4 UNAETSKUA ..ottt et 511
10.6.5 Adgang til [ANEOPPLAK .....ceevvieiieiiiiiee e 512
10.6.6 GATANTICT .....veneeiieiiieieeietet ettt ettt sttt ettt st 512
10.6.7 FINanSTOrvaltning ..........cceeeeviiiieiiieiesiee ettt ettt eeae s aeesae e enae e 513
10.6.8 KONKUIS TNV, ...ttt 513
10.7 OPPSUMIMETING ...ttt stestestestestestetestesbesbessessessensessesensesensesessensensensen 513
10.7.1 Okonomisk handlefrihet og beskatningsrett..........covvevieevierieniieiieiiereeie e 513
10.7.2 Regulering av ekonomiforvaltningen. ..........cccovevvevieiiiinieniiiiiiieieieeeeeee 515

11 Egenkontrollen, selskapsorganisering og kontroll med selskaper og private ................ 517
11,1 INEEOAUKSJOM 1.vtiiiiiieii ettt ettt ettt ettt e ettt este et eesaesseensesasesseenseensesseensens 517
T1.2 INOT@E ettt ettt ettt ettt et e et e e st e s st et e e st e sseebeesseesaeseensesneeseenseensenseenseans 518



T1.2.1 OVETSIKE ettt ettt e e e et e e e et e e e eaaeeeeeateeeeeateeeeenaeeeeenneens 518

11.2.2 KommUNESTYTEtS ANSVAL .......oviuiiniiiiiiieieieiee ettt 519
11.2.3 KONEIOIULVALZ ...ttt 521
11.2.4 REVISJOMEIN ...ttt ettt ettt et et be et et sbe et esaeesaeenbeeneesseenneens 529
11.2.5 INternKONtIOL......ouiiiieiiieietee e 532
11.2.6 Selskapsorganisering og selskapskontroll.............ccooceeveeiiiieninieiieeeeeee 534
11.2.7 Privat oppgaveutforelse og kontroll med private...........cccccevveoeveincnvcnecnennnn 539
11.3 DANMATK ..ottt et 541
L1301 OVETSTKE vttt 541
11.3.2 KommunalbestyrelSens anSVar............ecuecververierierierienieieieieeeeeienieseeeseesensens 541
11.3.3 REVISJONEM ...ttt 542
11.3.4 TnternKONtrollen .....c.veiiiiiiiiiciceee e 545
11.3.5 Selskapsorganisering og selskapskontroll.............ccceveverienieniineneneneeeee 548
11.3.6 Privat oppgaveutforelse og kontroll med private aktorer............cccoccevecrveennennne 555
11,4 FAINLANA. ...ttt 559
T1.A. T OVEISIKE 1.ttt 559
11.4.2 FullmaKtiges TO11E. ....c..eiiiiiiieieieee e 561
11.4.3 RevisioNSNAMNAEI «.....ceeiiiiiiiiiiieieieiet ettt et 561
1144 REVISOT@NC ...ttt ettt sttt 563
11.4.5 TnternKONtrollen .....c..eveiiiiiiieieee e 565
11.4.6 Selskapsorganisering og selskapskontroll.............ccooceevieiiiieninieiieeeeeee 567
11.4.7 Kontroll med private leveranderer (av jenester) .........ccevvevververeerierierienierienienenns 573
LS SVOTIZE .o euviteetiette ettt ettt ettt et e e st e st e e st e s sa e beesbesseesseesseesaesseensesssenseenseessesseensenns 574
T1.5.1 OVETSTKE vt 574
11.5.2 FUIIMEKLIGE. ..ottt neens 575
11.5.3 REVISJOMEIN ....iiiiiieiiieiieeiteie ettt ettt e et te et eeaaesseesbeenaessaenseesaesseenseessasseensenns 576
11.5.4 TnternKONtrOll...c..oveiiiiiiici e 579



11.5.5 Kontroll med gemensamma niamnder og kommunalférbund (interkommunalt

SAMATDEIA) ..ttt ettt ettt et ettt ettt ent et et eneeaes 579
11.5.6 Selskapsorganisering og selskapskontroll............cccccoevineiniincnncneinecnenn 580
11.5.7 Kontroll med private som utferer kommunale Oppgaver..........ccoeevevververvenennenn 582
T1.5.8 Nytt IoVarD@I. ... .cevieuiiiieiieiesieeee ettt 583
11.6 SAMMENTIZNING. ..c.veuvitiieiiieieteiet ettt ettt ettt ettt et et et eneeneeneas 585
11.6.1 Politisk ansvar for egenkontrollen...........ceceveeiiiiiiiieneeeeec e 585
11.6.2 ROVISJOMCIL....eutiuiinieieieietetet ettt ettt ettt ettt e e e e nsenes 587
11.6.3 Intern KONtroll........cc.oiiiiiriiriiiiieeeeeee e 590
11.6.4 Selskapsorganisering og selskapskontroll.............ccooceeveeiiiieninieiieeeee 591

11.6.5 Adgang til & kjepe tjenester fra private og kontroll med kommunale kontrakter 594

11.7 OPPSUMIMETING .....coveviiinieiiieieeteieetetetee ettt ettt sttt ettt eenes 595
12 Klage og tvistelosningSOrdNINZET ........cecueeierieeieeieieeie ettt ie et ae e see e e eneeees 598
121 TNEOAUKSIOMN 1.ttt ettt e b b e be b nean 598
T2 2 NOTZE .ttt ettt ettt ettt sbe ettt ebt e bt et sat et e et e e e be et nas 600
12.2.1 OVEISIKE 1.eneeeeete ettt 600
12.2.2 FOrvaltningSKIQeT.......c..eviieieieieieieieeteeeee e 601
12.2.3 Lovlighetskontroll (lovlighetsklage) ..........cccoccoeireiineiniininincnececee 616
12.2.4 SivilombudSmannen ..........ccueoueieiiiiiiieiiieieteee e 623
12.2.5 Domstolsbehandling av kommunale vedtak ...........coccovevierienienienienieieeeene 624

12.2.6 Serlig om overproving av tvister mellom kommuner eller mellom kommune og

SEAL L.ttt h e a et et sa bttt eb et et ae et e nae 626
12.3 DANIMATK ...ttt ettt 628
12,31 OVEISIKL 1.ttt ettt 628
12.3.2 Kommunen SOm Klag@OTran...........ccuerieriieieriierieeiesiieie e sieeie e sieesieeseesseenae e 631
12.3.3 Forvaltningsklager til administrative klageorganer..............ccocceeveveeneeieieennenne 632
12.3.4 Det statlige tilsynet med KOMMUNENE ........c.ocververiiriiriiriinienieieriese e 637
12.3.5 OmbUudSMAandeNn........c.ceeeuiiiiiiieieieieetet et 648



13

12.3.6 Domstolenes provelse av kommunale avgjarelser.........ooeveevirienienienieneenene 650

12,4 FANIANA.c..c.tiiiieieteee ettt ettt nnan 651
12.4.1 OVETSTKE 1.cnvintiiiiie ettt e 651
12.4.2 FOrvaltningSDES VAT ......ccueeiieiieiieieeiieie ettt 654
12.4.3 KOMMUNAIDESVAT .....cuvenviniiniiieieieieteetet ettt 657
12.4.4 Forvaltningstvistemal og voldgift .........cccoovveiiiiiiiiiieeeee e 662
12.4.5 Omfang av saker behandlet i forvaltningsdomstolene .............coccoecenecnecncnnn 662
12.4.6 Riksdagens justiticombudsman (JO) og justitickanslern i statsrddet (JK).......... 665

12,5 SVETIZE . ueeteente ettt ettt ettt ettt ettt e sttt et e sae et e enteesee s e enteeseeeseenseentenseenseennesneensens 668
1251 OVEISIKE 1.ttt et 668
12.5.2 FOrvaltningShESVAL ......c..eveiiieieieieienieieteet ettt 671
12.5.3 LOVIIZhELSPIOVING ....ouventiiiiitiiteiereseet ettt 675
12.5.4 Losning av tvister mellom stat og kommune og kommuner...............ccccuevennene. 682

12.6 SAMMENTIZNING. ... veuviteteieieietetetet ettt ettt et et e et e e eneeneeneas 683

12.6.1 Skillet forvaltningsklage/forvaltningsbesvér og lovlighetsklage/

kommunalbesvar/tISyNSKIAZE .........c.ooieiieiiiieieeeeee et 683
12.6.2 Partsklage/forvaltningsklage/forvaltningsbesvar ...........cccevvevierienienienienienieienn 684
12.6.3 Lovlighetsklage/kommunalbDeSVAT .........c..couerieierienienieieieieeieeeee e 687
12.6.4 Losning av tvister mellom kommuner / stat og kommune............ccccoeverenennenn. 691
12.7 Oppsummering 0g VUIAETINGET ........ccuerueruerierierierierieriertesiesiesiestessessessessessessessessessennas 692
12.7.1 UtGaN@SPUNKLET ....cvvieeiieieiieiiesiieieettesieeieeite st este et e steesseeasesseensessaesseessesssesseansees 692
12.7.2 FOrvaltningSKIa@e ........ocueeiieieiieieeiesiee ettt 693
12.7.3 Lovlighetsklager, kommunalbesvar og tilsynsklager............ccoccevererenenienienene. 702
12.7.4 Tvistelosning mellom stat 0g KOMMUNE .........ccoeieieiiiiieniiiiieieeeeeeene 705
INNbYEEErINNTTYLEISE. .. cveeeiieiiiiiee et 707
131 TNEEOAUKSIOMN 1.ttt ettt be s neas 707
132 NI ettt ettt ettt ettt et e et ettt et e et e e ab e e eat e e s e e e nbeeenbeeeneeeneeenbeeenneeanees 709

18



13,21 OVETSIKE ..ottt et e e e e e e e et e e e eaaeeeeeateeeeenteeeeenaeeeeenreens 709

13.2.2 Mateoffentlighet........c.ooeiiiiiiiiiiicice e 711
13.2.3 Dokumentoffentlighet ............coooiiiiiiieeee e 716
13.2.4 FOIK@AVSIEMNINEZET .....eveiieiieiieeiieeiieie ettt et ettt ettt et et et enaeeneesneenne e 720
13.2.5 Innbyggerforslag (INTHALIV) ......ccoeeoreerieerieiricinciece et 722
13.2.6 Medvirkningsordninger 1 SBIIOV .........coevieieiieiieeieseie e 725
13.3 DANMATK ..ottt 727
13.3.1 Oversikt 0g UtANZSPUNKLET ....c..eveiiieieieieieieieteteee et 727
13.3.2 Mateoffentlighet.......co.oviiiiii e 730
13.3.3 Dokumentoffentlighet ...........cooueieieieieieieieeeeeeee e 733
13.3.4 FOIK@AVSIEMNINEET .....evvevienieiieiienieiieiieiieiieite ettt ne 735
13.3.5 Neerdemokratiske OrdNinger.......ccueeeeeriieieeieieeie et 736
134 FINLANG. ..ottt 739
1341 OVEISIKE c.viiiiiiciccec ettt 739
13.4.2 APNE MBLET ...ttt 740
13.4.3 DOKUMENTNNSYNSTELL .....evventenienienieieieieiet ettt ettt nsene 742
13.4.4 Informasjonsplit ...........cceeoiririiiniiinieicicecee e 746
13.4.5 FOIK@AVSIEMNINEZET ...c..eeveieiieiieiiieiieetieie ettt ettt ettt sae et e e saeenaeeneesseense e 747
13.4.6 INNDYZEEIINIHALIV ..c.ovenenieieieieeeeee ettt neene 749
13.4.7 BruKerdemOKIati.......cueuiiiiiieieieieieiete et 750
13,5 SVOTIZE e eueeeeente ettt ettt ettt et ettt ettt et e st et e e st e s aeeabeenteeneesbeenseeneenseenseennenneenre e 751
13051 OVEISIKE c.viieiicice ettt et 751
13.5.2 Moteoffentlighet. ... ..cc.ooiririiiieeeee e 751
13.5.3 Dokumentoffentlighet ............oooeiiiiiiieeee e 753
13.5.4 FOIK@AVSLEMNINGET ......oveevieiieiieiienieiieiienienient ettt ettt be e ae s nsenes 757
13.5.5 INNDYZEETINIATIV ..ottt ettt et et e et e steesbesaaessee b e ssaesseenseessesseensenes 758
13.5.6 Brukermedvirkning og sjalvforvaltningsorgan .............ccecceveevinienieneeciesceene 760

19



13.6 SAMMENIIZNING....c..eiiiiiiiiieie ettt ettt e et esae e e eseesaeenseeneenes 761

13.6.1 APNE TBLET ...t 761
13.6.2 Dokumentoffentlighet ............coooiieiiiieeee e 762
13.6.3 InformasjonSPLIKE ........ooveeiieieiee e e 764
13.6.4 FOIK@AVSIEMNINGET .....eoveevieiieiieiieiieiieiieiieiteii ettt ne 765
13.6.5 Innbyggerinitiativ (innbyggerforslag) ........ccooveeeierieieeeieeeeeseee e 765
13.6.6 Brukermedvirkning/brukerdemokrati............ceeveruerierienienienierieieieieeeeeenes 766

13.7 Oppsummering 0g VUIdEIINGET .........ccoveuerieuirieirieieieietenieienieeeteseete e saesesaeseeneeenes 767
13.7.1 Pagaende demoKIatiPrOSESSET .......evuveruieieriieieeieeieesieeieeee e e e eeee e eee e saeenneens 767
13.7.2 Moteoffentlighet..........cooviiiiiiiieeeeee e 768
13.7.3 OffentlighetSPrinSIPPET......cveveieieieieieieiete ettt 768
13.7.4 FOIK@AVSIEMNINEZET .....eeueieiieiieieeiieeiteie ettt etie et et e et eseeenee s e saeenaeeneesseenaeens 770
13.7.5 INNDYZEEIINTHALIV ..c.eveneiieieieeeeee ettt et 771
13.7.6 Brukermedvirkning/brukerdemokrati...........ccevververierienienienieieieieieeeeeeenee 771

R N 1 1< PRSP 773
15 Tkke tryKKede VEAIEZE ... ccvevveiiiiiiieiticiesesteese ettt 799
15.1 Vedlegg 1 Juridisk forsknings- og litteraturoversikt............coccceeevieeniecnecnienncnnne. 799
15.2 Vedlegg 2 Forskningsoversikt samfunnsvitenskapelige perspektiver ...................... 822

20



1  Om oppdraget og rapporten

1.1 Presentasjon av oppdraget

Denne rapporten er utarbeidet pa oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartementet i Norge.
Hogskolen i Oslo og Akershus er ansvarlig for oppdraget med forstelektor Ingun Sletnes ved
Institutt for offentlig administrasjon og velferdsfag som prosjektleder. De ovrige
prosjektdeltakerne har vert professor Carsten Henrichsen, Center for Offentlig Regulering og
Administration ved Det Juridiske Fakultet ved Kabenhavns Universitet, professor Olle
Lundin, Juridiska fakulteten ved Uppsala universitet og professor Eija Mékinen, Filosofiska
fakulteten, Vasa universitet. Professor Signy Irene Vabo, Hogskolen i Oslo og Akershus,
Institutt for offentlig administrasjon og velferdsfag har ogsa deltatt i prosjektet. Hennes bidrag
har veert & utarbeide en forskningsoversikt som inngar som et eget, ikke trykket, vedlegg til

rapporten.

Oppdraget har veert a kartlegge, sammenligne og i en viss utstrekning vurdere
kommunelovene og kommunalretten i Norden. Vi har saledes foretatt en komparativ
undersekelse av kommunalretten i de nordiske landene. I utgangspunktet skulle
kommunalretten i alle de fem nordiske landene; Norge, Sverige, Danmark, Finland og Island
innga. Island ble imidlertid tatt ut av oppdraget, dels pa grunn av oppdragets omfang, dels
fordi vi ikke har hatt noen prosjektmedarbeider fra Island i prosjektet og dels fordi Island har

en ganske ny kommunelov som enda ikke er oversatt til engelsk.'

Det er den alminnelige delen av kommunalretten som inngér i oppdraget. Den spesielle delen,
regulert i seerlovgivingen, faller utenfor. Lovregler om kommunenes oppgaver behandles
derfor ikke og heller ikke reglene om kommunal planlegging gitt i de nordiske landenes plan-
og bygningslover. Vi gir imidlertid en oversikt over kommunenes og det regionale nivaets
oppgaver. Selv om serlovgivningen ikke skal behandles kommer vi inn pa bestemmelser i
denne en rekke steder i rapporten, blant annet gjennom eksempler og under behandlingen av

adgangen til & paklage kommunale beslutninger.

! For litt informasjon om Island, se blant annet http://www.samband.is/um-okkur/english/ lest 27.9.2013.
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Oppdraget gjelder den rettslige reguleringen av kommunene. Reglene om styring og
organisering mv. av det regionale nivaet faller utenfor oppdraget. Hvilke spersmal
kommunelovene regulerer og hvilke de ikke regulerer kartlegges og sammenlignes. Ogsa

utviklingstrekk og reformer i kommunalretten siden 1990 undersokes.

Det inngér i oppdraget & kartlegge og sammenligne hvilke grunnleggende prinsipper
kommunalretten i de enkelte land bygger pa. Her vil hensynet til det kommunale selvstyret sta
sentralt. Vi har sett pa sparsmél som i hvilken utstrekning det kommunale selvstyret er
grunnlovsfestet, hvilke pavirkningsmuligheter innbyggerne har og hvilken organisasjonsfrihet
kommunene har. Spersmalet om hvilken adgang kommunene i Norden har til 4 ilegge skatt er
vi bedt spesielt om & behandle. Det samme gjelder spersmalet om hvilken adgang er det til &
fa overprovd statlige vedtak rettet mot kommunene. Hvilke rettslige begrensninger som
gjelder i forhold til kommunenes adgang til & pata seg oppgaver pa frivillig grunnlag (hvilke
begrensinger gjelder for den alminnelige kompetanse) er ogsa pa bakgrunn av

oppdragsbeskrivelsen undersekt spesielt.

Reglene om kommunenes organisering og styring, herunder styringsmodeller,
sammensetningen av folkevalgte organer, konstituering, de folkevalgte organenes oppgaver
og reglene om kompetansefordelingen mellom kommunestyret (kommunalbestyrelsen i
Danmark og fullméktige i Finland og Sverige) og andre folkevalgte organer er utredet og
sammenlignet. Disse reglene er i en viss utstrekning ogsé vurdert. Reglene om valg og
valgoppgjer faller utenfor oppdraget og er i liten utstrekning omtalt ut over at reglene om
valgbarhet til ulike folkevalgte organer og verv behandles. Ordferers myndighet og rolle er vi
bedt spesielt om & kartlegge og sammenligne, noe vi har gjort. Det folger av
oppdragsbeskrivelsen at vi skal underseke og sammenligne hvilke ekonomiske rettigheter mv.
de folkevalgte har. (Rettigheter som retten til arbeidsgodtgjering, dekning av ekonomisk tap,
pensjonsordninger etc.) For bedre & forstda sammenhengen i reglene i de nordiske
kommunelovene har vi ogsé kartlagt og sammenlignet ovrige rettigheter og plikter de
folkevalgte har selv om ombudsmannsrollen som sadan faller utenfor oppdraget. Det inngar
ogsa 1 oppdraget & kartlegge og sammenligne reglene om den administrative organisering i

kommunene og styringen av administrasjonen i de nordiske landene. Behandlingen av reglene
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om de folkevalgte organene, de folkevalgte, herunder ordferer (eventuelt borgermester) og

administrasjonen utgjer et tyngdepunkt i rapporten.

Reglene om saksbehandling i folkevalgte organer skal ikke kartlegges i sin fulle bredde. Bare
noen av de grunnleggende saksbehandlingsreglene; reglene om meteoffentlighet, og reglene
om avstemninger i folkevalgte organer behandles. Ogsa reglene om dokumentoffentlighet
inngér i oppdragsbeskrivelsen, selv om slike regler i utgangspunktet gjelder for all offentlig
virksomhet og ikke er regulert i kommunelovene i de nordiske landene. I den forbindelse har
vi forst og fremst behandlet sparsmal som hvilken rett allmenheten har til innsyn i

dokumenter mellom organer i kommunen og i virksomhet som er selskapsorganisert.

Regler om den kjennsmessige sammensetningen i folkevalgte organer behandles ogsa. Her
foretas det ikke bare en rettslig kartlegging. Det folger av oppdragsbeskrivelsen at vi ogsa
skulle underseke hvordan den kjennsmessige sammensetningen i de folkevalgte organene rent
faktisk er. Det faller utenfor oppdraget & utarbeide egne undersekelser, oppdraget er begrenset
til & bygge pa det som eksisterer av undersekelser og oversikter. I rapporten gir vi en oversikt
over det vi har funnet fram til av slike data. Vi har ogsa kort omtalt regler om den

kjennsmessige sammensetningen i kommunale selskaper der slike er gitt.

Reglene om gkonomistyring og internkontroll i kommunene inngar ogsa i
oppdragsbeskrivelsen. Det samme gjelder reglene om egenkontrollen ved revisjon og
eventuelt kontrollutvalg. Her har vi sekt & holde oss pa lov niva. I en viss utstrekning har vi

mattet trekke inn forskriftsregulering i Norge og Danmark for 4 kunne sammenligne reglene.

Det inngér ogsé i oppdraget 4 kartlegge og sammenligne de rettslige modellene for
interkommunalt samarbeid i Norden. Fokus i rapporten er lagt pa ansvarsform, hvilke
oppgaver og hvilken kompetanse slikt samarbeid kan fd og regler om folkevalgt og
administrativ styring av slikt samarbeid. Vi ser ogsa kort pd kommuners adgang til 4 opprette
og delta i selskaper og til & foreta kjop av tjenester i stedet for & produsere tjenester selv innen
egen organisasjon. Slik redegjorelse vil vaere nedvendig for & kunne sammenligne reglene om

tilsyn og kontroll av kommunale virksomhet som er selskapsorganisert og med private som
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utforer oppgaver for kommunen. EU/E@S-regelverket og nasjonale regler gitt pd bakgrunn av
slike forpliktelser, slik som reglene om offentlige anskaffelser (utbud/upphandling) og reglene

om offentlig statte, faller utenfor oppdraget og er ikke behandlet.

Reglene om behandling av klager over kommunale beslutninger inngar ogsa i
oppdragsbeskrivelsen. Spersmél som; hvem har klagerett, hvilken instans er klageinstans, og
klageinstansens kompetanse star sentralt. Statlige tilsynsordninger faller utenfor oppdraget. Vi
har imidlertid behandlet den statlige tilsynsordningen regulert i den danske kommuneloven
fordi denne har mange elementer som er sammenlignbare med reglene om klage i form av
kommunalbesvir i Finland og Sverige. Vi er ogsa bedt om 4 underseke i hvilken utstrekning
kommunale beslutninger faktisk blir pdklaget til forvaltningsorganer, eventuelt overprevd i
domstolsystemet. Det er ikke bedt om neyaktige eller oppdaterte tall, og vi skulle heller ikke
her foreta egne undersekelser. Her tok vi en rekke forbehold i forhold til hva slags data det er
mulig & fremskaffe og hvorvidt det ville vaere mulig & foreta sammenligninger. Det har vist
seg & vaere vanskelig bade & finne data pa omfang av klager og ikke minst data som er egnet
til & foreta noen sammenligninger. Vi har imidlertid redegjort for det vi har funnet fram til.
Reglene om klage er ikke bare kartlagt og sammenlignet, men er ogsa i en viss utstrekning

vurdert.

Ogsa regler om innbyggerforslag (innbyggerinitiativ), kommunale folkeavstemninger og
eventuelle andre regler om innbyggernes rett til 4 pavirke og medvirke inngdr i oppdraget og
er behandlet. Her har vi ogsa sett litt pa eventuelle regler om brukerdemokrati i form av krav

om eldrerad, brukerrepresentasjon i styrer ol.

Det inngér ogsa i oppdraget 4 fremskaffe status for den juridiske forskningen pé de nordiske
kommunelovene. Slik oversikt er utarbeidet og folger som et ikke trykket vedlegg til
rapporten (vedlegg 1). I tillegg gis det pa bakgrunn av oppdragsbeskrivelsen ogsa en
forskningsstatus pé selskaper som fenomen i kommunesektoren i Norden og pa kommunene
som akter i markedet. Denne folger som ogsé som et ikke trykket vedlegg til rapporten

(vedlegg 1).
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1.2 Arbeidet med prosjektet og rapporten

Prosjektet ble igangsatt etter sommeren 2012 og avsluttet i oktober 2013.

Prosjektleder Ingun Sletnes har utarbeidet prosjektbeskrivelsen for oppdraget, herunder
kartleggingsspersmalene. Hun har ogsa kartlagt rettstilstanden i Norge, foretatt
sammenligningene, oppsummeringene og vurderingene samt skrevet rapporten. De ovrige
deltakerne; Carsten Henrichsen (Danmark), Olle Lundin (Sverige) og Eija Mékinen (Finland)
har foretatt kartleggingen i sine respektive land, samt lepende svart pé spersmal og
kommentert materialet som prosjektleder har oversendt. Carsten Henrichsens bidrag til
prosjektet er for gvrig utarbeidet som en egen rapport.” Prosjektdeltakerne har ogsa utarbeidet
oversiktene over den juridiske forskningen i sine respektive land (vedlegg 1). Det samme har
prosjektleder for Norges del. Signy Vabo har utarbeidet oversikten over forskningsstatus pa
selskaper som fenomen i kommunesektoren i Norden og pad kommunene som akter i markedet

(vedlegg 2).

Kartleggingen ble 1 hovedsak foretatt hasten 2012. Det har vaert avholdt en workshop i Oslo 1
desember 2012 der alle deltakerne i prosjektet deltok. Eija Méakinen og prosjektleder Ingun
Sletnes har ogsé deltatt pa et mate om kommunelovsarbeidet i Norden i regi av Finlands
Kommunférbund der blant annet prosjektet ble presentert. Prosjektleder har ogsé veert pa
studietur til Island i desember 2012 der hun hadde meter med blant annet Gudjon Bragason
fra Sambands islenskra sveitarfélaga (det islandske KS), assistant professor Trausti Fannar
Valsson ved det juridiske fakultetet ved University of Iceland og Stefania Traustadottir fra det

islandske Innenriksministeriet for Island ble trukket ut av prosjektet.

Arbeidet med selve rapporten har pagatt siden arsskiftet 2012/2013. Prosjektleder har for 4 fa
en mest mulig enhetlig rapport oversatt og bearbeidet materialet fra de evrige deltakerne. Hun
har ogsé innarbeidet en god del av kildehenvisningene til juridisk litteratur i den lopende
teksten. Eventuelle mangler og misforstielser som i den anledning har oppstatt ma tilskrives
henne. I arbeidet med rapporten har spesielt kommentarutgaven til den danske kommuneloven

«Lov om kommuners styrelse» skrevet av Hans B Thomsen, Pernille Christensen og Lise

2 Se en bearbeidet versjon av rapporten i CORA e-skrifter 1; Carsten Henrichsen: Dansk Kommunalret.
Grundtraek af den kommunale styrelseslovgivning (forelebig udgave, januar 2013).
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Brandi- Hansen (2. utg. 2010), den svenske kommentarutgaven til den finske kommuneloven
«Kommunallagen» skrevet av Heikki Harjula og Kari Prittéld (2004) og Alf Bohlins bok om

svensk kommunalrett; «Kommunalréttens grunder» (6. upplag 2011) veert til stor nytte.

Rapporten skal vare a jour med rettstilstanden slik var 31.12 2012. Noen sentrale
lovendringer, lovforslag etc. som er kommet i lapet av 2013 er innarbeidet. Tall for omfang

av klager, kjonnsmessig sammensetning etc. bygger pa data som forela hesten 2012.

Prosjektet har hatt en referansegruppe bestdende av universitetslektor Tobias Indén ved Umea
universitet (i Sverige), lektor Gerd Battrup ved Syddansk Universitet, forsker Sigrid Stokstad,
né ved Norsk Institutt for by- og regionforskning og fagdirekter Jan Morten Sundeid,
Kommunal- og regionaldepartementet. Deltakerne i referansegruppen har i hovedsak gitt
skriftlige kommentarer pa mail til prosjektleder underveis i prosjektet. Det har veart avholdt

ett mote med de norske deltakerne i referansegruppa.

1.3 Oppbygging av rapporten

De fleste kapitler i rapporten er bygget opp slik at det forst redegjeres for rettstilstanden i
hvert enkelt land (i rekkefolgen Norge, Danmark, Finland og Sverige), deretter sammenlignes
gjeldende rett og til slutt foretas det en oppsummering, i noen kapitler ogsa noen vurderinger.
I kapittel 2 gis det en oversikt over kommunestruktur og kommuneinndeling,
oppgavefordeling mellom kommunene og regionene, lovregulering av kommunalretten og
reformer i kommunalretten siden 1990. I kapittel 3 ser vi pa hvilket rettslig vern det
kommunale selvstyret har i de nordiske landene og i hvilken utstrekning kommunene kan péta
seg oppgaver pa frivillig grunnlag. Vi ser ogsa pa hvilke grunnleggende kommunalrettslige

prinsipper kommunalretten bygger pa.

Kapittel 4 er et omfattende kapittel der vi ser pa rettsreglene om de folkevalgte organene.
Regler om styringsmodeller, sammensetning av folkevalgte organer og
kompetansefordelingen mellom det gverste og direkte valgte styringsorganet og ovrige organ
star sentralt. Ogsa reglene om avstemminger i folkevalgte organer behandles i dette kapitlet.

kapittel 5 ser vi pa reglene som stiller krav til kjennsmessig sammensetning av folkevalgte
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organer i Norge og Finland samt gir oversikt over den kjennsmessige fordeling i slike organer
for alle de fire landene. Reglene om godtgjering, erstatning for skonomisk tap mv. samt rett
til fri fra arbeid behandles i kapittel 6. Ogsa pa andre rettigheter og plikter som folger av
folkevalgtvervet behandles i dette kapitlet.

I kapittel 7 behandler vi reglene om vervet som ordferer i Norge, borgmester i Danmark og
vervene som ordforer i henholdsvis fullméktige og kommunstyrelsen i Finland og Sverige.
Ogsa adgangen finske kommuner har til & velge en borgméstarmodell er utredet i dette
kapitlet. Deretter, i kapittel 8, ser vi pa rettsreglene om den kommunale administrasjonen i
kommunelovene i Norge, Danmark og Finland. Sverige har ikke regler om administrasjonen i

kommunallagen. Hovedvekten er lagt pa den everste ledelsen av administrasjonen.

I kapittel 9 behandler vi rettsreglene om interkommunalt samarbeid, vi ser herunder pa
hvilken adgang det er til & samarbeide bade om lovpélagte oppgaver og frivillige oppgaver og
1 hvilken utstrekning slikt samarbeid kan palegges kommunene. I kapittel 10 er reglene om
kommunens beskatningsrett behandlet. Det gis for ssmmenhengens skyld ogsa en oversikt
over inntektssystemet for evrig i de nordiske landene. Reglene om arsbudsjett, ekonomiplan
og arsregnskap behandles ogsa 1 kapittel 10, samt regler om adgangen til 4 ta opp 14n og stille
garantier og regler om finansforvaltningen. Ogsé reglene om underskuddsinndekning i de
nordiske kommunelovene er kartlagt og sammenlignet her. Kapittel 10 er saledes et

omfattende kapittel.

Kapittel 11 er viet egenkontrollen og reglene om styring og kontroll med selskaper og private
som utforer kommunale oppgaver. Vi ser blant annet pd kommunestyrets (og tilsvarende
organs) rolle, reglene om kontrollutvalg (i Norge) og revisionsndmnd i (Finland) og regler om
valg av revisjon og revisjonens oppgaver. Vi ser i dette kapitlet ogsa pa regler om
internkontrollen (eksempelvis hvilket ansvar administrasjonssjefen har for internkontrollen

etter den norske kommuneloven).

Reglene om forvaltningsklager (forvaltningsbesvér) og lovlighetsklager (kommunalbesvér)

samt for Danmarks del reglene om statlig tilsyn med kommunene (der tilsyn ofte utaves pa
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bakgrunn av en klage) behandles i kapittel 12. Dette er et omfattende kapittel. Hovedvekten er
lagt pa grunntrekkene i klageordningene, herunder spersmal om klageinstansenes
uavhengighet, samt hvor omfattende previngskompetansen er. Ogsa faktisk omfang av klager

beskrives i dette kapitlet.

Regler som skal sikre innbyggernes og offentlighetens innsyn og pavirkningsmuligheter i
politiske prosesser gjennomgas i kapittel 13. Det gjelder regler om dpne meter og innsyn i
saksdokumentene i folkevalgte organer, regler om innbyggerinitiativ og folkeavstemninger og

andre former for mer direkte demokrati.
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2 Kommunestruktur, de kommunale oppgavene,

lovregulering og reformprosesser

2.1 Introduksjon

I dette kapitlet gis det en oversikt over kommuneinndelingen og kommunenes oppgaver i de
nordiske landene, herunder oppgavefordelingen mellom kommunene og det regionale nivaet.
Norge, Danmark og Sverige har tre forvaltningsnivaer, mens Finland ikke har noe selvstendig
regionniva. Figuren under gir en oversikt over antall kommuner og regioner i de nordiske

landene samt antall innbyggere og landenes storrelse i areal.®

Figur 2.1 Oversikt over antall kommuner og regioner i de nordiske landene samt antall

innbyggere og landenes storrelse i areal

Norge Danmark Finland Sverige
Antall 428 1) 98 320 2 290
Kommuner (16 pa Aland)
Innbyggere | 5 mill. 5,5 mill. 5,4 9,5
Areal 365 43 338 450
1000 km2
Regioner 19 fylker 5 | - 20 landsting 3)

(samkommuner)4)

1) Inkludert en kommunesammenslaingsprosess med virkning fral.1.2013.

2) Ved inngangen av 2013 ble det gjennomfert 10 kommunesammenslainger som bererte 16 kommuner.

3) Skane, Halland og Vistra Gotaland er formelt landsting men med et utvidet ansvar for regional utvikling og
med rett til a bli betegnet som regioner. Gotland er en kommune med landstingsoppgaver og regionalt
utviklingsansvar og har ogsa rett til a kalle seg region

4) Finland har lovregler som pélegger kommuner a samarbeide i samkommuner pa flere saksfelter

3 Ideen til skissen er hentet fra nettsidene til det finske kommunférbundet
http://www.kommunerna.net/sv/databanker/norden/norden_i_jamforelse/kommuner_och_regioner/Sidor/default.
aspx.
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Det gis ogsa en oversikt over lovreguleringen av den alminnelige kommunalretten i de
nordiske landene, herunder en oversikt over innholdet i kommunelovene i de respektive
landene. Tilslutt gis det en oversikt over sentrale endringer i kommunelovene de siste tjue ar
samt pagdende reformprosesser. Verdt & merke seg her er at det for tiden skjer en totalrevisjon
av blant annet kommunallagen i Finland. I Norge er det nylig oppnevnt et utvalg som skal
foreta en helhetlig gjennomgang av kommuneloven. Ogsé i Sverige skjer det

utredningsarbeid, men det er ikke s& omfattende som i Finland og Norge.

2.2 Kommunestruktur og kommuneinndeling

2.2.1 Norge

Norge har som det fremgér av tabellen foran 428 kommuner. Den minste kommunen Utsira
kommune har 210 innbyggere og den storste, Oslo har 621 332 innbyggere (pr. 30. september
2012). I gjennomsnitt har en norsk kommune litt over 11 000 innbyggere. Halvparten av
kommunene har feerre enn 5000 innbyggere. 13 kommuner har over 50 000 innbyggere.
Kautokeino kommune i Finnmark er den sterste kommunen i areal med hele 9 708 km2, og

Kvitsey kommune i Rogaland er den minste med sine 6 km2.*

Ved vedtakelsen av formannskapslovene 1 1837 hadde Norge 355 landkommuner og 37
bykommuner. Tallet pd kommuner gkte deretter. I 1952 kom Schei-komiteens innstilling om
kommuneinndelingen, og da hadde antallet landkommuner okt til 680 og bykommuner til 64,
til sammen 744 kommuner. Antallet kommuner ble deretter kraftig redusert, i 1967 til 454 og
deretter til 443 (1974). Etter den tid har det vaert noen kommunesammensldinger og noen
delinger, og antall kommuner er na redusert med 15 slik at det na er 428 kommuner i Norge
(fra og med 1. januar 2013). Hovedbegrunnelsen for den omfattende
kommunesammensldingen vi hadde pa 1950- og 60 tallet var gkningen i omfanget av
oppgaver. Mange av landkommunene var for sma til a kunne takle det pa en effektiv mate.
Det gjaldt ikke minst med hensyn til faglig ekspertise og for sma enheter for de mange
sakstypene.’ Vi har ogsd hatt noen kommunesammenslaingsprosesser der begrunnelsen for

sammenslaingen har veaert & fi en mer samordnet og rasjonell ressursutnyttelse i

4 Se Kommunal- og regionaldepartementets nettsider;

http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/tema/kommunejuss/kommunestruktur-.html?id=540087 lest 19.9.2013.
3> Bernt m.fl. (2002) s. 35-36.
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sammenhengende bymessige omrader. Tallet pé fylkeskommuner er 18 samt Oslo og
samsvarer med antall fylker. Tallet pa fylkeskommuner har ligget fast siden fylkeskommunen
ble etablert.® Spersmélet om antall fylkeskommuner skulle reduseres til storre og ferre
regioner ble vurdert pa 2000 tallet. ” Det har ogsd kommet forslag om helt 4 fjerne det
fylkeskommunale nivaet. Diskusjonene om disse spersmalene, som ma ses i sammenheng
med oppgavefordelingen mellom stat, fylkeskommune og kommuner, har til né ikke medfort

noen endringer i fylkeskommuneinndelingen.

Kommunesammenslaingsprosesser er konfliktfulle i Norge. Et utvalg, Christiansens-utvalget,
kom med en utredning i 1992.% Utvalget mente det var et reformbehov bade med hensyn til
kommuneinndelingen og inndelingen i fylkeskommuner, og formulerte en rekke prinsipper
som burde ligge til grunn for ny kommune- og fylkesinndeling. Disse ville medfert en relativt
drastisk reduksjon av antall kommuner i Norge. Utvalget mente eksempelvis at kommuner sa
vidt mulig burde ha minst 5000 innbyggere. Christiansens-utvalget sa ikke interkommunalt
samarbeid som et selvstendig alternativ til kommunesammenslainger. Stortinget fulgte ikke
opp Christiansensutvalgets anbefalinger. Spersmalet om oppgavefordelingen mellom
forvaltningsnivdene, kommunesammensldinger og det fylkeskommunale nivaet er pa nytt

aktualisert etter Stortingsvalget i september 2013.

2.2.2 Danmark

Med kommunalreformen i 2007 ble antallet kommuner i Danmark redusert fra 270 til 98,
mens 13 amtskommuner ble redusert til 5 enheter, regioner (disse skiftet ogsa status).
Reformen ble forberedt av Strukturkommissionen som avga sin betenkning i 2004.°
Kommisjonen anbefalte & gjennomfere en samlet reform av offentlige sektor som omfattet
béade endringer i kommuneinndelingen og oppgavefordelingen mellom stat, amter og
kommuner, samt & oke minstestorrelsen for de lokale og regionale forvaltningsenhetene
vesentlig. En rekke modeller for innretningen av den offentlige sektor ble oppstilt i

betenkningen. Resultatet av den politiske behandlingen av forslaget ble at en del av de

¢ Fylkeskommunene ble etablert som et forvaltningsniva med direkte valg til fylkestinget fra og med 1975. Fer
den tid var fylkeskommunene sakalte sekundeerkommuner, der ordfererne i kommunene i fylket mette og der
fylkesmann og fylkeskommune hadde felles administrasjon.

7NOU 2004: 19. Se ogsa KS sin utredning KOU 2004:1 Kortversjon Sterke regioner
http://www.ks.no/PageFiles/2925/61845_regioner kortversj.pdf.

8 NOU 1992: 15. (Christiansen-utvalget).

° Bet. 2004 nr. 1434,
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davaerende amtskommunale oppgavene ble overfort til stat og kommuner, mens
minstesterrelsen for de kommunale og regionale enhetene ble okt til henholdsvis 30.000 og 5-
600.000 innbyggere.'° Til sammenligning bygget kommunalreformen av 1970 pa veiledende
minstesterrelser for kommuner pé 5-6.000 innbyggere og for amtskommuner pa 200-250.000
innbyggere. Gjennomsnittssterrelsen for kommuner var pa 19.000 innbyggere for
kommunalreformen i 2007 og 330.000 innbyggere for amtene, mens den gjennomsnittlige
storrelsen for kommuner og regioner né er pa hhv. 56.000 og 975.000 innbyggere. (Tallene
for amtskommuner/regioner inkluderer ikke Kebenhavn/Hovedstaden som har ca. 1.7 million

innbyggere).

De veiledende minstesterrelsene ble bestemt ut fra et hensyn om 4 sikre gkonomisk og
administrativt baeredyktige enheter. Serlig sysselsettingsoppgavene og oppgavene innenfor
helse ble utgangspunkter for sterrelsen pd kommuner og regioner. Sysselsettingsoppgavene
ble med reformen i 2007 overfort fra staten til kommunene, i forste omgang ved et tostrenget
statlig-kommunalt system. I 2010 ble dette avlest av et rent kommunalt system.
Helseoppgavene har alltid vaert hovedoppgaven til de regionale enhetene, men etter at disse
ble fratatt en rekke andre oppgaver ved kommunalreformen i 2007 fremstér regionene na som
en slags «Sundhedsregioner». Regionene ble ved reformen i 2007 ogsé fratatt
beskatningsretten. Det var ene og alene hensynet til & sikre administrativt baredyktige enheter

som begrunnet den nye regionale inndelingen Danmark fikk etter 2007.

Kommunalreformen hadde til dels stette fra de kommunale organisasjonene. Kommunernes
Landsforening, som i en arrekke hadde foreslatt at kommunene skulle samarbeide
interkommunalt, endte med i stedet & anbefale frivillige kommunesammenslainger. Dels for at
imetekomme gkende okonomiske og administrative krav til kommunene og dels for &
muliggjore (avtaler om) overforing av amtskommunale oppgaver til kommunene for & sikre
mere sammenheng i oppgaveivaretakelsen. Denne anbefalingen var en del av bakgrunnen for
at et mindre antall kommuner allerede for reformen hadde pdbegynt sammenslaingsprosesser.
12007 var antallet kommuner redusert fra 275 til 270. 65 av de 98 kommunene Danmark né
har er kommuner som ble sammenslatt ved kommunalreformen av 2007.

Kommunesammenslaingsprosessene medferte i mange tilfelle til dannelsen av storre

19 Den konkrete utformingen av reformen berodde pa et politisk valg hvor den davarende borgerlige regjeringen
endte med a inngé forlik med sitt stotteparti, opposisjonen valgte a sta utenfor forliket.
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kommuner enn det den veiledende minstesterrelse la opp til, ogsa enkelte nye storkommuner
med over 100.000 innbyggere. Det er fortsatt betydelige variasjoner i kommunestorrelsen i
Danmark, bl.a. fordi reformen &pnet for opprettholdelse av mindre kommuner nar disse
inngikk i sakalte «forpligtende samarbejder» med storre nabokommuner om en rekke
oppgaver. Dette ble lovregulert.'! Grensen for denne forpliktelse ble satt til kommuner med
mindre enn 20 000 innbyggere. Det er fortsatt igjen ca. 20 kommuner med et innbyggertall pa
under 20 000, herunder enkelte smd gykommuner som valgte & std utenfor
inndelingsreformen. Grensen var kun veiledende, det skulle tas hensyn til kommunenes egne
onsker noe som har betydd at bare 7 kommuner er omfattet av ordningen med forpliktende

samarbeid.'?

Reformen av 2007 er nylig evaluert.!3 Utvalget som foresto evalueringen skulle vurdere
dagens oppgavefordeling mellom kommuner, regioner og stat samt overveie relevante
justeringer i oppgavefordelingen. Det skulle ogsa vurdere de eksisterende
samarbeidsstrukturene og redskaper for koordinasjon og styring mv. i offentlige sektor, samt
overveie mulige justeringer i disse. Utvalget skulle se spesielt pa konsekvenser av ny struktur
pa noen utvalgte omrader. (Det spesialiserte sosialomradet og undervisningsomradet, natur-
og miljgomradet samt regional utvikling). Samlet sett kommer utvalget til at det med
kommunalreformen er skapt en ramme for en mere robust offentlig sektor som bedre er i
stand til & mete de aktuelle og kommende érs utfordringer. Utvalget sier i sammendraget om

sin overordnede vurdering av reformen;

«Et af de centrale tvaergdende méal med reformen var at skabe kommuner og regioner med en
storre faglig og ekonomisk baredygtighed. Desuden var der en forventning om, at
kommunalreformen kunne understotte en omkostningseffektiv opgavelesning med
indhestning af stordriftsfordele etc. Samtidig blev det blandt andet af Struktur-kommissionen
papeget, at en fuld udnyttelse af potentialerne ved en reform, ville medfore betydelige
endringer af organisering, ledelse mv. Pa baggrund af udvalgets analyse, er det vurderingen,
at kommuner og regioner i disse ar er i faerd med at realisere de navnte malsetninger fra
reformens indforelse. Udviklingen kan dog ikke overalt knyttes taet til reformen. Den faglige

baredygtighed er generelt blevet styrket og har pa nogle omrader veret medvirkende til at

111, 541/2005, Lbk. 50/2010.

12 Bkg. 656/2005.

13 Evaluering af kommunalreformen Marts 2013 5.19-20, se
http://oim.dk/media/406652/Evaluering%20af%20kommunalreformen%20web.pdf lest 19.9.2013.
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nytenke opgavelesningen og age kvaliteten. Ogséd den ekonomiske baredygtighed er blevet
styrket, idet der er skabt mere skonomisk robuste enheder. Udvalget finder samtidigt, at der
fortsat bestar uudnyttede potentialer for bade effektiviseringer og kvalitetsudvikling, som det
fortsat er vigtigt at holde fokus pa at indfri i de kommende ar. Det er endvidere udvalgets
vurdering, at reformen har muliggjort en styrkelse af den politiske styring i kommuner og
regioner. Der er i dag et starre fokus pa overordnede politikker og strategier og samtidig
mindre fokus pa behandling af enkeltsager. Denne udvikling hen i mod overordnet styring
anses for at veere nedvendig for at sikre kommunalbestyrelserne rimelige arbejdsvilkar.
Sagsmangderne i en gennemsnitskommune er i dag store, og det er vanskeligt for
kommunalbestyrelsesmedlemmerne at vaere nede i detaljen i alle sagerne. Efter
kommunalreformen skal faeerre kommunalpolitikere saledes daekke flere opgaveomrader.
Endvidere er regionsrddsmedlemmernes arbejdsopgaver og -vilkar blevet &ndret som

konsekvens af de storre enheder.»

2.2.3 Finland

Finlands kommunestruktur har opp gjennom historien bare hatt et niva. Oppgaver som i andre
land er blitt ivaretatt av regionnivaet har kommunene i Finland tatt hand om sammen med
hverandre. Alands landskap utgjer et unntak, det har et grunnlovsfestet selvstyrevern.
Selvstyret er garantert ved internasjonale avtaler og Alands sjilvstyrelselag.'* Aland er inndelt

i 16 kommuner, en av disse; Marichamn, er en by.!

Selv om Finland bare har to forvaltningsnivaer, stat og kommune, bestar Finland av 18
landskap samt Aland. Landskapene er etablert for utvikling av regionene og for planlegging,
og bestar av kommuner som sammen danner en hensiktsmessig enhet i funksjonell og
okonomisk henseende i forhold til planlegging og utvikling. Landskapene, som er regulert i
lag om landskapsindelning,'® utgjer imidlertid ikke noe regionnivé i noen prinsipiell

betydning, landskapenes organer velges ikke gjennom vanlige valg.

4 Lag 1144/1991.

15 Det nevnes ogsa at Kajanaland var et landskap med en egen landskapsstyrelse fram til utgangen av &r 2012 og
det ble foretatt direkte valg til dette landskapet (sammenlignbart med den tyske Kreiskommunen).

10 Lag 11.12.1997/1159.
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I hvert landskap er det landskapsforbund. En egen lov, lag om utveckling av regionerna, har
blant annet regler om landskapsforbundene sine oppgaver.!” De har ansvar for landskapets
generelle utvikling, for 4 fremme samarbeid mellom kommuner og landskapet,
landskapsplanlegging og utarbeider forslag til EUs regionale strukturfondsprogram for
landskapet. Landskapsforbundene er kommunale samarbeidsorganer og er formelt sett

samkommuner, se kapittel 9 om interkommunalt samarbeid.

Finland hadde ved arsskiftet 2012/2013 320 kommuner, antallet kommuner ble redusert med
16 ved dette arsskiftet. 108 kommuner benytter betegnelsen «stad». Mer enn halvparten har
rundt 6 000 innbyggere. Smakommunene dekker halvparten av Finlands areal, men bare 15 %
av befolkningen bor i disse kommunene og bare 10 % av arbeidsplassene befinner seg i disse
kommunene. De aller minste skjergardskommunene har under 200 innbyggere. Det er 7 byer
med mer enn 100 000 innbyggere.'® Deres del av arealet i Finland utgjer bare 1 %, mens 30 %
av innbyggerne bor i disse byene og 40 % av alle arbeidsplassene befinner seg i disse 7

bykommunene.

Finland har det siste tidret vert i en kommunesammensldingsprosess. I ar 2000 var det 452
kommuner i Finland, tallet er na redusert til 320. Prosessen mot kommunesammenslainger har
vert rask de siste drene, i begynnelsen av &r 2007 var det 416 kommuner, antallet er redusert
med nesten 100 pé seks ar. Det pdgér nd en kommunestrukturreform som sannsynligvis i nar
fremtid kommer til 4 minske antall kommuner mye mer, denne prosessen er kort omtalt i

punkt 2.5.3 senere i dette kapitlet.

2.2.4 Sverige

I Sverige er det 290 kommuner og 20 landsting. Landstingene omfatter normalt et lén. Dertil
kommer regionene. Skane, Halland og Vistra Gétaland er i formell henseende landsting, men
har et utvidet regionalt utviklingsansvar og benevnes som regioner. Disse tre regionene bestar
av flere ldn. Den storste kommunen i Sverige er Stockholms stad med 810 000 innbyggere.
Den minste er Bjurholm med 2500 innbyggere. Tre kommuner har over 200 000 innbyggere.
31 kommuner har en folkemengde pa mellom 50 000 til 200 000 innbyggere. Det innebarer at

17 Lag 29.12.2009/1651.
18 Helsinki, Espoo, Jyviskyld, Tampere, Vantaa, Turku og Oulu.
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256 kommuner har et innbyggertall pa under 50 000, av disse har 62 kommuner et

innbyggerantall pa 11 000 eller mindre. Mange svenske kommuner er séledes relativt sma.

Landstingene og regionene har en gjennomsnittlig sterrelse pa ca. 460 000 innbyggere.
Stockholms léns landsting er sterst med ca. 1,9 millioner innbyggere, mens Jamtlands 14n er
minst med ca. 128 000 innbyggere. Vistra Gotalandsregionen har ca. 1,6 millioner

innbyggere.

Antallet svenske kommuner ble drastisk redusert fra 1952 og frem til 1974. Det ble klart at
framfor alt landkommunenehadde et alt for lite skatteunderlag for & klare alle nye oppdrag de
fikk etter krigen. '° I 1952 kom den ferste store kommunesammenslaingsprosessen. Antall
kommuner ble redusert fra 2498 til 1037. Reformen banet veg for en felles kommunelov for
byer og landkommuner i 1953. I perioden mellom kommunallagen av 1953 og
kommunallagen av 1977 ble enda en omfattende kommuneinndelingsreform gjennomfort.
Utviklingen av velferdsstaten stilte nye krav til kommunene og virksomhet innenfor blant
annet skole, helse og omsorg. Kommunenes nye oppgaver krevde helt enkelt storre
kommuner. De mindre kommunene hadde vanskeligheter med ekonomisk & ivareta de nye
oppgavene. [ 1974 da kommuneinndelingsreformen var avsluttet var antallet kommuner
redusert fra 1006 til 278. Etter det har antall kommuner sakte men sikkert vokst igjen, né er
antall kommuner pé 290. Diskusjoner om kommunenes storrelse pagér fortlopende. Mange
kommuner har problemer med & oppfylle alle sine oppgaver og lovgiver har dpnet for okt
interkommunalt samarbeid innen flere sektorer, for eksempel innenfor miljovern og
neringsmiddeltilsyn. Innen disse omradene kan kommunene bl.a. dele pa en ansatt inspektor,
en ordning som ikke minst er viktig for mindre kommuner der det ikke er gkonomiske

ressurser til & ha en slik funksjon pé heltid.

2.3 Kommunenes oppgaver

2.3.1 Norge

Kommunene i Norge har i dag mange lovpélagte oppgaver. Oppgavene, spesielt pa

velferdsomradet, har okt vesentlig, bdde i omfang og i kompleksitet. Kommunene har

19 Tidligere hadde Sverige to typer kommuner; landskommuner og bykommuner.
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ansvaret for sentrale velferdstjenester som barnehager, grunnskoler, helsetjenester pa
primarhelsetjenesteniva, folkehelsearbeid, omsorgstjenester, sosiale tjenester og barnevern.
De har ogsa ansvaret for bibliotek, brannvern, havner, kommunale veger, lokalt miljovern og
renovasjon. [ tillegg har de ansvaret for planlegging og tilrettelegging for bruk av areal i
kommunene som tilrettelegging for naeringstomter og boligbygging. Kommunene har
omfattende forvaltningsoppgaver knyttet blant annet til landbruk og byggesaksbehandling. De
har ogsa et lovpalagt ansvar innenfor kulturfeltet, men denne plikten er vagt utformet.?® I
stedet for & palegge kommunene oppgaver velger staten noen ganger & styre gjennom ulike
tilskuddordninger som skal legge til rette for at kommunene pétar seg slike oppgaver. Et annet
eksempel pa «oppgavetildeling» fra statens side er at kommunene far anledning til & kreve inn

avgifter for tilknytning til kommunale anlegg, slik som vannforsyning og avlep.

Norske kommuner patar seg ogsé en rekke frivillige oppgaver, for eksempel innenfor

energiforsyning, neringsutvikling, idrett- og ungdomsarbeid og kollektivtransport.

Fylkeskommunene har ansvaret for videregdende opplaring og offentlig tannhelsetjenester
(barn under 21 ar og enkelte andre grupper). Fylkeskommunene har ogsa oppgaver innenfor
folkehelse og fagskoleomradet. I tillegg har de ansvaret for fylkesvegene. Fylkeskommunenes
ansvar for veger ble utvidet betraktelig ved forvaltningsreformen i 2010 da en rekke statlige
veger ble omdefinert til fylkesveger og ansvaret ble overfort til fylkeskommunene.?! Ogsa
fergestrekninger som herer til fylkesvegene og lokal kollektivtransport er et fylkeskommunalt
ansvar. Det samme gjelder visse regional- og distriktspolitiske virkemiddel, regional
planlegging, kulturtiltak, miljevern og noen forvaltningsoppgaver innen landbruk og

akvakultur.

I Norge har staten blant annet ansvaret for spesialisthelsetjenestene, herunder sykehus. Disse
tjenestene er skilt ut og organisert i regionale helseforetak og helseforetak (egne
rettssubjekter). Det samme gjelder de spesialiserte tjenestene til rusmisbrukere,

helseforetakene har ansvaret ogsa for disse. Disse oppgavene hadde fylkeskommunene frem

20 Kommuner og fylkeskommuner har etter kulturloven plikt til & serge for skonomiske, organisatoriske,
informerende og andre relevante virkemiddel og tiltak som fremmer og legger til rette for et bredt spekter av
kulturvirksomhet regionalt og lokalt.

21 Se blant annet Ot.prp. nr. 10 (2008-2009).
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til og med 2001. Staten har ogsé ansvaret for a skaffe fosterhjem og institusjonstjenester
innenfor barnevernet. Organiseringen av familieverntjenesten er ogsa et statlig ansvar. Ogsa
disse oppgavene var tidligere fylkeskommunale, staten overtok ansvaret i 2004. Staten har
ogsa ansvaret for trygdeordninger og pensjoner og en rekke andre oppgaver, her er bare nevnt

de som er spesielt relevante i en komparativ studie som den foreliggende.

2.3.2 Danmark

Den generelle utviklingstendensen med hensyn til oppgavefordelingen mellom stat og
kommuner i Danmark har vert at lovgiver i ekende grad har tildelt kommunene nye
oppgaver. Oppgaver er blitt overfort fra stat og fra (selveiende) institusjoner som tidligere var
helt eller delvis finansiert av staten. De viktigste (lovbundne) oppgavene kommunene i
Danmark hadde fram til kommunalreformen i 2007 var grunnskole, barnehager, pleie av
eldre, biblioteker, sosiale ytelser og rehabilitering samt visse planleggingsoppgaver- og
miljemessige tiltak. I tillegg kommer ikke lovpalagte oppgaver som forsyningsvirksomhet og
byutvikling. Tilsvarende ivaretok de tidligere amtskommunene et bredt oppgavefelt med
sykehusdrift og gymnasieskoler som de viktigste oppgavene og med regionplanleggingen som

et viktig styringsinstrument i forhold til kommunene.

Ved kommunalreformen i 2007 fikk kommunene overfort en rekke oppgaver fra staten og de
tidligere amtskommunene. Det gjaldt veivesen, miljetilsyn, naturforvaltning,
arbeidsformidling og en rekke spesialoppgaver innen for sosial- og undervisningsomradet. Til
gjengjeld overtok staten den kommunale skatteligningen og inndrivning av kommunal
skattegjeld. Staten overtok ogsa en rekke oppgaver fra amtene innenfor
undervisningsomréadet, herunder gymnasiene som ble omdannet til selveiende institusjoner.
Staten overtok ogsa visse miljooppgaver. Hovedoppgaven for de nye regionene er nd som
foran nevnt innenfor helseomréadet (sykehus og sygesikring) samt at de har ansvar for visse
spesialinstitusjoner innenfor sosial- og undervisningsomradet samt opprettelse av

(selvstyrende) trafikkselskaper.

Ved kommunalreformen i 1970 kom amtskommuner og kommuner i noen grad i et over- og
underordningsforhold. Amtskommunene fikk en sarlig godkjenningsmyndighet i forhold til

den kommunale sektorplanleggingen og den fysiske planleggingen. Det ble ogsé forutsatt at
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amtskommunene skulle ivareta det faglige tilsynet med kommunene innenfor omrader
amtskommunene selv var beskjeftiget med. Disse befoyelsene ble etter hvert gradvis
innskrenket. Det siste skrittet i denne utviklingen ble tatt med en ny type regional
utviklingsplanlegging som avlgste de tidligere regionplanene og som i motsetning til disse
ikke satte skranker for den kommunale planleggingen. Slike skranker blir i stedet satt ved den
nasjonale planleggingen som sentrale myndigheter (Miljeministeriet) forestar. Kommunene
og de nye regioner fremstar nd som sideordnede forvaltningsenheter og ivaretar de (fleste)

offentlige oppgavene.

Den overordnede ledelsen av det samlede administrative system ivaretas av de statlige
sentraladministrative myndigheter. Kommunene far sine oppgaver gjennom lov, staten kan
ikke palegge kommunene oppgaver uten hjemmel i lov. Kommunene kan heller ikke uten
hjemmel instrueres av statlige myndigheter om ivaretagelsen av oppgavene de har. Det
praktiseres imidlertid sentraladministrativ styring gjennom et omfattende nett av veiledende
retningslinjer. Disse er kommunene ikke rettslig forpliktet til 4 folge. Kontrollen med
kommunale avgjerelser (enkeltvedtak) truffet etter saerlov er lagt til uavhengige klageorganer
pa regionalt og sentralt niva. [ tillegg forer Statsforvaltningen lovlighetstilsyn med den
kommunale virksomheten hjemlet i styrelsesloven.?? (Indenrigsministeriet er klagemyndighet

og overtilsynsmyndighet og kan gi generelle forskrifter om tilsynet.)

Oppgavefordelingen mellom stat, regioner og kommuner er fortsatt til vurdering. Som foran
omtalt i punkt 2.2.2 har et evalueringsutvalg sett pa arbeidsfordelingen innenfor flere storre
oppgaveomrader. Hovedkonklusjonen til utvalget er at den nédverende oppgavefordeling pa
disse omradene overveiende er velfungerende, men at det fortsatt er snittflater pa tvers av
myndigheter og sektorer, som skal hindteres. Utvalget har kommet med flere forslag til

oppgavejusteringer.

Et seertrekk ved utviklingen i oppgavefordelingen mellom stat og kommune de senere ar er en
tendens til & samle det som kan betegnes som «trivielle» administrative oppgaver i staten eller

i sentrale driftssentre. Statsovertakelsen av den kommunale skatteligning mv. er et eksempel

22 Statsforvaltningen er et statlig myndighetsorgan som ivaretar en rekke oppgaver pa vegne av den danske stat,
se http://www.statsforvaltningen.dk/site.aspx?p=4557 lest 2.10.2013.
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pa dette. Et annet eksempel er opprettelsen av den selveiende institusjonen «Udbetaling
Danmark» som har overtatt den «objektive sagsbehandlingy i forbindelse med en lang rekke
kommunale oppgaver.? Institusjonen har i oppgave 4 utbetale pengeytelser etter forskjellige
ordninger, herunder alderspensjon, fortidspensjon, boligstette, barselsdagpenger og
forskuddsvis utbetaling av barnebidrag. Institusjonen har en rekke landsdelssentre som pé

kontraktsmessigbasis drives av Arbejdsmarkedets Tillegspension (ATP).*

2.3.3 Finland

Kommunene i Finland har omfattende oppgaver pélagt i lov, noe som blant annet ma ses i
sammenheng med at Finland verken har eller har hatt noe selvstendig regionniva.
Kommunene leverer de grunnleggende tjenestene til innbyggerne. Viktigst er helse- og
sykehustjenester, sosial omsorg, undervisning og utdanning og milje og teknisk infrastruktur.
Innenfor undervisning og kultur har kommunene et lovpalagt ansvar for
forskoleundervisningen, grunnskole, gymnas, grunnleggende yrkesopplering pé videregaende
niva og leretidutdanning som forer til yrkesrettet eksamen, yrkeshegskole, bibliotek, ca. 200
medborgarinstitut,?> grunnleggende kunstundervisning, over 200 yrkesinnrettede kultur- og
kunstinstitusjoner, over 100 kulturhus og kultursentrum, idrettsplasser, ungdomslokaler og
ungdomsverksteder. Innenfor sosial- og helse har kommunene ansvaret for tjenester som
helsestasjoner og den spesialiserte helsetjenesten, barnehager, institusjons- og hjemmeomsorg
for eldre og tjenester til funksjonshemmede. Innenfor omradet samfunn, teknikk og milje har
kommunene et lovpalagt ansvar for planlegging (byplanlegging og generalplanlegging),
regionplanlegging som skal skje i landskapsforbund (obligatoriske samkommuner),
arealforvaltning, byggesaksbehandling, distribusjon av fjernvarme, handtering av avfall,

vannforsyning, skolelokaler, miljeoppgaver, vedlikehold av veger, beredskapsoppgaver og

syketransport.

Noen av de ovennevnte oppgavene ma kommunene ta hdnd om sammen ved interkommunalt
samarbeid. Kommunene er pélagt & here til en samkommune for oppgavene innenfor

spesialisthelsetjenestene, spesialomsorgen om utviklingshemmede og den regionale

3 1L1594/2010.

24 ATP er en pensjonsordning regulert i en egen lov; lov om Arbejdsmarkedets Tilleegspension, LBK nr 942 af
02/10/2009. ATP er en selvstendig, selveiende institusjon.

25 Medborgarinstitutt er en finsk skoleform med formél & drive almendannende voksenopplaring. Disse er dpne
for alle.
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utviklingen. De er ogsé palagt & samarbeide interkommunalt om beredskapsoppgavene. Ogsa
innenfor sosialomradet og grunnleggende yrkesutdanningen ma en rekke kommuner
samarbeide interkommunalt om oppgavene fordi lovgivningen setter minstekrav til antall
innbyggere for at en kommune skal kunne «ordne» slike tjenester alene. Det er ogsa gitt
serlige regler om tospraklige og enspraklige svenske kommuner; disse ma vare medlem i en
samkommune som har i oppgave & trygge organiseringen av tjenester til svenskspraklige i

kommunene.

Kommunene patar seg ogsa en rekke frivillige oppgaver som energiforsyning,

naringsutvikling, etc.

2.3.4 Sverige

Kommunenes oppgaver er primert & ivareta samfunns- og velferdsoppgaver pa det lokale
planet. Sentrale lovpélagte oppgaver kommunene har er sosial omsorg (eldre og
funksjonshemmede samt individ og familieomsorg), opplering (ferskole, grunnskole og
gymnasieopplaring), plan- og byggesaksbehandling, miljo- og helsevern, renovasjon og
avfallshandtering, vann- og avlep, redningstjenester, sivilforsvar, bibliotekvirksomhet og
boliger. Frivillige oppgaver kommuner typisk pétar seg er kultur, energiforsyning, bygging av
boliger og neringsutvikling. I tillegg til & drive egen virksomhet er kommunene ogsa lokale
tilsynsmyndigheter. Den regionale tilsynsmyndigheten er vanligvis lansstyrelsen, mens den

sentrale tilsynsmyndigheten vanligvis er statlig, eksempelvis Naturvardsverket.

Den historiske utviklingen viser at kommunene har fatt flere og flere oppgaver palagt av
staten. Utviklingen har stort sett bare gétt en veg, kommunene har i liten utstrekning blitt
fratatt oppgaver. Nylig, i 2009, ble imidlertid ansvaret for den lokale dyrebeskyttelsen etter
djurskyddslagen flyttet fra kommunene til ldnsstyrelsene. Landstingene har oppgaver
hovedsakelig innenfor helse- og sykehusomradet, det er landstingenes primare oppgave.
Landstingene har ogsé oppgaver innenfor kollektivtrafikken. I noen kommuner ivaretas
kollektivtrafikken sammen med kommunene. Landstingene har ogsa et visst ansvar innenfor
utdanning og kultur m.m. En annen viktig oppgave for landstingene er tannomsorg for

personer opp til 20 érs alder.
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2.4 Lovregulering - kommunalretten

2.4.1 Norge

2.4.1.1 Oversikt

Den norske kommuneloven (koml.) fra 1992 er en felles lov for kommuner og
fylkeskommuner.?® Kommuneloven er kommuners og fylkeskommuners «forfatningslov».
Det er i hovedsak gitt like regler for de to forvaltningsnivdene i loven. Kommuneloven er

omtalt i neste punkt.

Valgloven regulerer valg til kommunestyre, fylkesting og Stortinget. >’ Loven har regler om
stemmerett og valgbarhet, herunder plikt til 4 ta imot valg, avholdelse av valg, og
valgoppgjer. Regler om uttreden av kommunestyret etter et valg (fritak fra verv etc.) er gitt i
kommuneloven. Regler om direkte valg til kommunedelsvalg er ogsé gitt i kommuneloven og

forskrift, og ikke i valgloven.

Regler om endringer i kommuners inndeling (sammenslaing og deling) er gitt i en egen lov,
inndelingslova.?® I denne loven er det ogsa gitt regler om grensejusteringer og fastsetting av
grenser mellom kommuner. Loven gjelder ogsa for fylker, fylkesgrensene er jo avgjerende for

fylkeskommunenes grenser.

Regler om kommuners lovpélagte oppgaver, klageordninger, hvorvidt det skal fores statlig
tilsyn med kommuneplikter etc. er regulert i en rekke sarlover. I en del av disse sarlovene er
det tatt inn bestemmelser om statens plikt til & yte tilskudd til delvis dekning av kommunenes

utgifter. Slike tilskudd fordeles gjennom inntektssystemet for kommunene.

26 Lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven).
27 Lov 28. juni 2002 nr. 57 om valg til Stortinget, fylkesting og kommunestyrer (valgloven).
28 Lov 15. juni 2001 nr. 70 om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser (inndelingslova).
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Det er gitt en egen lov om interkommunale selskaper i Norge. Dette er en selskapsform
tiltenkt interkommunalt samarbeid om mer forretningsmessig virksomhet der en ikke ensker a

etablere et selskap med begrenset ansvar (aksjeselskap).

2.4.1.2 Kommuneloven

Kommuneloven gjelder for all virksomhet kommuner og fylkeskommuner driver innenfor
kommunen/fylkeskommunen som rettssubjekt, jf. koml. § 2. Den gjelder virksomhet bade
etter serlov og frivillige oppgaver kommuner patar seg. Loven regulerer ogsa forskjellige
former for interkommunalt samarbeid, herunder adgangen til vertskommunesamarbeid og til &
etablere samkommuner (kapittel 5, 5 A og 5 B). (I tillegg har Norge som foran nevnt en egen

lov om interkommunale selskaper).

I kommuneloven kapittel 2 og 3 er det gitt regler om valg av styringsform (formannskap eller
parlamentarisme), regler om de politiske organene kommuner kan og skal ha og regler om
kompetansefordeling og delegasjon. Kommuneloven gir ogsé noen hovedregler om den
kommunale administrasjonen (kapittel 4) og de grunnleggende reglene om saksbehandlingen i
folkevalgte organer (kapittel 6). Det er gitt felles regler for saksbehandlingen i de folkevalgte
organene. Nermere regler om saksbehandlingen gis av kommunestyret i reglements form.
Kommuneloven gir ogsa regler om de folkevalgtes rettigheter og plikter (kapittel 7) og om

okonomi og ekonomiforvaltning og adgangen til 4 pata seg gjeld mv. (kapittel 8 og 9).

Innbyggernes pavirkningsmuligheter er regulert i kapittel 6A om innbyggerinitiativ og
kommunestyrets rett til & holde radgivende lokale folkeavstemninger. I kapittel 10 er det gitt
regler om statlig lovlighetskontroll med kommunale «avgjerelser» og statlig kontroll med
kommuner som er i ekonomisk ubalanse. Det er ogsa gitt regler i kommuneloven om
lovlighetstilsyn og hvordan tilsyn med kommuneplikter skal gjennomfores (kapittel 10 A).

Hjemmel til & fore tilsyn folger imidlertid ikke av kommuneloven, men eventuelt av sarlov.

Det er ogsa gitt regler om kommunale foretak i kommuneloven (kapittel 11), en form for

fristilling av kommunal virksombhet forst og fremst tenkt for virksomhet av mer
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forretningsmessig karakter. Endelig er det i kapittel 12 i loven gitt regler om revisjon og

kontroll av kommunal virksomhet, herunder palegg om opprettelse av et kontrollutvalg.

Det er gitt en rekke forskrifter med hjemmel i kommuneloven. Her nevnes forskrift om
direkte valg til kommunedelsutvalg, forskrift om arsbudsjett for kommuner og
fylkeskommuner, forskrift om arsregnskap og arsberetning for kommuner og
fylkeskommuner, forskrift om kommunale og fylkeskommunale garantier, forskrift om
kommuners og fylkeskommuners finansforvaltning, forskrift om kontrollutvalg i kommuner

og fylkeskommuner og forskrift om revisjon i kommuner og fylkeskommuner mv.

2.4.2 Danmark

2.4.2.1 Oversikt

De rettslige rammene for styringen av danske kommuner er gitt i to hovedlover; lov om
kommunale og regionale valg (kvl.)** og lov om kommunernes styrelse (ksl.).>* Regler om
regionnivaet er gitt i hhv. regionsloven og lov om regionernes finansiering. Lov om

kommuners styrelse er omtalt naermere i neste punkt.

Loven om kommunale og regionale valg har regler om stemmerett og valgbarhet, avholdelse
og valgoppgjer, tiltredelse av nyvalgt kommunalbestyrelse og regionrad samt medlemmers
inntreden og uttreden i lopet av en valgperiode. Den nagjeldende valgloven er utarbeidet pa
grunnlag av et lovutkast med forslag til ny kommunal valglov og ny Europa-
Parlamentsvalglov. Loven, som trddte i kraft 1/4 1989, avleste den kommunale valglov av
1924. Ved vedtakelsen av valgloven i 1989 ble reglene om forberedelse og gjennomfering av
kommunale valg modernisert, herunder reglene om forhdndsstemmegivning og avstemning pa

valgdagen slik som i loven om valg til folketinget.

2L 140/1989; LBK nr 127 af 11/02/2013.
301, 223/1968; LBK nr 971 af 25/07/2013.
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Den nivarende kommunale inndelingen er bestemt i inddelingsloven av 2005.3! Endringer i

denne inndelingen, grenseendringer mv. reguleres av den kommunale greensezndringsloven.®?

Regler om kommunenes lovpalagte oppgaver, klageordninger etc. er gitt i en rekke ulike
serlover. Det er ogsa gitt en egen lov om forpliktende kommunale samarbejder for a sikre
oppgaveivaretakelsen i de mindre danske kommunene som fikk besta etter
kommunalreformen, jf. omtale senere i rapporten i kapittel 9 punkt 9.3.2. I tillegg til denne
lovgivningen er det gitt lover med regler som utvider kommunenes kompetanse i forhold til
den kompetansen kommunene har etter kommunalfuldmagten og saerlovgivningen. Slike
regler er gitt i den kommunale udforelseslov® og i kapittel 6 i erhvervsfremmeloven.** Se

omtale av disse lovene i kapittel 9 punkt 9.3.4 0g 9.3.5.

Regler om statens tilskudd til kommunene er gitt i en egen lov, udligningsloven.

2.4.2.2 Styrelsesloven

Den kommunale styrelsesloven utgjer en form for «grunnlov» for styringen av en kommune i
Danmark. Loven gjelder «alle forhold i den kommunale styrelse», jf. ksl. § 1 stk. 2, safremt
ikke s@rlov sier noe annet. Interkommunalt samarbeid og deltakelse i ledelsen av selskaper

mv. er ogsa regulert i styrelsesloven kapittel VIII, se ksl. § 60.

I styrelsesloven er det gitt regler for de politiske organene i kommunen; kommunalbestyrelsen
(i kapittel IT) og (politiske) utvalg mv (i kapittel III). Den alminnelige styringsformen etter
den danske styrelsesloven er det sdkalte «udvalgsstyre», loven apner imidlertid ogsa i en viss
utstrekning for valg av avvikende styreformer, slike regler er gitt i styrelsesloven kapittel

VIII. Neermere regler om styringen av den enkelte kommune forutsettes gitt i en

31'L 540/2005 Lov om revision af den kommunale inddeling; jf. bkg. 656/2005.

321 382/2006 Lov om @ndring af kommunal og regional inddeling.

3 1 548/2006 Lov om kommuners udforelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og
regioners deltagelse i selskaber.

341 602/2005 Lov om erhvervsfremme.

35 Lbk. 561/2009. Lov om kommunal udligning og generelle tilskud til kommuner.
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«styrelsesvedtaegt». Alle kommuner ma ha en styrelsesvedtaegt. Det er ikke gitt regler om

delegasjon i styrelsesloven, slike regler folger av ulovfestet rett.

Kapittel IV har regler om kommunalbestyrelsens formand; borgmesteren. Ogsa
borgmesterens rolle som gverste leder av den kommunale administrasjonen er regulert i dette
kapitlet. Det er i liten utstrekning gitt regler om den kommunale administrasjonen i
styrelsesloven utover reglene om borgmesteren som gverste leder, og en regel i ksl. § 17 nr. 7
om at kommunalbestyrelsen har ansvaret for «indretning af kommunens administration» og

gir regler om ansettelse og avskjedigelse av kommunalt personell.

Loven har ogsa regler om de folkevalgtes ansvar, rettigheter og plikter og rett til vederlag.

Disse reglene er ikke samlet i noe eget kapittel i loven.

Regler om kommunenes gkonomiske forvaltning, budsjettarbeid og enkeltstdende
okonomiske disposisjoner samt regler om revisjonen er gitt i styrelsesloven kapittel V. I
tillegg kommer noen regler (§§ 57-59) i kapittel VIII Seerlige bestemmelser (formen for

arsbudsjett, kommunenes adgang til & ta opp lan, garantistillelse.)

Styrelsesloven har ikke noe eget kapittel om innbyggerrettigheter, eller regler som gir
innbyggerne i en kommune rett til 4 fremme innbyggerinitiativ. Det er heller ikke gitt
lovregler om folkeavstemninger. (Kommunalbestyrelsen kan avholde radgivende
folkeavstemninger, noe som folger av ulovfestet rett.) Innbyggerne i kommunen vil
imidlertid, sdfremt det ikke foreligger en vanlig klagerett etter s@rlov, kunne bringe
beslutninger, handlinger etc. inn for Statsforvaltningen med anmodning om & vurdere
lovligheten av en kommunal handling eller beslutning. Innbyggerne har ingen lovfestet

klagerett ut over hva som felger av serlovgivningens regler om klage.

Danske kommuner er undergitt et alminnelig tilsyn av Statsforvaltningen og

Indenrigsministeriet som overtilsynsmyndighet. Regler om slikt statlig tilsyn med
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kommunene er ogsé gitt i styrelsesloven, se kapittel VI og VII. (I Statsforvaltningsloven er det

gitt regler om Statsforvaltningen.*°)

Med hjemmel i styrelsesloven er det gitt flere forskrifter. Serlig sentrale i var sammenheng er
budget- og regnskabsbekendtgerelsen, * linebekendtgorelsen®® og

vederlagsbekendtgorelsen.®

Alle kommuner skal ha en forretningsorden, jf. ksl. § 2 stk 4 som vedtas av
kommunalbestyrelsen. Indenrigsministeriet har utarbeidet en normalforretningsorden

(NFO).*° Dette er kun veiledende.

2.4.3 Finland

2.4.3.1 Oversikt

Kommunallagen i Finland kan i likhet med kommunelovene i Norge og Danmark ogsa sies a
vaere kommunenes «grundlag». Den gjelder for kommuner og samkommuner
(interkommunalt samarbeid i form av egne rettssubjekter.) Kommunallagen er omtalt i neste
punkt. Det er som foran nevnt (punkt 2.2.3) gitt en egen lov om Alands selvstyre. Etter denne
loven er alle kommuner pa Aland enspriklige (svenske). Bare to % av dem som bor pa Aland
har finsk som morsmal. Vi behandler ikke Alands selvstyrelovgivning i denne rapporten.
Landskapet Aland har sin egen kommunelov; Kommunallag (1997:73) for landskapet
Aland.*' Alands kommunallag skiller seg bare i sma detaljer fra den finske kommunallagen.

P4 denne bakgrunn behandles heller ikke Alands kommunallag i rapporten.

Vallagen har bestemmelser om prosedyrene i kommunalvalg.*? Loven gjelder ikke bare
kommunevalg, men ogsé riksdagsvalg, presidentvalg og Europaparlamentsvalg.

Bestemmelser om stemmerett og valgbarhet er gitt i kommunallagen. Det samme gjelder

3 LOV nr 542 af 24/06/2005.

37 BEK nr 869 af 25/06/2013.

38 BEK nr 68 af 25/01/2013.

39 BEK nr 1461 af 19/12/2005.

40 Indenrigsministeriets cirkulaere nr. 129 af 27. juni 1969.

41 Kommunallag (1997:73) for landskapet Aland; Alands lagsamling; http:/www.regeringen.ax/lagboken.pbs
42 Lag 714/1998.

47



regler om folkeavstemninger. I tillegg er det gitt en egen lov om gjennomferingen av

folkeavstemninger; lag om forfarandet vid rddgivande kommunala folkomrdstningar.®

Regler om kommuneinndelingen er gitt i kommunstrukturlagen, tidligere
kommunindelningslagen.** Loven gir regler om sammenslding av kommuner, og overforing
av en del av en kommune til en annen kommune. Nytt i loven (fra 1. juli 2013) er regler for
gjennomfering av en kommunestrukturreform i Finland. Mélet for reformen er & styrke
kommunenes forutsetninger for & tilby likeverdige tjenester, styrke samfunnsstrukturen og det
kommunale selvstyret.*> Det er ogsa et mél 4 styrke kommunenes evne til selv 4 ha ansvaret
for tjenesteproduksjonen og utnytte markedet. For 4 oppna dette malet ensker en 4 redusere
antall kommuner. I forbindelse med kommunestrukturreformen er det ogsa foreslatt at sosial-
og helsetjenestene organiseres etter en modell med
ansvarskommuner/vertskommunemodellen. Vi nevner i den forbindelse at dette har
foranlediget spersmalet om dette er forenlig med grunnloven, et sparsmél vi ikke undersoker
narmere i denne rapporten.*® Se for gvrig kort omtale av kommunestrukturreformen med

hovedvekt pé endringer i kommunallagen i punkt 2.5.3 senere i dette kapitlet.

Regler om kommuners lovpélagte oppgaver er regulert i en rekke sarlover, men slik at det er

fastslatt i KomL 2 § forste ledd at slike plikter ma palegges, eventuelt fratas i lovs form.

Lagen om statsandel f6r kommunal basservice gir regler om kommunenes rett til 4 fa statlige

tilskudd for 4 finansiere de kommunale oppgavene.*’

Kommunallagen har grunnleggende regler om kommunale «tjénsteinnehavere». Finland har
to typer av ansatte i kommunen; «tjansteinnehavere» og de som er ansatte i et

«arbetsavtalsforhallandey, se omtale i kapittel 8 i rapporten, punkt 8.4.1. Bare

4 Lag 6456/1990.

# Lag 1698/2009.

4 RP31/2013 rd s. 1.

46 For mer om disse forslagene, se http://www.stm.fi/sv/under_arbete/utvecklingsprojekt/servicestrukturreformen
lest 2.10.2013.

47 Lag 29.12.2009/1704.
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«tjansteinnehavere» kan uteve offentlig myndighet og det er gitt en egen lov som regulerer

deres stilling; lagen om kommunala tjinsteinnehavare.*®

2.4.3.2 Kommunallagen

Finlands kommunallag (KomL) tradte i kraft 1. juli 1995 og med det ble kommunallagen fra
1976 opphevet.*’ T KomL kapittel 1 er det blant annet gitt regler om kommunenes selvstyre,
kommunenes oppgaver (kompetanse i form av en generalklausul), kommunal virksomhet nér
virksomheten drives i et marked og noen bestemmelser om forholdet mellom stat og
kommune. Det er gitt regler om fullméktige og de ovrige politiske organene og
kompetansefordelingen mellom disse samt regler om adgangen til delegasjon av kompetanse
mv. i kapittel 2 og 3. I kapittel 3 er det ogsa gitt regler om kommunkoncern og styringen av
kommunkoncern. En kommunes kommunkoncern bestar av selskapene kommunen har

bestemmende innflytelse i.

Det er gitt regler i et eget kapittel (kapittel 4) om innbyggernes rett til innflytelse, herunder
regler om stemmerett, initiativrett, folkeavstemninger etc. Regler om de folkevalgtes
rettigheter og plikter, herunder regler om valgbarhet, bade til fullméktige og andre folkevalgte

organer, og regler om godtgjering er gitt i kapittel 5.

Kommuner som ikke har valgt en borgméastarmodell skal ha en kommundirektor som leder
administrasjonen. I KomL kapittel 3 er det er gitt regler om overste leder av administrasjonen,
kommundirektoren (eventuelt borgmésteren), herunder regler om oppgaver og kompetanse.
Det er gitt noen fé regler om administrasjonen i kapittel 6 utover reglene i kapittel 3 om

kommundirektoren.

Det er gitt egne kapitler om saksbehandlingen i folkevalgte organer (kapittel 7), ekonomi
(kapittel 8), revisjon (kapittel 9) og interkommunalt samarbeid (kapittel 10). Adgangen til &
stille garantier og ta opp lan er ikke lovregulert. Det er ogsé gitt regler om kommunale

afférsverk (kommunalt foretak) i kapittel 10 a. I kapittel 11 er det gitt et eget kapittel om

48 Lag 304/2003. Arbetsavtalslagen (55/2001) regulerer de ovrige kommunale arbeidstakernes rettigheter.
4 Lag 365/1995.
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kommunmedlemmenes (herunder innbyggerne i kommunens) rett til & paklage kommunale

beslutninger til forvaltningsdomstolene i form av det som omtales som «kommunalbesvar.

Det er ikke gitt noen regler om statlige godkjenningsordninger eller noe generelt statlig tilsyn
i kommunallagen i Finland. I KomL kap. 1 er det gitt en bestemmelse i 8 § som regulerer
forholdet mellom kommune og stat. Det folger av forste ledd at Finansministeriet generelt
skal folge med pa kommunenes virksomhet og skonomi samt se til at den kommunale
selvstyrelsens tas i betraktning ved forberedelsen av lovgivning som gjelder kommunene.
Etter annet ledd kan Regionforvaltningsverket (RFV eller AVI som er forkortelsen pé finsk)
pa bakgrunn av en klage underseke om en kommune folger loven pa et omrade.® RFV kan
ikke ta opp noen sak av eget tiltak og kan ikke endre noen kommunal beslutning med
hjemmel i bestemmelsen, men kan gi uttrykk for sin oppfatning av saken.’! Det er ogsa gitt en
regel i tredje ledd som sier at lover som gjelder kommunene og prinsipielle og viktige
sporsmadl som gjelder kommunalforvaltningen og den kommunale gkonomien samt
samordningen av statens og kommunenes ekonomi skal behandles i «statens och

kommunernas samradsforfarande s& som bestdms i 8 a och 8 b §».

Det er ikke gitt forskrifter med hjemmel i kommunallagen i Finland.

2.4.4 Sverige

2.4.4.1 Oversikt

Den svenske kommunallagen (KomL) er en felles lov for kommuner og landsting.>? Reglene i
kommunallagen er i hovedsak like for de to forvaltningsnivaene. Kommunallagen er fra 1991
og denne betraktes i likhet med kommunelovene i de ovrige landene som en «grundlagy for

kommuner og landsting.

SORFV har en rekke andre oppgaver og har beskrevet sine oppgaver pa folgende méte pa sine nettsider;
«Regionforvaltningsverket framjar forverkligandet av de grundldggande fri- och réttigheterna och rattsskyddet,
tillgangen till basservice, miljoskyddet, ett hallbart utnyttjande av miljon, inre sékerhet samt en sund och trygg
levnads- och arbetsmiljo i regionerna. Verket skoter dven de lagstadgade verkstillighets-, styrnings- och
tillsynsuppgifterna inom sitt omrade. Regionforvaltningsverkets verksamhet styrs av lagar och atta ministerier.
Regionforvaltningsverket dr ministeriernas representant i regionerna och verkstéller de uppgifter som det fatt av
demy. Se http://www.avi.fi/sv/web/avi/aluehallintovirastot lest 21.juli 2013.

! T noen sarlover for kommunal sektor er det gitt bestemmelser som gir RFV mer vidtgdende kompetanse,
herunder tilsynskompetanse, enn bestemmelsen i KomL 8 § gir.

32 Lag 1991:900.
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Vallagen har regler om gjennomferingen av valg til riksdagen, landstings- och
kommunfullméktige samt Europaparlamentet.” I kommunallagen er det gitt bestemmelser om
stemmerett, valgbarhet og oppher av et oppdrag som folkevalgt. Det samme gjelder regler om
folkeavstemninger. I tillegg er det gitt en egen lov om gjennomferingen av

folkeavstemninger; lag om kommunale folkomréstningar.>*

Regler om kommuneinndelingen er gitt i lagen om dndringar i Sveriges indelning i kommuner

och landsting.>®

Kommuneloven har regler om kommunenes kompetanse. I tillegg til reglene i
kommunallagen og s@rlovgivningen er det gitt en relativt ny lov, lag om vissa kommunala
befogenheter, som ogsa regulerer den kommunale kompetansen. > (Loven utvider
kompetansen pé visse omrader). Regler om kommuners lovpéalagte oppgaver er regulert i en

rekke serlover.

I Sverige er det gitt nrmere bestemmelser om kommuners regnskapsforing i en egen lov,

lagen om kommunal redovisning.>’?

2.4.4.2 Kommunallagen

Kommunallagen regulerer kommunenes alminnelige kompetanse i kapittel 2. Loven har en
rekke bestemmelser om kompetansen. (Annerledes den finske kommunallagen der
bestemmelsen om kommunenes kompetanse har form av en generalklausul). Det er gitt regler
om fullméktige og ndmndenes oppgaver og kompetanse og om adgangen til delegasjon i
kapittel 3. Det er ogsé gitt noen regler om kommunale selskaper og fullméktiges plikter til &
fore kontroll nar kommunale oppgaver er konkurranseutsatt til private i samme kapittel. Ogsé

interkommunalt samarbeid i form av kommunalforbund (selskaper) er regulert i kapittel 3,

3 Lag 2005:837.
* Lag 1994:692.
3 Lag 1979:411.
% Lag 2009:47.

37 Lag 1997:615.

51



mens interkommunalt samarbeid i form av oppretting av en felles folkevalgt ndmnd er

regulert i kapittel 6.

I kapittel 4 er det gitt regler om de folkevalgte, herunder regler om stemmerett ved valg,
valgbarhet, oppher av oppdraget, rett til fri og godtgjering for oppdraget mv. Regler om antall
fullméktigemedlemmer og om saksbehandlingen etc. i fullméktige er gitt i kapittel 5, mens
regler om kommunstyrelsens oppgaver, antall medlemmer i nimndene, saksbehandling mv. er

gitt i KomL kapittel 6. Den kommunale administrasjonen er ikke regulert i kommunallagen.

Det er ogsa gitt regler om den ekonomiske forvaltningen og om revisjon i kommunallagen,
henholdsvis i kapittel 8 og 9. Adgangen til & ta opp l4n og stille garantier er ikke lovregulert.
Regler om medbestemmelsesformer er gitt i et eget kapittel; kapittel 7. I kapittel 10 er det gitt
regler om lovlighetsklager over kommunale beslutninger, sékalt kommunalbesvir. Slikt
besvir kan fremmes av kommunemedlem (herunder innbyggerne i kommunen). Det er ogsé
gitt regler om innbyggerinitiativ i kommunallagen og regler om innbyggerinitiativ til

folkeavstemninger, se blant annet KomL 23 §.

Det er ikke gitt forskrifter med hjemmel i kommunallagen i Sverige.

2.5 Oversikt over reformprosesser

2.5.1 Norge

Norge fikk sin kommunelov i 1992. Loven avleste kommuneloven av 1954 og
fylkeskommuneloven av 1961. Kommuneloven ble utarbeidet pa bakgrunn av en lovkomite
sitt forslag til ny lov.*® Utgangspunktet for oppnevningen av kommunelovutvalget var et
apenbart behov for opprydning i lovverket.’* Kommuneloven av 1992, og ikke minst
revideringen av s@rlovgivningen i arene etterpa, ga kommunene mye sterre frihet til &
organisere seg selv pa politisk plan og administrativt plan og utvidet adgangen til delegasjon
av myndighet. En rekke statlige godkjenningsordninger ble opphevet. Kommunene ble palagt

a ha kontrollutvalg og & utfere forvaltningsrevisjon. De fikk adgang til & innfere en

S NOU 1990: 13.
% Bernt (2012) s. 7.
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parlamentarisk styringsform og loven gikk langt i & a&pne meoter i folkevalgte organer.
Vedtakelsen av kommuneloven innebar ogsa vedtakelse en enhetlig styringsmodell. All
kompetanse ligger i utgangspunktet hos kommunestyret etter kommuneloven som fordeler
denne kompetansen i kommuneorganisasjonen. Administrasjonssjefen er gverste leder av hele
den kommunale administrasjonen og all kompetanse skal delegeres til ham eller henne i en
formannskapsstyrt kommune. (I en parlamentarisk styrt kommune delegeres all kompetanse

kommuneradet som everste leder av administrasjonen.)

Kommunelovutvalget anbefalte i sitt forslag til ny lov at en i tillegg til & gjennomga
kommuneloven ogsa skulle gjennomga sarlovgivningen. Utvalget mente en slik gjennomgang
serlig skulle konsentrere seg om bestemmelser med sarlige krav til styringsordninger i
serlov (som krav til serlovsnemnder og s@rlige krav til administrasjonen),
godkjenningsordninger, klageordninger og forskriftshjemler. Serlovsforvaltningen burde slik
utvalget sd det integreres i det alminnelige kommunale politiske og administrative apparat for
a fa et mer helhetlig styringssystem. Sarlovgivningen ble gjennomgatt i perioden 1992-1996
etter vedtakelsen av kommuneloven. Resultatet ble at en rekke lovpalagte organer og
administrative stillinger ble «fjernet». Det samme gjaldt en rekke godkjenningsordninger. Alt
dette skjedd i det som gjerne omtales som «i fase 1». I «fase 2» ble klagereglene gjennomgatt,

her skjedde det lite, se omtale i kapittel 12, punkt. 12.2.2.3 senere i rapporten.

Etter dette har kommuneloven vert endret en rekke ganger. Nedenfor gis en oversikt over de

endringene i kommuneloven av betydning for spersmél som diskuteres i denne rapporten;

e 1999 Nye lovregler om kommunale foretak og interkommunale selskaper for & gi rettslige
rammer for organisering av mer forretningspreget virksomhet.®

e 2000 Parlamentarismereglene ble revidert, det var ingen omfattende reform, men mer en

teknisk gjennomgang.®!

fONOU 1995: 17 og Ot.prp. nr. 53 (1997-98).
61 Ot.prp. nr.20 (1998-99).
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2000 Qkonomireglene ble revidert, flere godkjenningsordninger ble fjernet, statlig
kontroll med kommuner ble endret fra en generell kontroll med alle kommuner over til
kontroll med kommuner som er i gkonomisk ubalanse og registrert i et eget nytt register
ROBEK -registeret.®?

2003 Norge fikk regler om innbyggerinitiativ i kommuneloven.®

2004 Reglene om internt tilsyn og kontroll, herunder revisjonsreglene
(egenkontrollreglene) ble revidert. Det ble dpnet for konkurranseutsetting av revisjonen og
gitt nye regler om selskapskontroll og uavhengig sekretariat for kontrollutvalgene.**

2007 Tilsynsreform. Kommuneloven fikk et nytt kapittel om lovlighetstilsyn med
kommuneplikter. Det ble gitt prosedyreregler i kommuneloven mens adgang til & fore
tilsyn reguleres i sarlov.5 I etterkant ble srlovgivningen gjennomgatt.5

2007 Regler om interkommunalt samarbeid i form av vertskommunesamarbeid ble gitt
for & fa en hensiktsmessig samarbeidsform for myndighetsoppgaver.®’
2007 Regler om komitemodell og avtalevalg ble gitt i kommuneloven.®®

2007 Adgangen til & holde radgivende folkeavstemninger ble lovfestet uten at det skjedde
noen endringer i rettstilstanden.®

2010 Nye regler om kjonnsbalanse i styrene i kommunalt eide aksjeselskaper ble gitt.”’
2011 Reglene om meteoffentlighet ble revidert. Det ble faerre unntak fra hovedregelen om
at moter i folkevalgte organer skal veere offentlige.”!

2012 Samkommune som et alternativ for interkommunalt samarbeid ble lovfestet.”?

2013 Reglene om egenkontroll ble revidert (en mindre revisjon).”?

I juni 2013 nedsatte regjeringen et kommunelovsutvalg som skal foreta en helhetlig

gjennomgang av kommuneloven for 4 styrke det kommunale selvstyret.” Utvalget skal ogsa

vurdere om reglene i kommuneloven er nedvendige eller om de legger for sterke begrensinger

& Ot.prp. nr. 43 (1999-2000).

9 Ot.prp. nr. 45 (2001-2002).

% Ot.prp. nr. 70 (2002-2003).

% NOU 2004: 17 og Ot.prp. nr. 97 (2005-2006).
% Se Meld. St. 7 (2009-2010) for mer om denne prosessen.
7 Ot.prp. 95 (2005-2006).

6 Ot.prp. nr. 96 (2005-2006).

% Ot.prp. nr. 32 (2008-2009).

70 Ot.prp. nr. 57 (2008-2009).

71 Prop. 152 L (2009-2010).

7 Prop. 49 L (2011-2012).

7 Prop. 119 L (2011-2012).

74 Se http://www.regjeringen.no/nn/dep/krd/pressesenter/pressemeldingar/2013/offentle

framlegg-til-ny/mandat-for-kommunelovutvalget.html?id=731204 lest 21.9.2013.
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pa kommunenes handlefrihet. Et annet mal er & gjore loven mer tilgjengelig for brukerne.
Utvalget skal se pa det meste regulert i kommuneloven, men det skal i liten utstrekning se pa
reglene om interkommunalt samarbeid. (Utvalget skal vurdere om det er behov for & ha regler
om interkommunalt samarbeid etter koml. § 27). Heller ikke reglene om statlig tilsyn skal
endres pa noen grunnleggende mate. Funksjonsfordelingen mellom stat, fylkeskommune og
kommune og den kommunale og fylkeskommunale inndelingen faller eksplisitt utenfor
utvalgets mandat. Utvalget skal i tillegg til & se pa reglene i kommuneloven vurdere
ordningen(e) med statlig overproving av kommunale vedtak regulert i forvaltningsloven og
spesiallovgivningen. Det skal ogsé vurdere om det er behov for lovendringer i kommuneloven
eller annet regelverk for & sikre at kommunenes virksomhet er organisert og uteves i
overensstemmelse med internasjonale avtaler. (EQS-regler om offentlig stotte, offentlige

anskaffelser etc.)

2.5.2 Danmark

Den kommunale styrelsesloven er opprinnelig utarbeidet pa grunnlag av utkast fra
Kommunallovskommissionen som avga sin betenkning i 1966.”° Loven, som tridte i kraft i
1970, avleste to tidligere lover fra 1933; kebstadkommunalloven og landkommunalloven.
Loven inngikk som en del av den tids store kommunalreform idet kommissionens betenkning
ogsa la opp til en endret kommuneinndeling, jf. omtale foran i punkt 2.2.2. Nytt i loven
sammenholdt med de tidligere kommunelovene var innforing av ensartede styreformer i alle
kommuner og amtskommuner og en sentrering av «udvalgsstyret» omkring et obligatorisk

okonomiudvalg og et begrenset antall stdende (faste) utvalg.

Loven er siden vedtakelsen endret en rekke ganger blant annet pa bakgrunn av;

e Dbet. 798/1977 om Kommunalt nerdemokrati (L 655/1977)

e bet. 894/1980 om Kommunale styrelsesformer og kommunalpolitikernes arbejdsvilkér
mv. (L 629/1980)

e Det. 996/1983 om Ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i kommunestyret (L
210/1984)

e bet. 1027/1984 om Kommunale dizter og vederlag (L 729/1989)

e bet. 1143/1988 om Kommunalt udgiftspres og styringsmuligheder (L 220/1989)

75 Kommuner og kommunestyre (bet. 420/1966).
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e Det. 1168/1989 om De kommunale opgavers fordeling og finansiering (L 259/1993)

e Dbet. 1268/1994 om Fornyelse og effektivisering i den kommunale sektor (L 380/1995)
e bet. 1271/1994 om Kommunalpolitikernes arbejdsvilkar (L 380/1995)

e bet. 1307/1995 om Hovedstadsomradets fremtidige struktur (L 231/1997)

e bet. 1395/2000 om Statens tilsyn med kommunerne (L 381/2003)

e bet. 1425/2002 om Indsigt i den kommunale administration (L 381/2003)

e bet. 1487/2006 om Kommunal og regional revision (L 510/2007).

I forbindelse med kommunalreformen av 2007 da amtskommunene ble omdannet til fem
regioner, ble styrelseslovens virkeomrade begrenset til kommunene. De nye regionene blir nd
regulert i en egen lov; regionsloven.”® (Regionsloven henviser i stor utstrekning til reglene i
styrelsesloven.) Det ble ogsd gitt en serskilt lov om regionenes finansiering.”” Samtidig fikk
de nye regionale statsforvaltningene tilsynet med kommuner og regioner. Hver regionale
statsforvaltning hadde ansvaret for kommunene innenfor sin regions grenser. Ved lovvedtak i
juni 2013 ble Statsforvaltningene omdannet til en Statsforvaltning, lovvedtaket tradte i kraft 1.

juli 2013.78

I tillegg er det vedtatt to saerlover som ber nevnes i denne sammenheng, lov om forpligtende

kommunale samarbejder’® og lov om kommunale borgerservicecentre.®

Det skjer ikke store reformprosesser pa det kommunalrettslige omradet i Danmark for tiden.
Kommunalreformen av 1997 er evaluert, jf. omtale foran. Denne berorer i liten utstrekning
regler i styrelsesloven, men fokuserer pa (mindre) endringer i oppgavefordelingen mv.
mellom forvaltningsnivéene. I tillegg til denne prosessen har et utvalg nedsatt av
Indenrigsministeriet sett pa reglene om avsettelse av borgmesteren og forberedelse av

byradsmeter pa bakgrunn av den sakalte «Farum-saken» !

76 L 537/2005; Lbk 561/2009.

77L 543/2005; Lbk 797/2011.

8 LOV nr 647 af 12/06/2013.

7L 541/2005; Lbk 50/2010.

80 L 544/2005.

81 Bet. 1538/2013 Afsettelse af borgmesteren og forberedelse af byradsmeter.
http://oim.dk/media/502916/Betankning-om-afsettelse-af-borgmesteren-og-forberedelse-af-byradsmeder.pdf.
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2.5.3 Finland

Finlands kommunallag av 1995 ble forberedt av en lovkomite som avga sin betenkning i
1993.52 Det skjedde mange endringer i lovprosessen fram til Riksdagen vedtok loven. Det
kanskje viktigste med dagens kommunallag sammenholdt med tidligere kommunelover er at
den, i tillegg til & lofte fram det kommunale selvstyret, tilbyr muligheter i stedet for & palegge
kommunene lgsninger.®* Det har ogsa veart et mal at serlovgivningen ikke skal regulere
spersmal som er regulert i kommunallagen, kommunallagen skal vaere den grunnleggende
loven om kommunene. En tredje malsetting har vaert at kommunallagen skulle minske skillet
mellom kommunenes alminnelige og spesielle kompetanse. Det ble ogsa etterstrebet et
tydeligere politisk ansvar for den kommunale virksomheten samt a sikre innbyggerne
innflytelse. Sist men ikke minst var det en malsetting at statlig tilsyn og kontroll skulle skje i
form av lovlighetskontroll. Kommunallagen har ikke lenger bestemmelser om statlige
godkjenningsordninger. Lovlighetskontroll skal forst og fremst skje gjennom retten til & soke

endring av beslutningen gjennom rettelse eller kommunalbesviér.

Kommunallagen er revidert en rekke ganger etter vedtakelsen. Her nevnes de mest sentrale i

sammenheng med denne rapporten;

e Oppheving av en rekke av reglene om kommunale tjénsteinnehavere i kommunallagen og
vedtakelse av en ny lov om kommunale tjédnsteinnehavere i 2003

e Innfering av en mulighet til & velge en borgméstarmodell i stedet for & ha en ansatt
kommundirektor i 200654

e Regler om kommunkoncern og kommunale affdrsverk i 2007.%°

e Nye regler om intern kontroll og risikohdndtering i 2012.%

e Nye regler om at kommuner som hovedregel skal selskapsorganisere virksomhet som

drives pa et marked i konkurranse med andre.®’

I Finland skjer det né en stor kommunereform. Denne omfatter kommunstrukturlagen, reform

av tjenestestrukturen innen helse og sosialomsorgen, reform av statsandelssystemet, en

82 Kom.bet. 1993:33.

83 Harjula og Prittala (2004) s. 8-11.
84 RP 8/2006 rd.

85 RP 263/2006.

86 RP 24/2012.

87TRP 32/2013.
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totalrevidering av kommunallagen og en kartlegging av kommunenes oppgaver.
Kommunestrukturreformen er &rsaken til at kommunallagen revideres. 38 En parlamentarisk
oppfelgingsgruppe, et arbeidsutvalg og fire «beredningssektioner» skal forberede en total
revidering av loven. Disse skal vare ferdige med sitt arbeid 15. april 2014. Intensjonen er at
regjeringens forslag til ny lov skal sendes pa hering varen 2014 og at en proposisjon kan
fremmes for riksdagen hesten 2014 slik at ny lov kan tre i kraft i begynnelsen av 2015.

Arbeidet samordnes med pagéende lovarbeid innenfor ulike sektorer.

Kommunallagen skal fortsatt veere en generell lov om kommunenes forvaltning,
beslutningsprosedyrer og ekonomi. Ett formal er & redusere behovet for serlovgivning. I
arbeidet skal en sikre at de spréaklige rettighetene blir ivaretatt. De fire
«beredningssektionene» forbereder ulike temaomrader. «Sektionen for organ och ledning
skal primeaert utarbeide forslag som gjelder den politiske og profesjonelle ledelsen av
kommunen, organene og styringen av kommunekonsernet og samarbeidsorganisasjonene.
Disse har sett pa spersmal som nar kommunfullmaiktiges funksjonsperiode skal begynne,
registrering av de folkevalgtes «bindningar», behovet for & regulere den kommunale
partifinansieringen og ordférer i kommunstyrelsen sin stilling og oppgaver, direkteravtaler,
ansvaret for organiseringen og produksjon av tjenester, vertskommunemodellen og e-

forvaltning

«Demokratisektionen» skal primeert utarbeide forslag som gjelder det representative
demokratiet og innbyggernes pavirkningsmuligheter. De ser pa spersmél som flytting av
tidspunktet for kommunevalg, partifinansiering og spersmél knyttet til de folkevalgtes
situasjon for & forbedre denne. Ogsé regler om kommunedelsforvaltning og valg til
kommunedelsorgan vurderes samt hvordan innbyggerne kan gis bedre muligheter til 4 fa
informasjon og bedre pavirkningsmuligheter i forhold til kommunen. Folkeavstemninger og

elektronisk stemmegivning er ogsa spersmal som vurderes.

Okonomisektionen skal primaert utarbeide forslag som gjelder styringen av kommunens

okonomi, samarbeidsekonomien og konsernstyringen, balanseringen av ekonomien samt

8 Finansdepartementets bakgrunnsnotat om kommunallagsreformen av 1. juli 2013.

http:/www.vm.fi/vim/sv/04_publikationer och_dokument/03_ovriga dokument/20130702Enkaeto/Enkaet_kom
munallagen_bakgrundsmemorandum 1.7.2013.pdf lest 26.9.2013.

58




revisjonen av forvaltningen og ekonomien. Spersmal som vurderes er hvor bindende
kommunens gkonomiplan ber vare, reglene om inndekning av underskudd og behovet for &
presisere revisionsndmndens rolle i forhold til kommunstyrelsen og revisjonen.
Hjemkommunefakturering og kommunens betalingsandeler i kommunenes samarbeidsorgan
vurderes ogsé. Alle sektionene skal se pd mulighetene for en forsterkning av
konsernperspektivet i kommunallagen, men slike bestemmelser er ikke minst ngdvendig for
héndteringen av kommunens ekonomi som helhet. @konomisektionen har vurdert muligheten
til & innfore strengere regler om kommunale utgifter, laneopptak og skattesatser, men har

kommet til at slik lovregulering ikke er hensiktsmessig.

Sektionen for kommunen och marknaden skal primeert utarbeide forslag til nedvendige
bestemmelser for & avklare den innvirkningen EUs konkurranserett har p4 kommunal
virksomhet. Det gjelder spesielt i forhold til interkommunalt samarbeid og kommunenes

adgang til a stotte «foretagsverksamhet»

2.5.4 Sverige
Kommunallagen fra 1991 avleste kommunallagen fra 1977. Hovedformélene med loven av

1991 kan oppsummeres i fem utgangspunkter;

e De folkevalgte skulle gis bedre arbeidsvilkéar og bedre muligheter til a styre

Innbyggerne skulle garanteres gode muligheter til innsyn og innflytelse

e Kommuner og landsting skulle fa gkt organisasjonsfrihet

e Kommuner og landsting skulle fa muligheter til & effektivisere virksomheten

e Loven skulle gi tydelig beskjed om hvilke prinsipper som ligger til grunn for den

kommunale virksomheten, og om de grunnleggende demokratiske spillereglene.

Kommunallagen er revidert en rekke ganger etter vedtakelsen i 1991, det er blant annet gitt

regler om;
o Sjalvforvaltningsorgan og gemensamma ndmnder i 1997
. Firearig mandatperiode for fullméktige og kommunstyrelsen og om ekstra valg til

fullméktige i perioden, sistnevnte lovvedtak ble truffet i 2010
. Offentlighet ved ndmndsmeter i 2009
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Adgangen til 4 ta brukerbetaling for kommunale tjenester og selvkost som avgiftstak i
1998

Innbyggerforslag

Regler for a styrke fullméktiges kontroll i kommunale selskaper i 2012

Regler som skal gjore det mulig for kommuner & sette av midler til dekning av

fremtidig underskudd i 2012

Ogsa den svenske kommunallagen er revisjon. Loven skal moderniseres, men skal fortsatt

vaere en rammelov der innbyggerperspektivet star sentralt. I mandatet heter det at;

«Utredningen ska genomforas som en bred dversyn med malsittning att 4stadkomma en

dandamalsenligt utformad lagstiftning. I uppdraget ingér vidare att géra en dversyn av

lagteknisk karaktidr av kommunallagen. Utredaren ska bl.a.

beskriva hur kommunernas och landstingens huvudmannaskap for verksamhet som
bedrivs i privat regi ar reglerat, sarskilt i fraiga om kommunernas och landstingens ansvar

for kontroll och uppf6ljning respektive statens ansvar for tillsyn,

analysera hur grinsdragningen mellan det kommunala ansvaret och det ansvar statliga
tillsynsmyndigheter har for verksamhet som utfors i privat regi (kommunal entreprenad)

kan tydliggoras,

utreda forutsittningarna for att tydliggdra det kommunala ansvaret for 6kad insyn i
kommunala entreprenader och, om det bedoms lampligt, lamna forslag till en generell

reglering som aldgger kommunerna en skyldighet att tillforsidkra allmédnheten sddan insyn,

Overviga behovet av en generell reglering som syftar till att ge medborgarna tillgéng
till information som Dir. 2012:105 2 behovs for att kunna vélja utforare av kommunalt

finansierad verksambhet,

Overvdga om det finns behov av att i kommunallagen reglera de anstilldas roll och

sdrskilt Overvidga behovet av en reglering av de anstélldas beslutanderdtt,

se over regelverket géllande laglighetsprovning av kommunala beslut och utreda om
nuvarande bestimmelser dr Aandamalsenligt utformade eller om det finns behov av en

modernisering av reglerna,

analysera hur bestimmelserna i kommunallagen forhaller sig till unionsritten,
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. sdrskilt dvervdga hur den unionsréttsliga regleringen av tjanster av allmént ekonomiskt

intresse forhaller sig till regleringen av kommunal verksamhet,
. gora en utvardering av den fria nimndorganisationen, och
. vid behov ldmna forfattningsforslag.»

Oppdraget er avgrenset blant annet i forhold til & foresla noen grunnleggende forandringer i
det statlige tilsynet, sparsmél om beskyttelse av varslere og i forhold til forslag om at private

foretak skal omfattes av offentlighetsprinsippet.

Forste delutredning som gjelder kommunalt ansvar i forhold til privat utfert virksomhet ble
lagt fram i slutten av juni 2013.% Utredningen foreslér blant annet at fullméktige skal vedta et
«program» med overgripende mél og retningslinjer for virksomheter som overlates til private
utferere. Offentlighetens innsyn i de private utferernes virksomhet skal ogsé forbedres. Den

resterende delen av oppdraget skal vaere avsluttet senest 31. mars 2015.

Ogsa spoersmadl av betydning for & vitalisere det kommunale demokratiet har veert utredet i
Sverige.”® Utredningen Vital kommunal demokrati har resultert i en proposisjon som nettopp
er fremlagt for Riksdagen.®! Innholdet i denne er nevnt under noen punkter, men er ikke

systematisk innarbeidet i rapporten. I det folgende gjengis sammendraget i proposisjonen;

«I denna proposition ldmnas forslag till &ndringar i kommunallagen (1991:900). Syftet med
forslagen &r att forbéttra den kommunala demokratins funktionssitt. Férslagen innebér i

huvudsak foljande.

Bestimmelserna om kommunernas och landstingens befogenhet att limna partistdd &ndras.
Det s.k. representationskravet — som innebdr att partistdd endast far ges till partier som ar
representerade i fullmiktige — preciseras genom att det i en sérskild bestimmelse anges att ett
parti dr representerat om det fatt mandat i fullméktige och vald ledamot &r faststélld enligt 14
kap. vallagen (2005:837) f6r mandatet. Det dndamal for vilket partistdd far ldimnas, nimligen
att starka de politiska partiernas stéllning i den kommunala demokratin, anges uttryckligen i
kommunallagen. Ett nytt krav for att fa limna partistdd infors som innebdr att fullméktige

maste besluta att mottagare av partistdd ska ldmna en skriftlig redovisning som visar att stddet

8°SOU 2013: 53 Privata utforare - kontroll och insyn.
% SOU 2012: 30. Vital kommunal demokrati.
1 Prop. 2013/14:5 Vital kommunal demokrati.
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har anvénts for det nimnda dndamalet. Redovisningen ska ges in till fullméktige och blir

dérigenom offentlig.

Det minsta tillatna antalet fullméiktigeledaméoter sanks fréan 31 till 21 ledaméter i kommuner
med 8 000 eller farre rostberittigade invanare. I kommuner med dver 8 000 till och med 16

000 rostberdttigade invanare ska antalet ledaméter 1 fullméktige vara minst 31.

Mandatperioden for ledaméter och erséttare i fullmaktige inleds den 15 oktober i stéllet for

den 1 november valaret.

Ledaméter fér delta pé distans i fullméktiges och ndmndernas sammantréden i den
utstrackning som kommunen eller landstinget bestimmer, under forutséttning att det sker
genom ljud- och bildoverforing i realtid och pa ett sddant sétt att samtliga deltagare kan se och

hora varandra och delta pa lika villkor.

Vid fullméktiges val till geografiska ndmnder ska bestimmelserna om proportionella val inte
tillimpas om tva tredjedelar av de nérvarande vid inrdttandet av den geografiska ndmnden har

rostat for att nimnden ledaméter ska utses pa annan grund dn partipolitisk.

Det infors en méjlighet for fullméktige att dterkalla ndmndpresidiernas uppdrag om det har

skett en férdndring av den politiska majoriteten i fullméktige.

Lagéndringarna foreslés trida i kraft den 1 februari 2014.»
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3  Det kommunale selvstyret, kommunenes kompetanse,

og andre grunnleggende prinsipper i kommunalretten

3.1 Introduksjon

I dette kapitlet ser vi pa i hvilken utstrekning det kommunale selvstyret har rettslig vern i de
nordiske landene. Kommunenes kompetanse behandles ogsa med hovedfokus pa den
alminnelige kompetansen. I tillegg til dette behandles noen andre grunnleggende

kommunalrettslige prinsipper.

Forst behandles det kommunale selvstyret. Kommunalt selvstyre handler som Sigrid Stokstad
skriver grunnleggende sett om kommunenes rett til & styre seg selv. Slikt selvstyre ma utoves
innen nasjonalstatens rammer.”> Den nasjonale reguleringen av det kommunale selvstyret ma
ses i lys av det europeiske charteret om lokalt selvstyre (Charteret). > Alle de fire nordiske
landene har sluttet seg til dette Charteret. Det er adgang til & reservere seg mot bestemmelser i
Charteret, noe Danmark gjort for sine regioners vedkommende, se omtalen senere under
Danmark. Charteret legger folkerettslige forpliktelser pa landene som har ratifisert det. I
folkerettslig sammenheng skiller Charteret seg ut ved at det gjelder forholdet mellom
offentlige organer innen den enkelte stat. Samtidig er lokalt selvstyre loftet fram i
Europaradets organer blant annet fordi det anses som en forutsetning for gjennomfoering av
demokrati og menneskerettigheter.” I Charteret sies folgende om begrepet lokalt selvstyre i

art. 3;

«1. Lokalt selvstyre betegner lokale myndigheters rett og evne til sa langt loven tillater, pa
eget ansvar og i lokalbefolkningens interesse & regulere og administrere en betydelig del av de

offentlige anliggender.

2. Denne rett skal uteves av rad og forsamlinger hvis medlemmer er fritt valgt ved hemmelige
valg pa grunnlag av direkte, lik og alminnelig stemmerett, og som kan ha utevende organer
som er ansvarlige overfor seg. Denne bestemmelsen skal ikke ha innvirkning pa bruken av
borgerforsamlinger, folkeavstemninger eller noen annen lovlig form for direkte

borgerdeltagelse.»

92 Stokstad (2012) s. 2.
%3 European Charter of Local Self-Government. Charteret er en traktat utarbeidet i Europaradets regi.
%4 Stokstad (2012) s. 17-18.
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Charteret setter krav til lovfesting, eventuelt grunnlovfesting av prinsippet om lokalt
selvstyre, se art. 2. Andre spersmal av betydning for det lokale selvstyret som Charteret
regulerer er spersmalene om det lokale selvstyrets rekkevidde, herunder kommunenes
kompetanse og narhetsprinsippet i art. 4, om beskyttelse av lokale myndigheters grenser i art.
5 og om lokale myndigheters tilgang til skonomiske ressurser som de fritt kan disponere til &
prioritere og til & pata seg oppgaver, jf. art. 9. Ogsa spersmal knyttet til lokale myndigheters
fadgang til rettslig overproving i domstolene av spersmél som angar kommunenes kompetanse
er regulert i Charteret, se art. 11. Det samme gjelder administrativ kontroll med lokale
myndigheters virksomhet, se art. 8§ og kommuners adgang til & samarbeide med andre i art.

10.

I dette kapitlet ser vi forst og fremst pa i hvilken utstrekning prinsippet om det kommunale
selvstyret er vernet i grunnlov, formell lov eller ulovfestede rettsregler samt spersmél knyttet
til rekkevidden av det kommunale selvstyret. Det gis ogsé en oversikt over reguleringen av
kommunale selvstyrespersmal. Andre sentrale spersmal av betydning for det lokale selvstyret
er behandlet senere i rapporten. Det gjelder kommunenes frihet til 4 organisere seg selv, se i
sar kapittel 4 om folkevalgte organer, kommunenes frihet til 4 ilegge skatter og andre
inntekter, se kapittel 10, statlige myndigheters adgang til & kontrollere kommunale
beslutninger etter klage, se kapittel 12 og adgangen til judisiell overpreving i saker som angar
kommunenes kompetanse, ogsa behandlet i kapittel 12. Spersmal knyttet til kommunenes

frihet til & samarbeide med andre kommuner er behandlet i kapittel 9 i rapporten.

Ogsa E@S-retten, forpliktelser vi har pétatt oss etter ulike miljokonvensjoner, og
internasjonale menneskerettigheter har betydning for det kommunale selvstyret. Slike
problemstillinger nevnes bare i denne rapporten.®® Konkurranserettslige problemstillinger som
folger av E@S-retten og som kan begrense det kommunale selvstyret faller som omtalt foran i

kapittel 1, punkt 1.1 utenfor oppdraget.

Etter & ha sett pa hvordan det kommunale selvstyret er regulert i Norden behandles rettslige
sporsmadl knyttet til kommunenes kompetanse. Systematisk har det vert vanlig 4 dele

kommuners kompetanse inn i kommuners alminnelige kompetanse og spesielle kompetanse.

% For noe mer om dette, se blant annet Stokstad (2012) s. 26-33.
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Den spesielle kompetansen er den kompetansen kommuner er tillagt ved bestemmelser i
serlovgivningen. Reglene om kommuners oppgaver etter serlovgivningen og den spesielle
kompetanse behandles i liten utstrekning i denne utredningen. Den alminnelige kompetansen
kan beskrives som den kompetansen kommuner har i kraft av at de er egne rettssubjekter med
bestemmelsesrett over seg selv. Det er regler og prinsipper om denne kompetansen og
grensene for den vi ser pa i dette kapitlet. Spersmalet om hvilken alminnelig kompetanse
kommunene i Norden har kan ogsa formuleres som et spersmal om hvilken initiativrett,
hvilken bevilgningsfrihet og hvilken avtalefrihet kommunene har.”® Hovedfokuset i dette

kapitlet vil vaere hvilken initiativfrihet kommunene i de nordiske landene har.

Det folger av Europarédscharteret om lokalt selvstyre art. 4 nr. 1 at lokale myndigheters
grunnleggende kompetanse og ansvar skal fastsettes i grunnloven eller ved lov, og av nr. 2 at
sa langt loven tillater, skal lokale myndigheter st fritt til 4 ta initiativ pa hvilket som helst
omrade som ikke ligger utenfor deres kompetanse eller hvor myndigheten ikke tilligger andre
instanser. Charteret anerkjenner nasjonale myndigheters adgang til 4 begrense lokale
myndigheters kompetanse, men forutsetter ogsa at kommuner skal ha kompetanse til & handle

pa eget initiativ.”” At kommunene har initiativrett er en viktig side av det lokale selvstyret.

Til slutt i dette kapitlet gjores det rede for noen andre grunnleggende kommunalrettslige
prinsipper i de nordiske landene. For ikke & fa for mye dobbeltbehandling av ett og samme
sporsmadl er det her valgt en litt annen systematikk enn ellers i rapporten. Forst ses det pa
prinsipper som gjelder i alle de fire landene. Deretter behandles enkelte prinsipper som er

unike for ett land.

% Se Stokstad (2012) s. 169.
97 Stokstad (2012) s. 170.
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3.2 Det kommunale selvstyret

3.2.1 Norge

3.2.1.1 Begrepet kommunalt selvstyre i Norge

«Kommunalt selvstyre» er ikke et klart rettslig definert begrep i Norge. Uttrykket er ikke
benyttet i Grunnloven og heller ikke i kommuneloven. Grunnloven forutsetter at Norge skal
ha kommuner, jf. bestemmelsene i Grunnloven § 58 om valgting, og i § 100 femte ledd som
gir rett til innsyn i kommunens akter, og sier at moter i folkevalgte organ skal vere offentlige.
Disse grunnlovsbestemmelsene sier imidlertid ikke noe om hva kommuner skal vere eller hva
slags selvstyre de skal ha.”® Skal kommuner fjernes fra styringsordningen m4 imidlertid
grunnloven endres.” I kommuneloven brukes uttrykket kommunalt «folkestyre» i
formalsbestemmelsen i § 1. Det at kommuner skal styres av folkevalgte innebaerer imidlertid
ikke det samme som at det foreligger et kommunalt «selvstyre». Kun to steder er begrepet
kommunalt selvstyre benyttet i lovtekster, i forvaltningsloven § 34 andre ledd og i pasient- og
brukerrettighetsloven § 7-6 forste ledd. Bestemmelsene, som gjelder statlig klagebehandling
over kommunale enkeltvedtak, sier at klageinstansen skal legge vekt pa hensynet til det
kommunale selvstyre ved provingen av det frie skjonn. Betydningen av hva som menes med
selve begrepet kommunalt selvstyre forklares ikke, verken i lovtekstene eller i forarbeidene til

klagereglene. Klagereglene behandles for gvrig nermere i kapittel 12 i denne rapporten.

I Charteret (om lokalt selvstyre), omtalt i introduksjonen, brukes uttrykket «lokalt» selvstyre
og ikke «kommunalt» selvstyre.!? Charteret forutsetter, jf. art 3 nr. 1 gjengitt foran, at lokale
myndigheter, dvs. kommunene, mé ha visst omfang av oppgaver, «en betydelig del» eller «a
substantial share of public affairs» som det heter i den engelske teksten. Omfanget av
kommunale oppgaver i Norge er omfattende, og langt mer omfattende enn i de fleste land i
Europa. Dette kan uttrykkes som at desentraliseringen til kommunalt niva er mer omfattende i

Norge enn i andre land.'®! Det at oppgavene er mange innebzrer ikke nodvendigvis at det

% Meld. St. 12(2011-2012) Stat og kommune — styring og samspel punkt 5.3 (s. 40).

% Stokstad (2012) s. 74.

100 Eyropean Charter of Local Self-Government. Charteret er en traktat utarbeidet i Europarddets regi som Norge
sluttet seg til i 1989 som vi er folkerettslig forpliktet til a folge. Norge undertegnet og ratifiserte Charteret 29.
mai 1989 og traktaten tradte i kraft 1. september samme &r. I Norge innarbeides slike folkerettslige forpliktelser i
den nasjonale lovgivningen. Norsk lov gar foran vére folkerettslige prinsipper i tilfelle motstrid (det dualistiske
prinsipp), men slik at norsk rett presumeres a veare i samsvar med vére internasjonale forpliktelser.

101 Smith (2011) Hinderloypa: grunnlovsfesting av kommunalt selvstyre i Norge? i boka Lokalt demokrati uten
kommunalt selvstyre s. 51.
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kommunale selvstyret star sterkt i Norge. Det kan ogsa reises sparsmél om kommunene har
fatt for mange oppgaver.'®? Mange oppgaver kombinert med en omfattende
rettighetslovgivning kan innebare at det blir liten frihet til & prioritere oppgaver utover de

lovpélagte, noe som kan vare en trussel mot det kommunale selvstyret.

Begrepet «selvstyre» kan som Eivind Smith skriver erstattes med begrepet «autonomi», dvs.
selvbestemmelse. ' Et sporsmal som reiser seg her er hvilken valgfrihet lovgivningen gir
norske kommuner. Valgfrihet handler dels om frihet til & pata seg oppgaver og til 4 la vere &
gjore oppgaver, og dels om frihet til & lase oppgaver pé forskjellige mater. Eivind Smith sier
folgende om det siste; «Selvstyre» eller «autonomi» for kommune A forutsetter for det forste
at den har frihet til & velge andre lesninger enn kommune B eller C. For det andre ma det vare
opp til kommunen selv, ikke til andre (for eksempel statlige forvaltningsorganer), & avgjere
om ulikheter som folge av slike valg skal korrigeres. Uten et minimum av slik valgfrihet blir
det ikke meningsfylt & snakke om kommunal «autonomi». Men frihetsgraden kan selvsagt

variere fra omrade til omradey.'%*

Artikkel 3 nr. 1 i Charteret sier at kommunene ma ha «rett og evne» til & regulere og
administrere sine oppgaver pé eget ansvar. Dette innebarer som Sigrid Stokstad skriver
rettslig handleevne sa vel som at faktiske ressurser stilles til disposisjon. Formuleringen «pé

eget ansvar» er sentral i et selvstyreperspektiv.'%

3.2.1.2 Grunnlovsvern av det kommunale selvstyret?

Som foran nevnt er ikke det kommunale selvstyret regulert i Grunnloven. Det er ogsa lagt til

grunn at det kommunale selvstyret ikke har noe vern etter konstitusjonell sedvanerett.!’® En

102 Dette papekes blant annet i den foran omtalte stortingsmeldingen om forholdet mellom kommune og stat, og
spesielt av mindretallet i kontroll- og konstitusjonskomiteen under behandlingen av meldingen, se Innst. 270 S
(2011-2012) 5. 42-43.

103 Se Eivind Smith (2011) Hinderloypa: grunnlovsfesting av kommunalt selvstyre i Norge? i boka Lokalt
demokrati uten kommunalt selvstyre s. 50-52. I artikkelen diskuterer han blant annet hva som ligger i begrepet
selvstyre.

104 Smith (2011) s. 51.

105 Stokstad (2011) En folkerettslig mélestokk for kommunalt selvstyre i Lokalt demokrati uten kommunalt
selvstyre s.38-39.

106 Se blant annet NOU 1990:13 s. 338 (i forarbeidene til kommuneloven). Den som drefter dette spersmalet
grundigst er Sigrid Stokstad i sin avhandling om Kommunalt selvstyre (2012), se s. 92-110. Ogsa hun
konkluderer med at det kommunale selvstyret ikke nyter noe vern etter konstitusjonell sedvanerett. Det samme
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gjennomgang av 25 europeiske grunnlover gjort av Ola Rambjor Heide i 2008 viser at Norge
star alene om ikke 4 ha bestemmelser om lokale styrer (myndigheter) i grunnloven.'%” Her
behandles spersmalet om Norge er folkerettslig forpliktet til & sikre det kommunale selvstyret
et grunnlovsmessig vern. Hvis Norge ikke har en slik forpliktelse blir spersmélet om det
kommunale selvstyret allikevel ber reguleres i Grunnloven. Stortinget selv har en rekke
ganger sagt nei til slik grunnlovsregulering, i 1988, 1999, 2003, 2007 og senest i juni 2012 og
lagt til grunn at vi ikke er folkerettslig forpliktet til det. Motstanden pa Stortinget mot slik
grunnlovfesting har dels vart begrunnet i at det er unedvendig med slike bestemmelser fordi
det kommunale selvstyret stér sterkt og dels fordi slike bestemmelser kan begrense statens
handlefrihet og fleksibilitet.'%8

Den norske oversettelsen av art. 2 i Charteret lyder: «Prinsippet om lokalt selvstyre skal
anerkjennes i nasjonal lovgivning, og i grunnlov hvor dette lar seg gjennomfore». I
originalteksten sies det om grunnlovfesting at det skal skje «where practicabel». Da Norge
ratifiserte Charteret i 1989 la Regjering og Storting til grunn at norsk rett var i samsvar med
Charteret uten grunnlovsregulering.!® Heller ikke kommunelovutvalget mente at
grunnlovsregulering var pakrevet pa grunn av Charteret, men det mente at prinsippet om
lokalt selvstyre burde reguleres i Grunnloven. Utvalget kunne ikke se noen tungtveiende
prinsipielle motforestillinger knyttet til slik regulering, og viste til at det er fullt mulig & finne
formuleringer for en slik lovtekst uten at en dermed laser eksisterende forvaltningsstruktur for
all fremtid. Grunnlovsregulering kunne, slik kommunelovutvalget s& det, markere en holdning
fra statens/sentrale myndigheters side som pé sikt kan bidra til & styrke
kommuners/fylkeskommuners posisjon og derved bidra til & prioritere arbeidet med a
opprettholde og utvikle et aktivt folkestyre pa dette nivaet. Lovutvalget fremmet ikke forslag

om slik grunnlovsregulering fordi det falt utenfor utvalgets mandat.''

gjor Eivind Smith i Hinderloypa: Grunnlovsfesting av kommunalt selvstyre i Norge? I Lokalt demokrati uten
lokalt selvstyre? s. 53. I rettspraksis er spersmélet vurdert i Oslo byretts dom av 23. mai 1995 som ogsé kom til
det samme. Saken gjaldt en tvist mellom KS og Staten om retten til a forhandle om lenns- og arbeidsvilkar for
leerere i grunnskolen. Denne dommen har imidlertid relativt liten vekt i kraft av at det er en underretts dom.

107 Heide (2008). Storbritannia var ikke med siden landet ikke har noen konstitusjon.

108 Se omtale av tidligere behandlinger i Dok. Nr. 12:13 (2007-2008) s. 43.

109 St.prp. nr. 19 (1988-89) s. 4 sammenholdt med Innst. S nr. 110 (1988-89) s. 2-3.

ONOU 1990:13 s. 338-339.
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Ogsa Valglovutvalgets flertall kom i 2001 med forslag om & grunnlovsfeste det kommunale
selvstyre som en del av arbeidet med valgloven vi fikk 1 2002. Hovedbegrunnelsen for
flertallets syn var at det lokale selvstyret herer til verdigrunnlaget for det norske
styringssystemet og at Norge etter utvalgets syn er folkerettslig forpliktet til & beholde den
kommunale styreordningen. Utvalget gikk ikke inn pa om vi er folkerettslig forpliktet til &
innfere slikt vern i Grunnloven. Mindretallet mente spersmalet om grunnlovfesting burde
vurderes av en eventuell forfatningskommisjon.!!! Forslag om 4 grunnlovsfeste det lokale

selvstyret ble ogsa fremmet av en enstemmig Lokaldemokratikommisjon.!!2

Spersmélet om Norge er forpliktet til & grunnlovsfeste prinsippet om kommunalt selvstyre er
bredest dreftet i den juridiske teorien. Eivind Smith mener vi er forpliktet til & grunnlovsfeste
det kommunale selvstyret i Norge, men at Charteret ikke palegger oss noen folkerettslige
forpliktelser i forhold til det fylkeskommunale nivaet. Nar det gjelder hvorfor vi har en slik
folkerettslig plikt argumenterer han med at unntaket «where practicable» i art. 2 forst og
fremst tar sikte pa land som ikke har noen skreven konstitusjon, slik som Storbritannia. Han
mener ogsé at Norge ikke kan paberope seg at grunnlovsendringer krever 2/3 flertall. Land
som ikke ensker seg eller ser seg i stand til & oppfylle kravet om grunnlovfesting mé ta
forbehold om det, noe Charteret apner for i artikkel 12. Noe slikt forbehold har Norge ikke
tatt.!'3 For gvrig mener han det er et minstekrav etter Charteret art. 2 at det kommunale
selvstyre kommer til uttrykk i formell lov, og papeker at vi ikke en gang har lovfestet det
kommunale selvstyret i kommuneloven. For mer om hans argumentasjon, og hvordan en slik

bestemmelse kan utformes, vises det til artikkelen.

Ola Rambjer Heide mener Norge ikke er forpliktet til & grunnlovsregulere det kommunale
selvstyret. Han argumenterer blant annet med at forbeholdet «where practicable» er ment & gi
statene en viss skjennsmargin. Han viser herunder til «Explanatory report» til Charteret.
Heide anferer at forbeholdet gjenspeiler det grunnleggende poeng at & forplikte seg til & endre

grunnloven i mange stater er kvalitativt noe annet og mer enn & forplikte seg til 4 endre

'NOU 2001:3 5.101-102.

12NOU 2005 kapittel 7 (s.80-83).

'3 Eivind Smith i Hinderloypa: Grunnlovsfesting av kommunalt selvstyre i Norge? I Lokalt demokrati uten
kommunalt selvstyre? Dersom en skulle akseptere fraver av slikt grunnlovsmessig flertall som en grunn god nok
til & hindre traktatbrudd mener Smith at i hvert fall regjeringen har en plikt til a forseke & overbevise at Norge
har folkerettslig bundet seg pa dette punktet. (Regjeringen kan fremme forslag om grunnlovsendringer jf. Grl. §
76).
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lovgivningen. Han viser ogsa til at Storbritannia, som ikke har noen formell grunnlov, ikke
har tatt noe forbehold mot Charteret art. 2. Heller ikke Norge ma avgi noen reservasjon for a

paberope seg dette forbeholdet mener han.!''

Spersmalet om Norge er forpliktet til & grunnlovsregulere det kommunale selvstyre er senest

dreftet av Sigrid Stokstad i hennes avhandling om kommunalt selvstyre. Hun synes & helle til
at Norge har en forpliktelse til & grunnlovsfeste det kommunale selvstyre og sier folgende om
spersmalet, etter forst & ha gjennomgatt en rekke argumenter, herunder gjort rede for

behandlingen av spersmélet i tidligere teori;'!

«Svaret pd spersmalet om Charteret inneberer en forpliktelse til & grunnlovsfeste prinsippet
om kommunalt selvstyre er ikke opplagt i situasjoner der grunnlovsfesting ikke skjer fordi
grunnlovsmyndigheten ikke ensker slik regulering. Formuleringen «where practicable» er
ikke klar, men ordlyden trekker likevel i retning av at manglende vilje til a grunnlovsfeste
ikke er tilstrekkelig innenfor et regime for grunnlovsendring som det norske. Selv om
grunnlovsfesting innebaerer noe mer enn lovfesting, er ikke traktatmyndigheten underlagt en
formell begrensning med hensyn til nye bestemmelser i grunnloven. Spersmalet om hva som
er «gjennomferbart» beror altsd péd andre forhold enn hva grunnlovgiver og lovgiver ensker sa
lenge Norge er forpliktet av Charteret art. 2». Dersom Norge ikke skulle vaere forpliktet
mener hun at det opplagt vil vere i trdd med formalet med Charteret og praksis i evrige

medlemsland & gjennomfore slik grunnlovsfesting.

Som nevnt innledningsvis under dette punktet har Stortinget senest ved behandling i juni 2012
avvist et forslag om grunnlovsfesting av lokalt selvstyre. ''® Forslaget til ny Grl. § 49 a som 14
til grunn for behandlingen brukte ikke begrepet selvstyre, men var formulert slik
innledningsvis; «Innbyggerne har rett til 4 styre anliggender som er av lokal karakter gjennom
organer som er utpekt ved frie og direkte valgy. Flertallet i kontroll- og konstitusjonskomiteen
(Arbeiderpartiet, Fremskrittspartiet og SV) argumenterte som ved tidligere
Stortingsbehandlinger med at lokaldemokratiet har fungert selv om prinsippet om lokalt

selvstyre ikke er grunnlovsfestet og med at det har vert bred enighet om overfering av

114 Heide i Lov og Rett (2008) s. 389-382.

115 Stokstad (2012) s. 119. Spersmélet om konstitusjonell beskyttelse av det kommunale selvstyret i Norge og en
eventuell plikt til grunnlovsfesting av dette dreftes pa s. 71-120 i avhandlingen.

116 Tnnst. 298 S (2011-2012).
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oppgaver gjennom arene til det lokale niva og at de ikke kunne se at spersmalet stir i noen
annen stilling na enn under tidligere stortingsbehandlinger. Flertallet mente ogsé at forslaget
som var til behandling ikke klargjorde hvilken type lokaldemokrati som blir lovfestet, dagens
kommune, forvaltningskommunen eller den autonome kommunen og fryktet at den
dynamiske relasjonen mellom forvaltningsnivaene kan bli frosset. Usikkerheten om man
gjennom slik grunnlovsfesting kan begrense lokaldemokratiet ved & gripe inn i et eksisterende
normsett var tungtveiende for flertallet. Norge er etter flertallets syn ikke rettslig forpliktet av

charteret til & grunnlovsfeste det kommunale selvstyret.

Mindretallet i komiteen (Hoyre, Kristelig Folkeparti, Venstre og Senterpartiet) gikk inn for 4
grunnlovsfeste det lokale selvstyre. Tidligere er det partiene Venstre og Senterpartiet som har
onsket seg slik grunnlovsbestemmelse, na er konstellasjonen utvidet. Disse partiene (unntatt
Senterpartiet som hadde en serlig begrunnelse) viste til at Norge er i en serlig situasjon i
Europa som det eneste av 26 land som ikke har lovfestet noe om lokalt selvstyre i sin
konstitusjonelle lovgivning og til at spersmalet om slik lovfesting i sin tid fikk tilslutning av
kommunelovsutvalget, flertallet i valglovutvalget og KS. Dette mindretallet viste ogsa til at
slik grunnlovsfesting vil stadfeste den viktige rollen lokaldemokratiet har og innebare et vern
av dette, og sikre innbyggerne mulighet til demokratisk deltakelse og innflytelse. Slik dette
mindretallet s& det ville ikke Stortingets handlefrihet verken nér det gjelder muligheten til &
lose viktige nasjonale oppgaver eller til & videreutvikle det lokale selvstyret bli begrenset av
forslaget. Begrunnelsen fra dette mindretallet tyder pa at de mener Norge er folkerettslig
forpliktet til & grunnlovsfeste det kommunale selvstyret; se s. 3 der de blant annet sier at art. 2

i Charteret «legger klare foringer for medlemslandene, ogsa Norge».

Stortingspolitikere fra de borgerlige partiene fremmet i 2012 pé nytt forslag om a
grunnlovsfeste det lokale selvstyre.!!” At forslagene er fremmet inneberer at det vil vaere

mulig & endre Grunnloven pa dette punktet i stortingsperioden 2013-2017.

17 Dokument 12 (2011-2012). Grunnlovsforslag 5.
71



3.2.1.3 De kommunale folkevalgte organene - demokratiet

I Norge ledes kommunene av kommunestyret og dette er direkte folkevalgt. Det er fastslatt i
koml. § 6 at kommunestyret er kommunens gverste organ. Regler om sammensetningen av
kommunestyret er gitt i koml. § 7 mens regler om valg er gitt i valgloven. (Valgloven
regulerer valg til Stortinget, fylkestinget og kommunestyret). I Norge er det ogsa apnet for
direkte valg til kommunedelsutvalg i kommuneloven. Reglene om at kommuner skal ha en

lokal folkevalgt ledelse er ikke sikret noe konstitusjonelt vern.

Demokratiseringen av det kommunale selvstyret har utviklet seg gradvis i Norge. Norge fikk
sine forste kommunelover i 1837, formannskapslovene. Formannskapslovene av 1837 var et
resultat av brytningene mellom embetsverket og lokalt selvstyre.''® Ved vedtakelsen av disse
lovene ble grunnlaget for det kommunale selvstyret lagt i Norge.!!” Det demokratiske aspektet
var imidlertid ikke tungt inne i starten. Formannskapslovene innfarte riktignok direkte valg til
de overordnede politiske organene i bykommunene og i landkommunene, men disse organene
mottes relativt sjelden. Formannskapene var de sentrale organene. Ogsé formannskapet var
direkte valgt, men disse organene var sma og bare en liten del av borgerne hadde stemmerett.
Gradvis forskjev maktforholdet mellom formannskapet og kommunestyret seg. Fra og med
1879 skulle kommunestyret velge ordferer. I den nagjeldende kommunelov er sé og si all
vedtakskompetanse lagt til kommunestyret som selv bestemmer hvor kompetansen skal ligge
i kommuneorganisasjonen. Sentrale beslutninger ma treffes av kommunestyret selv. Lovgiver
har gitt kommunene i Norge stor frihet i forhold til & organisere seg selv og stiller fa krav til
oppretting av bestemte organer eller stillinger. Reglene om valg til folkevalgte organer,
organisering og kompetansefordeling er naermere behandlet i kapittel 4 punkt 4.2 senere i

rapporten.

3.2.1.4 Kommuners grenser
Kommuneinndelingen i Norge nyter intet grunnlovsvern.'?° Det er heller intet krav om slik
grunnlovsfesting etter det europeiske charteret om kommunalt selvstyre art. 5. [ koml. § 3 nr.

2 sies det at endringer i den kommunale inndeling skal avgjeres etter regler fastsatt i lov.

118 Bernt mfl. (2002) s. 33-34.

9NOU 1990: 13 s. 33-34.

120 T grunnlovsforslaget fremmet hosten 2012 og omtalt foran foreslds det en grunnlovsregel som blant annet sier
at; «Naermere bestemmelser om valg, stemmerett og geografisk avgrensning fastsettes ved lov».
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Lovregler om den kommunale inndelingen er, som nevnt i kapittel 2, punkt 2.4.1.1, gitt i
inndelingslova, og de bererte kommunene er i loven gitt rett til & uttale seg, jf. inndelingslova
§ 9 siste ledd. Regjeringen treffer vedtak om kommunesammenslaing, grensejusteringer etc.
Inndelingslova gir hjemmel til & sl kommuner sammen med tvang, jf. inndelingslova § 4,
men slik tvangssammensling har ikke vart aktuell politikk i Norge p4 mange ar.'?! Dersom
noen av kommunene har uttalt seg mot sammenslaing mé vedtak om sammenslaing treffes av

Stortinget, jf. inndelingslova § 4.

3.2.1.5 Oppgaver og finansiering

Kommuneloven gir ikke regler om kommunenes oppgaver og kompetanse. Enkelte
bestemmelser i kommuneloven begrenser kompetansen, for eksempel er det forbudt for
kommuner 4 stille garantier for andres naeringsvirksomhet, jf. koml. § 51. Kommunenes
oppgaver og kompetanse i Norge er regulert i den lovgivningen som Stortinget til en hver tid
gir. Tradisjonelt er dette gjerne blitt utrykt som at kommunenes myndighet er avledet av
statens myndighet. Det kommunale selvstyret beror pa bestemmelser gitt i lov og innebzrer
overforing av offentlig kompetanse til kommunene, myndighet som statlige organer ellers
ville hatt.'??> Samtidig trenger staten trenger hjemmel i lov for 4 kunne gripe inn overfor
kommunene. I forarbeidene til kommuneloven omtales kravet om lovhjemmel som et
alminnelig ulovfestet rettslig prinsipp.'?* Kravet til lovhjemmel utgjor et kjerneelement i det
kommunale selvstyres rettslige vern skriver Sigrid Stokstad.!?* Dette kravet har ikke vert sett
pa som noe hinder for at Stortinget gir fullmaktslover der n@rmere regler om kommuners

oppgaver og plikter og kompetanse gis i forskrifter.

121 Meld. St. (2011-2012) s. 28. Spersmélet om tvangssammenslding av kommuner er pé nytt aktualisert etter
Stortingsvalget hasten 2013.

122 Bernt mfl. (2002) s. 23

123 Se Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 244. Kravet til hjemmel i lov kan begrunnes med enten med prinsippet om
kommunalt selvstyre eller med legalitetsprinsippet. Legalitetsprinsippet kommer inn fordi kommuneloven
etablerer kommunene som egne rettssubjekter, inngrep overfor egne rettssubjekter krever hjemmel i lov eller
annet rettsgrunnlag av lovs rang. I Rt. 2003 s. 670 (note 37)) ble de to betraktningsmatene likestilt. Saken gjaldt
sporsmal om en avtale inngatt av staten om lenns- og arbeidsvilkar for kommunalt ansatte forskolelaerere var
bindende for kommunene. Hoyesterett kom i dommen til at avtalen ikke bindende fordi staten ikke hadde
hjemmel i lov for slik forhandlingskompetanse. For mer om dette, se Stokstad (2012) Kommunene og
statsforvaltningen — selvstyre og underordning i serlovgivningen i Det norske flernivademokratiet s. 67-69 og
Eckhoff/Smith (2010) s. 361.

124 Stokstad (2012) (Abstrakt) s. 68.
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Kommunenes kompetanse i Norge er negativt avgrenset, noe som innebarer at de kan pata
seg oppgaver/ansvar safremt ikke lov eller ulovfestede rettsregler forhindrer det. Det at
kommunenes kompetanse er negativt avgrenset er et uttrykk for at kommunene i Norge
prinsipielt sett har et kommunalt selvstyre. Dette utgangspunktet ma imidlertid ses i lys av at
lovgivningen pélegger kommunene en rekke oppgaver, og at kommunene er avhengige av
okonomiske overferinger fra staten, noe som innebarer store begrensninger i det kommunale
selvstyret.!?> Spersmélet om norske kommuners kompetanse og grensene for denne

kompetansen er naermere behandlet i dette kapitlet punkt 3.3.1.

Kommunene i Norge kan i liten utstrekning pavirke sine egne inntekter. Kommunene har
formelt frihet til 4 ilegge inntektskatt, men det er satt et tak pa sterrelsen av denne skatten.
Alle norske kommuner har lagt seg pd maksimalbelapet. Riktignok kan kommunene ilegge
eiendomsskatt, men denne har relativt sett liten betydning for kommunenes inntekter. Den
kommunale friheten i Norge er pa dette punktet reelt sett liten. Kommunestyret vedtar selv
eget budsjett og prioriterer. Budsjettene skal ikke gjennom noen statlige
godkjenningsordninger. For kommuner som er i skonomisk ubalanse skal imidlertid
arsbudsjettet gjennom en statlig lovlighetskontroll etter regler gitt i kommuneloven. De
rettslige spersmalene om kommunenes beskatningsrett og reglene om arsbudsjett og

budsjettfrihet er naermere behandlet i kapittel 10 senere i rapporten.

3.2.1.6 Statlig tilsyn og kontroll

Fylkesmannen er i stor utstrekning den instansen som utever tilsyn og kontroll med
kommuner i Norge. Det er gitt regler om hvordan statlig tilsyn med kommuneplikter skal skje
i kommuneloven kapittel 10 A. Kommuneloven gir ikke hjemmel til 4 fore tilsyn pé et
omréade, regler som gir statlig myndighet adgang til eller som pélegger statlig tilsyn med
kommuneplikter ma gis i s@rlov. En god del s@rlover har slike regler om statlig tilsyn.
Fylkesmannen forer slikt tilsyn, jf. koml. § 60 b og kan bare fore tilsyn med lovligheten av
kommunens oppfyllelse av plikter palagt i eller i medhold av lov. Regler om statlig tilsyn er

ikke behandlet i rapporten, de faller utenfor oppdraget.

125 Bernt m.fl. (2002) s. 43 flg.
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Fylkesmannen er ogsa i stor utstrekning klageinstans over kommunale enkeltvedtak.
Fylkesmannen er ikke uavhengig av den sentrale statsforvaltningen og kan normalt prove
paklagede kommunale enkeltvedtak fullt ut, ogsé skjennet, noe som reiser problemer i forhold
til det kommunale selvstyret. I tillegg til dette er fylkesmannen klageinstans over kommunale
avgjorelser som kommunestyrerepresentanter bringer inn for lovlighetskontroll (minimum tre)
etter regler i koml. § 59. Bestemmelsen om lovlighetskontroll dpner ogsa for at fylkesmannen
tar kommunale avgjorelser opp til kontroll av eget tiltak. I og med at fylkesmannen her skal
vurdere lovligheten av en avgjerelse reiser reglene i kommuneloven om fylkesmannens
lovlighetskontroll i utgangspunktet ikke problemer i forhold til det kommunale selvstyret.
Samtidig er mange av bestemmelsene i serlovgivningen som pélegger kommunene plikter og
oppgaver og gir innbyggerne rettigheter skjennsmessig utformet. Fylkesmannens
overprovingsadgang kan ogsa pa disse omradene reise utfordringer i forhold til det
kommunale selvstyret. Det samme gjelder ikke minst fylkesmannens rolle i kommunale
planprosesser.!2° Se for gvrig behandlingen av klageordningene i kapittel 12. Fylkesmannen
skal ogsa kontrollere &rsbudsjett og godkjenne ldneopptak i kommuner som er i gkonomisk
ubalanse, disse er registrert i et eget register, ROBEK-registeret. Disse ordningene er

behandlet i kapittel 10 punkt 10.2 senere i rapporten.

3.2.2 Danmark

3.2.2.1 Den konstitusjonelle forankringen av det kommunale selvstyret

Det kommunale selvstyret er regulert i den danske grundloven § 82 som sier: «kKommunernes
ret til under statens tilsyn selvstendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov». Ordlyden i
bestemmelsen er ikke endret siden Danmark fikk sin forste grunnlov i 1849. Bestemmelsen er
plassert i den danske grundlovens kapittel om frihetsrettigheter noe som indikerer at det
kommunale selvstyret, 1 hvert fall opprinnelig, har hatt rot i oppfatninger om at det
kommunale selvstyret skulle betraktes som en form for motvekt til statsstyret. En slik
forstéelse var for sa vidt i trad med datidens oppfatninger om at statsstyret skulle begrenses til
de mest nedvendige funksjoner. Disse oppfatningene har, med utviklingen av et omfattende
statsstyre, neppe noen storre betydning i dag og kan i hvert fall ikke tas til inntekt for noen

bestemt plassering av det kommunale selvstyret i rettslig forstand.

126 For mer om dette, se Hansen mfl. (2009), i s&r kapittel 3 om de rettslige problemsstillingene.
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Av storre betydning i sa henseende er forekomsten av rettslige sedvaner der det er lagt til
grunn at disse har «kontitutionel kraft». Ogsa betraktninger ut fra «forholdets natur»
(kulturtradisjonen) kan veaere relevante som en fortolkningsfaktor. I begge sammenhenger har
det betydning at lokalt selvstyre bygger pa lang tradisjon i Danmark med retter tilbake i
middelalderens kebstadsprivilegier og opprettelsen av fattigkommissioner og
skolekommissioner pa begynnelsen av 1800-tallet. En annen fortolkningsfaktor av sarlig
betydning er ogsa utviklingen i internasjonal rett. Danmark tiltrddte Europarddets konvensjon
om lokalt selvstyre av i 1988.!2" I forbindelse med kommunalreformen i 1997 tok Danmark

forbehold med hensyn til konvensjonens anvendelse pa de nye regionene.

Den konstitusjonelle forankringen av det kommunale selvstyret behandles i det folgende pa
grunnlag av disse rettskildene og slik disse er tolket i den kommunalrettslige teori, herunder
med hensyn til de konstitusjonelle forutsetningene om henholdsvis de kommunale organer og
det folkelige mandatet, de kommunale oppgaver og deres finansiering samt det statlige

tilsynet med kommunene.

3.2.2.2 De kommunale folkevalgte organene - demokratiet

Bestemmelsen i grl. § 82 er etter sitt innhold en «loftebestemmelse». Allerede ved
vedtakelsen av bestemmelsen i 1849 var den delvis oppfylt med «kommunalanordningerne»
av 1837, 1840 og 1841 for kebstedene og landkommunene en hadde den gang samt
Kabenhavns Kommune. Forst med kommunallovene av 1867 og 1868 ble imidlertid
selvstyret lagt i fastere rammer og realisert mer konsekvent, herunder med kommunale
styringsorganer som var sammensatt helt eller i stor grad pa grunnlag av et folkelig mandat,
og som hadde det fulle ansvaret for alle kommunens anliggender. Styringen av kommunene
var etter denne lovgivningen opprinnelig organisert forskjellig i by- og landkommunene. I
kommuner som hadde status som «kebstader» ble kommunene dels styrt av folkevalgte (valgt
av borgere i kommunen), og dels av et kongevalgt magistrat som ble ledet av en kongevalgt
borgmester. Landkommunene var organisert i to geografiske nivier med sognekommunene
som det lokale nivd og amtskommunene som det regionale niva. Kebstaedene sto utenfor

amtskommunene. Sogne- og amtskommunene ble styrt av organer som var sammensatt av

127 Bkg. 104/1988.
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folkevalgte og statlige representanter. Sognerddene hadde opprinnelige statlige embetsmenn

som medlemmer ex officio, mens amtsradene ble ledet av amtmanden.

Utviklingen av styringssystemet i danske kommuner har siden baret preg av en gradvis
demokratisering av sammensetningen av de kommunale organene og i stemmeretts- og
valgbarhetsreglene. Det statlige innslaget i sogneradene forsvant allerede i 1855 mens
kebstaedene fikk anledning til selv & velge «radmend til magistratet i 1860. Fra 1919 fikk
kebstaedene ogsa rett til selv & velge borgmester. Det siste statlige innslag i det kommunale
styringssystemet forsvant med kommunalreformen i 1970. Ved denne reformen ble ordningen
med amtmannen som medlem og leder av amtsridet og den amtskommunale forvaltning
opphevet. Samtidig ble oppdelingen i kebstads- og sogne- og amtskommuner erstattet av en
kommunestruktur bestdende av kommuner og amtskommuner med tilnermelsesvis like

styringsordninger.

Selv om den danske grundloven ikke i seg selv sikrer danske kommuner en demokratisk
ordning i noe bestemt omfang ma den ovenfor beskrevne historiske utvikling, ut fra
betraktninger om «forholdets natur» og kulturtradisjonen, kunne tas til inntekt for at
prinsippet om at kommunene styres av folkevalgte organer p4 alle nivéer er beskyttet av
konstitusjonen. I den kommunalrettslige teorien uttrykkes dette gjerne som at det har
formodningen mot seg at det kan settes statlige eller ikke-valgte representanter inn i
kommunenes styringsorganer. En slik fortolkning er for evrig i trdd med det europeiske
charteret om lokalt selvstyre art. 3 nr. 2 som klart forutsetter at kommuner skal styres av
organer med et folkevalgt mandat. Regler om folkevalgt organisering er gitt i lov om
kommunernes styrelse mens regler om den kommunale valgordningen er regulert i en egen
lov om kommunale og regionale valg.!?® Disse reglene er behandlet i kapittel 4 punkt 4.3

senere i rapporten.

128 L 140/ 1989; Lbk 105/2011.
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3.2.2.3 Kommuners grenser

Det er ikke gitt regler om kommuneinndelingen i den danske styrelsesloven. I Danmark er
den nivaerende kommunale inndeling regulert i inddelingsloven av 2005'% Endringer i denne
inndelingen ma skje med hjemmel i lov om @ndringer af landets inddeling i kommuner og
regioner og om oplesning og udpegelse af forpligtende kommunalesamarbejder. '
Indenrigsministeren kan med hjemmel i sistnevnte lov foreta kommunesammenslainger og
delinger og mindre og storre grenseendringer. Slike endringer forutsetter enighet blant de
berarte kommunene, jf. § 2 stk.1, men slik at mindre grenseendringer kan foretas uten
samtykke, jf. nr. 2. Ministeren kan ogsad med hjemmel i loven opplese forpligtende
kommunale samarbejder og foreta endringer av den kommunale inddeling som slik
opplesning gjer nedvendig. Som alternativ til endringer av den kommunale inndeling kan det
ogsd, med de bergrte kommunalbestyrelsers tilslutning, treffes beslutning om instituering av
et nytt forpliktende kommunalt samarbeide i forbindelse med opplesning av et eksisterende

samarbeide.

3.2.2.4 Oppgaver og finansiering

Grl. § 82 sikrer i utgangspunktet ikke det kommunale selvstyret i noe nermere bestemt
omfang. Staten kan siledes med hjemmel i lov bade legge oppgaver til kommunene i det
omfang som finnes hensiktsmessig og frata kommunene oppgaver de tidligere har hatt.
Artikkel 4 nr. 2 1 det europeiske charteret om lokalt selvstyre gjor i sa henseende ingen
forskjell. Derimot kan det muligens antas at det for visse av de lovbestemte oppgavenes
vedkommende har dannet seg en rettssedvane om at oppgavene skal ivaretas av kommunene.
Det gjelder undervisning pa grunnskoleniva (folkeskoler) og visse oppgaver pa det sosiale
omradet (forsergelse og eldrepleie). Disse oppgavene har alltid har vaert kommunale, ogsa for

selvstyret pa midten av 1800-tallet ble lagt i fastere rammer.

Spersmélet om det eksisterer kommunale oppgaver som lovgiver ikke kan ta fra kommunene
er forst og fremst et spersmal av teoretisk interesse. Lovgiver har med arene overlatt de fleste
offentlige driftsoppgavene til de danske kommunene. Statens overtakelse av ansvaret for de

videregéende skolene («gymnasierne») i Danmark i forbindelse med kommunalreformen av

1291, 540/2005 om revision af den kommunale inddeling; jf. bkg. 656/2005.
130 Lov nr. 382 af 03/05/2006.
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2007 illustrerer imidlertid at spersmalet kan fa fornyet betydning. Ved denne overtakelsen ble
gymnasene omdannet til selveiende institusjoner og underlagt et automatisk
bevilgningssystem («taxameterstyring»), et prinsipp for finansiering som ogsa vil kunne
innferes for folkeskolenes vedkommende. Det vil imidlertid neppe vere forenlig med den
konstitusjonelt betingede tradisjonen med kommunalt ansvar for grunnskoleundervisningen
om lovgiver vil overfere denne oppgaven til staten. Noen tilsvarende tradisjon kunne ikke
anfores i forhold til gymnasiene. Staten har ogsa tidligere, for kommunalreformen av 1970,

hatt ansvaret for gymnasene.

Det kommunale selvstyrets rettslige betydning for de lovbundne oppgavenes vedkommende
viser seg ved at kommunene i utgangspunktet ivaretar disse oppgavene som rettslig
uavhengige myndigheter. Kommunene er ved utforelsen av de lovbundne oppgavene ikke
underlagt statlig instruksjon, hverken generelt eller konkret. Kommunale avgjerelser kan
heller ikke péaklages til statlige myndigheter uten hjemmel i lov (i trdd med det europeiske
charteret om lokalt selvstyre art. 4 nr. 4 og 5). Men som det vil fremga i kapittel 12 punkt 12.3
senere i rapporten er det i stor utstrekning etablert ordninger der kommunale avgjorelser kan
paklages til statlige klageorganer. Det herer imidlertid til unntaket at statlige myndigheter har

instruksjonsrett.

I tillegg til de lovbundne oppgavene har kommunene en konstitusjonell betinget rett til pa eget
initiativ & pata seg oppgaver som tjener lokalfellesskapets interesser. (Se det europeiske
charteret om lokalt selvstyre art. 4 nr. 2). Rammene for denne initiativretten,
«kommunalfuldmagten» er behandlet i punkt 3.3.2 i dette kapitlet i rapporten. Som det
fremgar der horer de frivillige oppgavene historisk sett til kjernen i det kommunale selvstyre,
jf. formuleringen i grundloven «deres (egne) anliggender». Na nér hoveddelen av de
kommunale oppgavene er lovbundne spiller kommunens adgang til & pata seg oppgaver pa
frivillig grunnlag en mindre rolle. Adgangen er imidlertid prinsipielt viktig og danner en
yttergrense for hva slags kompetanse som kan fratas kommunene. Dette forhindrer ikke at det

vil vaere adgang til & lovregulere kommunalfuldmagten. Slik lovregulering har ogsa skjedd i
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nyere tid pa noen punkter, primert med sikte pa a presisere eller utvide grensene for den

kommunale initiativretten, se punkt 3.3.2 i dette kapitlet.'3!

Initiativretten har neer sammenheng med at kommunene, i hvert fall fra kommunallovene av
1867/68, er selvstendige rettssubjekter med en egen gkonomi basert pé innkreving av skatter
hos lokalbefolkningen. Danske kommuner har prinsipielt sett fri beskatningsrett. Se omtale av
kommunenes beskatningsrett og det kommunale inntektssystemet senere i rapporten i kapittel
10 punkt 10.3.2. Der er enighet i den kommunalrettslige teorien om at kommunenes
beskatningsrett ikke nyter noen konstitusjonell beskyttelse, restriksjoner i beskatningsretten er
derfor rettslig sett uproblematiske. Den kommunale beskatningsretten kan imidlertid neppe
helt fjernes uten at kommunene kompenseres i form av andre inntekter i et omfang som i

hvert fall gjor det mulig for dem & ivareta egne anliggender.!3?

3.2.2.5 Statlig tilsyn og kontroll

Kommunene er etter den danske grunnloven § 82 undergitt statlig tilsyn. Opprinnelig var
dette tilsynet plassert hos amtmanden med Indenrigsministeriet som overtilsynsmyndighet.
Ved kommunalreformen i 1970 ble tilsynet lagt til en s@rlig regional myndighet, Tilsynsradet,
som besto av amtmanden og et antall amtsrddmedlemmer. Denne ordningen foranlediget ikke
konstitusjonelle overveielser fordi tilsynet ut fra en fra det mer til det mindre betraktning
utvilsomt kunne organiseres som et blandet statlig og kommunalt tilsyn. Ved
gjennomferingen av en klagereform i 2004 ble det regionale tilsynet igjen overfort til
statsamtene, men slik at tilsynskompetansen ble samlet hos de fem sterste amtene. Disse ble
ved kommunalreformen i 2007 omdannet til (fem) regionale statsforvaltninger under ledelse
av en direktor. Fra og med 1. juli 2013 er de regionale statsforvaltningene samlet til én

Statsforvaltning.

131 Ved omdanningen av amtskommunene til regioner ble disse uttrykkelig fratatt initiativretten. Samtidig tok

Danmark forbehold etter det europeiske charteret om lokalt selvstyre art. 13 og 16 med den virkning at charteret
bare gjelder for kommuner, se bkg. 104/1988). Regionene anses etter dette i konvensjonsmessig sammenheng
ikke for a vaere en del av det kommunale selvstyret.

132 Ved kommunalreformen av 2007 ble beskatningsretten for de nye regionene fjernet som et motstykke til
fratagelsen av initiativretten som omtalt i forrige note. Dette forhold var en annen del av bakgrunnen for det
danske forbehold i forhold slik at det na bare er kommuner som anses som omfattet av det europeiske charteret
om kommunalt selvstyre. Det er lagt til grunn i den kommunalrettslige teori at grundloven ikke sikrer et
kommunalt selvstyre i noen naermere bestemt utforming, jf. forutsetningen i grl. § 82 om at selvstyret «ordnes
ved lov». Grundloven sikrer saledes heller ikke et lokalt selvstyre i to nivaer. Fjerningen av initiativ- og
beskatningsretten fra regionene ble ikke ansett a stride mot den danske forfatningen.
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Omdannelsen av tilsynet til et rent embetstilsyn i statlig regi skjedde blant annet pa bakgrunn
av at en gradvis fjernet det sékalte «hensigtsmassighedstilsynet» der en rekke kommunale
enkeltdisposisjoner skulle godkjennes av tilsynsmyndighetene. Etter de nagjeldende reglene i
kommunestyrelsesloven kapittel VI og VII er tilsynet hovedsakelig et rent legalitetstilsyn.
Statsforvaltningen ivaretar tilsynet med kommuner og regionene. Indenrigsministeriet har
fortsatt en form for overtilsyn, men dette er i hovedsak begrenset til saker av mer prinsipiell
karakter. I tillegg har ogsé andre sentrale myndigheter (ministerier) ansvaret for sektortilsyn
pa kommunale ansvarsomréder. Eventuelle rettsbrudd som konstateres i forbindelse med slikt
sektortilsyn ma forfelges gjennom de alminnelige tilsynsmyndighetene (Statsforvaltningen og
Indenrigsministeriet) og med de sanksjonsmuligheter som styrelsesloven &pner for. Mange
tilsynssaker oppstér pa bakgrunn av klager til Statsforvaltningen, denne tilsynsordningen er
derfor behandlet i kapittel 12 punkt 12.3.4 i denne rapporten. For mer om dette vises det til

omtalen der.

3.2.3 Finland

3.2.3.1 Grunnlovsvern av det kommunale selvstyret

Hvor omfattende det kommunale selvstyret skal vaere har variert opp gjennom den
kommunale forvaltnings historie i Finland. Siste halvdel av 1800-tallet ble dominert av en
svart statssentral oppfatning av kommunen.'** Det kommunale selvstyret har vaert beskyttet i
den finske grundlagen siden 1919. Ulike tolkingstradisjoner har preget tolkingen av
bestemmelsen i grunnloven for Finland fikk sin nigjeldende grunnlov vedtatt i 1999. '3* Noen
la stor vekt pé hensynet til staten og velferdssamfunnet, mens andre la storre vekt pa hensynet
til innbyggernes selvstyre. I grunnloven av 1999 er det gitt regler om det kommunale
selvstyret i 121 §. Et viktig siktemal med denne grunnlovsbestemmelsen var & forsterke det
kommunale selvstyret ved at prinsippene det kommunale selvstyret hviler pa ble regulert i
grunnloven.'> (Aland har som nevnt i kapittel 2, punkt 2.2.3 foran, et eget selvstyrevern

regulert bade i den finske grunnloven 120 § og i sjilvstyrelseslagen for Aland.'®)

133 Harjula og Prattdld s. 30-31.

134 Grundlag 731/1999. Loven tradte i kraft 1. mars 2000.
135 Reg.prp. 1/1998 s. 61 og's. 175.

136 Lag 16.8.1991/1144.
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Bestemmelsen i grundlagen 121 § har regler om det kommunale selvstyret, de kommunale
oppgavene, kommuners beskatningsrett og samers rett til spraklig og kulturell autonomi.
Selvstyrebestemmelsen har to hovedsider; en om forholdet til innbyggerne og en om forholdet
til staten. Grunnlovens betydning i forhold til det kommunale selvstyret innskrenker seg ikke
til bestemmelsen i 121 §. De grunnleggende prinsippene som den finske grunnloven bygger
pa, fremfor alt demokrati- og rettsstatsprinsippene, virker ogsa inn pa det kommunale
selvstyret.!¥” Ogsa de grunnleggende rettighetene innbyggerne har, og som er regulert i 2.

kap. 1 grundlagen, pavirker kommunene pa mange omrader.

Den finske grunnloven beskytter kommunene mot lovgivning som griper inn i kjernen av det
kommunale selvstyret og mot lovgivning som begrenser det kommunale selvstyret.
Riksdagens grundlagsutskott skal etter grundlagen 74 § gi uttalelser om hvorvidt lovforslag
og andre saker som forelegges utskottet er i samsvar med grunnloven, og er i praksis den
heyeste autoriteten i spersmél om hvorvidt formelle lover er i samsvar med grunnloven. Det
gjelder ogsa i spersmal om hvordan lover forholder seg til det grunnlovsbeskyttede
kommunale selvstyret. Dersom en lovbestemmelse ikke er i samsvar med
grunnlovsbestemmelsene ma loven endres noe som er den vanlige og anbefalt endringsmaten.
Alternativet er 4 vedta reglene i grunnlovs form, det innebzrer blant annet at lovvedtaket ma

vedtas med kvalifisert flertall.

3.2.3.2 De kommunale folkevalgte organene - demokratiet

Kommuneforvaltningen skal etter prinsippene i grundlagen bygge pé det kommunale
demokratiet. Kommunens innbyggere har rett til & velge fullméktige ved valg, og det
folkevalgte organet som innbyggerne velger skal ha en sentral maktposisjon i kommunen.
Ikke bare det representative demokratiet betones i grunnloven. Ogsé andre direkte
pavirkningsmuligheter skal sikres, se grundlagen 2 §, 14 § og 20 §. I Grundlagen 20 § siste
ledd heter det eksempelvis; «Det allménna skall verka for att alla tillférsdkras en sund miljé

och att var och en har méjlighet att paverka beslut i frigor som géller den egna livsmiljon».

137 Harjula og Prittild (2004) s. 26-27.
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Det kommunale selvstyret er tett knyttet til «kommuninvanarnas sjélvstyrelse». I grundlagen
121 § forste ledd er det fastslatt at Finland er delt inn i kommuner og at deres forvaltning skal
bygge pa selvstyre for kommunens innbyggere. Prinsippet om en demokratisk kommunal
forvaltning og prinsippet om at det overste organet i kommunen, fullméktige, skal velges ved
direkte valg kommer til uttrykk i dette leddet av grunnlovsbestemmelsen. Det folger av
grundlagen 14 § andre ledd at alle finske statsborgere og utlendinger som er «stadigvarende»
bosatt i Finland har rett til 4 delta i kommunevalg. Kommuneinnbyggernes muligheter til &
pavirke kommunale beslutninger sikres blant annet gjennom at fullméktiges beslutningsrett er
generell og primeer. De viktigste beslutningene i kommunen skal treffes av ett organ som
velges direkte av innbyggerne. Til innbyggernes pavirkningsmuligheter herer ogsa at den
kommunale forvaltningen skal vare apen og offentlig. Kommunens innbyggere har ogsé
mulighet til & pdklage beslutninger som treffes i kommunen (ved kommunalbesvir) og
overvaker pa denne médten kommunens virksomhet. Besvérsretten kan ses pa som en garanti

for innbyggernes pavirkningsmuligheter.

I andre ledd i grundlagen 121 § sies det at de alminnelige bestemmelsene om kommunal
forvaltning skal gis i lovs form. Dette lovforbeholdet i den finske kommuneloven er ikke til
hinder for & gi kommuner stor frihet til 4 organisere sin egen organisasjon og forvaltning
gjennom reglementer. Uttrykket som er valgt i andre ledd; at bestemmelser om de «alménna
grunderna gis ved lagy» viser at lovgivningen skal gi kommuner tilstrekkelig handlingsfrihet
samtidig som grunnloven ogsa gir lovgiver i oppdrag & gi alminnelige bestemmelser om
organisering av den kommunale forvaltningen.'3® Betoningen av innbyggernes rett til selv &
bestemme om sine forvaltningsorgan i forste ledd inneberer at lovgiver ikke kan gi staten
eller andre akterer noe mer enn en begrenset rett til & bestemme innretningen av den

kommunale organisasjonen og de folkevalgte organenes sammensetning.

Nearmere regler om politisk organisering i kommunene og valg til fullmiktige i Finland er gitt
1 henholdsvis kommunallagen og vallagen. Kommunene i Finland har stor frihet til &
bestemme egen organisering og til 4 bestemme hvor kompetanse skal ligge i
kommuneorganisasjonen, men slik at kommunstyrelsen er gitt en sarlig stilling i

kommunallagen som ikke kan fratas styrelsen. Reglene om organisering og

138 Harjula og Prittdld (2004) s. 33.
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kompetansefordeling pa politisk nivéa er naermere behandlet i kapittel 4 punkt 4.4, og vi viser

til dette kapitlet.

Kommunenes rett til & bestemme hvordan den administrative organisasjonen skal se ut herer
ogsd inn under det kommunale selvstyret. Viktig & merke seg i Finland er at finske kommuner
har to typer ansatte, tjansteinnehavere og ansatte. Bare tjansteinnehavere kan utove
myndighet. Grundlagen 80 § forste ledd sier at bestemmelser om individers rettigheter og
plikter skal gis i lovs form. Denne bestemmelsen gir ogsa et vern for kommunale
«tjansteinnehavere», noe som folger av forarbeidene til grunnlagen og regler om kommunale
tjansteinnehavere er gitt i en egen lov. Disse reglene setter visse begrensninger og betingelser
i forhold til hvordan finske kommuner kan organisere administrasjonen sin. For mer om

organiseringen av administrasjonen viser vi til kapittel 8 punkt 8.4.

Kommune kan, etter KomL. 2 § tredje ledd, ivareta sine lovpalagte oppgaver selv eller i
samarbeid med andre kommuner. Bestemmelsen &pner ogsé for at tjenestene som utevelsen
av de lovpélagte oppgavene forutsetter («produksjonen av tjenestene») kan kjopes av private.
Grundlagen 124 § setter grenser for privatisering av offentlige oppgaver, herunder
kommunale oppgaver, og oppgaver som innebarer betydelig uteving av «offentlig makt» kan
bare gis myndigheter. For mer om denne bestemmelsen viser vi til kapittel 11, punkt 11.4.6.2
senere i rapporten. Grunnlovsbestemmelsen setter ikke begrensinger for interkommunalt
samarbeid i form av etablering av samkommuner, samkommuner er offentlige myndigheter.
Reglene om finske kommuners adgang til interkommunalt samarbeid er behandlet i kapittel 9
punkt 9.4. Som det fremgar der palegges finske kommuner & samarbeide pé visse omrader.
Slike palegg kan reise problemstillinger i forhold til det kommunale selvstyret og

grundlagsutskottet har behandlet flere slike spersmal opp i gjennom &rene.'*’

3.2.3.3 Kommuners grenser
Kommuneinndelingen som gjelder i dag i Finland er ikke beskyttet av grunnloven, men de

grunnleggende reglene om kommuneinndelingen mé gis i lovs form, jf. Grundlagen 122 §

andre ledd. Det folger av forste ledd i denne bestemmelsen at nér forvaltningen organiseres,

139 For mer om dette, se Harjula og Prittild (2004) s. 35-37.
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herunder kommunene, skal en inndeling mellom «forenliga omraden» etterstrebes slik at den
finskspréaklige og den svenskspraklige befolkningens muligheter til & motta tjenester pa eget
sprak tilgodeses pé lik linje. Ogsé mange andre bestemmelser i grundlagen knyttet til de

«grunnleggende fri- och rittigheterna» pavirker kommuneinndelingen.

Narmere regler om kommuners inndeling er gitt i kommunstrukturlagen.'*® Denne loven er
nylig endret og har skiftet navn, jf. foran i kapittel 2 punkt 2.5 om denne lovprosessen.
Regjeringen treffer beslutning om kommuneinndelingen, jf. kommunstrukturlagen 21 §. Etter
loven har kommuner som oppfyller bestemte vilkér plikt til & utrede
kommunesammensldinger. Kriteriene er knyttet til befolkningsunderlag,
«sjalviorsorjningsgrad» med hensyn til arbeidsplasser, pendling og samfunnsstruktur og
kommunens gkonomiske situasjon, se bestemmelsene i 4b-4 f §§. Det er ogsa gitt regler om
unntak fra utredningsplikt. Det gis akonomisk stette til kommunesammensldinger. Beslutning
om kommunesammenslding skal som hovedregel bygge pa et felles forslag fra de berorte
kommunene. Regjeringen har imidlertid adgang til & beslutte sammensléing selv om
fullméktige i en kommune motsetter seg det dersom en kommune befinner seg i en spesielt

vanskelig skonomisk situasjon.

3.2.3.4 Oppgaver og finansiering

Grundlagen 121 § andre ledd lyder; «Bestimmelser om de allménna grunderna for
kommunernas forvaltning och om uppgifter som alaggs kommunerna utfardas genom lagy.
Demokratiet som den den kommunale forvaltning bygger pa forutsetter at kommunene kan
ivareta oppgaver som er i innbyggernes felles interesse, altsa at kommuner kan pata seg
oppgaver pa frivillig grunnlag. Kommunenes oppgaver kan ikke begrenses til bare lovpalagte
oppgaver. Bestemmelsen i andre ledd tillater lovgiver 4 palegge kommunene oppgaver, men
sier at det i sa fall m4 skje i lovs form. Ogsa kommunallagen har en tilsvarende bestemmelse.
I KomL 2 § forste ledd sies det at kommuner ikke far gis nye oppgaver eller fratas oppgaver
eller rettigheter pa annet sett enn gjennom lovvedtak. Kommunallagen er ikke til hinder for at
lovgiver i lovs form delegerer retten til 4 utferdige bestemmelser om kommuners oppgaver,
men det er derimot grundlagen. Det er imidlertid lagt til grunn at en forskrift gitt med

hjemmel i en lov kan presisere en kommunal oppgave. Lovgiver har benyttet sin rett til &

140 Lag 29.12.2009/1698 med senere endringer.
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palegge kommuner oppgaver i stor utstrekning. Finske kommuner er som det framgikk foran i

kapittel 2 punkt 2.3.3 palagt en rekke oppgaver i spesiallovgivningen.

Det folger av grundlagen 121§ tredje ledd at kommunene har beskatningsrett. Bestemmelser
om vilkarene for skatteplikt og hvordan skatten bestemmes samt om de skattepliktiges
rettsbeskyttelse skal gis i lovs form. Beskatningsretten er en form for garanti for at det
kommunale selvstyret kan fungere i praksis og for at kommunene kan péta seg frivillige
oppgaver og ikke bare lovbestemte oppgaver. Dersom kommuneskatten i sin helhet behoves

for 4 ivareta de lovpalagte oppgavene vil det kommunale selvstyret miste sin betydning.

3.2.3.5 Statlig tilsyn og kontroll

Kommunale myndigheter er ikke underlagt staten, noe som innebzrer at statlige myndigheter
ikke 1 kraft av noe forvaltningsorganisatorisk forhold har rett til & styre eller fore tilsyn med
kommunene. Slikt tilsyn krever hjemmel i lov. Grunnloven 121 § setter grenser bade for hva
slags innhold slikt tilsyn kan ha og for pé hvilket niva slike regler kan gis, se forste og andre
ledd.!*! Slikt tilsyn ma veere tilstrekkelig avgrenset. Lovgiver kan ikke gi generelle og
alminnelige regler om tilsyn. Jo dypere et slikt tilsyn gar i forhold til kjerneomréder i det
kommunale selvstyret, for eksempel pa omrader som kommunens gkonomiske selvstendighet
og kommunenes alminnelige kompetanse, dess mer begrenset ma slikt tilsyn vare. Det er for
eksempel lagt til grunn at en kommune ikke gjennom vanlig lov kan bli underlagt statlig
myndighet med hensyn til kommunens budsjettmyndighet. Eventuelle lovregler som
begrenser kommunens adgang til & ta opp lan eller stille garantier anses 4 std i en annen
stilling. Grunnloven tillater nok at det gis lovregler med mer inngéende tilsyn pa saksomrader
der kommunene har lovbestemte oppgaver enn pa omrader der beslutninger treffes med

hjemmel i den alminnelige kompetansen. '4?

141 Harjula og Prittdld (2004) s. 46.
142 Harjula og Prittdld (2004) s. 46.
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3.2.4 Sverige

3.2.4.1 Det kommunale selvstyret i den svenske grunnloven

11974 ble det gjennomfort en svensk grunnlovsreform som innebar en ganske omfattende
regulering av kommunenes stilling. Disse reglene er gitt i den svenske regeringsformen
(RF).'* Det kommunale selvstyret er nevnt allerede i RF s forste bestemmelse, en
bestemmelse som er en av det svenske demokratiets hjernestener. I 1. kap. 1 § forste ledd
fastslas det at all offentlig makt i Sverige utgar fra folket. Andre ledd lyder «Den svenska
folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allmén och lika rostritt. Den forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjdlvstyrelse».
Selvstyrets innhold er ikke naermere presisert i RF, derimot er det gitt regler om hvordan
selvstyret pavirker for eksempel ovrig regulering. Regeringsformen er senere revidert. Ved
grunnlovsendringene som tradte i kraft 1. januar 2011 ble kommunenes serskilte stilling
ytterligere markert ved innferingen av et serlig kapittel om kommunene, se RF kap. 14. 1
dette kapitlet er det gitt regler om at kommuner skal styres av folkevalgte organer,
kommuners oppgaver og kompetanse, beskatningsrett og kommuneinndelingen. Ogsé i RF
kapittel 8 finner vi grunnlovsregler av betydning for det kommunale selvstyret. Den
konstitusjonelle beskyttelsen av det kommunale selvstyret ble styrket gjennom
grunnlovsreformen i 2010. Det er ikke gitt noen definisjon av det kommunale selvstyret i
regeringsformen, og beskyttelsen er derigjennom fortsatt relativt svak i rettslig forstand. Den
politiske respekten for det kommunale selvstyret er dog gjennomgéende svert stor i Sverige.
Prinsippet om kommunalt selvstyre er ogsa loftet fram i kommunallagen. I KomL 1 kap. 1 §
sies det om kommuner og landsting at; «Dessa skoter pa demokratins och den kommunala

sjédlvstyrelsens grund de angeldgenheter som anges i denna lag eller i sédrskilda foreskrifter»

I RF 1 kap. 7 § sies det at det skal finnes kommuner bade pa lokalt og regionalt niva i riket.
Hvor mange kommuner det skal vaere pa de to nivdene vil vere opp til lovgiver & bestemme.
Det fremgar av RF 14 kap. 6 § at det kreves lovs form i forhold til & gi regler om vilkarene for
endringer i kommuneinndelingen. I RF 1. kap 8 § fastslas det at det for den offentlige

forvaltningen skal finnes bade statlige og kommunale forvaltningsmyndigheter.

143 Regeringsformen (1974:152)
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I RF 14 kap. 3 § fastslas det at innskrenkninger i det kommunale selvstyret ikke «bor» ga
lenger enn hva som er ngdvendig i forhold til formalet. Det lovfestes altsa et
proporsjonalitetsprinsipp. Hensikten med denne grunnlovsbestemmelsen var ikke & utvide det
kommunale selvstyret gjennom reformen, men heller & betone at det kommunale selvstyret

skal iakttas og respekteres pa en tydeligere mate i lovgivningsprosessen.

I RF 7 kap. 2 § er det gitt regler om forberedelse av saker i regjeringen. Her sies det at i
«regeringsdrenden ska behovliga upplysningar och yttranden inhdmtas fran berdérda
myndigheter». I andre setning er det uttrykkelig spesifisert at det skal innhentes opplysninger

og uttalelser fra kommuner i regjeringssaker i den utstrekning det er nedvendig.

I 2 kapittel i RF er det gitt regler om borgernes grunnleggende rettigheter. Kommunene er i
likhet med staten, domstolene etc. forpliktet til & ivareta disse rettighetene. Disse rettighetene

vil legge begrensinger pa det kommunale selvstyret.

3.2.4.2 De kommunale folkevalgte organene

I RF 14 kap. 1 § fastslas det at beslutningsretten i kommunene uteves i valgte forsamlinger.
Nearmere regler om valg til fullméktige (svenske kommuners overste og direkte valgte
politiske organ) gitt i vallagen.!** I RF 8 kap. 2 § nr. 3 sies det blant annet at regler om
«grunderna» for kommunenes organisasjon og virksomhetsformer skal gis i lovs form. Det er
altsd Riksdagen som gir naermere regler om den kommunale organisasjonen. Slike regler er
gitt i kommunallagen. Reglene om de folkevalgte organene og deres kompetanse i Sverige og
valg til disse er n@rmere behandlet i kapittel 4 punkt 4.5 senere i denne rapporten. Her kan vi
imidlertid fastsld at organisasjonsfriheten er stor bade pa politisk niva og administrativt niva.
Det er ikke gitt regler om kommuneadministrasjonen i kommunallagen i Sverige.
Fullméktiges kompetanse er imidlertid en del beskaret. Riktignok skal fullméktige treffe
beslutninger i en rekke prinsipielle og sentrale saker, men kommunstyrelsen er tillagt en del
oppgaver i loven som fullméktige ikke kan frata kommunstyrelsen. Fullmiktige har stor frihet

i forhold til & opprette ndmnder. Nér slike er opprettet har imidlertid fullméktige meget

144 Lag 2005:837.
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begrenset adgang til & gripe inn pa nimndenes omrader, noe som folger av RF. Se omtale av

denne bestemmelsen senere i punkt 3.4.10.1 i dette kapitlet og i kapittel 4, punkt 4.5.

3.2.4.3 Kommuners grenser

Som nevnt foran fremgar det av RF 14 kap. 6 § at det kreves lovs form i forhold til & gi regler
om vilkarene for endringer i kommuneinndelingen. Slike regler er gitt i lagen om éndringar i
Sveriges indelning i kommuner och landsting.!*’ Etter denne loven treffer regjeringen
beslutning om endringer i rikets inndeling i kommuner, jf. 1 kap 1 § forste ledd. Slik
beslutning kan treffes dersom endringen kan antas medfere en «bestdende férdel» for en
kommune eller en del av en kommune eller dersom det foreligger andre fordeler fra et
«allmén synpunkt». Ved preving av spersmélet om inndelingsendringer skal det etter andre
ledd tas saerlig hensyn til enskemal og synspunkter fra den den eller de kommuner som
nermest berert av endringen. Motsetter en kommune seg en inndelingsendring kan beslutning
om endring bare skje i ekstraordinare situasjoner (det mé foreligge «synnerliga skél»). Det
skal ogsa tas s@rskilt hensyn til befolkningens enskemal og synpunkter. Det har som det
framgar av kapittel 2, punkt 2.2.4 foran, ikke skjedd noen vesentlige endringer i den svenske

kommunestrukturen de siste tiarene.

3.2.4.4 Oppgaver og finansiering

I RF 14 kap. 2 § sies det at kommunene ivaretar lokale og regionale oppgaver av allmenn
interesse pa «den kommuala sjélvstyrelsens grunny». Nytt i og med grunnlovsreguleringen av
kommunene i RF kap. 14 er at det kommunale selvstyret ogsa gjelder nar kommunene

ivaretar oppgaver de har fatt i lovs form.

I RF 8 kap. 2 § er det fastslatt at regler om kommunenes kompetanse og plikter skal gis i lovs
form. Det forhindrer ikke at regjeringen, med hjemmel i RF 8 kap. 3 §, i lovs form kan fa
hjemmel til & gi forskrifter ogsa for kommunene pé saksomrider som i kommunal
sammenheng omtales som «de specialreglerade». Regjeringen kan altsé fa hjemmel til 4 gi
forskrifter som regulerer kommuners oppgaver og kompetanse pa omrader som gjelder

beskyttelse av liv og helse, miljovern, trafikk og orden, undervisning mm. Dette er oppgaver

145 Lag 1979:411.
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som pa det lokale plan ivaretas av kommunens nimnder. Kompetansen til & gi normer pa
disse saksomradene kan ogsé subdelegeres fra regjeringen til kommunene selv med hjemmel i
RF 8 kap. 10 § hvis Riksdagen tillater det. Riksdagen kan ogsa bemyndige en kommune til &
gi forskrifter, jf. RF 8 kap. 2 §, hvis forskriftene gjelder avgifter eller skatt som har som

formal a regulere trafikkforholdene i kommunen.

Nearmere regler om kommunenes kompetanse er gitt i kommunallagen kap. 2 om den
alminnelige kompetansen og i en rekke serlover som palegger kommunene oppgaver og som
gir regler om uteving av den spesielle kompetansen. Reglene i kapittel 2 i den svenske
kommunallagen (om den alminnelige kompetansen) behandles i dette kapitlet punkt 3.3.4.

Den spesielle kompetansen er kort omtalt i kapitel 2 punkt 2.3.4 foran.

Den kommunale beskatningsretten fremgér nd av RF 14 kap. 4 §. Det sies ogsd i RF 14 kap. 5
§ at kommunene i lovs form kan palegges & bidra til & dekke andre kommuners kostnader om
det kreves for & oppna likeverdige ekonomiske forutsetninger. Ved en slik regulering i
regeringsformen kan systemet for ekonomisk utjevning mellom kommunene i Sverige
fortsette uten & vaere i strid med regeringsformen. Kommunenes adgang til 4 ilegge skatter
mv. er nzermere behandlet i kapittel 10, punkt 10.5.2 senere i denne rapporten. Det fremgar av

RF 8 kap. 2 § at ogsa regler om den kommunale beskatningen ma gis i lovs form.

Det folger av RF 8 kap 20 § at det skal finnes et «lagrad» i Sverige der dommere og ved
behov dommere 1 Hogsta domstolen og Hogsta forvaltningsdomstolen skal sitte. Regjeringen
eventuelt et riksdagsutskott er forpliktet til & innhente uttalelse fra dette lagradet nar det skal
vedtas lover om kommunal beskatning eller lovgivning som innebzrer plikter for
kommunene, jf. RF 8 kap. 21 § andre ledd nr. 5. Det er gitt noen unntak fra pliktene i tredje
ledd i RF disse gér vi ikke inn pa. Neermere regler om hva lagradets granskning skal ga ut pa

er gitt i RF 8. kap. 22 §.

3.2.4.5 Statlig tilsyn og kontroll

Som det fremgér av det foranstdende ma staten nér den skal bestemme over kommunene

bruke lovs form. Det er ikke gitt regler om statlig tilsyn og kontroll i den svenske
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kommunallagen. Det eksisterer en del tilsynsordninger etter serlov, en del av disse er rettet
mot kommuners oppfyllelse av kommuneplikter. De senere arene er imidlertid mange tilsyns-
og kontrollordninger redusert og handlingsrommet for det kommunale selvstyret er okt.'4®
Den vel viktigste kontrollen med kommunenes virksomhet skjer i forvaltningsdomstolene ved
overpreving av kommunalbesvir og forvaltningsbesvér. Disse klageordningene er behandlet i

kapittel 12 i rapporten.

3.2.5 Oppsummering
Som det fremgar av ovenstaende er det bare Norge som ikke har et grunnlovsvern av det
kommunale selvstyret i Norden. Det kommunale selvstyret i Sverige og Finland er sikret et

klart sterkere rettslig vern i grunnloven sammenholdt med den den danske grunnloven.

I alle landene styres kommunene av direkte folkevalgte organer. Det overste folkevalgte
organet, kommunestyret i Norge, synes formelt sett & vaere tillagt storst makt og kompetanse.
Dette fordi kommunestyret er overordnet gvrige organer i enhver henseende og i
utgangspunktet sitter med sa 4 si all kompetanse og myndighet. Prinsipielt sett kan
kommunestyret la vaere & opprette utvalg og treffe s a si alle beslutninger selv. Utvalgene har
ingen kompetanse etter kommuneloven. Den rettslige situasjonen er annerledes i de ovrige
nordiske landene. Riktignok er kommunalbestyrelsen det gverste organet i Danmark og kan
forlange enhver sak lagt frem for seg, men utvalgene har, nér de forst er opprettet, omfattende
kompetanse etter styrelsesloven. Denne kompetansen kan ikke kommunalbestyrelsen frata
utvalgene. I Finland og Sverige er fullmidktiges rettslige stilling klart svakere enn i Norge og

Danmark. For mer om dette, se kapittel 4.

Norge star prinsipielt sett friest til & pata seg oppgaver, for mer om det se neste punkt. Sverige
og Finland star friest til & sikre seg egne inntekter i og med at beskatningsretten prinsipielt sett
er fri og er tenkt for a sikre at kommunene har egne inntekter for & kunne pata seg oppgaver
pa frivillig grunnlag. Ogsé i Danmark er beskatningsretten formelt sett fri, men her er
kommunene i praksis gjennom inngatte avtaler noe mer bundet opp. I Norge har kommunene
i praksis liten anledning til selv & sikre seg egne inntekter. Beskatningsretten, utover adgangen

til & ilegge eiendomsskatt, er i praksis bundet opp. For mer om beskatning mv, se kapittel 10.

146 Bohlin (2011) s. 161.
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Norge skiller seg ogsa ut med hensyn til klage og tilsynsordninger. Fylkesmannen som statens
representant pa regionalt niva ivaretar rollen bade som klageinstans og tilsynsinstans.
Fylkesmannen er underlagt instruksjonsrett fra diverse departementer avhengig av
saksomrdade. Kommunene i de ovrige landene er underlagt tilsyns- og klageinstanser som er
mer uavhengige av departementene og regjeringen sammenholdt med Norge. For mer om

klage, se kapittel 12.

3.3 Den kommunale kompetansen

3.3.1 Norge

3.3.1.1 Kommunens kompetanse

Norske kommuner er egne rettssubjekter og har selvstendig ansvar og kompetanse i kraft av &
vaere et eget rettssubjekt. Kommuners stilling som eget rettssubjekt gar sa langt tilbake som til
1837 da vi fikk formannskapslovene i Norge.'*’ Etter koml. § 6 er kommunestyret
kommunens gverste organ og treffer vedtak pd kommunens vegne sa langt ikke annet folger
av lov eller delegasjonsvedtak. Staten har ingen generell instruksjonsmyndighet overfor
kommunene og statlig styring mé skje med utgangspunkt i lovgivning, budsjettvedtak og
forhandlinger. Kommunene har spesiell kompetanse hjemlet i en rekke sarlover gitt av
Stortinget, og de har alminnelig kompetanse. Den alminnelige kompetansen har tidligere veert
beskrevet som den beslutningsmyndigheten som ligger innbakt i at kommunen er et
selvstendig rettssubjekt og i prinsippet om kommunalt selvstyre.'*® I Sigrid Stokstads
avhandling problematiseres dette utgangspunktet, og det rettslige grunnlaget for den generelle
kompetansen (i avhandlingen kalt «kommunefullmakten») analyseres nermere.'*’ Det er
imidlertid ikke tvilsomt at kommunene i Norge har alminnelig kompetanse og at denne
kompetansen er negativt avgrenset. Det innebaerer at norske kommuner kan pata seg oppgaver
innenfor de virksomhetsomrader de matte enske, safremt ikke lov eller ulovfestede rettsregler
eller prinsipper er til hinder for det. Denne «initiativfriheten» som Sigrid Stokstad omtaler den

som, er begrunnet i det kommunale selvstyret.'> Oppgaver kommunene kan péta seg er

147 Bernt mfl. (2002) s. 74. Annerledes med fylkeskommunen, men den faller utenfor oppdraget.

148 Bernt mf1.(2002) s. 146.
149 Stokstad (2012) s. 146 flg.
150 Stokstad (2012) s. 172.
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eksempelvis drift av kino, museer eller kulturhus, boligbygging, n@ringsutvikling. Kommuner

kan ogsa drive naringsvirksomhet.

3.3.1.2 Begrensninger i den kommunale kompetansen

Et viktig ulovfestet prinsipp som begrenser den alminnelige kompetansen er
legalitetsprinsippet. Kommuner kan ikke uteve myndighet overfor den enkelte uten hjemmel i
lov. De kan heller ikke uteve myndighet overfor private bedrifter og selskaper uten hjemmel i

lov 151

Kommuner kan heller ikke pata seg oppgaver som eksklusivt er lagt til statlig organ eller til
fylkeskommunen. Kommuner kan for eksempel ikke drive utenrikspolitikk eller etablere
militeere enheter. Politivesenet er et annet omride som anses eksklusivt lagt til staten.'>? Det
at fylkeskommunene har ansvaret for videregadende opplaering innebzrer ogsa en begrensning
i kommunenes kompetanse pé dette omradet. Lovgivning kan ogsé begrense kommunenes

kompetanse.

Det kan reises spersmal om kommunenes kompetanse er begrenset av formalsbestemmelsen i
koml. § 1. I forarbeidene til kommuneloven er det imidlertid uttrykkelig sagt at
formalsbestemmelsen ikke legger noen begrensinger pd den kommunale handlefriheten. !>
Sigrid Stokstad problematiserer hvorvidt formalsbestemmelsen begrenser kompetansen, men
kommer til at den i liten utstrekning gjor det.!>*Det gjor heller ikke bestemmelsen i koml. § 2

om kommunelovens virkeomrade.'>

Det at kommunenes kompetanse er negativt avgrenset er et uttrykk for at kommunene
prinsipielt sett har et kommunalt selvstyre. Dette utgangspunktet ma imidlertid ses i lys av at

serlovgivningen palegger kommunene en rekke oppgaver, og at kommunene er avhengige av

131 Andenes og Fliflet (2006) s. 227.
152 Bernt mfl. (2002) s, 100.

153 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 58-59
154 Stokstad (2012) s. 171-176.

155 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 264.
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okonomiske overferinger fra staten, noe som innebarer ganske store begrensninger i det

kommunale selvstyret faktisk sett.!%

Kommunens kompetanse er ogsa geografisk avgrenset. Reglene om kommuners grenser
styrer altsa hvilken kommune som har kompetanse knyttet til et geografisk omrade, et areal.
Det har betydning for eksempel i forhold til hvilken kommune som er plan- og
reguleringsmyndighet, eller i forhold til hvilke politivedtekter som gjelder hvor. Det kan ogsa
veare avgjerende for den kommunale kompetansen etter serlov om en person er bosatt i en

kommune eller ikke, eller om vedkommende oppholder seg i kommune. '’

Kommunene har i tillegg til 4 ha alminnelig kompetanse og kompetanse etter lovgivningen
ogsa privatrettslig kompetanse i kraft av & vaere eier av bygninger, arealer etc. eller i forhold
til & inngd avtaler, for eksempel om kjop av varer og tjenester. Her gjelder det ingen
territorielle begrensninger, en kommune kan for eksempel eie eiendommer i en annen

kommune eller drive elproduksjon lokalisert i en annen kommune.

3.3.2 Danmark

3.3.2.1 Kommunalfullmakten

Danske kommuner er ogsé egne rettssubjekter. Kompetansen danske kommuner har folger
dels av lov som i Norge (den spesielle kompetansen), og dels av den ikke lovregulerte
initiativretten kommunene har (den alminnelige kompetansen). I utgangspunktet gir
initiativretten danske kommuner adgang til a pata seg nye oppgaver uten serskilt lovhjemmel.
Initiativretten er som i Norge begrunnet i det kommunale selvstyret. Det rettslige grunnlaget
for initiativretten og grensene for den fremstilles i den kommunalrettslige teorien i Danmark
under etiketten «kommunalfuldmagten».'*® Grunnlaget for kommunenes initiativrett bygger
pa at kommunene rader over egne ekonomiske midler i form av formues aktiva og et eget
skattegrunnlag. «Kommunalfuldmagtens genstand er da hovedsageligt ogsa kommunernes

okonomiske dispositioner i form af ydelser som stilles til radighed for lokalsamfundet»

156 Bernt m.f1. 2002 s. 43 flg.

157 Bernt mfl. (2002) s. 68.

158 Kommunalfuldmagten er i teorien blant annet behandlet av Sten Rensholdt (2008) og Gaarde og Karsten
Revsbech (2011) og Mogens Heide-Jorgensen Den kommunale interesse — studier over kommunalrettens
udvikling.
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skriver Rensholdt.'>® Hovedfokuset nar kommunalfuldmagten dreftes er imidlertid ikke

grunnlaget for den, men grensene for den.

Styrelsesloven har ikke regler om danske kommuners generelle kompetanse.
Kommunalfuldmagten er et rettsgrunnlag av ulovfestet karakter. Fastleggingen av grensene
for initiativretten bygger i stor utstrekning pa rettsregler utledet av tilsynsmyndighetenes
praksis. Kommunene kan riktignok bringe tilsynsmyndighetenes avgjorelser inn for
domstolene, i slike situasjoner vil det veere de alminnelige domstolene som fastlegger
gjeldende rett. Domstolenes avgjorelser har séledes stor prinsipiell betydning. Rent faktisk er
imidlertid rettspraksis av mindre betydning fordi det er fa slike avgjorelser og de er
innholdsmessig av spredt karakter. Det samme gjelder ombudsmandspraksis.'®® Den
dynamikken dette rettskildegrunnlaget &pner for har sitt substansielle utspring i den

alminnelige samfunnspolitiske utvikling og i de skonomiske og materielle sider for evrig.

Kommunalfuldmagten har samme trinnheyde som formell lov, noe som innebarer at grensene
for den kan fastsettes gjennom lovgivning.'®! I nyere tid har lovgiver benyttet lovs form,
hovedsakelig med sikte pé en presisering eller utvidelse av kommunalfuldmagten. Et
eksempel pa en slik lov er lov om kommuners udferelse af oppgaver for andre offentlige
myndigheder og kommuners og regioners deltagelse i selskaber, se omtale av denne
lovgivningen i blant annet i kapittel 9 punkt 9.3.4 og kapittel 11 punkt 11.3.5 senere i

rapporten.

3.3.2.2 Rettslige grenser for kommunalfullmakten

Som annen uskreven rett gir kommunalfuldmagten i utgangspunktet bare hjemmel for
ivaretakelse av oppgaver av faktisk preget karakter. Kommunene kan saledes ikke, eller kun i
meget begrenset omfang, regulere lokalsamfunnets forhold pé grunnlag av
kommunalfuldmagten. Lovgivning setter viktige grenser for kommunalfuldmagten.
Utgangspunktet er at kommunalfuldmagten gjelder kommunenes ulovfestede oppgaver og

mange av kommunenes oppgaver er lovregulerte. Har lovgiver allerede regulert et kommunalt

159 Rgnsholdt (2008) s. 51.
160 Rgnsholdt (2008) s. 52.
161 Rgnsholdt (2008) s. 51.
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omrade ma det vurderes hvorvidt kommunene med hjemmel i kommunalfuldmagten kan
supplere eller begrense oppgaveivaretakelsen. Hvorvidt en oppgave er & anse som ny vil med
et slikt utgangspunkt veere sentralt.!®> Har lovgiver regulert et omride uttemmende er
kommunene avskéret fra 4 pata seg, endre eller supplere oppgaven. For eksempel kan ikke
kommunene endre eller bygge ut ytelsessystemet i seviceloven og annen sosiallovgivning,
dette er uttommende regulert i lovgivningen. Kommunene kan normalt heller ikke pata seg
oppgaver som er lagt til andre myndigheter, f.eks. politimessige oppgaver. Det har
formodningen mot seg at kommunene kan pata seg oppgaver som er overlatt andre
myndigheter, men ogsa her mé det vurderes hvorvidt oppgaven er ny og om oppgaven er

uttemmende regulert i den angjeldende lovgivning.

Alminnelige hjemmelsprinsipper kommer ogsé begrensende inn. Har lovgiver valgt forbud og
pabud som styringsmiddel kan ikke kommunene i stedet inngé avtaler, og betale seg til et
onsket resultat, for eksempel pa forurensingsomradet. Har lovgiver ikke anvist noe bestemt
middel vil imidlertid kommunene kunne ha kompetanse. Kommunene kan eksempelvis kjope
arealer for 4 sikre kommunens innbygger rent drikkevann. For mer om dette henvises til

dansk kommunalrettslig litteratur. '

Det sakalte «fzllesskabs- og almennyttekriteriet» er ogsé et prinsipp som setter grenser for
hvilke oppgaver kommunene kan péta seg pa eget initiativ. I dette kriteriet ligger at
kommunen bare kan pata seg oppgaver som tjener ivaretakelsen av lokalfellesskapets
interesser. Kommunene kan ikke uten lovhjemmel ivareta enkeltpersoners eller
enkeltvirksomheters interesser. For eksempel kan det ikke uten hjemmel i lov utbetales
sosiale ytelser til enkeltpersoner. Det tillates imidlertid & yte tilskudd dersom en ordning
favner alle i en gruppe, for eksempel alle eldre. For avrig er almennyttekriteriet noksa upresist
og har relativt lite selvstendig innhold sammenholdt med de @vrige kriteriene og prinsippene
som presiserer kommunalfuldmagten narmere.'®* Andre sentrale prinsipper som pa
forskjellige mater presiserer kommunalfuldmagten narmere er «indgrepsprinsippet»
(legalitetsprinsippet), «lokalitetsprinsippet» og forbudet om at kommunal virksomhet skal

«tilstrebe ekonomisk vindingy.

162 Rgnsholdt (2008) s. 53.
163 Se Ronsholdt (2008) s. 54 flg. og Garde og Revsbech (2011) s.14-17.
164 Garde og Revsbech (2011) s. 17-18 og Rensholdt (2008) s. 56.
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Legalitetsprinsippet er det mest vidtrekkende prinsippet som gjor begrensninger i
kommunalfuldmagten. Prinsippet avskjerer kommunene fra & foreta inngrep i borgernes
forhold béde ved generell regulering og ved individuelle beslutninger. Legalitetsprinsippet
innebarer ogsa at kommunene ikke kan foreta disposisjoner som gjor inngrep i den frie
omsetteligheten av eiendom, varer og tjenester mv. Prinsippet er imidlertid ikke til hinder for
etablering av forsyningsvirksomheter som ikke har noe kommersielt formél eller produksjon
og salg av varer og tjenesteytelser som ledd i en tillatt kommunal virksomhet (leeren om
biprodukter, overkapasitet og aksessorisk virksomhet). Tilsvarende gjelder generelle

stetteordninger mv. til gavn for det lokale naringslivet.

Lokalitetsprinsippet setter grenser for kommunens virksomhet i forhold til andre kommunale
eller statlige myndigheter. Initiativretten er sdledes begrenset til oppgaver som kan ivaretas
innenfor kommunens egne grenser. Tiltak som har virkninger ut over kommunegrensen eller
som bererer en regions eller en statlig interessesfare er ikke er tillatt med hjemmel i
kommunalfuldmagten. Ikke bare er kommunene avskaret fra utenriks- og mer nasjonalt
orienterte aktiviteter, jf. foran, de er ogsa avskaret fra 4 ivareta oppgaver for nabokommunen
eller drive aktiviteter i nabokommunen med hjemmel i kommunalfuldmagten.
Lokalitetsprinsippet er ikke til hinder for at en kommune kan yte stotte til opprettelse og drift
av statlige institusjoner som en gjerne ser tilknyttet kommunen. Prinsippet er heller ikke til
hinder for inngéaelse av interkommunalt samarbeid om etablering og drift av felles
institusjoner eller avtaler der kommunen legger ansvaret for losning av en oppgave til et felles

styringsorgan etter reglene i ksl. § 60, se omtale i kapittel 9 punkt 9.3.3.

Danske kommuner kan som hovedregel eller ikke drive virksomhet som har som formal &
oppna «ekonomisk vindingy». Dette utgangspunktet har en rekke modifikasjoner. Den
viktigste er at prinsippet ikke utelukker at en kommune rent faktisk oppnar fortjeneste pa en
virksomhet. Den kommunale virksomheten ma imidlertid ikke vaere opprettet for & fa
okonomisk fortjeneste. Som hovedregel kan en kommune ikke drive handels- hdndverks,
industriell eller finansiell virksomhet. Det gjelder uansett hva som er formalet med

virksomheten, forbudet retter seg mot aktiviteten. Kommunene kan imidlertid produsere til
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eget bruk. Kommunene kan ogsa i en viss, men begrenset utstrekning, selge

overskuddskapasitet pA markedet samt biprodukter. '3

Ogsa prinsippet om at offentlig forvaltning skal drive forsvarlig virksomhet kommer
begrensende inn i forhold til initiativretten. Kravet til forholdsmessighet innebzrer at en
kommunal stette ma sta i et rimelig forhold til den kommunale interessen av en virksombhet.
Andre begrensninger er knyttet til at en kommune ikke kan gi stette til partipolitiske eller
«private» formal uten samfunnsverdi. Omvendt er det lovlig & yte stotte til private
institusjoner med allmennyttige formal, som f.eks. skolefritidsordninger («efterskoler»)
barnehager og (ikke-kommersielle) idrettsforeninger mv. Det er forbudt 4 yte stette til privat
neringsvirksomhet med hjemmel i kommunalfuldmagten. Forbudet mot statte til
kommersielle aktiviteter kan for sa vidt ogsé felge av andre regler, herunder de EU-rettslige
reglene om offentlig stotte og den danske konkurranselovens forbud mot inngaelse av
konkurransevridende avtaler. I visse situasjoner kan det foreligge en sarlig kommunal
interesse som gjor at forbudet mot stottet til privat naeringsvirksomhet modifiseres, for

eksempel kan det 4 gi stotte til privat fergedrift vaere en slik seerlig kommunal interesse. %

3.3.2.3 Lovgivning som presiserer og utvider den kommunale kompetansen

De grunnleggende prinsippene beskrevet over er pd visse punkter blitt presisert og til dels
utvidet i lovgivningen i nyere tid. Kommunene har i krisetider ensket et storre handlingsrom
for & iverksette naringspolitiske stotteordninger og kunne delta i neringslivsvirksomhet.
Disse enskene er sgkt imatekommet blant annet ved vedtakelsen av erhvervsfremmeloven
som &pner for kommunal medvirkning til generelle aktiviteter for & utvikle naringslivet,'®’ og
en samarbeidslov som gir hjemmel til & utfore oppgaver for andre myndigheter samt
deltakelse i privat selskapsdrift.!®® Begge disse lovene springer ut av lovinitiativer fra
begynnelsen av og midten av 1990 arene.'®® Erhvervsfremmeloven kodifiserer forst og fremst
allerede gjeldende prinsipper for kommunale naringslivsstetteordninger, mens

samarbejdsloven innebarer en utvidelse av grensene for lovlig kommunale virksomhet. Det

165 Rgnsholdt (2008) s. 60-65.

166 Rgnsholdt (2008) s. 70.

1671, 602/2005, se kap. 6.

168 L 548/2006

169 Se bet. 1153/1998 «Kommunerne og Erhvervspolitikken» og Fornyelsesudvalgets bet. 1268/1994 «Fornyelse
og effektivisering i den kommunale sektor.
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gjelder ikke minst i forhold til adgangen til & utfere oppgaver for andre myndigheter.
Adgangen til & delta i privat selskapsdrift er mer begrenset. Slik deltakelse gjelder bare
selskaper etablert med sikte pa kommersiell utnytting av kommunal kunnskap om
oppgavelgsninger til eksportformal; til gjengjeld kan deltakelse vere bade av finansiell og

ledelsesmessig art.

I tillegg til disse to lovene har Danmark bestemmelsen i ksl. § 68 a) vedtatt i 1995. Den dpner
for kommunal deltakelse i ledelsen av selskaper som kommunen kan ha en interesse i &
samarbeide med selv om slikt selskap bare delvis ivaretar kommunale oppgaver. De
kommunale representantene kan ikke utgjore noe flertall i styret for slikt selskap. For
selskaper, fond og lignende som ivaretar allmennyttige formél kan kommunen — etter fast
tradisjon og i overensstemmelse med kommunalfuldmagten — inngé i ledelsen av slikt selskap
uten begrensninger, ogsa hvis slikt selskap ivaretar ikke kommunale oppgaver. I begge
situasjoner er kommunale deltakelse begrenset til medvirkning i selskapets ledelse, finansiell

stotte ikke er tillatt.

3.3.3 Finland

3.3.3.1 Den alminnelige kommunale kompetansen

Det er gitt regler om kommunens oppgaver (den kommunale kompetansen) i 2 § den finske
kommunallagen. I forste ledd i denne bestemmelsen sies det at «kKommunen skoter de
uppgifter som den har atagit sig med stod av sjdlvstyrelsen och som stadgas for den i lagy.
Kommunene kan altsa med hjemmel i denne bestemmelsen pata seg oppgaver. Bestemmelsen
sier ogsa at kommunene kan palegges oppgaver med hjemmel i lov. Staten kan etter andre
punktum ikke gi kommunene nye oppgaver eller frata kommunene oppgaver eller rettigheter
uten & bruke lovs form. Kommunale oppgaver regulert i ulike sarlover lov kan vare bade
lovpélagte og frivillige, men ofte er kommunene forpliktet til & ivareta oppgavene hjemlet i
serlovgivningen. Se kort omtale av kommunenes lovpélagte oppgaver i kapittel 2 punkt 2.3.3

foran.

Etter KomL 2 § andre ledd kan kommunen ogsé inngé avtaler om & ivareta andre offentlige

oppgaver enn slike som faller inn under det kommunale selvstyret. Det er da tale om oppgaver
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som etter lovgivningen herer til et annet forvaltningsniva eller forvaltningsorgan enn
kommunen, for eksempel staten. Kommunallagen gir altsa kommunene kompetanse til &
inngd avtaler om ivaretakelsen av slike oppgaver. Det er frivillig for den enkelte kommune &

innga slike avtaler.

Kommunallagen bruker ikke begrepet «kommunens allménna kompetanse». Lovgiver valgte
ved vedtakelsen av kommunallagen & losne noe opp i inndelingen av kommunens kompetanse
i den alminnelige og den spesielle kompetansen sammenholdt med tidligere kommunelover.
Denne utviklingen ble ogsa fremmet av statsandelsreformen som ble gjennomfort i
forbindelse med at kommunallagen av 1995 tradte i kraft. Selv om kommunallagen har et slikt
utgangspunkt er det ogsa i Finland vanlig systematisk & dele kommunenes kompetanse inn i
den alminnelige og den spesielle kompetansen. Til den alminnelige kompetansen horer de
oppgavene kommunen med hjemmel i egne beslutninger kan pata seg 4 ivareta. Til den

170 |

spesielle kompetansen horer de oppgavene kommunen har etter bestemmelser gitt i lov.

det folgende behandles kommunenes alminnelige kompetanse.

Regler om kommunenes alminnelige kompetanse har veert gitt i kommunallagene siden hhv.
1865 (kommunallagsforérdning) og 1873 (kommunallagsfordrdning for byene).
Bestemmelsen i KomL 2 § om kommunenes alminnelige kompetanse er & betrakte som en
generalklausul. I og med at kommunallagen ikke gir mer detaljerte regler om den kommunale
kompetansen, er det opp til forvaltningsdomstolene, i siste ledd Hogsta
forvaltningsdomstolen, & fastsla om en oppgave faller innenfor eller utenfor kommunens
alminnelige kompetanse. Kommunene i forste hand og deretter forvaltningsdomstolene
bestemmer i hvilken retning den kommunale kompetansen skal utvikles.!”! Rettspraksis har
stor betydning i tolkningen av hvorvidt en oppgave faller innenfor eller utenfor kommunenes
alminnelige kompetanse. Ogsé den juridiske teori har en betydelig innvirkning pa
vurderingene av grensene for kommunenes frivillige virksomhet. Det samme gjelder reelle
hensyn. Ikke bare kommunalretten tas i betraktning, men hele rettsordningen. Endringer i
annen lovgivning kan bety endringer ogsé i vurderingen av om en oppgave faller innenfor

eller utenfor den kommunale kompetansen. Ogsd EU-retten har betydelig vekt i vurderingen.

170 Harjula og Prittdld (2004) s. 95.
17! Harjula og Prittild (2004) s. 96.
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Kommunen kan i utgangspunktet péta seg oppgaver som den anser ngdvendige med hjemmel
1 KomL. 2 § ferste ledd ferste setning. I og med at bestemmelsen fremhever kommunens egen
beslutningsrett gir det kommunen handlingsrom og fleksibilitet. Mélet er at kommunene skal
kunne tilpasse sin frivillige virksomhet til de rddende behov og omstendigheter. Eksempler pa
frivillige oppgaver kommunene kan péta seg er naringspolitisk virksomhet, stotte til kultur og
idrett som kommer kommunens innbyggere til gode, vennskapskommunesamarbeid og
internasjonal virksomhet, rekreasjonsvirksombhet, stell og pleie av parker og utfluktsomrader,
etablering og drift av svemmehaller og idrettsbaner, allmenn trafikk, leveranse av energi og

varme, tiltak for & fremme turisme og bedre boforhold.

Oppgavene som inngér i kommunenes alminnelige virkeomrade skal vaere pa saksomrader
som er av felles interesse for kommunens innbyggere. Det betyr ikke at alle innbyggerne skal
kunne ha nytte av tiltakene eller virksomheten, men det mé vaere allment akseptabelt og riktig
at kommunen skal ivareta oppgaven. Kommunene skal serge for 4 fremme innbyggernes
velferd og trivsel og en barekraftig utvikling i kommunen. Kommunene kan ikke péta seg
oppgaver som ene og alene er lagt til staten, kirken eller annen selvstendig akter. Denne
begrensningen er begrunnet i arbeidsfordelingen mellom forvaltningsnivdene og organene.
Systemet er imidlertid fleksibelt og det foretas en konkret vurdering av den enkelte type
oppgave og hvordan kommunen deltar i ivaretakelsen av oppgaven. Ogsa spesielle faktorer
knyttet til den enkelte kommune eller den enkelte situasjon blir tatt i betraktning. Noen tiltak
kan vare mer akseptabelt i sma samfunn enn i store byer. Kommunene kan ogsa privatisere,
dvs. overlate ivaretakelsen av naringspolitiske oppgaver til privatrettslige akterer og
ivaretakelsen av frivillige oppgaver kan overfores fra kommunen til ulike foretak og
organisasjoner. Det har serlig vert vanlig & overfere naringspolitiske oppgaver og oppgaver

knyttet til & sikre innbyggere i kommunen boliger til aksjeselskaper, stiftelser og foreninger.

3.3.3.2 Begrensninger i den alminnelige kompetansen

Visse vilkar mé vere oppfylt for at en kommune kan péta seg en oppgave, og i takt med
samfunnsutviklingen har det skjedd en ekning i slike betingelser. Vilkédrene gjelder til dels
hvilke formal en kommunal virksomhet kan ha. Selv om kommunene har relativt stor frihet til
a péta seg oppgaver er denne friheten ikke ubegrenset. En faktor som pavirker den

kommunale friheten er for eksempel de allmenne forvaltningsrettslige prinsippene som
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gjelder for hele forvaltningen og som ogsa styrer tolkningen av den i utgangspunktet fleksible
bestemmelsen i KomL 2 § forste ledd. Et viktig og begrensende prinsipp i sd mate er
«principen om lagbunden forvaltningy». Dette prinsippet er eksplisitt uttrykt i Grundlagen 2 §
tredje ledd, og innebarer blant annet at kommunene (i likhet med andre forvaltningsorganer)
har et serskilt ansvar for at innbyggernes grunnleggende og menneskelige rettigheter ma
respekteres (Grundlagen 22 §). Prinsippet om «lagbunden forvaltning» ma hele tiden veies

opp mot hensynet til det kommunale selvstyret.

Prinsippet om kommunalt selvstyre er loftet fram i KomL 2 § forste ledd og innebzerer at
kommunen selv kan bestemme hvilke oppgaver den vil pita seg innenfor lovens rammer. I
Finland anses det som en forutsetning for et selvstendig kommunalt selvstyre at kommunene
har et bredt allment virksomhetsomréde og at de frivillige oppgavene gjenspeiler
uavhengigheten fra staten. P4 den andre siden forutsetter det at forvaltningen, ogsa den
kommunale, er bundet av loven at ogsa frivillige oppgaver kommunene pétar seg skjer i
samsvar med rettsordningen. De frivillige oppgavene kommunene patar seg har ingen
konstitusjonell status, men det grunnlovsbeskyttede kommunale selvstyret omfatter i en viss
utstrekning ogsa slike oppgaver. Den kommunale beskatningsretten er grunnlovsbeskyttet i
Finland, se omtale i punkt 3.2.3 foran og i kapittel 10 punkt 10.4.2. Dette grunnlovsvernet er
blitt leftet fram som en norm som sikrer at det blir rom for de frivillige oppgavene ved at
disse er sikret gkonomiske finansiering. Formalet med den kommunale beskatningsretten er
forst og fremst & dekke utgiftene nettopp til de frivillige oppgavene. Ut over at kommunene er
bundet av loven begrenses kommunens frihet til & pata seg oppgaver av at staten i siste

instans, i lovs form, har rett til a beslutte hvordan kommunene skal fremme statens interesser.

Prinsippet om lokal virksomhet legger visse begrensninger pa den kommunale kompetansen.
Dette er ikke lovregulert. En kommunes virkeomrade er primart innenfor egne geografiske
grenser og den kommunale virksomheten retter seg forst og fremst mot kommunens egne
innbyggere.!”> Kommunens oppgaver skal saledes vare regionalt tilknyttet til kommunens
omrade eller innbyggere. Lokalitetsprinsippet kommer som oftest inn nar en vurderer om det
er forenlig med innbyggernes interesse at kommunen ivaretar en oppgave eller ikke.

Prinsippet skal imidlertid ikke tolkes s& snevert at kommunen bare kan virke innenfor sitt eget

172 Harjula og Prittild (2004) s. 99.
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omrade eller at kommunens handlinger eller tiltak bare kan fremme egne innbyggeres
interesser. Kommunene deltar for eksempel i regionalt samarbeid i stort omfang uten at det er
1 strid med lokalitetsprinsippet. Kommuner deltar ogsé i internasjonal virksomhet og er
medlemmer i sentrale organisasjoner uten at det er i strid med lokalitetsprinsippet. I noen

spesiallover sies det ogsé at en kommune kan uteve virksomhet utenfor sitt omrade.'”

Det er ogsé forbudt 4 understotte enkeltpersoner.!”* Innbyggerne skal behandles likt, og det er
som hovedregel ikke tillatt & bevilge penger til enkeltpersoner eller organisasjoner uten at det

foreligger sarlige grunner. Saklig forskjellsbehandling er tillatt.

De grunnleggende rettighetene og menneskerettighetenes betydning har ekt i den finske
rettsordningen siden revideringen av reglene i 1995 og det pévirker ogsé den kommunale
virksomheten. Offentlige organer forutsettes & arbeide for en effektiv realisering av de
grunnleggende rettighetene og Grundlagen palegger det offentlige, herunder kommunene, &
sikre at disse rettighetene blir ivaretatt. Ikke minst gjelder det de ekonomiske, sosiale og
kulturelle rettighetene. De grunnleggende rettighetene bygger pa grunnleggende verdier og
prinsipper som ligger til grunn for hele rettssystemet i Finland. P4 grunn av prinsippet om
«forvaltningens lagbundenhet» skal kommunene ta hensyn til disse rettighetene i forbindelse
med at de pétar seg oppgaver. Utgangspunkt ved revideringen av reglene om de
grunnleggende rettighetene i 1995 var at grunnlaget for det lokale selvstyret og sentrale trekk
ved den grunnlovsbeskyttede autonomien skulle forbli uforandret. Ved innforingen av den
generelle plikten til 4 garantere grunnleggende rettigheter ble det understreket at de oppgaver
kommunene blir palagt som felge av endringen ved revideringen av reglene om de

grunnleggende rettigheter og friheter skal vere regulert ved lov.

3.3.3.3 Begrensninger i kommunenes adgang til 4 fungere som akter i markedet

Kommunen er i utgangspunktet en offentligrettslig juridisk person. Det forhindrer ikke at en
kommune ogsa kan fungere som privatrettslig akter. I sin privatrettslige rolle likestilles
kommunen med andre private akterer og skal opptre etter de samme prinsipper som andre

fysiske og juridiske privatrettslige akterer. Samtidig skal kommunene, i motsetning til

173 Se for eksempel elmarknadslagen (386/1995) 48 §.
174 Harjula og Prattild (2004) s. 100 flg.

103



privatrettslige akterer, ivareta innbyggerne i kommunen sine interesser. Det innebzrer at
finske kommuner bare kan utfere privatrettslige rettshandler i den utstrekning det er
nedvendig for a ivareta offentlige oppgaver. Formélet med den kommunale virksomheten skal
vere «offentligtrittsligt», men metodene for & nd formalet kan vere privatrettslige. Finske
kommuner kan eie andre virksomheter og aksjer eller etablere aksjeselskap, og de kan ogsa
delta i andelslag, stiftelser og foreninger. Kommuner i Finland har ogsa adgang til & gi

okonomisk stette i form av tilskudd og garantier og kan selge kommunal eiendom.

I kommunens naringspolitiske virksomhet inngér ogsa kommunal forretningsdrift.
Kommunen skal iaktta EU-retten nar den driver n@ringsvirksomhet eller annen gkonomisk
virksombhet. I egenskap av & vaere offentlig myndighet har kommunene plikt til 4 folge EUs
bestemmelser blant annet om offentlige anskaffelser (upphandlingar), den frie bevegelsen av
arbeidskraft samt reglene og offentlig stotte. Det finske regelverket om offentlige anskaffelser
serger i storre utstrekning enn hva som tidligere var vanlig for apenhet i
konkurranseutsettingsprosesser samt til konkurranseutsetting av kommunale tjenester. Den
storste endringen EU-retten har fort til med hensyn til kommunenes kompetanse er den okte
betydningen av konkurranselovgivningen. Kommunenes naringsvirksomhet er regulert i
konkurrenslagen.!”> N&r kommunen driver for eksempel energianlegg eller offentlig
transportvirksomhet, gjelder blant annet konkurranseloven § 7 som forbyr misbruk av en
dominerende markedsposisjon. Spersmél som kan oppsta i praksis kan for eksempel vaere
hvorvidt kommunen har misbrukt sin dominerende markedsmakt for eksempel ved & kreve
overpris nar el- eller vannavgifter fastsettes. Offentlige myndigheter kan ikke ha
spesialrettigheter nar de opererer pa markedet. Det alminnelige prinsippet om konkurranse ma
ivaretas og kommunen skal agere neytralt pd markedet slik at en unngér konkurransevridende
effekter.

EUs regler om offentlig stette reiser serlige problemstillinger. De gar vi ikke inn pa i dette
prosjektet. Men ogsa ut fra et kommunalrettslig perspektiv er stotteordninger problematiske.
Stetteordninger er ofte selektive og nér ikke neringsdrivende i alle bransjer. P4 grunn av
likhetsprinsippet kan ikke en kommune stotte et enkelt foretak uten at det foreligger

«sérskilda grunder». En slik seerskilt grunn kan veare virksomhet som skal forbedre

175 Lag 12.8.2011/948.
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sysselsettingen i kommunen. Selv om en slik stotte er tillatt rent kommunalrettslig kan den

stride mot EUs regler om offentlig statte.

Ogsa prinsippet som forbyr kommuner & drive spekulativ virksomhet legger begrensinger pa
kommunenes adgang til & delta i markedet. Virksomhet av industriell eller kommersiell
karakter faller utenfor den kommunale kompetansen. Forbudet mot spekulativ virksomhet
innebarer ogsa at en kommune ikke kan ta risiko pad samme méte som en privat virksomhet
med sikte pa & oppnd fortjeneste. Kommunens virksomhet skal kjennetegnes av kontinuitet.
Forbudet mot kommuner deltar i spekulativ virksomhet innebzrer at kommunen bare far delta
i selskaper som driver virksomhet med et allmennyttig formél. Finske kommuner kan ikke
delta i selskaper som har fortjeneste som formal. Det gjelder uansett hvordan virksomheten er
organisert, altsd uavhengig av om det er etablert et «affdarsverk» (dvs. et kommunalt foretak)
som er en del av kommunen, eller om kommunen deltar i virksomheten i et aksjeselskap eller
annet selskap i egenskap av eier. I praksis har kommunenes mer forretningspregede
virksomhet og virksomhet gjennom ulike selskaper ekspandert i de siste tidrene. Det er
situasjonen selv om dette innebarer at en beveger seg i grenselandet for hva som faller
innenfor og utenfor kommunenes kompetanse. Viktig 4 ta i betrakting i sa henseende er at
inntekter kommuner har for eksempel av energianlegg og havner utgjor en viktig del av

mange kommuners inntekter.

Kommunene kan uteve forretningsmessig virksomhet som har som formél 4 ivareta
innbyggernes mer allmenne interesser. For eksempel kan kommuner drive servicevirksomhet
som for eksempel hotell- og restaurantvirksomhet. For at en kommune skal ha adgang til &
drive den type virksomhet er det forutsatt i rettspraksis at det eksisterer et behov for denne
type virksomhet i kommunen og at et slikt prosjekt har betydning for eksempel for turismen i
kommunen. Kommunene far imidlertid ikke drive forretningsvirksomhet pa omrader som
etter lov faller innenfor bestemte akterers virksomhetsomréder. Privatrettslig metoder blir
ogsd mer og mer benyttet for organiseringen av mer tradisjonell kommunal
tjenesteproduksjon, gjerne begrunnet i at virksomheten ikke blir fleksible nok hvis den

organiseres innenfor den tradisjonelle kommuneorganisasjonen.
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Det er ogsa ganske vanlig at kommunen etablerer «utvecklingsbolag» och
«foretagsservicebolagy sammen med private. Utvecklingsbolag er selskaper som utegver sin
virksomhet gjennom 4a kjepe opp foretak og deleierskap og gjennom 4 starte opp og utvikle ny
forretningsvirksomhet. Foretagsservicebolag er selskaper som har som formal a tilby
utviklingstjenester som fremmer naeringsvirksomhet. Nar kommunen bruker selskapsformer
som aksjeselskap for & iverksette sin neeringspolitikk kan det bidra til & myke opp

oppfatningene av hva slags virksomhet kommunale selskaper kan befatte seg med.

3.3.4 Sverige

3.3.4.1 Den kommunale kompetansen

I Sverige folger kommunenes kompetanse dels av kommunallagen og dels av
serlovgivningen. | kommunallagen er det gitt generelle bestemmelser om kommunenes
kompetanse i kapittel 2. Her er det gitt regler med allmenne prinsipper blant annet om hva en
kommune kan drive med, dvs. hva fellesskapets midler kan benyttes til, og om hvordan
kommunen skal behandle egne «kommunmedlemmar». Regler om den alminnelige
kompetansen er gitt i kapittel 2 (1-3 §§), 1 7. kap. 8 § og i 8. kap. 3 ¢ §. Reglene om den
alminnelige kompetansen, som kom inn i kommunallagen da denne ble vedtatti 1991, er i
stor utstrekning en kodifisering av tidligere rettspraksis i Regeringsrétten (na Hogsta
forvaltningsdomstolen). For 1991 hadde kommunallagen bare en generalklausul om den

kommunale kompetansen.

I tillegg til reglene i kommunallagen og s@rlovgivningen er det gitt en relativt ny lov, lag om
vissa kommunala befogenheter, som ogsa regulerer den kommunale kompetansen.'’® Loven
er 1 hovedsak en sammenslaing av flere mindre lover til en ny og felles lov og gir regler om
den kommunale kompetansen pa flere omrader blant annet turisme, syketransport,
«tjénsteexporty» og internasjonal bistand. Lagen om vissa kommunala befdgenheter inneberer
en utvidelse av den kommunale kompetansen, jf. bestemmelsen i 1 kap 1 §. Loven &pner opp
for kommunal aktivitet ut over kommunens geografiske omrade (lokaliseringsprinsippet), jf.
1. kap 2 §. Loven stiller ogsé krav om at kommunene skal ta forretningsmessige hensyn nar

kommunen driver virksomhet som for eksempel kollektivtrafikk eller utleie av kommunale

176 Lag 2009:47.
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lokaler, jf. 1 kap. 3 §. Sistnevnte bestemmelse innebarer et brudd pé prinsippene som kan
utledes av regelen i KomL 2 kap. 7 §, og KomL 8 kap. 3¢ § (selvkostprinsippet). Lagen om
vissa kommunala befogenheter har i de senere arene gradvis kommet til & spille en stor rolle

med hensyn til den kommunale kompetansen.

Regler om den spesielle kompetansen er gitt i ulike saerlover, se ogsd KomL. 2. kap. 4 § som
henviser til at slike regler er gitt i annen lovgivning. S@rlovgivningen har mange regler om de
kommunale virksomhetsomréddene der kommunene palegges a utfere bestemte oppgaver eller
a yte ulike tjenester, ikke minst i forhold til den enkelte. Opplaeringsomradet, sosialtjenesten
og plan- og byggesaksomradet er eksempler pa kommunale virksomhetsomrader der
kommunenes kompetanse og plikter utledes av s@rlovgivning. Serlovgivning innebarer til
dels en utvidelse av kommunenes kompetanse, men den innebzrer ogsa en innskrenkning i
den forstand at den regulerer hva kommunene skal gjore og dermed kommunenes
handlingsfrihet. I tillegg til at kommunene er pélagt & yte tjenester og utfore oppgaver i
serlovgivningen er kommunene ogsé ofte tilsynsmyndighet pé lokalt niva, den siste lenken i
en hierarkisk ordnet tilsynsstruktur pa sentralt, regionalt og lokalt niva. Reglene om den

spesielle kompetansen behandles ikke i det folgende.

Ofte systematiseres reglene om kommunenes alminnelige kompetanse etter tanken om & angi
den ytre rammen for kommunenes kompetanse mens andre regler styrer den interne
kompetansen.!”” Kravet om at kommunal virksomhet skal ha en form for allmenn interesse
herer i en slik systematikk til de ytre begrensende reglene mens kravet om likhet, forbudet
mot tilbakevirkende beslutninger og selvkostprinsippet angir den indre kompetansen. Det er
imidlertid vanskelig & rendyrke en slik systematikk. For eksempel har forbudet mot at
kommunene skal drive virksomhet med profitt som formal, et forbud som systematisk herer
til den ytre rammen av kommunenes kompetanse, og selvkostprinsippet, som herer til den
indre kompetansen, svert store bereringspunkter og de bygger i prinsippet pd den samme
tanken. Til og med forbudet mot & gi stette til enkeltpersoner, et forbud som faller inn under
den ytre rammen for kommunenes kompetanse, og likebehandlingsprinsippet som herer inn
under den indre, har sterke bergringspunkter. Ogsa her er tankegangen bak begge regelsett i

prinsippet den samme. Det avgjerende spersmalet i en rettslig argumentasjon der det vurderes

177 Se eksempelvis Bohlin (2011) s. 87 flg.
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om en handling eller beslutning faller innenfor eller utenfor kommunenes kompetanse vil til
syvende og sist vere spersmalet om hvilken lokal alminnelig interesse en handling, en
virksomhet eller en beslutning har. Et eksempel kan belyse det ovenstadende. Spersmalet kan
for eksempel vare om det faller innenfor den kommunale kompetansen etter KomL 2 kap. 1 §
a oppfere et badeanlegg, dvs. om slik bygging ligger innenfor det «lokala allménintresset».
Kommunen kan i stedet for & bygge et badeanlegg selv ga inn som deleier i et allerede
eksisterende badeanlegg. Spersmalet blir da om kommunen sammen med private interesser
kan drive badeanlegget. Igjen er det regelen i KomL 2 kap. 1 § som regulerer forholdet.
Kommunen kan ogsé velge & gi tilskudd til et allerede eksisterende privateid badeanlegg uten
krav om noen motytelse, aksjer eller lignende. I en slik situasjon ma saken vurderes etter
KomlL 2 kap. 8 §, om stette til naeringslivet. Det samme gjelder dersom kommunen leier ut en
tomt til subsidiert pris til et privat badeanlegg. For ytterligere & komplisere bildet reiser ulike
maéter for kommunal deltakelse spersmél om selvkostprinsippets betydning og spersmal om
brudd pa EUs regler om offentlig stotte. Rent kommunalrettslig er imidlertid det rettslige
sporsmalet om handlingen/beslutningen ligger innenfor det «lokala allménintresset». Dette
sporsmalet er imidlertid ikke saerlig relevant dersom den kommunale handlematen er i strid
med reglene om offentlig stotte. Kommunalretten blir saledes i takt med rettsutviklingen, ikke

minst i EU, stadig mer kompleks.

I det folgende behandles prinsippene som begrenser den alminnelige kompetansen uten noen
systematisering i ytre og indre grenser for kompetansen.!’® For & fa en enhetlig systematikk pa
tvers av de nordiske landene er imidlertid selvkostprinsippet, likebehandlingsprinsippet og
forbudet mot tilbakevirkende beslutninger skilt ut og behandles under szrlige

kommunalrettslige prinsipper, og ikke under den alminnelig kommunale kompetansen.

3.3.4.2 Den alminnelige kompetansen regulert i kommunallagen

Utgangspunktet for kommunenes alminnelige kompetanse er gitt i KomL 2 kap. 1 §. Her sies
det at kommuner selv kan ivareta oppgaver av allmenn interesse som har tilknytning til
kommunens omrade eller deres medlemmer og som ikke kun («enbart») skal ivaretas av

andre. Kjernen i bestemmelsen er uttrykket «angeldgenheter av allmént intresse». Med det

178 Pedagogiske instrumenter som et skille mellom ytre og indre kompetansbegrensninger innebzrer kan forlede
tanken. En slik systematisk oppdeling bygger heller ikke pa klar og uttrykte tanker hverken fra lovgiver eller
domstolenes side.
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sies det at kommunen virksomhet skal vere i kollektivets interesse og at denne interessen skal
gjelde kommunens egne medlemmer og ikke medlemmer i andre kommuner. Det er altsd den
lokale allmenninteressen som er avgjerende for kommunens alminnelige kompetanse. Dette
prinsippet er «krumtappen» i svenske kommuners alminnelige kompetanse. For
kommunallagen av 1991 var det bare denne allmenninteressen som kom til uttrykk i
lovteksten. @vrige kompetansebegrensende prinsipper kan imidlertid fortsatt i hovedsak feres
tilbake til grunntanken om at kommunen bare skal drive virksomhet som ligger innenfor den

lokale allmenninteressen, virksomhet som er i kommunemedlemmenes interesse.

Kravet om at et bestemt tiltak eller en virksomhet skal ligge innenfor interessen til
«kommunmedlemmene» innebzrer ogsa et krav til proporsjonalitet. Den gkonomiske
«innsatsen» ber vare i samsvar med den nytte kommunen og kommunemedlemmene har av
tiltaket eller virksomheten. Proporsjonalitetskravet kommer mer eller mindre tydelig fram nar
domstolene prever spersmél om kommunal virksomhet faller innenfor eller utenfor den
alminnelige kommunale kompetansen. I en sak behandlet i regeringsratten, som handlet om
hvorvidt det falt innenfor eller utenfor kommunens kompetanse & gi stotte til en golfturnering
kommer proporsjonalitetsprinsippet sveert tydelig fram.!” I saken viser domstolen til at
formalet ved 4 gi stotten var 4 fi PR for kommunen og sier at det «har inte visats att stodet
skulle ha haft en omfattning som stétt i missforhéllande till den forvéntade nyttan av
evenemangety. Den begrensede kommunale statten pa 250 000 svenske kroner var etter

domstolens oppfatning ikke uforholdmessig i forhold til den kommunale nytten.

I en annen sak provde Regeringsritten spersmalet om et kommunalt bidrag til en stiftelse som
hadde i oppgave & bedrive virksomhet innen internasjonal vannforskning 14 innenfor den
alminnelige kompetansen eller ikke.!3" Bidraget var pa ca. 60 mill. svenske kroner.
Regeringsritten mente at stiftelsens virksomhet (angitt i formalet for stiftelsen) nok innebar
en viss nytte for kommunen. Séledes kunne kommunen i utgangspunktet gi tilskuddet med
hjemmel i den kommunale kompetansen. (Kommuner i Sverige har oppgaver knyttet til
vannforsyning). Retten mente imidlertid at bidragets sterrelse ikke sto i forhold til fremtidig
nytte. Risikoen for at et slikt bidrag forst og fremst ble benyttet til internasjonal forskning og

utredningsvirksomhet var stor og kommunens nytte av virksomheten begrenset. Domstolen

179 RA 1993 ref. 35.
180 RA 2006 ref. 81
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peker pa at kommunen ved tildeling av tilskuddet burde satt visse vilkar som sikret den
kommunale interessen ved bruk av midlene. Avgjerelsen ble avsagt med dissens.
Regeringsrittens flertall kom til samme resultat som kammarritten. Mindretallet viste til at
stiftelsens virksomhet bare delvis skulle bekostes av kommunen og til at stiftelsens
virksomhet kunne generere turisme og det lokale naringslivet bl.a. gjennom
konferansevirksomhet. Dommen viser at det kan vaere vanskelig & forutse hvordan domstolen

i Sverige vil demme i spersmal om proporsjonalitet og den kommunale kompetansen.

«Allménintressens» sterke stilling i vurderingen av spersmal om kommuners kompetanse i
Sverige kan dels forklares med at en kommune er en slags «tvangsassociation», og dels med
at kommunene er svert viktige offentlige organer. Kommunemedlemmene ma vare med i
kommunen, det er derfor viktig at kommunens virksomhet er til nytte for egne medlemmer.
Dette kan ogsa uttrykkes slik at en kommune har ingen egenverdi i seg selv, den eksisterer for
sine egne medlemmer. Kommunene er ryggraden i den svenske velferdsstaten noe som
innebarer at kommunens midler ber anvendes pa en slik méte at de velferdsstatlige verdiene
oppnas og opprettholdes gjennom den kommunale virksomheten.'®! Dette forklarer
betydningen av «det allménna intresset» i svensk kommunalrett i forhold til begrensingene i
den kommunale kompetansen. Selv om «allménintresset» er et vagt begrep i yttergrensene
utgjor det dog en relativt tydelig avgrensing i den kommunale kompetansen i svensk

kommunalrett.

3.3.4.3 Begrensninger i den kommunale kompetansen

Utgangspunktet 1 svensk kommunalrett er at en kommune skal holde seg innenfor sitt
geografiske omrade og drive virksomhet som har tilknytning til kommunens egne
medlemmer. Interessen av virksomheten ma ha tilknytning til kommunen. Kommunens
fysiske territorium angir i prinsippet omradet for kommunens myndighet og kompetanse.
Hovedregelen i svensk rett er at kommunen bare skal drive virksomhet innenfor
kommunegrensen, jf. KomL 2 kap. 1 § som sier at en kommune kan ivareta oppgaver av
allmenn interesse som har «anknytning til kommunens....omrade». Denne begrensningen

gjelder sa vel lovpalagte oppgaver som oppgaver kommunen patar seg pa frivillig grunnlag.

81 Derfor er det ogsé forbudt & drive spekulativ virksomhet og det stille krav p4 god ekonomisk «hushallningy,
se KomL 2 kap. 7 § og 8 kap.
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Det gjelder flere unntak fra dette utgangspunktet. I en sak behandlet i Regeringsretten (I dag
Hogsta domstolen) bygget en kommune en veg pa en annen kommunes omrade.'®? T den
konkrete saken kom Regeringsretten til at dette var i trdd med kommunallagen fordi
innbyggerne i kommunen som bygget vegen hadde nytte av vegen fordi de ved byggingen

fikk tilknytning til en sterre veg.'®’

Ogsa grenseoverskridende samarbeid (over grensen mellom nasjonene) tillates i visse tilfelle.
Det aksepteres at kommuner har sakalte vennskapsbyer i andre land. Det tillates ogsa at
svenske kommuner som ligger pa grensen mot Norge eller Finland kan ha et visst samarbeid
med en norsk eller en finsk kommune. Forutsetningen for & kunne godta slikt
grenseoverskridende samarbeid er at samarbeidet eller tiltaket er til nytte for innbyggere i

egen kommune, %

Ogsa bestemmelser i s@rlovgivning kan gi en kommune kompetanse til 4 virke utenfor
kommunegrensene. For eksempel er det &pnet opp for kommunalt samarbeid innenfor
miljesektoren og redningstjenesten. Det er ogsa gitt bestemmelser som apner for at kommuner
kan kommuner bista hverandre uten hensyn til lokaliseringsprinsippet i visse ekstreme
nedsituasjoner.!33 Et annet eksempel er lag om vissa kommunala befogenheter omtalt foran. 1

denne er det som omtalt fer gjort flere eksplisitte unntak fra lokaliseringsprinsippet.'3

Kommunens alminnelige kompetanse mé slik det framgar av KomL. 2.kap. 1 § avgrenses mot
omrader der andre har eksklusiv kompetanse. Det kan for eksempel vzaere at en annen
kommune har kompetansen (fordi virksomhet skal skje pa denne kommunens territorium)
eller det kan gjelde oppgaver som faller inn under landstingets kompetanse. Et praktisk
eksempel pa det siste er helse- og sykehusomradet. Slike tjenester er det i hovedsak

landstinget som skal handtere. Det kan ogsa handle om oppgaver der staten har eksklusiv

122 RA 1977 ref. 77.

183 Ytterligere eksempler som illustrerer samme tankegang finnes for eksempel i RA 1979 Ab 12. Se ogsa RA
2006 ref. 81 der stotte til internasjonal vannforskning i utgangspunktet ikke ble ansett a vere i strid med
lokaliseringsprinsippet. Konkret kom imidlertid retten til at stotten som skulle ytes ikke sto i forhold til den
nytten innbyggerne hadde av forskningen.

184 1 disse situasjonene er det egentlig ikke snakk om noe brudd pa lokaliseringsprinsippet.

185 Se Lag 2006:544 om kommuners och landstings 4tgirder infér och vid extraordindra hiindelser i fredstid och
hojd beredskap.

186 Se omtale i prop 2008/09:21 s. 91.
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kompetanse, for eksempel forsvars- eller utenrikspolitiske spersmal. Det finnes en ganske
omfattende rettspraksis der retten har kommet til at en kommune feilaktig har handtert
sporsmal som faller inn under statens ansvar for utenrikspolitikken. Det klassiske eksemplet
er «Sydafrikafallet».'®” I den saken hadde fullmiktige i en kommune anbefalt nimndene i
kommunen at de skulle unngé a kjepe varer fra Ser-Afrika. Regeringsritten sa dette som en

utenrikspolitisk manifestasjon og at den dermed falt utenfor kommunens kompetanse.

Nar det gjelder forsvarspersmal fins det en rekke avgjorelser fra tiden rundt andre
verdenskrig. I en sak behandlet av Regeringsritten i 1990 utropte en kommune seg til
kjernevapenfri sone.!®® Regeringsritten kom til at dette falt utenfor kommunens alminnelige
kompetanse. Her hadde kommunen blandet seg inn i bade utenrikspolitikken og

forsvarspolitikken.

Forbudet mot & begi seg inn pa et omrade der et annet forvaltningsorgan har kompetanse kan
begrunnes dels med at lovgiver har ensket & opprettholde kompetansefordelingen i samfunnet
og dels i at det neppe er i kommunemedlemmenes interesse at en kommune benytter ressurser
pa et omrade der behovet allerede ivaretas av andre I rettspraksis fins det eksempler pa
situasjoner der kommuner har overtradt denne begrensningen. I forbindelse med den planlagte
utbyggingen av Oresundbroen mellom Sverige og Danmark i sin tid bevilget Malmo
kommune penger for & skape en opinion for gjennomfoering av en slik broforbindelse.
Regeringsritten opphevet denne beslutningen. Retten mente at spersmélet om denne
utbyggingen var et spersmél av infrastrukturell betydning for Sverige og dermed et spersmal
som bare staten kunne behandle.!®® Resultatet i saken er interessant fordi det naturligvis var
relevant for Malmo kommune hvordan spersmélet om bygging av broforbindelsen ble lost.
Dommen viser imidlertid at statlige interesser kan ta over og «sla ut» den kommunale
kompetansen. Det fins ogsa noe rettspraksis fra tiden rundt andre verdenskrig som gjelder
spersmalet om kommunens bruk av sine gkonomiske ressurser. [ disse sakene satte
kommuner inn egkonomiske ressurser pa rene forsvarsoppgaver. Disse beslutningene ble
regelmessig opphevet av domstolene fordi forsvaret faller inn under statens eksklusive

kompetanse.

187 RA 1969 ref. 52.
188 RA 1990 ref. 11.
189 1 RA 1993 ref. 32.
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Det er ogsa i strid med den alminnelige kommunale kompetansen & understotte
enkeltpersoner.'*° Dette prinsippet er ikke lovfestet i kommunallagen, men folger av en
ganske tydelig rettspraksis. Det beerende hensynet bak forbudet er at det ikke ligger i det
lokale kollektivets interesse & forbruke ressurser pa enkeltpersoner.!®! Iblant uttrykkes
forbudet som at stette til enkeltpersoner bare er tillatt dersom slik stotte har hjemmel i lov.
(Det siste er egentlig ganske selvsagt. Det innebzrer bare at de generelle kompetansereglene
ma vike for spesiell lovregulering.) Forbudet mot & gi stette til enkeltpersoner har av og til
forhindret reformer pé det familiepolitiske omradet pd kommunalt niva. I en sak behandlet i
Regeringsritten hadde fullmiktige besluttet & gi skonomisk kompensasjon til barnefamilier
som serget for omsorg av sine barn pa egen hand.!”? Denne beslutningen ble opphevet av
domstolen fordi den var i strid med forbudet mot stotte til den enkelte. I dag er slik stotte

lovlig fordi ordningen er lovregulert.'*®

Forbudet mot stette til enkeltpersoner er ikke absolutt. I visse situasjoner kan det vaere i
allmennhetens interesse at stotte gis. Det har da vert spersmal om stette fra kommunens side
for & forebygge framtidige krav mot kommunen fra de bererte. I en sak behandlet av retten
hadde kommunen gitt tillatelse til & oppfore et saerskilt kloakkavlep med WC pa en eiendom.
Eieren av naboeiendommen péklaget denne beslutningen og mente avlgpet medforte
forurensning pa hans egen jordbrukseiendom. Klagen ble behandlet bade i lénsstyrelsen og
kammarritten uten at klager fikk medhold. Kammarritten foreskrev imidlertid at kommunen
fortlopende skulle kontrollere vannkvaliteten og gjere andre nodvendige tiltak. Selv om
klager tapte i retten bestemte fullméktige 4 gi stotte pd 100 000 svenske kr for & flytte
avlepsanlegget. Denne beslutningen ble ogsé paklaget, og klager paberopte at beslutningen
innebar en ulovlig stette til en enkeltperson. Regeringsritten uttalte i saken at fullmaktige
hadde hatt rimelig grunn til 4 anta at kommunen kunne bli erstatningsansvarlig senere dersom
ikke tiltak, dvs. flytting av avlepsanlegget, ikke ble vedtatt. '** Regeringsritten mente derfor
at utbetalingen 1a innenfor den alminnelige kompetansen kommunen har. I den aktuelle saken
foreld det ingen rettstvist da beslutningen om stette ble truffet, kommunens handleméte kan

beskrives som & unngé en eventuell tvist. I gkonomisk henseende var fullméktiges beslutning

190 Dette prinsippet er «brutt» i en rekke ulike rettighetslover i spesiallovgivningen. Se for eksempel
sosialtjenesteloven der grunntanken nettopp er at kommunen skal bistd den enkelte.

91 Prop. 1990/91:117 s. 28.

192 RA 1985 2:79.

193 Lag (2008:307) om kommunalt vérdnadsbidrag.

194 RA 1992 ref. 71.
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fordelaktig bade for bonden som ble berert og kommunen fordi et eventuelt tvistemal i de
allménna domstolene kan bli bade tidskrevende og kostbart. Det er fortsatt uklart hvor stor
risikoen for en tvist mellom kommunen og en eller flere enkeltpersoner ma vere for at en
kommunes bidrag til en enkeltperson vil vere for at bidraget skal kunne falle innenfor

kommunens kompetanse.

3.3.4.4 Forholdet til nzeringslivet og kommunal forretningsvirksomhet

En kommune kan drive naeringsvirksomhet i Sverige dersom formélet er a tilby tjenester eller
varer til «kommunens medlemmer». Kommunallagen forbyr uttrykkelig kommuner & drive
virksomhet der formalet med virksomheten er & oppné gevinst, jf. KomL 2 kap. 7 §. Det
folger av bestemmelsen at kommunene kan drive naringsvirksomhet om denne drives uten
noe formal om profitt og dersom den gar ut pa a fremskaffe allmennyttige anlegg eller
tjenester til «kommunemedlemmene». Bestemmelsen gir bl.a. uttrykk for at det er forbudt &
drive spekulative foretak, dvs. foretak med gevinstsiktemal.!”> Dersom det settes haye krav til
avkastning til en virksomhet vil formalet med virksomheten, i det minste delvis, vere 4 oppna
gevinst. Jo heyere krav til avkastning jo mer kommer selve virksomheten (formélet med
denne) til & komme i bakgrunnen. P4 ett eller annet tidspunkt, dvs. nar kravene til avkastning
blir heye nok, slar forbudet mot spekulativ virksomhet inn. Denne grensen kan imidlertid ikke
angis 1 matematiske termer, vurderingen ma skje konkret i hver enkelt sak. Det finnes ingen
rettspraksis om hvor denne grensen gar. Det er heller ingen uttalelser i forarbeidene som sier

noe om hvor grensene gér.

Det folger av bestemmelsen i KomL 2 kap. 7 § at kommunene har adgang til & drive
virksomhet innenfor kollektivtrafikken, vannverk, energiforetak, boligforetakstadsforetag
m.m. Denne kompetansen har utviklet seg historisk og slik virksomhet pleier & bli betegnet
som «sedvanlig» kommunal forretningsvirksomhet. Her er det snakk om virksomhet som har

et allmennyttig formél og som dermed er lovlig etter bestemmelsen.

A ha et rikt og aktivt lokalt neringsliv faller innenfor en kommunes interesse. Det genererer

arbeidsplasser og skatteinntekter til kommunen. P4 denne bakgrunn er det tillatt for

195 Prop. 1990/91:117 s. 151.
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kommuner 4 stotte neeringslivet med ulike tiltak. Eksempler pa slik stotte er etablering av
kommunale «n@ringsparker» der for eksempel industrieiendommer leies ut til subsidierte
priser. Slik stotte er relativt vanlig. En kommune kan ogsé stette det lokale neringslivet pa
mer generelt grunnlag. Stetten skal i sé tilfelle rette seg mot hele det lokale neeringslivet eller i
det minste en sterre gruppe. Individuell innrettet stotte er i prinsippet ikke tillatt. I KomL 2
kap. 8 § sies det at en kommune kan fremme naeringslivet pa generelt grunnlag. Individuell
stotte er bare tillatt hvis det foreligger ekstraordinare grunner («synnerliga skil»). Slik stotte
skal 1 prinsippet bare kunne gis hvis det gjelder & opprettholde eller etablere en viss
minimumsstandard pa servicetilbudet i kommunen. I rettspraksis er det blitt akseptert at en
kommune understottet den eneste bensinstasjonen i kommunen og det eneste hotellet pa

tettstedet.'”°

I lagen om vissa kommunala befogenheter omtalt foran er det gitt regler bl.a. i 3 kap. 6 § om
stotte til neeringslivet. En kommune kan etter bestemmelsen tilgodese sma bedrifters behov
for lokaler dersom virksomheten innrettes i forhold til slike bedrifter pa generell basis. En
kommune kan ogsé tilgodese et enkelt foretaks behov hvis det foreligger serlige grunner.
Bestemmelsen innebaerer en utvidelse av kommunenes kompetanse til & stotte naringslivet
enn hva som folger av KomL 2 kap. 8 §. Den store forskjellen gar ut pd at kommunen med
hjemmel i lagen om vissa kommunala befdgenheter kan spesialtilpasse lokaler for et enkelt
foretak. Serlige grunner inneberer, bl.a. 1 felge forarbeidene til loven, at det skal vere klart at
ingen privat akter i det enkelte tilfellet kan tilfredsstille det lokale behovet. Fortsatt skal
private akterer primaert dekke behovet for lokaler lokalt, kommunene kan komme inn i

unntakssituasjoner.'*’

Som pépekt innledningsvis kan en kommune som hovedregel bare drive virksomhet pa
neringslivets omrade hvis formélet er & serge for varer og tjenester til
«kommunemedlemmene». Fra denne hovedregelen er det gitt to unntak. De to unntakene
bygger pa to prinsipper som betegnes som «anknytningskompetens» og
«Overskottskompetens» og er unntak som har vokst fram i rettspraksis. Disse to prinsippene er
behandlet i relativt fa rettssaker, men har til tross for det kommet til & spille en stor rolle i

forhold til hvordan kommunene opptrer.

19 RA 1979 Ab 14 och RA 1995 ref. 98.
197 Se prop. 2008/09:21 s. 57.
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«Anknytningskompetensy» innebzrer at det iblant kan veere tillatt & drive virksomhet som i
utgangspunktet er ulovlig, men som har slik tilknytning til en lovlig virksomhet at en kommer
til at virksomheten er lovlig. Et eksempel kan klargjere dette. Drift av svemmehaller er i
utgangspunktet en klassisk kommunal virksomhet der den historiske fremveksten er
avgjerende. Det eksisterer svemmehaller som drives i kommunal regi i de fleste svenske
kommuner. Bygging og drift av slike i kommunal regi faller innenfor den kommunale
kompetansen, det er ikke omdiskutert. Imidlertid er det i de fleste svemmehaller ogsa en kafe
eller en mindre restaurant. Drift av slik virksomhet faller i utgangspunktet utenfor den
kommunale kompetansen. Dersom slik virksomhet drives i tilknytning til en virksomhet som
faller innenfor denne kompetansen og tilknytningen er tilstrekkelig sterk godtas kommunal
drift av slik virksomhet. Har driften av kafeen i vért eksempel tilstrekkelig tilknytning til
svemmehallen godtas kommunal drift av slik virksomhet. Domstolene har akseptert slik
virksomhet dersom det eksisterer en naturlig og naer sammenheng, av og til omtalt som en
kvalifisert ssmmenheng mellom hovedvirksomheten og den tilknyttede virksomhet
Sammenhengen i eksempelet ligger i at de besgkende i svemmehallen synes det er naturlig og
praktisk at det ogsa fins en kafe i tilknytning til badet. Eksempler som er nevnt i forarbeidene
pa slik tillatt tilleggsvirksombhet er salg av grus fra kommunalt eide grustak og salg av

planteskolevekster fra en kommunal hage.!*®

I tillegg til at det mé foreligge en kvalifisert forbindelse mellom hovedvirksomheten og den
tilknyttede virksomheten ma den tilknyttede virksomheten vare av begrenset omfang. I en sak
behandlet av Regeringsritten gjaldt spersmalet om en brann- og sivilforsvarsndmnd kunne
drive konsulentvirksomhet i brannversspersmal.!”® Regeringsritten kom til at det var en
kvalifisert sammenheng mellom den generelle brannsikkerhetsvirksomheten ndmnden skulle
bedrive og konsulentvirksomheten. I tillegg la domstolen vekt pa at konsulentvirksomheten
var av begrenset omfang, den utgjorde fem % av den forebyggende avdelingens virksomhet,
og bare to promille av brannvesenets totale virksomhet. Virksomheten falt derfor innenfor den
kommunale kompetansen mente Regeringsrétten. I tillegg til kravet om at den tilknyttede
virksomheten skal vere av begrenset omfang stilles det ogsé krav om at den tilknyttede
virksomheten ikke drives med gevinst som formal. Ogsé dette vilkaret var oppfylt i saken om

konsulentvirksomheten. Betalingen for konsulentvirksomheten tilsvarte nimndens kostnader

198 Se prop. 1990/91:117 s. 152.
19 RA 1992 ref. 61.
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med radgivningsvirksomheten og retten godtok at nimnden kunne drive konsulentvirksomhet
i et visst omfang.2® Det er viktig & merke seg at unntaket gjort for tilknyttet virksomhet er et

smalt unntak, unntaksregelen ber derfor anvendes med forsiktighet.?!

Overskuddskompetanse innebzrer at det i noen situasjoner er anledning for en kommune til
ogsa & tilby tjenester til andre utenfor egen kommune. Den klassiske dommen i rettspraksis
gjelder vaskeritjenester.?”? Et landsting hadde et vaskeri og vaskeriet som tilbed
vaskeritjenester ogsa til neringslivet. Utgangspunktet er at det & tilby vaskeritjenester pa
markedet faller utenfor kommunenes kompetanse. Imidlertid uttrykte kammeraten, et
standpunkt Regeringsritten sluttet seg til, at virksomheten matte ses som en naturlig del av
vaskerivirksomheten, bl.a. for 4 unnga at landstinget led et unedvendig kapitaltap i en
overgangsperiode, og ved tilfeldig overkapasitet i mindre omfang. Landstinget hadde i den
konkrete saken retten behandlet omstrukturert virksomheten sin og vaskeriet hadde derfor viss
overkapasitet. Det er séledes tillatt for en kommune i en overgangsperiode & konkurrere pa det
private marked hvis det skjer i mindre omfang. Formélet med unntaket knyttet til
overskuddskapasitet er & beskytte den kommunale ekonomiske interessen og unnga
ungdvendig tap av kapital. En kommunal virksomhet kan ikke med hensikt
overdimensjoneres med det formal & selge overskuddsproduksjonen til andre. Hva som skal
bedemmes som tilfeldig og hva som er et overskudd ma bedemmes konkret i hvert enkelt
tilfelle.%?

3.3.5 Sammenligning og oppsummering

3.3.5.1 Regulering og utgangspunkter — den alminnelige kompetansen

Reglene om kommunenes saklige alminnelige kompetanse folger av ulovfestet rett i Norge og
Danmark. I den norske kommuneloven er det bare sagt at loven gjelder all virksomhet en
kommune bedriver. Den gjelder virksombhet etter saerlov safremt sarlov ikke sier noe annet og
oppgaver kommunen pétar seg pa frivillig grunnlag. Tilsvarende bestemmelse finner vi i den

danske styrelsesloven. Den stedlige kompetansen kommunene har er heller ikke direkte

200 Se 0gsa RA 1980 Ab 479.

201 Lindquist U.: Kommunala befogenheter s. 278-281. Lindquist anvender betegnelsen «sambandsregelny nar
han drefter tilknytningskompetansen, men synes a drefte samme sporsmal.

202 RA 1993 ref. 12.

203 For mer om dette, se prop. 1995/96:167 s. 57 f.
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lovregulert i kommunelovene i disse landene. I Sverige og Finland er det gitt regler i
kommunallagen om kommunenes kompetanse. Reglene om den kommunale kompetansen gitt
i den svenske kommunallagen er langt mer omfattende enn bestemmelsen i den finske

kommunallagen som har form av en generalklausul.

Kommunene i Norge star rettslig sett friest til 4 pata seg oppgaver pa frivillig grunnlag. Det er
fa rettslige begrensinger for norske kommuners adgang til & pata seg oppgaver. (Men mange
faktiske begrensninger.) I alle de fire nordiske landene gjelder det en regel om at kommunene
ikke kan péta seg oppgaver som eksklusivt er lagt til annet organ, for eksempel staten. Dette
prinsippet gjelder for alle med hensyn til utenrikspolitikk og forsvarspolitikk, men
gjennomgangen viser at begrensningene som felger av prinsippet slar forskjellig ut. Det
generelle trekket er at prinsippet, som en begrensning i hva kommuner kan og ikke kan gjore,
slar minst ut i Norge. For eksempel er det intet i vegen for at norske kommuner engasjerer seg
i sparsmél utenfor landets grenser ved 4 yte ekonomisk stette til bade politisk og humanitzer
virksomhet. Norske kommuner star ogsa fritt til 4 avgi uttalelser ogsa pé utenrikspolitiske
omrader. Handlingsrommet for svenske kommuner synes klart snevrere her. Etter svensk rett
er det et krav om at ekonomiske bevilgninger svenske kommuner gjor skal falle inn under den
lokale interessen, og det faller utenfor kommuners kompetanse a gi utenrikspolitiske

manifestasjoner. Danske og finske kommuner synes & vaere i en mellomposisjon.

3.3.5.2 Lokaliseringsprinsippet som begrensing i den kommunale kompetansen

I alle landene gjelder et lokalitetsprinsipp. Det ser ut til at prinsippet kommer mest
begrensende inn i Danmark og Sverige og minst i Norge. I Norge har kommunene
bestemmelsesrett innenfor sitt territorium og overfor innbyggerne, eventuelt de som
oppholder seg, innenfor dette territoriet. Norske kommuners plikter etter serlovgivningen
gjelder ogsé innenfor territoriet, men territoriet setter ikke grenser for alle kommunale
aktiviteter, for eksempel kommuners forretningsvirksomhet. En kommune kan for eksempel
eie en eiendom eller et kraftverk beliggende i en annen kommune, kan drive
neringsvirksomhet i en annen kommune og det er ikke alminnelige kommunalrettslige regler
som hindrer en kommune i 4 yte tjenester for en annen kommune pa avtalemessig grunnlag.

(Anskaffelsesregelverket kan imidlertid komme begrensende inn). Lovgivningen dpner ogsa
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for interkommunalt samarbeid om lovpélagte oppgave og frivillige oppgaver, herunder

myndighetsoppgaver uten hinder av lokalitetsprinsippet.

I Danmark setter det ikke lovregulerte «lokalitetsprincippet» grenser for kommunens
virksombhet i forhold til andre kommunale eller statlige myndigheter. Foranstaltninger som har
virkninger ut over kommunegrensen eller som berarer en regions eller en statlig
interessesfaere er som hovedregel ikke er tillatt. Unntak gjelder for visse former for
interkommunalt arbeid og lovbundne driftsoppgaver. Myndighetsoppgaver kan ikke uten
sarskilt lovhjemmel videredelegeres til organer utenfor kommunen og lokalitetsprinsippet
utelukker ogsa normalt at kommuner kan utfore ikke lovbundne driftsoppgaver for hverandre.
Unntak gjelder dersom det dreier seg om biprodukter, aksessorisk virksomhet og

overskuddskapasitet som oppstar som en naturlig folge av lovlig kommunal virksomhet.

Ogsa i Finland gjelder ogsa et ikke lovregulert lokalitetsprinsipp. En kommune virker i forste
hénd innenfor sitt eget geografiske omréde, og den kommunale virksomheten retter seg forst
og fremst mot kommunens egne innbyggere. Prinsippet tolkes imidlertid ikke veldig snevert

og kommunene deltar i regionalt samarbeid i stort omfang uten at det er i strid med

lokalitetsprinsippet.

I Sverige er utgangspunktet at en kommune skal holde seg innenfor sitt geografiske omrade
og drive virksomhet som har tilknytning til kommunens egne medlemmer. Fra dette
utgangspunktet er det gjort unntak hvis kommunemedlemmene har nytte av tiltaket.

Prinsippet er relativt strikt fortolket.

3.3.5.3 Forbud mot understottelse til den enkelte

I Norge gjelder intet forbud mot understottelse av enkeltpersoner. I Danmark, Sverige og
Finland gjelder i utgangspunktet et slikt forbud. Forbudet er ikke helt absolutt. Det tillates & gi

stotte dersom det foreligger seerlige grunner.
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3.3.5.4 Forholdet til nzeringslivet og kommunal nzeringsvirksomhet

Danske, finske og svenske kommuner kan i utgangspunktet ikke drive virksomhet som har
som formal & oppné ekonomisk vinning. Det er gitt flere unntak fra denne hovedregelen i alle
disse tre landene. I Norge gjelder ingen slik hovedregel. Det er intet i vegen for at norske
kommuner driver forretningsvirksomhet med formél om & oppna ekonomisk gevinst. Hvor
store forskjellene mellom Norge pé den ene siden og de evrige landene er i realiteten er
usikkert. Det gjelder jo flere unntak fra denne hovedregelen i Danmark, Finland og Sverige.
Trolig er det EUs konkurranseregelverk, isaer reglene om offentlig stotte og offentlige
anskaffelser, som legger storst begrensninger pd kommunenes adgang til 4 opptre som akter i
forhold til naeringslivet og med hensyn til kommunal

forretningsvirksomhet/naringsvirksomhet. Dette regelverket er alle de fire landene underlagt.

3.4 Andre grunnleggende kommunale prinsipper

3.4.1 Utgangspunkter

Foran er en rekke prinsipper det kommunale selvstyret og reglene om kommunenes
kompetanse bygger pa behandlet, blant annet demokratiprinsippet, legalitetsprinsippet og
lokaliseringsprinsippet. Disse prinsippene er i stor grad rettslige prinsipper. I dette punktet
behandles noen andre grunnleggende prinsipper kommunalretten i de nordiske landene bygger
pa. Noen av disse er rettslige bindende, mens andre er prinsipper lovgivningen bygger pa uten
at prinsippene i seg selv er bindende. Andre igjen er prinsipper statlige organer har gitt
uttrykk for at de ensker & styre etter uten at de er rettslig forankret eller forpliktende pa noen
mate. Her omtales noen av de mest sentrale prinsippene uten at det er tatt sikte pa a lage noe
grunnleggende systematisk skille mellom dem etter prinsippenes karakter. (Det tillater ikke

omfanget og bredden i dette prosjektet).

I hovedsak behandles kommunalrettslige prinsipper, og ikke alminnelige forvaltningsrettslige
prinsipper. Prinsipper som legalitetsprinsippet (betydningen i forhold til borgerne),
proporsjonalitetsprinsippet, forbudet a ta utenforliggende hensyn, objektivitetsprinsippet,
forutsigbarhet prinsippet etc. behandles ikke. Vi nevner imidlertid at legalitetsprinsippet er
grunnlovsfestet i den finske grundlagen 2 § tredje ledd. Likhetsprinsippet behandles imidlertid

selv om det gjelder generelt for forvaltningen, i hvertfall i Norge, Danmark og Finland. Det er
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gjort fordi prinsippet er lovfestet i kommunallagen i Sverige, og en redegjorelse for prinsippet
kan vere av interesse i forbindelse med den pagéende revisjonen av den norske
kommuneloven. I Sverige anses likhetsprinsippet som et kommunalrettslig prinsipp, og som
et annet prinsipp enn det som i Sverige omtales som «objektivitetsprincipen» som er uttrykt i
regeringsformen 1 kap. 9 §. Det gjelder selv om prinsippene har flere bergringspunkter.* P4
denne bakgrunn har likhetsprinsippet i kommunallagen i Sverige, herunder den foreliggende
rettspraksis, fatt en bredere omtale sammenholdt med de @vrige nordiske landene. Ogsa
forbudet mot 4 treffe beslutninger av tilbakevirkende karakter er lovregulert i kommunallagen

i Sverige. Dette omtales ogsa pa bakgrunn av det norske lovarbeidet

Det er de grunnleggende kommunalrettslige prinsippene som behandles i dette kapitlet.
Apenhetsprinsippet, som ogsa ma betraktes som et grunnleggende prinsipp er imidlertid
behandlet i kapittel 13 og ikke her. Andre mer spesielle prinsipper omtales ogsa andre steder.
Det gjelder for eksempel klarhetsprinsippet, et prinsipp som gjelder for tilsynsmyndighetene i
Danmarks adgang til 4 sanksjonere ulovligheter i form av annullasjon eller ved anvendelse av
tvangsbeter ved tilsyn etter styrelsesloven, se omtale i kapittel 12 punkt 12.3.4. Forst
behandles prinsipper som er felles for flere land, deretter noen spesielle prinsipper i Finland

og Sverige.

3.4.2 Generalistkommuneprinsippet

Generalistkommuneprinsippet er et begrep som benyttes i Norge, vanligvis om prinsippet om
at alle kommuner har de samme oppgavene.?”> Generalistkommuneprinsippet er ikke noe
rettslig begrep og er i liten utstrekning benyttet i den kommunalrettslige litteraturen i de
nordiske landene. I Norge er begrepet forst og fremst benyttet i den statsvitenskapelige
litteraturen og i ulike offentlige dokumenter.?’® Norsk szrlovgivning bygger pa et
generalistkommuneprinsipp. Alle kommuner skal ha de samme oppgavene og funksjoner

uavhengig av sterrelse. I noen fa situasjoner «brytes» dette prinsippet i norsk lovgivning. Det

204 Qe bl.a. Prop.1990/91: 117 s. 29.
205 Meld. St. 12 (2012-2013) s. 7.
206 Meld. St. 12 (2011-2012) s. 22.

121



gjelder for Oslo kommune som ogsa har fylkeskommunale oppgaver. Oslo kommune er ogsa

tillagt oppgaver etter barnevernloven som ellers ligger til staten.?"’

Lovgivningen i de ovrige nordiske landene bygger ogsé i hovedsak pa
generalistkommuneprinsippet ved at kommunene i all hovedsak har de samme funksjoner og
oppgaver uavhengig av storrelse. I Finland er riktignok Aland i en spesiell situasjon, se
omtale foran i kapittel 3. I Sverige er Gotland kommune ansvarlige for oppgaver landstinget

ivaretar i andre lén.

Generalistkommuneprinsippet utfordres av omfanget av interkommunalt samarbeid og
fristilling og selskapsorganisering av kommunal virksomhet, se omtale i kapittel 9 av
interkommunalt samarbeid. Omfanget av interkommunalt samarbeid synes spesielt
omfattende i Finland og i Norge. Slikt samarbeid er til dels lovpélagt i Finland. Ogsa i
Danmark er en del av de minste kommunene palagt 4 samarbeide med andre kommuner om
sentrale oppgaver, slikt samarbeid skjer i form av delegasjon, se omtale ogsé av dette i

kapittel 9.

3.4.3 Prinsippet om kommunens frihet til 4 organisere seg selv og fordele

kompetanse og prinsippet om enhetlig forvaltning
Et grunnleggende kommunalrettslig prinsipp i Norge er at lovgiver skal legge kompetanse til
det gverste direkte folkevalgte organet som sa selv bestemmer organiseringen og
kompetansefordelingen i kommuneorganisasjonen.?”® Den norske kommuneloven (og
serlovgivningen) kjennetegnes ved at kompetanse i utgangspunktet er lagt til kommunestyret
som sa bestemmer hvor kompetansen skal plasseres, se omtale av dette i kapittel 4, pkt.
4.2.2.4 0g 4.2.2.5 senere i rapporten. Szerlovgivningen i Norge har i dag meget fa regler der

loven plasserer kompetansen hos andre enn kommunestyret.2%

207 Etter barnevernloven § 2-3a kommer barnevernlovens bestemmelser om statlig regional barnevernmyndighets
oppgaver og myndighet kommer ikke til anvendelse i Oslo kommune. I Oslo kommune skal statlig regional
myndighets oppgaver og myndighet ivaretas av kommunen.

208 Sigrid Stokstad ser kommunestyrets frihet til & styre kompetansefordelingen internt i kommunen som en
annen side av generalistkommuneprinsippet i sin avhandling (under henvisning blant annet til St. meldingen om
forholdet mellom stat og kommune), se s. 157.

209 Bt unntak gjelder kompetanse etter barnevernloven, den ligger i utgangspunktet hos den administrative leder
av barnevernet, jf. § 2-1 fjerde og femte ledd.
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Prinsippet om at kommunens @verste organ har frihet til & organisere og styre
kompetansefordelingen internt er ogsa ivaretatt i Danmark, Finland og Sverige ved at
kommunene selv bestemmer utvalgs- (ndmnds-) strukturen og fordeler kompetansen.
Saerlovgivningen i de gvrige nordiske landene har i likhet med den norske i liten utstrekning
palegg om bestemte szrlovsorganer som skal ivareta bestemte oppgaver. I Danmark er
grunnprinsippet om kommunalbestyrelsen som gverste kompetente myndighet for alle
kommunens anliggender, i likhet med i Norge, klart utrykt i styrelsesloven, se ksl. § 2.
Lovgivningen béde i Danmark og de gvrige nordiske landene forutsetter imidlertid at
utvalgene/ndmndene (som det representative organet oppretter) har beslutningskompetanse pa
saksomréader de har ansvaret for. Kommunalbestyrelsen (Danmark) og fullmédktige (i Sverige
og Finland) har begrenset adgang til 4 uteve beslutningskompetanse (i forste omgang). I
Danmark kan riktignok utvalgenes beslutninger bringes inn for kommunalbestyrelsen til
overproving. I Finland og Sverige derimot er det normalt ikke adgang til & bringe ndmndenes
beslutninger inn for fullmidktige. Se omtale av disse sparsmélene i kapittel 4. Slik sett kan en
si at generalistkommuneprinsippet, i betydningen det representative organets kompetanse til 4
styre den kommunale organisasjonens virksomhet, star sterkere i Norge enn i de gvrige
nordiske landene. Se Sigrid Stokstad som kommer til en slik konklusjon etter & ha
sammenlignet ordningene i Norge med ordningene i Sverige, Danmark og Frankrike pa dette
punkt. (Hun argumenterer forst og fremst med borgmesterens posisjon og ikke med hvilken

kompetanse utvalgene har i forhold til Danmark.)?'°

I Norge og i Danmark réder et prinsipp om enhetlig styring og ledelse av administrasjonen.
Administrasjonssjefen i en formannskapsstyrt kommune i Norge (kommunerédet i en
parlamentarisk styrt kommune) er i kommuneloven tillagt oppgaven a lede administrasjonen
samt forberede og iverksette beslutninger som er truffet. For at administrasjonen skal ha skal
ha myndighet ma kompetanse delegeres til administrasjonssjefen (eller kommuneradet). All
kompetanse, med noen fa unntak, skal delegeres til administrasjonssjefen i en
formannskapsstyrt kommune. Han eller hun beslutter hvor i administrasjonen kompetansen
skal ligge, det gjelder kompetanse etter serlov sa vel som den alminnelige kompetansen. All
kompetanse som uteves i administrasjonen uteves pa vegne av administrasjonssjefen. Det er

ikke adgang til & delegere myndighet direkte til ansatte under administrasjonssjefen.

210 Stokstad (2012) s.163-164.
123



I Danmark gjelder et tilsvarende prinsipp; «princippet om den kommunale
enhedsforvaltning». Borgmesteren er etter ksl. § 31, stk. 3 overste daglige leder av den
kommunale administrasjonen. Med det institueres prinsippet om den kommunale
enhetsforvaltning. Prinsippet understrekes av borgmesterens stilling som leder av
okonomiudvalget, jf. ksl. § 18, stk. 1. Borgmesteren fordeler i denne egenskap sakene til
utvalgene og drar omsorg for at saker som krever beslutning i kommunalbestyrelsen
forelegges denne med eventuelle uttalelser fra utvalgene. Borgmesteren skal ogsa sikre at
kommunalbestyrelsens beslutninger utferes samt for evrig pase sakenes ekspedisjon mv.
Borgmesteren skal ogsa serge for at kommunen ikke paferes utgifter eller oppebarer inntekter
uten den nedvendige bevilgning. Borgmesteren har derimot ingen kompetanse i forhold til
utvalgssakenes innhold. Prinsippet om den kommunale enhetsforvaltning utelukker heller
ikke at det pa kommunalt plan kan opprettes myndigheter med en selvstendig kompetanse.
Kommunalbestyrelsen kan saledes som omtalt senere i kapittel 4. punkt 4.3.4 selv i en viss
utstrekning nedsette lokalutvalg med selvstendig kompetanse, og kan ogsa beslutte a etablere
en borgerradgiverfunksjon som i sa tilfelle er direkte underlagt kommunalbestyrelsen, og som
selvstendig ivaretar oppgaver i forbindelse med rddgivning og veiledning av borgerne samt

tilsyn med kommunens administrasjon.

Som det fremgér av ovenstaende er prinsippet om enhetlig forvaltning noe forskjellig
utformet i Danmark og Norge. Det skyldes dels at borgmesteren i tillegg til 4 lede
administrasjonen bade er leder av kommunalbestyrelsen og ekonomiutvalget og som sddan
har mer omfattende kompetanse. P& den andre siden har administrasjonssjefen i Norge ogsa

kompetanse som overste leder av administrasjonen ogsa pé utvalgenes omréder.

3.4.4 Neerhetsprinsippet

Nerhetsprinsippet (eller subsidiaritetsprinsippet som det ogséd omtales som) innebeerer at
beslutninger ber tas pa lavest mulig niva, dvs. s& nart som mulig dem beslutningene angar
safremt malet blir realisert. Dette prinsippet kommer til uttrykk i det europeiske charteret om
lokalt selvstyre art. 4 nr. 3 som sier at; «Offentlig myndighetsutovelse skal i alminnelighet
fortrinnsvis uteves av den myndighet som star den enkelte borger neermest. Ved plassering av
et myndighetsomrade hos en annen myndighet, ber det tas hensyn til sakens omfang og art, og

til kravene til effektivitet og skonomi». Naerhetsprinsippet bygger opp om autonomiverdien
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ved det kommunale selvstyret. Det kan ogsa ses som et uttrykk for et effektivitetsprinsipp, det
at beslutninger treffes naermest innbyggerne sikrer en effektiv oppgavelasning. Slik er
prinsippet kommet til uttrykk i kommunelovens formalsbestemmelse i Norge som i forste
setning sier at; «Formalet med denne lov er & legge forholdene til rette for et funksjonsdyktig
kommunalt og fylkeskommunalt folkestyre, og for en rasjonell og effektiv forvaltning av de
kommunale og fylkeskommunale fellesinteresser innenfor rammen av det nasjonale fellesskap
og med sikte pa en barekraftig utvikling». Som det fremgar av redegjorelsen foran antas
imidlertid formalsbestemmelsen ikke & ha selvstendig rettslig betydning, narhetsprinsippet er

saledes ikke et rettslig bindende prinsipp i kommuneloven.

I Danmark ble det inngatt en avtale om kommunenes gkonomi og service 2000-2002 mellom
regjeringen og KL. I denne avtalen ble partene enige om at oppgavefordelingen mellom
staten, amtskommuner (na regioner) og kommuner i fremtiden ber vere basert pa fire
prinsipper, nerhetsprinsippet er ett av disse prinsippene. (De @vrige var prinsippet om faglig
og ekonomisk baredyktighet, prinsippet om demokratisk kontroll samt prinsippet om
sammenheng mellom kompetanse og ekonomisk ansvar). Bakgrunnen for inngéelsen av
avtalen var en anbefaling av disse prinsippene i Opgavekommissionens betenkning om
fordelingen af opgaver i den offentlige sektor.?!! I hvilken utstrekning disse prinsippene antas
fortsatt & gjelde etter kommunalreformen av 2007 og den pafelgende utvikling med til dels
betydelige endringer i oppgavefordelingen i Danmark kan det stilles spersmal ved. For
eksempel kan det reises sparsmél om overforing av «gymnasieopgaven» og den kommunale
skatteligningen til staten og den senere henleggelse av den sdkalte objektive saksbehandling i
forbindelse med en rekke kommunale oppgaver til Udbetaling Danmark (en selveiende
institusjon) er i samsvar med blant annet naerhetsprinsippet. Pa den andre siden medforte
kommunalreformen ogsé overdragelse av en rekke tidligere amtskommunale oppgaver til
kommunene med det resultat at det kommunale oppgavefelt i dag fremstar som vesentlig mer

omfattende enn pé noe tidligere tidspunkt.

I Sverige kan proporsjonalitetsprinsippet i regeringsformen (RF) 14 kap. 3 § ses pa som et

uttrykk for (en - negativ - variant av) narhetsprinsippet. En innskrenkning i det kommunale

21 bet. 1366/1998.
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selvstyret ber ikke ga ut over hva som er nedvendig ut fra formalet som foranlediger

innskrenkninger.?'?

3.4.5 Prinsippet om en bzerekraftig utvikling

Norge har forpliktet seg til som nasjon & medvirke til en baerekraftig utvikling der produksjon
og forbruk skal skje innenfor naturens talegrenser. I grunnloven § 110 b sies det at; «Enhver
har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur hvis Produktionsevne og Mangfold
bevares». Prinsippet om barekraftig utvikling kommer til uttrykk pa denne maten; «Naturens
Ressourcer skulle disponeres ud fra en langsigtig og alsidig Betragtning, der ivaretager denne
Ret ogsaa for Efterslaegten». Grunnlovsbestemmelsen er formulert som en rettighet.?!?
Prinsippet om at det kommunale selvstyret skal uteves innenfor rammen av en barekraftig
utvikling er kommet til uttrykk i forméalsparagrafen i koml. § 1. Det ble tatt inn i
bestemmelsen under Stortingsbehandlingen av loven i 1992.2!* Flertallet som sto bak forslaget
viste til at det er viktig & bygge miljo- og ressurshensyn inn i lovens formal, og uttalte at
hensynet til en barekraftig utvikling «ber ligge til grunn for beslutninger i lokalforvaltningen
bade pa politisk og administrativt plan. Dette angar fylkeskommuners og kommuners atferd
bade som forvaltningsmyndighet, verdiskaper og bruker av ressurser». Hvilket rettslig vern
prinsippet om barekraftig utvikling har etter grunnloven og kommuneloven gér vi ikke inn pa

her. Rettslig bindende forpliktelser kan ogsa felge av sarlov.?!

Ogsa i Finland er prinsippet om en baerekraftig utvikling kommet til uttrykk i
formalsbestemmelsen i kommunallagen. I KomL 1 § tredje ledd sies det at «Kommunen skal
strdva etter 4 fremja sina invanaras vilfard och en hallbar utveckling innom sitt omrade».
Bestemmelsen har som formél & fremheve kommunenes ansvar i den samfunnsmessige
utviklingen. Prinsippet, som kan ses pa som et paraplyprinsipp, har et ekologisk, ekonomisk
og et sosialt aspekt. Det gjelder ikke bare i miljospersmal, men for all kommunal virksomhet.
Prinsippet om en baerekraftig utvikling skal iakttas ogsé i spersmal om kommunenes frivillige
oppgaver, noe som fremfor alt omfatter kommunens naringspolitiske virksomhet.

Kommunallagen framhever betydningen av & fremme «invénarnas vdlmaende och hallbar

212 Stokstad (2012) s. 38.

213 Prinsippet er ogsa nedfelt i formélsparagrafen til plan- og bygningsloven.
214 Innst O. nr. 95 (1991-92) s. 28.

215 For eksempel naturmangfoldloven.
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utvecklingy. Kommunen overskrider sin kompetanse om den patar seg en sak som ikke pa
noe sett har a gjore med innbyggernes «vialmaende eller hallbar utvecklingy». Ut fra et rettslig
perspektiv er dog dette vide begreper som gir stort rom for tolkning. For at kommunen skal
anses a ha overskredet sin kompetanse pa dette grunnlaget ma kommunens handlinger/tiltak

std 1 apenbar konflikt med disse prinsippene.

I Danmark og Sverige er det ikke tatt inn tilsvarende bestemmelser i kommunelovene.

3.4.6 Selvkostprinsippet

3.4.6.1 Norge

Selvkostprinsippet er et ulovfestet rettslig prinsipp i Norge. Péa enkeltomrader er prinsippet
lovfestet (i seerlov). Kommunelovutvalget vurderte a lovfeste prinsippet, men kom til at det
narmere innholdet i og rekkevidden av prinsippet til dels var uklart. For en eventuell
lovfesting var aktuell mente utvalget det matte vurderes om prinsippet skal gjelde generelt
eller bare for bestemte tjenester, hvilke kostnadselementer som skal inngé og hvordan
beregningen av disse elementene skal skje mv. Det ma ogsa vurderes sier utvalget hvordan
man skal trekke grensen mot de tilfelle kommunen kan kreve vanlig markedspris.?!® 1
kommunegkonomiproposisjonen for 1991 ble regelverket om fastsetting av kommunale
gebyrer og egenbetaling gjennomgatt og det ble konkludert med at det var behov for en
narmere avklaring av innholdet i selvkostprinsippet.?!” En arbeidsgruppe ble nedsatt, denne
skulle klargjere innholdet i, og praktiseringen av, selvkostprinsippet. Hensikten var et felles
opplegg som kunne bidra til at nivaet pa brukerbetalingen kunne fastsettes ut fra ens
prinsipper mellom kommunene og mellom betalingstjenester. Arbeidsgruppen fremla sin
rapport i desember 1992 og dette resulterte i at det Kommunal- og regionaldepartementet
utarbeidet en veileder for beregning av selvkost. Denne veilederen er senest revidert i 2003.2'
Selvkostprinsippet reiser en rekke problemstillinger i praksis bade av faktisk og rettslig art. Se

blant annet Sivilombudsmannens uttalelse om selvkost fra 2007.2°

216 NOU 1990: 13 s. 96.

217 St prp. nr. 100 (1989-90).
218 .2140 KRD.

219 Somb. 2007/953.
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Selvkost defineres i veilederen av 2003 som den merkostnad kommunen pafores ved &
produsere en bestemt vare eller tjeneste (se s.7). Selvkostprinsippet innebarer enkelt sagt at
en kommune ikke kan ha inntekter av forvaltningsvirksomheten sin. I mange tilfeller vil
kommunen vare forvalter/eier av varer eller tjenester som borgerne er forpliktet til & benytte
seg av. I slike tilfeller kreves lovhjemmel for a kreve betaling fra brukerne, og slike kan
maksimalt gé til dekning av selvkost. Dette utelukker ikke at en ytelse kan bero pé en avtale
eller gis ved en frivillig disposisjon ogsé uten at kommune er palagt dette i lov. Er kommunen
ved produksjon av slike tjenester i en monopolsituasjon gjelder selvkostprinsippet. Med
hensyn til frivillige oppgaver for gvrig vil kommunene ikke vere bundet av

selvkostprinsippet. Grensegangen her er ikke alltid klar.

3.4.6.2 Danmark

Selvkostprinsippet, som i dansk rett behandles under etiketten «hvile-i-sig-selv princippet»**

gjelder ogsa i Danmark. Det gjelder bdde som lovfestet prinsipp i s@rlovgivningen om
kommunal forsyningsvirksomhet (jf. lovgivningen om el-, varme-, naturgass- og
vannforsyning mv.) og som ulovfestet rettsprinsipp pa omrader som ikke er omfattet av
sarskilt lovgivning eller av sarskilte regler. I tillegg inneholder styrelsesloven en saerskilt
hjemmel for (indenrig-)ministeren til & gi naermere regler om mellomvarende mellom
kommuner og kommunale forsyningsvirksomheter, jf. ksl. § 58, stk. 2. Prinsippet er ikke til
hinder for at det ved lov kan gis regler som forplikter kommunene til 4 ta seg betalt for sine
ytelser enten etter markedspris eller etter en naermere fastsatt andel av de faktiske
omkostningene ved & produsere ytelsen, se for eksempel serviceloven med sarlige regler om

betaling for dagsinstitusjonsplasser.

Selvkostprinsippet springer ut fra ensket om et klart skille mellom det brukerfinansierte og
det skattefinansierte omradet.??! Prinsippet har imidlertid sarlig betydning innenfor
forsyningsomradet, som skiller seg ut ved pa den ene siden & vare forbundet med en rett og
plikt for kommunene til & finansiere utgiftene etter takster (brukerbetaling) og pa den andre
siden & skulle innrette nivaet pa takstene slik at utgifter og inntekter balanserer over tid. Det

gjelder intet krav om at inntekter og utgifter skal balansere i det enkelte ar, men bare et krav

220 Thomsen m.f1.(2010) s. 505, og med ytterligere henvisninger s. 507. Se ogsd Mogens Heide-Jorgensen
(1993), som behandler spersmalet under overskriften «kostprincippet» (Kap. X og XI).
221 Cf med diskusjon og kritikk av prinsippet Mogens Heide-Jorgensen (1993) s. 467 ff og s. 525 ff.
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om at det skal tilstrebes balanse over en arrekke. Dette gjelder uavhengig av om virksomheten
drives av kommunen selv, av et kommunalt faellesskab eller av flere kommuner i
selskapsform. Den foran omtalte adgangen til & gi naermere regler om kommunale
mellomvarender med kommunale forsyningsvirksomheter er utnyttet med regler om
innregning av kommunale «anleggsutgifter» i takstene, om forrentning av kommunal gjeld og
tilgodehavender og om forholdet mellom kommunens gjeld og likvide beholdninger.??? Disse
forskriftene viker selvsagt dersom de er i strid med annen lovgivning, slik situasjonen er mht.
selskaper som er omfattet av vandsektorloven.??® Selskaper omfattet av vandsektorloven er
riktignok underlagt hvile-i-sig-selv princippet, men slik at vandsektorloven gir vedkommende
minister adgang til at bestemme maksimumstak for de enkelte selskapene. Dette skaper et
insitament for selskapene til & begrense omkostningene og eke effektiviteten sin og sikrer at

overskudd gjeninvesteres i selskapet eller benyttes til 4 senke takstene.

3.4.6.3 Finland

I Finland er det ikke gitt regler i kommunallagen om selvkostprinsippet. Noe selvkostprinsipp
som gjelder p4 generell basis som i Sverige, kan heller ikke utledes av rettspraksis.?**
Spersmélet om hva som maksimalt kan tas i evre avgift mé dels loses ut fra om avgiften
regnes som en offentligrettslig avgift eller en privatrettslig avgift, og, dersom det er en
offentligrettslig avgift, ut fra om oppgaven er lovpélagt eller frivillig og hvorvidt den aktuelle

lov sier noe om adgangen til & kreve betaling eller ikke.

For & kunne kreve egenbetaling for lovpalagte oppgaver ma kommunen ha hjemmel i lov.
Hvis en oppgave er lovregulert, men frivillig, vil det vaere avhengig av tolkingen av den
enkelte lov om kommunen kan kreve inn avgifter og sterrelsen pa slike. Er det ikke gitt regler
om fastsetting av avgifter i loven er utgangspunktet at avgiften bestemmes fritt, men slik at
likhetsprinsippet ma ivaretas.??® For oppgaver som kommunene pétar seg og som ikke er
lovregulerte er det lagt til grunn at en virksomhet kan g med et visst overskudd.??® En
begrensing ligger imidlertid i at en avgift ikke kan sta i et slikt misforhold til kostnadene den

skal dekke at avgiften i realiteten er & betrakte som en skatt. Skatter skal etter den finske

222 Bkg. 918/2005, jf. Vejl. 16/2 2001.

223 Lov 469/2009 om vandsektorens organisering og ekonomiske forhold.
224 Harjula og Prittéld (2004) s. 496.

225 Harjula og Prittéld (2004) s. 494-495.

226 Harjula og Prittéld (2004) s. 496.
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grundlagen 121 § tredje ledd bestemmes i lov. I praksis vil konkurranselovgivningen, i storre
utstrekning enn kommunalrettslige prinsipper, pavirke hvor store de evre avgiftene kan vere i
Finland. For mer om forholdet mellom offentligrettslige og privatrettslige avgifter vises det til

kapittel 10 punkt 10.4 senere i rapporten.

3.4.6.4 Sverige

I Sverige er selvkostprinsippet lovfestet i KomL 8 kap. 3 ¢ §. Prinsippet ble kodifisert og
lovfestet i 1994.227 En kommune kan ta ut «avgifter» for varer og tjenester som den yter, jf.
KomL 8 kap. 3 b § (bare hvis szrlov hjemler det for lovpalagte tjenester). Nar en kommune
tar seg betalt for varer og tjenester den leverer gjelder altsa selvkostprinsippet. Prinsippet
gjelder uavhengig av om en tjeneste er frivillig eller lovpalagt. I bestemmelsen sies det at en
kommune ikke har anledning til & «ta ut hdgre avgifter 4n som svarar mot kostnaderna for de
tjdnster eller nyttigheter som kommunen ... tillhandahaller». Prinsippet er et uttrykk for en
ganske enkle tankegangen at en kommune ikke skal ha gevinst pa sine kommunemedlemmers
behov. Selvkostprinsippet er ganske vagt utformet i loven. En viss gevinst i en kortere periode
er blitt akseptert av rettssystemet. Nér en vurderer om selvkostprinsippet er brutt eller ikke i
forhold til en konkret kommunal virksomhet ma vurderingen skje ut fra en lengre tidsperiode.
Et et visst overskudd genereres til fremtidige investeringer, vedlikehold mm er ikke i strid
med selvkostprinsippet. Det vesentlige er at dersom overskudd oppstar skal dette forbli i
virksomheten og komme «avgiftskollektivet» til gode. Selvkostprinsippet betraktes ofte som
ett slags mélsettingsprinsipp pga. sin vaghet. Imidlertid innebzrer prinsippet et tydelig forbud
mot & overfore gevinst fra en virksombhet til en annen. Nar slik overforing har skjedd er det i
rettspraksis blitt betegnet som «olaga sdrbeskattningy», dvs. at kommunemedlemmene bidrar
til den allmenne virksomheten to ganger, dels gjennom kommuneskatten og dels gjennom &

betale mer for tjenesten enn det den faktisk koster.?2

227 Prop. 1993/94:188 s. 84. Se ogsa Ds 1993:16 og SOU 1990:107.

228 Prinsippets anvendelsesomrade er omdiskutert. Et praktisk viktig spersmél er om prinsippet skal anvendes pa
kommunal boligutleie. Det er gitt ulike svar i rettsteorien og motstridende dommer pa underrettsnivd. Om
prinsippet skal anvendes pa slik utleie vil ikke boligforetakene kunne innga i kommunale koncerner som
«nettogiverey», noe som fortsatt er vanlig, i hvert fall i de sterre kommunene. Leietakerne bidrar i disse
situasjonene til den kommunale virksomheten dels gjennom kommunalskatt og dels gjennom leien. At prinsippet
om selvkost ikke skal gjelde kommunal utleie av boliger bygger pa tanken om at dette er 4 betrakte som
okonomisk forvaltning. Et slikt synspunkt kan virke urimelig og gjor det dessuten vanskelig i forhold til den
kommunale kompetansen a bygge nye boliger. Problemet er dog i en viss utstrekning lost ved lagen (2010:879)
om allménnyttiga kommunala bostadsaktiebolag.

130



En klassisk sak behandlet i Regeringsritten illustrerer dette.??’ I saken opphevet retten
Stadsfullmiktiges beslutning om avgift for et visst vannforbruk fordi avgiften oversteg
kommunens selvkost og derigjennom innebar en «maskerad beskattning av vissa
skattskyldiga».?*° Selvkostprinsippet ble etter denne dommen opprettholdt og utviklet i
rettspraksis i Sverige. Prinsippet regnes i dag som ett av de grunnleggende kommunalrettslige

prinsippene i Sverige.

I en utredning av forholdet mellom kommune og stat defineres prinsippet pa folgende méte;
«Principens grundliggande innebord kan t.ex. formuleras som att det summerade nuvirdet av
verksamhetens intékter inte far dverstiga nuvirdet av de sammanlagda kostnaderna riknat
over verksamhetens totala livslingd. Om avskrivningarna ocksé inkluderar kompensation for
den 16pande forsdmringen av penningvérdet, s.k. meravskrivningar, forutsétts att
avskrivningsmedlen halls kvar i verksamheten. Uppkomna dverskott som icke ar visentliga
eller patagliga godtas for enskilda &r under forutsittning att dverskotten s& smaningom

kompenseras med motsvarande underskott andra &r».>!

3.4.6.5 Oppsummering

Selvkostprinsippet er kun lovfestet som et generelt prinsipp i Sverige. I de evrige nordiske
landene har en del sarlover lovregulert prinsippet pa enkeltomrader. Som gjennomgangen av
prinsippets betydning foran viser setter prinsippet storst begrensninger for kommunene i
Sveriges vedkommende fordi det ogsa gjelder nar kommunene péatar seg frivillige oppgaver.
Slike oppgaver skal i det svenske systemet finansieres gjennom kommunenens beskatningsrett
og ikke gjennom avgifter. Tilsvarende regler synes a gjelde ogsa i Danmark. Med hensyn til
lovregulerte pélagte oppgaver gjelder selvkostprinsippet ogsé i Norge og i Finland selv om

serlov ikke har regler om det. Vi har ikke sett pd hvordan selvkost beregnes.

3.4.7 Fullfinansieringsprinsippet
Fullfinansieringsprinsippet innebzrer at nye oppgaver kommunene blir pélagt skal finansieres

fullt ut. Prinsippet er ikke lovfestet i Norge, men er kommet til utrykk i diverse offentlige

29 RA 1910 ref. 160.
230 Se Hagman (1926) s. 233 og Sundberg (1964) s. 412 der saken kommenteres helt kort.
B1S0U 1990:107 s. 37.
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dokumenter, se blant annet siste Stortingsmelding om forholdet mellom kommune og stat.?3?
Her sies det at nye oppgaver i «prinsippet» skal fullfinansieres. Uttalelsen gir uttrykk for hva
som er regjeringens malsetting, fullfinansieringsprinsippet er ikke & betrakte som noen

rettsregel eller noe rettslig prinsipp.

I Danmark har tanken veert at kommunalreformen av 2007 skulle understette kommunenes
faglige og ekonomiske baredyktighet ved etablering av sterre kommunale enheter. Ogsa
prinsippet om sammenheng mellom kommunenes oppgaver og kompetanse og ekonomisk
ansvar ble sekt styrket ved finansieringsreformen som ble gjennomfert som en oppfelgning pa
kommunalreformen av 2007. Se kapittel 10 om kommunens gkonomi og gkonomiforvaltning

punkt 10.3.3 for mer om dette.

I Finland gjelder ogsa et fullfinansieringsprinsipp. Nér staten gir kommunene nye oppgaver
skal den ogsé pase at disse oppgavene blir finansiert ut fra dette prinsippet.
Grundlagsutskottet har i flere uttalelser minnet om at kommunene ma ha faktiske muligheter
til & ta hand om nye oppgaver. I praksis er det ikke alltid like klart om finansieringsprinsippet

etterleves eller ikke. Kommunene og staten har ofte ulike oppfatninger i slike sparsmal.

I Sverige har man ogsa et kommunalt finansieringsprinsipp som setter rammer for
reformfinansiering. Prinsippet er heller ikke i Sverige lovregulert eller rettslig bindende. P&

Finansdepartementets nettsider sies blant annet dette om prinsippet;***

«Den kommunala finansieringsprincipen dr grundlaggande for de ekonomiska relationerna
mellan staten och kommunsektorn. Principen innebér att staten inte bor infora nya
obligatoriska uppgifter for kommuner och landsting utan medf6ljande finansiering, t.ex. hdjda
statsbidrag. En férdndring som leder till sdnkta kostnader for kommunerna och landstingen

medfor i sin tur minskade bidrag.»

Prinsippet gjelder hvis Riksdagen, regjeringen eller statlige myndigheter vedtar
regelendringer for virksomheter som drives av kommuner og landsting. Prinsippet gjelder

ikke statlige beslutninger som mer indirekte fir virkninger for kommunesektoren.

232 Meld. St 12 (2011-2012) s. 7.
233 http://www.regeringen.se/sb/d/13438/a/152469 lest 18.9.2013.
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For en naermere sammenligning av selvkostordningene i Danmark Sverige og Norge ved

utlopet av 2010, se en rapport utarbeidet av PWC.

3.4.8 Likebehandlingsprinsippet

3.4.8.1 Norge

Likebehandlingsprinsippet, eller forbudet mot usaklig forskjellsbehandling som det ogsa
omtales som, er et ulovfestet forvaltningsmessig prinsipp av lovs rang i Norge. Prinsippet
gjelder for hele forvaltningen, ikke bare kommuner. Dersom det treffes et vedtak som
medferer forskjellsbehandling av et individ til skade for dette individet vil vedtaket normalt
vaere ugyldig. Prinsippet inneberer at det er tillatt med saklig forskjellsbehandling.
Kommunelovutvalget vurderte om likebehandlingsprinsippet burde reguleres i
kommuneloven, men valgte ikke & fremme slikt forslag fordi en i sa fall matte ta inn ogsa
andre rettssikkerhetsgarantier for publikum i kommuneloven. Utvalget ensket & beholde

kommuneloven som primart en formell forfatningslov for kommuner.?3

3.4.8.2 Danmark

I Danmark gjelder ogsa som i Norge et generelt forvaltningsmessig likebehandlingsprinsipp.
Prinsippet kan uttrykkes som at saker kan behandles forskjellig hvis det er saklige hensyn som
gjor sakene forskjellige.*® Usaklig forskjellsbehandling er altsd ikke tillatt. Dette prinsippet
gjelder ogsé for kommuner nar de utever forvaltningsmessig skjonn. Det er de saklige
hensynene som er avgjorende for en saks bedemmelse. Forskjellige kommuner er ikke

forpliktet til & folge hverandres praksis ut fra likhetsbetraktninger.?*’

3.4.8.3 Finland

Likebehandlingsprinsippet kommer til uttrykk i grundlagen 6 § i Finland, her heter det at «alla

ar lika infor lagen». Prinsippet inneberer en plikt til lik og rettferdig behandling av

234 PWC (2010) Hvem tar regningen? http://www.pwc.no/no/offentlig-sektor/publikasjoner/hvem.pdf.
Rapporten undersgker om statlige reformer i kommunene er fullfinansierte. Det gis en oversikt over norsk,
svensk og dansk praksis. I tillegg gjennomgas tre reformer.

BSNOU 1990: 13 s. 96.

236 Bonsing (2012) s. 277.

237 Bonsing (2012) s. 278.
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«forvaltningens kunder». Juridisk sett skal like saker behandles pa samme maéte.
Likebehandlingsprinsippet skal anvendes i alle sparsmal knyttet til innbyggerne.
Kommuneinnbyggerne kan ikke settes i ulik posisjon pa grunn av for eksempel
bostedsomréde, og fysiske og juridiske personer kan ikke uten godtakbare grunner behandles
ulikt. Det er i praksis mulig & fravike likebehandlingsprinsippet, men det mé ikke skje pa
vilkérlig grunnlag og det mé begrunnes med sarlige og godtagbare grunner. Innenfor en
kommunes frivillige virksomhet kan likebehandlingsprinsippet fragis med henvisning
grunner som fremhever den generelle nytten. Av de mest sentrale er det & fremme eller

opprettholde sysselsettingen.

3.4.8.4 Sverige

En kommune skal behandle sine medlemmer pé en likeverdig og rettferdig méte. I KomL 2
kap. 2 § sies det eksplisitt at kommunen skal behandle sine medlemmer likt om det ikke finns
saklige grunner for noe annet. Prinsippet bygger pa en slags tanke om ekonomisk
rettferdighet. Alle som er kommunemedlemmer skal kunne nyte godt av felles oppsamlede
midler pa like vilkar og i samme omfang. Likebehandlingsprinsippet er opprettholdt ganske

strikt i svensk rettspraksis.>*8

Kommunene i Sverige ble opprinnelig betraktet som en slags «associationsréttslig
sammanslutning» (en selskapsrettslig forening) og i en slik sammenheng fremstar kravet om
okonomisk rettferdighet som naturlig. Tilsvarende tankegang kan gjenfinnes i de fleste
selskapsrettslige reguleringer. Etter hvert som kommunene fikk flere og flere oppgaver av
offentligrettslig art ble ogsa synet pd kommunen som rettssubjekt endret. I dag utgjer
kommunene sammen med staten en del av begrepet «det allmédnnay (det offentlige) slik
begrepet anvendes for eksempel i regeringsformen. Kommunene er i dag rendyrkede
offentligrettslige subjekter og i det perspektivet har likhetsprinsippet sterke bereringspunkter

med objektivitetsprinsippet i regeringsformen.?*’

Likhetsprinsippet i kommunalforvaltningen ble kodifisert ved vedtakelsen av kommunallagen

11991. Lovgiver vektla kravet om at det skal foreligge objektive grunner for at en kommune

238 Se for eksempel i RA 1996 ref. 9 behandlet nedenfor.
23 Denne gjenfinnes i 1 kap. 9 §.
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skal kunne serbehandle enkelte kommunemedlemmer, slik seerbehandling mé bygge pa
rasjonelle grunner og saklige overveielser. Viktigheten av at «det oeftergivliga kravet pa
objektivitet och réttvisa kommer till klart uttryck» er understreket i forbindelse med at
prinsippet nd er kommet til uttrykk i lovteksten.?** Likhetsprinsippet innebarer et krav om at
kommunemedlemmene er likestilte med hensyn til rettigheter si vel som plikter.?*! Prinsippet
innebarer ogsa at ett kommunemedlem ikke kan motta fordeler i noen sterre utstrekning enn
andre kommunemedlemmer. Et kommunemedlem fér heller ikke palegges avgifter og

lignende i sterre utstrekning enn andre kommunemedlemmer.

I en sak behandlet av Regeringsritten hadde fullméktige besluttet & gi en viss rabatt pa
battrafikk till fastboende pa oya Ven.?*? Disse kunne pa denne maten fa en rimeligere reise
mellom Ven og fastlandet noe som ville medfere bedre tilgjengelighet til den kommunale
servicen for denne gruppen. Kommunen mente at gybeboerne hadde hoyere kostnader for &
nyte godt av kommunal service enn gvrige kommunemedlemmer. Uten noen naermere
diskusjon underkjente Regeringsrétten kommunens resonnement og opphevet beslutningen

fordi den stred mot likhetsprinsippet.

Kravet om likebehandling av kommunemedlemmene er ikke absolutt. Det fremgar av
bestemmelsen at serbehandling tillates om det foreligger saklige grunner for serbehandling.
Endringen av Kommunallagskommitténs formulering «annan sérskild grund» til «sakliga
skél» hadde som formal & markere at det kreves objektivitet og saklighet ved bedemmelsen av
grunnene for 4 kunne szrbehandle (forutsatt at seerbehandling ikke har stette i loven).2**Det
fins blant annet rettspraksis der kommunens virksomhetsansvar ble ansett & vare en saklig
grunn for forskjellsbehandling.?** I den konkrete saken fikk omsorgspersonalet fortrinnsrett
pa plass i barneomsorgen. Formalet med ordningen var & fremme rekrutteringen av slikt
personell, noe som domstolen kom til at er en saklig grunn for forskjellsbehandling. Ogsa

organisatoriske grunner kan vere saklige grunner for ulikt servicenivé innen en kommune uten

240 Prop 1990/91:117 s. 29 och 149.
1 Se bl.a. RA 1995 ref. 24 1.

22 RA 1996 ref. 9.

243 For mer se Lerwall (2005).

24 RA 1991 ref. 19.
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at det innebzrer at likhetsprinsippet krenkes.*> Utgangspunktet er imidlertid at

kommunemedlemmene skal behandles likt.

Kravet om likebehandling innebaerer ogsé at ulike tilfeller skal behandlas ulikt. I en sak
behandlet av Regeringsritten tok en kommune ut planavgift etter takster gitt med hjemmel i
plan- och bygglagstiftningen.?*® Sgker hadde hatt egne kostnader til detaljplanleggingen, noe
kommunen ikke tok hensyn til. Beslutningen ble derfor opphevet pd grunn av at den var i strid
med likhetsprinsippet. Saken viser tydelig at de generelle kommunalrettslige prinsippene ogsa

gjelder pa spesialregulerte omrader.

I utgangspunktet omfattes all kommunal virksomhet og alle kommunale tiltak av
likhetsprinsippet. Unntak er imidlertid gjort. I doktrine og forarbeider er det sagt at
likestillingsprinsippet gjelder ndr kommunen kommer i direkte kontakt med
kommunemedlemmene i deres egenskap av & veere kommunemedlemmer.?*” Prinsippet kan
dermed ikke fravikes dersom det er spersmél om innkjep («upphandlingy) eller for gvrig nar
kommen ivaretar sin formuesforvaltning.?*8 Et annet eksempel er ndr kommunen er i kontakt
med de ansatte i deres egenskap av a vere ansatte og ikke som kommunemedlemmer, for
eksempel ved en lennskonflikt.?** Kommunen opptrer her i egenskap av & vare arbeidsgiver.
En arbeidstaker kan ikke med henvisning til likhetsprinsippet i kommunallagen kreve samme
lonn som sine kolleger. Likhetsprinsippet rar heller ikke nar kommunen kjoper eller selger

eiendom.?*° |

slike situasjoner skal kommunen serge for & fa best mulig pris og opptre
markedsmessig. Hensynene bak reglene 8 kap. om «ekonomisk forvaltningy, med bl.a. krav
om god avkastning tar i slike situasjoner over. Enkelt uttrykt kan anvendelsen av prinsippet
beskrives som at fins det et nytteekollektiv skal likhetsprinsippet komme til anvendelse. I
andre sammenhenger skal kommunens ekonomiske interesser legges til grunn. Ytterligere

viktige unntak fra hovedregelen finnes i spesialregler.?’!

245 Qe videre prop. 1990/91:117 s. 150.

246 RA 1997 ref. 66.

27 Prop. 1990/91:117 s. 150.

248 Prop. 1990/91:117 s. 150 og Madell (1988) s. 185.

249 Qe prop. 1990/91:117 s. 150.

230 Se prop. 1990/91:117 s. 150.

231 Nar det gjelder for eksempel kommunale energiforetag sies det i 7 kap. 2 § i ellagen (1997:857) at
virksomheten skal bedrives pa forretningsmessig grunnlag. Med det er likhetsprinsippet a anse som «utkoblet».
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3.4.8.5 Oppsummering

Likebehandlingsprinsippet, i betydningen at forskjellsbehandling skal vere saklig begrunnet,
star sterkt i alle de nordiske landene. Hvilken betydning prinsippet har i kommunal sektor,
med hensyn til losning av kommunenes oppgaver innenfor den alminnelige kompetansen, er i
liten utstrekning dreftet i kommunalrettslig teori i Norge. Slike spersmal droftes gjerne i den
generelle forvaltningsrettslige litteraturen under etiketten grensene for forvaltningens «frie
skjonny. I Finland og i Sverige er slike spersmal droftet relativt grundig i den
kommunalrettslige litteraturen, det fins ogsa en del rettspraksis vedrerende spersmalet i
Sverige. I hvilken utstrekning prinsippet slér forskjellig ut i de nordiske landene er vanskelig
a vurdere ut fra denne gjennomgangen. Utgangspunktet for prinsippet har imidlertid vaert et

helt annet i Sverige enn det eksempelvis er i Norge.

3.4.9 Noen szrlige og sentrale prinsipper i Finland

3.4.9.1 Prinsippet om 4 fremme innbyggernes «vilmédende» samt forvaltningens

sekundaere natur.

Kommunene skal som omtalt foran i punkt 3.4.5 etter KomL 1 § tredje ledd fremme
innbyggernes «vialmaende» samt en barekraftig utvikling innen sitt omrade. Prinsippet om &
fremme innbyggernes «vdlmédende» far saledes institusjonell stotte gjennom bestemmelsen.
Pé denne maten fremheves betydningen av velferdsstatens kontinuitet og mangesidighet i den
kommunale virksomheten. Bestemmelsen gjelder hele den kommunale virksomheten, bade
lovpalagte og frivillige oppgaver. Formélet med den kommunale virksomheten skal vere &
fremme innbyggernes «vdlméaende». Prinsippet begrenser derfor hvilke oppgaver en
kommune kan péta seg. Prinsippet om om «forvaltningens sekundéra natur» henger tett
sammen med prinsippet om & fremme innbyggernes «vidlméaende». Spersmalet som stilles er
om kommunen har nytte av & ivareta oppgavene eller om det er mulig at innbyggerne mottar
tjenesten av private virksomheter. Har ikke kommunen noen nytte av 4 ivareta en oppgave og
oppgaven like gjerne kan loses av private innebarer prinsippet om forvaltningens sekundare

natur at kommunen ikke kan pata seg oppgaven.
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3.4.9.2 Prinsippet om «strikta kompetensgrinser»

Etter grundlagen 2 § tredje ledd skal all uteving av offentlig makt bygge pa lov
(legalitetsprinsippet). Prinsippet gjelder for all offentlig virksomhet, ogsa for kommuner i
egenskap av selvstyrende virksomheter. Prinsippet om «strikta kompetensgrénser» folger av
prinsippet om forvaltningens «lagbundenhet» slik dette er utformet i Finland. Prinsippet om
«strikta kompetensgrinser» innebearer at innen den kommunale forvaltningen har hver
myndighet rett og plikt til & uteve sin kompetanse. En heyere myndighet kan bare gripe inn i
en sak som herer til en lavere myndighet med hjemmel i lov, pa basis av dette prinsippet.
Prinsippet innebzrer at er oppgaver lagt til kommunstyrelsen (herer inn under
kommunalbestyrelsens kompetanse) har fullmiktige ikke adgang til & overpreve beslutninger
truffet av kommunstyrelsen. Herer en sak inn under en nimnds kompetanse har heller ikke
kommunstyrelsen rett til 4 ta en sak opp til behandling dersom ikke lov &pner for slik
behandling. For mer om dette prinsippet og dets betydning i forhold til delegasjon av

myndighet til ndmnder vises til kapittel 4 senere i rapporten.

3.4.10 Noen sarlige og sentrale prinsipper i Sverige

3.4.10.1 Prinsippet om kompetansefordeling i regeringsformen

1 Sverige gjelder et generelt prinsipp pa grunnlovs niva om kompetansefordeling mellom det
besluttende organ og det utevende organ, jf. regeringsformen 12. kap. 2 §. Prinsippet gjelder
generelt bade for stat og kommune- Det inneberer en viktig begrensning i fullmiktiges
kompetanse i forhold til nimndene i Sverige. Ndmndene, herunder kommunstyrelsen, er i
svensk lovgivning gitt beslutningsmyndighet i kommunale forvaltningssaker og i tilknytning
til lovpalagte oppgaver. Namndene er i prinsippet selvstendige nar de behandler konkrete
saker som vedrorer den enkelte etter lover og forskrifter og fullméktige kan ikke instruere
ndmndene i konkrete saker. Dersom nimndene utever myndighet har de ingen lydighetsplikt i
forhold til fullméktige. Fullméktige kan heller ikke overpreve nimndenes vedtak eller gripe

inn 1 ndmndenes saksbehandling.

3.4.10.2 Forbudet mot «retroaktiva beslut»

Forbudet mot 4 treffe beslutninger med tilbakevirkende kraft er nok ikke spesielt for Sverige,

men det er bare Sverige som har lovregulert et slikt forbud i kommunallagen, og forbudet mot
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«retroaktiva besluty» regnes som et kommunalrettslig prinsipp i Sverige. Av KomL 2 kap. 3 §
folger at en kommune i prinsippet ikke far treffe beslutninger med tilbakevirkende kraft
dersom slik beslutning er til ulempe for kommunemedlemmene. Beslutninger med
tilbakevirkende kraft kan bare treffes dersom det foreligger ekstraordinaere grunner
(«synnerliga skil»).2>? Dette forbudet ble kodifisert ved vedtakelsen av den nigjeldende
kommunallagen. Bestemmelsen innebarer blant annet at en avgiftsbeslutning bare kan fa
virkning fremover i tid. Det innebzrer videre at beslutninger om tildeling av fordeler ikke fritt
kan tilbakekalles.?>* Dette illustreres av den klassiske snerydningssaken fra 1973. Der hadde
en mann ivaretatt snerydding av enkelte veger og mottatt et kommunalt bidrag for det.
Fullmaéktige traff ett ar beslutning om at slikt bidrag ikke skulle utbetales fordi vinteren hadde
vert sd snefattig. Regeringsritten opphevet denne beslutningen fordi den var i strid mot

forbudet mot retroaktive beslutninger.?>*

232 Qe videre prop. 1990/91:117 s. 29 f.
233 Noe som jo ogsé folger av den negative rettskraften innen forvaltningsretten i Sverige.
24RA 1973:83.
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4 Folkevalgte organer

4.1 Introduksjon

I dette kapitlet behandles reglene om organiseringen av de politiske organene i de nordiske
kommunene, hvilke oppgaver og hvilken kompetanse de har, samt kompetansefordelingen
mellom dem. Vi ser herunder, pa bakgrunn av oppdragsbeskrivelsen, spesielt pa reglene om
konstituering av det overste og direkte folkevalgte organet: Kommunestyret i Norge,

kommunalbestyrelsen i Danmark og fullmiktige i Sverige og Finland.

Alle landene star ganske fritt i organiseringen av det politiske nivéet, men slik at en ma velge
innenfor rammen av de organer kommunelovene gir anvisning pa. I Norge kan kommunene
velge mellom to styringsformer formannskap eller en parlamentarisk styringsform. I de evrige
landene fins ingen slik parlamentarisk styringsform. I Sverige har en komite som har utredet
ulike mater a styrke det kommunale demokratiet pa foreslatt at det skulle vedtas en lov om
forsek med felrtallsstyre i kommuner- og landstingstyrelser for perioden 30. juni 2013-31
desember 2022.2% Slik lov er imidlertid ikke vedtatt, regjeringen har i en nylig fremlagt
proposisjon kommet til at spersmalet om innfering av slikt flertallsstyre som forsek i i
kommuner og landsting ber utredes ytterligere.>>*Danmark har flere styringsformer. Disse
omtales i dette kapitlet, men slik at hovedfokus bade her og i resten av rapporten legges pa
«udvalgsstyret» som er styreformen de fleste danske kommuner er organisert etter. Ogsa

Finland har noen alternative styringsformer.

Vi behandler forst og fremst de sentrale styringsorganene. Figur 4.1 nedenfor gir en oversikt
over disse organene og hva de heter i de nordiske landene. Viktig & merke seg er at det gverste
og direkte folkevalgte organet i Danmark heter kommunalbestyrelsen, og ikke ma forveksles
med kommunstyrelsen i Sverige og Finland som er betegnelsen pa det sentrale organet under
det gverste organet, fullméktige, i disse landene. For oversiktens skyld er ogsé ordferer (eller
tilsvarende) og lovkrav til ledelse av administrasjonen inkludert i figuren selv om den rettslige
reguleringen av ordforers (eller tilsvarende) rolle og administrasjonen forst behandles

henholdsvis i kapittel 7 og kapittel 8. Viktig & merke seg pé dette punktet er at ordforervervet

255S0U 2012: 30 s. 73-85.
236 Regeringens proposition 2013/14:5 s. 23-30.
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1 fullméktige i Sverige og Finland ikke innehas av ordforer i kommunstyrelsen. I Finland og

Sverige er det ordforer i kommunstyrelsen, og ikke ordforer i fullméktige, som er den mest

sentrale posisjonen av disse to faktisk sett.

Figur 4.1 Oversikt over styringsorganene / sentrale verv mv. i de nordiske kommunene

Norge Danmark Finland Sverige
Overste Kommunestyre | Kommunal- | Fullméktige Fullméiktige
styringsorgan bestyrelsen
(direkte valgt)
Leder i averste Ordforer Borgmester | Ordforer i Ordforer i
styringsorgan fullméaktige fullmiktige
Obligatorisk Formannskap @konomi- Kommunstyrelsen | Kommunstyrelsen
organ under det udvalget
overste organet
Leder i sentralt Ordferer Borgmester Ordforer i Ordforer i
organ under kommunstyrelsen | kommunstyrelsen
gverste organ eller borgmadstar
Frivillige utvalg Faste utvalg Stiende Namnder Namnder

udvalg

Leder Administrasjons | Borgmester Kommundirektor Tkke lovregulert
administrasjonen | -sjef (rddmann) eller borgméstar

Alle landene har regler som dpner for & dele en kommune inn i kommunedeler med egne

politiske styringsorganer i en eller annen form. Bruk av kommunedelsutvalg er nart knyttet til

innbyggerinnflytelse og innbyggermedvirkning og kunne vart behandlet i kapittel 13 i

rapporten. Siden dette er politiske organer, til dels ogsa direkte folkevalgte organer (kan vare

det i Norge), har vi valgt & behandle dem her.
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I tillegg ser vi, pa bakgrunn av oppdragsbeskrivelsen, kort pa hvilke regler som gjelder for
avstemninger i folkevalgte organer. Hovedfokus er knyttet til hva slags krav lovgivningen
stiller til flertall for et vedtak i folkevalgte organer, vi ma derfor ogsé se pa reglene om
vedtaksforhet. I dette oppdraget inngér bare noen sider av saksbehandlingsreglene i
folkevalgte organer, reglene om dpne meoter som behandles i kapittel 13 og reglene om

avstemninger som behandles her.

4.2 Norge

4.2.1 Oversikt

Kommunestyret er det overste folkevalgte organet og er direkte valgt. Kommunene kan velge
mellom to styringsformer, en parlamentarisk og en med formannskap, den siste er den vanlige
styringsformen. Formannskapet er obligatorisk i denne styringsformen mens kommunerad
(byrad er begrepet som benyttes i praksis) er obligatorisk i den parlamentariske
styringsformen. Kommuneradet (byradet) kan litt forenklet karakteriseres som «kommunens

regjering» i den parlamentariske styringsformen.

Generelle regler om de folkevalgte organene finner vi i hovedsak i kapittel 2 i loven, mens de
spesielle reglene som gjelder den parlamentariske styringsformen er gitt i kapittel 3. Ut over
plikten til & ha formannskap vs kommunerad (byrad) er det fa rettslige forskjeller knyttet til

hvilke politiske organer kommunene skal eller kan ha i de to styringsformene.

I alle kommuner skal det vere et folkevalgt organ, et kontrollutvalg, som forer tilsyn med den
kommunale forvaltning pa kommunestyrets vegne jf. koml. § 77 nr. 1. Kontrollutvalget og

dets rolle behandles senere i kapittel 11, se punkt 11.2.3.

Det skal ogsa velges ordferer i begge styringsformene. Ordforeren er leder for bade
kommunestyre og formannskapet i formannskapsstyringsformen, jf. koml. § 9 nr. 1. Han eller
hun kan ikke vaere medlem av kommuneradet (byradet) i den parlamentariske styringsformen,

men er ogsa her leder av kommunestyret. Blir ordferer valgt inn i kommuneradet (byradet)
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m4 han eller hun fratre ordferervervet i funksjonsperioden, jf. koml. § 19 nr. 7.2

Ordferervervet behandles nermere 1 kapittel 7 i rapporten.

Ogsa det (de) partssammensatte utvalget/-ene (administrasjonsutvalg), regulert i koml. § 25,
er som hovedregel obligatorisk. Administrasjonsutvalg er sammensatt av representanter for
kommunen og ansatte, og skal behandle saker som gjelder forholdet mellom kommunen som
arbeidsgiver og de ansatte, jf. koml. § 25 nr. 1. Slikt utvalg skal sikre de ansatte medvirkning
pa arbeidsplassen. Formelt gjelder mange av reglene for folkevalgte organer for
administrasjonsutvalg, jf. koml. § 25 nr. 4. Reglene om administrasjonsutvalg behandles ikke

ytterligere i rapporten.

I Norge har vi sd 4 si ikke regler om lovpélagte kommunale politisk organer i
serlovgivningen lenger.2*® Regler om organisering av kommunal virksomhet er i all hovedsak
gitt i kommuneloven og kommunene har stor frihet. Adgangen til & opprette frivillige
folkevalgte organer er i all hovedsak lik i begge styringsformer. Kommunene velger gjerne
mellom en utvalgsmodell med flere faste utvalg (ofte med avgjerelsesmyndighet), eller en
komitemodell der sé & si hele kommunestyret deles inn i saksforberedende
kommunestyrekomiteer, disse kan ikke ha avgjerelsesmyndighet. 82 % av kommunene har
valgt en utvalgsmodell, 11 % benytter komitemodellen, mens i overkant av 7 % hverken

opererer med faste utvalg eller kommunestyrekomiteer.?>

Kommunene kan ogsa opprette kommunedelsutvalg (bydelsutvalg), ad hoc-komiteer og styrer
for institusjon. Ad hoc-komiteer, opprettet med hjemmel i koml. § 10 nr. 5, er komiteer til
forberedende behandling av saker og til 4 utfere sarskilte verv, her i betydningen oppdrag.
For eksempel en byggekomité som opprettes i forbindelse med bygging av ny skole. Slike
komiteer er ikke tenkt som en permanent det av kommunens organisasjonsstruktur og

nedlegges nar de er ferdige med oppdraget sitt. Ad hoc komiteer kan gis begrenset

237 Kommunelovutvalgets flertall, alle bortsett fra en, og departementet foreslo i lovprosessen at ordferervervet
skulle utga i den parlamentariske styringsformen og at en kun skulle velge en meteleder for kommunestyret.
Flertallet i Stortinget ensket imidlertid & beholde ordferervervet ogsa i den parlamentariske styringsformen.

238 Vi har regler om to slike lovpélagte organer i valglovgivningen: valgstyre og stemmestyre samt regler om
lovpalagte rad for eldre og rad eller annen representasjonsordning for funksjonshemmede. Se kort omtale i
kapittel 11 punkt 13.2.6.

259 Blak& m.fl (NIBR-rapport 2012:21) s. 45-48. Tallene er, spesielt for komitemodellen, beheftet med en viss
usikkerhet, antallet er trolig lavere.
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avgjorelsesmyndighet knyttet til enkeltsaker innenfor sitt oppdrag. Disse behandles ikke i det
folgende.

Kommunestyret kan i begge styringsformer ogsa opprette kommunale foretak etter reglene i
kommuneloven kapittel 11. Etablering av et kommunalt foretak innebzrer en fristilling av en
del av kommunens virksomhet uten at en etableres noe nytt rettssubjekt, jf. koml. § 61.
Kommunalt foretak er tenkt benyttet for kommunal virksomhet av mer forretningsmessig
karakter, men kommuneloven er ikke til hinder for at formen ogsa benyttes pa andre omréder.

Kommunalt foretak omtales kort i kapittel 11 punkt 11.2.6 i rapporten.

Hovedreglene om saksbehandlingen i folkevalgte organer er gitt i kommuneloven kapittel 6.

Nermere regler gis i reglement for den enkelte kommune jf. koml. § 39.

4.2.2 Kommunestyret

4.2.2.1 Valg

I Norge er valg til kommunestyret regulert i valgloven.?® Nytt kommunestyre velges i
september hvert fjerde ar, jf. valgloven § 9-1 (2), valget gjelder for fire ar jf. koml. § 7 nr. 1.
Stemmerettsalderen er 18 ar, men slik at det holder at vedkommende velger fyller ar innen
utgangen av valgéret, jf. valgloven § 2-1.2! Stemmeberettigede er norske statsborgere,
nordiske statsborgere registrert bosatt i Norge senest 30. juni i valgaret og andre utenlandske
statsborgere dersom de i henhold til folkeregisteret har vert bosatt i Norge de siste tre ar for
valgdagen, jf. valgloven § 2-2. For alle disse tre gruppene gjelder et krav om at de mé vare

innfort i manntallet i kommunen de skal stemme i pa valgdagen.

Den som har stemmerett ved valget og som er innfort i folkeregisteret som bosatt i kommunen

pa valgdagen er bade valgbar og pliktig til & ta imot valg, jf. valgloven § 3-3 (2). Unntak

260 Lov 28. juni 2002 nr. 57 om valg til Stortinget, fylkesting og kommunestyrer (valgloven).

201 Ved kommunestyrevalget i 2011 ble det gjennomfort forsek med nedsatt stemmerettsalder til 16 ar i 20
kommuner. Ogsa Longyearbyen lokalstyre deltok i forseket ved sitt lokalvalg. Forseket er et ledd i tiltak for &
styrke politisk deltakelse og engasjement blant ungdom. Evaluering fra forseket vil foreligge i november 2013.
Se omtale av forseket pa departementets nettsider; http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/kampanjer/valg/forsok-
med-stemmerett-for-16-aringer-2.html?id=581646 lest 6.8.2013.
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gjelder for en del personer som kan komme i en dobbeltrolle ved samtidig 4 sitte i
kommunestyret og inneha visse stillinger. Det gjelder fylkesmannen og assisterende
fylkesmann, den everste ledelsen for administrasjonen i kommunen, sekreteren for
kommunestyret, den som er ansvarlig for regnskapsfunksjonen og den som er ansvarlig for
revisjonen i kommunen, jf. valgloven § 3-3. Om en person skal utelukkes fra valg avhenger
av om vedkommende innehar stillingen nar kommunestyret trer i funksjon, jf. siste ledd i

bestemmelsen.

For 4 bli valgt inn i kommunestyret m4 en st pa en valgliste som blir godkjent etter regler i
valgloven kapittel 6. I utgangspunktet har en plikt til & stille til valg og til 4 ta imot valg. Rett
til & kreve seg fritatt fra valg til kommunestyre har den som avgir skriftlig erklering om at
vedkommende ikke ensker & stille til valg pé valglisten vedkommende er satt opp pa, jf.
valgloven § 3-4. Slik fritaksgrunn ma péberopes innen visse frister og kan ikke paberopes
etter at vedkommende er valgt til medlem av kommunestyret. Denne regelen er ny og tradte i
kraft 1. januar 2012.262 Etter at en er valgt inn i kommunestyret reguleres uttreden av reglene i

kommuneloven.

4.2.2.2 Sterrelse

Kommuneloven § 7 nr. 2 gir regler for hvor mange medlemmer et kommunestyre minimum
skal ha avhengig av innbyggertallet i kommunen, maksimumstallet er ikke regulert. Tabellen

under viser sammenhengen.

202 Tidligere hadde de som var valgbare som hovedregel plikt til 4 stille til valg ved kommunestyrevalg
(ombudsplikt). Denne regelen skapte sarlig problemer i forhold til at enkeltpersoner kunne bli fort opp pa
valglister uten & vere forespurt og uten & ha andre muligheter til a kreve seg fritatt enn 4 melde seg inn i et annet
parti enn det partiet / den grupperingen en var satt opp pa liste for. Seerlig oppsto slike problemer ved
kommunestyrevalg og i forhold til sma og ytterliggaende partier. Se omtale i Prop. 64 L (2010-2011) kapittel 5
punkt 5.2.
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Tabell 4.2 Kommunestyrets storrelse

Antall innbyggere Representanter (minimum)
Ikke over 5000 11
5000 - 10 000 19
10 000 — 50 000 27
50 000 — 100 000 35
Over 100 000 43

Tallet pd kommunestyrerepresentanter skal vare ulike tall. Dersom en kommune ensker &
endre antallet kommunestyremedlemmer ma slik beslutning treffes av kommunestyret innen
31. desember aret for det skal avholdes nytt kommunestyrevalg, jf. koml. § 7 nr. 3.
Kommunestyret kan ikke delegere denne beslutningsmyndigheten. Det gjennomsnittlige

antallet kommunestyrerepresentanter er 25,26

Det har veert diskutert om minimumsgrensene skal heves fordi en over tid har observert en
nedgang i antall kommunestyrerepresentanter, men en har til nd ikke valgt 4 endre reglene pa

dette punkt.2%4

4.2.2.3 Konstituering

Etter valg skal det holdes et konstituerende kommunestyremote. Avgéende ordferer kaller inn
til slikt mote med 14 dagers varsel sé snart valgoppgjeret er avsluttet. Matet skal holdes innen
utgangen av oktober méaned. Tidsfristen er satt blant annet fordi det er det nyvalgte
kommunestyret som skal vedta neste ars budsjett, jf. koml. § 17 if. noe som var en

hovedbegrunnelse for at det nyvalgte kommunestyret skal tre i funksjon fra og med det

263 BIaka m.fl. (2012) (NIBR-rapport 2012:21) s. 33. Gjennomsnittlig antall har gatt ned fra nermere 30 i
perioden 1991-95, men holdt seg stabilt siden 2003.
264 Se omtale i St.meld. nr. 33 (2007 2008) s. 102.
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konstituerende matet.2%° Det gjelder serlige krav til vedtaksferhet, det konstituerende

kommunestyret er vedtaksfert nar minst 2/3 av medlemmene er til stede, jf. koml. § 17 nr. 1.

Det nyvalgte kommunestyret tar stilling til om valget er gyldig, jf. nr. 2 i samme
bestemmelse. I det konstituerende metet skal formannskapet velges dersom kommunen er
styrt etter formannskapsstyringsformen. Ved videreforing av parlamentarisk styreform skal
kommunestyret velge kommunerad (byrad) i det konstituerende metet, jf. koml. § 19 nr. 3.
Ordforer, varaordferer og kontrollutvalg skal ogsa velges i dette metet, jf. koml. § 17 nr. 2
siste setning, det gjelder i begge styringsformer.2®® Medlemmer i andre folkevalgte organer
bor velges i det konstituerende metet, jf. nr. 2 fjerde setning, men det er intet krav om at slikt
nyvalg skal skje pa det konstituerende metet. Det nyvalgte kommunestyret og formannskapet
trer i funksjon fra det konstituerende metet, jf. koml. § 17 nr. 3. I den parlamentariske
styringsformen tiltrer kommuneradet (byradet) straks det er valgt, jf. koml. § 19 nr. 3 tredje
setning. Dersom det ikke velges medlemmer til de ovrige folkevalgte organene i det
konstituerende metet forlenges funksjonstiden til medlemmene i slike inntil nyvalg foretas, jf.
koml. § 17 nr. 4.

4.2.2.4 Ansvar, oppgaver og kompetanse

Kommunestyret er kommunens everste organ og treffer vedtak pa vegne av kommunen sa
langt ikke annet folger av lov eller delegasjonsvedtak, jf. koml. § 6. Bestemmelsen gjelder
oppgaver og kompetanse kommunen har bade etter kommuneloven og szrlov. Loven gjelder
sa vel frivillige som lovpalagte oppgaver. Den gjelder ogsa instruksjon og organisering av den
kommunale forvaltningen, herunder ansettelse av personell. Det er ogsad kommunestyret som
overste organ som forvalter kommunale eiendommer og andre kommunale eiendeler og
aktiva, og som inngar avtaler pd kommunens vegne. Kommunestyret har ogsé det everste

tilsynsansvaret for den kommunale forvaltning, jf. koml. § 76.

265 Ordningen er den samme som i Stortinget, se omtale i Ot.prp. nr. 42 (1991-92) punkt 5.1.3 og s. 272.

260 At kontrollutvalget skal velges i det konstituerende metet er nytt, og henger sammen med at det er s& mange
som ikke er valgbare til a sitte i kontrollutvalget. Formélet er & sikre at minst ett medlem i kommunestyret kan
sitte i kontrollutvalget, noe som er et krav etter koml. § 77 nr. 1. Se omtale i Prop. 119 L (2011-2012) punkt 3.2.
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Kommunestyret har bevilgningsretten gjennom arlige budsjettvedtak, jf. koml. §§ 45-47, og
treffer vedtak om satser for inntektsskatt etter skatteloven § 15-3 (1). Stortinget (staten)
fastsetter hvert ar maksimumssatser for skatt til kommunene av formue og inntekt jf.
skatteloven § 15-2. Alle norske kommuner benytter seg av maksimalsatsene, kommunestyrets
skattebeslutning er saledes mer en formalitet. Kommunestyret kan ogsa fastsette
eiendomsskatt etter lov om eiendomsskatt.”®” Adgangen til 4 fastsette skatter behandles mer

utferlig i rapporten kapittel 10 punkt 10.2.2.

4.2.2.5 Delegasjon

Den generelle norske delegasjonslaren er ulovfestet og gjelder for sa vel kommunale som
statlige myndigheter. I kommuneloven er det gitt en rekke regler om adgangen til delegasjon.
Disse reglene gjelder som hovedregel kompetanse etter kommuneloven sa vel som szrlov.
Kommuneloven bygger pa at all myndighet i utgangspunktet ligger hos kommunestyret.
Andre organer har normalt ikke myndighet i og med opprettelsen, men mé fa myndighet
delegert fra kommunestyret.2%® Loven gir kommunestyret vid adgang til delegasjon innenfor
kommunen. Adgangen er videst til sentrale politiske organer som formannskap, kommunerad
(byrad), faste utvalg og kommunedelsutvalg, slike organer kan fa tildelt myndighet «i alle
saker hvor ikke annet folger av lov», jf. koml. §§ 8 nr. 3, § 20 nr. 3, § 10 nr. 2 og § 12 nr. 3.
Kommunestyret kan delegere en nermere angitt type saker. I praksis gar delegasjonsvedtak
ofte sa langt at et politisk utvalg blir tildelt avgjorelsesmyndighet generelt i sakstyper som
ligger under organet. Det er rettslig heller ikke noe til hinder for 4 tildele andre organer
myndighet til 4 videredelegere til andre folkevalgte organer. (Slik delegasjon ma selvfolgelig
ligge innenfor kommunelovens rammer, for eksempel er det begrenset adgang til & delegere
myndighet til et institusjonsstyre). Kommunestyret kan for eksempel gi formannskapet
myndighet til 4 delegere avgjerelsesmyndighet videre til et fast utvalg pa neermere avgrensede
omrader.?® Har et fast utvalg fatt delegert myndighet fra formannskapet, har formannskapet

omgjeringskompetanse i samme utstrekning som formannskapet kunne omgjort et vedtak de

267 Lov 6. juni 1975 nr. 29 om eigedomsskatt til kommunane [eigedomsskattelova].

268 Det finnes noen f& unntak fra denne hovedregelen. Dersom det etableres et kommunalt foretak har styret og
daglig leder kompetanse etter regler i kommuneloven kapittel 11 uten at myndighet delegeres fra
kommunestyret. Formalet, vedtektene og budsjett-tildelingen til foretaket vil sette rammer for myndigheten.
Unntak er ogsa gjort i barnevernloven.

269 Rundskriv H-17/96 (KRD) sak 96/769 og Rundskriv H-13/98 (KRD) sak 98/1223.
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selv har truffet. Dersom kommunestyret har delegert, har kommunestyret

omgjeringskompetansen.

Adgangen til delegasjon til administrasjonen, herunder administrativt
vertskommunesamarbeid, og enkeltpersoner/arbeidsutvalg innen et folkevalgt organ er
snevrere. Slike kan fa tildelt myndighet i «enkeltsaker eller i typer av saker som ikke er av
prinsipiell betydning, jf. blant annet koml. § 23 nr. 4, § 28-1b, § 20 nr. 3, § 10 nr. 4 og § 12
nr. 4. Med uttrykket enkeltsaker menes delegasjon av en individualisert sak, denne kan for s&
vidt veere prinsipiell. Det andre alternativet er det som hovedsakelig benyttes som hjemmel
for delegasjon. Hva uttrykket omfatter er avhengig av en konkret skjennsmessig vurdering.
Hva som er en prinsipiell sak eller ikke varierer mellom kommuner, blant annet pga.
forskjeller i kommuners storrelse og ulik politisk sammensetning av kommunestyrene. Det er
uproblematisk 4 delegere myndighet til & treffe vedtak til administrasjonen i kurante saker
uten stor grad av skjennsuteving. Det samme gjelder pa saksomrader der det skal uteves et
faglig skjenn. Annerledes i saker som krever lokalpolitisk skjenn. Hvis en sak eller en
sakstype krever utevelse av lokalpolitisk skjenn vil sparsmélet matte vurderes ut fra om det
finnes instrukser, tidligere praksis eller politiske vedtak som snevrer inn skjennsrommet.
Formuleringen lovgiver har valgt gir et vidt spillerom for den enkelte kommune til 4 vurdere
hva som er forsvarlig og hensiktsmessig.2’® Hvis myndighet er delegert til administrasjonen
har denne et selvstendig ansvar for & vurdere konkrete saker den behandler, ikke bare i
forhold til delegasjonsvedtaket, men ogsa i forhold til om saken m4 anses som prinsipiell. Det
kan eksempelvis innenfor et saksomrade der administrasjonen er delegert myndighet dukke
opp enkeltsaker som er prinsipielle. I s& fall har administrasjonen plikt til & forelegge saken

for det politiske organet den har fatt myndigheten fra.?’!

All delegasjon til administrasjonen skal skje til administrasjonssjefen (rddmannen) hvis
kommunen er organisert etter formannskapssystemet. I en parlamentarisk styringsform skal
all delegasjon skje til kommuneradet (byrddet) som kan delegere myndighet i «enkeltsaker
eller i typer av saker som ikke er av prinsipiell betydningy, til enkeltbyrdder dersom slike har
fatt ledelsesansvar og kommunestyret ikke har bestemt noe annet. Kommuneloven bygger pa

et enhetlig ledelsessystem i administrasjonen.

270 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 277.
271 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 277.

149



Sentrale beslutninger ma treffes av kommunestyret, og myndigheten kan ikke delegeres. Der
kommuneloven og eventuelt seerlov bruker ordet «selv» knyttet til myndigheten
kommunestyret har, foreligger det et delegasjonsforbud, i slike tilfeller md kommunestyret
treffe beslutningen. Det gjelder beslutninger om den politiske organiseringen av kommunen
og om oppgave- og kompetansefordelingen mellom slike organer. Det gjelder for eksempel
valg av styringsform, formannskap eller parlamentarisme, og valg til og delegasjon av
myndighet til formannskap og kommunerad (byrad) i de to styringsformene. Det gjelder ogsa
beslutning om oppretting, valg til og fordeling av myndighet mellom ulike frivillige politiske
organer som for eksempel faste utvalg og kommunedelsutvalg. Ogsa noen fa sentrale
beslutninger knyttet til administrasjonen mé treffes av kommunestyret, det gjelder for
eksempel ansettelse av administrasjonssjefen (rddmannen), jf. koml. § 22. Andre viktige

beslutninger som ma treffes av kommunestyret er vedtakelse av ekonomiplan og arsbudsjett.

Det er gitt relativt fa regler som inneberer delegasjonsforbud i serlovgivningen. Noen
sentrale regler med delegasjonsforbud finner vi i plan- og bygningsloven (pbl.).?”
Kommunestyret ma selv ha ledelsen av den kommunale planleggingen, og skal serge for at
plan- og bygningslovgivningen felges i kommunen, jf. pbl. § 3-3 andre ledd. Det er
kommunestyret som mé vedta kommunal planstrategi, kommuneplan, jf. pbl. § 11-15 forste
ledd og reguleringsplan, jf. pbl. § 12-2 (mindre endringer kan delegeres). Kommunestyret
organiserer arbeidet med den kommunale planleggingen herunder oppretter utvalg og treffer
de tiltak som finnes nedvendig for gjennomfering av planleggingen og kommuneplanen, jf.
pbl. § 3-3 andre ledd.

Kommunestyret skal vedta et delegasjonsreglement, jf. koml. § koml. § 39 nr. 2. Reglementet
skal vedtas innen 31. desember &ret etter at kommunestyret ble konstituert. Sist vedtatte
reglement og eventuelle andre vedtak gjelder inntil nytt reglement er vedtatt. Denne
bestemmelsen er ny og ble innfoert fordi omfanget av delegering fra kommunestyret til
administrasjonen har gkt slik den politiske organiseringen i kommunene har utviklet seg.
Dette synes a ha medfert at kommunale folkevalgte i mindre grad kommer i kontakt med
saker som gjelder behovet den enkelte innbygger har for kommunale tjenester, noe som kan

fore til svekkelse av politikernes ombudsrolle. Departementet viste i lovproposisjonen til at

272 Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).
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forslaget vil bidra til «ei bevisstgjering om rolle- og maktfordelinga mellom kommunestyret
og administrasjonen».?”> Bestemmelsen palegger kommunestyret 4 gi et reglement som skal
gi en oversikt over hva slags avgjerelsesmyndighet kommunestyret delegerer til folkevalgte
organer og administrasjonen. Det er intet lovkrav at alle delegeringer skal samles i et
reglement og heller intet til hinder for at kommunestyret treffer vedtak om delegering i

enkeltsaker.?’*

Adgangen til 4 delegere myndighet til egne rettssubjekter er begrenset. Utgangspunktet er at
myndighet knyttet til serlovsoppgaver, det vi kan kalle klassisk forvaltningsmyndighet, bare
kan delegeres til egne rettssubjekter dersom szerlov apner for slik delegasjon.
Sarlovgivningen dpner i liten utstrekning for slik delegasjon. I den senere tid er det imidlertid
1 kommuneloven apnet for adgang til delegasjon av forvaltningsmyndighet etter
serlovgivningen (forvaltningsmyndighet knyttet til lovpalagte oppgaver) til sdkalt
vertskommunesamarbeid etter kommuneloven kapittel SA (ikke egne rettssubjekter). Det er
ogsa apnet for overforing av kompetanse pa serlovsomrader til samkommuner etter
kommuneloven kapittel 5B. (En samkommune er et eget rettssubjekt, jf. koml. § 28-2a nr. 2.)

Disse samarbeidsformer omtales nermere i rapporten kapittel 9 punkt 9.2.2 0g 9.2.3.

Kommunale driftsoppgaver og lovpélagt tjenesteyting derimot kan i ganske stor utstrekning
overlates til egne rettssubjekter.?” I slike situasjoner uteves i utgangspunktet ikke
offentligrettslig myndighet. Med hensyn til frivillige oppgaver stdr kommunestyret fritt, men
slik at kommunen mé benytte seg av de organisasjonsformene det er tillatt for kommunene &
benytte. Ved kjop av tjenester mv. ma imidlertid kommunen folge anskaffelsesregelverket, et
regelverk som styrer og legger begrensninger pa hvordan slike kontrakter kan inngas. Slike
anskaffelser skal som hovedregel skje etter en forutgadende konkurranse. Det & etablere
kommunale selskaper alene eller sammen med andre kommuner vil kunne fore til at

anskaffelsesregelverket mé folges hvis kommunen skal inngé kontrakt med et slikt selskap.

273 Prop. 49 L (2011-2012) s. 87.
274 Prop. 49 L (2011-2012) 5. 111.
275 Se omtale i Sletnes (2003).
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4.2.3 Folkevalgte organer under kommunestyret

4.2.3.1 Styringsformene formannskap og parlamentarisme

Kommunene kan velge mellom formannskap og den parlamentariske styringsformen.
Styringsformen med formannskap har eksistert fra vi fikk de ferste kommunelovene i Norge
ved formannskapslovene i 1837. Den parlamentariske styringsformen ble innfert ved en
midlertidig lov 1 1985 pé bakgrunn av at Oslo kommune onsket & drive forsek med en slik
styringsform.?’® Styringsformen ble et likestilt alternativ til formannskapsformen ved
vedtakelsen av kommuneloven i 1992. T tillegg til Oslo kommune har to andre storre
bykommuner innfort den parlamentariske styringsformen, Bergen kommune i ar 2000 og

Tromse kommune i 2011.27

Vedtak om innfering av parlamentarisk styringsform og eventuell tilbakegang til en
formannskapsstyrt kommune ma treffes av kommunestyret selv og ha tilslutning av minst
halvparten av kommunestyrets medlemmer, jf. koml. § 18 nr. 1 sammenholdt med nr. 3.278
Forslag om slike endringer i styreform ma fremmes og voteres over innen 31. desember aret
for det skal avholdes kommunestyrevalg, men forslaget trenger ikke fa flertall i denne
avstemningen, jf. koml. § 18 nr. 2. Flertallsvedtak om innfering av ny styreform ma treffes av
det nyvalgte kommunestyret og ordningen mé vere satt i verk innen utgangen av aret etter
valget, jf. samme bestemmelse. Det innebaerer at styringsformen ma vare iverksatt innen 1 ar
og 3 maneder etter valget (innen 31.12). Begrunnelsen for disse prosedyrene er at dette anses
som en sapass stor endring at innbyggerne skal fa muligheten til 4 ta stilling til spersmalet ved
valget, ikke direkte, men ved & stemme pa de partiene som gar inn for forslaget eller ved a la

vaere 4 stemme pa slikt parti.

Formannskap er obligatorisk i den vanlige styringsformen i Norge. Det velges av og blant
kommunestyrets medlemmer og er forholdsmessig sammensatt i forhold til den politiske

sammensetningen i kommunestyret, jf. koml. § 8 nr. 2. Formannskapet velges for 4 ar og kan

276 Lov 21. juni 1985 nr. 85 Midlertidig lov om forsek med serlige administrasjonsordninger i kommuner.

2771 tillegg har fire fylkeskommuner et parlamentarisk styringssystem, se Blaké m.fl (2012) (NIBR-rapport:
2012:21) s. 31. Flere kommuner har vurdert & innfore styringsformen i lopet av drene som er gétt, men endt pa &
beholde formannskapsformen.

278 Da kommuneloven ble vedtatt i 1992 var det krav om 2/3 flertall, dette ble endret i 1999 blant annet fordi
Oslo kommune fortsatt var den eneste kommunen med slik styringsform. Se lovvedtak 16.4.1999 nr. 18.
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verken «kastes» eller omorganiseres/utvides i lopet av perioden. I denne styringsformen skal
det veere en ansatt administrasjonssjef, ofte kalt radmann, jf. koml. § 22 nr. 1 som er @verste

leder for administrasjonen, jf. koml. § 23 nr.1.

I den parlamentariske styringsformen skal det vare et kommunerad, i praksis kalt byrad, jf.
koml. § 19 nr. 1. Kommuneradet (byradet) velges ved flertallsvalg, jf. koml. § 19 nr. 4, og vil
representere det til enhver tid sittende flertall.?” Loven er ikke til hinder for mindretallsbyrad.
Det er intet krav om at partiene som representerer det parlamentariske grunnlaget for byradet
ma sitte i byradet. I denne styringsformen leder byradet administrasjonen, jf. koml. § 20 nr. 1,
og ordningen med en ansatt leder av administrasjonen, en administrasjonssjef, faller bort, jf.
koml. § 19 nr. 2. Kommunerédet (byradet) sitter s lenge det har flertallet i kommunestyret
bak seg. Dersom flertallet i kommunestyret vedtar mistillitsforslag mot byrddet ma det fratre,

jf. koml. § 19 nr. 5. Kommuneradet (byradet) kan ogsé selv velge & fratre.

Reglene om adgang til & etablere frivillige organer er i hovedsak like i de to styringsformene,
se nedenfor om slike organer. Men fordi alle de frivillige organene ligger i styringslinjen
under kommunestyret, og ikke kan legges under byradet, kan spesielt etablering av faste
utvalg og styre for institusjon vere mindre hensiktsmessig i en parlamentarisk styringsform. I
den parlamentariske styringsformen kan en ogsé etablere et styre under byradet etter regler i
koml. § 20 nr. 4 forutsatt at kommunestyret har dpnet for slik organisering som et alternativ til

§ 11-styrer.

4.2.3.2 Formannskap

Formannskapet er forholdsmessig sammensatt og velges av og blant kommunestyrets
medlemmer. Et kommunestyremedlem har plikt til & ta imot valg som formannskapsmedlem,
jf. koml. § 14 nr. 1 a. Valget skal skje ved forholdsvalg eller ved avtalevalg (flertallsvalg etter
forholdsvalgprinsippet), jf. koml. § 8 nr. 2 sammenholdt med koml. § 38 a. (Reglene om valg
i koml. §§ 36-37 gjelder ogsa.) Avtalevalg er utgangspunktet, men bruk av denne valgmaten
forutsetter enighet. Avtalevalg innebarer at en skal stemme over en pa forhdnd utarbeidet

innstilling med forslag til sammensetning av hele formannskapet, jf. koml. § 38 a. Denne

279 At kommunerédet (byrddet) skal velges ved flertallsvalg fremgdr ikke sa tydelig av lovteksten etter revisjonen
av parlamentarismereglene i 1999.
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valgmaten innebzrer at partiene blir enige om fordelingen av de politiske vervene for valg til

formannskapet (og evrige politiske organ/verv) foretas.?%

Formannskapet skal minimum ha 5 medlemmer, jf. koml. § 8 nr. 1, loven regulerer ikke det
maksimale antall medlemmer. Det er ikke noe lovkrav om at sammensetningen skal vere et
ulike tall, men det anbefales. Formannskapet skal behandle forslag til gkonomiplan og
arsbudsjett, jf. koml. § 8 nr. 3 og innstille overfor kommunestyret i disse sakene, jf. koml. §§
44 nr. 6 og 45 nr. 2. Denne plikten innebarer at formannskapet ma utarbeide forslag til
fullstendig, selvstendig og realistisk eskonomiplan og &rsbudsjett. Formannskapet skal ogsa
behandle forslag til skattevedtak, jf. koml. § 8 nr. 3. I tillegg har formannskapet med hjemmel
i koml. § 48 nr. 3 en lovbestemt plikt til & behandle arsregnskapet og innstille overfor
kommunestyret. (Reglene om gkonomiplan, arsbudsjett mv. er neermere behandlet i kapittel
10.) Ut over dette har ikke formannskapet lovbestemte oppgaver eller kompetanse, hverken
direkte i kommuneloven, eller i serlov. Det er opp til kommunestyret selv & bestemme
omradet for formannskapets virksomhet. Adgangen til & delegere myndighet til
formannskapet er meget vid, formannskapet kan fa tildelt myndighet i alle saker hvor ikke
annet folger av lov, jf. koml. § 8 nr. 3. Betydningen av dette uttrykket er behandlet foran i
punkt 4.2.2.5.

Historisk sett har formannskapet hatt en meget sentral stilling i norske kommuner. Hvor
sentralt formannskapet skal vere etter kommuneloven av 1992 er i stor utstrekning opp til det
enkelte kommunestyre & bestemme. Her velger kommunene forskjellig, men fortsatt er
formannskapet et meget sentralt organ i mange norske kommuner. Det er ogsé opp til
kommunestyret 4 bestemme hvorvidt formannskapet skal innstille i saker som skal behandles
1 kommunestyret ut over de situasjonene der formannskapet har en lovbestemt

innstillingsrett.?8!

280 Bestemmelsen om avtalevalg kom inn i loven i 2006 for & lovfeste en praksis som hadde utviklet seg i
kommunene, se omtale i Ot.prp. nr. 96 (2005-2006) s. 62-64.

281 Kommunelovutvalget og departementet foreslo at formannskapet ikke lenger skulle vere et obligatorisk
organ, men Stortinget ville det annerledes. Stortinget lot det imidlertid vere opp til den enkelte kommune &
bestemme betydningen av formannskapet. Blant annet ved at kommunene kan velge 4 ha et lite formannskap helt
uavhengig av kommunestyrets storrelse, ved at formannskapet ikke lenger har ansvaret for a fore tilsyn med den
kommunale forvaltning (den rollen har kontrollutvalget nd) og ved at det ikke lenger folger direkte av loven at
formannskapet har myndighet til & treffe vedtak i hastesaker.
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4.2.3.3 Kommunerad (byrad)

Kommuneradet (byradet), et obligatorisk organ i en parlamentarisk styrt kommune, skal besta
av minst 3 medlemmer. Det folger ikke direkte av lovteksten, men ligger i at radet er et
kollegialt organ, slike ma ha minst tre medlemmer. Kommunestyret velger kommunerad
(byrad). Ved videreforing av slik styreform etter et kommunevalg skjer valget som foran
nevnt i det konstituerende metet, jf. koml. § 19 nr. 3. Hvis radet ma gé pa grunn av mistillit
eller etter eget onske skal valget foretas senest i neste kommunestyremete, jf. samme

bestemmelse. Nytt rad tiltrer straks det er valgt.

Valg av kommunerad (byrdd) kan skje pa to mater. Enten ved at det stemmes over hele radet,
herunder leder og nestleder etter regler i koml. § 19 nr. 4, eller ved en «utpekingsordningy der
ordfereren pa kommunestyrets vegne gir en lederkandidat i oppdrag 4 danne nytt
kommuneréd (byrad), etter regler i koml. § 19 a.®? I den sistnevnte situasjon setter den
utpekte kandidaten selv sammen sitt kollegium, og det nye rddet konstituerer seg selv, jf. nr 3.
Utpekingsordningen er helt ny, lovreglene tradte i kraft 1. juli 2012.%%* Lederen av
kommuneradet (byradet) bestemmer radets sammensetning i utpekingsordningen og kan nar
som helst skifte ut medlemmer av radet, jf. nr. 3. Funksjonstiden til kommuneradet (byradet)
er ved utpekingsordningen, 1 motsetning til valg av kommunerad etter koml. § 19, uavhengig
av kommunestyrets valgperiode, se nr. 5. Bade ved utpekingsordningen etter koml. § 19 a og
ved valg av kommunerad (byrad) etter koml. § 19 kan enkeltrader trekke seg, eller fa
mistillitsvedtak mot seg, jf. koml. §§ 19 nr. 6 og 19 a nr. 8. Dersom leder gar, gar hele

kommuneradet (byradet) av i begge ordninger, jf. de samme bestemmelsene.

Det er ikke noe krav om at medlemmene som velges inn i kommunerddet (byradet) skal
velges blant kommunestyrets medlemmer.?®* Velges en person inn i rddet ma vedkommende
fratre alle andre ovrige politiske verv i funksjonsperioden, jf. koml. § 19 nr. 7.25 Alle som er
valgbare etter koml. § 14 nr. 1 kan velges inn i kommuneradet (byradet). I utgangspunktet har

en ogsa plikt til & ta imot slikt verv. Retten til 4 trekke seg fra slikt verv innebzrer imidlertid

282 Fram til revisjonen av parlamentarismereglene i 1999 ble leder og nestleder valgt ved separate valg.

283 Oslo kommune har tidligere praktisert en slik utpekingsordning som en forseksordning.

284 Slik var ordningen i den midlertidige parlamentarismeloven som Oslo styrte etter fram til 1990, i 1990 ble
denne loven endret pa dette punktet.

285 Etter parlamentarismeloven (for kommuneloven av 1992) kunne rollen som ordferer og byrddsleder
kombineres, ordningen ble aldri prevd ut i praksis av Oslo kommune.
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at plikten har liten realitet. For alle andre verv enn kommunestyreverv kan det velges
settemedlem for en person som sitter i kommuneradet (byradet). (Dersom vedkommende som

velges inn 1 kommuneréadet (byradet) sitter i kommunestyret rykker varamedlemmet opp.)

Kommuneradet (byradet) er overste leder for den samlede kommunale administrasjon, med de
unntak som felger av kommuneloven, jf. koml. § 20 nr. 1. Kommuneradet (byradet) skal pase
at saker som legges fram for folkevalgte organer, er forsvarlig utredet og at vedtak som er
truffet blir iverksatt. Radet skal ogsa serge for at administrasjonen drives i samsvar med lover,
forskrifter og overordnede instrukser, og at den er gjenstand for betryggende kontroll, jf. nr. 2.
Dette er de samme oppgavene som ligger til administrasjonssjefen (rddmannen) i en
formannskapsstyrt kommune, jf. koml. § 23 nr. 1 og 2. Se omtale av disse oppgavene i

kapittel 8 punkt 8.2.2 senere i rapporten.

Kommuneradet (byradet) har, i tillegg til & vaere overste leder av administrasjonen, de samme
lovbestemte oppgavene formannskapet har, jf. koml. §§ 44 nr. 6, 45 nr. 2 og 48 nr. 2, se
omtale over. Radet kan tildeles avgjerelsesmyndighet i alle saker hvor ikke annet folger av
lov, jf. koml. § 20 nr. 3. Kommunestyrets delegasjonsadgang til kommuneradet (byradet)
tilsvarer altsd delegasjonsadgangen til formannskapet.#® Kommunestyret kan ogsa dpne for at
kommuneradet (byrddet) organiserer seg i form av en «departementsstruktur» der den enkelte
rdd féar ledelsen av sin del av den kommunale forvaltning, jf. koml. § 20 nr. 1. I en slik
situasjon kan kommunerédet (byradet) gi enkeltmedlemmene myndighet til & treffe vedtak i
enkeltsaker eller typer av saker forutsatt at kommunestyret ikke har sagt nei til det, jf. koml. §
20 nr. 3. Se punkt 4.2.2.5 foran mht. hva som ligger i denne delegasjonsadgangen.
Kommunestyret kan ikke delegere myndighet direkte til slike ledere, eller kreve at

kommuneréadet (byrddet) videredelegerer.

Kommuneradet (byradet) kan ogsa som foran nevnt oppnevne styrer under radet forutsatt at
kommunestyret har dpnet for det, jf. koml. § 20 nr. 4. Slike styrer er et alternativ til styrer
etter koml. § 11 som jo ikke kan legges i styringslinjen under byradet. Eksempler pa slike

styrer kan vare driftsstyrer pa den enkelte skole.

286 Etter parlamentarismeloven var adgangen til delegasjon mer begrenset.
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Medlemmene i kommuneradet (byradet) har meteplikt i kommunestyrets moter. Lederen av
byradet har personlig, eller ved ett av de andre medlemmene i byrddet, som hovedregel meote-
og talerett i andre folkevalgte organer.?®” Dersom kommunerédets (byradets) medlemmer har
ledelsesansvar, gjelde meote- og taleretten ogsa dem nér et folkevalgt organ behandler saker
under deres myndighetsomrade. Unntak fra hovedregelen om mete- og talerett gjelder for
meter i kontrollutvalget og meter i kommunestyrets egne organer dersom disse behandler
saker som gjelder kommunestyrets egen organisering. Kontrollutvalgets meter skal fra 1. juli
2013 som hovedregel holdes for apne derer, se omtale i kapittel 13 senere. Det betyr at
medlemmene i kommuneradet, i likhet med enhver annen borger er, kan vere til stede pa

kontrollutvalgets moter safremt motet er apent etter hovedregelen.

4.2.3.4 Faste utvalg

Uttrykket «fast utvalgy i koml. § 10 brukes som et begrep for mer permanente politiske
organer i kommunens organisasjonsstruktur som har ansvar for et saksomrade og som har
hele kommunen som virkeomrade. Kommunestyret bestemmer selv om det vil opprette faste
utvalg, hvor mange slike utvalg kommunen skal ha, hvilke oppgaver utvalgene skal ha og om
slike utvalg skal ha avgjerelsesmyndighet eller ikke, herunder omfang av slik myndighet, jf.
koml. § 10 nr. 1 og 2.

Kommunestyret velger ogsé selv medlemmene, herunder leder og nestleder til faste utvalg, jf.
koml. § 10 nr. 3. Det ma vere minst tre medlemmer i et slikt utvalg, jf. koml. § 10 nr. 1, loven
angir ingen maksimalgrense. For & ha plikt til 4 ta imot slikt valg ma en ha stemmerett (altsa
fylle 18 4r i valgaret), og st innfort i folkeregisteret som bosatt i vedkommende kommune
nér valget finner sted, jf. koml. § 14 nr. 1 a) ferste ledd. For & veaere valgbar er det tilstrekkelig
a veere innfort i folkeregisteret i kommunen jf. koml. § 14 nr. 1 a) andre ledd, men intet krav
om & ha nddd stemmerettsalder. Det er altsa ingen aldersgrense for & kunne velges inn, men
for 4 ha plikt til & ta imot slikt valg m4 en ha fylt 18 ar. Det er heller intet krav om at
medlemmene ma utgd fra kommunestyret, men rollen som kommunestyremedlem kan
kombineres med & sitte i faste utvalg. En del kommuner velger gjennomgaende

representasjon. Det gjaldt for 26 % av kommunene i 2012.2% Begrunnelsen for et slikt valg er

287 At leder ogsa har talerett fremgar av koml. § 20 nr. 5 fjerde setning.
288 Bldka mfl (2012) (NIBR-rapport 2012:21). s. 52.
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gjerne & sikre helhetstenkning og unnga sektortenkning. Gjennomgaende representasjon
forutsetter at alle partiene i kommunestyret er enige om det. Visse stillingsinnehavere er
utelukket fra valg, jf. koml. § 14 nr. 1 b). Det gjelder fylkesmannen, assisterende fylkesmann,
administrasjonssjefen i kommunen, dennes stedfortreder, sekretaer for kommunestyret, leder
av forvaltningsgren, den som har ansvaret for regnskapsfunksjonen i kommunen eller den
som foretar revisjon for kommunen. Leder av enkeltstdende virksomheter er likevel ikke
utelukket fra valg. I kommuner med parlamentarisk styreform er ansatte i kommuneradets

(byradets) sekretariat som har fatt myndighet delegert fra rddet heller ikke valgbare.

Selv om faste utvalg er tenkt som permanente politiske organer, kan kommunestyret
omorganisere eller nedlegge faste utvalg midt i en valgperiode, jf. koml. § 10 nr. 6. Hele
utvalget m4 i en slik situasjon velges pa nytt, en kan ikke bare foreta nytt valg av en enkelt

representant.

Faste utvalg kan fa delegert myndighet i alle saker hvor ikke annet folger av lov, jf. koml. §
10 nr. 2. Utvalget kan, jf. koml. § 10 nr. 4, delegere myndighet til & treffe vedtak i
«enkeltsaker eller i typer av saker som ikke er av prinsipiell betydningy til leder eller et
arbeidsutvalg, og kan ogsé delegere slik myndighet til administrasjonen jf. koml. § 23 nr. 4.
Forutsetningen for slik videredelegasjon er at kommunestyret ikke har forbudt det. Det er
ingen forutsetning for oppretting av et fast utvalg at utvalget far delegert myndighet, det kan
etableres faste utvalg som bare har forberedende oppgaver, men det er vanlig & delegere
myndighet til slike utvalg. Kommunestyret kan, som omtalt under kommunestyret foran,

beslutte at formannskapet kan delegere myndighet det selv har til et fast utvalg.

4.2.3.5 Kommunestyrekomiteer

Kommunestyrekomiteer er regulert i koml. § 10a, bruk av slike innebarer at kommunestyrets
medlemmer deler seg inn i komiteer som forbereder saker for avgjorelse treffes i
kommunestyret. Organiseringen kan minne om komitéinndelingen pé Stortinget: saker tas opp
til politiske behandling i en komité i forkant av en formell politisk beslutning i
avgjerelsesorganet. Slik komitéinndeling har siden midten av 1990-tallet vert ganske vanlig i

kommune-Norge uten at den var lovregulert. Dette skapte problemer i forhold til
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apenhetsprinsippet i kommuneloven. En del kommuner, blant annet Oslo kommune, mente
saledes at de kunne lukke metene i slike kommunestyrekomiteer, noe som ble kritisert blant
annet av pressen og Sivilombudsmannen.?® Kommunal- og regionaldepartementet pa sin side
mente slike komiteer rettslig sett var arbeidsutvalg for kommunestyret, og ikke folkevalgte
organer i kommunelovens forstand. Ved lovvedtak i 2006 ble kommunestyrekomiteene
lovregulert og det fremgér nd klart av koml. § 29 nr. 1 at disse er folkevalgte organer og ma
folge hovedregelen i koml. § 31 nr. 1 som sier at meter i folkevalgte organer er offentlige.
Begrunnelsen for i loven & &pne opp for slik organisering var dels at det kan vitalisere
styringsprosesser i en kommune ved at politikerne selv tar initiativ til saker og ved at
vedtaksmyndigheten flyttes tilbake til kommunestyret, og dels at gjennomgéende
representasjon kan bidra til helhetlig styring og tenkning. Det kan ogsé bidra til klarere

politiske ansvarsforhold og til en forenklet og mer effektiv saksgang.°

Kommunestyret bestemmer selv hvor mange kommunestyrekomiteer som skal opprettes og
omradet for deres virksomhet. Kommunestyrekomiteer kan ikke fa beslutningsmyndighet, jf.
koml. § 10 a nr. 1. Far kommunestyrekomiteer tildelt beslutningsmyndighet er de rettslig sett
faste utvalg. Som saksforberedende organ kan en kommunestyrekomité innenfor sitt omrade
treffe beslutninger om selve saksbehandlingen av en sak for eksempel be administrasjonen
utrede en sak nermere og bestemme at det skal arrangeres debatter og heringer. Serlig viktig

er at komiteene ogsa kan ta opp saker pa eget initiativ.?!

Hver kommunestyrekomité mé ha minst tre medlemmer, jf. koml. § 10a nr. 1 siste setning. I
utgangspunktet skal alle kommunestyremedlemmene sitte i en kommunestyrekomité, jf. koml.
§ 10a nr. 2, noe som er begrunnet i at ellers kan mindre partier bli satt pa sidelinjen.?*> Unntak
gjelder for ordferer, som kan fritas, og medlemmer av kontrollutvalget som ikke kan sitte i en
komité (for & unnga at de kontrollerer seg selv). Det synes som om de fleste kommuner velger
en ordning der ordferer ikke sitter i noen kommunestyrekomité.*”* Bare
kommunestyremedlemmer kan sitte i en kommunestyrekomité, ikke varamedlemmer til

kommunestyret. Selv om komiteene er ment & vare en permanent del av kommunens

289 Somb. 2003/8 s. 22.

20 Ot prp. nr. 96 (2005-2006) 5. 32-35.

21 Ot.prp. nr. 96 (2005-2006) s. 45 og s. 80.

22 O prp. nr. 96 (2005-2006) s. 33.

293 Se Ot.prp. nr. 96 (2005-2006) s. 39 som diskuterer hvorvidt ordferer skulle utelukkes eller ikke.
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organisasjonsstruktur, medlemmene oppnevnes for hele kommunestyreperioden, kan
kommunestyret til enhver tid omorganisere eller nedlegge kommunestyrekomiteene, jf. koml.

§ 10anr. 6.

I en rendyrket kommunestyrekomité modell, omtalt i oversikten foran, vil de folkevalgte
organene under kommunestyret veere kommunestyrekomiteer, mens i en tradisjonell
utvalgsmodell, vil kommunen ha etablert faste utvalg. Dette er i praksis de to hovedformene
som benyttes i kommunene. Rettslig er det likevel ingen ting i veien for at en kommune
opererer bade med kommunestyrekomiteer og faste utvalg, eller for den saks skyld ingen av

delene.?**

4.2.3.6 Styrer for institusjon

Kommunestyret kan ogsé opprette styrer for institusjoner og lignende som drives i kommunal
regi, jf. koml. § 11. Med begrepet «institusjon og lignende» siktes det til skoler, barnehager,
sykehjem og lignende. Begrunnelsen for adgangen til & opprette slike styrer er at virksomhet
som har en samfunnsmessig karakter, men som ikke representerer klassisk uteving av
offentlig myndighet, kan vare bedre tjent med 4 ha et eget styre med faglig og administrativ
kompetanse i stedet for 4 styres av ordinre politiske organer. Slike styrer kan ogsé
sammensettes med brukere og ansatte, jf. koml. § 11 nr. 2, formelt sett regnes de imidlertid
som folkevalgte organer. Se for evrig omtale av brukermedvirkning og brukerorganer i
kapittel 13 punkt 13.2.6 i rapporten. Omfanget av kommunale driftsstyrer etablert etter koml.
§ 11 kan vaere vanskelig 4 tallfeste.””> Som foran nevnt vil nok ofte parlamentarisk styrte
kommuner opprette styrer under byradet med hjemmel i koml. § 20 nr. 4 fremfor & bruke

institusjonsstyrer etter koml. § 11.

Bare kommunestyret selv kan opprette styrer, jf. nr. 1. Styret ma ha minimum 3 medlemmer,

jf. nr. 1 siste setning. Styrer kan tildeles myndighet til & treffe avgjorelser som angar

24 Ot.prp. nr. 96 (2005-2006) s. 37.

295 NIBRs siste redegjorelse for kommunal organisering i 2012 (Bl&k& m.fl. NIBR-rapport 2012:21) har 22 %
av kommunene oppgitt at de har etablert driftsstyrer. En meget stor andel av disse er imidlertid spesifisert til a
veaere driftsstyrer uten beslutningsmyndighet innenfor omradene skoler og barnehager. Hvorvidt kommunene her
har skilt mellom § 11-styrer og de lovpélagte samarbeidsorganene de skal etablere etter oppleringslov og
barnehagelov (som ikke er folkevalgte organer i kommunelovens forstand) kan synes noe usikkert, det er en
problemstilling NIBR ikke har berort.
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virksomhetens drift og organisering, jf. koml. nr. 3. Det er altsa en begrenset adgang til &
delegere myndighet til slike styrer, eksempelvis kan budsjett- og ansettelsesmyndighet
delegeres. De vil ogsa kunne fa kompetanse til & beslutte opptak/tildeling av plass pa

institusjonen.

4.2.4 Seerlig om kommunedelsutvalg (bydelsutvalg)

4.2.4.1 Oppretting

I Norge kan kommuner opprette politiske kommunedelsutvalg (bydelsutvalg) for deler av
kommunen.?*® Kommunestyret bestemmer selv om de vil opprette slike, og hvor mange slike
utvalg kommunen ensker & ha, jf. koml. § 12 nr. 1, denne myndigheten kan ikke delegeres.
Kommunedelsutvalg kan etableres i formannskapsstyrte kommuner sa vel som i
parlamentarisk styrte kommuner. Det er intet lovkrav om at hele kommunen ma deles inn i
bydeler dersom kommunestyret ensker & opprette bydelsutvalg. Adgangen til & opprette
kommunedelsutvalg er gitt for & apne opp for en hensiktsmessig organisering og gi muligheter
for et styrket lokaldemokrati. Innbyggerne gis mulighet til & delta i politisk virksomhet lokalt
og pavirke utformingen av tjenestetilbudet.>”” Slik organisering kan vare sarlig praktisk i
store kommuner med mange innbyggere, men ogsd i kommuner med stor geografisk
utstrekning. Oppretting av kommunedelsutvalg forutsetter, jf. forarbeidene, en administrativ
desentralisering, men det er ikke stilt noe lovkrav om det.?® Desentralisering kan ogs4 skje pa
det administrative nivéet uten oppretting av noe politisk organ, slik administrativ organisering

er ikke lovregulert.

Kun noen fa kommuner i Norge har, eller har hatt, kommunedelsorganisering. Vi kjenner til
at Stavanger kommune, Sandnes kommune og Oslo kommune har slik organisering i dag.?*’
Oslo kommune er den kommunen som har hatt «bydelsorganisering» som kommunen
betegner det som lengst. Kommunen hadde en rekke ar 25 bydeler, antallet er i dag redusert til

15. Kommunestyret kan selv nar som helst omorganisere eller nedlegge slike utvalg, jf. koml.

2% Fylkeskommuner har ikke slik adgang.

27 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 75-77.

298 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 76.

29 Bergen kommune har hatt slik organisering i flere perioder, sist fra 2008-2010, jf. kommunens nettsider.
https://www.bergen.kommune.no/politikk/slik-styres-bergen/7005, lest 5.11.2012. 1 2000 oppga 9 kommuner at
de som ledd i desentraliseringen av politisk myndighet hadde opprettet kommunedelsutvalg etter koml. §12, se
blant annet omtale i Ot.prp. nr.45 (2001-2002) punkt 6.4.
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§ 12 nr. 5, men dette gjelder ikke dersom kommunedelsutvalget er valgt ved direkte valg, se

omtale i neste punkt.

Sékalt omradebasert organisering har ogsa blitt mer aktuelt i Norge. Idrettslag, velforeninger
og borettslag setter i gang tiltak som kommer alle innbyggerne i et omrade til gode. Slik lokal
virksombhet skjer gjerne i samarbeid med kommunen som kan gi tilskudd og/eller stille fysiske
anlegg eller lokaler til disposisjon. I mange kommuner er ogsa etablert sakalte lokalutvalg
som har en sterkere formell tilknytning til kommunen enn de frivillige
nermiljeorganisasjoner. Disse kan vzare satt sammen pa ulike mater, for eksempel ved
utpeking fra lokale organisasjoner eller gjennom valg pa et folkemete. Det kan ogsa vaere
kommunalt utpekte representanter i utvalgene. Slike utvalg kan fungere bade som
heringsorganer overfor kommunen, som organisatorer av dugnader eller ivareta
driftsoppgaver pa vegne av kommunen.’* Disse lokalutvalgene er ikke en del av kommunens

organisasjon og kommuneloven gjelder ikke for slike.

4.2.4.2 Valg og sammensetning

Kommunestyret velger selv medlemmer og varamedlemmer til kommunedelsutvalg, og blant
medlemmene leder og nestleder, jf. koml. § 12 nr. 1 andre setning. Myndigheten kan ikke
delegeres. De samme valgregler som omtalt i punkt 4.2.3.4 foran gjelder. Det er intet lovkrav
at et medlem av et bydelsutvalg ma bo i bydelen, selv om noe av begrunnelsen for
kommunedelsutvalg faller bort dersom kommunestyret velger inn personer som ikke er bosatt
i bydelen. Kommunedelsutvalg ma bestd av minimum tre medlemmer, selv om det ikke

fremgar eksplisitt av lovteksten. Det er ingen maksimumsgrense pa sterrelsen av slike organ.

Kommuneloven dpner i § 12 nr. 2 for at kommunestyret selv kan treffe vedtak om at
medlemmene til ett eller flere av kommunedelsutvalgene i kommunen skal velges av
innbyggerne i vedkommende kommunedel, altsa velges ved direkte valg. Der medlemmene til
kommunedelsutvalget er valgt ved direkte valg, velger utvalget selv leder og nestleder. I en

slik situasjon velges kommunedelsutvalgene samtidig som valg til kommunestyret skjer, jf.

300 Se omtale blant annet i Ot.prp. nr. 96 (2005-2006) .49 flg.
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forskrift om direkte valg til kommunedelsutvalg § 1.3°! Ordningen med adgang til direkte valg
ble forst innfort i kommuneloven ved vedtakelsen av ny valglov i 2002, forut for det hadde
Oslo kommune praktisert forsgk med direkte valg i noen bydeler. Spersmélet om direkte valg
har vert noe omstridt, blant annet fordi en ved slik valgordning apner for at den politiske
sammensetningen av kommunedelsutvalgene blir annerledes enn sammensetningen i
kommunestyret. Flertallet i kommunelovutvalget foreslo adgang til direkte valg, men dette
forslaget ble forkastet av regjeringen i 1991.3% Forst i 2002 var tiden moden til 4 lovfeste en

slik ordning.

Ved direkte valg til kommunedelsutvalg bestemmer kommunestyret selv om valgbarheten
skal begrenses til & omfatte kun de som er bosatt i vedkommende kommunedel, jf. forskrift
om direkte valg til kommunedelsutvalg § 2 (2). Det er gitt regler om listeforslag,
stemmesedler, stemmegivning mv. i forskrift hjemlet i kommuneloven, for gvrig gjelder

bestemmelsene i valgloven sa langt de passer, jf. koml. § 12 nr. 2.

4.2.4.3 Oppgaver og kompetanse

Kommunestyret ma selv bestemme hvilke oppgaver kommunedelsutvalgene skal ha, jf. koml.
§ 12 nr. 3. Slikt utvalg kan tildeles avgjerelsesmyndighet i «alle saker vedrerende
kommunedelen hvor ikke annet folger av lov». Det er intet lovkrav at kommunedelsutvalg ma
fa tildelt myndighet, men kommunelovutvalget uttalte at dersom slike utvalg skal fungere
etter sin hensikt er det en klar forutsetning at de gis avgjorelsesmyndighet i rimelig omfang.3%
Kommunedelsutvalg kan altsa f samme type oppgaver og myndighet som faste utvalg
behandlet foran i punkt 4.2.3.4, men slik at arbeidsoppgavene og kompetansen deres er
geografisk avgrenset til en del av kommunen, og ikke hele kommunen. Arbeidsoppgavene til
et kommunedelsutvalg kan av den grunn i prakis bli mer sektorovergripende enn oppgavene
til faste utvalg. Samtidig er det en del oppgaver som ikke egner seg for & bli desentralisert.

Kommunelovutvalget loftet fram oppgaver som nedvendiggjer helhetssyn pé forvaltning slik

301 Forskrift 3. januar 2003 nr. 8 om direkte valg til kommunedelsutvalg.

302 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 77 sammenholdt med NOU 1990: 13.

303 Se omtale i Ot.prp.nr. 42 (1991-92) s. 76 og NOU 1990: 13 s. 123-124. Kommunaldepartementet har i et brev
til NIBR 30.5.2000 uttalt at slike utvalg ikke trenger a fa avgjorelseskompetanse, og at i realiteten er alle utvalg
med geografisk virkeomrade og hvor medlemmene er oppnevnt av kommunestyret kommunedelsutvalg etter
koml. § 12.

163



som fysisk- og ekonomisk planlegging og investeringsoppgaver som mindre egnet.*** P4 disse
omradene har jo Norge ogsé delegasjonsforbud i kommuneloven, jf. omtale foran i punkt
4.2.2.5. Det har sarlig veert sosialtjenestene, helse- og omsorgstjenestene, samt
oppveksttjenestene som har veert desentralisert til slike utvalg. I noen fi kommuner hadde
man (i 2000) valgt & legge betydelig politisk myndighet over disse tjenestene til lokale

utvalg 3%

Kommunedelsutvalget kan i likhet med faste utvalg delegere myndighet til & treffe vedtak i
«enkeltsaker eller i typer av saker som ikke er av prinsipiell betydningy til leder eller et
arbeidsutvalg, jf. koml. § 12 nr. 4, se om betydningen av denne formuleringen i punkt 4.2.2.5.
Utvalget kan ogsa delegere myndighet til lederen av administrasjonen i kommunedelen. En
forutsetning for delegasjonsadgangen etter nr. 4 er at kommunestyret ikke har bestemt noe
annet. Kommuneloven bygger som omtalt foran pa at all delegasjon av myndighet i en
kommune med formannskap som styringssystem skal skje til administrasjonssjefen
(radmannen) som sa delegerer myndigheten videre internt i administrasjonen.
Delegasjonsadgangen kommunedelsutvalget har til administrasjonen i kommunedelen bryter
med dette prinsippet. Imidlertid vil en slik ordning vere helt nedvendig i praksis. Det vil vaere
et lite hensiktsmessig styringssystem dersom kommunedelsutvalget hadde mattet delegere
myndighet til administrasjonssjefen som sa igjen skulle delegere den videre til
administrasjonen i bydelene. Et av hovedformélene med kommunedelsorganisering har jo
vert & videreutvikle lokaldemokratiet ved en reell desentralisering og nerhet for innbyggerne
til de besluttende organene samt at slik organisering skal bidra til en mer effektiv bruk av
ressurser. Delegasjonsadgangen til kommunedelsadministrasjonen ble forst lovhjemlet i
kommuneloven i 2006, forut for det har eksempelvis Oslo kommune delegert myndighet etter

en egen forseksordning. 3%

34 NOU 1990:13 5. 124.
305 Se blant annet omtale i Ot.prp. nr. 45 (2001-2002) punkt 6.4.
306 Se Ot.prp. nr. 96 (2005-2006) kapittel 4.
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4.2.5 Avstemninger i folkevalgte organer

4.2.5.1 Vedtaksforhet

Det er gitt regler om vedtaksferhet og avstemninger i koml. §§ 33 og 35, reglene gjelder for
de fleste folkevalgte organer, jf. koml. § 29 nr. 1-3. Et folkevalgt organ kan som hovedregel
treffe vedtak i en sak hvis minst halvparten av medlemmene har vert til stede under
forhandlingene og avgitt stemme i vedkommende sak, jf. koml. § 33. Ved delegasjon av
myndighet kan kommunestyret stille strengere krav til vedtaksferhet, noe som folger av de
alminnelige prinsippene om delegasjon. Det er tilstrekkelig at organet er vedtaksfort for
avstemningen skjer, kravet ma ikke vaere oppfylt under hele behandlingen av en sak.>"?
Unntak gjelder ved konstituering av kommunestyret, pa dette motet ma minst 2/3 av

medlemmene vere tilstede for at kommunestyret er vedtaksfort, jf. koml. § 17 nr. 1.

Vilkéret om a vaere til stede innebaerer fysisk & vere til stede pd metet, jf. koml. § 30 nr. 1.
Det er en viss adgang til fjernmeter og skriftlig saksbehandling i folkevalgte organer, men
ikke for mater i kommunestyret. Nermere regler om slike moteformer er gitt i forskrift om

fjernmeter og skriftlig saksbehandling. *°® Inntrykket er at slike meteformer benyttes lite

4.2.5.2 Avstemninger

Vedtak i folkevalgte organer treffes som hovedregel med alminnelig flertall av de stemmer
som avgis, jf. koml. § 35 nr. 1.3 Minst halvparten av de tilstedevaerende ma altsi stemme
for. Unntak gjelder dersom det skal treffes vedtak om innfering av parlamentarisk
styringsform eller vedtak om & ga tilbake til ordinaer styringsform. Slikt vedtak ma treffes
med tilslutning av minst halvdelen av kommunestyrets eller fylkestingets medlemmer, jf.
koml. § 18 nr. 1 og 3. Det har vaert diskutert om en skulle stille krav om kvalifisert flertall i
noen typer av vedtak, senest i forbindelse med lovvedtak 1 2012 (ved etablering av
samkommuner), men lovgiver valgte  folge hovedregelen.’!® Unntak fra hovedregelen

gjelder ogsé ved skriftlig saksbehandling. Ved slik saksbehandling kreves enstemmighet, jf.

307 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 284.

398 Forskrift 13 januar 1993 nr. 4035 om fjernmeter og skriftlig saksbehandling.

39T valgloven § 9-2 annet ledd og § 9-3 annet ledd er det gitt noen sarregler om avstemninger knyttet til utvidet
apningstid ved valglokalene og mulighet for to dagers valg.

310 Prop. 49 L (2011-2012) s. 35-36.
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forskrift om fjernmeter og skriftlig saksbehandling § 4 andre ledd. Ved stemmelikhet i andre
saker enn valg er moteleders stemme avgjerende. Ved stemmelikhet ved valg benyttes

loddtrekning, jf. koml. §§ 37 og 38, begge nr. 1.

Avstemningsmaten er i liten utstrekning lovregulert, og blir regulert i den enkelte kommunes
reglement. Det folger av lovens bestemmelse om at vedtak treffes med alminnelig flertall at
voteringstemaet mé angis slik at en kan stemme ja eller nei. Det er lagt til grunn at hvert
enkelt medlem i organet kan forlange saerskilt votering over hvert enkelt spersmal. Dette for &
unnga at to eller flere forslag som hver for seg har stette av et flertall av medlemmene blir
forkastet fordi det bare er et mindretall som vil stette begge forslagene. I alminnelighet ma det
stemmes enkeltvis over de fremsatte forslag.’!! Medlem som er til stede nar en sak tas opp til
avstemning, plikter & avgi stemme, jf. koml. § 40 nr. 2. For & sikre et flertall bak gkonomiplan
og arsbudsjett ma det ved endelig avstemning stemmes over budsjettet som helhet. Er det
framsatt alternative forslag, og ingen av disse far flertall ved forste gangs avstemning,
stemmes det deretter alternativt mellom de to forslag som fikk flest stemmer ved denne, jf.
koml. § 35 nr. 2. Begrunnelsen for denne s@rlige avstemningsmaten er a sikre at man faktisk
far et flertall bak ekonomiplan og &rsbudsjettet. Det er ogsé gitt saerregler ved valg og
ansettelser. Ved slike avstemninger kan et medlem kreve skriftlig avstemning, jf. koml. § 35
nr. 5. Ved valg er det ogsd adgang til 4 stemme blankt, jf. koml. § 40 nr. 2, noe det ikke er

adgang til ellers. Det er ikke tillatt med skriftlige avstemninger.

4.3 Danmark

4.3.1 Oversikt

De fleste reglene om de politiske (folkevalgte) organene er gitt i den danske styrelsesloven. I
denne er det gitt bestemmelser om kommunalbestyrelsens og de evrige politiske organenes
konstituering og virkemate. Etter styrelsesloven er kommunalbestyrelsen kommunens everste
myndighet, jf. ksl. § 2, stk. 1. De sentrale reglene om kommunalbestyrelsen er gitt i kapittel
1L

311 Bernt og Overd (2011) s. 303
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Styrelsesloven instituerer det sékalte «udvalgsstyre» som grunnform, men tillater ogsa valg av
avvikende styreformer. Med «udvalgsstyre» menes en styreform der den «umiddelbare
forvaltning» er lagt til et antall (politiske) «stdende» utvalg, dvs. faste utvalg. De «stdende»
utvalgene er sammensatt av medlemmene i kommunalbestyrelsen. I styreformen
«udvalgsstyre» md en kommune ha et skonomiudvalg. Regler om de «staende» utvalgene og
okonomiudvalget er gitt i styrelsesloven kapittel I1I, mens regler om de avvikende
styreformene er gitt i kapittel VII §§ 64 flg. De avvikende styreformene er forst og fremst
aktuelle for noen av de store bykommunene, de aller fleste danske kommuner har
«udvalgsstyre» som styreform. I denne rapporten behandles forst og fremst styreformen
«udvalgsstyrey, men slik at vi i dette kapitlet i punkt 4.3.3.1 gir en oversikt over de alternative
styreformene. Det er gitt fa regler om lovpalagte politiske organer i s@rlov i dag, det var

tidligere ikke uvanlig.

Den danske styrelsesloven pélegger kommunene & ha en borgmester. Borgmesteren er i en
«udvalgsstyrty kommune leder for kommunalbestyrelsen, skonomiudvalget og
administrasjonen. Borgmesterens rolle kan vere noe annerledes i de alternative styreformene.
Regler om borgmesteren er gitt i styrelsesloven kapittel IV. Borgmesterens rolle behandles
senere i rapporten, dels i kapittel 7 (rollen som leder av kommunalbestyrelsen og

okonomiudvalget) og dels i kapittel 8 (rollen som leder av administrasjonen).

Styringsregler for den enkelte kommune skal gis i «styrelsesvedtaegt» som det heter i
styrelsesloven, jf. ksl. § 2, stk. 2. Det er gitt sa@rlige regler om behandlingen av slik vedtekt.
Denne skal vedtas av kommunalbestyrelsen, forslag samt endringer i vedtekten skal undergis
to behandlinger i bestyrelsen med minst seks dagers mellomrom. Statsforvaltningen skal, som
tilsynsmyndighet, underrettes om fastsettelse av og endringer i styrelsesvedtaegten, jf. stk.
3.312 Vedtekten skal bare inneholde regler av mer generell og fast karakter. Loven angir i en
rekke bestemmelser hva som skal reguleres i styrelsesvedtegten. Det gjelder bl.a.
kommunalbestyrelsens medlemstall, borgmesterens oppgaver, nedsettelse av alminnelige
utvalg (skonomiudvalg og stdende utvalg) og deres sammensetning og oppgaver, vederlag til

udvalgsformend samt regler om eventuelt valg av avvikende styreform. Det kan ikke gis

312 Fram til 1989 skulle slike vedtekter stadfestes av indenrigsministeren. Da denne bestemmelsen ble opphevet
falt ogsé den tidligere ministerielt fastsatte normalstyrelsesvedtaegt bort. Styrelsesvedtagten for
magistratskommuner (en av de alternative styreformene) skal fortsatt stadfestes.
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bestemmelser om delegasjon av kompetanse i styrelsesvedtaegten.’!® Slike regler og

retningslinjer for utvalgenes oppgaveivaretakelse gis i szrlige regelsett.

Sentrale saksbehandlingsregler for behandling av saker i politiske organer er gitt i
styrelsesloven, naermere regler gis av den enkelte kommune i en forretningsorden.
Indenrigsministeriet har utarbeidet en normalforretningsorden for kommuner, denne er ikke

rettslig bindende. 3!

4.3.2 Kommunalbestyrelsen

4.3.2.1 Valg

Kommunalbestyrelsen velges i november hvert fjerde ar, jf. i lov om kommunale og regionale
valg (kvl.) § 6 stk. 1.3 Valgperioden regnes fra 1. januar aret etter valget, de gamle
medlemmene avgar 31. desember aret nytt valg har funnet sted, jf. kvl. § 6 stk. 3.
Stemmerettsalderen er 18 ar. Den som pa valgdagen har fylt 18 ar, jf. grl. § 86 og kvl. § 1 stk.
1 har stemmerett forutsatt at de ovrige vilkérene er oppfylt. Enhver som har fast bopel i
kommunen, og er dansk statsborger, har stemmerett. De nordiske landenes og andre EU-lands
statsborgere har ogsa stemmerett ved kommunestyrevalg, det samme gjelder alle andre

utlendinger, som har hatt fast bopel i Danmark de siste fire arene for valget, jf. kvl. § 1, stk.
1.316

Valgbar til kommunalbestyrelsen er enhver som har stemmerett, jf. kvl. § 3, utlendinger som
har stemmerett, er dermed ogsé valgbare. Det er ikke gitt regler i valgloven som forhindrer
valg til kommunalbestyrelsen av habilitetsmessige grunner. Derimot folger det av skrevne og
uskrevne regler at visse typer verv ikke kan innehas pga. dobbeltrolleproblematikk. For

eksempel kan ikke en ansatt velges til borgmester, jf. ksl § 6 stk. 2, og personer med bestemte

313 Thomsen mfl. (2010) s. 57.

314 Indenrigsministeriets Normalforretningsorden for kommuner fastsatt i Cir. 129/1969, forkortet til NFO.
315 Den kommunale valgordning i Danmark er regulert i lov om kommunale og regionale valg fra 1989 (Lbk.
144/20009).

316 Ved en endring av loven i 1995 ble Rdir. 94/80 om valgrett og valgbarhet ved kommunale valg for
unionsborgere, som har bopel i en medlemsstat der de ikke er statsborgere gjennomfort, (jf. TEF art. 19).
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verv kan ikke samtidig sitte i kommunalbestyrelsen, det gjelder for eksempel en ansatt

kommunaldirektor.?'’

For & bli valgt inn i kommunalbestyrelsen mé en vare oppfort pa en valgliste, denne ma
anbefales av et visst antall velgere i kommunen. Antallet er avhengig av kommunens
storrelse, normalt mé 25-50 velgere std bak en liste. Kandidater som er fort opp pé en valgliste
har plikt til & la seg oppfere. Unntak er gitt for kandidater som har fylt 60 ar, som har vert
medlem av kommunalbestyrelsen i to hele valgperioder eller som ikke er danske statsborgere,
jf kvl § 5.

Valg til kommunale folkevalgte organer er et borgerlig ombud. Kommunalbestyrelsen kan
etter soknad fra den det gjelder frita den som er valgt inn i kommunestyret av
«helbredsmessige eller andre rimelige grunde». Andre rimelige grunner kan veare «andet

offentligt hverv, forretninger eller lignendey, jf. kvl. § 92.

4.3.2.2 Sterrelse

Kommunalbestyrelsen bestemmer selv medlemstallet i kommunalbestyrelsen innenfor
grensene fastsatt i kommunestyrelsesloven, jf. § 5. Det skal vaere et ulike tall. Hvis
kommunalbestyrelsen vil endre antall medlemmer skal endringen vedtas senest 1. september i
valgaret for & fa virkning fra forstkommende valgperiode, jf. ksl. § 6 a). Senest 8 uker for

valgdagen skal kommunalbestyrelsen kunngjere antallet medlemmer som skal velges.

Medlemstallet skal fastsettes i kommunens styrelsesvedtagt og avhenger av kommunens
storrelse. I kommuner med over 20.000 innbyggere skal medlemstallet vaere minst 19 og
maksimalt 31, mens medlemstallet i mindre kommuner skal vaere minst 9 og maksimalt 31.
De négjeldende reglene om medlemstall ble fastsatt som et ledd i kommunalreformen av 2007
og betydde for de sterre kommunene en forheyelse av minstegrensen fra 9 til 19 medlemmer.
Tall for gjennomsnittlig antall medlemmer i Danmarks kommunestyrer har vi ikke, men
inntrykket er en tendens til & fastsette medlemstallet tett pa de tillatte minimumsgrensene. For

Kebenhavns Kommune gjelder en serregel, kommunalbestyrelsen som i Kebenhavn

317 Thomsen mfl. (2010) s. 246.
169



kommune betegnes som «borgerreprasentationen», kan maksimalt bestd av 55 medlemmer.*'®

For kommunene i Ser-Jylland er det ogsé gitt serregler for & beskytte det tyske mindretallet,

jf. stk. 3 og 4.31°

4.3.2.3 Konstituering

Reglene om kommunalbestyrelsens konstituering er gitt i ksl § 6. Etter stk. 1 i bestemmelsen
avholdes det konstituerende metet for valgperiodens begynnelse i tidsrommet 1-15. desember
i valgéret. Det konstituerende metet kan tidligst holdes etter at den avgaende
kommunalbestyrelsen har avgjort eventuelle valgklager.’?° Innkalling foretas av det
medlemmet i den avgdende kommunalbestyrelsen som har vaert medlem lengst (det eldste

hvis flere har sittet like lenge).

P4 det konstituerende matet velges formand og nastformand/nastformand for
kommunalbestyrelsen. Formanden kalles borgmester (i Kebenhavns Kommune:
overborgmester). I tillegg velges medlemmer til de politiske utvalgene: skonomiudvalget og
de stdende (faste) utvalgene, og medlemmer til andre utvalg, kommisjoner, bestyrelser og
lignende som kommunalbestyrelsen eller kommunen etter annen lovgivning skal vere
representert i, jf. ksl. § 17 stk. 3. Fordeling av de politiske vervene avtales normalt
umiddelbart etter valget. Slike konstitueringsavtaler kan ikke inngés i strid med
kommunestyrelseslovens forutsetninger for vervene. Konstitueringsavtaler er ikke rettslig
bindende for partene og kan fragas, i slike situasjoner mé ny avtale ma inngas. Hensikten er 4
sikre dpenhet om kommunalbestyrelsens konstituering, jf. reglene om meteoffentlighet som

omtales senere i kapittel 13, se punkt 13.3.2 1.32!

318 Regionsradets medlemstall er til sammenligning maksimalt 45 medlemmer (jf. regionsloven).

319 Ministeren kan med hjemmel i disse bestemmelsene bestemme medlemstallet i kommunalbestyrelsen for &
beskytte det tyske mindretallet, og kan ogsé gi regler om valg av en «tilforordnet» uten stemmerett som
representant for det tyske mindretallet. Hjemmelen er benyttet, i Bkg. 869/2005 er det gitt slike regler for 4
kommuner.

320 Klage til ministeren over kommunalbestyrelsens avgjorelse av klager har ikke oppsettende virkning (kvl. §
94).

321 For mer om dette, se rapport fra @konomi- og Indenrigsministeriet om Kommunalbestyrelsens konstituering
av 2012 med overveielser av forskjellige forslag til forebyggelse av avtalebrudd i forbindelse med de politiske
forhandlinger om kommunalbestyrelsens konstituering. Her avvises bl.a. et forslag om at den forste
konstitueringsavtalen skal veere rettslig bindende (for at hindre avtalebrudd). I stedet anbefales det at det i hver
enkelt kommunalbestyrelse fastsettes en kodeks for god konstitueringsskikk. Rapporten er tilgjengelig her:
http://oim.dk/media/30092 1/kommunalbestyr-konstituering.pdf, lest 6.8.2013.
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Kommunalbestyrelsen kan bare behandle saker som er angitt i loven pa det konstituerende

motet.3?

4.3.2.4 Ansvar, oppgaver og kompetanse

Kommunalbestyrelsen er kommunens gverste myndighet jf. ksl. § 2, stk. 1 og har saledes det
overordnede ansvaret for hele den kommunale virksomhet. Kommunalbestyrelsen har
kompetansen til at treffe avgjoerelse i enhver sak som vedrerer kommunens forhold, ingen
andre organer i kommunen har kompetanse til 4 etterpreve kommunalstyrelsens beslutninger.
Borgmesteren og de avrige politiske organene i kommunen er, med de begrensninger som
eventuelt er fastsatt i seerlovgivningen, i enhver henseende undergitt kommunalbestyrelsens
beslutninger. Styringsregler for den enkelte kommune skal som foran omtalt fastsettes av

kommunalbestyrelsen selv i en styrelsesvedtaegt.

Kommunalbestyrelsens kompetanse retter seg dels mot interne forhold som
kommunalbestyrelsens organisering og dels utad i forhold til kommunens virksombhet. I
forhold til kommunalbestyrelsens organisering skal kommunalbestyrelsen foreta en fordeling
av den umiddelbare forvaltning pa de politiske organene i kommunen: gkonomiudvalg og
staende utvalg. Slik beslutning, herunder endringer av den bestdende ordning, skal fastsettes i
styrelsesvedtaegten, jf. ksl. § 2, stk. 2. (@konomiudvalget og de stdende utvalgene har normalt
beslutningskompetanse i alle sedvanlige lopende saker innenfor utvalgenes saksomrade, jf.
ksl. § 17 stk. 1.) Kommunalbestyrelsen skal ogsa fore tilsyn med lovligheten og
hensiktsmessigheten av den kommunale forvaltning og gripe inn med passende tiltak dersom
det konstateres rettsstridig atferd. Kommunalbestyrelsen skal ogsa treffe beslutning om
innretningen av kommunens administrasjon og gi regler om ansettelse og avskjedigelse av

kommunens ansatte etter ksl. § 17 stk. 7.%23

I forhold til kommunens virksomhet ivaretar kommunalbestyrelsen en dobbelt funksjon. Dels
opptrer kommunalbestyrelsen som forvaltningsmyndighet og skal treffe beslutning i de

sakene som bringes inn for bestyrelsen. Det gjelder for eksempel vedtakelse av lokalplan,

322 Thomsen mfl. (2011) s. 72-73.
323 Regler om avskjed (det skilles ikke mellom oppsigelse og avskjed) er typisk fastlagt ved lov eller kollektiv
avtale (overenskomst).
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meddelelse av byggetillatelse, godkjenning av forurensende virksomhet, dispensasjoner mv.
Dels opptrer kommunalbestyrelsen ogsé som fellesskapsmyndighet. Bestyrelsen skal treffe
beslutning om oppkreving av skatter og fordeling av skonomiske midler til den virksomhet og
de formal kommunen skal ivareta og har bade rett og plikt til & prioritere den kommunale
innsatsen ved lgsningen av bade lovbundne og frivillige oppgaver. Den
kommunalekonomiske prioriteringen av oppgavene foretas gjennom den kommunale plan- og
budsjettprosessen. (Kommunalbestyrelsen skal vedta plan- og arsbudsjettet, jf. ksl. § 38.) I
tilknytning til kommunens fellesskapsfunksjoner har kommunen selvstendig rettshandelsevne,
kommunalbestyrelsen kan dermed tre inn i rettshandler som f.eks. kjop og salg av fast
eiendom og lesere, opptak av 1dn, garantiforpliktelser, inngéelse av entreprisekontrakter og

kontrakter om anskaffelse av varer og tjenesteytelser, ansettelse av medarbeidere mv.

Eierrddigheten over kommunale eiendommer og institusjoner gir ogsd kommunalbestyrelsen
myndighet, herunder adgang til & gi regler for hvordan eiendommer og institusjoner skal
benyttes. Kommunalbestyrelsen kan ogsa innga avtaler om samarbeid med andre kommuner,
herunder etablere kommunale fallesskaber (er et eget rettssubjekt) og opprette og delta i
selskaper. Kommunalbestyrelsen ma normalt i slike situasjoner avgi radigheten over
ivaretakelsen av oppgaven, det skjer saledes ingen delegasjon av kompetanse. Saerlige
sporsmal knyttet til interkommunalt samarbeid og oppretting og deltakelse i selskaper

behandles senere i rapporten, og ikke her, se kapitlene 9 og 11.

4.3.2.5 Delegasjon

I utgangspunktet kan kommunalbestyrelsen delegere beslutningskompetanse til andre organer
1 kommunen. Kommunalbestyrelsen fraskriver seg ikke myndigheten ved slik delegasjon.
Begrensninger i delegasjonsadgangen kan folge av styrelsesloven selv, av serlovgivningen
eller av ulovfestede prinsipper. En del beslutninger som treffes etter styrelsesloven ma treffes
av kommunalbestyrelsen og myndigheten kan ikke delegeres. Nar styrelsesloven serskilt
legger kompetanse til kommunalbestyrelsen ma dette normalt forstas som et
delegasjonsforbud, og kompetansen kan ikke delegeres. Det gjelder blant annet beslutninger i
forbindelse med kommunalbestyrelsens konstituering, fastsettelse og endring av kommunens
styrelsesvedtekt og forretningsorden, jf. ksl. § 2, stk. 2 og 4, beslutning om innfering av

alternative styreformer etter styrelseslovens regler §§ 64-65 c) og valg av medlemmer til de
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politiske utvalg mv. etter ksl. §§ 17 og 18. En del ekonomiske disposisjoner ma ogsa vedtas
av kommunalbestyrelsen slik som beslutninger om godtgjering for vervet som medlem av
kommunalbestyrelsen (innenfor de statlig fastsatte rammene), jf. ksl. §§ 16 og 16 a,
vedtakelse av arsbudsjett, jf. ksl. § 38, laneopptak og garantivedtak, jf. ksl. § 41, fastsetting av
takster ved brukerbetaling, jf. § 41 a, antakelse og avskjedigelse av sakkyndig revisjon, jf. ksl.
§ 42 og godkjenning av arsregnskap, jf. ksl. § 45. Ogsa beslutninger om inngéelse og
opphevelse av avtaler om interkommunalt samarbeid, jf. ksl § 60 og valg av medlemmer til et

styre i et selskap, jf. ksl. § 68 a) ma treffes av kommunalbestyrelsen.

Det gjelder et delegasjonsforbud ogsé for visse andre beslutninger av serlig vidtrekkende
karakter. Det gjelder beslutning om opprettelse av lokalutvalg etter ksl. § 65 d) og en
borgerradgivningsfunktion etter ksl. § 65 e) og saker om en borgmesters uttreden av sitt verv,
se ksl. §§ 7, 33 og 66. Det kan ogsa folge av en sakstype at kompetansen ikke kan delegeres.
Saker som angar kommunalbestyrelsens egne medlemmers forhold er en slik sakstype, for

eksempel saker om fritak for verv, inhabilitet ved behandling av enkeltsaker, godtgjering mv.

Ogsa saker som pa grunn av sin betydning eller karakter for evrig forutsetter politisk
behandling (f.eks. vedtakelse av utbyggingsplaner, beslutning om 4 overdra oppgaver til andre
organer og ansettelse til ledende stillinger i kommunens administrasjon) ma behandles av

kommunalbestyrelsen. Sistnevnte begrensninger folger av ikke lovfestede regler.

Det kan ogsa vare gitt delegasjonsforbud i s@rlovgivningen. Det at serlovgivningen legger
kompetanse til kommunalbestyrelsen innebzrer i utgangpunktet ikke et delegasjonsforbud,
men delegasjon kan vaere avskaret, f.eks. hvis det fremgar av srloven at beslutning skal
treffes av kommunalbestyrelsen i «et mode». Det er bare et fatall slike bestemmelser i

serlovgivningen.

Selv om kompetanse er delegert kan et medlem av kommunalbestyrelsen bringe et hvert
sporsmdl om kommunens anliggender inn for kommunalbestyrelsen og fremme forslag til
beslutning i saken, jf. ksl. § 11, stk. 1, se omtale av denne bestemmelsen i kapittel 6 punkt
6.3.6 senere. Dette er ikke et egentlig delegasjonsforbud, men kommunalbestyrelsen har etter

bestemmelsen plikt til & behandle en sak som fremmes av et av bestyrelsens egne medlemmer.
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Kommunalbestyrelsen trenger ikke selv treffe beslutning i slik sak, den kan neye seg med &

henvise saken til avgjorelse i et utvalg eller i administrasjonen.

Styrelsesloven inneholder i likhet med annen dansk lovgivning ikke regler om adgang til
delegasjon. I forarbeidene til styrelsesloven henvises det til et i dansk retts alminnelig
anerkjent prinsipp om at overdragelse av befoyelser innenfor forvaltningen er ulovbestemt.
Delegasjonsregler kan pa denne bakgrunn ikke gis i styrelsesvedtagten. Styrelsesvedtegten
kan som foran nevnt kun omfatte regler av mer overordnet og fast karakter, delegasjonsregler
er ikke av en slik karakter. Regulering av slike i vedtagten kan by pé fortolkningsmessige
problemer da de dels aldri kan bli uttemmende og dels friste til motsetningsslutninger som det

reelt sett ikke er belegg for.

Med de forbehold som er nevnt i forrige punkt er delegasjonsadgangen innen den kommunale
organisasjonen i utgangspunktet fri. Det forhold at myndighet i seerlovgivningen er lagt til
kommunalbestyrelsen er normalt bare et uttrykk for at oppgavene skal lases i kommunal regi.
Kommunalbestyrelsen har derfor adgang til 4 delegere myndighet den har til de stdende

(faste) utvalgene, til borgmesteren eller til administrasjonen i kommunen.

Kommunalbestyrelsen kan imidlertid ikke overdra hele sin kompetanse til et utvalg, heller
ikke for en kortere periode, for eksempel i sommerferien. Derimot er intet til hinder for at
kommunalbestyrelsen overdrar den neermere utforelse av en rammebeslutning til et utvalg.
Kompetansefordelingen (oppgavefordelingen) mellom de stdende utvalgene, som skal
reguleres i styrelsesvedtagten, er formelt sett ikke et uttrykk for delegasjon.
Styrelsesvedtaegtens bestemmelser kan ikke omgas ved at kommunalbestyrelsen f.eks.

delegerer sin kompetanse i en sak som herer til ett utvalg til et annet utvalg.3**

324 Den kommunalrettslige teori svinger mellom & anta at utvalgenes kompetanse beror pa stilltiende delegasjon

og at utvalgene har en originar/lovbestemt, men betinget kompetanse. Teorien om at utvalgene har en
lovbestemt kompetanse bygger pa at styrelsesloven forutsetter utvalgenes eksistens og at styrelsesloven har lagt
den endelige beslutningskompetansen til kommunalbestyrelsen. Nettopp fordi utvalgenes kompetanse er
forutsatt i lovgivningen kan kommunalbestyrelsen ikke vilkarlig endre pa den ved styrelsesvedtaegtens fastsatte
kompetansefordeling mellom utvalgene ved a delegere saker som herer inn under et utvalgs kompetanse til et
annet utvalg.
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Borgmesteren har, som det vil fremga i kapittel 7 punkt 7.3.3 senere i rapporten en begrenset
kompetanse til & avgjere lopende saker, jf. ksl. § 31, stk. 1. Denne bestemmelsen er imidlertid
ikke til hinder for at borgmesteren kan fa delegert myndighet ut over sin lovbestemte
kompetanse. Det er tvert imot ganske vanlig og slik delegasjon kan godt vaere av en viss
generell karakter, som nér f.eks. borgmesteren gis faste bemyndigelser pa nermere fastsatte
omrader. Slik delegasjon vil ofte vaere uttrykt i skrevne retningslinjer, men kan ogsa vere gitt
stilltiende. Det er antatt at kompetansedelegasjon til borgmesteren krever at alle i

kommunalbestyrelsen er enige om slik delegasjon.*?

Dersom hele saksomréder delegeres til administrasjonen vil kommunalbestyrelsen ofte
fastsette naermere retningslinjer for forvaltningen av og avgjerelse av saker innenfor
saksomrddet. Administrasjonen har utover dette ingen sarskilt kompetanse til & treffe
beslutninger pa egen hand. Den er i ett og alt underlagt kommunalbestyrelsen og de staende
(faste) utvalgene, og i organisatorisk og personalmessig henseende borgmesteren. Det betyr at
administrasjonens befoyelser beror pa hva kommunalbestyrelsen og de politiske utvalgene
uttrykkelig eller stilltiende har delegert til dem, slik delegasjon skjer selvsagt i et stort omfang

1 praksis. Slik delegasjon skjer til administrasjonen, og ikke til borgmesteren.

4.3.3 Folkevalgte organer under kommunalbestyrelsen

4.3.3.1 Det kommunale utvalgsstyre

Styrelseslovens alminnelige styreform er som foran nevnt det som betegnes som et
«udvalgsstyre». Dette var lenge den obligatoriske organisasjonsformen for de fleste
kommuner etter styrelsesloven slik denne lod etter kommunalreformen i 1970. Styrelsesloven
apnet ogsd mulighet for & innfore magistratsstyre i de den gang 5 sterste kommunene, men
slik at magistratsstyret var obligatorisk for Kebenhavn kommune.32® Utvalgsstyret var
opprinnelig lagt i faste rammer i kraft av den etablerte godkjennelsesordningen for
kommunale styrelsesvedtegter. I 1989 gjennomgikk Danmark det som kan omtales som «en
lille styrelsesreform». Denne apnet for storre valgfrihet innenfor utvalgsstyrets rammer.

Kravet om godkjenning av de kommunale styrelsesvedtaegtene ble opphevet, noe som

325 Thomsen mfl. (2010) s. 257, som viser til Espersen Delegation s. 61.
326 Magistratsstyre er en slags etterlevning fra den tidligere styreformen som gjaldt i byene (den
kobstadkommunale styreformen). Kebenhavn var inntil 1997 var underlagt en egen styrings lov.
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medferte at kommunene kunne organisere seg som de ville, og saledes ikke var bundet av den
sentralt fastsatte «normalstyrelsesvedtagty og reglene om antallet og arten av utvalg gitt i
denne. Bare fa ar etter, fra 1993 av, ble kommunene gitt mulighet til & velge andre
styringsformer som «mellemformstyre», «udvalgs- eller mellemformstyre med delt
administrativ ledelse», «begranset udvalgsstyre», «udvalgslast styre», og med
innenriksministerens godkjennelse, andre (midlertidige) styreformer herunder bl.a.
«forretningsudvalgsstyre» og «finansudvalgsstyre». Det er kun et lite antall danske kommuner
som har valgt noen av disse avvikende styreformene. En opptelling fra 2012 viser at 89 av i

alt 98 danske kommuner fortsatt har «udvalgsstyre».

I alle styringsformene velges borgmesteren (og viceborgmesteren) for hele funksjonsperioden.
Slikt valg skjer ved flertallsvalg av kommunalbestyrelsen, se omtale av valg av borgmesteren
i kapittel 7 punkt 7.3.1 senere i rapporten. Ved «udvalgsstyre» ivaretas « den umiddelbare
forvaltning af kommunens anliggender», som det heter i lovteksten, av politiske utvalg
(okonomiudvalget og de stdende utvalgene), jf. ksl. § 17 stk. 1, mens borgmesteren har den
overste daglige ledelsen av den kommunale administrasjonen. Etter styrelsesloven skal det
nedsettes et gkonomiudvalg og minst ett stdende utvalg. Alle de kommunale anliggender skal
vere lagt til disse utvalgene noe som innebarer at ikke noen omréader kan ligge igjen hos
kommunalbestyrelsen bortsett fra de beslutninger som ma tas av kommunalbestyrelsen. jf.
foran om delegasjonsforbud. Medlemmene av gkonomiudvalget og de stdende utvalgene skal
velges av og blant medlemmene i kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 17 stk. 2 sammenholdt med
hhv. §§ 18 og 19, begge stk. 1. Borgmesteren er etter ksl. § 18 stk. 1 leder for
okonomiutvalget, mens lederne av de stdende utvalgene velges av utvalget selv ved
flertallsvalg, jf. ksl. § 22 stk. 1. Medlemmene av de stdende utvalgene har etter samme
bestemmelse plikt til & ta imot slikt valg. Utvalgsstyringsformen er naermere regulert i ksl.
kap. III-IV, men slik at det kan gis dispensasjon fra en rekke av lovens regler med hjemmel i
ksl. § 65 c, stk. 1. Seerlov gir normalt ikke bestemmelser om de stdende utvalgenes oppgaver,
det er opp til kommunalbestyrelsen & bestemme. Enkelte seerlover har imidlertid slike
bestemmelser, det er tilfellet med beskeftigelsesopgaven, som enten skal ivaretas av et serlig

beskaeftigelsesudvalg eller av gkonomiudvalget.’?’

327 Ogsa bern- og ungeudvalget et obligatorisk utvalg, men det er ikke et stdende utvalg. Utvalget er regulert i
rettsikkerhedsloven §§ 18-21 og er tillagt sarlige oppgaver i forhold til beslutninger om bruk av tvang i forhold
til barn og unge (barnevernsaker). Det er gitt serlige regler om sammensetningen, saksbehandlingen mv. Slike

176



Ved magistratsstyre ivaretas den umiddelbare forvaltning av kommunens virksomhet av et
magistrat, og ikke stdende utvalg. Magistratet velges av kommunalbestyrelsen og bestar av
borgmesteren og flere medlemmer (rddmand) som velges ved forholdstallsvalg.
Borgmesteren og de evrige magistratsmedlemmene ivaretar den umiddelbare forvaltning av
hvert sitt forvaltningsomrade. Magistratet skal sammen koordinere det samlede magistratet og
de enkelte magistratsmedlemmer forvaltning. Utvalg nedsatt av kommunalbestyrelsen kan i
denne modellen ikke delta i den umiddelbare forvaltning og kan ikke f&
beslutningskompetanse. Slike utvalg behandler kun forslag som kommunalbestyrelsen
videresender til neermere undersekelse/overveielse. Utvalgene kan for dette formalet forlange
enhver opplysning som er nedvendig fra magistraten (eller magistratsavdelingen).
Styringsformen, som er frivillig og hjemlet i ksl. § 64, kan bare benyttes av de 5 tidligere

magistratskommunene. I dag har kun en kommune valgt denne styringsformen.>28

Ved «mellemformstyre», en styringsform hjemlet i ksl. § 65, har ekonomiudvalget og de
stdende utvalgene ansvaret for den umiddelbare forvaltningen. I denne styringsformen skal
lederne for de stdende utvalgene samtidig vaere medlemmer av gkonomiudvalget.
Okonomiudvalget kan besté av et ytterligere antall medlemmer av kommunalbestyrelsen.
Borgmesteren er leder av gkonomiudvalget ogsa i denne modellen. Kommunalbestyrelsen
velger ledere for de stdende utvalgene (og ikke det stiende utvalget selv), jf. ksl. § 65 stk. 2.
Valget skjer ved forholdstallsvalg med virkning for hele kommunalbestyrelsens
funksjonsperiode. «Mellemformstyre» er valgt av 4 kommuner, 3 av disse (Kebenhavn,
Odense og Alborg kommune) har kombinert «mellemformstyre» med den nedenfor omtalte

styreformen med «delt administrativ ledelse».

I styringsformen «delt administrativ ledelse» har lederne for de stdende utvalgene den overste
daglige ledelsen av den delen av kommunens administrasjon som ivaretar utvalgets
virkeomréde (forretningsomréde). Borgmesteren har den daglige ledelse av den del av
forvaltningen, som herer under ekonomiudvalget. Utvalgslederne velges i denne
styringsformen fortsatt ved flertallsvalg av utvalgene selv, med mindre styringsformen

kombineres med styringsformen «mellemformstyre» (i mellemformstyre velges som omtalt

utvalg skal bestd av 5 medlemmer, tre fra kommunalbestyrelsen, ledes av en dommer og i tillegg ha et medlem
med psykologisk fagkompetanse.

328 Aarhus kommune har valgt denne styreformen. Frederiksberg kommune, som tidligere hadde denne
styringsformen, har gatt over til alminnelig utvalgsstyre.
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foran utvalgslederne av kommunalbestyrelsen). Styringsformen «delt administrativ ledelse»,

som er hjemlet i ksl. § 64 a, er ogsé forbeholdt de tidligere magistratskommunene.

I styringsformen «begraenset udvalgsstyrey, en styringsform som kan kombineres med
«mellemformstyre» og «delt administrativ ledelse», ligger den umiddelbare forvaltning hos
kommunalbestyrelsen, men slik at gkonomiudvalgets kjerneoppgaver (med unntak av
planlegging) ligger til skonomiudvalget.** Styringsformen innebzrer ikke en nedleggelse av
utvalgene, men bare en avskaffelse av deres betingede beslutningskompetanse i lopende
saker. Det er derfor forutsatt at kommunalbestyrelsen i stedet helt eller delvis overlater
oppgavene til utvalgene eller administrasjonen ved delegasjon. Hermed muliggjeres en
omstrukturering av utvalgene. Styringsformen, som er hjemlet i ksl. § 64 b, har séaledes bl.a.
vert benyttet til & nedsette utvalg med tverrgdende funksjoner, som myndighets- og
driftsutvalg og bestiller- og utforerutvalg. Denne styringsformen er valgt av 3 kommuner.33°
Styreformen kan anvendes i kombinasjon med «mellemformstyre», herunder

«mellemformstyre med delt administrativ ledelse», jf. stk. 3 1 bestemmelsen.

I styringsformen «utvalgslest styre», som er hjemlet i ksl. § 65 a, har en verken stiende utvalg
eller skonomiudvalg, det er heller ikke adgang til & opprette slike. Kommunalbestyrelsen
ivaretar badde den umiddelbare forvaltning og de koordinerende oppgavene som
okonomiudvalget vanligvis tar seg av. Borgermesteren skal ivareta noen av gkonomiudvalgets
oppgaver, slik som innstilling (foreleeggelse) til arsbudsjett og regnskap. Denne
styringsformen har tidligere vert benyttet av en enkelt kommune og er na pa nytt tatt i bruk (i

2012) i en av de sma gykommunene (Lasg kommune).

Med indenrigsministeriet godkjennelse kan andre styringsformer innferes, men bare for en
valgperiode. Forlengelse krever fornyet beslutning av den nyvalgte kommunalbestyrelsen og
godkjenning (ministeriel godkjennelse). Denne muligheten, som er hjemlet i ksl. § 65 c, stk.
2, har vaert benyttet til opprettelse av et «forretningsudvalgsstyre», en styringsform der den
umiddelbare forvaltning ble lagt til et enkelt utvalg. Muligheten er ogsa benyttet til

opprettelse av et sakalt «finansudvalgsstyre» der ekonomiudvalgets medlemmer er avskaret

32 Ingen offisiell betegnelse, ble tidligere omtalt som «Skanderborgmodellen», med henvisning til den ferste
kommunen som etter de dagjeldende reglene fikk dispensasjon til 4 innfore slik styreform.
330 Skaderborg Kommune, Bornholms Regionskommune og Faaborg-Midtfyn Kommune.
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fra samtidig & vaere medlemmer av de staende utvalgene, eller slik at lederne av utvalgene er

avskaret fra 4 sitte i gkonomiudvalget (motsatt «mellemformstyret» som er omtalt ovenfor).

En arbeidsgruppe nedsatt av indenrigsministeriet i 2008 (etter kommunalreformen i 2007)

fikk i mandat & se pA kommunalpolitikernes rolle og arbeidsvilkar.>*!

Arbeidsgruppen skal
herunder vurdere om det er behov for andre styringsformer enn de som allerede foreligger
samt hvordan de sarlige problemstillingene vedrerende styringsformer i landets sterste
kommuner kan loses. Det sistnevnte spersmal er blant annet aktualisert fordi
kommunalreformen i 2007 medferte etablering av et par nye storkommuner som ikke har de
samme valgmulighetene som de tidligere magistratskommunene har. (Magistratskommunene
kan jo, jf. omtalen foran, velge mellom magistratsstyre eller delt administrativ ledelse.) En
annen grunn til at utvalget skulle se pa disse spersmalene er at det i noen av
magistratskommunene har vart manglende politisk tilfredshet med de foreliggende
alternativene, spesielt ordningen med delt administrativ ledelse. Arbeidsgruppen hadde hesten

2012 ikke avgitt rapport om denne delen av mandatet sitt.

Det kommunale «udvalgsstyre» i sin «rene» form omfatter forskjellige typer utvalg der de
stdende utvalgene og ekonomiudvalget er obligatoriske organer, mens de sakalte «sarlige
udvalgy er frivillige organer. Utenfor utvalgsstyrets formelle rammer, men i nar tilknytning
til dette, horer ogsa besettelse av en rekke politiske verv. I den folgende fremstilling

behandles reglene om utvalgsstyret og ikke de avvikende styreformene.

4.3.3.2 Staende utvalg

Kommunalbestyrelsen star fritt til & bestemme antall stdende utvalg, men slik at de ma ha
minst ett slikt utvalg. (Serlov palegger kommunen & ha noen fa stdende utvalg, jf. omtale
foran.) Bestyrelsen star ogsa fritt til & bestemme type stdende utvalg innenfor rammen av
«utvalgsstyret». Som foran omtalt skal neermere bestemmelser om utvalgene gis i

styrelsesvedtaegten. Variasjonen i den kommunale utvalgsstrukturen har siden 1989 veert

okende, med en spennvidde som nadde opp til mellom 2 og 13 utvalg i 2006. De fleste av

31 Arbeidsgruppens forste rapport ble utgitt i mai 2009, se «Arbejdsgruppen» om kommunalpolitikernes rolle og
arbejdsvilkar» http:/www.sum.dk/Indenrigs/~/media/Filer-dokumenter-IN/Kommuner-regioner/Kommuners-
regioners-styrelse/Arbejdsgruppen.ashx lest 11.11.2012.
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kommunene (75 %) har mellom 5-7 utvalg med en (svakt) fallende tendens i de senere ar (fra
gjennomsnittlig 6,2 utvalg 1 2006 til 5,7 utvalg i perioden 2006-2010). Den typiske
utvalgsstrukturen omfatter et teknik- og miljoudvalg, et berne- og skoleudvalg, et kultur- og

fritidsudvalg, et social- og sundhedsudvalg og et beskeeftigelsesudvalg (lovbestemt jf. over).

Regler om staende utvalg er gitt i ksl. § 17. De stdende utvalgene er i utgangspunktet ikke
tillagt selvstendig kompetanse, men skal ivareta den «umiddelbare forvaltning af de
kommunale anliggender» som det heter i stk. 1. Det innebarer at utvalgene er berettiget til &
avgjore alle sedvanlige lopende saker innenfor saksomradene utvalgene er tildelt i
styrelsesvedtaegten. Utvalgene har sdledes en originaer, men betinget kompetanse pa
kommunalbestyrelsens vegne. Det & ivareta den umiddelbare forvaltning innebzrer ogsa at
utvalgene i utgangspunktet skal forberede saker som skal behandles av kommunalbestyrelsen
(innenfor sine respektive saksomrider).**? De stdende utvalgene er i enhver henseende
underlagt kommunalbestyrelsens beslutninger, jf. ksl. § 11, stk. 1 andre setning.
Bestemmelsen tydeliggjor at utvalgene ikke generelt er tillagt selvstendig kompetanse. Det
betyr ogsa at kommunalbestyrelsen er berettiget til 4 ta en hvilken som helst utvalgssak opp til

behandling og avgjerelse. Serlovgivningen kan ha regler som innebzrer unntak fra dette.*

Utvalgenes ansvarsomrader er som tidligere omtalt fastlagt i styrelsesvedtagten. Av dette
folger at kommunalbestyrelsen ikke vilkérlig, dvs. uten endring av styrelsesvedtaegten, kan
foreta innskrenkninger eller utvidelser av de enkelte utvalgs kompetanse.
Kommunalbestyrelsen kan heller ikke beslutte at alle eller de fleste utvalgssaker skal
forelegges bestyrelsen til avgjorelse. Likeledes er kommunalbestyrelsen avskaret fra & foreta
sa vidtgdende kompetansedelegasjon til administrasjonen at utvalgenes oppgaver blir
vesentlig redusert.>** Alle kommunale anliggender skal i utgangspunktet vaere plassert hos et
staende utvalg (eller ekonomiudvalget som behandles i neste punkt). Nye oppgaver ma
plasseres under det utvalget oppgavene etter styrelsesvedtegten nermest horer inn under. Kun
saker om kommunalbestyrelsens egne forhold er helt unndratt utvalgsstyret og slike skal ikke

forberedes av et utvalg for behandling i bestyrelsen, jf. ksl. § 21 stk. 1. Kommunalbestyrelsen

332 Thomsen mfl. (2010) s. 180-181.

333 Socialudvalget (var inntil 1989 instituert som et selvstendig styringsorgan), og senere ogsa det serlige
personsagsudvalg skulle etter den (i 2010) opphevede bestemmelse i den sociale retssikkerhedslovs § 17, stk. 1,
treffe endelig avgjorelse i alle personsaker innenfor det sosiale omrédet.

33 Thomsen mfl. (2010) s. 180-181 sammenholdt med s. 108.
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kan 1 styrelsesvedteegten beslutte & opprette en «borgerradgivningsfunktiony, jf. ksl. § 65 e.
Denne herer ikke under de staende utvalgs (eller skonomiudvalgets) umiddelbare forvaltning.
Det avskjarer imidlertid ikke kommunalbestyrelsen fra a legge forberedelsen av saker som

borgerradgiveren forelegger kommunalbestyrelsen til utvalget saken sorterer under.

De staende utvalgene sammensettes av medlemmer av kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 19,
medlemmer av kommunalbestyrelsen har plikt til & motta valg til de utvalg
kommunalbestyrelsen tildeler dem, jf. ksl. § 17, stk. 6. Utvalgenes medlemstall skal vaere
ulike og slikt utvalg kan ikke besta av flere enn halvparten av medlemmene i
kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 17, stk. 1. Et stdende utvalg har typisk 5-7 medlemmer, men
antallet er avhengig av sterrelsen pd kommunalbestyrelsen. Administrativt ansatte i
kommunen som er umiddelbart ansvarlige for ledelsen av et forvaltningsomréde, dvs.
etatssjefer og deres stedfortredere er utelukket fra a sitte i et utvalg, jf. ksl. § 29, stk. 2.
Utvalgsmedlemmer kan heller ikke yte tjenester mot betaling til den pagjeldende del av
forvaltningen uten at oppgaven forst har vert konkurranseutsatt (bragt i udbud), jf. ksl. § 29,
stk. 1.

Valg av utvalgsmedlemmer foretas som foran nevnt pa det konstituerende mate, eventuelt pa
et etterfolgende mete innen funksjonsperioden tar til. Fordelingen av verv, ikke minst
lederverv for de staende utvalgene, er en viktig del av de politiske konstitueringsavtalene som
inngas etter et valg. Valg av medlemmer foretas som forholdstallsvalg for hvert enkelt utvalg,
jf. ksl. § 25. Selv om valg skal foretas saerskilt for hvert enkelt utvalg er det i reglene
innebygget en form for mindretallsbeskyttelse som innebarer at det reelt er snakk om et
samlet forholdsvalg til disse utvalgene. En gruppe, som ikke har fatt like mange medlemmer i
utvalgene som den kunne fatt ved et samlet valg, kan gjore krav pa & fa tildelt det

«manglendey antall plasser, jf. ksl. § 27.

Valg av utvalgsmedlemmer foretas med virkning for kommunalbestyrelsen funksjonsperiode,
jf. ksl § 17, stk. 3. De stdende utvalgene velger selv leder og eventuell nestleder, nyvalg av
disse kan foretas i lapet av perioden, jf. ksl. § 22. Utvalgene kan ikke rettslig forplikte seg til &

avsta fra retten til slikt nyvalg i lopet av funksjonsperioden. Rettslig er intet til hinder for at
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borgmesteren velges som leder av et av de stdende utvalgene. Ethvert utvalgsmedlem er

forpliktet til & ta imot et lederverv, jf. ksl. § 17, stk. 6.

Kommunalbestyrelsen har adgang til & foreta endringer i utvalgsstrukturen i lapet av
valgperioden, herunder nedlegge og opprette nye utvalg, endre medlemstall eller endre
utvalgenes oppgaver. (Endringer i utvalgsstrukturen forutsetter endring av
styrelsesvedtaegten). Ved slike endringer mé styrelsen ikke forfolge usaklige formal som
f.eks. & endre et utvalgs sammensetning for & utelukke eller redusere bestemte medlemmers

eller gruppers innflytelse. Dette folger av ulovfestet rett (almindelige rettsgrundsetninger).

Styrelsesloven har ikke regler om omkonstituering. Det antas at nyvalg til alle plasser ma
foretas dersom endringene objektivt sett medferer at forutsetningene for den opprinnelige
konstitueringen svikter, og et medlem anmoder om det.**® Vesentlige endringer som
begrunner omvalg er beslutning om opprettelse eller nedleggelse av utvalg, endringer av

medlemstallet samt storre endringer i utvalgenes oppgaveomrader.

4.3.3.3 Okonomiutvalget

Foruten stdende utvalg skal det vaere et gkonomiudvalg i en kommune. (Utvalget kom inn
som et obligatorisk utvalg ved kommunalreformen i 1970.) Okonomiudvalgets oppgaver er
fastlagt i styrelsesloven, utvalget kan derfor ikke betraktes som et stdende utvalg selv om det
ogsd ivaretar den umiddelbare forvaltning innenfor sitt omrade. @konomiudvalgets
hovedoppgave er 4 bidra til & styrke koordinering og sammenheng i den kommunale
beslutningsprosessen. Utvalgets oppgaver er derfor hovedsakelig vendt mot den kommunale

organisasjonens egne forhold.>*

Okonomiudvalgets kompetanse er blant annet regulert i ksl. § 18, stk. 2-4. @konomiudvalget
skal etter disse bestemmelsene avgi innstillinger om administrative og ekonomiske spersmal i
forbindelse med saker som skal avgjeres av kommunalbestyrelsen, ivareta kommunens kasse-

og regnskapsvesen og lonns- og personalforhold samt foresté eller samordne kommunens

335 Thomsen mfl. (2010) s. 194.
336 Thomsen mfl. (2010) s. 197.
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planlegging. Utvalget skal ogsa utarbeide budsjettforslag, jf. ksl. § 37, underrette om
tilleggsbevilgninger, jf. ksl. § 40 og avlegge arsregnskap, jf. ksl. § 45. @konomiudvalget kan
ogsa tillegges den umiddelbare forvaltning av andre anliggender, jf. ksl. § 18, stk. 5.
Muligheten til & legge ogsa andre oppgaver til gkonomiudvalget, som ble innfort i 1993,
innebaerer at den tidligere prinsipielle forskjellen mellom ekonomiudvalg og staende utvalg i
noen grad er modifisert. Med ivaretakelsen av kommunens kasse- og regnskabsvesen og
personalforvaltning folger ogsa den tilknyttede umiddelbare forvaltning, ekonomiudvalget har
dermed det som pd dansk omtales som en «betinget avgjerelseskompetance» i slike saker. I
forhold til tilleggsbevilgninger har styrelsesloven en bestemmelse som apner for at
kommunalbestyrelsen kan bemyndige ekonomiudvalget til & foreta omposteringer innenfor
den samlede bevilgningsrammen. De avrige oppgavene bestér forst og fremst av forberedende
oppgaver i forhold til kommunalbestyrelsen. P4 omrader der skonomiudvalget ivaretar den
umiddelbare forvaltning er det normalt forutsatt eller foreskrevet at de stdende utvalgene skal
bli hert eller pé annen mate trukket inn i ekonomiudvalgets beslutninger (jf. den generelle
forutsetningen om dette i ksl. § 21, stk. 2). Det gjelder eksempelvis for personalforvaltningen
fordi denne ofte har stor betydning for lesningen av de stdende utvalgenes oppgaver.
Okonomiudvalget ma derfor forhandle med det, eller de, bererte utvalg om slike spersmal.
Okonomiutvalgets betingede kompetanse gjelder lapende saker og ikke eksempelvis
ansettelse av kommunaldirekter eller etatsledere. Slike ansettelser krever etter fast praksis

beslutning i kommunalbestyrelsen.

Det beror pa styrelsesvedtegten om ekonomiudvalget bare skal samordne den kommunale
planleggingen, eller om utvalget ogsé skal forestd den kommunale sektor- eller
arealplanleggingen. Hvis sektorplanleggingen ivaretas av gkonomiudvalget ma de respektive
stdende utvalg ha mulighet til & uttale seg om ekonomiudvalgets planforslag. Dersom

okonomiudvalget skal ivareta andre oppgaver ma dette reguleres i styrelsesvedtegten.

Borgmesteren leder skonomiudvalget noe som innebzrer at han eller hun ikke kan skiftes ut i
lopet av kommunalbestyrelsens funksjonsperiode. Sterrelsen pa ekonomiudvalget er ikke
regulert i loven ut over hva som gjelder for stdende utvalg, se foran. @konomiudvalget er
typisk litt storre enn de stdende utvalgene (6-8 medlemmer). Ogsa utvalgsledere kan velges

som medlemmer i gkonomiudvalget. (Plikt til en slik ordning har kommunen bare dersom
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kommunen har valgt «mellemformstyre» som styreform, jf. omtale foran av denne

styringsformen).

Ansatte som ivaretar kommunens saksomrader vedrerende kasse- og regnskabsvasen og den
okonomiske forvaltning for evrig, eller som har ledende funksjoner innenfor andre omrader
som forestéds av utvalget, eller som er umiddelbart ansvarlige for ledelsen av et under et
staende utvalg til herende forretningsomréde, kan ikke velges som medlemmer av

okonomiudvalget, jf. ksl. § 29, stk. 3.

Valg av medlemmer til ekonomiudvalget foretas som forholdstallsvalg uten noen form for
mindretallsbeskyttelse slik som for valg av stdende utvalg. Valget foretas for gvrig pa samme
mate som for stdende udvalg, med virkning for hele funksjonsperioden til
kommunalbestyrelsen, jf. ksl § 17, stk. 3. Ved endringer av gkonomiudvalgets medlemstall
eller storre endringer av oppgaveportefoljen skal det foretas omkonstituering etter de foran

omtalte reglene for stdende utvalg.

Okonomiudvalgenes faktiske rolle kan variere ganske mye, avhengig av hvilke funksjoner
som er lagt til utvalget ut over de obligatoriske i den enkelte kommune. Der utvalget ivaretar
den samlede planleggingen og eventuelt har fétt seerlige oppgaver innenfor sentrale
politikkomrader i tillegg, f.eks. naeringsutvikling, kan gkonomiutvalget fungere som en type
formannskap, som setter rammene for koordineringen og styringen av den samlede
kommunale virksomhet. En opptelling fra 2010 viser at 25 % av kommunene hadde lagt
serlige oppgaver til gkonomiudvalget, mens hele 75 % hadde samlet all planlegging i dette
utvalget. Ogsa andre forhold har imidlertid betydning for styrkeforholdet, jf. foran om
«mellemformstyre» som en mate a trekke stdende utvalg inn og forplikte disse i forhold til
oppgaver gkonomiudvalget skal lose. «Forretnings- og finansudvalgsstyre» er en annen mate
a styrke koordinering pa tvers av sektorer. Under alle omstendigheter er ekonomiudvalget
tenkt som et sentralt utvalg i en kommune selv om ogsa dette utvalget i likhet med de ovrige
utvalgene i enhver henseende er underlagt kommunalbestyrelsens beslutninger.
Okonomiudvalgets sarlige posisjon understrekes ogsa av reglene som er gitt om utvalgets

sammensetning, medlemstall og valgmate.
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4.3.3.4 Seerlige utvalg

Kommunalbestyrelsen kan ogsa beslutte a sette ned sarlige utvalg og gi retningslinjer om
deres virksomhet, jf. ksl. § 17, stk. 4, slik beslutning kan ikke vedtas i styrelsesvedtaegten.
Searlige utvalg kan ha forberedende eller radgivende funksjoner, men kan ogsé fa
beslutningskompetanse innen for bestemte, nrmere avgrensede omrader for «varetagelse af
bestemte hvervy. Slike utvalg kan ikke fa alminnelige administrative oppgaver, f.eks. ansvar
for drift av en institusjon. Praktiske eksempler pa slike s@rlige utvalg er likestillingsutvalg,
informasjonsutvalg, visitasjonsutvalg og, i kommuner med mange sommerhus,

landliggerudvalg.®®’

Kommunalbestyrelsen kan ikke gjore inngrep i stdende utvalgs eller skonomiudvalgets
kompetanse nar den nedsetter sarlige utvalg. Slike utvalg vil derfor normalt bli nedsatt som
underutvalg under det utvalg som er ansvarlig for den pagjeldende del av den umiddelbare
forvaltning. I en slik situasjon kan det stdende utvalget (eller ekonomiudvalget) legge
administrative funksjoner til et underutvalg, men kan normalt ikke delegere
beslutningskompetanse til slike utvalg, spesielt ikke dersom en slik ordning har en permanent

karakter og/eller vedrerer myndighetsoppgaver.’3®

Bestar det sarlige utvalget av et flertall av et stdende utvalgs medlemmer er delegasjon av
beslutningskompetanse utelukket. Tilsvarende gjelder i forhold til underutvalg som (etter ikke
lovfestet rett) nedsettes av et stdende utvalg eller skonomiudvalget. Slike underutvalg,
sammensatt av utvalgsmedlemmer, kan bare benyttes til forberedende eller radgivende

funksjoner.

Det fremgar av lovteksten at kommunalbestyrelsen selv bestemmer saerlige utvalgs
sammensetning. Slike kan bestd av medlemmer av kommunalbestyrelsen og andre, f.eks.
ansatte i administrasjonen, sarlig sakkyndige eller interesserepresentanter.
Kommunalbestyrelsen kan herunder velge leder av utvalget, for eksempel borgmesteren eller
en utvalgsleder. I mangel av slikt vedtak treffer utvalget selv avgjerelse om valg av leder.

Styrelseslovens regler om utvalgs sammensetning og medlemstall gjelder ikke direkte for

37 Thomsen mfl. (2010) s. 185-186.
338 Thomsen mfl. (2010) s. 185.
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serlige utvalg, et slikt utvalg mé for eksempel ikke ha et ulike tall medlemmer. Derimot
gjelder hensynet til & beskytte mindretallet. Etter «forholdets natur» som en sier i Danmark
tilsier dette hensynet at medlemstallet ikke kan overstige halvparten av medlemstallet i

kommunalbestyrelsen.**’

Valg av medlemmer til serlige utvalg kan ikke foretas pa det konstituerende metet
medmindre det er enighet i kommunalbestyrelsen.**® Det normale er at ogsé nedsettelse av
serlige utvalg inngdr i konstitueringsavtalen. Fordelingen av verv blant
kommunalbestyrelsens medlemmer skjer ved forholdstallsvalg. Eventuelle eksterne
medlemmer utpekes av utvalget selv i overensstemmelse med kriterier bestemt av
kommunalbestyrelsen. Kommunalbestyrelsen kan ikke pa forhand begrense mindretallets

mulighet til innflytelse pa valg (utpeking) av slike medlemmer.

4.3.3.5 Andre politiske verv mv

S@rlovgivningen inneholder ogsa en del regler om etablering av selvstendige styringsorganer
pa kommunalt niva, dvs. organer som faller utenfor kommunalbestyrelsens kompetanse, men
som kan ha forberedende eller rddgivende funksjoner i forhold til kommunalbestyrelsen, eller
selvstendig beslutningskompetanse uavhengig av kommunalbestyrelsen. Det kan typisk vaere
bestemt at kommunalbestyrelsen skal velge representanter i slike organer. Eksempler pé slike
organer er barn- og ungeudvalg som treffer avgjorelse om tvangsanbringelse av barn og unge
utenfor hjemmet (den sociale retssikkerhedslovs § 18), beredskapskommisjoner
(beredskabslovens § 9), folkeoplysningsudvalg (folkeoplysningslovens §§ 34-35),
husleienemnd (boligreguleringslovens §§ 35-36) og brukerutvalg av forskjellig art innen

sosial- og undervisningsomradet (@ldrerad, handicaprdd og foreldrebestyrelser).

Til denne kategorien der kommunalbestyrelsen oppnevner medlemmer horer ogsé valg av
medlemmer i styrende organer i kommunale feellesskaber etter ksl. § 60, deltakelse i
kommunale selskaper opprettet etter serlovgivning eller de (kommunale) samarbejds- og

erhvervslovene, samt deltakelse i private selskapers ledelse etter ksl. § 68 a. Se omtale i

339 Thomsen mfl. (2010) s. 188.
340 Thomsen mfl. (2010) s. 182.
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rapporten kapittel 9 og 11 (I slike situasjoner skal kommunen vare representert i

overensstemmelse med inngatte avtaler og beslutninger).

Kommunalbestyrelsen ma selv velge medlemmer til slike organer, jf. ksl. § 17, stk. 2. 1
utgangspunktet skal slike verv besettes med medlemmer fra kommunalbestyrelsen, men slik
at ogsa andre av kommunens innbyggere kan velges safremt ikke annet er saerlig bestemt, jf.

stk. 6. Beboere har ikke plikt til 4 motta slikt verv.

Valg til utvalg mv., hvis eksistens kun beror pd kommunalbestyrelsens egen beslutning, kan
bare treffes pé det konstituerende metet hvis alle er enige. Ogsa slike verv vil typisk vere
omfattet av en konstitueringsavtale. Valg av to eller flere medlemmer til eksterne utvalg mv.
foretas som forholdstallsvalg for hvert utvalg, jf. ksl. § 25 og slik at en ma ta hensyn til
mindretallet, jf. suppleringsregelen i § 27.

4.3.4 Szerlig om lokalutvalg mv.

4.3.4.1 Oppgaver og kompetanse

Etter ksl. § 65 d kan kommunalbestyrelsen opprette «lokaludvalgy. Bestemmelsen kom inn i
styrelsesloven i 1994 pa bakgrunn av et frikommuneforsek i en kommune og &pner for to

typer lokalutvalg, henholdsvis med og uten selvstendig beslutningskompetanse.

Lokalutvalg vil vere enten radgivende eller ha begrenset beslutningskompetanse (etter
delegasjon). Kommunalbestyrelsen star fritt til & opprette lokalutvalg uten selvstendig
beslutningskompetanse, jf. ksl. § 65 d, stk.1. Lokalutvalg med selvstendig
beslutningskompetanse kan bare opprettes innenfor saksomrader angitt i ksl. § 65 d stk. 2, pkt.
1) -10). Eksempler pé slike saksomrader er lovbestemte oppgaver i forbindelse med
lokalplanlegging, trafikksikring, vedlikehold av veianlegg, forurensingsbekjempelse, styring
av grunnskolen (folkeskolen) samt fritidsaktiviteter for barn og ungdom. Ogsé oppgaver
innenfor det ulovfestede omrade, som dekkes av kommunalfullmakten omfattes, se omtale av

denne foran i kapittel 3 punkt 3.3.2.
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Kommunalbestyrelsen ma, hvis den skal opprette lokalutvalg med selvstendig
beslutningskompetanse, vedta et regulativ for utvalget etter regler i ksl. § 65 d stk. 3 og 4.
Slikt regulativ skal godkjennes av Indenrigsministeriet og skal angi hvilke av de foran nevnte
oppgavene utvalget skal ha. Andre oppgaver, som eventuelt overlates lokalutvalget etter
delegasjon og der utvalget ikke har selvstendig beslutningskompetanse, skal ikke reguleres i
regulativet. Rent rddgivende funksjoner, f.eks. en rett til & uttale seg i saker av serlig
betydning for lokalomradet, skal heller ikke reguleres i regulativet. Det er forutsatt at
regulativet for evrig svarer til styrelseslovens regler om kommunalbestyrelsens og utvalgenes
virksomhet, herunder at utvalgets moter er offentlige, og at lovens mindretalls- og

medlemsrettigheter i det vesentlige respekteres.>*!

Bestemmelsen i ksl. § 65 d om lokalutvalg gir ikke regler om utvalgenes geografiske omrade,
medlemstall mv. Slike forhold ma kommunalbestyrelsen selv treffe beslutninger om. Hvis
lokalutvalget tillegges selvstendig kompetanse som ovenfor nevnt, mé ogsa slike beslutninger

ogsd tas inn i regulativet.

4.3.4.2 Valg med mer.

Medlemmene til et lokaludvalg velges av kommunalbestyrelsen. Kommunalbestyrelsen kan
bestemme at valg skal skje etter innstilling fra andre, f.eks. lokale foreninger eller
interesseorganisasjoner. Bestyrelsen kan ogsa gi regler om at et visst antall personer skal fa en
observaterrolle pa slike moter med mete- tale og forslagsrett, men uten stemmerett. Slike
observaterer kan eksempelvis vaere medlemmer av kommunalbestyrelsen eller representanter

fra lokale interessegrupper.

Styrelsesloven hjemler ikke opprettelse av direkte valgte lokalutvalg. Spersmalet om adgang
til direkte valgte lokalutvalg ble dreftet i 1988 (for Kebenhavn kommune) uten at det den
gang ble &pnet for en slik valgform.3*> 1 1995 ble det dpnet for at Kebenhavn kommune kunne

iverksette forsek med direktevalgte «bydelsrdd» for en periode fram til 200134

31 Thomsen mfl. (2010) s. 589-590.

342 Bet. 1114/1987. Spersmalet ble droftet i forbindelse med revisjonen av styrelsesloven en den gang hadde for
Kebenhavn Kommune.

343 T styrelsesloven, ksl. § 65 e, som ble opphevet ved lov 381/2003.
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Hjemmelsbestemmelsen ga adgang til oppretting av 2-4 bydelsrdd med selvstendig eller
betinget (avledet) kompetanse. Nar lokalutvalg har selvstendig beslutningskompetanse har
kommunalbestyrelsen ikke adgang til & instruere. Annerledes ved «betinget kompetanse», i
slike situasjoner er lokalutvalget underlagt kommunalbestyrelsens beslutninger i enhver
henseende. Kgbenhavn kommune opprettet 4 bydelsrad (ikke i hele kommunen), to fikk
selvstendig kompetanse og to betinget kompetanse (tilsvarende den kompetansen de staende
utvalgene kan fa). Tre ble valgt ved direkte lokale valg, mens det fjerde ble valgt av
kommunalbestyrelsen. Ved forsekets avslutning holdt kommunen en rddgivende
folkeavstemning der innbyggerne skulle ta stilling til om ordningen skulle utvides til hele
kommunen med i alt 15 bydelsrdd med selvstendig kompetanse. Ved avstemningen gikk 66 %
imot forslaget og forsgket ble avsluttet. I stedet har Kebenhavn kommune opprettet 12

lokalutvalg etter reglene i ksl. § 65 d omtalt foran.

4.3.4.3 Klage

I det omfang lokalutvalgene har selvstendig avgjerelsesmyndighet etter ksl. § 65 d, stk. 2 pkt.
1) -10), kan beslutninger de treffer pdklages pd samme mate som om de ble truffet av
kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 65 d, stk. 5. Lokalutvalgenes virksomhet er ogsa underlagt
statlig tilsyn, pd samme mate som virksomhet som ligger under kommunalbestyrelsen, jf. ksl.

§ 65 d, stk. 6. Se omtale av klage mv. senere i rapporten i kapittel 12 punkt 12.3.4.

4.3.4.4 Andre lokale organer

Det er ikke uvanlig at det i storre byer etableres lokale organer pa lokalbefolkningens eget
initiativ. Avhengig av kommunalbestyrelsens velvilje kan slike «lokalrdd» oppna status som
rddgivende organer i saker som vedrerer lokalmiljeet, kommunalbestyrelsen kan ogsé yte
okonomisk stette til slike organer. Slike organer er ikke regulert i styrelsesloven og

kommunalbestyrelsen kan ikke medvirke til valg til slike organer.
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4.3.5 Avstemninger i folkevalgte organer

4.3.5.1 Krav til vedtaksferhet

Kommunalbestyrelsen og utvalgene er beslutningsdyktige nar minst halvparten av
medlemmene er til stede pd metet, jf. ksl. § 11, stk. 2, jf. normalforretningsorden for
kommuner (NFO) § 4, stk. 1.3 (Inhabile telles ikke med). Kommunalbestyrelsen er
beslutningsdyktig selv om formanden eller nastformanden ikke deltar i avstemningen.
Uteblivelse som forhindrer beslutning i en sak kan padra medlemmet erstatningsansvar, i
grovere tilfelle straffeansvar. Er avstemning pabegynt kan et medlem ikke forhindre

beslutning ved & forlate motet for avstemningen er ferdig.

4.3.5.2 Avstemninger

Beslutninger i kommunalbestyrelsen treffes 1 utgangspunktet ved alminnelig flertall, jf. ksl. §
11, stk. 3. Formell avstemning er ikke pakrevet, jf. NFO § 10, stk. 3, men avholdes
avstemning skal den veere apen. Hemmelige avstemninger er ikke tillatt, heller ikke der
forretningsordenen foreskriver skriftlig avstemning, jf. NFO § 10, stk. 4 (om valg).
Stemmesedler ved valg skal derfor underskrives. Stemmelikhet medferer at forslaget anses
bortfalt. Dersom kommunalbestyrelsen er forpliktet til & treffe en beslutning, for eksempel om
plassering av et saksomrade under et utvalg, mé det ved stemmelikhet foretas loddtrekning.’#®

Er et forslag bortfalt pa grunn av stemmelikhet kan saken gjenopptas pa et senere mote.

4.3.5.3 Szerlige regler ved endring av styrelsesvedtekten og vedtakelse av drsbudsjett

Vedtak kan normalt treffes etter en behandling i kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 12. Unntak
gjelder vedtak om endringer i styrelsesvedtagten og vedtakelse av arsbudsjettet. Skal slike
vedtak treffes er det et krav om to behandlinger i kommunalbestyrelsen med henholdsvis 6
dagers og 3 ukers mellomrom, jf. ksl. §§ 2, stk. 2, og 38, stk. 1. Ved forste gangs behandling
stemmes det ikke over sakens realitet, men bare om saken skal ga over til andre gangs
behandling, jf. NFO § 6, stk. 2. Bestemmelsene innebzrer ingen innskrenkning i

kommunalbestyrelsens adgang til & utsette en sak til et senere meote.

34 Indenrigsministerens cirkuleere nr. 129 af 27. juni 1969.
35 Thomsen mfl. (2010) som viser til Skr. af 18. november 1981.
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4.4 Finland

4.4.1 Oversikt

Hyvilke politiske organer finske kommuner kan og skal ha er regulert i KomL 17 §.
Obligatoriske politiske organer er, foruten fullméktige, kommunstyrelsen og
revisionsndmnden, jf. KomL 17 § andre ledd. I tillegg ma kommunene ha en
centralvalnimnd, jf. vallagen 13 §.34° I tospraklige kommuner m4 en for
undervisningssektoren ogsé ha ett folkevalgt organ for hver av de to sprakgruppene eller ett
felles organ delt opp i underutvalg for hver sprakgruppe, jf. KomL.16 § andre ledd.>*” De
frivillige politiske organene er ndmnder, direktioner og komiteer, jf. KomL 17 § forste ledd.

Kommunstyrelsen, ndmndene og direktionene kan ha sektioner, dvs. arbeidsutvalg.

Fullméktige er det overste organet, og sentrale beslutninger ma treffes av fullmiktige.
Kommunstyrelsen har ansvaret for kommunens administrasjon og ekonomi og for
forberedelse og gjennomforing av beslutninger som skal treffes i fullméktige.
Kommunstyrelsen forer ogsé tilsyn med lovligheten av beslutninger truffet av fullmiktige. De
sentrale folkevalgte organene i kommunene er fullméktige, kommunstyrelsen og ndamndene. [
utgangspunktet er det frivillig & opprette ndmnder. Ndmndene er organer «under
kommunstyrelsen» som ivaretar oppgaver av permanent karakter. Fullméktige bestemmer

hvilke nimnder en kommune skal ha og fordeler oppgaver nimndene imellom.

Revisionsndmnden skal organisere revisjonen av den kommunale virksomhet, bade mht.
forvaltningsrevisjon og regnskapsrevisjon. Revisjonsndamnden kan ogsa innenfor lovens
grenser styre revisorenes arbeid. Denne nimnden behandles senere i kapittel 11 punkt 11.4.3.
En direktion er et organ som typisk har driftsoppgaver, for eksempel drift av en skole, en
barnehage o.1. Slike kan ogsa etableres for eksempel for & administrere et orkester. En komité
settes ned for & ivareta en bestemt oppgave. Kommunstyrelsen, og andre organ kan opprette

slike komiteer, forutsatt at de har fatt adgang til det av fullméktige.

346 Vallag 2.10.1998/714.
37 Medlemmene i slike organ eller underutvalg skal velges blant personer som herer til den respektive
sprakgruppen.
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Det er ikke gitt regler i loven om hvor store de ulike politiske organene skal vare. Det er opp
til fullméktige & bestemme storrelsen. Det er vanlig med ulikt antall medlemmer. Det kan
ogsa etableres ikke lovregulerte hjelpe- og forberedelsesorganer, for eksempel
ledelsesgrupper og arbeidsgrupper. Slike grupper kan ikke f& myndighet til & treffe

beslutninger som bererer innbyggerne.

Utover reguleringen i kommunallagen kan bestemmelser i spesiallovgivningen innebzre at
bare ett organ i kommunen kan ivareta visse oppgaver, men slik at kommunen selv kan
bestemme hvilket organ dette kan veare. For eksempel folger det av socialvardslagen 6 § at
kommunen ma ha et organ med flere medlemmer som skal ivareta oppgavene som gjelder
gjennomforingen av sosialomsorgen i kommunen.** Et annet eksempel finner vi i
markanvindnings- och bygglagen 21 § forste ledd som sier at det skal finnes et organ i

kommunen, som ikke kan veere kommunstyrelsen, som skal uteve byggetilsyn etter loven.>*

Alle kommuner skal ha en kommundirektdr som er gverste leder for administrasjonen, men
slik at kommunallagen dpner for etablering av en borgmiéstarmodell der det velges en
borgmister som egverste leder av administrasjonen. En borgméstar er ogsa leder av
kommunstyrelsen, men ikke fullméktige. To kommuner har valgt en slik styringsmodell.
Reglene om borgmistaren og kommundirektdren og den kommunale administrasjonen er
behandlet senere i rapporten i kapitlene 7 og 8. Her nevner vi bare at Finland har to typer
ansatte, bare de som er «tjansteinnehavare» kan uteve myndighet, kommundirektdren er en

«tjansteinnehavarey.

Organiseringen av det politiske nivéet og oppgave- og kompetansefordelingen mellom de
ulike folkevalgte organene skal bestemmes av fullmiktige i reglementer, «instruktioner» er
betegnelsen som benyttes i lovteksten, jf. KomL 16 §. Slike reglementer er av permanent
karakter og binder i utgangspunktet ogsa fullméktige. Skal fullméktige endre
kompetansefordelingen mellom organer ma det skje ved endring av reglementet. Det er intet

krav om at det skal vedtas et slikt reglement for hvert organ.

38 Lag 17.9.1982/710.
39 Lag 5.2.1999/132.
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En kommune skal ha et reglement som kalles «forvaltningsstadga», det er gitt regler om dette
reglementet i KomL 50 §. Forvaltningsstadgan er det eneste obligatoriske reglementet i
kommunallagen. Kommunallagen setter minstekrav til hva forvaltningsstadgan skal inneholde
bestemmelser om. Det gjelder bestemmelser om slikt som innkalling til meter i folkevalgte
organer og saksbehandlingen i slike, gjennomferingen av saksbehandlingen nar en sak tas opp
til behandling i et heyere organ, bestemmelser om kommunens gkonomi og om revisjon av

den kommunale forvaltningen og gkonomien.

Fullméktige har rett til 4 tilbakekalle «uppdragene» (vervene) i de kommunale organene
fullméktige velger i lopet av mandattiden, jf. KomL 21§ forste ledd. Det kan gjores for ett
organ eller for flere. Bestemmelsen er gitt for & sikre at slike organ skal ha fullméktiges tillit.
En beslutning om slikt tilbakekall ma omfatte alle folkevalgte i et organ, et enkeltmedlems

«uppdragy (verv) kan ikke tilbakekalles.

4.4.2 Fullmiktige
4.4.2.1 Valg

I Finland reguleres valg til fullméktige av vallagen og kommunallagen. Nytt kommunestyre
velges fjerde sendag i oktober hvert fjerde ér, jf. vallagen 144 §. Valget gjelder for de fire
kalenderarene som folger etter valgaret, jf. KomL § 9 forste ledd.>*® Stemmerettsalderen er 18
ar, men slik at en ma ha fylt 18 ar senest pa valgdagen, jf. Grundlagen § 14 tredje ledd og
KomL 26 § ferste ledd.>>' Stemmeberettigede er finske statsborgere, andre EU-lands
statsborgere og norske og islandske statsborgere safremt de er registrert bosatt i
«hemkommunen» som det heter i loven senest ved utgangen av den 51 dagen for valget.
Andre utlendinger har stemmerett om de har veert bosatt i en «hemkommuny i Finland i to ar,
jf. samme bestemmelse i kommunallagen. For 4 kunne stemme ma personen vare inntatt i
valgregisteret som berettiget til & stemme. Begrunnelsen for at utlendinger kan stemme ved
kommunevalg bygger tanken om at alle som bor i kommunen ber kunne pévirke sitt livsmiljo

og sine egne livsbetingelser. I Finland er det i grundlagen 14 § tredje ledd sagt om dette: «Det

330 Valgperioden ble endret i 1995 fra 3 til 4 ér. Siste kommunevalg var i 2012.
31 Finlands Grundlag 11.6.1999/731.
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allménna skall frimja den enskildes mojligheter att delta i samhaéllelig verksamhet och att

paverka beslut som giller honom eller henne sjilv.»

Valgbar til fullméktige er enhver som har stemmerett i kommunen, er registrert som bosatt i
den og som ikke star under formynderskap, jf. KomL 33 §. I utgangspunktet gjelder en plikt
til & ta imot valg i Finland, men bare den som skriftlig har gitt sitt samtykke til & bli valgt kan
stille opp som kandidat ved valg til fullméktige, jf. siste ledd i KomL 33 §. Ingen blir i praksis
tvunget til & ta imot valg. Bestemmelser om skriftlig samtykke er ikke gitt for de ovrige
folkevalgte vervene i kommunen, men en kan i noen tilfeller fa fritak fra & ta imot et
folkevalgt verv, se omtale i kapittel 6 punkt 6.4.2. Visse stillingsinnehavere er ikke valgbare,
dette er regulert i KomL 34 §. Det gjelder statlige ansatte som ivaretar tilsynsoppgaver som
direkte bererer kommunalforvaltningen og ansatte i ledende stillinger i kommunen.*>? Det
gjelder ogsa den som er ansatt i en samkommune kommunen er medlem av og som er i en
ledende stilling som kan sammenlignes med en ledende stilling i en kommune. Ogsa personer
som er ansatt i et «samfundy, dvs. et selskap, eller en stiftelse der kommunen har
bestemmelsesrett, og der stillingen kan sammenlignes med en ledende stilling i en kommune,
er utelukket fra valg. Om en person skal utelukkes fra valg avhenger av om
ansettelsesforholdet oppherer innen funksjonsperioden for fullmiktige tar til, jf. KomL § 34
siste ledd. For & kunne stille opp som kandidat ved valg til fullmiktige ma en enten sta pa et
partis liste eller vaere satt opp pa liste av en valmansforening (etablert av stemmeberettigede),

jf. vallagen 146 §.

Etter at en er valgt inn i fullméktige er en eventuell rett til & bli fritatt fra vervet regulert i
KomlL §§ 37 og 38. Taper en representant valgbarheten har en plikt til & fratre, for eksempel
dersom en flytter til en annen kommune. Den som har gyldig grunn kan ogsa bli fritatt fra
vervet som medlem av fullméktige. Fullmiktige treffer selv slik beslutning. For at fullmédktige

skal kunne treffe slik beslutning ma det foreligge en seknad.

332 Dette gjelder ansatte innen kommunstyrelsens eller en némds oppgaveomréde, eller en dermed

sammenlignbar oppgave, se senere i kapitlet om forholdet mellom namnder, kommunstyrelsen og fullméktige.
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4.4.2.2 Storrelse

Kommunallagen 10 § gir regler for hvor mange medlemmer fullméktige skal ha, antall
medlemmer er avhengig av innbyggertallet i kommunen, og er et ulike tall. Kommunen har
som hovedregel ingen frihet i forhold til & bestemme medlemstallet. Tabellen under viser

hvordan dette er regulert.

Tabell 4.3 Fullmdktiges storrelse

Antall innbyggere Antall fullmiktigemedlemmer
Heoyst 2000 17
2001-4000 21
4001-8000 27
8001-15 000 35
15001-30 000 43
30 001-60 000 51
60 001-120 000 59
120 001-250 000 67
250 001-400 000 75
Over 400 000 85

I kommuner med faerre enn 2000 innbyggere skal fullméktige i utgangspunktet ha 17
medlemmer, men her har fullméktige frihet til 4 redusere tallet pA medlemmer ned til 13. Slik
beslutning ma treffes i lapet av juni méned i valgaret. Seerlige regler er gitt for ssmkommuner
(en form for interkommunalt samarbeid), jf. kommunstrukturlagen § 26.3%* Samkommuner

behandles i kapittel 9 punkt 9.4.4 senere i rapportene.

353 Kommunindelningslag 29.12.2009/1698. Kommuninndelingslagen ble endret ved lovvedtak av 18. juni 2013
og endringene tradte i kraft 1. juli 2013. Loven heter nd kommunstrukturlagen. Se omtale i RP 31/2013 rd;
http://www.finlex.fi/sv/esitykset/he/2013/2013003 1.pdf.
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4.4.2.3 Konstituering

Som foran nevnt holdes kommunevalget i slutten av oktober og den kommunale
centralvalndmnden, hjemlet i vallagen 13 § godkjenner valgresultatet. Centralvalndmnden
bestar av ordforer, varaordforer og minst tre andre medlemmer. Det nyvalgte fullméktige
begynner 1. januar aret etter at valg er blitt avholdt, og skal ha sitt ferste mete i samme
maned. I henhold til KomL 19 § andre ledd skal medlemmene i kommunstyrelsen,
revisionsndmnden og andre ndmnder velges i et mote fullméktige skal holde i lapet av januar.
Ordforer og viceordforer(e) skal velges samtidig, jf. KomL 12 §. Om kommunen har valgt
borgmistermodellen (i denne styringsmodellen har en ingen ansatt kommundirektor
(administrasjonssjef)) skal fullméktige ogsa velge borgmistare og borgmastaren skal vare
ordforer i kommunstyrelsen, jf. KomL 24 § forste ledd. Reglene om borgmister behandles

som foran nevnt i kapittel 7 senere i rapporten.

4.4.2.4 Ansvar, oppgaver og kompetanse

Kommunens beslutningsmyndighet uteves av fullmiktige, jf. KomL 1 § andre ledd.
Fullmiktige er kommunens gverste organ og har ansvaret for kommunens virksomhet og
okonomi, jf. KomL 13 § forste ledd. Beslutningsmyndighet uteves av fullméktige sa langt
denne ikke er delegert eller det dreier seg om myndighet som kommunstyrelsen har i henhold
til lovgivningen, eller uteving av offentlig myndighet i forhold til den enkelte. Sistnevnte type
beslutninger ma ofte treffes av en ndmnd, noe som folger av spesiallovgivningen, eller av en
«tjanstemann» pa naimndens vegne, fullméktige har ingen instruksjonsrett i forhold til
ndmnden i slike saker. (Kommunene i Finland har to typer ansatte, der bare «tjanstemenn»
kan uteve myndighet, se om dette i kapittel 8 punkt 8.4 senere i rapporten.) Skillet mellom
fullméktiges kompetanse pa den ene siden og kommunstyrelsen og ndimndenes kompetanse
omtales som «prinsippet om strikte kompetansegrenser». Dette er forklart med at det innen
forvaltningen rader en regel om at en hoyere myndighet ikke uten saerlig hjemmel har rett til 4
befatte seg med en sak som en lavere myndighet har kompetanse til 4 avgjere.>>* Prinsippet er
dog ikke til hinder for at en ndmnd eller kommunstyrelsen etter regler i KomL 51 § forste til
fjerde ledd kan ta en sak som er avgjort av «underordnet» organ eller «tjdnsteinnehavarey (en
«tjanstemanny) etter delegert myndighet opp til ny behandling. Reglene i KomL 51 § gjelder

ikke alle typer saker. Serlig viktig er unntaket i femte ledd for saker innen

3% Harjula og Prittéld (2004) s. 177.
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undervisningsvirksomhet, «hélso og sjukvarden» som det heter i bestemmelsen og

sosialtjenesten, slike saker kan ikke bringes inn til ny behandling.

4.4.2.5 Delegasjon

Fullmiktige skal ta stilling til alle viktige saker, og slike beslutninger kan ikke delegeres.
Etter KomL 13 § andre ledd skal fullmiktige fastlegge de sentrale mélene for kommunens og
kommunkoncernets virksomhet og gkonomi. Med sentrale mal menes de strategiske malene.
Med kommunconsern menes kommunens datterselskaper, disse utgjor tilsammen
kommunkoncernet, jf. KomL 16 a §. Bade konsernledelsen og personer som er kommunens

representanter i ulike selskap og sesterselskap ma styre etter disse malene.

Fullmaéktige skal treffe grunnleggende bestemmelser om organiseringen av forvaltningen, jf.
KomlL 13 § andre ledd 2), bade pa politisk og administrativt plan. Her star fullméktige sveert
fritt. Som foran nevnt er det er bare kommunstyrelsen og revisionsndmnden som er
obligatoriske folkevalgte organer etter kommunallagen, jf. KomL 17 § andre ledd.
Fullméktige kan bestemme at kommunstyrelsen bare skal bestd av
medlemmer/varamedlemmer av fullméktige, jf. KomL 18 § farste ledd. Slik bestemmelse kan
ogsa treffes ved valg til visse ndimnder. Denne myndigheten, som er lite benyttet i praksis, kan
ikke delegeres. Fullmiktige bestemmer fordelingen av oppgaver og myndighet mellom de
ulike organene, herunder om oppgaver skal lgses innenfor den kommunale organisasjonen
eller om tjenestene skal konkurranseutsettes (upphandlas) eller ytes av egne rettssubjekter

etablert av kommunen.

Grunnleggende gkonomibeslutninger, herunder det & godkjenne budsjettet etter KomL 13 §
andre ledd 3), grunnleggende bestemmelser om kommunens og kommunkoncernets interne
kontroll og risikohandtering etter 3 a) og allmenne grunnleggende bestemmelser om
avgiftsnivdet for kommunale tjenester og andre ytelser etter nr. 4) skal vedtas av fullméktige.
For eksempel mé fullméktige bestemme om, og hvilke, tjenester som skal vaere gratis. Har
fullméktige truffet slik beslutning er det adgang til delegasjon pa omradet. Kommunallagen er
heller ikke til hinder for at kommunfullméktige kan delegere myndigheten til & ta opp lan.

Fullméktige skal ogsa treffe beslutninger om formal og ekonomi for kommunens

197



forretningsvirksomhet etter 5) og beslutning om 4 stille kommunal garanti for andres gjeld
eller virksomhet etter 6). Det er ogsa fullméktige som utpeker medlemmer i folkevalgte
organer, jf. 7), men slik myndighet kan i en del tilfeller delegeres. Fullméktige skal vedta
godtgjorelser til de folkevalgte etter 8), oppnevne revisorer etter 9) og godkjenne regnskapet
herunder beslutte ansvarsfrihet etter 10). I en rekke av alternativene i KomL § 13 star det at
fullmiktige ma treffe beslutning «om grunderna for», se 2), 3), 3 a) og 8) og 4) som bruker
begrepet «allménna grunder». Slike grunnleggende beslutninger ma ikke vaere sé allment
utformet at realiteten er at fullméaktiges enekompetanse faktisk blir delegert nedover i den

kommunale organisasjonen.

Dersom det ikke er delegasjonsforbud i kommunallagen eller i seerlov, eller der myndighet
ikke eksplisitt er lagt til annet organ etter sarlov, kan myndighet delegeres til kommunens
ovrige folkevalgte organer, til folkevalgte, og til administrasjonen, jf. KomL 14 § forste ledd.
Myndighet som alene og uttrykkelig er lagt til fullméktige i kommunallagen eller
serlovgivning kan, jf., den samme bestemmelsen, ikke delegeres. Det er gitt fa bestemmelser
med delegasjonsforbud i s@rlov. Delegering skal skje som en «instruktion», dvs. at delegasjon
ma skje ved at det vedtas et delegasjonsreglement, delegering kan ikke skje som en
enkeltbeslutning. Fullméktige kan i delegeringsreglementet ogsa gi en kommunal ndmnd, en
«tjanstemanny eller en folkevalgt kompetanse til 4 videredelegere myndighet som er tildelt.
Retten til videredelegering ma fremgé av delegeringsreglementet, men det trenger ikke
fremga av reglementet hvem myndigheten kan delegeres videre til. Videredelegeringsretten
kan ogsé begrenses i reglementet. En beslutning om videredelegering kan gjelde en enkeltsak

eller grupper av saker. Det er ikke adgang til subsubdelegering.>>®

Beslutningsrett i en sak som innebarer bruk av administrativ tvang kan bare delegeres til ett
folkevalgt organ og ikke til enkeltpersoner, jf. KomL 14 § siste ledd. Bestemmelsen kommer
for eksempel anvendelse i saker der det treffes vedtak om bruk av tvang i forhold til barn i

barnevernet, rusmisbrukere, psykisk syke eller i smittevernet.’>

355 Harjula og Prittéld (2004) s. 178-180.
3% Harjula og Prittéld (2004) s. 182.
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4.4.3 Folkevalgte organer under fullmiktige

4.4.3.1 Utgangspunkter

Som foran nevnt star kommunene svert fritt i valg av styringsformer. Det er ikke gitt regler i
loven som apner for parlamentariske styringsformer. En kommune kan velge en
borgmaistermodell, dvs. en politisk valgt ledelse av administrasjonen. To kommuner har valgt
en slik modell i Finland. Dersom kommunen har valgt en slik organisasjonsform kan
fullméktige tilbakekalle oppdraget borgerméstaren har fatt dersom vedkommende ikke har
fullméktiges tillit, jf. KomL 21 § andre ledd. Det samme gjelder bitrddande borgmastare. Slik
sak kan reises pa «framstillning» av kommunstyrelsen eller dersom minst en fjerdedel av

medlemmene i fullméktige har tatt initiativ til det, jf. KomL 21 § tredje ledd.

Medlemmer i folkevalgte organer ma i utgangspunktet ikke utga fra fullméktige, det er altsa
intet lovkrav om gjennomgaende representasjon. Kommunallagen 18 § apner for at
fullméktige i et reglement kan bestemme at bare medlemmer og varamedlemmer av
fullméktige kan velges som medlemmer i kommunstyrelsen og i visse ndmnder. Dette kalles
en utskottsmodell. Kommunallagen &pner ogsa for at fullméktige kan bestemme at de som
velges som ledere (ordfoérandena) i nimnder skal vaere medlemmer i fullméktige og at disse

tilsammen utgjer kommunstyrelsen. Dette omtales som en «ministermodell».

Noen forvaltningsforsek har vert gjennomfort de siste &rene i Finland. I Kempele kommune
har en for eksempel i stedet for bruk av ndimnder i forberedelsen av saker forberedt slike i

underutvalg der bade «tjdnstemény» og folkevalgte er representert.

4.4.3.2 Kommunstyrelsen

Kommunstyrelsen har ansvaret for kommunens «forvaltning och ekonomi», jf. KomL § 23,
men slik at fullméktige har det overordnede ansvaret, jf. foran. At kommunstyrelsen har
ansvaret for kommunens forvaltning innebarer at den har ansvaret for samordning av
forvaltningen som herer inn under kommunstyrelsen samt for den praktiske forvaltningen.
Kommunstyrelsen overvéker og samordner virksomhet i andre organer og

«tjénsteinnehavarna». Kommunstyrelsen gir instrukser, folger kommunens utvikling og har
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ansvaret for kommunens personalpolitikk. Viktig i relasjon til dette koordineringsansvaret er
den retten kommunstyrelsen har til & overta behandlingen av en sak som er avgjort i annet
organ etter KomL 51 § forste ledd. Kommunstyrelsen selv, kommunstyrelsens ordférande,
kommundirektéren eller en tilordnet «tjansteinnehavarey (tilordnet i et reglement) kan etter
denne bestemmelsen bringe en slik sak inn for kommunstyrelsen. Ansvaret for gkonomien
innebarer anvisning, pengetransaksjoner («penningtrafik»), intern kontroll, risikohandtering
og annen gkonomistyring. Bestemmelsen gir ikke kommunstyrelsen adgang til a ta opp ldn

hvis ikke slik myndighet er delegert til styrelsen.?>’

Kommunstyrelsen har ogsa ansvaret for forberedelse og iverksettelse av fullméktiges
beslutninger. Forberedelsen av saker som skal behandles i fullméktige er neermere regulert i
KomlL 53 §. Kommunstyrelsen har plikt til & forberede saker som skal behandles i
fullméktige. Regelen er gitt for 4 sikre at medlemmene i fullméktige skal ha tilstrekkelig
kunnskap om spersmalene saken som skal behandles reiser, hvilke alternative mater en kan
lose saken pa og hvilke folger de forskjellige losningene kan ha. Forberedelsesplikten
innebarer at fullmiktiges egen rett til & ta en sak opp til behandling er begrenset. En
enkeltrepresentant kan ikke foresla at fullméktige skal ta en sak opp til behandling, men ma
legge fram en fullméktigemotion som skal behandles i henhold til fullméktiges
arbeidsordning. Unntak fra styrelsens plikt til & forberede saker gjelder saker om intern
organisering av fullmiktiges virksomhet, saker som er forberedt av «tillfalliga utskott», jf.
KomL 22 § eller av revisionsndmnden. («Tilfélliga utskott» skal nedsettes for & forberede
saker der fullméktige skal tilbakekalle folkevalgtes oppdrag, eller dersom en skal behandle en
oppsigelse av kommundirektdren, se omtale av det siste i kapittel 8 punkt 8.4.2.3.) Dersom en
sak haster er det gitt regler i KomL 55 § om fullméktiges adgang til & behandle en sak som
ikke som ikke er tatt med pé innkallingen til metet. (Sak utenfor dagsordenen som ikke er
forberedt av kommunstyrelsen.) Behandling av slik sak i fullméktige forutsetter

enstemmighet.|

Kommunstyrelsen skal ogsa fere tilsyn med lovligheten av fullméktiges beslutninger etter
regler gitt i KomL 56 §. Finner kommunstyrelsen at fullméktige har truffet en ulovlig

beslutning har den plikt til ikke & gjennomfere den og saken skal forelegges fullméaktige pa

37 Harjula og Prittéld (2004) s. 218.
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nytt. Fastholder fullmiktige beslutningen skal kommunstyrelsen reise spersmalet om det
foreligger en ulovlig beslutning for forvaltningsdomstolen, jf. KomL 56 § andre ledd. Det
gjelder visse frister for domstolen kan ta en slik sak opp til behandling. Se om
forvaltningsdomstolen i kapittel 12. I praksis skjer det ikke ofte at kommunstyrelsen griper
inn pa denne méaten, noe som kan bero pa fullméktiges autoritet og at sakene gjerne er godt
forberedt. Kommundirektoren som jo har plikt til & vere tilstede pa moter i fullméktige vil

ogséd kunne informerer om apenbare ulovligheter.

Kommunstyrelsen overvaker kommunens interesser og representerer kommunen og forer
«kommunens talan» som det heter for domstolen og evrige myndigheter. Retten til & «fore
talan» gir ogsa rett til 4 innga avtaler og foreta ovrige rettshandler pd kommunens vegne.
Retten gjelder safremt ikke annet er bestemt i et reglement, jf. KomL 23 § forste ledd. Inngar
kommunstyrelsen en avtale og motparten er i god tro kan kommunen sjelden paberope seg
mangler i egne beslutninger, for eksempel at kommunstyrelsen har overskredet sin
myndighet.3*® At kommunstyrelsen representerer kommunen og «férer talan» for kommunen
innebarer at det er kommunstyrelsen som normalt velger kommunens medlemmer i selskaper
kommunen eier etc. Kommunstyrelsen eller en annen myndighet bestemt i et reglement (en
«instruktion») har ogsa instruksjonsmyndighet ved behov i forhold til den som representerer
kommunen i de overste styringsorganene i ulike selskaper, institusjoner og stiftelser i forhold
til hvordan kommunen skal stille seg til spersmal som behandles i disse styringsorganene, jf.

andre ledd i samme bestemmelse. Slike instruksjoner er imidlertid ikke absolutt bindende.?%

Etter KomL 25 a § utgjer kommunstyrelsen sammen med kommundirektren eller
borgmistaren og eventuelt andre i et reglement bestemte myndigheter kommunens
koncernledelsen. Koncernledelsen har ansvaret for & styre kommunkoncernen og tilsynet med
denne, dvs. tilsyn med selskaper kommunen er involvert i, jf. omtale i kapittel 11 punkt
11.4.6.4.

Kommunstyrelsen har ogsa muligheter til & uteve innflytelse utenfor den kommunale

organisasjon. Den kan for eksempel styre kommunens neringspolitikk og slik til en viss grad

358 Harjula og Prittild (2004) s. 221.
3% Harjula og Prittéld (2004) s. 223.
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pavirke naringsstrukturen. Ofte er det kommunstyrelsens oppgave a utvikle samarbeidet

mellom kommunene. Det samme gjelder ofte ogsd kommunens informasjonsvirksomhet.**

Fullméktige velger kommunstyrelsen. Flertallet av medlemmene i kommunstyrelsen skal
veare personer som ikke er ansatt i kommunen eller i samfund eller stiftelser der kommunen
har bestemmelsesrett. Som nevnt foran i punkt 4.4.3.1 kan fullméktige i et reglement
bestemme at medlemmene i kommunstyrelsen bare kan velges blant fullméktiges
medlemmer, jf. KomL 18 §, men denne adgangen benyttes lite. Medlemmene i
kommunstyrelsen velges for fullméktiges valgperiode, hvis ikke fullméktige har truffet
beslutning om kortere mandattid, jf. KomL 19 §. Valget skjer i et mote i fullméaktige som skal
holdes i lapet av januar etter valget, jf. foran om konstituering av fullmiktige, og er regulert i
KomL 19 §.

Den som er valgbar til fullméktige er i utgangspunktet valgbar til kommunstyrelsen, jf. KomL
§ 35, men slik at det gjelder noe flere utelukkelsesregler. Visse stillingsinnehavere er
utelukket fra valg. Det samme gjelder visse rollekombinasjoner. Den som er ansatt i
kommunens sentralforvaltning og som herer inn under kommunstyrelsen er for eksempel
utelukket. Det samme gjelder den som er ansatt i kommunen og som er «féredragande» i en
ndmnd eller pa annen méte forbereder saker som skal behandles i kommunstyrelsen, jf. KomL
35 §. Det samme gjelder personer i ledelsen for neringsdrivende selskaper som driver
virksomhet i kommunen dersom kommunstyrelsen har ansvar for et saksomréde som er
sammenfallende med hva selskapet driver med. For at vedkommende ikke skal veare valgbar
til kommunstyrelsen i en slik situasjon mé det n@ringsdrivende selskapet ha nytte eller lide
skade av hvordan en sak avgjeres i kommunstyrelsen, og det private selskapet interesse skal
vere vesentlig. Det ma ogsa vaere normalt at styrelsen behandler slike saker. Denne
bestemmelsen reiser en del tolkningsproblemer, men disse behandles ikke i denne rapporten.
Ogsa den som ivaretar «bevakningen av personalets interesser» er utelukket fra valg, dvs.
ledere i lokale fagorganisasjoner og personer som forhandler pé vegne av de ansatte, men ikke
nedvendigvis hele styret i en fagforening. Denne regelen er begrunnet i at kommunalstyrelsen
jo har hovedansvaret for kommunens personalpolitikk. Ogsa denne bestemmelsen kan reise

tolkningsproblemer.

390 Harjula og Prittéld (2004) s. 219.
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4.4.3.3 Namnder

Om ikke annet er bestemt kan kommunene fritt opprette nimnder som herer inn under
kommunstyrelsen og som skal ivareta oppgaver av «bestdende natur» som det heter i Koml 17
§ tredje ledd 1). En nimnd er altsa et organ under kommunstyrelsen som ivaretar oppgaver av
permanent karakter pa et spesielt omrade. Namndene har ansvaret for et eller flere bestemte
saksfelt. Fullmidktige bestemmer hvilke oppgaver og fullmakter den enkelte nimnd skal ha.
Tidligere hadde en mange lovpalagte nimnder i s@rlov, frikommuneforseket endret pé dette.
Antallet nimnder i kommunene er rent faktisk redusert ssmmenholdt med tidligere. Det kan
for eksempel vare 4-5 ndmnder med omfattende oppgaver i en kommune. Selv om ndmndene
fortsatt er viktige organer hadde de en enda mer sentral rolle for. Hele den iverksettende

organisasjonen, ogsd nimndene, ligger under kommunstyrelsen.

Regler om valgbarhet til andre folkevalgte organer, herunder namnder er gitt i KomL 36 §.
Valgbar til en ndmnd er den som er valgbar til fullméaktige. Ogsa her er det gitt noen
unntaksregler i tillegg for & unngé rolleuklarhet. Den som er ansatt i kommunen og «lyder
under ndimnden» er utelukket. Det samme gjelder den som er ansatt i kommunkoncernet og
der kommunen har bestemmelsesrett i selskapet vedkommende er ansatt i forutsatt at
selskapet virker innenfor nimndens ansvarsomrade. Ogsa personer som er i ledelsen for
naringsdrivende selskaper kan vaere inhabile etter tilsvarende regler som foran omtalt under
kommunstyrelsen. P& organ som hovedsakelig ivaretar personalsaker gjelder reglene i KomL

35 § andre ledd.

Valgperioden for nimndene folger valgperioden til fullméktige om ikke annet er bestemt av
fullmiktige, jf. KomL 19 § forste ledd. I likhet med valg av kommunstyrelsen velges
ndmndene pa et mote fullméktige holder i januar aret etter at det har vaert holdt valg til
fullméktige, jf. andre ledd i samme bestemmelse. Alle nimnder har en leder. Leder velges av
fullmiktige samtidig som medlemmene i nimndene for & sikre forholdsmessighetsprinsippet i
valget. Ndmndene kan ha «sektioner», dvs. arbeidsutvalg/underutvalg, slike velges av

fullméktige eller nimnden selv. Neermere regler om slik oppnevning mv er gitt i KomL 16 og

17 §§.

203



4.4.3.4 Direktioner

Om ikke annet er bestemt kan kommunene fritt opprette «direktioner» (styrer) for drift av
anlegg, for eksempel idrettsanlegg eller institusjoner, eller for andre eller driftsoppgaver, jf.
KomL 17 § tredje ledd 2). Direktioner kan altsa ha altsa ansvaret for driften av en kommunal
virksomhet, eksempelvis en skole eller et daghjem. En slik direktion kan legges i

styringslinjen under bide kommunstyrelsen og en nimnd.>®!

En direktion velges i utgangspunktet av fullméktige, men slik at fullméktige kan beslutte at et
annet organ kan velge noen, eller alle medlemmene av direktionen, jf. KomL 18 § andre ledd
1). Slik bemyndigelse ma skje i et reglement, jf. KomL § 16 forste ledd. Reglene om
valgbarhet til fullméktige gjelder ikke, jf. KomL 36 § tredje ledd, noe som henger sammen
med hva slags oppgaver slike styrer kan fa. For eksempel vil et medlem i en direktion ikke
matte ha kommunen som sin hemkommun. Men et medlem av en direktion mé ha stemmerett
i en kommune, og kan heller ikke vaere umyndig. Som medlemmer av en direktion kan ogsa
velges ansatte i kommunen eller brukerne av tjenesten styret skal styre eller representanter
som foreslés av disse, jf. KomL 18 § andre ledd 2). Ogsa til en direktion kan det velges en

«sektiony, slike trenger ikke kun bestd av medlemmer av direktionen.

4.4.3.5 Komiteer

Komiteer er organer som oppnevnes for & gjennomfare et oppdrag av mer prosjektmessig
karakter, typisk et byggeoppdrag. Dersom komiteer oppnevnes er de en del av kommunens
organisasjonsstruktur jf. KomL 17 § forste ledd. Kommunstyrelsen og andre folkevalgte
organer kan opprette komiteer, jf. 17 § siste ledd. Kommunstyrelsen kan opprette komiteer
med hjemmel i loven, mens andre folkevalgte organer bare kan opprette slike hvis fullméktige
har gitt organet slik kompetanse. Slik rett til & opprette en komite kan gjeres generell, eller
fullméktige kan begrense retten, for eksempel til bare & gjelde byggeoppdrag. Komiteer
opprettet etter KomL 17 § siste ledd fungerer aldri lenger enn funksjonstiden for
kommunstyrelsen, dersom et annet organ har opprettet komiteen aldri lenger enn

oppnevningsorganets funksjonstid, jf. KomL 19 § ferste ledd siste setning.

For 4 bli valgt inn som medlem av en komité trenger en, i likhet med & bli valgt inn i en

direktion ikke vere valgbar til fullmiktige, jf. KomL 36 § siste ledd.

3! Harjula og Prittéld (2004) s. 203,
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4.4.3.6 Fellesregler

Hovedregelen er at folkevalgte har plikt & ta imot et folkevalgt verv, men det er gitt visse
unntaksregler. Kommunallagen 38 § sier at en person har rett til & takke nei til et
folkevalgtverv om han eller hun har fylt 60 &r. Det samme gjelder dersom en folkevalgt de
siste fire arene har innehatt det samme folkevalgtvervet eller et folkevalgt verv i samme

organ, eller innehatt kommunalt folkevalgt verv i sammenlagt atte ar.

En person har ogsa, hvis vedkommende har gyldige grunn, rett til 4 takke nei til et
folkevalgtverv. Gyldige grunner kan i prinsippet vare en hvilken som helst grunn séfremt den
har betydning for gjennomferingen av folkevalgtvervet. Domstolene har imidlertid vaert
restriktive med & godta som gyldig grunn uenigheter i «procedyrefragor» som slik gyldig

grunn.*? Det organ som velger personen treffer beslutning i saken.

Er en person valgt inn i et verv er hovedregelen at vedkommende ikke kan fratas vervet, jf.
KomL 39 §. Unntak gjelde retter den foran omtalte bestemmelsen i KomL 21 § som &pner for
at folkevalgtvervene kan tilbakekalles for hele organet ved manglende tillit til organet. En
folkevalgt kan etter soknad fritas fra vervet av de samme grunner som vedkommende kunne

nekte & ta imot verv pa, jf. KomL 38 § tredje ledd.

4.4.4 Seerlig om kommunedelsutvalg

Finlands kommunallag har ikke egne bestemmelser om politiske kommunedelsutvalg, men
loven gir kommunene stor frihet til selv & beslutte en organisering av kommuneforvaltningen i
form av en inndeling i kommunedeler. Fullmiktige kan velge et folkevalgt organ, eller en del
av et slikt organ, for 4 behandle saker som vedrerer en kommunedel. Slike organer gar etter
reglene om ndmnder. Se foran om valg av nemnder, oppgaver mv. Fullméktige kan, med
hjemmel i KomL 18 § andre ledd punkt 3, beslutte at alle medlemmene i slikt organ, eller en
del av medlemmene i organet, skal velges etter forslag fra innbyggerne i kommunedelen og at
medlemmene skal vare bosatt i kommunedelen. Men det er ikke adgang til direkte valg av

slike.

Fullméktige kan fritt, innenfor rammene av KomL 14 §, delegere beslutningsrett til

kommundelsndmnder, se omtale av adgangen til delegasjon til ndmnder foran i punkt 4.4.2.5.

392 Harjula og Prittéld (2004) s. 265.
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Kommundelsndmnder kan fa tildelt egne inntekter og utgifter i kommunens budsjett, og kan
ut fra dette ivareta oppgaver nimnden har fatt. @konomien for en kommundelsndmnd kan
0gsa ivaretas gjennom nettobudsjettering slik at fullméktige bare treffer vedtak om forskjellen

mellom utgifter og inntekter.

Fast innrettet kommunedelsforvaltning har veert mulig i Finland siden kommuneloven av
1977 tradte i kraft, men muligheten har i liten grad ikke veert utnyttet utover noen kortvarige
forsek. I noen byer velges likevel en slik organisering, bl.a. i Uleaborg (Oulu pé finsk) og i

Rovaniemi, som har kommundelsndmnd.

Reglene om kommundelsférvaltningen har en kobling til KomL 26 §, som pélegger
kommunfullmiktige en plikt til & fremme innbyggernes og de som bruker kommunens
tjenester muligheter for deltakelse og innflytelse pa den kommunale virksomheten. Slik
deltakelse kan fremmes ved & opprette kommunedelsforvaltning som det star i bestemmelsen

punkt 2), se for gvrig omtale av KomL 26 § i kapittel 13 senere i denne rapporten.

4.4.5 Avstemninger i folkevalgte organer

4.4.5.1 Vedtaksforhet

Fullméktige er beslutningsdyktig hvis minst to tredjedeler av medlemmene er til stede, jf.
KomL 58 § forste ledd. Andre folkevalgte organer er beslutningsdyktige hvis over halvparten
av medlemmene er til stede, noe som folger av andre ledd. Som tilstedeverende regnes ogsa
medlemmer som deltar i motet gjennom en videokonferanseforbindelse. Matelederen og
sekreteerene ma imidlertid fysisk vere til stede, jf. tredje ledd. Det er meteleders
(ordférandes) oppgave & konstatere organets vedtaksfort. Ved slik konstatering tas det bare
hensyn til tilstedevaerende medlemmer og varamedlemmer. En person som stemmer blankt

anses som til stede. Derimot anses ikke en person som er inhabil som tilstedevarende.

4.4.5.2 Avstemninger (omrostning)

I KomL 59 § er det gitt regler om avstemninger. Nar en sak skal behandles i et folkevalgt

organ i Finland foreligger det en «foredragning» samt et forslag til vedtak. «Foredragningen»
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utarbeides av «foredragande». Det folger av KomL 50 § 8) at nedvendige bestemmelser om
hvem som skal «foredray saker for folkevalgte organer skal gis i kommunens
«forvaltningsstadga». I Finland gjelder et allment prinsipp om at beslutninger i folkevalgte
organer skal skje etter foredragning, noe som folger av Grundlagen 118 § som sier (i forste
ledd) at: «En tjinsteman svarar for att hans eller hennes dmbetsatgirder &r lagliga.
Tjénstemannen svarar ocksa for sddana beslut i ett kollegialt organ som tjanstemannen i
egenskap av medlem av organet har bitrétt». [ andre ledd sies det videre: «En foredragande

som inte har reserverat sig mot beslutet svarar for det som har beslutats pa foredragningen».

Vanligvis baserer andre folkevalgte organer enn fullméktige seg pa en «foredragningy fra en
«tjdnsteinnehavarey, (en ansatt med slik myndighet). Kommunstyrelsen skal forberede saker
som skal behandles i fullméktige, jf. KomL 53 §, men slik at det vanligvis er ordférer som er

den formelle «foredragande» i forhold til fullmiktige.>®*

«Foredragningen» er utarbeidet i
forkant av metet. Den som foredrar en sak for et folkevalgt organ har ogsa plikt til & fremme
forslag til vedtak. Forslag til vedtak, ofte kalt «utgangsforslagy foreligger ofte for metet, men
det er anledning til & fremsette slikt forslag forst pa selve motet. Hvis det ikke fremmes
motforslag, eller dersom slikt motforslag ikke har féitt noen stotte, er vedtak truffet og det er
ikke nodvendig med noen formell avstemning, jf. KomL 59 § ferste ledd. Hvis det derimot er
fremsatt andre forslag ved siden av «utgéngsforslaget» uten at noe forslag har vunnet fram,
skal meteleder konstatere hvilke forslag som pé grunn av manglende stotte ikke skal tas opp
til avstemning samt hvilke det skal stemmes over. Moteleder forelegger organet
stemmegivningsmetoden og, dersom det skal skje flere avstemninger, rekkefolgen pa disse,
for godkjenning. Meteleder ma formulere et voteringstema som kan besvares med «ja» eller
«neiy, jf. KomL 59 § forste ledd siste setning. Det forslaget som far flest stemmer er vedtatt,
jf. andre ledd. Ved stemmelikhet er moteleders (ordforer) stemme utslagsgivende, jf. samme
bestemmelse. Ved stemmelikhet ved valg benyttes loddtrekning, jf. KomL 60 § fjerde ledd

siste setning.

Nar det stemmes gjelder det altsd et krav om alminnelig flertall. I to situasjoner gjelder et krav
om kvalifisert flertall. I utgangspunktet kan fullméktige bare behandle saker som er forberedt

av kommunstyrelsen i trdd med KomL 53 §. Dersom en sak haster kan fullméktige ta en sak

363 Harjula og Prittéld (2004) s. 445.
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opp til behandling uten at den er nevnt i innkallingen til metet. Er ikke saken forberedt av
kommunstyrelsen ma alle vare enige for at saken skal kunne tas opp til behandling utenfor
dagsordenen, jf. KomL 55 §. Dersom fullméktige skal si opp en kommundirektor eller
forflytte vedkommende til andre oppgaver pa grunn av manglende tillit kreves det stotte fra to
tredjedeler av medlemmene i fullméktige, jf. KomL 25 § forste ledd, se omtale av

kommundirektorens rolle i kapittel 8 punkt 8.4.2 senere i rapporten.

4.5 Sverige

4.5.1 Oversikt

I en av de svenske grunnlovene forutsettes det at beslutningsretten i kommunene uteves av
valgte organer, jf. RF 14 kap. 1 §.3% Hvilke disse er fremgar av KomL 3 kap. 1 § som sier at i
hver kommune skal det vaere et besluttende organ «kommunfullméktige», i rapporten
forkortet til fullméktige. I tillegg til fullmdktige skal kommunen ha en eller flere nimnder
hvorav en, kommunstyrelsen, er kommunens ledende forvaltningsorgan («kommunens
regjering»).>%> Kommunen skal ogsa ha et visst antall valgte revisorer som skal velges av

fullméktige.

Frivillige organer kommunene kan velge mellom (innenfor den kommunale organisasjonen)
er «beredningary, «utskotty, «partssammensatte organ» og «sjalvforvaltningsorgany.
Beredningar vil si utvalg som far i oppdrag a forberede saker for hhv. fullmiktige og
ndmnder. Utskott er underutvalg/arbeidsutvalg som velges av og blant en nimnds medlemmer
og som kan fa forberedelsesoppgaver og i visse saker ogsa beslutningsrett. Partssammensatte
organ er regulert i KomL 7 kap., og er utvalg som skal behandle saker som gjelder forholdet
mellom kommunen som arbeidsgiver, og de ansatte. Disse, som kan sammenlignes med det

partssammensatte utvalget i Norge, jf. foran i punkt 4.2.1, behandles ikke neermere.

Sjalvforvaltningsorgan er organer som sorterer under en nimnd og som kan ha

driftsoppgaver, for eksempel for en skole eller et kommunalt servicehus. Slike kan ogsé fa en

364 Kungorelse (1974:152) om beslutad ny regeringsform.
365 Bohlin (2011) s. 25.
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viss rett til 4 treffe beslutninger pa en nimnds vegne. Sjdlvforvaltningsorgan skal ha flertall av

brukere og er behandlet i kapittel 13 punkt 13.5.6 senere i rapporten.>*®

Det er ikke gitt regler i kommunallagen om den kommunale administrasjonen. Viktig & vaere
klar over i svensk kommunalrett er at de ansatte er ansatt av de enkelte nimndene kommunen
har opprettet. Det er slik sett altsd ikke en administrasjon i kommunen, men «flere». Det er
ndmndene i som kan instruere de ansatte bade faglig og administrativt, men slik at hver

ndmnd bare kan instruere de ansatte under «seg».

4.5.2 Fullmiktige

4.5.2.1 Valg

I Sverige reguleres valg til kommunfullmiktige av vallagen og kommunallagen.>’
Fullméktige er det eneste direkte valgte organet i den kommunale organisasjonen. Nytt
fullméktige velges andre sendag i september, samtidig som valg til Riksdagen, jf. vallagen 1
kap. 2 § og 3 §. Valget gjelder for fire ar, jf. KomL 5 kap 5 §. Neste kommunevalg skal skje
14. september 2014.

Fullméktige har etter KomL 5 kap. 5 a § anledning til & beslutte ekstra valg mellom to
ordinere valg. Regelen kom inn i kommunallagen i 2010 og er begrunnet med at det politiske
flertallet i fullmédktige kan endre seg i perioden. Det kan skje ved at ett parti innleder
samarbeid med opposisjonen slik at for eksempel en ndmnd ikke vinner geheor for sine forslag
i fullméktige. I utgangspunktet er tanken at fullmiktige kan tilbakekalle alle oppdrag i
ndmnden, se punkt 4.5.3.2. Blir de politiske problemene svert store og ikke lar seg lose har
imidlertid fullméktige anledning til & beslutte nytt fullméktigevalg. Minst to tredjedeler av de
tilstedevaerende medlemmene i fullmiktige ma stemme for slikt forslag, og det ma ha gatt

minst seks maneder fra det forste fullmiktige hadde sitt konstituerende mote.>*

3% Bohlin (2011) s. 25.
367 Vallag (2005:837).
3% Prop. 2009/10:80 s. 91-96.
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Stemmerettsalderen er 18 ar, en velger ma fylle 18 r senest pa valgdagen, jf. KomL 4 kap. 2
§. Stemmeberettigede ved valg til fullmiktige er svenske statsborgere («medborgare») eller
statsborgere i et EU-land, eller statsborgere i Island eller Norge, eller annen utlending som har
vert folkeregistrert som bosatt i Sverige i tre ar. Bare fysiske personer kan ha stemmerett,
mens kommunmedlemskap kan innehas ogsé av en juridisk person, jf. 1 kap. 4 § i KomL.3%
Se kapittel 12 punkt 12.5.3.2 om klage mv. for mer om kommunmedlemskap og betydningen

av dette begrepet.

Valgbar til fullméktige er den som har stemmerett i valget, jf. KomL 4 kap. 5 §.
Stillingsinnehavere som har en ledende stilling i administrasjonen i kommunen er ikke
valgbare til fullméktige, jf. KomL 4 kap. 6 § forste ledd. Det gjelder everste leder av
administrasjonen, en ikke lovregulert stilling gjerne kalt kommunedirekteren, og andre som
etter en konkret vurdering innehar en ledende stilling. Vervet som revisor i kommunen kan
heller ikke kombineres med & vare representant eller vararepresentant i fullméktige, jf. KomL

4 kap. 6a§.

4.5.2.2 Sterrelse

I hver kommune skal det vaere et fullméktige som er det gverste besluttende organet i
kommunen, jf. KomL 1. kap. 3 §. Antallet medlemmer i fullméktige beror p& hvor mange
stemmeberettigede innbyggere kommunen har. Fullmiktige bestemmer selv hvor mange
medlemmer det skal ha, jf. KomL 5 kap. 1 § forste ledd, men slik at man mé holde seg
innenfor minimumsnivaet angitt i andre ledd. Antallet skal vere ulike tall, tabellen under

viser hvordan dette er regulert.

369 Kommunmedlemskap gir blant annet rett til & fremme kommunalbesvir, se omtale i kapittel 12 punkt
12.5.3.2.
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Tabell 4.4 Fullmdktiges storrelse

Antall stemmeberettigede innbyggere Antall fullmiktigemedlemmer
Hoyst 12 000 Minst 31
12 00024 000 Minst 41
24 000-36 000 Minst 51
Mer enn 36 000 Minst 61

I Stockholms kommune skal antallet medlemmer i fullméktige veere minst 101, jf. tredje ledd.
Det skal ogsa velges varamedlemmer for medlemmene i fullméktige, jf. KomL 5 kap. 4 §. Det
er ikke gitt maksimalgrenser for antall medlemmer i fullméktige, det er opp til fullméktige

selv & bestemme.

Regjeringen har nettopp fremmet et lovforslag der det foreslés at det minste tillatte antallet
medlemmer i fullméktige senkes fra 31 til 21 medlemmer i kommuner med 8 000 eller feerre
stemmeberettigede innbyggere.>”° I kommuner med over 8 000 til og med 16 000

stemmeberettigede skal antallet medlemmer i fullméktige vaere minst 31.

4.5.2.3 Konstituering

Valget av nytt fullméktige gjelder fra og med 1. november i valgaret, jf. KomL 5 kap. 5 §
forste ledd. Unntak gjelder dersom valgprevingsnemnden har besluttet omvalg, i slike
situasjoner forlenges avgaende fullmiktiges funksjonsperiode til omvalget er avsluttet, jf.
andre ledd i samme bestemmelse. En s@rregel gjelder for Stockholm kommune der
mandattiden regnes fra den 15. oktober i valgaret. Begrunnelsen for at det nyvalgte
fullméktige trer sammen for arsskiftet er som i Norge at det skal f& mulighet til & pavirke

budsjettet for kommende ar.

370 Regeringens proposition 2013/14:5.
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Det er ikke gitt serlige regler om konstituerende mete for fullmiktige i kommunallagen i
Sverige. Regler om saksbehandlingen i folkevalgte organer er spredt pé flere kapitler, se

kapittel 5 om fullméktige og kapittel 6 om nimnder.

4.5.2.4 Ansvar, oppgaver og kompetanse

Det folger av regeringsformen (en av de fire grundlagene i Sverige) 14 kap 1§ at
beslutningsretten i kommunene uteves av valgte forsamlinger, dvs. fullméktige. Fullméktiges
oppgaver og myndighet framgér primaert av KomL 3 kap. 9 §. Bestemmelsen innebeerer at
fullméktige er kommunens gverste organ og har ansvar for oppgaver som er lagt til
kommunalt nivd. Fullméktige har ogsa bestemmelsesretten i saker som herer inn under
kommunens allmenne kompetanse, se om denne i kapittel 3 punkt 3.3.4 foran. Fullméktige er
1 utgangspunktet det kompetente beslutningsorgan i kommunen sé langt kompetansen ikke er

lagt til annet organ etter lov, eller myndigheten er delegert.

En viktig begrensning i fullmédktiges kompetanse folger av nimndenes oppgaver og
myndighet. Nimndene, herunder kommunstyrelsen, er i svensk lovgivning gitt
beslutningsmyndighet i kommunale forvaltningssaker og i tilknytning til lovpalagte oppgaver.
Namndene er i prinsippet selvstendige nar de behandler konkrete saker som vedrerer den
enkelte etter lover og forskrifter som sociallagen og plan- og bygglagen. Fullméktige kan ikke
instruere ndmndene i konkrete saker. Dersom nidmndene utever myndighet har de ingen
lydighetsplikt i forhold til fullméktige som heller ikke kan overpreve ndmndenes vedtak eller
gripe inn i ndmndenes saksbehandling, jf. den svenske grunnloven (regeringsformen) 12. kap.

2 §.3"! Se omtale foran i kapittel 3 punkt 3.4.10.1 om dette.

4.5.2.5 Delegasjonsadgang og delegasjonsforbud

Fullmaéktige skal treffe beslutninger i saker av prinsipiell betydning eller av annen stor
betydning for kommunen, og denne myndigheten kan ikke delegeres, jf. KomL 3 kap. 9 §. 1
bestemmelsen eksemplifiseres typer av beslutninger som anses prinsipielle. Det gjelder
beslutninger om mal og retningslinjer for virksomheten, slik som finanspolitiske retningslinjer

og andre kommuneovergripende spersmaél. Viktige ekonomiske beslutninger som budsjett- og

371 Bohlin (2011) s. 37.
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skattebeslutninger og avgifts finansiering ma ogsa treffes av fullméktige. Hva som er viktige
okonomiske beslutninger ma vurderes konkret, bestemmelsen er for eksempel ikke til hinder
for at myndigheten til & ta opp lan i en viss utstrekning kan delegeres. Ogsa beslutninger om
ndmndenes organisasjon og virksomhetsomrader skal treffes av fullmiktige. Slike treffes i
reglements form, jf. KomL 6 kap. 32 §. Fullméktige skal ogsa velge medlemmer og
varamedlemmer til ndmnder og beredningar, revisorer og «revisorsersittare» og treffe
beslutning om ekonomisk godtgjerelse til de folkevalgte, rsregnskap og ansvarsfrihet samt
om det skal holdes folkeavstemning i kommunen eller ikke om et spersmal. Ogsé saerlov kan
ha bestemmelser om delegasjonsforbud. Slikt delegasjonsforbud fins eksempelvis i 3 kap.
Plan- och bygglagen der det sies at det er fullméktige som skal vedta oversiktsplanen («fatta

beslut i drenden om &versiktsplany).

Andre oppgaver og annen beslutningsmyndighet kan delegeres til kommunstyrelsen og til
ndmndene, jf. KomL 3. kap. 10 §. Det gjores vanligvis i reglement som vedtas av fullmiktige.
En delegasjon kan trekkes tilbake nar som helst ved sarskilt beslutning av fullméktige. En
ndmnd er i denne sammenheng 4 anse som et arbeidsutvalg for fullméktige (fullméktiges
beredningsorgan), se KomL 3 kap. 14 §. Namndene har ansvaret for & forberede saker for

fullméktige innenfor sitt saksomrade og ansvar for at fullméktiges beslutninger iverksettes.

Fullmiktige kan ogsé «innriétta», dvs. opprette og velge en fullméiktigeberedning for

forberedelsen av visse saker eller grupper av saker, jf. KomL 3 kap. 7 §.

Fullmiktiges eksklusive kompetanse etter KomL 3 kap. 9 § kan ikke delegeres, men for ovrig
kan 1 prinsippet alt annet delegeres til kommunstyrelsen eller annen ndmnd, dersom ikke

annet folger av serlovgivningen.

4.5.3 Organer under fullméktige

4.5.3.1 Utgangspunkter

Det er ingen serskilte styringsmodeller i den svenske kommunalretten. Derimot inneberer

den store organisasjonsfriheten at ingen kommune er lik den andre. De rettslige
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grunntrekkene hva gjelder styring av organisasjonen og virksomheten er imidlertid like.
Under fullméktige har en folkevalgte organer kalt ndmnder. En av disse er nimndene er
kommunstyrelsen som er en obligatorisk ndmnd, noe som framgar av KomL 3 kap. 2 §.

Kommunstyrelsen er et meget sentralt organ i svenske kommuner.

Fullméktige bestemmer som foran omtalt hvilke ndmnder en kommune skal ha ut over
kommunstyrelsen, jf. KomL. 3 kap. 3 §. Etter kommunallagsreformen i 1991 ble den
kommunale organisasjonsfriheten meget stor. Tidligere obligatoriske nemnder, eksempelvis
socialndmnd, miljo- och hilsoskyddsndmnd og plan- och byggndmnd, er det né frivillig
hvorvidt en kommune vil ha eller ikke, men slik at det i spesiallovgivningen stilles krav om at
en eller flere ndmnder har ansvar for virksomheten etter loven. Se for eksempel 2 kap. 4 § i
socialtjanstlagen der det bestemmes at kommunens oppgaver etter loven skal oppfylles av den
eller de nimnder som fullméktige bestemmer.3™ For 1991 fulgte det av socialtjénstlagen at
det skulle finnes en sosialnimnd i hver kommune, denne typen lovregulering har en gatt bort
fra. Det er ikke lenger regler om obligatoriske ndmnder i seerlov med unntak av valndmnden
som er obligatorisk etter vallagen 3 kap. 3 §. Kommunene er saledes gitt stor frihet til 4
organisere den kommunale virksomheten. Den kommunale organisasjonen kan i prinsippet

kan se veldig forskjellig ut i ulike kommuner.

En begrensning i hvor fa nimnder en kommune kan ha er gitt i KomL 3 kap. 5 §. En ndmnd
kan ikke treffe beslutning i saker om rettigheter og plikter der nimnden opptrer som part for
kommunen. En nimnd kan altsd ikke uteve myndighet overfor seg selv. For eksempel kan
ikke en ndmnd som har i oppgave & ivareta kommunens eiendommer ogsé treffe beslutninger
knyttet til soknader om byggetillatelser etter plan- och bygglagen. Ndmnden kan ikke seke om
byggetillatelse hos seg selv. En ndmnd kan heller ikke uteve tilsyn med seg selv, jf. samme
bestemmelse. For eksempel kan ikke en nimnd som har ansvaret for skolens virksomhet,

herunder skolekjokkenet samtidig ha ansvar for 4 fere tilsyn etter livsmedelslagen.®”

Fullméktige kan bestemme at en ndmnd kan underlegges en annen ndmnd, jf. KomL 3 kap. 4

§ nr. 4. Som omtalt i oversikten foran apner kommunallagen ogsé for & benytte blant annet

32 Lag (2001:453).
373 Lag (2006:804).
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utskott og nimndberedninger, jf. KomL 3 kap. 6 §. Det folger av KomL 6 kap. 20 § at
fullméktige kan beslutte at en ndmnd skal ha ett eller flere slike utskott, det er vanlig & ha
slike.>™ Namnder kan ogsa selv opprette utskott etter samme bestemmelse forutsatt at
fullméktige ikke har bestemt noe om opprettelse av slike. Medlemmer i utskott skal velges
blant nimndens medlemmer eller varamedlemmer, jf. KomL 6 kap. 22 §. Namndberedninger
er utvalg som kun saksforbereder saker for en ndmnd. Disse ma ikke neadvendigvis velges

blant nimndens medlemmer.

4.5.3.2 Valg til kommunstyrelsen og niimnder

Fullméktige velger medlemmer til kommunstyrelsen og nimndene. Valg skjer etter
forholdsmessighetsprinsippet, jf. KomL 5 kap. 46 § forste ledd nr. 1. Valgbar er i prinsippet
samme krets som er valgbar til fullméktige, dvs. at den som har stemmerett ved valg til
fullméktige er valgbar, jf. KomL 4 kap. 5 §, men slik at det holder & vare valgbar pa
tidspunktet for valget. Den som er ansatt i en ledende stilling i kommunen er ikke valgbar, jf.
KomlL 4 kap. 6 § forste ledd. En forvaltningsleder kan heller ikke velges til medlem eller
varamedlem av «sin» ndmnd, en ndmnd vedkommende er underlagt, jf. KomL 4 kap. 6 §
andre ledd. Heller ikke den som er valgt til revisor er valgbar som medlem eller varamedlem i
en ndmnd jf. KomL 4 kap. 6a § tredje ledd. Vanligvis velges medlemmene i nimndene ut fra
medlemmer i de respektive politiske partiene. Ikke sjelden innehar et fullméktigmedlem ogsa
et annet oppdrag som medlem eller varamedlem i ndmnd eller i en fullméktigeberedning. I
gjennomsnitt har ca. 80 % av fullméktiges medlemmer andre verv i den kommunale

organisasjonen.

Kommunstyrelsen skal bestd av minst fem medlemmer, jf. KomL 6. kap 9 § forste ledd og er
valgt for fire &r fra 1. januar dret etter valget. Kommunfullméktige kan bestemme at
funksjonsperioden kan begynne tidligere, jf. KomL 6 kap. 12 § forste ledd. Antallet
medlemmer i andre ndmnder er ikke lovregulert, jf. KomL 6 kap 9 § forste ledd, det
bestemmes av fullméktige. For disse bestemmer fullméktige ogsa funksjonsperioden, jf.
KomL 6 kap. 13 §. Fullmiktige velger leder (ordforande) og nestleder(e) i nimndene etter at

ndmnden er valgt, jf. KomL 6. kap. § 15.

374 Bohlin (2011) s. 54.
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En ndmnd kan oppleses av fullméktige under visse forutsetninger. Etter KomL 4 kap. 10a §
kan fullméktige beslutte 4 tilbakekalle samtlige verv i en nimnd dersom det politiske flertallet
i nimnden ikke er i samsvar med det politiske flertallet i fullméktige. Det kan for eksempel
skje dersom de politiske partiene bryter samarbeidet med hverandre eller innleder et nytt
samarbeid med andre partier. Det er blitt ansett som uhensiktsmessig at det politiske flertallet
i en ndmnd ikke er i samsvar med det politiske flertallet i fullmiktige. Den andre situasjonen
som kan gi grunnlag for 4 tilbakekalle samtlige verv i en ndmnd er dersom fullméktige treffer
beslutning om & endre nemndsstrukturen. Det kan for eksempel vaere aktuelt & legge ned en
miljondmnd. Fullméktige har sdledes mulighet under en mandatperiode & opplese ndmnder og

etablere nye.

4.5.3.3 Kommunstyrelsens oppgaver og kompetanse

Kommunstyrelsen er et sveart sentralt organ i en svensk kommune. Hvor sterk
kommunstyrelsens rolle er, kan variere avhengig av hva fullmiktige bestemmer med hensyn
til ovrig nemndsorganisering. Kommunstyrelsens oppgaver framgér av bestemmelser i KomL
6 kap. 1-6 §§ og visse andre bestemmelser. Styrelsen skal lede og samordna forvaltningen av
kommunens oppgaver og ha «uppsikt», dvs. overvike gvrige ndmnders og eventuelle
«gemensammay ndmnders virksomhet, jf. KomL 6 kap. 1 §. Gemensamma ndmnder benyttes
som en interkommunal samarbeidsform og behandles i kapittel 9. Styrelsen skal ogsa fore
tilsyn med kommunal virksomhet som drives i kommunale foretag (kommunale selskaper),
behandles i kapittel 11 og i kommunalférbund (interkommunal samarbeidsform) som
kommunen deltar i, se kapittel 9. Kommunstyrelsen er saledes en form for samordnende

organ og kontrollorgan hva gjelder den kommunale virksomheten og evrige ndmnder.

12013 tradte to nye bestemmelser i kommunallagen i kraft, se KomL 6 kap. 1a§och 1 b §. 1
a §, som innebzerer at kommunstyrelsen har fatt mer detaljerte oppgaver i forhold til & fore
tilsyn med de kommunale foretagene. Det gjelder spesielt tilsyn med hvorvidt de kommunale
foretagenes virksomhet er i samsvar og forenlig med grensene for den kommunale
kompetansen. Ny 1 b § innebzrer at kommunstyrelsen har plikt til & vedta nedvendige tiltak
for blant annet & sikre at kravene til de kommunale foretagene blir oppfylt, bl.a. at kravet om
et visst innsyn for allmennheten er oppfylt. Hensikten med disse nye bestemmelsene er &

styrke det kommunale tilsynet med de kommunale foretagene.
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Av KomL 6 kap. 2 § felger det videre at kommunstyrelsen skal folge utviklingen pa omrader
som kan virke inn pa kommunens utvikling og ekonomiske stilling. Styrelsen skal ogsa ta
initiativ til nedvendige forandringer og tiltak i fullméktige, evrige ndimnder og andre
myndigheter. Bestemmelsene gir imidlertid ikke kommunstyrelsen noen overordnet rolle i
forhold til nimndene bortsett fra i visse budsjett- og anvisningsspersmal. Pavirkning pa
namndene vil forst og fremst vere i kraft av politisk tyngde. Utover det ma den formelle
pavirkningen skje i form av initiativ i forhold til fullméktige. For 4 kunne utfere de lovpalagte
oppgavene har kommunstyrelsen krav pa nedvendig informasjon fra nimnder og ansatte i

kommuneorganisasjonen, jf. KomL 6 kap. 3 §.

Kommunstyrelsen skal ogsd, med hjemmel i Koml 6 kap. 4 §, forberede og uttale seg i saker
som skal behandles av fullméktige, ivareta den ekonomiske forvaltningen, iverksette

beslutninger truffet av fullméktige og for evrig gjennomfere de oppdrag som fullméktige gir
kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen er rettslig representant for kommunen i klageprosesser

og andre rettslige saker, jf. KomL 6 kap. 6 §.

4.5.3.4 Namnders oppgaver og kompetanse

Fullméktige bestemmer nimndenes virkeomrade og det innbyrdes forhold dem i mellom, jf.
KomlL 3 kap. 4 §. Fullméktige kan ogsé delegere myndighet til nimndene med hjemmel i
KomL. 3 kap. 10 § foerste ledd. Nimndene kan fa oppgaver pa et bestemt saksomrade eller for
flere saksomrader, jf. samme bestemmelse, fullméktige star ganske fritt her. Ndimndene kan fa
ganske utstrakt budsjettmyndighet innenfor sitt saksomrade etter KomL 3 kap.12 §. De skal,
jf. KomL 3 kap. 15 § ferste ledd, rapportere til fullméktige hvordan de har last de oppgavene
de har fatt med hjemmel i KomL 3 kap. 10 forste ledd og 12 §§.

Niamndene beslutter i saker som «rdr forvaltningen», dvs. den lepende driften av
virksomheten, for eksempel distribusjon av vann, drift av fritidsanlegg etc. og i saker som de
etter lov eller annen bestemmelse skal handtere, jf. KomL 3 kap. 13 § forste ledd. Fullméktige
kan som omtalt foran ikke treffe beslutninger som gjelder den enkelte etter
spesiallovgivningen og kan heller ikke gi individuelle instruksjoner til en ndmnd i slike saker,

eksempelvis saker som gjelder tildeling av omsorgstjenester eller det & gi en byggetillatelse.

217



Denne kompetansefordelingen er som omtalt foran fastlagt i den svenske grunnloven.
Niamndene beslutter ogsa i saker som fullméktige har delegert til dem, jf. samme bestemmelse
andre ledd, for eksempel salg eller kjop av eiendommer, ldneopptak etc. Slike

delegasjonsbeslutninger treffes gjerne i reglement for nimndene.

Néamndene skal ogsa forberede saker for fullméktige innenfor sitt virkeomréade, og har
ansvaret for a iverksette fullméaktiges beslutninger innenfor sitt virkeomrade, jf. KomL 3 kap.
14 §. Namndenes rett til & delta i slik forberedelse fremgar av KomL 5 kap 26 og 27 §§. Det

kan vaere vanskelig & skille iverksettingsansvaret fra de fortlepende driftsbeslutningene.

4.5.3.5 Serlig om videredelegasjon fra nimnd

Adgangen til delegasjon er svert omfattende etter svensk kommunalrett. Det er gitt regler om
nidmnders adgang til & delegere beslutningsmyndighet i KomL 6 kap. 33-38 §§. Delegasjon
kan skje til ett av ndmndens «utskott», en eller flere folkevalgte eller ansatte, jf. KomL 6. kap
33 § forste ledd.”® Det er gitt begrensninger i nimndenes delegasjonsadgang i KomL 6 kap.
34 §. Det gjelder i saker som gjelder virksomhetens mal, innretning, omfatning eller kvalitet,
jf. nr.1, det gjelder «framstéllningar» og uttalelser til fullméktige og uttalelser i forbindelse
med at en ndmnds- eller fullméktigebeslutning er paklaget, jf. nr. 2. Det er heller ikke adgang
til videredelegering i saker som gjelder myndighetsuteving i forhold til den enkelte som er av
prinsipiell eller stor betydning, jf. nr. 3, i saker som er initiert gjennom et innbyggerforslag
(«medborgarforslagy) og som er overlatt til nimnden, jf. nr. 4, eller i visse andre saker der
dette er saerlig regulert, jf. nr. 5. Alt annet kan delegeres, bade til enkeltmedlemmer og
varamedlemmer og til de ansatte. Myndighetsuteving kan séledes som hovedregel delegeres
til de ansatte, noe som ogsa skjer i praksis. Det er pa dette nivdet de fleste beslutninger som

gjelder individet treffes.

Det folger av KomL 6 kap. 35 § at nimndene skal ha rapporter om beslutninger som er truffet
etter delegasjon, nimndene bestemmer selv i hva slags form slik rapportering skal skje.
Vedtak av forberedende eller iverksettende art er ikke beslutninger og ikke omfattet av

tilbakemeldingsplikten. Delegasjonsreglene dpner ogsa opp for delegasjon av

375 En nimnd kan ogsé legge oppgaver til et utskott, jf. KomL 6 kap. 21 §, samt beslutte at utskottet skal vere
forberedelsesorgan for ndmnden.
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beslutningsmyndighet til «ordféranden» eller annet medlem av nimnden i hastesaker, jf.

KomL 6 kap. 36 §. Slike beslutninger skal nimnden ha rapport om ved neste mote.

I KomL 6 kap. 37 § er det gitt bestemmelser om adgangen til videredelegasjon innen
administrasjonen under ndmnden. Hvis en nimnd eller en «gemensam nimnd» (se omtale av
gemensamme ndmnder i kapitlet om interkommunalt samarbeid) delegerer
beslutningskompetanse til en forvaltningsleder som sorterer under nimnden kan ndmnden
tillate vedkommende & videredelegere denne myndigheten til andre ansatte i kommunen under
lederen. Forvaltningslederen skal ha rapport om slike beslutninger. Bestemmelsen gir altsa en

mulighet til videredelegering internt i administrasjonen som sorterer under ndmnden.

4.5.4 Kommundelsndmnder

Den svenske kommuneloven bygger pa at kommunene skal ha sveert stor organisasjonsfrihet.
Fullméktige har herunder kompetanse til & dele en kommune inn i kommunedeler og la
nemndenes kompetanse gjelde innenfor det geografiske omrddet kommunedelen utgjer, jf.

kommunallagen 3 kap. 4 § nr. 2 KL. Slik beslutning ma treffes av fullméktige.

Fullméktige kan beslutte at en nimnd skal ha ansvaret for en eller flere virksomheter innenfor
et bestemt geografisk omrade. Slike kan for eksempel ha ansvaret for forvaltningsoppgaver
innenfor sosialtjeneste og skole. I mange kommuner betegnes slike nemnder
«kommundelsndmnder». Muligheten til & opprette slike nemnder er bare ett eksempel pa at
det fins ett nesten uendelig antall méter a organisere den kommunale virksomheten pa. Det

har vaert adgang til & opprette slike kommunedelsnemnder i Sverige siden 1980.37

Det gjelder ikke sarlige regler for «kkommundelsndmnder». Valg, tildeling av oppgaver og
delegering av myndighet til slike skjer etter de vanlige reglene i kommunallagen for ndmnder,
se omtale foran i punkt 4.5.3. Det innebarer for eksempel at det er fullméktige som velger
medlemmene av slike nemnder og som bestemmer oppgavene og myndigheten slike organer
skal ha. Den svenske regjeringen har nylig fremmet forslag om at bestemmelsene om

proposjonelle valg ikke skal gjelde ved valg til slik ndmnd dersom fullméktige «vid

376 Prop. 1990/91: 117 5. 9.
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inrdttandet av nimnden» har besluttett med kvalifisert majoritet at nimndens medlemmer skal
«tillséittasy pd annet grunnlag enn partipolitisk grunnlag.’”” Regjeringen har imidlertid ikke

onsket & fremme forslag om adgang til direkte valg til slike organer.

4.5.5 Avstemninger i folkevalgte organer

Det er gitt relativt omfattende regler om vedtaksferhet og stemmegivning i den svenske
kommunallagen, i 5 kap. om fullméktige, og i 6 kap. om kommunstyrelsen, og andre
ndmnder. Utover disse reglene skal fullméktige vedta et reglement med bestemmelser som

trengs i tillegg for meter og gjennomferingen av meter, se 5 kap. 63—64 §§.

4.5.5.1 Vedtaksforhet

Minst halvparten av medlemmene ma veere til stede for at fullméktige er vedtaksfert, jf. 5
KomL kap. 18 §. De samme kravene til vedtaksforhet gjelder for ndmnder, jf. KomL 6 kap.
23 §. Dersom et medlem i fullmidktige er inhabil i en sak kan fullmidktige behandle saken selv
om antallet medlemmer pa grunn av inhabiliteten ikke er minst halvparten, jf. KomL 5 kap.
19 §, det gjelder ikke ndmnder. Interpellasjoner og forespersler kan besvaras selv om faerre er

tilstede dersom fullmiktige tillater det.

4.5.5.2 Avstemninger i fullmiktige

Hovedregelen er at vedtak treffes ved alminnelig flertall, jf. KomL 5 kap. 43 § for
fullméktige. Ved stemmelikhet er ordforers stemme avgjorende i fullméktige, jf. KomL 5 kap.
44 §, men slik at mindretallet er gitt et visst vern Etter KomL 5 kap. 36 § skal en sak
«bordldggasy, dvs. utsettes til et senere mete, normalt neste meote, eller «aterremitterasy, dvs.
tilbakesendes for ytterligere forberedelse dersom minst en tredjedel av de tilstedeverende
medlemmene krever det. Er saken tidligere «bordlagt» eller «aterremitteraty kreves
alminnelig flertall og saken kan ikke «bordlédggas» eller «aterremitteratsy av et mindretall pa
nytt. Tidligere hadde en regler om kvalifisert flertall, for eksempel i forbindelse med salg av
eiendom, men slike regler er opphevet. Flertallet beslutter i sa godt som alle typer av saker.

Det er gitt regler som stiller krav knyttet til kvalifisert flertall (2/3) dersom det skal besluttes

377 Prop.2013/14:5's. 57 flg.
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ekstraordinart valg til fullmaktige, jf. KomL 5 kap. 5 a §, se omtale foran i punkt 4.5.2.1.
Saker som haster og som ikke er tatt med i innkallingen kan avgjeres om samtlige

tilstedeveerende medlemmer er enige i det, jf. KomL 5 kap. 40 §.

Selve avstemningen etter diskusjonen skjer ved at ordférer legger fram forslag til beslutning.
Forslaget skal utformes slik at det kan besvares med ja eller nei. Ordforer redegjor deretter for
sin oppfatning av hva som er besluttet og bekrefter det med et klubbeslag hvis det ikke
begjares avstemning. Begjares avstemning skal den veere dpen i alle saker med unntak av
valg og ansettelsessaker. Ved likt antall stemmer i saker som gjelder valg eller ansettelser skal
beslutning treffes ved loddtrekning, og ikke med ordferers dobbeltstemme, se Koml. 5 kap.
41-44 §§. Noen generell plikt til & stemme har ikke representantene. Tvert imot er det gitt en
regel i KomL 4 kap. 20 § at et medlem i fullméktige eller i en ndmnd har rett til & avsta fra &
stemme i en avstemning eller ved en beslutning.>’® Ordferer derimot har plikt til 4 stemme om

det er nadvendig for 4 avgjere saken.

Regler om avstemninger i kommunstyrelsen og evrige ndmnder er gitt i KomL i 6 kap.
Reglene er sammenfallende med reglene i fullméktige nar det gjelder vedtaksferhet og
avstemninger, se KomL 6 kap. 23 och 28§§, men det er ogsé forskjeller i
saksbehandlingsreglene, for eksempel nar det gjelder «bordldggningy. I ndmnder kreves det

som i fullmiktige alminnelig flertall, jf. KomL 6 kap. 29 §.

4.6 Sammenligning

4.6.1 Styringsformer (styringsmodeller) og avgrensninger

e Sverige er det eneste landet som apner for utskrivning av nyvalg til fullméktige i

perioden (Extra val).

e Norge er det eneste nordiske landet som apner for en parlamentarisk styringsform som
et alternativ til styringsform med formannskap. Kommunene star rettslig fritt i sitt valg
mellom disse to modellene, men bare tre bykommuner har valgt parlamentarisk

styringsform, se omtale av denne foran i punkt 4.2.3.1.

378 Under avstemninger i nimnder har medlemmene stemmeplikt i saker som gjelder myndighetsuteving mot den
enkelte, etter reglene i forvaltningslagen 18 §, se tredje ledd. (Lag 1986:223).
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Danmark har en rekke styringsformer, men slik at en form: «udvalgsstyret», er
hovedmodellen og benyttes av de fleste kommunene, se punkt 4.3.3.1 foran med

omtale av de gvrige styringsformene.

I Finland kan kommunene velge en borgméstarmodell (i stedet for kommundirektdr
som leder av administrasjonen), men denne er bare benyttet av to kommuner. Det er
ogsa mulighet til & etablere en sékalt «utskottsmodell» og en «ministermodell», se

omtale i punkt 4.4.3.1 foran om Finland.

I Sverige er det ingen slike lovregulerte styringsformer a velge mellom, lovgiver har

stilt kommunene svaert fritt.

I sammenligningen nedenfor tas det utgangspunkt i den vanligste styringsformen i
Norge (formannskap med faste utvalg), «udvalgsstyre» som er den vanlige
styringsformen i Danmark og tradisjonell styringsmodell med ndmnder i Finland. I
sammenligningen fokuseres det pé reglene om av de sentrale kommunale organene
ene kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige,
formannskapet/ekonomiudvalget/kommunstyrelsen og faste/staende udvalg/mamnder,
herunder kompetansefordelingen dem imellom. Det er vanskelig & foreta presise
sammenligninger knyttet til de rettslige spersmalene som reises i dette kapitlet,
spesielt nar det gjelder de ulike organenes kompetanse. En slik sammenligning vil
kreve et helt annet dypdykk i begrepsbruk og det rettslige kildematerialet enn det som
har veert mulig innenfor rammen av dette prosjektet. Sammenligningen i det folgende

ma leses med disse forbehold.

4.6.2 Kommunestyret/kommunbestyrelsen/fullmiiktige

4.6.2.1 Valgperiode

I alle landene er valgperioden fire ar. I Sverige avholdes valg til fullméktige samtidig

som valg til nasjonalforsamlingen.

I Norge skjer kommunevalget midt mellom to Stortingsvalg, valgperioden bade til
Storting, fylkesting og kommuner er 4 ar slik at det er valg i Norge hvert annet ar. [
Danmark og Finland er det ingen sammenheng mellom kommunevalg og

folketingsvalg.
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4.6.2.2 Stemmerett

Stemmerettsalder er lik i alle landene, men slik at det i Norge nok 4 fylle 18 ar innen
utgangen av valgaret. I Finland, Sverige og Danmark ma en velger fylle 18 ar innen

valgdagen.

Det er noen forskjeller i reglene om utenlandske statsborgeres stemmerett (fordi

Sverige, Finland og Danmark er medlemmer av EU har EU borgere stemmerett).

I Norge og Sverige er kravet til botid pa tre ar for utlendinger som ikke er nordiske
statsborgere. Finland har krav til noe kortere botid for utlendinger enn kravene vi

stiller i Norge (2 ar), mens Danmark stiller lovgivningen noe lengre krav (4 ar).

4.6.2.3 Valgbarhet

I Danmark, Norge og Finland har valgbare plikt til & ta i mot valg. I Finland er det en
forutsetning at vedkommende skriftlig bekrefter at en er villig til & sta pa listen. |
Norge kan en kreve seg fritatt ved & avgi skriftlig erklering om at en ikke ensker &
stille til valg pa listen vedkommende er satt opp pa. I Sverige er det ikke gitt regler om

plikt til & ta imot valg.

Det er gitt ganske sammenfallende regler i Norge og Finland med hensyn til hvem som
ikke kan velges inn i hhv kommunestyret og fullméiktige pa grunn av
rollekombinasjoner. I Sverige kan ikke ledende ansatte og revisorene velges inn i
fullméktige. I Danmark er det ikke gitt regler om dette i valgloven, men det er fast

antatt at kommunaldirektor ikke samtidig kan vere medlem av kommunalbestyrelsen.

4.6.2.4 Storrelse

I alle de fire nordiske landene har lovgiver valgt en «trappetrinns» -modell med
hensyn til reguleringen av sterrelsen pa det averste styringsorganet. I Danmark er det
bare to «trappetrinny og skillet gar mellom kommuner med over 20 000 innbyggere og
kommuner med farre innbyggere. I Norge og Finland er ogsa trappetrinnene koblet til

antall innbyggere, mens i Sverige er denne koblet til antall stemmeberettigede.
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I Finland har kommunene ingen frihet til & bestemme storrelsen pa eget
kommunestyre. I Sverige og Norge har lovgiver bare stilt minimumskrav til antall

medlemmer. [ Danmark er det gitt bide minimums- og maksimumsgrenser i loven.

Norge og Danmark har de laveste minimumskravene til antall medlemmer.

4.6.2.5 Konstituering

Norge, Danmark og Finland har regler om det konstituerende meotet. Sverige har ikke

slike regler.

I Norge og Sverige trer det nyvalgte kommunestyret/fullméktige i funksjon rett etter
nytt valg. I Finland og Danmark trer den nyvalgte kommunalbestyrelsen / det nyvalgte
fullméktige i funksjon fra arsskiftet. Valget i Norge og Sverige skjer ogsa tidligere, i
september, i Finland i oktober og i Danmark i november. At det nyvalgte
kommunestyret i Norge og det nyvalgte fullméktige i Sverige trer i funksjon for
arsskiftet etter et valg har betydning for budsjettet det nyvalgte organet styrer etter. [
Danmark og Finland vedtar avgaende kommunalbestyrelse/fullméktige arsbudsjettet
med virkning for de péatroppende. I Norge og Sverige treffer det nyvalgte

kommunestyret/fullmiktige budsjettvedtak for kommende éar.

I Norge er det stilt skjerpede krav til vedtaksferhet ved det konstituerende metet, minst
2/3 ma vere tilstede. I Finland stilles det alltid krav til at 2/3 ma veere til stede for at
fullméktige er vedtaksfort. I Danmark er kommunalbestyrelsen beslutningsdyktig hvis
minst halvparten er til stede, det er ikke gitt serregler for det konstituerende meotet.

Ogsa i Sverige er fullméktige vedtaksfort nr minst halvparten er til stede.

I Danmark tar det avgdende kommunestyret stilling til gyldigheten av valget, i Norge
tar det nye kommunestyret stilling til valget. I Finland skal slik beslutning treffes av

en nemnd, et valgstyre, det samme gjelder i Sverige.

Pa det konstituerende motet skal valg til de sentrale politiske organene skje. I Norge
skal medlemmene i de obligatoriske organene og ordferer velges. Det er intet lovkrav
om at medlemmer i frivillige organer (for eksempel faste utvalg) skal velges pa det
konstituerende metet, men det er vanlig. I Danmark skal medlemmer av
okonomiudvalget og stdende (faste) utvalg samt medlemmer til alle organer der

medlemmer fra kommunalbestyrelsen skal vaere representert velges pa det
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konstituerende metet. I Finland skal valg til kommunstyrelsen og ndmnder og
revisionsndmnden skje i det konstituerende metet, det samme gjelder ledere (og vara
for leder) i disse organene. Lovkravene pa dette punktet er altsa noe «strengere» i

Danmark og Finland enn i Norge.

Norge har lovregulert adgangen til & foreta avtalevalg. I Danmark er det vanlig & innga
konstitueringsavtaler, men slike er ikke rettslig bindende. Danske kommuner

anbefales & fastsette en kodeks for god konstitueringsskikk.

Pa det konstituerende matet er det kun adgang til & behandle de lovbestemte sakene i

Danmark.

4.6.2.6 Oppgaver, ansvar og kompetanse

Kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige er det overste styringsorganet og

har det overordnede ansvaret for hele den kommunale virksomheten.

Beslutningsmyndighet i prinsipielle saker knyttet til organisering av det politiske
nivéet og valg av medlemmer til slike organer er i alle landene lagt til disse organene
uten adgang til delegasjon. Nar det gjelder beslutninger om organiseringen av
administrasjonen er det nok sterre variasjon, se omtale i kapittel 8 om

administrasjonen.

Sentrale styringsoppgaver som prioritering av kommunale oppgaver og planlegging,
og andre viktige beslutninger knyttet til skonomistyring og kontroll, slik som
vedtakelse av kommuneplaner, drsbudsjett, skonomiplan (langtidsbudsjett),
arsberetning og arsregnskap og valg av revisor/revisjonsordning mé vedtas av det
overste styringsorganet i alle landene. Det samme gjelder skattevedtak. Slik

kompetanse kan ikke delegeres.

Det er i liten utstrekning gitt regler i serlovgivningen i de nordiske landene som legger
eksklusiv kompetanse til det everste styringsorganet (uten adgang til delegasjon).
Sentrale planbeslutninger etter plan- og byggesakslovgivningen ma imidlertid i alle

landene treffes av kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige, jf. over.
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4.6.3 Politiske organisering under
kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullmiiktige - utgangspunkter
organisasjonsstruktur

o T alle de fire landene star det overste styringsorganet ganske fritt til & bestemme den

politiske organisasjonsstrukturen i kommunen, men slik at en ma benytte de organene

kommunelovene gir anvisning pa.

o Kommunelovene i alle landene pélegger kommunene & ha et obligatorisk organ under
det gverste organet. Dette er kalt formannskap 1 Norge, ekonomiudvalg i Danmark og
kommunstyrelsen i Finland og Sverige. Disse organene har ikke de samme oppgavene

eller den samme kompetansen, se om dette nedenfor.

e [ Norge og Finland er det et lovkrav om kontrollutvalg/revisjonsnemnd, i Sverige
stilles det lovkrav til valgte revisorer, regler om egenkontroll, herunder revisjon er

behandlet i kapittel 11.

e Det stilles som hovedregel lovkrav til partssammensatt utvalg i Norge. Ogsé i Sverige

er det lovpéalagt med partssammensatt utvalg for & sikre de ansattes medvirkningsrett.

e [ Finland stiller kommunallagen spesielle krav til obligatorisk organ i tospraklige

kommuner, se omtale under Finland.

e Det er i liten utstrekning gitt regler i saerlovgivningen i Norden som pélegger
kommunene a opprette bestemte politiske organer. I Norge er det lovkrav til eldrerad,
rad for funksjonshemmede og valgstyre. I Danmark er brukerrepresentative organer
obligatoriske pa visse omrader (for eksempel skolebestyrelser, foraeldrerad og
eldrerad). I Sverige og Finland er det lovpalagt 4 ha «valnemnd» samt visse andre
organer. I Sverige er det for eksempel et krav til pasientnemnd, mens det i Finland er

gitt lovregler som palegger eldrerad.
e Organisasjonsstrukturen skal i alle land vedtas av det gverste organet.

e [ Danmark skal organisasjonsstrukturen (og oppgave- og kompetansefordelingen)
bestemmes i en «styrelsesvedtegt». I Finland skal beslutninger om organiseringen og
oppgave- og kompetansefordelingen treffes i reglements form («instruktioner»). Det
kan gis flere reglement. I Norge er det ikke stilt lovkrav til formen pa slike

beslutninger.
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Organisasjonsstrukturen kan endres i perioden i alle landene (forutsatt frivillige
organer), i Danmark ma det skje ved endring av styrelsesvedtegten og i Finland ma

reglementene endres.

I Danmark ma4 en i en «udvalgsstyrty kommune ha minst ett utvalg, men
styrelsesloven sier intet om hvor mange og fordelingen av saksomrader mellom
utvalgene. Ogsa i Sverige og Finland ma det vaere minst en ndmnd fordi det 1
serlovgivningen ofte stilles krav om at det skal vare en nimnd som skal ivareta en

oppgave. I Norge star kommunestyret helt fritt til & ha faste utvalg eller ikke.

I Danmark skal utvalgene besta av medlemmer fra kommunalbestyrelsen, det er et
lovkrav til «gjennomgaende» representasjon som vi kaller det i Norge. Slik er det ikke
i de ovrige landene. (I Norge kan kommunestyret en velge en sdkalt «komitemodell»
der kommunestyret deles inn i kommunestyrekomiteer, men disse kan ikke fa

beslutningsmyndighet, se omtale i punkt 4.2.3.5).

4.6.4 Formannskap/ekonomiudvalg/kommunstyrelsen

4.6.4.1 Valg og sammensetning

Formannskap/ekonomiudvalg/kommunstyrelsen er obligatoriske i alle land (For Norge

og Danmarks del gjelder det i de vanlige styringsformene).

Formannskapet skal bestd av minimum 5 i Norge, det samme gjelder
kommunstyrelsen i Sverige. I Danmark er det ikke gitt regler om hvor stort
okonomiudvalget skal vaere, men det kan ikke vaere storre enn halvparten av
medlemstallet i kommunalbestyrelsen. Det er ikke gitt regler om hvor stor

kommunstyrelsen i Finland skal vere heller.

Formannskapet/ekonomiudvalget/kommunstyrelsen velges av

kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige i alle land.

I Norge skal formannskapet besta av kommunestyremedlemmer. Tilsvarende regler er
gitt i Danmark: ekonomiudvalget skal bestd av medlemmer av kommunalbestyrelsen.
I Sverige og Finland er det intet slikt lovkrav. Fullméktige i Finland har adgang til &
treffe beslutning om at kommunstyrelsen skal «utgd» fra medlemmene av fullméktige,

men denne adgangen benyttes lite. I Finland kan ikke flertallet i kommunstyrelsen
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vere ansatt i kommunen eller i selskaper eller stiftelser der kommunen har

bestemmelsesrett.

Formannskapet i Norge er forholdsmessig sammensatt, selve valget skjer ofte ved
avtalevalg, se om dette foran under 4.2.3.2. @konomiudvalget i Danmark er ogsa
forholdsmessig sammensatt, men det velges ved et selvstendig forholdstallsvalg. De
andre utvalgene i Danmark velges reelt sett ved et samlet forholdstallsvalg,
sammensetningen av gkonomiudvalget vil derfor avspeile styrkeforholdet i
kommunalbestyrelsen i storre grad enn den gjor for de evrige utvalgenes del. Ogsa i

Finland og Sverige er kommunstyrelsen forholdsmessig sammensatt.

Ordferer (er ogséd meteleder i kommunestyret) leder formannskapet i Norge.
Borgmesteren (leder av kommunalbestyrelsen og gverste leder av administrasjonen)
leder skonomiudvalget i Danmark. I Sverige og Finland er det ikke vervet som
ordforer i fullmédktige sammenfallende med vervet som ordforer i kommunstyrelsen.
Det er adgang til & velge en og samme person til de to vervene, i Finland er dette
eksplisitt uttrykt i kommunallagen, men det er ikke vanlig. I Sverige er det heller ikke

ansett som gnskelig.

I Norge, Danmark og Sverige er formannskapet/ekonomiudvalget/kommunstyrelsen
valgt for hele funksjonsperioden til kommunestyret’/kommunalbestyrelsen/fullmiktige.
I Finland velges kommunstyrelsen for fullméktiges funksjonsperiode, men slik at
fullméktige har adgang til & bestemme en kortere funksjonsperiode. Dersom
medlemmer i kommunstyrelsen ikke har fullmédktiges tillit kan vervene tilbakekalles i
funksjonsperioden. Dette betegnes som en form for parlamentarisme i Finland
(«tillimpad parlamentarismy). Vervene for samtlige ma da tilbakekalles for a sikre at

forholdsmessighetsprinsippet ivaretas nar nye medlemmer skal velges.

4.6.4.2 Oppgaver og kompetanse

I Norge har formannskapet fa lovpalagte oppgaver, men kommunestyret har adgang til
a legge mange oppgaver og delegere omfattende myndighet til formannskapet.
Formannskapet er historisk og rent faktisk et meget sentralt organ i mange kommuner
i Norge, men trenger ikke vaere det etter lovgivningen. Formannskapets posisjon

varierer derfor fra kommune til kommune.
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I Danmark har ekonomiudvalget en rekke lovpélagte oppgaver, men som navnet sier
forst og fremst innenfor gkonomiske og administrative spersmal, egenforvaltning og
samordning, den faktiske rollen varierer ganske mye. Ut over de lovpalagte oppgavene
(med tilherende myndighet), kan kommunalbestyrelsen ogsé legge ytterligere

oppgaver til gkonomiudvalget.

I Sverige har kommunstyrelsen en rekke oppgaver etter loven og er et meget sentralt
organ. Sentrale oppgaver kommunstyrelsen har etter loven er & lede og samordne
forvaltningen, overvake ndmndenes virksombhet, ivareta den skonomiske
forvaltningen, forberede saker for fullméktige innenfor sitt saksomrade og iverksette
fullméktiges beslutninger innenfor sitt saksomrade. Kommunstyrelsen kan ogsa fa

andre oppgaver.

I Finland har kommunstyrelsen en enda sterkere rettslig stilling enn i Sverige, alle
ndmnder herer inn under kommunstyrelsen og bare kommunstyrelsen kan forberede
saker som skal legges frem for fullmédktige. (I Sverige forbereder nimndene saker for
fullméktige innenfor ndimndenes saksomrader). Kommunstyrelsen i Finland forer ogsa
tilsyn med det direkte og everste folkevalgte organets beslutninger og kan reise sak for

forvaltningsdomstolen dersom det mener fullméktige har truffet en ulovlig beslutning.

4.6.5 Faste utvalg/staende utvalg/namnder

4.6.5.1 Valg og sammensetning

Namnder og utvalg er forholdsmessig sammensatt i forhold til partiene i det everste
organet i alle de nordiske landene. I Danmark skal valget til utvalg skje som et samlet
forholdstallsvalg som en szrlig form for beskyttelse av mindretallet, se omtale under i

punkt 4.3.3.2 foran.

I Norge, Finland og Sverige trenger ikke medlemmene av nimnder og utvalg vare
medlem av hhv. kommunestyret eller fullméktige. Dette i motsetning til Danmark der
medlemmene i de staende utvalgene skal veere medlemmer i kommunalbestyrelsen.
Det er mulig & ha gjennomgéende representasjon i faste utvalg i Norge ogsé, men det
forutsetter enighet i kommunestyret. [ Finland kan fullmédktige, pd samme mate som

for kommunstyrelsen, treffe vedtak om «gjennomgéende» representasjon i naimnder,
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slik at medlemmene i nmnden «utgar» fra fullméktige. (Slikt vedtak ma treffes i

reglements form.)

I Danmark er det et lovkrav om at medlemstallet i utvalg/namnder skal veere et ulike
tall. I Norge er det et lovkrav at faste utvalg skal ha minst 3 medlemmer. I Danmark,
Finland og Sverige er ikke antallet lovregulert. I og med at det er krav om ulike tall i
Danmark og det skal vaere et utvalg ma organet ha minst tre medlemmer. Et stdende
utvalg i Danmark kan ikke vere storre enn halvparten av medlemstallet i

kommunalbestyrelsen.

I alle landene er visse stillingsinnehavere utelukket fra & vaere medlem i et utvalg eller
en ndmnd. I Danmark kan ikke en «tjenestegrenschef» vaere medlem av et utvalg han
eller hun er underlagt. Tilsvarende regler er gitt i den svenske kommunallagen. Ogsa i
Finland er det gitt tilsvarende regler, men her er i tillegg alle ansatte som «lyder
under» ndmnden utelukket. Ogsa visse andre er utelukket i Finland, se omtale i punkt
4.4.3.6. 1 Norge er leder av forvaltningsgren utelukket fra valg til blant annet faste
utvalg. Det gjelder helt uavhengig av hvor i kommuneorganisasjonen vedkommende
er leder. Det er ikke gitt utelukkelsesregler for «vanlige» ansatte. For ovrige

utelukkelsesregler, se omtalen foran under Norge.

I Norge, Danmark og Finland gjelder en hovedregel om plikt til & ta imot valg. I
Danmark bestar utvalgene av medlemmer av kommunalbestyrelsen slik at plikten

gjelder bare disse.

Norge det eneste landet som apner for & velge inn medlemmer under 18 ar, men disse

har ikke plikt til & ta imot valg.

I Danmark og Norge gjelder valg til faste og staende udvalg i utgangspunktet for hele
valgperioden. Ved endring av utvalgsstrukturen kan det foretas omkonstituering i
Danmark. Ogsa i Norge kan faste utvalg omorganiseres i perioden. I Finland &pner
kommunallagen, pd samme mate som for kommunstyrelsen, for at fullméktige kan
bestemme kortere mandatperiode samt «kaste» hele nimnden om den ikke har

fullméktiges tillit.
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4.6.5.2 Oppgaver og kompetanse

Virkeomréadet for utvalgene/ndimndene fastlegges og oppgaver fordeles av

kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige i alle landene.

Det er store forskjeller i de nordiske kommunelovene med hensyn til reguleringen av

faste utvalg / stdende utvalg / nimnders kompetanse.

Etter kommuneloven i Norge ma kommunestyret delegere «myndighet» som det heter
i kommuneloven til et fast utvalg for at utvalget skal kunne ha beslutningskompetanse.
Faste utvalg har ingen beslutningskompetanse pa et oppgaveomrade bare i kraft av a
vaere opprettet. Kommunestyret gir ikke med “slik delegasjon fra seg kompetanse.
Kommunestyret har full instruksjonsmyndighet bade generelt og individuelt og kan
trekke myndigheten tilbake, kan omgjere vedtak etc. (Begrensninger i

omgjeringsadgangen kan folge av andre regler for eksempel forvaltningsloven.)

I Danmark bestemmer kommunalbestyrelsen hvilke saksomrader de forskjellige
utvalgene skal ha ansvaret for, fordeling av slike «myndighetsomrader» pa de
forskjellige utvalgene skal skje i en styrelsesvedtekt. Pa saksomrader som herer inn
under et utvalg skal utvalget med hjemmel i styrelsesloven ivareta den «umiddelbare
forvaltning. Utvalgene er ogsa forberedende organ i forhold til kommunalbestyrelsen
innenfor saksomradet sitt. Utvalg kan treffe beslutning i alle de til utvalget tilherende
anliggender safremt disse er & anse som et nedvendig eller naturlig ledd i
forvaltningen av et saksomrade. Beslutninger treffes pa
kommunens/kommunalbestyrelsens vegne, men pa eget ansvar. Utvalgene er altsa
ikke avhengig av a fa slik kompetanse delegert, herer et saksomrade inn under
utvalget har utvalget kompetanse i kraft av styrelseslovens bestemmelser. Denne
kompetansen kan ikke fratas utvalgene, men utvalgene er undergitt
kommunalbestyrelsens endelige beslutningskompetanse og instruksjonsmyndighet.
For at et utvalg skal ha beslutningskompetanse ut over dette er den avhengig av a fa

delegert slik myndighet fra kommunalbestyrelsen.

I Finland far nimndene tildelt beslutningskompetanse ved delegasjon fra fullméktige
(som i Norge). De har ikke kompetanse etter kommunallagen bare i kraft av & vere
opprettet. Slik delegasjon ma gjores i reglements form («instruktiony), og fullméktige
har med reglementet fordelt kompetansen. Reglementet binder ogsa fullméktige, og

fullmiktige kan ikke trekke tilbake kompetansen uten a endre reglementet.
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Fullmiktige kan heller ikke instruere i enkeltsaker nar kompetanse i reglementet er
lagt til en ndmnd. Enkelte serlover forutsetter at det er etablert en ndmnd eller annet
organ som ivaretar oppgaver og har beslutningskompetansen pa et
virksomhetsomrade. Namnder eller «tjanstemenny treffer de individuelle
beslutningene som gjelder uteving av myndighet i forhold til den enkelte, slike
beslutninger treffes ikke av fullméktige. Nimndene er imidlertid underlagt
kommunstyrelsen og kommunstyrelsen kan som hovedregel, men forst etter at

avgjerelse 1 en sak er truffet, ta opp en sak der en beslutning er truffet av nimnden.

I Sverige har nimndene med hjemmel i kommunallagen selvstendig kompetanse
innenfor sitt saksomrade i saker som gjelder «forvaltningen», det gjelder for eksempel
ansettelser og innkjep. De har ogsa beslutningskompetanse innenfor det saksomradet
fullméktige har gitt nimnden i spersmél de etter lov eller «annan forfattningy skal
ivareta. Serlig viktig her er at bare naimnder og ikke fullmiktige kan treffe
beslutninger som gjelder uteving av myndighet i forhold til den enkelte. Ndémndene er
ogsa forberednings- og iverksettende organ for fullméaktige innenfor sitt saksomrade. I
Sverige gjelder et dualistisk prinsipp; fullméktige er beslutningsorgan og ndmndene er
forvaltningsmyndigheter. Ndmndene har i kraft av at de er opprettet og fatt tildelt et
virksomhetsomrade altsd beslutningsmyndighet pa en rekke omrader, og de kan trefte

administrative beslutninger sa vel som faglig beslutninger.

4.7 Oppsummering og vurderinger

4.7.1 Frihet til & organisere seg selv

I alle de nordiske landene star kommunene sveert fritt til & organisere seg selv, bade pa

politisk og administrativt niva. I alle landene har det skjedd en utvikling fra slutten av 1980-

tallet som har resultert i at en rekke palegg om sarlovsorganer i dag er opphevet. Det er fa

slike bestemmelser igjen i den kommunale serlovgivningen i Norden. Det er en viktig side av

det kommunale selvstyret at kommunene har rett til selv & bestemme hvordan de ensker &

organisere seg. Organiseringen varierer i praksis blant annet fordi kommunene er ulike i

innbyggertall og geografisk utstrekning.
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4.7.2 Styringsformer, herunder parlamentarisme

Det overste organet i kommunene i Norden er direkte valgt av folket for 4 ér. I Norge,
Danmark og Finland kan det ikke foretas nyvalg i perioden.
Kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige fungerer séledes ikke pé et parlamentarisk
grunnlag, selv om det politiske flertallet endrer seg i en periode kan ikke flertallet fremtvinge
nyvalg. I Sverige har fullméktige i ekstraordinere situasjoner anledning til & beslutte ekstra

valg mellom to ordinere valg, etter regler i KomL 5 kap. 5 a §.

Bare den norske kommuneloven apner for at kommuner kan velge en parlamentarisk
styreform. Rettslig sett star kommunene helt fritt i et slikt valg, det er ingen krav til for
eksempel kommunens storrelse. I denne styreformen velger kommunestyret et kommunerad
(«en regjeringy») ved flertallsvalg. Kommuneradet leder administrasjonen og kan fa delegert
omfattende kompetanse fra kommunestyret. Kommuneradet ma fratre hvis det ikke lenger har

kommunestyrets tillit.>”

Den vanligste styreformen er i alle landene er en form for «utvalgsstyre» der utvalg/ndmnder
er sentrale i forhold til & ivareta den kommunale virksomheten. Her skiller Norge seg ut i
forhold til de ovrige landene ved kommunene rettslig star helt fritt i forhold til 4 etablere faste
utvalg, eller la det vere. En norsk kommune kan noye seg med 4 ha et formannskap eller den
kan velge for eksempel en komitemodell der kommunestyret deles inn i komiteer uten

beslutningsmyndighet (komiteene fungerer som en type arbeidsutvalg for kommunestyret).

4.7.3 Formannskap vs. ekonomiudvalg og kommunstyrelsen

Et fellestrekk er at ovennevnte organer er obligatoriske i alle landene (ikke i en
parlamentarisk styrt kommune i Norge eller i en «udvalgsles» kommune i Danmark), og at de
er forholdsmessig sammensatt ut fra sammensetningen i
kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige. I alle landene er dette «tunge» organer, i
Norge riktignok ikke sd tungt i rettslig forstand sammenholdt med «tilsvarende» organ i de

ovrige landende fordi formannskapet har fa lovpélagte oppgaver og ingen

37 En form for «miniparlamentarisme» finner vi i Finland. Folkevalgte organ kan bli «avskedad», noe som er
begrunnet i et onske om & gjere det politiske ansvaret mer eftektivt, men dette er ingen styreform.

233



beslutningsmyndighet etter kommuneloven. En viktig oppgave formannskapet har etter
kommuneloven er imidlertid & behandle forslag til skonomiplan og drsbudsjett og innstille
overfor kommunestyret. Rent faktisk er formannskapet et sentralt organ i mange kommuner i
Norge, men hvor sentralt varierer. Av betydning her er selvsagt den betydningen
formannskapet har hatt i norske kommuner rent historisk, men ogsa at det er obligatorisk, og

skal sammensettes av medlemmer i kommunestyret, og at ordferer leder organet.

I Danmark har ekonomiudvalget sentrale oppgaver fastlagt i styrelsesloven ved at det er
tillagt en koordinerende rolle, og skal avgi innstilling til kommunalbestyrelsen i
administrative og ekonomiske spersmal, utarbeide budsjettforslag og ivareta kommunens
kasse- og regnskabsvesen og lenns- og personalforhold samt foresta eller samordne
kommunens planlegging. @konomiudvalget kan ogsa tillegges andre oppgaver.
Okonomiudvalget er sdledes etter den danske styrelsesloven et «tyngre» organ rettslig sett enn

formannskapet er i Norge, men ogsa ekonomiudvalgenes faktiske rolle varierer.

Kommunstyrelsen i Sverige (som formelt er en ndmnd, men med serlige oppgaver og
kompetanse) er ogsa et meget sentralt organ. Kommunstyrelsen har, i likhet med
okonomiudvalget i Danmark, en sentral koordineringsrolle og skal forberede og uttale seg i
saker som behandles av fullmiktige, overvidke ndmndenes virksomhet, ivareta den
okonomiske forvaltningen, forberede saker for fullméktige innenfor sitt saksomrade og
iverksette fullméktiges beslutninger innenfor sitt saksomrade. Kommunstyrelsen kan ogsa fa
andre oppgaver. Oppgavene og kompetansen kommunstyrelsen i Sverige har etter
kommunallagen ser ut til & vaere noksa sammenfallende med de lovbestemte oppgavene og
kompetansen ekonomiudvalget i Danmark har. I Danmark er ekonomiudvalget overordnet de
stdende utvalgene i gkonomiske og planmessige anliggender, men ikke i andre spersmal.
Kommunstyrelsen i Sverige kan kun gi réd, anvisninger og forslag til nimndene bortsett fra i

visse budsjett- og anvisningsspersmal, her er det noen forskjeller.

Kommunstyrelsen i Finland har en klart sterkere rettslig stilling enn formannskapet i Norge,
okonomiudvalget i Danmark og kommunstyrelsen i Sverige har. Kommunstyrelsen har
ansvaret for kommunens forvaltning og ekonomi og for forberedelse av alle saker til

fullméktige samt for gjennomforing av beslutninger i fullméktige, og forer ogsé tilsyn med
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fullméktigebeslutninger (lovligheten). Hertil kommer at ndimndene er underlagt

kommunstyrelsen 1 administrative og ekonomiske sporsmal.

4.7.4 Kompetanseforholdet mellom kommunestyret/-

kommunalbestyrelsen/fullmiiktige vs. utvalg/ndmnder
I Norge og i Danmark er det eksplisitt uttrykt i hhv. kommuneloven og styrelsesloven at
kommunestyret/kommunalbestyrelsen er det gverste styringsorganet, og disse organene
kompetanse til 4 treffe avgjorelse i enhver sak som vedrerer kommunens forhold (det
eksisterer noen unntak i serlov). Faste utvalg i Norge (i likhet med andre politiske organer
under kommunestyret) er avhengig av 4 fa delegert kompetanse fra kommunestyret for 4 ha
beslutningsmyndighet. Dette er annerledes etter dansk rett. Etter den danske styrelsesloven
ivaretas «den umiddelbare forvaltning» av kommunens anliggender (i en kommune med
«utvalgsstyre») av de stdende (faste) utvalgene og ekonomiudvalget. Alle kommunale
omrader skal vare lagt til disse organene med unntak av saksomréder der beslutninger etter
lovgivningen skal treffes av kommunalbestyrelsen selv. Intet saksomrade skal ligge igjen i
kommunalbestyrelsen, og utvalgene er ikke avhengig av at beslutningsmyndighet er delegert
fra kommunalbestyrelsen for & ha beslutningsmyndighet innenfor saksomradet de er ansvarlig
for. Utvalgene er imidlertid underlagt kommunalbestyrelsen, og kommunalbestyrelsen er
berettiget til 4 ta en hvilke som helst utvalgssak opp til behandling og avgjerelse. (Utvalgene
kan i tillegg til kompetansen de har etter loven ha myndighet pa grunnlag av delegasjon fra

kommunalbestyrelsen.

I Sverige og Finland er forholdet mellom fullmiktige pa den ene siden og kommunstyrelsen
og namndene mer komplisert. Etter svensk rett (grunnloven) er det gjort et skille mellom
besluttende organ (fullméktige) og forvaltningsorgan (ndmndene, herunder
kommunstyrelsen). Det folger av grunnloven i Sverige at fullméktige i konkrete saker ikke
kan instruere eller overpreve ndmndene nar de treffer beslutning i en sak som gjelder
myndighetsuteving mot den enkelte eller anvendelse av lov. I det svenske systemet har altsa
fullméktige og ndmndene i forhold til hverandre eksklusiv kompetanse, dvs. at i visse saker

kan bare fullmiktige treffe beslutning og i visse saker kan bare en nimnd treffe beslutning.
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I Finland har i utgangspunktet fullméktige all kompetanse, men det folger ofte av
serlovgivningen at uteving av myndighet i forhold til den enkelte ma skje i et kommunalt
organ, for eksempel en ndmnd, og ikke kan skje i fullmiktige. All delegasjon av kompetanse
til andre organer skal skje i reglements form, og dette reglementet binder ogsa fullméktige.
Fullméktige kan saledes ikke overprave, instruere mv. i forhold til konkrete beslutninger som
skal treffes i andre organer etter delegasjonsreglementet(ene). Fullméktige kan selvfolgelig
endre delegasjonsreglementene og gi generelle regler og retningslinjer for hvordan
kompetansen som delegeres skal utoves. Denne maten & regulere pa bygger pa prinsippet om
«strikta kompetensgrianser» som det kalles i Finland, se omtale foran i kapittel 3 punkt 3.4.9.2

og gjelder ogsé i forholdet mellom fullmiktige og kommunstyrelsen.

4.7.5 Kommunedelsutvalg/lokalutvalg

I alle de nordiske landene er det adgang til & opprette kommunedelsutvalg. Bare den norske
kommuneloven &pner for direkte valg av slike. I Norge, Finland og Sverige dpner
kommunelovene opp for at slike kan fa omfattende oppgaver og kompetanse. I Norge er det
gitt egne regler om kommunedelsutvalg. I Finland og Sverige er slike organer ndmnder, og
reglene omtalt foran gjelder for slike kommundelsndmnder. I Danmark star ikke kommunene
like fritt. Lokalutvalg kan pa lovregulerte omrader kun fé selvstendig beslutningskompetanse
pa omrader som er opplistet i styrelsesloven. De kan ogsé fé selvstendig
beslutningskompetanse innenfor det ulovfestede omradet som dekkes av
kommunalfullmakten. Kommunalbestyrelsen ma, hvis den skal opprette lokalutvalg med
selvstendig beslutningskompetanse, vedta et regulativ for utvalget som ma godkjennes av

Indenrigsministeriet.

I Finland har et problem med hensyn til kommundelsforvaltning vert at slike organ ikke har
fatt, og kommunene ikke har kunnet tildele dem oppgaver som i praksis interesserer
innbyggerne i kommunen. I stedet for & vaere et reelt beslutningsorgan har de ulike
kommunedelsorganene nermest fungert som premissgivende organ i saker som berorer
kommunedelen. Kommunstrukturreformen, omtalt foran i kapittel 2 punkt 2.5.3, kan
innebzre at behovet for en kommunedelsforvaltning eker siden et av mélene med reformen er
a skape betydelig storre kommuner enn dagens kommuner. Om slike muligheter utnyttes kan
en bedre sikre behovet for et n&erdemokrati og kan gjere det lettere & gjennomfore frivillige

kommunesammenslainger. Men en forutsetning for dette er at kommunedelsorganene far reell
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innflytelse i spersmal som er viktige for kommunedelen, og at man i storkommunens budsjett
bevilger tilstrekkelige midler for & kunne utfere de oppgavene et slikt organ far. I Norge er
ikke kommuneloven til hinder for & etablere sterke kommunedelsutvalg. Slike kan, etter
kommunestyrets bestemmelse, velges ved direkte valg og kan fa delegert omfattende
myndighet. Men de folkevalgte i kommunestyret kan vike tilbake for omfattende delegasjon
av myndighet i og med at en kan risikere at kommunedelsutvalget kan fa en annen politisk
sammensetning enn kommunestyret. Oslo kommune har imidlertid som foran nevnt valgt en
ordning med direkte valg (fra 2007) og har lagt omfattende oppgaver til bydelene, som helse-
og sosialomsorg, barnevern, barnehager, kommunale kultur- og ungdomstiltak samt
fritidsaktiviteter for barneskoletrinnet. Vi har derimot sett lite av kommunedelsorganisering i

kommuner som er store i geografisk utstrekning i Norge.

4.7.6 Avstemninger

I Finland er det et krav om at to tredjedeler skal vere til stede pa mater i fullméktige for at det
skal veere vedtaksfort, i Norge har vi slike regler kun pa det konstituerende metet. I all
hovedsak gjelder et krav om alminnelig flertall i avstemninger i de nordiske landene. Folgene
dersom en avstemningen resulterer i stemmelikhet er dog forskjellige. I Norge, Sverige og
Finland er som hovedregel leders stemme utslagsgivende (ved valg loddtrekning), i Danmark

faller forslaget.

5 Kjennsmessig sammensetning av folkevalgte organer

5.1 Introduksjon

I dette kapitlet behandles den kjennsmessige representasjonen i kommunale politiske organer
1 de nordiske landene. Det kan oppstilles en presumsjon for at organer som i sin
sammensetning representerer befolkningen, vil gjenkjenne befolkningens behov, enskemal og
krav og dermed bidra til & styrke demokratiet. Vi kan ogsa ga ut fra at organets beslutninger
vinner storre legitimitet nd det er representativt sammensatt. En sentral dimensjon i sa
henseende er den kjennsmessige sammensetningen i de folkevalgte organene. Her kunne en
ogsd sett pa andre demografiske faktorer av betydning for representativiteten, for eksempel
andelen eldre, unge eller innvandrere i de folkevalgte organene, eller i forhold til faktorer som

inntekt, utdanning, offentlig eller privat ansatt etc. Pa bakgrunn av oppdragsbeskrivelsen
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forholder vi oss her kun til den kjennsmessige fordelingen i de folkevalgte organene. Den
kjennsmessige dimensjonen er jo ogsa en faktor som er sentral og gjennomgaende pa tvers av

alder, klasse etnisitet etc.

Vi ser forst pa hvorvidt det er gitt lovregler om den kjonnsmessige sammensetningen av
folkevalgte organer. Norge og Finland har lovregler som skal sikre den kjennsmessige
balansen i folkevalgte organer under hhv. kommunestyret og fullmiktige og det redegjores for

innholdet i disse. Danmark og Sverige har ikke slike lovregler.

Vi redegjor ogsa for hvordan den kjennsmessige sammensetningen rent faktisk er i de
nordiske landene i den utstrekning vi har funnet fram til slikt tallmateriale. P4 bakgrunn av
oppdragsbeskrivelsen ser vi ogsa pa eventuelle stimuleringstiltak som er satt i gang for &

styrke representativiteten i de ulike landene.

Norge og Finland har lovregler, ogsa om den kjennsmesige sammensetningen i kommunale

selskaper. Disse reglene er gitt en kort omtale.

5.2 Norge

5.2.1 Krav til kjennsmessig balanse

Regler som stiller krav til kjennsmessig balanse i kommunale folkevalgte organer kom inn i
kommuneloven i 1992. I kapittel 6 i loven er det gitt regler om den kjennsmessige fordelingen
i politiske organer under kommunestyret, herunder styringsorganer i interkommunalt
samarbeid som er organisert etter regler i kommuneloven. *%° Ogs4 styringsorganer for
interkommunale selskaper, kommunale aksjeselskaper og stiftelser skal etter lovgivningen ha
en kjennsmessig balanse. Slike regler, som er vedtatt senere, er gitt i kommuneloven for
kommunale aksjeselskaper, for de gvrige i henholdsvis lov om interkommunale selskaper og i

stiftelsesloven.

380 Reglene henger sammen med likestillingsloven (Lov 9. juni 1978) § 21 som stiller krav til kjonnsmessig
balanse nar et offentlig organ oppnevner eller velger utvalg, styrer, rad, nemnder mv. Likestillingslovens regler
gjelder ikke utvalg mv. som etter lov bare skal ha medlemmer fra direkte valgte forsamlinger, jf. tredje ledd. For
utvalg mv. valgt av folkevalgte organer i kommuner og fylkeskommuner gjelder bestemmelsene i
kommuneloven, jf. fjerde ledd.
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Reglene om valg i kommuneloven, herunder krav til kjennsmessig sammensetning, gjelder
ved valg til alle folkevalgte organer under kommunestyret. De gjelder for organer angitt i
koml. § 29 nr. 1, herunder for felles folkevalgt nemnd i et vertskommunesamarbeid, jf. koml.
§28-1c nr. 5 som viser til at reglene om faste utvalg gjelder sa langt de passer. De gjelder ogsa
for organer som ikke er omfattet av kapittel 6, slik som kommunalt foretak, jf. koml. § 29 nr.
4, og for organer som kan unntas fra kapitlet, slik som styrer for institusjoner, komiteer og
styrer i § 27-samarbeid, jf. koml. § 29 nr. 3. Det er ikke gitt regler som stiller krav til
kjennsmessig balanse for kommunestyrevalg. Ved kommunestyrevalg er det opp til partiene
hvorvidt de vil nominere for & sikre kjennsmessig balanse, de fleste partiene i Norge soker &

sikre slik nominasjon bade ved lokalvalg s& vel som ved Stortingsvalg.

Ved valg til folkevalgte organer som skjer som forholdsvalg stilles det krav til kjennsmessig
balanse innen det enkelte listeforslag og ved regler om valgoppgjeret innenfor den enkelte
liste i hhv. koml. §§ 36 og 37. Tilsvarende regler er gitt for valg som skjer som avtalevalg i
koml. § 38 a. Skal valg til folkevalgte organer skje som forholdsvalg skal hvert kjenn vare
representert pa den enkelte liste hvis det skal velges to eller tre medlemmer, jf. koml. § 36 nr.
2 forste setning. Skal det velges fire eller fem medlemmer skal hvert kjonn vere representert
med minst to og skal det velges seks til atte medlemmer skal hvert kjonn vere representert
med minst tre, jf. andre og tredje setning. Hvis det skal velges ni medlemmer skal hvert kjenn
veare representert med minst fire, skal det velges flere skal hvert kjenn vaere representert med
«minst» 40 %, jf. fjerde setning. Kravet til kjonnsmessig fordeling er knyttet til de enkelte
listeforslagog valgoppgjer innenfor denne listen og ikke til sammensetningen av organet,

bestemmelsene gir derfor ingen sikker garanti for kjonnsmessig balanse i et organ.*®!

Hvert parti eller hver gruppering kan bare levere inn ett listeforslag, jf. koml. § 36 nr. 1 andre
setning, en regel som er gitt for & forhindre omgdelser av reglene som stiller krav om
kjonnsmessig balanse.’? Valgoppgjeret bygger d' Hondts metode, dersom det viser seg at et
kjenn vil bli representert med faerre medlemmer fra en liste enn det som folger av kravene i

koml. § 36 nr. 2 rykker kandidater fra det underrepresenterte kjonn sé langt mulig opp pa

31 Bernt og Overa (2011) s. 313-314.
32 Se Ot.prp. nr. 20 (1998-99) s. 74-75. Melder noen seg ut av en liste eller en gruppering vil de ha rett til &
fremme eget listeforslag, jf. Innst. O nr. 47 (1998-99) s. 14.
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listen i det omfang som er nedvendig for 4 oppna kjennsmessig balanse, jf. koml. § 37 nr. 3.

Tilsvarende regler er gitt for valg som skjer som avtalevalg, jf. koml. § 38a nr. 3.3%

Gjennomferes valg i strid med disse reglene og slikt brudd har konsekvenser for sammen-
setning av organet som velges mé det gjennomfores fullt omvalg og slik at alle listene er
lovlige.** Vedtak som treffes av et ulovlig sammensatt organ vil, slik Jan Fridthjof Bernt
vurderer det, i utgangspunktet og som hovedregel vere ugyldige. (Har en privat part innrettet
seg 1 god tro kan situasjonen vare annerledes.) Bernt legger til grunn at slik ugyldighet ogsa
vil kunne inntre selv om vedtaket er truffet med sa stort flertall at den uriktige sammen-
setningen av organet ikke kan ha veart avgjerende for utfallet av voteringen. Han
argumenterer i sd henseende med at debatten frem til et vedtak vil kunne f& betydning for
utfallet. Terskelen for 4 legge til grunn at uriktig sammensetning av organet ikke kan ha noen

betydning for utfallet, tilsvarende regelen i fvl. § 41, mé i alle fall vaere hoy mener han.’

5.2.2 Sarregler for visse organer

Ved valg til folkevalgte organer som etter lov bare bestar av medlemmer av kommunestyret,
slik som ved valg av formannskap etter koml. § 8, skal reglene som stiller krav til kjenns-
messig balanse folges sé langt det er mulig, jf. koml. § 36 nr. 2 femte setning. Tilsvarende
gjelder for valg av medlemmer til arbeidsutvalg. Valg av kommunestyrekomiteer etter koml.
§ 10 a er unntatt fra reglene i koml. § 36-38, jf. koml. § 29 nr. 6. Velges en kommunestyre-
komitemodell vil som omtalt i kapittel 4 punkt 4.2.3.5 alle kommunestyrets medlemmer (med
unntak av ordferer og medlem av kontrollutvalget) bli delt inn i kommunestyrekomiteer.
Valget gjennomferes pa grunnlag av en innstilling med forslag til medlemmer og vara-
medlemmer til kommunestyrekomiteene, denne vedtas med alminnelig flertall. Kommune-
styrekomiteene skal etter koml. § 10 a nr. 4 sammensettes forholdsmessig etter den

kjennsmessige fordeling blant de som skal velges.

5.2.3 Krav til kjennsmessig balanse i selskaper

Det er ogsa gitt regler om representasjon av begge kjonn i styrer i aksjeselskaper som er eid

383 Avtalevalg vil si at et valg gjennomferes pa grunnlag av en innstilling med forslag til medlemmer og
varamedlemmer til organet som vedtas enstemmig av kommunestyret, jf. koml. § 38a nr. 2.

384 Se Kommunaldepartementet i sak 96/2660.

385 Bernt og Overd (2011) s. 316.
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av kommuner og fylkeskommuner i fellesskap, jf. koml. § 80a, en regel som kom inn i
kommuneloven i 2009.3% Reglene i aksjeloven § 20-6 om representasjon i aksjeselskapers
styrer der staten eier alle aksjene gjelder tilsvarende for aksjeselskaper der kommuner og
fylkeskommuner til sammen eier minst to tredjedeler av aksjene i selskapet. Aksjeloven § 20-
6 er utformet pa samme mate som koml. § 36 nr. 2 og likestillingslovens § 21 med hensyn til
hvor mange representanter det lavest representerte kjenn minimum skal ha. Kravene gjelder
ikke for ansattrepresentantene, jf. aksjeloven § 20-6 andre ledd. For disse er reglene om
kjennsmessig representasjon utformet slik at en blant annet tar hensyn til at bedrifter kan ha
en sveart skjev kjennsmessig fordeling blant de ansatte. Tilsvarende regler er ogsé gitt for
interkommunale selskaper i intkomsel. § 10 forste ledd, denne henviser ogsa til reglene i
aksjeloven § 20-6. Ogsa stiftelsesloven har regler om krav til kjennsmessig representasjon i §

27a nér staten, en fylkeskommune eller kommune oppnevner medlemmer av styret.’®’

5.2.4 Oversikt over kjonnsmessig fordeling i folkevalgte organer
Tabell 5.1 Kvinneandel i kommunestyrer og formannskap 1999-2015.

Gjennomsnitt, minimum og maksimum

1999-2003 2003-2007 2007-2011 2011-2015
Kommunestyrene | 34,1 % 35,1 % 37,2 % 37,8 %
- gjennomsnitt
- maksimum 61,5% 61,5% 60,0 % 61,3%
- minimum 8,0 % 17,2 % 11,0 % 4.8 %
Formannskapene | 37,6 % 37,9 % 42,0 % 40,4 %
- gjennomsnitt
- maksimum 60 % 80 % 80 % 71,4 %
- minimum 0 0 0 0

Kilde: NIBR Kommunal organisering 2012 (NIBR-rapport 2012:21) s. 53.

386 Tilfoyd ved lov 19.6.2009 nr. 91.

37 Lov 15.juni 2001 nr. 59 om stiftelser (stiftelsesloven). Bestemmelsen sier at bestemmelsene i
likestillingsloven § 21 forste, annet og femte ledd gjelder tilsvarende nar staten, en fylkeskommune eller
kommune oppnevner hele styret i en stiftelse. Nar staten, en fylkeskommune eller en kommune oppnevner deler
av styret i en stiftelse, gjelder forste punktum tilsvarende i forhold til styremedlemmene dette gjelder.
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Tabellen viser at kvinneandelen i kommunestyrene har gkt svakt i gjennomsnitt de siste 14
arene bade 1 kommunestyrer og i formannskap. Den har gkt mye de siste 50 arene, i 1967 var
10 % av kommunestyremedlemmene kvinner. Det er stor variasjon mellom kommunene. %8 T
2010 var 22,2 % av ordfererne i norske kommuner kvinner. I 1986 var kun 4,5 % av Norges
ordferere kvinner.®* Denne andelen holdt seg stabilt etter kommunevalget i 2011. I folge
statistikken fra SSB var andelen kvinnelige ordferere pa 22 % i 2011 (antallet gikk ned fra 97
til 96). Nar det gjelder kvinnelige varaordferere viser tallene fra 2011 en nedgang pa om lag 6

prosentpoeng fra 175 til 152 siden forrige valg.3*°

Tabell 5.2 Kvinneandel i utvalgene i kommunene 2000-2012

2000 2004 2008 2012
Antall kvinner 3787 2689 2243 2502
Antall totalt 8705 6321 5028 5567
Andel kvinner 44 % 43 % 45 % 45 %

Kilde: NIBR Kommunal organisering 2012 (NIBR-rapport 2012:21) s. 55.

Tabellen viser at kvinneandelen i overordnede utvalg ligger stabilt pa 45 %. Overordnede
utvalg vil typisk si faste utvalg. Utvalg som administrasjonsutvalg, personalutvalg,
kontrollutvalg, klagenemnder, klientutvalg, landbruksnemnd, skogstyrer, havnestyrer er ikke

med.*!

NIBR har ogsa sett pa sammenhengen mellom kvinnerepresentasjon i kommuner som har
gjennomgaende representasjon (utvalgene bestar kun av kommunestyrerepresentanter), og
finner liten forskjell sammenholdt med de generelle tallene. 12008 og 12012 er
kvinneandelen kun 1 % heyere i utvalg uten gjennomgéende representasjon. Uavhengig av

om det er gjennomgéende representasjon i utvalgene eller ikke er kvinneandelen hoyere i

388 NIBR-rapport 2012:21 s. 53.

3% Buck og Willumsen (med Helge O. Larsen) (2012) s. 24.

3% Se SSB http://www.ssb.no/valg/statistikker/kommvalgform/hvert-4-aar lest 20.8.2013.
31 NIBR-rapport 2012:21 s. 54.
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utvalgene enn i kommunestyrene, og NIBR konkluderer med at dette tyder pa at kommunene

tar ulike virkemidler i bruk for & oppfylle lovens krav til kjennsbalanse i politiske organer.3%?

Tabell 5.3 Andel kommuner med ulik andel kvinnelige ledere i faste overordnede utvalg 2008
0g 2012 2008: N=265; 2012: N=273

Andel kvinnelige ledere i Andel kommuner i %
utvalg

2008 2012
Ingen kvinnelige ledere 47,5 % 42,9 %
Mellom 1 0g 49 % 19,3 % 18,7 %

kvinnelige ledere

50 % kvinnelige ledere 20 % 14,3 %
Mellom 51 og 99 % 6,8 % 13,2 %
100 % kvinnelige ledere 6,4 % 11 %

Kilde: NIBR Kommunal organisering 2012 (NIBR-rapport 2012:21) s. 56.

Tabellen viser sma endringer fra 2008 til 2012 ut over at andelen kommuner som har utvalg
med kvinnelige ledere har okt noe, og andelen kommuner der over halvparten av utvalgene
har kvinnelig leder okte med 11 prosentpoeng og utgjorde 24, 2 % i 2012. Fremdeles har over

40 % av kommunene ingen kvinnelige utvalgsledere.***

5.2.5 Stimuleringstiltak
Likestillingsloven § 1a forste ledd palegger offentlige myndigheter, herunder kommuner, &
arbeide aktivt, malrettet og planmessig for likestilling mellom kjennene pa alle

samfunnsomrader. Bestemmelsene innebarer at bade sentrale og lokale myndigheter har plikt

392 NIBR-rapport 2012:21 s. 55.
393 Bldka m.fl. (2012) NIBR-rapport 2012:21 s. 55-56.
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til & arbeide blant annet for & sikre kjennsmessig balanse ogsa der det ikke er lovregulert (i

kommunestyret).3%*

I valgperioden 2007-2007 gjennomferte Regjeringen prosjektet «Utstillingsvindauge for
kvinner i lokalpolitikken» som hadde som formél & oppné en jevnere fordeling av kvinner og
menn i kommunestyrene - spesielt i leiande verv. 22 kommuner deltok i prosjektet som er
evaluert av forskere ved Uni Rokkansenteret.3*> Se ogsa rapporten «Nominering og

konstituering i norske kommuner», ogsé denne fra Uni Rokkansenteret.>

Vi er ikke kjent med noen konkrete statlige tiltak igangsatt for & fremme deltakelsen blant
kvinner i lokalpolitikken i Norge p.t. Det mest narliggende & nevne er et vi i 2013 feirer 100
arsjubileet for kvinners stemmerett, og i den forbindelse er det satt fokus pa arbeidet for
allmenn stemmerett, deltakelse, demokrati og likestilling med en rekke arrangementer. Pa
nettsidene til jubileet sies det blant annet folgende: «Feiringen i 2013 vil markere dette viktige
aret i norsk historie, og demokratiutviklingen som har skjedd siden dette. Men den vil ogsa
rette blikket framover og sperre hva som kan gjeres for 4 utvide demokratiet i var egen tid.
Her vil deltagelse ved valg og representasjon i politikken vere viktige stikkord. Dette gjelder
spesielt for grupper som er dérlig representert eller har lav valgdeltakelse, som unge og
personer med innvandrerbakgrunn».*” Det er altsa ikke den kjennsmessige representasjonen
alene som har hovedfokus i forhold til politisk representasjon i forbindelse med

stemmerettsjubileet.

394 Virksomheter som i lov er palagt & utarbeide arsberetning, skal i drsberetningen redegjore for den faktiske
tilstanden nar det gjelder likestilling i virksomheten. Det skal ogsa redegjores for tiltak som er iverksatt og tiltak
som planlegges iverksatt for 4 fremme likestilling og for a forhindre forskjellsbehandling i strid med denne
loven, jf. tredje ledd. Etter koml. § 48 nr. 5 skal den kommunale arsberetningen bade redegjore for den faktiske
tilstanden nar det gjelder likestilling i kommunen og for tiltak som er eller planlegges iverksatt for a fremme
likestilling og for a hindre forskjellsbehandling i strid med likestillingsloven.

395 Aars og Christensen (2012) Rapport 2 2012 UNI Rokkan senteret; se
http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Vedlegg/KOMM/utstillingsvindu/uni_rokkansenteret utstillingsvindu_f
or_kvinner.pdf lest 5.11.2013.

3% Aars og Ringkjeb (2009) Forelopig rapport Rokkan-senteret
http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Vedlegg/KOMM/Rapporter/nominering_og_konstituering_i_norske ko
mmunar.pdf lest 5.11.2013.

397 Se http://www.regjeringen.no/nb/dep/bld/kampanjer/allmenn-stemmerett/om-jubileet.html?id=652797, lest 2.
april 2013.
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Det nevnes ogsa at Regjeringen har varslet at den vil sette i gang tiltaket «Lokalvaldagy» for &

sikre bedre kjonnsbalanse i kommunestyrene i forkant av neste kommunestyrevalg.3%®

5.3 Danmark

Dette punktet er for Danmarks vedkommende lite omfattende fordi Danmark ikke har
lovregler om kjonnsmessig representasjonen i folkevalgte organer, og vi har funnet relativt
lite data om den faktiske kjonnsmessige fordelingen i kommunale folkevalgte organer.
Spersmélet om den kjennsmessige sammensetningen i folkevalgte organer har heller ikke
veert mye diskutert i Danmark, men er na tatt opp som del av en bredere problematikk knyttet
til hvorvidt kommunalbestyrelsene er demografisk representative. I det pafelgende kapittel i
denne rapporten omtales en rapport vedrerende kommunalpolitikernes rolle og arbeidsvilkar
(1. delrapport). I den rapporten foretas det noen vurderinger av behovet for og mulighetene
for a styrke den sosiodemografiske representativiteten, herunder kvinnerepresentasjonen i

kommunalpolitiske organer.>*®

Kvinner har sammen med unge, privatansatte og eldre vaert underrepresentert i
kommunalbestyrelsene sammenholdt med velgersammensetningen. Forut for valget i 2009 1a
kvinneandelen pa 27 %, en andel som hadde vert uendret siden 1989 og kvinneandelen har
veert lavere enn i de ovrige nordiske landene. I rapporten vises det til at den sterre andelen
kvinnerepresentasjonen i andre land ma tilskrives blant annet kvotering, men arbeidsgruppen
mente at en eventuell anvendelse av kvoter ma bestemmes i de enkelte politiske partier.
Arbeidsgruppen foreslo pa denne bakgrunn at «partierne opfordres til at satte serligt fokus pa
den kensmassige ligestilling i forbindelse med opstillingen af kandidater», idet «malet er, at
flere kvinder opstilles med en hejere placering pé listerne end hidtil» (s. 30). Arbeidsgruppen
bemerket i den forbindelse at den davarende minister for ligestilling i mars 2009 avholdt en

konferanse med fokus pé & eke antall kvinner pa listeforslagene.

38 Se pressemelding fra KRD 21.5 2013;
http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/pressesenter/pressemeldinger/2013/vil-sikre-betre-kjonnsbalanse-i-
kommunes.html?id=727100&WT.tsrc=epost& WT.mc_id=epostvarsel krd lest 20.8.2013.

3% Rapport fra Arbejdsgruppen om kommunalpolitikernes rolle og arbejdsvilkér, Indenrigs- og Socialministeriet
2009, se kapittel 5.
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Ved valget i 2009 okte kvinnerepresentasjonen, og Danmark har i dag en kvinneandel pé 32
% i kommunalbestyrelsene.*”” Kvinneandelen blant borgmesterene utgjer i dag 14,3 %, den
hayeste andelen som noen gang har veert, og inneberer en fordobling i forhold til valget i

2005.401

I neste kapittel (kapittel 6) behandler vi de folkevalgtes rettigheter og plikter, herunder rett til
vederlag (godtgjering). Som omtalt der ble det 1 1995 innfort et tilleggsvederlag til
kommunalbestyrelsesmedlemmer med hjemmevarende barn under 10 ar. Tilleggsvederlaget
ble sett pa som en forutsetning for at foreldre med sma barn kan delta aktivt i
kommunalpolitikken, men ble ogsa begrunnet som «et bidrag til fremme af mere ligelig
repraesentation af mand og kvinder» i de lokalpolitiske organer.**? Den foran omtalte
arbeidsgruppen har med den samme begrunnelsen fremmet forslag om en forbedring av dette

tilleggsvederlaget (1. delrapport s. 82).

Det er sé vidt vi erfarer ikke tatt andre eller flere initiativer om den kjonnsmessige

representasjonen i kommunale folkevalgte organer etter dette.

5.4 Finland

5.4.1 Krav til kjennsmessig balanse

I den finske kommunallagen er det, sammenholdt med reglene i jamstilldhetslagen, gitt
bestemmelser som stiller krav til kjennsmessig balanse i politiske organer under fullméktige.
Det er ogsa gitt regler med krav om kjennsbalanse for styringsorganer i samkommuner og

visse selskaper eid av det offentlige.

Det fremgar av KomL 18 § femte ledd at bestemmelsene i jamstéilldhetslagen skal ivaretas
ved valg av medlemmer til folkevalgte organer. I alle kommunale organer, med unntak av

fullméktige, samt i samkommuners organer skal bade kvinner og menn vere representert med

400 http://www.kvinfo.dk/side/1174/ lest 7.4.2013.

401 Det er pt. 14 kvinnelige borgmestere i Danmark (antall kommuner er 98). Det er den hoyeste andelen som
noen gang har veaert. Andelen kvinnelige borgmestre var 112009 for valget pa 7, 1 %, lest 7.4.2013.

402 bet. 1271/1994, s. 65
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minst 40 %, jf. 4 a § i jaimstilldhetslagen.*”® Hovedregelen kan fravikes i serskilte tilfeller.
Kvotebestemmelsen gjelder ikke fullmiktige fordi fullméktige velges ved direkte valg,
kjennsfordelingen der er derfor avhengig av resultatet i kommunevalget. Bestemmelsen

gjelder heller ikke valg til enkeltstdende verv som valg av ordforande.

Bestemmelsen i jamstélldhetslagen stiller et krav om at hvert kjeonn skal vere representert
med minimum 40 %, det er ikke anledning til 4 avrunde nedover. For & bestemme minimum
ma en forst regne ut hvor mye 40 % utgjor av organets medlemmer. I organ av ulik sterrelse
skal fordelingen skje pa folgende mate: Er medlemstallet fire skal fordelingen vaere to kvinner
og to menn. Nar medlemstallet stiger skal fordelingen vare slik: 5 medlemmer (minimum 2
kvinner og menn), 6-3, 7-3, 8-4, 9-4, 10-4, 11-5, 12-5, 13-6, 14-6, 15-6, 16-7, 17-7, 18—
8, 19-8, 20-8, 21-9 osv. I ett organ med tre medlemmer kan ikke kvoten oppfylles, da holder

det at begge kjonn er representert.%*

Kravet til kjonnsmessig fordeling ma oppfylles bade for de ordinaere medlemmene og for
varamedlemmer, men slik at det ordinere medlemmet og vedkommendes personlige
varamedlem ikke trenger vere av samme kjonn. Kvoten gjelder ikke separat for
presidentskapet i et organ.*®> Er sammensetningen i et organ ikke i overensstemmelse med 4 a
§ 1 jamstélldhetslagen skal det foretas nytt valg. Ordforer skal for valget foretas konstatere
hvilke krav som gjelder for sammensetningen av organet samt hvilken betydning dette far pa
valgresultatet.** I praksis kan det vaere vanskelig & oppfylle kvoten hvis ikke valget er
enstemmig. (En trenger ikke gjennomfore noen egentlig valgforretning i en slik situasjon med

Finlands stemmeordning.)*"’

Myndigheter, og alle parter som skal foresla kandidater til organ som omfattes av
jamstélldhetslagen 4 a §, skal, dersom det er mulig, foresla bade en mann og en kvinne til

vervet, jf. jamstdlldhetslagen 4 a § tredje ledd.

403 Lagen om jamstilldhet 609/1986 skal forhindre kjonnsdiskriminering og fremme likestilling mellom kvinner
og menn samt forbedre kvinners stilling fremfor alt i arbeidslivet.

404 Harjula og Prattdld (2004) s. 208-209.

405 Harjula og Prittild (2004) s. 205-206.

406 Harjula og Prittdld (2004) s. 208.

407 Harjula og Prttdld (2004) 208 og s. 452.
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5.4.2 Unntaket fra kravet til kjonnsmessig balanse

Kravet til kjonnsmessig balanse kan fravikes om det foreligger sarskilte grunner. For
eksempel dersom det skal velges medlemmer til et organ innenfor et spesialomrade og det
bare fins mannlige eller kvinnelige eksperter eller tjansteinnehavere/arbeidstakere.
Kjennskvoten skal ikke medfore at en person utsettes for diskriminering eller sté i konflikt
med noen grunnleggende rettigheter eller menneskerettigheter. I rettspraksis har en lagt til
grunn et en kommune har rett til & fravike hovedregelen om kjennskvoter dersom
medlemskap i et folkevalgt organ bygger pa et bestemt folkevalgt verv eller en tjanstestilling,
oftest i forbindelse med valg til «kommittéer».**® I nimnder kan kjennskvoten bare fravikes
dersom fullmaiktige har bestemt at kommunstyrelsen og/eller visse nimnder skal
sammensettes av medlemmer av fullmiktige slik det er anledning til etter KomL 18 § forste

ledd, jf. omtale foran i kapittel 4 punkt 4.4.3.2.

Det anses ikke som en sarlig grunn at ulike partigrupper skal ha rett til representasjon i
komiteer der majoriteten skal besta av folkevalgte. Heller ikke argumenter som at
medlemmene har tidligere erfaring fra liknende oppdrag, eller at organet skal ha en viss
«verdighet» godtas. Derimot har en godtatt som en sarlig grunn at gruppeledere i fullmiktige
i denne egenskap ble valgt til en «kkommitté» som skulle arbeide for utvikling av strategier for

en by.4®

Den som péaberoper seg at det foreligger en serlig grunn til & fravike kjennskvoten ma
begrunne dette. Dersom reglene om kjennskvoter fravikes ma dette begrunnes i

valgbeslutningen.*!°

5.4.3 Selskaper med kommunal «majoritet»

Kjennskvoten gjelder ogsé for selskaper som har kommunal «majoritet». Dersom et selskap
som har kommunal «majoritet» har et férvaltningsrad, ett styre (en direktion) eller et annet
ledelses- eller forvaltningsorgan og slikt organ bestar av folkevalgte skal dette organet ha en

jevn representasjon av kvinner og menn om ikke sarskilte hensyn taler for noe annet, jf.

408 Harjula og Prattild (2004) s. 206-207.
409 HFD 1997:49, se omtale i Harjula og Prittild (2004) s. 207-208.
410 Harjula og Prittild (2004) s. 206.
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jamstilldhetslagen 4 a § andre ledd. I praksis ligger dette kvotekravet nar kvoteprinsippet i
forste ledd, jevn representasjon forutsetter vanligvis at det er nesten like mange kvinner som
menn i de styrende organer.*!! For kommuners del er bestemmelsen forst og fremst aktuell for
aksjeselskaper. Et selskap med kommunal «majoritet» er et selskap der en eller flere
kommuner tilsammen har aksjemajoritet, dvs. over 50 % av selskapets aksjer. Bestemmelsen
gjelder for valg til styrelser i bolag selv om slike ikke er serskilt nevnt. I et selskap med
kommunal «majoritet» gjelder likestillingskravet bare representanter for kommunen eller

kommuner, ikke andre eiere 1 bolagsstyrelsen eller andre organ.

Aksjeeierne i et aksjeselskap utever sin beslutningsrett ved stemmen sin pé
generalforsamlingen der styringsorganene i selskapet velges. Etter aktiebolagslagen kapittel 5
3 § andre ledd 4) velger generalforsamlingen medlemmene i styret og i «forvaltningsradet»
(dersom selskapet har et slikt organ).*'> Kommunstyrelsen, eller annen kommunal myndighet
som har fatt slik kompetanse i et reglement, gir anvisninger til kommunens representant pa
generalforsamlingen, jf. KomL 23 § tredje ledd. Kravet om at begge kjonn skal vere likestilt i
jamstilldhetslagen maé ivaretas i de anvisninger som gis knyttet til valg av medlemmer i
styringsorganene i aksjeselskapet. Representanten for kommunen pa generalforsamlingen (og
ogsd andre enn kommunens representant) skal folge jdmstilldhetslagen ogsa uten at det
foreligger saerskilte anvisninger fra kommunstyrelsen. Det kan fremmes kommunalbesvir i

forhold til beslutninger som gjelder slike anvisninger.*!®

5.4.4 Oversikt over kjonnsmessig fordeling

Tabellen under viser kvinneandelen i de ulike politiske organene, i presidiet samt for
ordforervervet i perioden 2009-2012 i Finland. Det ble avholdt kommunevalg i 2012, men
data for sammensetningen av de ulike organene etter valget forelé ikke da kartleggingen ble

gjennomfort hesten 2012.

411 Harjula og Prittdld (2004) s. 210.
41221.7.2006/624.
413 Harjula og Prttild (2004) s. 209 sammenholdt med s. 223.
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Tabell 5.4 Kvinneandel i politiske organer og verv i Finland 2009-2012

Organ/verv Andel kvinner
Fullméktige 37%
Ordforer fullméktige 27 %
Viceordferer fullméktige 25%
Kommunstyrelsen 46 %
Ordferer kommunstyrelsen 21 %
Forste og andre viceordforer kommunstyrelsen 35%

Som tabellen foran viser var kvinneandelen innvalgt i fullméktige pa landsbasis i
gjennomsnitt pa 37 % ved kommunevalget i 2008 (i 2012 sank den til 36 %). Kvinneandelen
er lavere i sma kommuner enn i store. I kommuner med faerre enn 5500 innbyggere var den i
snitt pa 34 % mens den var pa 48 % i byer med flere enn 100 000 innbyggere. I begynnelsen
av fullméktigeperioden 2009-2012 hadde 13 kommuner kvinnelig majoritet i fullméaktige.
Andelen kvinner som velges til presidiet er lavere enn hva som kan forventes med tanke pa
antall kvinnelige medlemmer i fullméktige. Kvinnene utgjorde 27 % av ordférerne og ca. en

fjerdedel av vice ordfdrande i fullmiktige i perioden.*!*

Andelen kvinnelige medlemmer i kommunstyrelsene var i gjennomsnitt pa 46 % i perioden,
samme andel som i foregdende fullmiktigeperiode. Naeermere 4/5 av kommunstyrelsene har
mannlig majoritet. Ca. 12 % av kommunene har kommunstyrelser med kvinnelig majoritet.
Kvinner velges forholdsmessig oftere til vice ordfoérande enn til ordférande i
kommunstyrelsen. Av kommunstyrelsenes ordforere var ca. 21 % kvinner, mens den
kvinnelige andelen av forste og andre vice ordférande i kommunstyrelsene var ca. 35 %.
Sammenlignet med perioden 2005-2008 holdt andelen kvinnelige ordforere og forste ordforer
seg pa samme niva, mens andelen kvinnelige andre vice ordforere sank. Av de sterste partiene
hadde Centern i Finland flest ordforerverv i kommunstyrelsene i 2009-2012, sammenlagt 185.

Av disse var 20 % kvinner. Samlingspartiet innehadde 83 ordforerverv, 23 % av disse var

414 Tallene er hentet frahttp://www.kunnat.net/fi/tietopankit/tilastot/kuntavaali-ja-
demokratiatilastot/tietoja_kuntien hallituksista jasenista/hallituksen jasenet sukupuoli 2009/Sivut/defa
ult.aspx, finnes bare pa finsk.
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kvinner. Finlands Socialdemokratiska Parti hadde 38 ordforerverv, over halvparten av disse
(24) hadde kvinner.*!

5.4.5 Stimuleringstiltak

Jamstdlldhetslagen forutsetter at kommunene skal arbeide pa et bredt plan for & realisere
likestilling mellom kjennene, det er en del av kommunens oppgaver. Loven forplikter
kommunene til & fremme likestilling pa en systematisk og malrettet mate i all virksomhet
herunder i tjenestetilbudet, som arbeidsgiver og i utdanning og undervisning. Malet om

likestilling understottes av kvotebestemmelsene i jdmstélldhetslagen.

Likestillingen er ogsa skt fremmet gjennom ulike prosjekter. Et slikt prosjekt er TASE-
prosjektet som ble gjennomfert i 2010-2012. Dette er et prosjekt som sgker & fremme
likestillingen mellom kjennene ved hjelp av den europeiske deklarasjonen om likestilling
mellom kvinner og menn pa lokalt og regionalt niva.*'® Prosjektets mél er & oke kunnskapen
om deklarasjonens betydning for kommunene og hjelpe dem til & dra nytte av den nar de
treffer beslutninger. Kunnskapen om likestillingens betydning i de kommunale tjenestene nar
beslutninger treffes og planlegging av skonomien og virksomheten skal styrkes. Det
overgripende malet er a styrke likestillingen av kvinner og menn, jenter og gutter i
kommunene. Prosjektet utvikles i pilotkommunene Esbo, Salo, Vanda og Abo. Andre
kommuner og landskapsforbund som har godkjent likestillingsdeklarasjonen er innbudt til &
delta i prosjektarbeidet for & dele tanker og erfaringer. I tillegg henter en inn erfaringer fra
andre europeiske kommuner. For mer om dette prosjektet, se Finska kommunforbundets sine

hjemmesider.*”

5.4.6 Betydningen av kvotebestemmelsen
Kvotebestemmelsen i jamstélldhetslagen har vert omstridt fra den ble foreslétt, og den loftes

fram i sammenheng med hvert kommunevalg. Statistikken viser at kvotebestemmelsen tas pa

415 Tallene er hentet fra http:/www.kunnat.net/fi/tietopankit/tilastot/kuntavaali-ja-
demokratiatilastot/tietoja_kuntien_hallituksista_jasenista/hallituksen_jasenet sukupuoli_2009/Sivut/default.aspx
finnes bare pa finsk.

416 Deklarationen er utarbeidet i samarbeid mellom de europeiske kommuneorganisasjonene og kommunene og
styret i Kommunforbundet i Finland (Finlands KS) har anbefalt kommunene og landskapsforbunden & godkjenne
den.

417 http://www.kommunerna.net/sv/sakkunnigtjanster/fou/projekt/tase/Sidor/default.aspx, lest 23. mars 2013.
251




alvor, de kommunale organene under fullméktige har en ganske jevn kjennsfordeling. Det
gjelder bade nimnder og kommunstyrelsen. Akterene er selv overbevist om effekten av
kvotebestemmelsen. I folge en doktorgradsavhandling fra 2006 opplyser bare 9 % av
informantene at bestemmelsen ikke har noen pavirkning pé personvalg.*'® En betydelig
majoritet pa 83 % sa imidlertid at bestemmelsen vanskeliggjorde valg til folkevalgte organer,
majoriteten av informantene fra alle partier mente det. Kommunesterrelse hadde ingen
betydning i forhold til informantenes oppfatninger pa dette punkt. Bare 17,4 % stottet en
pastand om at kvotebestemmelsen gjor personvalg enklere, men slik at en klar majoritet blant
kvinnene stottet en slik pastand. Blant mennene mente en sterre andel at kvotebestemmelsen
vanskeliggjor valget. For kvotebestemmelsen tradte i kraft i 1995 var den kjennsmessige
fordelingen i de kommunale folkevalgte organene svert skjev. Kvinnene var representert i
organ med ansvarsomrader som utdanning, kultur og sosial- og helse, mens menn var
overrepresentert pa de tekniske omradene. I folge doktorgraden fra 2006 har
kvotebestemmelsen bidratt til at den kjennsmessige fordelingen har jevnet seg ut i organene,
men fortsatt kan en se spor av den tradisjonelle fordelingen pa visse omrader der kvinner er
overrepresentert. Dette gir i folge doktorgraden holdepunkter for & anta at kjennsfordelingen
ville veert i trdd med den tradisjonelle fordelingen dersom en ikke hadde hatt
kvotebestemmelsen. Over halvparten av informantene (53,8 %) trodde ikke at en ville fatt en

jevn fordeling mellom kjennene uten en sarskilt kvote.

Tilpasningen av kvotebestemmelsen synes uproblematisk i forhold til organ regulert i KomL
17 §. Derimot har det forekommet grensedragningsproblemer i kommittéer og arbeidsgrupper,
iser ndr slike ikke har hatt beslutningsrett i saker som behandles. Selv om den egentlige
beslutningen treffes i nimnder og i kommunstyrelsen legges viktige premisser i en sak ved
behandling i de forberedende organene. For 4 sikre en jevn representasjon av menn og
kvinner inklusive deres synpunkter og ekspertise er det i folge doktorgraden nedvendig a la
bestemmelsen ha et bredt virkeomrade. P4 basis av den allmenne plikten i til 4 fremme
likestilling i jimstélldhetslagen ensker en 4 etterstrebe en kjonnsmessig balanse ogsé i organ
der bestemmelsen ikke gjelder direkte. Det framgar av avhandlingen at 45,5 % av
informantene ansé kvotebestemmelsen som ytterst viktig. Av disse mente 74,2 % av kvinnene

at bestemmelsen var ytterst viktig, mens bare 37,1 % av mennene mente det samme.

418 Mervi Parviainen (2006) Tasa-arvoa laskimella Tutkimus tasa-arvolain kiintidsdanndksen vaikutuksista
kunnallisten toimielinten jasenvalinnoissa, denne er ikke tilgjengelig pa svensk eller engelsk.
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Kvotebestemmelsen gjelder som omtalt foran ikke for presidentskapet i de ulike organ.
Kvinner velges oftere til medlemmer eller viceordforer i et organ enn til ordforer, og de er
klart underrepresentert i organenes presidier. Kvinnelige ordforere fungerer heller ikke alltid i
hele mandatperioden til fullmédktige. Data kan tyde pé at kvinneandelen i et organ er lavere
dess starre politisk betydning organet har. Som folge av kvotebestemmelsen har kvinnenes
representasjon gkt, men det er en risiko for at organ med hey kvinnerepresentasjon mister
innflytelse og at beslutningsmyndigheten forflyttes til et annet organ i folge den foran omtalte

doktorgraden.

Ett argument som fremferes som en kritikk mot kvotebestemmelsen er at det kan bli for
mange folkevalgtverv pa de kvinnelige politikerne, og at det kan vare en grunn til at de ikke
engasjerer seg i lokalpolitikken eller at de trekker seg ut av denne. I folge avhandlingen
omtalt over mente over halvparten (59,9 %) at kvotebestemmelsen ikke forer til en
opphopning av verv pé de kvinnelige folkevalgte. Ogsa her var det variasjon mellom
kjennene. En arsak til at det kan bli mange folkevalgtverv pa enkelte er for eksempel
mengden av nimnder i mindre kommuner. P4 den andre siden har kommunene i den senere
tid avviklet ndmnder eller slatt slike sammen. En slik utvikling kan imidlertid fore til at det
etableres superndimnder med omfattende virkeomrader noe som kan fore til at det blir
vanskelig for en vanlig folkevalgt & beherske et s& bredt saksomrade. I slike tilfeller risikerer
en at beslutningsretten lettere glir over fra de folkevalgte til tjinsteinnehavere i

administrasjonen.

5.5 Sverige

Det er ikke gitt regler om kjennsmessig sammensetning av de ulike kommunale organene i
Sverige. Spersmalet om det skal gis rettsregler om dette har ut fra det vi kjenner ikke blitt
diskutert. Derimot kan de politiske partiene iblant uttrykke ambisjoner om at de etterstreber

en jevn eller i det minste en jevnere kjonnsfordeling i de folkevalgte organene.
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En undersokelse utarbeidet av Statistiska Centralbyran (SCB) og Sveriges kommuner och
landsting (SKL) fra 2011 gir en del opplysninger om den kjennsmessige fordelingen blant

lokale politikere.*! Tabellen i det folgende gir en oversikt.

Tabell 5.5 Oversikt kvinneandel i sentrale folkevalgtverv i svenske kommuner 2011

Organ/Verv Prosentandel kvinner
Fullméktige 43 %
Kommunstyrelsen 41 %
Ordforer kommunstyrelsen 29 %
Ordfoérer ndmnder 33%

Andelen kvinner blir mindre jo hoyere opp i det kommunalpolitiske hierarkiet en kommer.*?

Kjennsfordelingen er jevnere blant yngre politikere enn eldre. Blant dem under 30 &r utgjor
kvinneandelen 47 % sammenholdt med 36 % blant dem pa 65 ar og eldre. En kjonnsfordeling
der andelen kvinner og menn ligger mellom 40 og 60 % bruker en gjerne 4 si at de er
likestilte. Om en benytter den malestokken viser kjennsfordelingen mellom de folkevalgte
totalt sett likestilling i kommunene. Men kvinneandelen varierer mellom de enkelte
kommunene. I totalt 82 av landets 290 kommuner er andelen folkevalgte kvinner i fullméktige

lavere enn 40 %.

Kjennsfordelingen i kommunalpolitikken i Sverige er en sak for de politiske partiene.
Lovgiver har ikke involvert seg i dette spersmalet. De politiske partiene etterstreber normalt
en jevn kjennsfordeling i nomineringsprosessene. Pé socialdemokraternas i Goteborgs
hjemmeside sies det for eksempel at ut over en jevn kjennsfordeling etterstrebes det at
andelen innvandrerrepresentanter i hver nimnd skal veere pa minst 20 %. Videre at hva
gjelder utnevning av styrelser er mélet & oke andelen kvinnelige gruppeledere og innvandrere
(andre generasjons innvandrere) til minst 20 %. Vi har ikke funnet noen sarskilte

forskningsrapporter pa dette punkt.

419 Fortroendevalda i kommuner och landsting, utgiven av SCB och SKL 2011, Demokratistatistikrapport 12, se
http://www.scb.se/statistik/ publikationer/ME0001 2011A01D BR_MEQ09BR1202.pdf ..
420 Se rapporten s. 8.
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5.6 Sammenligning

5.6.1 Rettslig regulering

I alle landene er det opp til partiene og velgerne & sikre den kjennsmessige balansen i

det direkte valgte overste organet (kommunestyret/kommunalbestyrelsen/fullméktige).

Norge og Finland har lovregler som stiller krav til kjonnsmessig balanse i politiske
organer under hhv. kommunestyret og fullméktige, Sverige og Danmark har ikke slike

regler.

Reglene i Norge og Finland er i hovedsak like med hensyn til kravene som stilles:
Begge kjonn skal vere representert med minst 40 % i folkevalgte organer, men slik at
reglene tilpasses dersom organet skal bestd av medlemmer i kommunestyret og i
enkelte andre situasjoner (for eksempel dersom organet skal besta av tre medlemmer).

Hvordan valget skal skje (valgreglene) er forskjellig utformet.

Norge og Finland har ogsa lovregler som stiller krav til kjennsmessig balanse i
interkommunale samarbeid som har styringsorganer, herunder egne rettssubjekter

(samkommuner).

Det er ogsa stilt krav til kjennsmessig balanse i styrer mv. i kommunale
aksjeselskaper. I Norge méa kommuner og eller fylkeskommuner eie minst 2/3 av
aksjene i selskapet for at reglene om kjennsmessig balanse skal gjelde. I Finland stilles

det krav om en eierandel p& mer enn 50 % av aksjene.

5.6.2 Kjonnsmessig balanse i praksis

Tabellen under gir en oversikt over kvinneandelen i de mest sentrale politiske organer
i de nordiske landene i innevarende periode samt kvinneandelen mht.

ordferer/borgmesterverv.

255



Tabell 5.6. Oversikt over kvinneandelen i en del organ og noen verv

Organ Norge Danmark Finland Sverige
(2011-2015) (2009-2013) (2009-2013) (2010-2014)

Kommunestyret/ 37,8 % 32% 36 % 43 %

kommunalbestyrelsen/

fullméktige

Ordferer/ 22,2 % 1) 14,3 % 27 %

borgmester

Ordforer fullméktige

Formannskap/ 40,4 % 46 % 41 %

kommunstyrelsen

Ordforer og 22,3 % 14,3 % 21 % 29 %

borgmester

Ordforer

kommunstyrelsen 2)

1) Tall fra 2010

2) INorge og Danmark leder ordferer og borgmester bade hhv. kommunestyret og kommunalbestyrelsen

og formannskap og ekonomiudvalg.

e Det Tabellen viser at Danmark har den laveste andelen kvinner sammenholdt med de

ovrige landene i Norden. Det gjelder bade i det overste direkte folkevalgte organet og

andelen i borgmestervervet sammenholdt med ordferervervene i resten av Norden.

e Sverige har den hoyeste kvinneandelen bade nér det gjelder ordforer (i

kommunstyrelsen) og andelen kvinnelige representanter i det overste direktevalgte

organet (fullmidktige), mens Finland har den heoyeste andelen kvinner i

kommunstyrelsen sammenholdt med lignende organer i de evrige nordiske landene.
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5.7 Oppsummering

Norge og Finland har lovregler som skal sikre kjennsmessig balanse i politiske organer under
kommunestyret/fullméktige. Norge og Finland vedtok slike regler omtrent samtidig (i hhv.
1992 og 1994) og de har fétt en ganske lik utforming. Danmark og Sverige har ikke lovregler
om kjennsmessig representasjon i politiske organer, det overlates til de politiske partiene &
bestemme. Slike regler vil forevrig vaere problematiske a innfere i Danmark som jo har
gjennomgaende representasjon i de stdende utvalgene og ekonomiudvalget (disse bestar av
medlemmer av kommunalbestyrelsen). Sverige har, selv uten lovregler om kjonnsmessig
balanse, jevnt over en like hoy kvinneandel i politiske organer eller verv som Norge og
Finland har. Danmark pa sin side skiller seg ut med en lavere kvinneandel enn de ovrige
nordiske landene bade i det everste organet, kommunalbestyrelsen, og i det mest sentrale
politiske vervet, borgmestervervet, ssmmenholdt med vervene som ordferer i Norge og
ordforer i kommunstyrelsen i Sverige og Finland. Denne forskjellen kan neppe forklares bare
med manglende rettslig regulering. Sverige har klart 4 oppna den heyeste kvinneandelen uten
a ha kvoteringsregler. Det gjelder ikke kvoteringsregler for valg til det everste organet eller til
ordfererverv i noen av landende. Men det at en har kvoteringsregler til andre folkevalgte
organer bidrar selvfolgelig til et helt annet fokus pa kvotering og kravet til kjonnsmessig

balanse ogsa i organer/verv der det ikke er gitt slike regler.
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6 Folkevalgtes rettigheter og plikter, herunder retten til

godtgjering mv.

6.1 Introduksjon

I dette kapitlet ser vi pa reglene om de folkevalgtes rettigheter og plikter. Med begrepet
folkevalgt menes politikere valgt inn i ulike kommunale politiske organer eller funksjoner. En
folkevalgt kan vere direkte eller indirekte valgt. Vi ser pa rettigheter den enkelte folkevalgte

har, og ikke pa rettigheter som for eksempel et mindretall i et folkevalgt organ har.

Vi behandler regler om rett og plikt til & fungere i vervet, herunder regler om meterett og
meteplikt og rett til fri fra arbeid. Regler om talerett, forslagsrett, stemmerett og eventuell
stemmeplikt behandles ogsa. Det samme gjelder regler om folkevalgtes rett til opplysninger
og dokumentinnsyn ut over offentlighetslovgivningens regler. (Reglene om meteoffentlighet
og dokumentoffentlighet behandles i kapittel 13). Hvilke habilitetsregler som gjelder for
folkevalgte omtales ogsa, men her gis det forst og fremst en oversikt. Lovregler om adgang til
a holde folkevalgte til ansvar og sanksjonering av brudd pa folkevalgtes plikter nevnes ogsa.
Vi ser ikke pa regler om de folkevalgtes taushetsplikt og heller ikke pa reglene om valg, slike
regler faller utenfor oppdraget. (Vi har behandlet noen spersmal under valg til det enkelte

organ i kapittel 4.)

Vi ser ogsé pa hvorvidt folkevalgte har krav pa godtgjering (vederlag) for folkevalgtverv, hva
som eventuelt inngar i godtgjeringen og eventuelle regler om sterrelsen pé slik godtgjering.
Ogsa reglene om folkevalgtes rett til & fa dekket sine utgifter i forbindelse med utevelsen av
vervet (skyss, kost og overnatting) behandles og hvilken rett de har til & fa erstattet
okonomiske tap (tap av inntekt). Eventuelle spesialregler i kommunalretten om rett til
permisjon, pensjonsordninger mv. for folkevalgte ser vi ogsd pa. Vi behandler i
utgangspunktet ikke de folkevalgtes rettigheter etter annen lovgivning som trygdelovgivning,
sykeforsikringslovgivning etc. Andre regler som kan vare mer spesielle for hvert enkelt land

omtales ogsa.
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6.2 Norge

6.2.1 Oversikt

I kommuneloven kapittel 7 er det gitt regler om de folkevalgtes rettigheter og plikter, slik som
regler om rett og plikt til & delta i moter i folkevalgte organer, rett til fri fra arbeid, retten og
plikten til & stemme, inhabilitetsregler, rett til dokumentinnsyn og rett til informasjon, rett til
arbeidsgodtgjering for folkevalgtvervet og dekning av utgifter og ekonomisk tap.
Hovedreglene er gitt i loven, mens nermere regler om folkevalgtes rett til innsyn i
saksdokumenter og til informasjon om saker som er under behandling og regler om
folkevalgtes rett til dekning av ekonomisk tap og arbeidsgodtgjering skal gis av
kommunestyret. Kommunestyret «fastsetter selv» ved reglement naermere regler for
saksbehandlingen i folkevalgte organer, jf. koml. § 39 nr. 1. Kommunestyret har plikt til & gi
slikt reglement, men har stor grad av frihet til & fastsette innholdet i slike regler tilpasset de
lokale forholdene.*?! Kommunens saksbehandlingsreglement vil normalt inneholde regler av

betydning for de folkevalgtes rettigheter og plikter.

Reglene i kapittel 7 skiller ikke mellom ulike typer av folkevalgte organer eller
folkevalgtverv, de gjelder uavhengig av om vervet er et kommunestyreverv eller et verv i et
underordnet organ eksempelvis et fast utvalg, kommunedelsutvalg, kontrollutvalg eller et
styre for en institusjon. (Det kan vere gitt noen serlige regler i andre bestemmelser i
kommuneloven som kommer i tillegg til, eller i stedet for noen av reglene i kapittel 7).
Reglene som gir spesielle rettigheter til ordferer og ledere av folkevalgte organer er ikke
regulert i kommuneloven kapittel 7 og behandles ikke her. (Se neste kapittel 7 punkt 7.2.4 om
ordferers oppgaver og kompetanse). I tillegg til reglene i kommuneloven kapittel 7 er det gitt
regler i koml. § 15 om uttreden og suspensjon fra et folkevalgt verv. Disse reglene behandles i

dette kapitlet.

421 T merknadene til bestemmelsen i Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 287 sies det at kommunestyret «kan» fastsette
nermere regler for saksbehandlingen i folkevalgte organer. Denne formuleringen kan en ikke legge sarlig vekt
pa. Lovgiver har lagt til grunn at grunnleggende saksbehandlingsregler skal gis i loven, mens narmere regler
skal gis av kommunen selv, se proposisjonen s.123-124. Slik var ordningen ogsa etter lovgivningen for
kommuneloven av 1992, men slik at reglementet skulle godkjennes av fylkesmannen. Ordlyden, det star
«fastsetter», og ikke «kan fastsette», de alminnelige merknadene og ikke minst med reelle hensyn, tilsier at
kommunestyret har plikt til & gi saksbehandlingsregler i et reglement.
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De folkevalgte er ogsa underlagt lovbestemt taushetsplikt etter reglene i1 forvaltningsloven §§
13 flg. Brudd pa slik taushetsplikt er straffesanksjonert. Taushetsplikten gjelder opplysninger
den folkevalgte i forbindelse med tjenesten eller vervet far vite om noens personlige forhold
eller tekniske innretninger og fremgangsmater samt drifts- eller forretningsforhold som det vil
vere av konkurransemessig betydning & hemmeligholde av hensyn til den som opplysningen
angdr. Innholdet i taushetsplikten vil ikke bli behandlet. De folkevalgte kan ikke palegges

taushetsplikt i instruks for eksempel fra kommunestyret.

6.2.2 Rett og plikt til a fungere i vervet

Den som har stemmerett ved kommunestyrevalg og som star innfort i folkeregisteret som
bosatt i kommunen pé valgdagen har som hovedregel rett og plikt til a ta imot valg til
kommunestyret, jf. valgloven § 3-3 (2), se kort omtale av disse reglene i kapittel 4 punkt
4.2.2.1. Tilsvarende regler er gitt for valg av medlemmer til formannskap, faste utvalg,
kommunedelsutvalg, kontrollutvalg, kommunerad og kommunale nemnder opprettet i
medhold av andre lover, jf. koml. § 14 nr. 1, se omtale i kapittel 4 punkt 4 2.3. (Ved valg til
kommunedelsutvalg kan kommunestyret vedta at bare de som er innfort i folkeregisteret som

bosatt i vedkommende kommunedel, er valgbare.)

Medlemmer som er valgt inn i et folkevalgt organ har rett og plikt til & fungere i vervet i den
perioden vedkommende er valgt. Enkeltmedlemmer kan ikke fjernes fra vervet (mot
vedkommendes onske) uten at vedkommende frademmes vervet i en straffesak. For eksempel
mister et medlem ikke vervet selv om han eller hun melder seg ut av partiet som en er valgt
inn pa liste for. Men som foran nevnt (i kapittel 4 punkt 4.2.3) apner loven for
omorganiseringer og nedlegging av frivillige folkevalgte organer. Ved omorganisering av et

folkevalgt organ ma alle medlemmene i organet velges pa nytt.

Unntak fra hovedregelen om rett og plikt til & fungere i vervet i den perioden en er valgt
gjelder medlemmer av kommuneradet (byradet) i en parlamentarisk modell. Unntak gjelder
ogsa enkeltmedlem i styrer under byrddet i en parlamentarisk modell, jf. koml. § 20 nr. 4
tredje setning, et medlem av et slikt styre kan byttes ut uten at hele styret ma velges pa nytt.
Unntak gjelder ogsé for medlemmer i et foretaksstyre, se koml. § 66 nr. 2, disse kan trekke

seg nar det foreligger «sarlige forhold». Det er antatt at et styremedlems egen vurdering pa
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dette punkt neppe kan overproves.*?? Dersom den folkevalgte mister valgbarheten ma

vedkommende tre ut av sine verv og har ikke lenger rett til & fungere i vervet.

Det er ikke hjemmel for & frata noen et folkevalgt verv selv om vedkommende ikke lenger har
kommunestyrets tillit. Et eksempel pé en slik diskusjon har vi nylig hatt i Norge. En ordferer i
en kommune ble tiltalt for seksuelt misbruk av en ung jente og ville ikke trekke seg for en
eventuell dom. Sparsmélet var om kommunestyret kunne frata ordfereren vervet.
Kommunestyret har, slik kommuneloven er utformet i dag, ikke hjemmel til 4 frata ordfereren
vervet verken for eller etter en eventuell domfellelse. Ordfereren ma eventuelt fratas vervet
som et ledd i straffesaken, med hjemmel i straffeloven. Dersom det blir utferdiget siktelse
eller reist tiltale mot en folkevalgt for visse straffbare forhold knyttet til ekonomiske
kriminalitet og forholdet ifolge siktelsen eller tiltalen knytter seg til uteving av verv eller
tjeneste for kommunen, kan kommunestyret selv vedta & suspendere vedkommende fra vervet

inntil saken er rettskraftig avgjort, jf. koml. § 15 nr. 3.

Et medlem av et folkevalgt organ kan seke om fritak fra et verv og kommunestyret kan etter
slik seknad frita, for et kortere tidsrom eller resten av valgperioden, den som ikke uten
uforholdsmessig vanskelighet eller belastning kan skjette sine plikter i vervet, jf. koml. § 15
nr. 2. Begrepet «uforholdsmessig vanskelighet eller belastning» ma tolkes. Typiske
fritaksgrunner er sykdom eller andre sterke velferdsgrunner. Politisk motgang er ingen
fritaksgrunn. Avgjerelsen om fritak kan ikke tas utelukkende ut fra en vurdering av hva som er
hensiktsmessig, for eksempel fordi vervet medferer en del reising. Myndigheten til & gi slikt
fritak kan delegeres til vedkommende organ det sgkes fritak fra. En seknad kan omfatte ett
verv, for eksempel formannskapsvervet, uten at vedkommende ma seke om fritak fra eller ga
ut av kommunestyret av den grunn. En folkevalgt har ikke rett til fritak fra vervet, det er opp

til organet som innehar myndigheten & gi slikt fritak.

6.2.3 Moterett og meoteplikt. Rett til fri fra arbeid
Medlemmene i folkevalgte organer har mateplikt, jf. koml. § 40 nr. 1 forste ledd. Meteplikten
inneberer en korresponderende materett. Materetten og -plikten kan komme i konflikt med

arbeidstakeres plikter i arbeidslivet. Derfor har en arbeidstaker krav pa fri fra arbeid i det

422 Bernt og Overa (2011) s. 512.
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omfang dette er nedvendig pa grunn av meteplikt i kommunale folkevalgte organer etter
andre ledd i nr. 1. Arbeidstaker kan ikke fratas denne retten. Retten gjelder fritak i det
omfang dette er «<nadvendig». Deltakelse pa meter i organet vil klart vaere nedvendig. Det
samme gjelder tiden som gér med til reise til og fra metene. Tid som gar med til & lese
saksdokumenter faller utenfor. Det er antatt at deltakelse pa partiets gruppemeter i umiddelbar
tilknytning til det folkevalgte organets mater ogsa omfattes, men ikke andre gruppemeter.*?3
Arbeidstaker har etter samme bestemmelse ogsa rett til permisjon fra sitt arbeid for 4 utfore
heltids- eller deltids kommunalt verv. Retten til permisjon gjelder for fire ar eller for resten av
valgperioden. En har ikke rett til ny permisjon dersom en tar gjenvalg fordi en i en slik
situasjon ikke har plikt til & ta gjenvalg. Har en vert ute av et folkevalgtverv en valgperiode,

vil rett til permisjon oppstar pa nytt nir vedkommende blir valgt pa nytt.***

Dersom et medlem i et folkevalgt organ har «gyldig forfall» har vedkommende ikke plikt til &
mete. Gyldig forfall vil typisk vaere sykdom, omsorgsforpliktelser som gjor det
uforholdsmessig byrdefullt & mete eller kollisjon med et mote i et annet folkevalgt organ. I
visse situasjoner vil ogsd hensynet til arbeidet vare en gyldig forfallsgrunn.*>> Hvorvidt det
foreligger gyldig forfall ma vurderes konkret. Brudd pa meteplikten kan ikke sanksjoneres av
kommunestyret. Fram til 1987 hadde kommunestyret mulighet til & gi disiplinarbot for
folkevalgte som uberettiget unnlot & mete. Juridisk sett kan manglende overholdelse av
meteplikten betraktes som en tjenesteforsemmelse, og straffes etter strl. § 324.42¢ Slik
sanksjonering er ikke praktisk. Er den folkevalgte inhabil i en sak bortfaller bade meteretten

og plikten.

6.2.4 Tale- og forslagsrett. Rett til protokolltilfersel

Medlemmer i folkevalgte organer har tale- og forslagsrett, noe som folger implisitt av at de
har mete- og stemmeplikt, jf. koml. § 40 nr. 1 forste ledd og nr. 2. Taleretten kan begrenses i
tid i reglement, men ikke slik at medlemmet fratas taleretten. Forslagsretten gjelder saker som
er satt opp pa dagsordenen. Forslagsretten i forhold til saker som behandles pa metet kan ogsa

reguleres i reglement, for eksempel ved at det ikke kan settes frem forslag etter at en sak er

423 NOU 1990: 13 s. 190.

424 Bernt og Overd (2011) s. 344.

425 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 288 og Innst. O. nr. 95 (1991-92) s. 23.
426 NOU 1990: 13 s. 188 og Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 148.
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tatt opp til votering. Leder av et folkevalgt organ setter opp dagsordenen til meter i
folkevalgte organer, jf. koml. § 32 nr. 2, men slik at 1/3 av medlemmene i organet kan
forlange ekstraordinert mete, jf. nr. 1. Det innebarer at minst en tredjedel av kommunestyret
kan forlange en bestemt sak fort opp pé dagsordenen for neste mote.*?’ Enkeltmedlemmer

(med unntak av meteleder) kan ikke kreve & fa satt en sak opp pé sakslisten.

Ethvert medlem i et folkevalgt organ kan rette foresporsler til lederen i metet, ogsa om saker
som ikke stér pa saklisten, jf. koml. § 34 nr. 2. Foresperselen ma ikke varsles pa forhdnd, men
en vil gjerne fa mer utfyllende svar hvis forespersel er meldt. Ofte gis det regler om

forespersler 1 hver enkelt kommunes reglement.

Det er ogsa lagt til grunn at et medlem har rett til protokolltilforsel, heller ikke denne retten er
eksplisitt lovregulert, men kan reguleres i reglement for saksbehandlingen i folkevalgte

organer.*?8 Protokolltilforsel ma kreves i motet.

6.2.5 Stemmerett og stemmeplikt

Stemmeplikten og stemmeretten reguleres som foran nevnt av kommuneloven. Et medlem
som er til stede i et kommunalt folkevalgt organ nar en sak tas opp til avstemning, plikter &
avgi stemme. Ved valg og ansettelse er det adgang til & stemme blankt. Stemmeplikten gjelder
bade nér et organ skal innstille i en sak og nér det skal treffe avgjorelser. Plikten inneberer en
plikt til & opptre forsvarlig og ikke ta utenforliggende hensyn, noe som folger av alminnelige
forvaltningsrettslige prinsipper, og er ogsd understreket i forarbeidene til kommuneloven.*?
Brudd pa denne plikten kan, i likhet med brudd pa meteplikten, straffesanksjoneres, men det
skal mye til for slik sanksjonering er aktuelt.** Stemmeretten og plikten gjelder nér en sak tas
opp til avgjerelse, dvs. nar debatten i saken er avsluttet, i praksis nar saken tas opp til
votering. Representanter som kommer for sent til et mete, f. eks. pa grunn av en forsinkelse
pa toget, kan ikke utelukkes fra retten til & stemme hvis de er til stede nar saken tas opp til

avstemning selv om de ikke har veert til stede under debatten. I stemmeplikten ligger ogsa en

“27NOU 1990: 13 s. 166 og 375.

428 NOU 1990: 13 s. 191 og Bernt mfl. (2002) s. 430-431.
42 NOU 1990: 13 s. 191-192.

430 Bernt og Overa (2011) s. 344.
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plikt til & synliggjere hvordan en stemmer, bare ved valg og ansettelser kan en representant

stemme blankt.

6.2.6 Innsynsrett og rett til saksopplysninger

Folkevalgtes rett til saksopplysninger og innsynsrett er ikke naermere regulert i
kommuneloven. Kommunestyret har, jf. koml. § 40 nr. 5, plikt til & fastsette et reglement for
de folkevalgtes rett til innsyn i saksdokumenter og til informasjon om saker som er under
behandling. Det ligger til grunn for bestemmelsen at folkevalgte har rett til slikt innsyn, og at
slik rett folger av ulovfestede regler og prinsipper. Slik innsynsrett er begrunnet dels i de
folkevalgte behov for a skaffe det best mulige grunnlag for de vedtak som treffes og dels pa
grunn av det overordningsforhold som folkevalgte organ har over administrasjonen.*!
Folkevalgte har en mer vidtgdende innsynsrett enn den innsynsretten som folger av

offentleglova.

Ut fra kommunestyrets generelle overordnede myndighet og tilsynsansvar er det lagt til grunn
at dette organet bor ha en mer omfattende innsynsrett enn andre folkevalgte organ. Den
videregaende innsynsretten de folkevalgte har gjelder sarlig det folkevalgte organet som
sadant, og i mindre grad den enkelte folkevalgte. Som hovedregel har kommunestyret rett til
innsyn i alle kommunale saksdokumenter. Hvorvidt et folkevalgt organ under kommunestyret
kan be om innsyn vil vaere avhengig av om innsynskravet gjelder pa et saksomrade som
sorterer under organet. Den enkelte folkevalgtes utvidede innsynsrett gjelder saksdokumenter
i en konkret sak som organet har til behandling. Innsyn i dokumenter ma veare nedvendig for
at en enkelt folkevalgt har rett til slikt innsyn. Kommunal- og regionaldepartementet har

utarbeidet et normalreglement for slikt innsyn.**

6.2.7 Habilitetsregler
Dersom en folkevalgt er inhabil i en sak vil vedkommende bade ha plikt og rett til & fratre
under behandlingen av denne. Kommuneloven § 40 nr. 3 sammenholdt med reglene i

forvaltningsloven kapittel II gir regler om inhabilitet. De alminnelige reglene om inhabilitet i

#10t.prp. nr. 42 (1991-92) s. 231-232.
432 H-2142 Kommunal- og regionaldepartementet, Veiledende normalreglement for folkevalgtes innsynsrett -
kommuneloven § 40 nr. 5, 2004.
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forvaltningsloven behandles ikke her. Nevnes ber imidlertid den seerlige inhabilitetsregelen i
fvl. § 6 forste ledd e, se kort omtale i kapittel 11 punkt 11.6.4.4. Ogsa reglene i koml. § 40 nr.
3 skjerper inhabilitetskravene sammenholdt med forvaltningsloven ved visse
rollekombinasjoner. Disse var nye ved vedtakelsen av kommuneloven i 1992. Ansatte som
samtidig er folkevalgte blir inhabile nar en sak behandles i et folkevalgt organ dersom de har
medvirket ved tilretteleggelsen av grunnlaget for en avgjerelse, eller ved tidligere avgjorelse i
samme sak, jf. koml. § 40 nr. 3 b. Det skal ikke mye til for en vil si at en ansatt har medvirket.
Inhabilitetsregelen er gitt fordi det vil vare uheldig dersom en ansatt gjennom en behandling i
et politisk organ kan overpreve eksempelvis sin overordnedes saksforberedelse. En og samme
person ber ikke ha avgjerende innflytelse pa flere ledd i beslutningsprosessen. For mer om

slik dobbeltrolleproblematikk, se blant annet departementets veileder til habilitetsreglene.**

Ved behandling av drsbudsjett, ekonomiplan, kommuneplan, regional planstrategi og regional
plan gjelder ikke inhabilitetsregelen, et unntak som kom inn i loven i 1997. Slik
kommuneloven lod i perioden 1. januar 1993 - 1. mars 1997 ble ansatte som eksempelvis
hadde medvirket ved utarbeidelsen av arsbudsjettet inhabile nar drsbudsjettet skulle behandles
i kommunestyret. Dette kunne gjelde mange, og disse kunne ikke delta i den politiske
prioriteringen behandlingen av arsbudsjettet. I noen kommuner kunne nesten hele

kommunestyret bli inhabilt fordi det stort sett besto av folkevalgte som samtidig var ansatte.

Klager over kommunale enkeltvedtak behandles i Norge etter et tosporet system. Mange
serlover legger myndigheten som klageinstans til en statlig klageinstans. Dersom en sarlov
ikke har regulert sparsmélet om klageinstans, behandles klager over kommunale enkeltvedtak
etter en «intern klageordningy, regulert i fvl. § 28 andre ledd, se omtale i kapittel 12, isaer
punkt 12.2.2.3. For & sikre en uhildet og tillitvekkende behandling av klager i sistnevnte
situasjon har vi den s@rlige inhabilitetsregelen i koml. § 40 nr. 3 c. Ved behandling av klager
der en kommunal instans (kommunestyret, formannskapet eller en kommunal klagenemnd) er
klageinstans er ansatte eller folkevalgte som var med pa & treffe det paklagede vedtak, eller
som medvirket ved tilretteleggelsen av grunnlaget for dette, inhabile ved klageinstansens

behandling av saken og ved tilretteleggelsen av saken for klageinstansen.

433 For mer om slik dobbeltroller, se H-2266, Kommunal- og regionaldepartementet Habilitet i kommuner og
fylkeskommuner Om inhabilitetsreglene i forvaltningsloven og kommuneloven, 2011.
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Et folkevalgt organ kan frita et medlem fra & delta ved behandlingen av en sak nar han eller
hun ber om det for saken tas opp til behandling, og vektige personlige grunner tilsier dette, jf.
koml. § 40 nr. 4. Bestemmelsen gir ikke den folkevalgte en rett pa slikt fritak. Bestemmelsen
kan eksempelvis benyttes i grasonetilfelle for inhabilitet eller ikke. Bestemmelsen kan ikke

benyttes ut fra rent politiske hensyn eller hensyn til velgergrupper.

P4 ett punkt lemper kommuneloven pa inhabilitetsreglene i forhold til forvaltningslovens
regler. De folkevalgte er ikke inhabile til 4 delta i valg eller vedta godtgjering selv om det er

snakk om valg eller godtgjering til en selv, jf. koml. § 40 nr. 3 a.

6.2.8 Godtgjering (vederlag), erstatning, pensjonsordninger mv.

6.2.8.1 Utgangspunkter

De folkevalgte har krav pé godtgjering for et folkevalgtverv, rett til & fa erstattet inntektstap
og rett til & fa dekket kost-, reise- og overnattingsutgifter i forbindelse med vervet.
Kommunestyret fastsetter selv neermere regler for slik godtgjering, og medlemmene i
kommunestyret anses ikke for & vaere inhabile nér de fastsetter egen godtgjering, jf. koml. §
40 nr. 3 a. KS anbefaler at avtroppende kommunestyre behandler godtgjeringsreglementet og
at det patroppende bekrefter det. De anbefaler ogsé at reglementet skal gjelde for hele
perioden av hensyn til forutsigbarheten, men slik at en gjerne vurderer reglementet i
perioden.*** Retten til godtgjoring gjelder alle som har slikt tillitsverv, ikke bare de som har

plikt til & pata seg vervet.*3

6.2.8.2 Arbeidsgodtgjering (vederlag)

Etter formannskapslovene ble ombudsplikten ansett som en samfunnsplikt, normalt ville det
veare uforenlig med ombudsrollen & yte godtgjering for ivaretakelse av plikten. Denne
holdningen er de siste hundre &r blitt mer og mer forlatt. I dag har alle som har et kommunalt

tillitsverv krav pa godtgjering for utferelsen av vervet, jf. koml. § 42, en regel som kom inn i

434 KS, Okonomiske vilkar for folkevalgte, 2013, se bl.a. s. 5.
$SNOU 1990: 13 s. 192.
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kommuneloven i 1992.4*¢ Kommunestyret skal selv fastsette naermere regler ogsa for slik
godtgjoring. KS anbefaler at ogsé denne delen av godtgjeringsreglementet skal gjelde for hele
perioden og behandles av avtroppende kommunestyre og bekreftes av patroppende.*” Slik

arbeidsgodtgjering vil vere skattepliktig inntekt.

Det er i utgangspunktet opp til kommunestyrets skjonn a fastsette storrelsen pa
arbeidsgodtgjeringen. Ved fastsettelsen méd kommunestyret ta hensyn til at den enkelte har
krav pé slik godtgjering, samtidig som det er viktig at «godtgjeringen holdes innenfor
realistiske rammer, bl. a. sett pa bakgrunn av retten til 4 f4 dekket det tap og de utgifter som
vervet medforer» % som det sies i forarbeidene. Dette indikerer at godtgjeringen skal vare
rimelig. Det kan ikke ved fastsettingen av godtgjering til den enkelte tas hensyn til at den
enkelte ogsa har krav pa & fa erstattet inntektstap. Det er ikke forbudt for den enkelte & frasi
seg retten til godtgjering. Det enkelte kommunestyre kan neppe, selv om vedtaket er

enstemmig, frasi seg retten til godtgjerelse pa kollektiv basis.**

Godtgjering kan gis pa érlig basis eller pr. mete, den kan ogsa gis i form av frikjep, noe som
er praktisk for hel- eller deltidspolitikere. I sa tilfelle ma arbeidsoppgavene som inngar i
vervet fremga av frikjopsavtalen. Arlig godtgjering for et verv kan fastsettes f.eks. som en
prosentandel av ordferers lonn, men slik at godtgjeringen varierer med arbeidsbelastningen i
de forskjellige utvalgene.*** Godtgjering pr. mete er sarlig praktisk for godtgjering til

vararepresentanter.

Det anbefales at godtgjering til ordferer fastsettes som en fast drlig godtgjering i form av
frikjop. De fleste ordferere er i dag i heltidsverv, jf. omtale senere i kapittel 7 punkt 7.2.3. Det
har tidligere vaert vanlig & fastsette ordferers godtgjering i forhold til lennen til raidmannen.
En undersekelse KS foretok i 2011 viste imidlertid at flertallet av kommunene relaterer
ordforers godtgjering til stortingsrepresentantene sin godtgjering. Det kan vare en praktisk

ordning fordi mange rddmenn i dag har resultatlenn, en ordning som er vanskelig & overfore

436 For kommuneloven i 1992 hadde bare ordferer, formannskapsmedlemmer og tillitsmenn i sarlig byrdefulle
verv rett til slik godtgjering, jf. NOU 1990: 13 s. 192-193.

437 KS, GOkonomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 20.

438 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 151.

439 Bernt og Overa (2011) s. 380.

40 Se om dette KS, @konomiske vilkér for folkevalgte, 2013 s. 19.
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pa ordferere. Det er ogsd mulig a fastsette godtgjeringen til en ars sum som skal reflektere det
arbeid ordferer vil utfore hvert ar i perioden og som kan reguleres i trdd med prinsipper
fastsatt av kommunestyret. Uansett hvordan ordferers godtgjering fastsettes anbefaler KS &
nedfelle dette i kommunens reglement slik at det blir et administrativt gjeremal, og ikke

ordforer selv som mé ta opp sporsmalet.*!!

Det er vanlig at kommunene som har et parlamentarisk styringssystem (3 kommuner) og har
heltidspolitikere i byradet knytter deres godtgjering til statsrads- eller
stortingsrepresentantenes godtgjarelser. Koblingen mot statsrddene kan vaere sarlig aktuell
for store kommuner med slik styringsform fordi disse er hoyere «lgnnet» enn
stortingsrepresentantene. Lederverv kan honoreres ekstra, loven er heller ikke til hinder for &

godtgjere gruppeledere i kommunestyret mer enn de @vrige representantene.*4?

Departementet har lagt til grunn at ogsa ansatterepresentanter i § 11-styrer og i det
partssammensatte utvalget har krav pa godtgjering for vervet sitt.**> Det kan gis etterlonn til
ordferer og andre hel- eller deltidspolitikere.*** KS anbefaler at slike ordninger etableres for
folkevalgte med verv pé en tredjedels tid eller mer og tilrar at de kan fé etterlonn i 1 og 2
méned hvis vedkommende har et arbeid a vende tilbake til, og tre maneder dersom
vedkommende ikke har noe arbeid & vende tilbake til. Andre ordninger kan tenkes for
ordferere som har hatt et verv over mange 4r, er eldre osv. I en undersekelse KS gjorde i 2009

svarte 57, 5 % av ordfererne at de hadde etterlonn, mens 34,8 % svarte nei.**’

6.2.8.3 Dekning av utgifter og erstatning for ekonomisk tap

Den som har et kommunalt folkevalgt tillitsverv har krav pa godtgjering for skyss, kost og
overnatting ved reiser i forbindelse med vervet, jf. koml. § 41 nr. 1. Det kan fastsettes
minsteregler for reisetid og avstand for 4 ha rett til slik godtgjering. Departementet har lagt til

grunn at statens reiseregulativ kan brukes som menster. Ogsa personer som oppholder seg

#1KS, @konomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 20-21.

442 Bernt og Overa (2011) s. 381.

443 H-2097 Kommunal- og arbeidsdepartementet, Kommunelovens regler om arbeidsgodtgjering og dekning av
utgifter og ekonomisk tap til folkevalgte, revidert oktober 1997, punkt 1.2.

444 Bernt og Overa (2011) s. 381.

445 K, Okonomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 25-26.
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utenfor kommunen, for eksempel pga. studier eller arbeid i Nordsjeen vil ha krav pa slik
godtgjering for hele reisen. Alle reiseutgifter i forbindelse med vervet skal dekkes, ikke bare
reiser til og fra meter. Kommunestyret ma selv vedta satsene, departementet har anbefalt at

kommunestyret s& vidt mulig bor unnga & benytte satser som er hoyere enn statens,*

De folkevalgte har ogsa krav pé a fa dekket tap av inntekt og paferte utgifter som folge av
vervet, jf. koml. § 41 nr. 2. Med inntekt menes bade lennsinntekt og inntekt som selvstendig
naringsdrivende. Ogsa grupper som ikke har fast lennet arbeid har krav pa & fa erstattet
inntektstapet sitt nar de faktisk ma forsemme sitt ordinere arbeid, for eksempel
hjemmevarende, studenter etc. Bdde ordinzer inntekt og overtidsinntekt erstattes i
utgangspunktet. Kommuneloven skiller mellom legitimerte og ulegitimerte tap.
Kommunestyret skal fastsette satser, herunder maksimalsatser pr. dag for erstatning for slikt
tap, jf. koml. § 41 nr.2 ferste setning i nr. 2. Disse skal vaere ulike for legitimerte og
ulegitimerte tap, jf. andre setning. KS anbefaler at maksimalsatsen settes pa et niva som gjor
at alle yrkesgrupper kan delta som folkevalgte uten & lide noe ekonomisk tap.*” De
folkevalgte har ogsa krav pé 4 fa dekket péaforte utgifter som utgifter til barnepass,
barnehageplass, stell av syke osv.*® Som omtalt foran har de folkevalgte etter koml. § 42
ogsa krav pé godtgjering for utferelsen av selve vervet, dette belapet skal ikke trekkes inn nér

inntektstapet etter § 41 nr. 2 beregnes.**’

6.2.8.4 Pensjonsordninger mv.

Kommunestyret kan selv vedta & opprette eller slutte seg til en pensjonsordning for
folkevalgte i kommunen, jf. koml. § 43. Det er gitt forskrift om pensjonsordninger for
folkevalgte i kommune eller fylkeskommune.*° Det er altsd frivillig 4 etablere
pensjonsordninger, men dersom det gjores ma forskriften folges. Hvis slik ordning etableres
ma den omfatte alle folkevalgte med verv av en viss sterrelse, jf. forskriften § 2. Forskriften
begrenser de folkevalgtes adgang til 4 gi seg selv «for gode» pensjonsordninger. Det kan ikke
utbetales alderspensjon for fylte 65 ar, jf. § 3 forste ledd. Alderspensjon kan ikke ytes sa lenge

en folkevalgt mottar godtgjerelse som folkevalgt eller er i stilling med rett til medlemskap i

446 Bernt og Overa (2011) s. 373.

447 KS, Okonomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 10.

4“8 NOU 1990: 13 5. 194.

“INOU 1990: 13 s. 195.

450 Forskrift 22. april 1997 nr. 375 om pensjonsordninger for folkevalgte i kommune eller fylkeskommune.
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pensjonsordning i offentlig sektor. Dersom den folkevalgte mottar redusert godtgjorelse eller
er tilsatt i statlig eller kommunal/fylkeskommunal stilling pa deltid, kan det likevel gis en
tilsvarende redusert alderspensjon, jf. andre ledd i samme bestemmelse. Pensjonsytelsene ved
full opptjening kan ikke vaere hayere enn eller av annen art enn det som folger av lov om
Statens pensjonskasse, jf. forskriften § 4 forste ledd.*’! Pensjonsgrunnlaget skal ikke settes
heyere enn den folkevalgtes godtgjerelse, herunder medregnet verdien av eventuelle
naturalytelser, jf. andre ledd. Det kreves minst 16 ars tjenestetid for fulle ytelser. Ved kortere
tjenestetid avkortes ytelsen forholdsmessig. Tjenestetiden skal utgjere den tid det er betalt
medlemsinnskudd for vedkommende. Det kan ogsa regnes med tid som folkevalgt for
ordningen ble opprettet. Medlem kan ha krav pé et garantert pensjonsnivé, jf. reglene i lov om
Statens pensjonskasse § 24a, likevel slik at garantien tilpasses kravet til full opptjeningstid
som gjelder for folkevalgte. For folkevalgte som har mindre enn full opptjeningstid, utgjer det
garanterte pensjonsnivéet et forholdsmessig belep. For mer om pensjonsordninger vises til KS

sin veiledning om gkonomiske vilkér for folkevalgte.*>

6.2.8.5 Ferie, permisjon, feriepenger, ytelser under permisjon etc.

For folkevalgte som er mer eller mindre heltidspolitikere oppstéar spersmél som hvilken rett de
har til ferie, feriepenger, svangerskapspermisjoner, rett til fravaer ved omsorg for syke barn
etc. Slike sporsmal er ikke regulert i kommuneloven, de har heller ikke rettigheter som ansatte
i og med at de er folkevalgte. KS anbefaler imidlertid at ordferer og folkevalgte som har verv
som folkevalgt som sin hovedbeskjeftigelse tilbys samme rettigheter som ansatte i
kommunen, blant annet full godtgjerelse under sykdom, svangerskapspermisjon,
fedrekvote/pappapermisjon, opplaring og gruppelivsforsikring. Rettighetene ber ogsa gis i en
eventuell ettergodtgjeringsperiode.*® Utbetaling av godtgjering med feriepenger krever
vedtak om det i kommunestyret. Dersom en folkevalgt, herunder ordferer, og andre som blir
frikjopt blir sykmeldt anbefaler KS at vedkommende beholder godtgjerelsen hvis
vedkommende blir syk. Dette ber vedtas av kommunestyret. De folkevalgte vil i
utgangspunktet ikke ha rett til sykepenger etter folketrygdloven, men NAV har valgt &
likestille folkevalgte med arbeidstakere i de tilfellene vervet er av omfattende karakter. NAV

bor kontaktes sier KS for & avklare hvorvidt det foreligger rett til refusjon. Fordi enkelte

41 Lov 28. juli 1949 nr. 26 om Statens pensjonskasse.
42 KS, Okonomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 20-24.
43 KS, Okonomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 5.
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kommuner velger 4 relatere den folkevalgtes rett til godtgjerelse i sykemeldingsperioden til
eventuell refusjon, er det viktig at dette forholdet avklares for en eventuell situasjon
oppstar.*> Retten til foreldrepermisjon, og til 4 ta ut fedrekvote og motta gkonomisk
kompensasjon for det, folger regelverket i folketrygdloven. Har kommunene vedtatt at de
folkevalgte skal behandles pa tilsvarende mate som ansatte vil ytelsene under
foreldrepermisjonen veere tilvarende de ansattes. *> I rundskrivet fra KS droftes en rekke
andre spersmal knyttet til skonomiske vilkér for de folkevalgte (spersmal som ikke er regulert

av kommuneloven), for mer om dette henvises til rundskrivet.

6.3 Danmark

6.3.1 Oversikt

Det er ikke gitt noe eget kapittel i styrelsesloven om de folkevalgtes rettigheter og plikter,
slike regler finner vi dels litt spredt i loven, dels utledet av den kommunale valglov mv., og
dels utledet av alminnelige prinsipper. Styrelsesloven gir forst og fremst regler om
folkevalgtvervet i kommunalbestyrelsen, men loven har ogsa noen serlige regler knyttet til

posisjonen som utvalgsmedlem.

Medlemmene i kommunalbestyrelsen har lovfestede rettigheter knyttet til deltakelser i moter,
opplysning om saksmateriale og sakenes behandling i kommunalbestyrelsen, herunder rett til
a fa protokollfert avvikende meninger. Styrelsesloven gir ogsa rettigheter som initiativrett for
medlemmer i kommunalbestyrelsen. De folkevalgtes materett og meteplikt, talerett, og rett og
plikt til & stemme i organer de er medlemmer av er ikke eksplisitt regulert i lovgivningen.
Styrelsesloven har derimot regler om rett til fri fra arbeid, samt beskyttelse mot oppsigelse,
regler som er gitt for at folkevalgte skal kunne oppfylle meteretten og -plikten sin.
Kommunalbestyrelsen er forpliktet til & vedta en forretningsorden med hjemmel i ksl. § 2 stk.
4. Departementet har som tidligere omtalt laget en normalforretningsorden (NFO) for
kommunalbestyrelsen.**® I denne er det gitt veiledende bestemmelser, blant annet om

taleretten kommmunalbestyrelsens medlemmer har.

454 KS, @konomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 23-24.
45 KS, @Okonomiske vilkar for folkevalgte, 2013 s. 24.
436 Indenrigsministeriets cirkulere nr. 129 av 2. juni 1969.
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Habilitetsreglene i forvaltningsloven gjelder for de folkevalgte. De folkevalgte har
taushetsplikt etter reglene i den danske forvaltningsloven og den danske straffeloven (fvl. § 27
og strfl. § 152). Taushetspliktreglene behandles ikke i det felgende, men noen av
inhabilitetsreglene omtales. Brudd pa plikter som ligger til folkevalgtvervet kan sanksjoneres

med beter, erstatningsansvar og straff.

Styrelsesloven inneholder ogsa bestemmelser om vederlag til de folkevalgte, herunder regler
om rett til vederlag eller erstatning for tapt arbeidsfortjeneste og til dekning av reiseutgifter
mv. Nermere regler om blant annet storrelsen pa slike vederlag/erstatninger er gitt i
reglement fastsatt av Indenrigsministeriet (vederlagsbekendtgerelsen).*>” Styrelsesloven har
serlige regler om vederlag mv. til borgmester, viceborgmester og andre som er stedfortreder
for disse, jf. ksl. § 34. Naermere regler om vederlag til borgmester mv. er ogsa gitt i
vederlagsbekendtgerelsen. Styrelsesloven gir sammen med vederlagsbekaendtgerelsen en
uttemmende regulering av ordningen med godtgjering til medlemmene i
kommunalbestyrelsen, det er ikke tillatt & yte vederlag pa annet vis, f.eks. ved & avholde

arrangementer for & honorere medlemmenes innsats.

6.3.2 Rett og plikt til a fungere i vervet

Det er gitt regler om valgbarhet og fritak fra valg til kommunalbestyrelsen i lov om
kommunale og regionale valg § 92, se omtale i kapittel 4 punkt 4.3.2.1 tidligere. Etter denne
bestemmelsen skal kommunalbestyrelsen etter anmodning fra den valgte gi fritak for valg til
kommunalbestyrelsen etter valget, safremt den valgte pa grunn av sin helbredstilstand,
ivaretakelse av annet offentlig verv, forretninger eller lignende har rimelig grunn til & enske
seg fritatt for valget, jf. stk. 2. Slik anmodning ma fremmes skriftlig til kommunalbestyrelsen
senest fredagen 10 dager etter valgdagen. Kommunalbestyrelsen tar stilling til anmodningen

pa et mote som avholdes snarest etter fristens utlep, jf. stk 3 i bestemmelsen.

Et verv som medlem av kommunalbestyrelsen er et borgerlig ombud, et valgt medlem har
derfor rett og plikt til & fungere i dette vervet. Kommunalbestyrelsen kan ogsa senere, etter

valget, frita den som er valgt til verv som medlem av kommunalbestyrelsen av

47T BEK nr. 1461 af 19/12/2005. Bekendtgorelse om vederlag, diter, pension m.v. for varetagelsen af
kommunale hverv med senere endringer.
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helbredsmessige eller «andre rimelige grunde». Andre rimelige grunde kan vare «andet
offentlig hverv, forretninger eller lignende». Ogsa disse fritaksreglene er gitt i lov om
kommunale og regionale valg, se § 103 i denne. Et medlem av kommunalbestyrelsen har ogsa
plikt til & ta i mot verv som formand og nestformand for kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 7, stk
1. Etter anmodning kan kommunalbestyrelsen frita disse fra vervet for resten av
funksjonstiden, jf. stk. 2. Det er ikke gitt kriterier i loven for nar slikt fritak kan gis. De
staende utvalgene er som foran omtalt sammensatt av medlemmene i kommunalbestyrelsen,
medlemmene av kommunalbestyrelsen har ogsa plikt til & ta imot valg til de stdende

utvalgene, jf. ksl. § 17 stk. 1. Det er ikke gitt regler i loven om fritak fra slikt verv.

6.3.3 Moterett og meoteplikt. Rett til fri fra arbeid

Som foran nevnt inneholder styrelsesloven ingen bestemmelse som uttrykkelig fastslar
medlemmenes rett til & delta pa meter i kommunalbestyrelsen eller andre underordnede
organer, men slik rett er for kommunalbestyrelsens vedkommende klart forutsatt i
styrelsesloven ovrige bestemmelser herunder i § 8 om avholdelse av meter i
kommunalbestyrelsen, fastsetting av dagsorden mv. Vervet som medlem av
kommunalbestyrelsen innebarer ogsé en plikt til & delta pd meter i kommunalbestyrelsen.
Heller ikke meteplikten er uttrykkelig fastslatt i styrelsesloven, men kan utledes av reglene i
den kommunale valgloven om fritak fra verv som medlem av kommunalbestyrelsen i § 103,
se omtale av disse bestemmelsene foran. Meteretten og meteplikten gjelder ikke bare moter i
kommunalbestyrelsen, men ogsa seminarer som kommunalbestyrelsen kan gjennomfore i
forhold til behandling av arsbudsjettet og andre kommunale anliggender av overordnet
betydning, jf. ksl. § 9 a, se omtale i kapittel 4 punkt 4.3.2, samt revisjonens foreleggelse av

beretninger, jf. ksl. § 42 ¢, se omtale i kapittel 11 punkt 11.3.3.2.4%8

Kommunalbestyrelsens medlemmer har ogsa materett og meteplikt i andre folkevalgte
organer (under kommunalbestyrelsen), noe som felger av regler om plikt for disse til & motta
valg (ombudsplikten) til utvalg, kommisjoner, bestyrelser o.1. samt andre verv

kommunalbestyrelsen matte tildele dem, jf. ksl. § 17 stk. 6 pkt. 1.4°

4% Thomsen mfl. (2010) s. 141-142.
49 Thomsen mfl. (2010) s. 141-142.
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Maoteplikten oppheves dersom vedkommende har lovlig forfall, jf. ksl. § 15. Gyldig forfall
kan veere sykdom, ivaretakelse av annet offentlig verv, forretninger eller lignende.

Moteplikten kan ikke sanksjoneres ved tvangsbater.**

Styrelsesloven har regler om beskyttelse av arbeidstakere som er valgt som medlemmer av
kommunalbestyrelsen. Et medlem av kommunalbestyrelsen som er lennsmottaker har rett til
fraveer fra arbeidet pd grunn av meter i kommunalbestyrelsen mv., jf. ksl. § 16 b.
Bestemmelsen, som ble innfort i 1995, skal sikre at privatansatte pad samme méte som
offentlig ansatte gis rett til fravaer fra arbeid for & ivareta ombudsplikten.*®! Bestemmelsen gir
(kun) rett til fraveer av hensyn til deltakelse i moter i kommunalbestyrelsen og politiske
utvalg. Retten til fri omfatter f.eks. ikke moteforberedelser og deltakelse i gruppemeter i
medlemmets parti. Retten til fri fra arbeid kan begrenses hvis «afgerende hensyn til arbejdets
varetagelse taler imod» at det gis rett til fraveer, jf. stk. 3. Det er forutsatt at begrensningen i
stk. 3 bare kan paberopes i serlig kvalifiserte tilfelle der vedkommende pga. arbeidets sarlige

karakter ikke kan erstattes (f.eks. ansatte i helsevesenet eller brannvesenet).

Styrelsesloven forbyr oppsigelse av en arbeidstaker pd grunn av at vedkommende er satt opp
pa liste eller valgt inn i kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 16 c. Arbeidsgiveren har bevisbyrden
for at en oppsigelse ikke skyldes slike forhold, jf. ksl. § 16 d. Oppsigelsesforbudet gjelder
bare i forhold til vervet som medlem av kommunalbestyrelsen, reglene gir ingen beskyttelse
pga. valg til vervet som borgmester. Brudd pa regelen i ksl. § 16 ¢ sanksjoneres ved at
arbeidsgiver betaler en godtgjerelse, jf. ksl. § 16 d stk. 2. Sterrelsen pé denne fastsettes ut fra
momenter som hvor lenge arbeidstakeren har vaert ansatt og omstendighetene for avrig, jf. stk.
3. Godtgjerelsen ikke kan overstige 78 ukers lenn. I to tilfeller behandlet i domstolene, der
retten kom til at forbudet var tilsidesatt, fikk den oppsagt dekket lonn i 39 uker, dvs.

halvparten av det maksimalt tillatte belgp.**?

460 Thomsen mfl. (2010) s. 141 flg., se ogsd s. 443.

461 Slike regler hadde en allerede for tjenestemand og overenskomstansatte.

462 UfR 2001 s. 493 V og Retten i Odense 26.9.2006 (Se sak nr. BS-2616/2005), jf. omtale i Thomsen mfl.
(2010) s. 176.
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I rapport fra Arbejdsgruppen om kommunalpolitikernes rolle og arbejdsvilkar vises det til en
undersgkelse blant kandidater satt opp p4 listene til kommunevalget i 2005.463 I folge denne
undersekelsen folte kun 53 % av kandidatene til valget at arbeidsgiveren var positivt innstilt
til deres kandidatur (s. 27). Det tilfoyes i rapporten at problemet ogsa er «at
kommunalpolitikerne ofte har déarlig samvittighed over for deres arbejdsplads og kolleger,
hvis det kommunalpolitiske arbejde foregar inden for normal arbejdstid» (a.st.). P4 denne
bakgrunnen foreslar arbeidsgruppen at det tas initiativ til dreftinger med
neringslivsorganisasjoner mv. med henblikk pa & fremme en positiv og aktiv oppbakking av
medarbeidere som deltar i lokalpolitikken pé arbeidsplassene, herunder at det utarbeides et

felles «charter» om dette (s. 30).

6.3.4 Talerett og forslagsrett. Rett til protokolltilforsel

Det er ikke gitt regler i styrelsesloven om talerett i folkevalgte organer, men det ligger
implisitt i selve ombudsrollen (folkevalgtvervet) at det enkelte medlem av
kommunalbestyrelsen har talerett i de organer vedkommende er medlem.
Kommunalbestyrelsen kan fastsette regler om medlemmenes talerett i forretningsordenen for
kommunalbestyrelsen. Taletiden kan begrenses, men ikke slik at representantene mister sin
talerett. Etter NFO § 4 stk. 5 2. pkt. har medlemmene rett til & fa ordet minst en gang innen en
sak avsluttes.*6* Nar det gjelder de stiende utvalgene bestemmer de selv sin forretningsorden,
jf. ksl. § 20 stk. 3. Det er ikke serlig vanlig & fastsette en skriftlig forretningsorden for
utvalgenes del. Meningen med bestemmelsen er en annen, nemlig & fastsla at det er utvalgene

selv, og ikke kommunalbestyrelsen, som kan gi slike bestemmelser.*6®

Et hvert medlem som har deltatt pa et mote i kommunalbestyrelsen har rett til kort & fa
protokollfert sin avvikende mening i beslutningsprotokollen, jf. ksl. § 13, stk. 2, 1. pkt. Retten
er begrenset til serstandpunkter som direkte vedrerer saken med angivelse av hva
kommunalbestyrelsen burde ha besluttet, samt eventuelt en ganske kort begrunnelse for
medlemmets standpunkt.**® Et medlem av kommunalbestyrelsen kan, sifremt saken skal

sendes til annen myndighet som skal treffe beslutning i saken, forlange at begrunnelsen for

463 Indenrigs- og Socialministeriet, mai 2009.

464 Thomsen mfl. (2010) s. 676.
465 Thomsen mfl. (2010) s. 206-207.
466 Thomsen mfl. (2010) s.114-115.
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hans/hennes standpunkt tas med ved oversendelsen, jf. ksl. § 13, stk. 2, 2. pkt. Tilsvarende
gjelder i forhold til protokollene for utvalgene jf. ksl. § 20, stk. 3, 5. pkt. og tilsvarende rett til
begrunnelse av sarstandpunkter gjelder ved oversendelse av en sak fra et stdende utvalg til et
annet utvalg eller til kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 20, stk. 3, siste pkt. Medlemmet kan i en
slik situasjon ikke kreve at det ved oversendelsen opplyses om at kommunalbestyrelsens

avgjorelse ikke var enstemmig.

6.3.5 Stemmerett og stemmeplikt

Det folger av medlemmenes meteplikt at disse ogsa har rett og plikt til a ta stilling til de
sakene som kommer til behandling og avstemning p&4 kommunalbestyrelsens meter. Den
enkelte kan padra seg ansvar ved tilsidesettelse av denne plikten i situasjoner der
kommunalbestyrelsen har plikt til & treffe en avgjerelse eller der det er klart at

kommunalbestyrelsen treffer en ulovlig avgjerelse.

Stemmeplikt gjelder ogsa i forhold til lopende sakene som de staende utvalgene selv avgjer.
Stemmeplikt i utvalgene antas ikke gjelde i forhold til innstillinger til kommunalbestyrelsen
om avgjerelse av en sak. Stemmeplikten innebarer at medlemmet mé stemme enten for eller
imot et forslag. Unnlatelse av a stemme, eller forbehold i forbindelse med stemmegivningen
fritar ikke det enkelte medlem for ansvar for ulovlige beslutninger. Medlemmene i

1,467

kommunalbestyrelsen har plikt til & underskrive beslutningsprotokollen, jf. ksl. § 13 stk.
(Se ogsa NFO § 14, stk. 3).

6.3.6 Initiativrett

Det pahviler borgmesteren, jf. kapittel 7 punkt 7.3.3, & forberede og innkalle til meter i
kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 30. I tillegg sier styrelsesloven at meteinnkallelsen skal folges
av et forslag til dagsorden med angivelse blant annet av hvilke saker som skal behandles pa
matet, jf. ksl. § 8, stk. 4. Styrelsesloven gir i den forbindelse det enkelte medlem rett til & stille
forslag om opptak av saker pa dagsordenen, jf. ksl. § 11 stk. 1, den sdkalte initiativretten.
Denne lovbestemte retten kan ikke fratas de folkevalgte. Initiativretten gir bare rett til & fa

saken satt opp pa dagsordenen, den gir ingen rett til for eksempel & kreve avstemning om

47 Thomsen mfl. (2010) s.114.
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realiteten av saken i metet. | kommunalbestyrelsens forretningsorden kan det fastsettes frister
for avgivelse av slikt forslag til dagsorden, i NFO § 3, stk. 1 er fristen fastsatt til 8 dager.
Borgmesteren er forpliktet til 4 ta med alle rettidig innkomne forslag. Han/hun har rett, men
ikke plikt, til & ta med forslag som er kommet inn etter tidsfristen safremt forslaget kommer
inn innen fristen for utsendelse av dagsorden til metet. (Slik frist er satt til 4 dager i NFO § 3
stk. 2). Har borgmesteren avvist & sette en sak opp pa dagsordenen pa grunn av
fristoverskridelse har kommunalbestyrelsen allikevel rett til 4 behandle den safremt det er
enighet om dette i kommunalbestyrelsen, eller det er 4penbart at det umiddelbart kan tas
stilling til saken eller dersom saken ikke téler utsettelse. Under alle omstendigheter skal
borgmesteren ta et ikke rettidig innkommet forslag med pa dagsordenen for neste mote.

Initiativretten benyttes ikke si mye i praksis.*®®

Initiativretten gjelder bare i forhold til kommunalbestyrelsen, det er antatt at slik rett ikke
gjelder for utvalgsmedlemmer i utvalg de er medlem av. Utvalgene kan imidlertid gi de
enkelte medlemmer slik rett.*® Utvalgsmedlemmene har imidlertid en foresperselsrett i

forhold til utvalgsformandens virksomhet etter ksl. § 22, stk. 3.47°

6.3.7 Innsynsrett og rett til saksopplysninger

Borgmesteren skal i forbindelse med utsendelse av dagsorden til medlemmene av
kommunalbestyrelsen om mulig serge for at medlemmene fér tilgang til nodvendig materiale
pa forhand, jf. ksl. § 8, stk. 4. Kommunalbestyrelsen kan etter nr. 5 beslutte at medlemmene
av kommunalbestyrelsen skal ha tilsendt saksmaterialet, herunder eventuelle saksbeskrivelser
og innstillinger. Borgmesterens plikt til & gjore saksmaterialet tilgjengelig inneberer en rett
for det enkelte medlem til & se gjennom det fremlagte materiale. Slik rett kan etter siste
punktum i stk. 4 uteves sammen med personer som ikke er medlem av kommunalbestyrelsen
forutsatt at saken ikke er taushetsbelagt. Loven setter minstekrav, kommunalbestyrelsen kan
gi medlemmene utvidet innsynsrett, f.eks. rett til innsyn i annet enn det fremlagte

saksmaterialet. Kommunalbestyrelsen kan bestemme at plikten til & sende ut dagsorden og

468 Thomsen mfl. (2010) s. 668.

469 Thomsen mfl. (2010) s. 106. Det enkelte utvalgsmedlem har bare rett til & bringe ethvert sporsmal om
lederens virksomhet inn for utvalget, jf. ksl. § 22 stk. 3.

470 Denne retten har blant annet betydning i forhold til utvalgsformandens kompetanse til & forberede og lede
utvalgets meter etter ksl. § 23, stk. 1 og til & avgjere hastesaker og saker som ikke gir anledning til tvil, jf. ksl. §
22, stk. 2, jf. § 31, stk. 1, som gir borgmesteren tilsvarende kompetanse.
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gjore materiale tilgjengelig kun skal ivaretas ved elektronisk formidling, jf. ksl. § 8 a, 1. pkt.
Det enkelte medlem kan i s fall ikke motsette seg slik utsendelse.*’! Ved elektronisk
utsendelse skal kommunalbestyrelsen dekke medlemmenes utgifter til nedvendig utstyr eller

stille slikt utstyr til rddighet for medlemmene, se 2. pkt. i bestemmelsen.

I forhold til sakenes opplysning gjelder det alminnelige forvaltningsrettslige prinsippet om at
en sak ma vere tilstrekkelig opplyst slik at det foreligger et forsvarlig beslutningsgrunnlag,
officialprincippet. Kommunalbestyrelsen har plikt til & serge for at beslutningsgrunnlaget er
forsvarlig. Officialprinsippet gir ikke rettigheter som kan paberopes av den enkelte
folkevalgte som saddan, men setter en ramme for kommunalbestyrelsen skjenn over det
nedvendige opplysningsgrunnlag. Hvis et medlem mener saksmaterialet apenbart er
utilstrekkelig for & treffe beslutning i en sak ma medlemmet stille forslag om innhenting av
ytterligere opplysninger, men vedkommende har ikke krav pa at behandlingen utsettes. Vil
kommunalbestyrelsen ta stilling til saken pa det foreliggende grunnlaget ma medlemmet
stemme imot forslaget, eller unnlate 4 stemme med den begrunnelse at beslutningsgrunnlaget

er utilstrekkelig og forlange dette protokollfort.*”>

Styrelsesloven gir medlemmene i kommunalbestyrelsen rett til innsyn i saksmateriale i
administrasjonen dersom dette foreligger i endelig form, jf. ksl. § 9 stk. 1. Medlemmene har
ikke rett til lopende innsyn i fremtidig saksmateriale. Innsyn kan begjares for alle saker innen
et gitt saksomrade. Det er ikke nedvendig at et medlem som krever innsyn identifiserer
konkrete saker det enskes innsyn i. (Slik en ma ved krav om innsyn i dokumenter etter
offentlighedsloven § 4, stk. 1). Krav om innsyn rettes til borgmesteren, jf. stk. 2, som kan
avvise slik begjaring dersom det er nedvendig av hensyn til sakenes ekspedisjon eller dersom
det vil veere uforholdsmessig ressurskrevende & oppfylle innsynsbegjaringen, jf. stk. 3.
Borgmesteren er ved utevelse av slik kompetanse underlagt kommunalbestyrelsen, jf. ksl. §
11 stk. 1, en avvisning kan derfor forelegges kommunalbestyrelsen. Kommunalbestyrelsen
kan ogsé gi generelle retningslinjer for borgmesterens adgang til 4 avvise krav om innsyn i

administrasjonens saksmateriale.*’® Retten til innsyn gir ogsa rett til & fa kopi av materialet, jf.

4! Thomsen mfl. (2010) s. 90.
472 Thomsen mfl. (2010) s. 86-87, sammenholdt med s. 673-674.
473 Thomsen mfl. (2010) s. 97.
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ksl. § 9, stk. 4. Kommunalbestyrelsen kan gi narmere retningslinjer og begrensninger i denne

adgangen.

Ethvert medlem i kommunalbestyrelsen har ogsa rett til innsyn i utvalgsmateriale, jf. ksl. §
20, stk. 6. Slik rett er selvsagt for de medlemmene i kommunalbestyrelsen som er medlemmer
i det aktuelle utvalget. Retten etter stk. 6 gjelder imidlertid alle medlemmer av
kommunalbestyrelsen. Innsynsretten ma ses pa bakgrunn av initiativretten alle medlemmene

av kommunalbestyrelsen har etter ksl. § 11 stk.1, jf. omtalen foran.

6.3.8 Stansningsrett i utvalgssaker

T utvalgssaker gjelder en serlig rett for utvalgsmedlemmene til a stanse iverksettelsen av en
beslutning truffet av utvalget for a bringe denne inn for kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 23.
Det er tilstrekkelig at medlemmet er uenig i avgjorelsen, vedkommende trenger ikke begrunne
bruken av stansningsretten. Stansningsretten gjelder ikke avgjorelser som ved lov er lagt til
utvalget, f.eks. avgjorelse av personsaker. Den gjelder heller ikke i forhold til beslutninger
som treffes av saerlige utvalg. Stansning av en sak utelukker ikke at saken forelegges for et

annet utvalg eller skonomiudvalget.

Utvalgsmedlemmenes stansningsrett kan sammenlignes med borgmesterens inngrepsrett i
forhold til verserende utvalgssaker, men slik at utvalgsmedlemmenes stansningsrett gjelder i
forhold til saker det er truffet beslutning i, mens borgmesterens inngrepsrett etter ksl. § 31 a,

stk. 3 gjelder verserende saker, se omtale i kapittel 7 punkt 7.3.3.

6.3.9 Habilitetsregler

Retten til & delta i forhandlingene av en sak og stemmeplikten suspenderes dersom et medlem
av kommunalbestyrelsen har en slik interesse i en sak at han eller hun er utelukket fra 4 delta i
behandlingen av den, jf. ksl. § 14 stk. 1. Regler om hvilke situasjoner som gjor det enkelte
medlem inhabilt i den enkelte sak folger av alminnelige rettsprinsipper og den danske
forvaltningsloven.*’* Det gjelder en sarlig underretningsplikt for medlemmer som mener de

er inhabile i en sak som skal behandles i kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 14, stk. 2.

474 LBK nr 988 af 09/10/2012.
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Kommunalbestyrelsen avgjor eventuelle tvilsspersmél om medlemmers habilitet i saker som
skal behandles der, jf. ksl. § 14, stk. 1. Dersom et medlem mener at det er inhabilt, tas dette
normalt til etterretning uten nermere etterpreving, men slik at andre medlemmer kan kreve at

sporsmalet behandles av kommunalbestyrelsen i meotet.

Nar kommunale kollegiale organ behandler habilitetssparsmal kan medlemmet organet
vurderer habiliteten til delta i debatten om vedkommende er inhabil eller ikke, og
vedkommende kan ogsé vare med pa 4 treffe vedtak i habilitetssparsmélet, jf. den danske fvl.
§ 6 stk. 2 slik denne regelen er forstatt. Etter den danske fvl. § 6, stk. 3kan ikke medlem av
kollegiale organer delta i diskusjonen av eller beslutningen om egen habilitet, men det er gjort
unntak fra denne hovedregelen i stk. 2. I bemerkningene til stk. 2 andre pkt. er det uttalt at det
har utviklet seg regler i noen kollegiale organer der det tillates at et medlem deltar i
behandlingen og avstemningen av et spersmal om medlemmets habilitet, og det er vist til at
dette gjelder mht. kommunalbestyrelsens behandling av habilitetsspersmal. En slik forstaelse
er ogsa lagt til grunn i NFR § 8 stk. 1. Tilsvarende gjelder ogsé for utvalgene, det er ikke gitt

egne regler i styrelsesloven om inhabilitet i utvalgene.*’>

Hvis et medlem kan forventes a bli erklaert inhabil ved avgjerelsen av en sak, kan
vedkommende gruppe kreve at medlemmets stedfortreder blir innkalt, jf. ksl. § 14, stk. 3.
Alternativt kan gruppen forlange at saken utsettes til et etterfolgende mote, med mindre 2/3 av
de tilstedevaerende medlemmer motsetter seg dette, eller dersom en utsettelse medforer

overskridelse av en frist, jf. ksl. § 14, stk. 4.

6.3.10 Andre plikter

Etter at medlemmene i kommunalbestyrelsen er valgt har de plikt til & opplyse om sterrelsen
pa vederlag for verv der medlemmet er valgt eller utpekt av kommunen, herunder verv i
kommunale fellesskaber, i andre kommunale selskaper eller i private selskaper som

kommunen er medeier av eller samarbeider med, jf. ksl. § 16 e stk. 1. Se omtale av slike

475 Thomsen mfl. (2010) s. 118.
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selskaper/organer senere i rapporten i kapittel 9 punkt 9.3 og kapittel 11 punkt 11.3.5. (Plikten

gjelder ikke verv i kommunens utvalg).*7®

Det enkelte medlem i et utvalg har ogsé et ansvar for budsjettkontrollen i utvalget
vedkommende er medlem av. Etter ksl. § 21 skal utvalgene pase at bevilgningene overholdes.
Foreligger det opplysninger som gir grunn til & tro at bevilgningen utvalget har fatt
overskrides pahviler det ethvert medlem av utvalget & bringe spersmalet om mulig
overskridelse inn for kommunalbestyrelsen. Tilsvarende plikt gjelder dersom opplysningene
utvalgsmedlemmene har ikke er tilstrekkelige i forhold til & oppfylle plikten til 4 ivareta

budsjettkontrollen.

6.3.11 Sanksjoner

Styrelsesloven § 61 gir hjemmel for & kunne straffe medlemmene av kommunalbestyrelsen
ved grove pliktforsemmelser hvis pliktforsemmelsene er forsettlige eller grovt uaktsomme.
Straff kan ilegges bade i forhold til aktive handlinger og unnlatelser. Bare svaert alvorlige
tilsidesettelse av plikter, som krenker vesentlige offentlige interesser, vil i praksis kunne fore

til straffeansvar.

Foruten straff kan Statsforvaltningen som tilsynsmyndighet (se omtale av Statsforvaltningens
tilsynsrolle i kapittel 12 punkt 12.3.4) gi medlemmer av kommunalbestyrelsen tvangsbater
dersom de bryter sine plikter i vervet, jf. ksl. § 50 b. stk. 1. Det er uttrykkelig fastslatt i stk. 2 i

samme bestemmelse at et medlem ikke kan frigjore seg fra ansvar ved 4 unnlate & stemme.

I tillegg kan tilsynsmyndighetene gjore erstatningsansvar gjeldende ved & anlegge sak for
domstolene, jf. ksl. § 50 c. Erstatningansvar kan gjeres gjeldende overfor ethvert medlem av
kommunalbestyrelsen som har medvirket til uforsvarlig forvaltning som har pafert kommunen
okonomisk tap. Ansvar kan gjeres gjeldende bade i forhold til beslutninger og unnlatelser og
padras etter de alminnelige erstatningsreglene i dansk rett. Det er tilstrekkelig for & konstatere

ansvar at medlemmets handling eller unnlatelse er simpel uaktsom.

476 Tilsvarende opplysningsplikt gjelder etter bestemmelsen ogsa for ansatte i den kommunale administrasjonen.
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6.3.12 Vederlag, erstatning, godtgerelse, pensjonsrettigheter mv.

6.3.12.1 Utgangspunkter

Regler om de gkonomiske rettighetene for kommunalbestyrelsens medlemmer er gitt i ksl. §
16. Neermere regler om disse rettighetene, herunder storrelsen pa vederlag fastsettes av
Indenrigsministeriet, slike er gitt i vederlagsbekendtgarelsen.*’” De danske reglene skiller
mellom «vederlag» og «godtgerelse», der godtgerelse benyttes som et uttrykk for dekning av
utgifter en har hatt. For ikke a skape forvirring benyttes de danske betegnelsene i det
folgende. Kommunalbestyrelsens medlemmer kan velge mellom & motta et fast vederlag eller
erstatning for dokumentert tapt arbeidsfortjeneste. I tillegg kommer dekning av utgifter til
reiser. Kost- og overnattingsutgifter dekkes i liten utstrekning, «dizet» som det kalles gis som
hovedregel bare for det konstituerende motet.*”s Vervet som medlem av
kommunalbestyrelsen er ikke forbundet med pensjonsrettigheter av noen art. De gkonomiske
rettighetene til medlemmene av kommunalbestyrelsen er uttemmende regulert i dette
regelsettet, det er ikke adgang for kommunalbestyrelsen til & honorere pa annen mate. Det

innebzrer at det heller ikke er adgang til & gi folkevalgte pensjonsrettigheter.

I'ksl. § 34 er det sammen med reglene i vederlagsbekendtgerelsen gitt regler om honorering
av borgmesteren, ogsa disse reglene er uttemmende. Reglene omfatter ogsa viceborgmesteren
som overtar borgmesterens funksjoner ved dennes forfall, jf. ksl. § 15 stk. 5. Tilsvarende
regler er gitt for magistratsmedlemmer i en magistratsstyrt kommune og formand for de

stdende utvalgene i en kommune med delt administrativ ledelse.

Det er ikke adgang til & operere med andre fulltidsverv enn de lovregulerte, dvs. for
borgmestervervet, for magistratsmedlemmene i en magistratsstyrt kommune og formandene

for de staende utvalg i en kommune med delt administrativ ledelse.

6.3.12.2 Vederlag (arbeidsgodtgjering) for kommunalbestyrelsens medlemmer

Utgangspunktet i styrelsesloven er at medlemmene i kommunalbestyrelsen har rett til et fast

vederlag for arbeidet, jf. ksl. § 16 stk. 1. Vederlaget skal dekke en rekke i stk. 1 oppregnede

477 Bkg. 1329/2009.
478 For 1995 kunne kommunebestyrelsen treffe beslutninger om dietter ol. jf. Thomsen mfl. (2010) s. 156.
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aktiviteter, herunder deltakelse i mater, kurser, seminarer mv. Vederlagsbekendtgerelsen § 2
regulerer storrelsen pa det faste vederlaget, storrelsen er i utgangspunktet avhengig av
kommunens innbyggertall. Grunnbelgpet for kommuner med fzrre enn 80 000 innbyggere
utgjorde i 1997 50 000 DKR, jf. stk. 1. Grunnbelepet oppjusteres i trad med de regulerte
satsene for statlig ansatte tjenestemenn, jf. stk. 2, og utgjorde 64.431 DKR 1.4.2009. For
kommuner pé over 80 000 innbyggere var de tilsvarende satsene (hhv. pr. 1/10 1997 og 1/4
2009) 60.000 og 77.318 DKR. For Kebenhavn kommune er det gitt en egen sats som i 1997
var pa 70 000 DKR.

Utvalgsledere kan gis et s@rlig vederlag, jf. ksl. § 16 stk. 7 sammenholdt med
vederlagsbekendtgorelsen § 7.7° Det er opp til kommunalbestyrelsen & bestemme om slikt
vederlag skal gis, slike bestemmelser skal gis i styrelsesvedtagten, jf.
vederlagsbekendtgorelsen § 7 stk. 2.4%° Vederlaget skal i s4 tilfelle fastsettes som en andel av
borgmestervederlaget, jf. vederlagsbekendtgerelsen § 7 stk. 4. Det maksimale vederlaget til
utvalgsledere pr. 1/9 2009 var stigende fra ca. 205.000 til 320.000 i de sterste kommuner
avhengig av kommunens innbyggertall, jf. stk 4. I vederlagsbekendtgerelsen § 7 er det gitt

mer detaljerte regler for vederlag til utvalgsledere. Disse gér vi ikke inn pa.

I tillegg til dette kan kommunalbestyrelsen bestemme at det skal ytes et sarskilt
utvalgsvederlag for medlemskap i skonomiudvalg og stdende utvalg, jf. ksl. § 16 stk. 2. Det er
gitt regler som setter maksimumsgrenser ogsa pa sterrelsen pa slikt vederlag, jf.
vederlagsbekendtgarelsen § 7 stk. 2. Ogsé her er reglene koblet til en andel av
borgmestervederlaget og maksimumsgrensene er differensiert i forhold til innbyggertallet i

kommunen.

Det ytes tilleggs vederlag for medlem som har hjemmeboende barn under 10 ar, jf. ksl. § 16
stk. 4. Tilleggsvederlaget var i vederlagsbekendtgerelsen § 3 stk. 1 pr. 1/10 1997 fastsatt til
kr. 10 000 arlig. Tilleggsvederlaget justeres i trdd med de for tjenestemenn i statens gjeldende

reguleringssatser for lonn, jf. stk. 2 i vederlagsbekendtgerelsen § 3.

479 Tidligere vederlagsbekendtgerelsen § 9, endret til § 7 i bkg 1329/2009.
480 Thomsen mfl. (2010) s. 165. I bekendtgerelsen star det «kan», men dette mé forstds som skal ifolge Thomsen
mfl.
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Det er i vederlagsbekendtgerelsen ogsa gitt regler om vederlag til stedfortredere (§ 6),
etterlonn til utvalgsledere (§ 11), vederlag til nestledere i kommunalbestyrelsen (§§ 12 og 13)
samt serlige regler for magistratsstyrte (kapittel 2) og utvalgslese kommuner (kapittel 3).

Disse reglene gér vi i liten utstrekning inn pa.

Vederlagene som nevnt over er ikke bare en rettighet for kommunalbestyrelsens medlemmer,

medlemmene er ogsa forpliktet til & motta ytelsene, jf. ksl. § 16 stk. 9.

6.3.12.3 Erstatning for ekonomisk tap og «godtgerelse for» (dekning av) utgifter

Som ovenfor nevnt kan medlemmet i stedet for et fast vederlag velge, mot reduksjon av det
faste vederlaget, & motta erstatning for dokumentert tapt arbeidsfortjeneste, jf. ksl. § 16 stk. 5.
Det faste vederlaget reduseres i sa fall med kr. 20 000, jf. vederlagsbekendtgerelsen § 2 stk. 3.
Slikt valg kan foretas med virkning for ett regnskapsar av gangen, erstatning ytes i sé fall for
deltakelse 1 de neermere oppregnede aktiviteter som dekkes av det faste vederlaget omtalt
over. Denne valgmulighet har bare menige kommunalbestyrelsesmedlemmer, jf. ksl. § 16 stk.
6. En utvalgsleder kan saledes ikke motta erstatning for tapt arbeidsfortjeneste for ivaretakelse
av vervet som utvalgsleder eller for tilknyttede aktiviteter. Neermere regler om dette er gitt i

vederlagsbekendtgorelsen.

Det kan normalt ikke gis «godtgerelse» i form av «diater» som det heter i bestemmelsen
bortsett fra ved det konstituerende metet, den enkelte har krav pa dieet for det konstituerende
metet, jf. ksl. § 16 stk. 3.*8! Neermere regler om diater er gitt i vederlagsbekendtgerelsen § 4.
Den enkelte er forpliktet til & motta ogsé slik godtgjerelse, jf. ksl. § 16 stk. 9. For det

konstituerende metet ytes ogsé erstatning for dokumentert tapt arbeidsfortjeneste.

Medlemmer i kommunalbestyrelsen har ogsa krav pa «godtgerelse» for reiseutgifter, utgifter i
forbindelse med fraveer fra hjemmet samt utgifter som er forbundet med fysisk handicap og
pass av péarerende i forbindelse med sykdom i forbindelse med deltakelse i aktivitetene
oppregnet i ksl. § 16 stk. 1 a) -f), jf. ksl. § 16 stk. 10. Kommunalbestyrelsen kan i en viss
utstrekning dekke ogsa andre utgifter etter regler fastsatt i ksl. § 16 stk. stk. 11. Om

“81 Thomsen mfl. (2010) s. 156.
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godtgjorelse av medlemmenes utgifter til elektronisk mottakelse av saksmateriale etter

reglene 1 § 8 a henvises til punkt 6.3.7 foran i dette kapitlet.

Ogsa personer som utferer kommunale verv uten at vaere medlemmer av
kommunalbestyrelsen kan fa godtgjering. Kommunalbestyrelsen treffer beslutning om dette
skal skje i form av faste dister eller som erstatning for tapt arbeidsfortjeneste, jf. ksl. § 16 a.
Denne bestemmelsen har bl.a. betydning i forhold til kommunalt utpekte medlemmer av de
serlige utvalg og lokalutvalg som kommunalbestyrelsen kan nedsette etter reglene i ksl. §§

17, stk. 4 og 65 d, se omtale av slike utvalg i kapittel 4 punkt 4.3.3.4 og 4.3.4.

6.3.12.4 Lenn og pensjon til borgmester og viceborgmester

Borgmesteren er fulltidsavlennet etter de for statstjenestemand gjeldende regler, jf. ksl. § 34,
stk. 1 og naermere regler i vederlagsbekendtgerelsen avsnitt 2.48? Vederlaget fastsettes i
forhold til kommunens innbyggertall (pr. 1/4 2009 med ca. 512.000 DKR i de minste
kommunene og stigende til ca. 800.000 DKR i de starste kommunene). I tillegg kan det gis

utgiftsdekning for reiseutgifter mv.

Avtradt borgmester er ogsa berettiget til etterlonn og pensjon ved den for statstjenestemaend
gjeldende etterlonns- og pensjonsalder forutsatt at borgmesterens funksjonstid har veert pa
minst 1 ar. Etterlatt ektefelle og barn under 21 ar er berettiget til ektefelle og barnepensjon

etter samme regler.

En stedfortreder som gér inn i borgermesterfunksjonen ved borgermesterens fravaer av lengre
varighet eller ved suspensjon oppebarer vederlag i samme omfang som borgmesteren, jf. stk.
3. Kommunalbestyrelsen kan beslutte 4 yte vederlag til viceborgmesteren med opp til 10 % av

borgmestervederlaget etter stk. 2.

482 Tilsvarende gjelder for magistratsmedlemmer i magistratsstyrte kommuner og for udvalgsformand i
kommuner med styringsformen delt administrativ ledelse, se ksl. §§ 64 og 64 a sammenholdt med
vederlagsbekendtgerelsen avsnitt 2.
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6.3.12.5 Aktuelle overveielser om vederlagsordningen

Grunnstrukturen for vederlagsreglene ble gitt ved en lovendring i 1995 etter forslag fra et
utvalg nedsatt av indenrigsministeren om kommunalpolitikernes arbeidsvilkar mv. ** For
1970 var vederlagsordningen basert pa motediaeter etter kommunalbestyrelsens beslutning,
men for ogvrig etter sentralt fastsatte takster. Ordningen ble i 1989 utvidet med mulighet for
erstatning for tapt arbeidsfortjeneste, og det ble innfort regler om et fast vederlag som
alternativ til metediater.*®* Ved lovendringen i 1995 ble denne valgmuligheten avskaffet,
kommunalbestyrelsesmedlemmer skulle etter denne motta vederlag i form av et fast
grunnbelep (men med en viss mulighet til & fa erstattet tapt arbeidsfortjeneste).
Utgangspunktet ved lovendringen var at kravet pa vederlag skulle reguleres av ufravikelige
regler og ikke vere avhengig av beslutninger i kommunalbestyrelsen, slik tilfellet tildels var
for 1995. Vederlagsordningen som sadan, har ikke vaert endret siden 1995. I forbindelse med
kommunalreformen av 2007 ble det nedsatt en arbeidsgruppe under Finansministeriet som
bl.a. skulle vurdere ordningen. Bakgrunnen var en erkjennelse av at reformen hadde betydd
okt arbeidsbelastning for kommunalbestyrelsens medlemmer. Dels pga. overforsel av flere
oppgaver til kommunene, dels pga. sammenslainger av en rekke kommuner til storre enheter
og dels pga. reduksjonen av det samlede antallet kommunalbestyrelsesmedlemmer reformen
innebar. Arbeidsgruppen, som kom med sin forste delutredning i 2009, fremmet ikke forslag
om en generell forhoyelse av vederlagsnivaet. Etter arbeidsgruppens oppfatning ma slike
sporsmadl avgjeres ut fra en politisk vurdering. I stedet foreslo arbeidsgruppen at
kommunalbestyrelsen skal fa friere rammer til, innen for sentralt fastsatte regler, & treffe
beslutninger om vederlag til kommunalbestyrelsesmedlemmer.*33 Denne anbefalingen er bare
delvis fulgt opp etter at arbeidsgruppen fremla sin rapport, ved at det na er dpnet en mulighet
for at kommunalbestyrelsen kan beslutte ogsé & yte vederlag til annen eller tredje

nestformand.*®¢

483 Forslag bet. 1271/1994 som resulterte i L 380/1995.

4841 729/1989, jf. bet. 1027/1984.

45 Arbejdsgruppens 1. delrapport Om kommunalpolitikernes rolle og arbejdsvilkér, Indenrigs- og
Socialministeriet, maj 2009, s. 15.

486 BEK nr 57 af 22/01/2013.
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6.4 Finland

6.4.1 Oversikt

Det er gitt regler om de folkevalgte i KomL. kap. 5. T dette kapitlet er det gitt regler om
varigheten av og uttreden fra slikt verv og regler om folkevalgtes rett til fri fra arbeid for &
ivareta vervet. De folkevalgtes rett til opplysninger og rett til godtgjerelse og erstatning for
tap er ogsa regulert i kapittel 5. Det samme gjelder regler om handtering av saker der det
mistenkes at den folkevalgte har handlet i strid med sine plikter som folkevalgt eller begatt
lovbrudd. Bestemmelser om folkevalgtes habilitet er gitt i KomL 52 § i kapittel 7 om
kommunens saksbehandling og i férvaltningslagen 27-30 §§. Regler om meterett/-plikt er
ikke direkte lovregulert, men anses & folge av selve vervet. Rettigheter i mater mv. som
talerett, forslagsrett, stemmerett er dels regulert i andre kapitler i loven og reguleres dels i

reglementer fullméktige gir.

Reglene om valgbarhet og tap av valgbarhet gitt i KomL kapittel 5 er noe omtalt foran i
kapittel 4 punkt 4.4.2.1, og 4.4.3 og behandles ikke her. Reglene om borgmastarens stilling
som folkevalgt, ogsa regulert i KomL kapittel 5, behandles i kapittel 7 i rapporten.

Loven definerer hvem som er folkevalgte i KomL 32 §. Folkevalgte er medlemmer og
varamedlemmer i fullmiktige, personer som er valgt som medlemmer i kommunens ovrige
politiske organ, personer som kommunen har valgt som medlemmer i en samkommunes
politiske organer samt andre personer som er valgt til & ivareta kommunale folkevalgte verv,
jf. forste ledd forste setning i bestemmelsen. En kommunal «tjansteinnehavare» eller en
«arbetstagare» (se om disse begrepene i kapittel 8 punkt 8.4.1 i rapporten) som er valgt som
medlem av et folkevalgt organ pa bakgrunn av oppgavene vedkommende har i den
kommunale administrasjon er ikke folkevalgt, jf. andre setning i samme bestemmelse.
Revisorer er heller ikke folkevalgte. Som folkevalgte regnes heller ikke kommunens

representanter i privatrettslige selskaper.*®’

487 Slik som medlemmer i de styrende organer i aksjeselskaper og andre privatrettslige organisasjonsformer.
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Ett folkevalgtoppdrag i Finland kjennetegnes av at det ma tas imot forutsatt at vedkommende
som velges er valgbar. Valg til fullméktige og valg som borgmaistare for de kommunene som
har valgt en slik ordning (pr. i dag bare to kommuner) forutsetter samtykke. Det gjelder heller
ingen plikt til & ta imot verv til verv som medlem i direktioner (styrer for institusjoner og
lignende) og affarsverk (kommunale foretak). Et folkevalgtoppdrag kjennetegnes ogsa av at
det ikke kan tilbakekalles, at det gjelder for en viss tid og at slikt oppdrag innebaerer bade

tjansteansvar og politisk ansvar.

I andre ledd i KomL 32 § er det gitt en bestemmelse som betoner det moralske og etiske
aspektet i forhold til ivaretakelsen av et folkevalgtverv. De folkevalgte skal etter
bestemmelsen arbeide for kommunens og innbyggernes beste, og de skal ivareta vervene sine
med verdighet, og slik oppgavene forutsetter, jf. forste setning. Fullmiktige eller annet organ
som en sak angdr kan etter andre setning i bestemmelsen be en folkevalgt legge fram en
skriftlig redegjorelse for omstendigheter som kan ha betydning for om vedkommende er
valgbar til et organ eller inhabil i en sak. Den folkevalgte har plikt til & legge fram slik
erklering. Det samme gjelder en person som er foreslatt valgt som medlem til et annet

folkevalgt organ enn fullméktige.

Kommunen velger ogsé personer for & ivareta verv i en rekke statlige organer, for eksempel

medlemmer i tingsritten. For disse, som ivaretar et «statligt fortroendeuppdrag» som det heter
i tredje ledd 1 KomL 32 §, gjelder reglene i kommunallagen om folkevalgte sa langt de passer.
Vi gér i dette kapitlet ikke inn pa hvilke av reglene om folkevalgte som eventuelt gjelder eller

ikke for disse, men nevner at reglene om godtgjering mv. ikke gjelder.

6.4.2 Rett og plikt til a fungere i vervet

En folkevalgt har rett og plikt til & ta imot verv og inneha vervet for den perioden
vedkommende er valgt, og ogsé etterpd, fram til en annen er valgt til oppdraget, jf. KomL 39
§ forste ledd. En folkevalgt skal etter andre ledd i bestemmelsen ogsé ivareta oppdraget selv
om det er fremmet besvér i forhold til valget av vedkommende (1)) eller dersom
vedkommende har fétt avslag pa seknad om fritak eller har nektet & ta imot vervet (2)) eller

dersom kommunstyrelsen med hjemmel i KomL 56 § har nektet & gjennomfore fullméaktiges
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valgbeslutning (3)). Plikten til & std i vervet i en slik situasjon gjelder inntil spersmalet er

endelig avgjort.

Forut for valg har en person har rett til 4 nekte a ta imot et verv hvis han eller hun har fylt 60
ar, eller dersom vedkommende i de fire naermest foregdende drene har innehatt det samme
folkevalgtvervet i samme organ eller innehatt kommunale folkevalgtverv i sammenlagt atte ar
jf. KomL 38 § forste ledd. En person kan ogsé av enkelte andre arsaker nekte & ta imot ett
verv som folkevalgt. Det organet som velger den folkevalgte beslutter om vegringen skal
godetas, jf. andre ledd. Dersom saken gjelder et verv i fullméktige framgar det av andre setning

at beslutningen skal treffes av fullméktige.

Etter at en person er valgt inn i et folkevalgt verv kan en person fritas fra sitt verv som
folkevalgt dersom vedkommende har gyldig grunn. Organet som skal velge medlemmer til
vervet har kompetansen til 4 treffe slik beslutning. Ogsé her stér det uttrykkelig i loven at
fullmiktige ma treffe slik beslutning for medlemmer av fullmiktige, jf. tredje ledd i

bestemmelsen.

En enkelt folkevalgt kan ikke fratas sitt verv av andre grunner enn at det foreligger lovbrudd.
Et kommunalt organ som sddan kan derimot avsettes i sin helhet om det ikke har fullméktiges
tillit, sakalt «tilldimpad parlamentarismy, jf. KomL 21 § foerste ledd, se omtale foran i kapittel
4 punkt 4.4.3. Det samme gjelder borgmasteren. Som motvekt til de folkevalgtes
uavsettelighet er folkevalgtvervet tidsbegrenset. En folkevalgt i ett organ velges for samme

periode som organets mandatperiode.

Dersom det kan sannsynliggjeres en mistanke om at en folkevalgt i sitt verv har gjort sig
skyldig i «tjanstebrott» eller at vedkommende har handlet i strid med sine forpliktelser, skal
kommunstyrelsen kreve en forklaring fra den folkevalgte, og ved behov rapportere saken til
fullmiktige, jf. KomL 40 § forste ledd. Slik rapportering skal gjeres uten ugrunnet opphold
(«utan drojsmal»), om det er spersmal om et opplagt tjenestebrudd. Fullméktige kan
suspendere den folkevalgte fra vervet for den tiden utredningen av patalemyndigheten eller

rettergang pagar. Ordforer i fullméktige kan treffe forelopig vedtak i slik sak for fullmaktige
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metes i et ordinart mete. En suspensjonsbeslutning iverksettes umiddelbart, jf. KomL 40 §

andre ledd.

Om en folkevalgt er tiltalt for et lovbrudd som er av en slik art eller begétt pa et slikt vis at det
viser at han eller hun ikke kan ivareta sitt verv som folkevalgt slik vervet forutsetter, kan
fullméktige suspendere vedkommende fra vervet for den tid rettergangen pagar. Slik
beslutning kan gjennomferes umiddelbart, jf. KomL 41 § forste ledd. Om en folkevalgt etter
et valg blir demt til fengsel i minst seks maneder, og dommen er rettskraftig kan fullméktige
frata ham eller henne vervet, jf. andre ledd i samme bestemmelse. Det spiller ingen rolle om
dommen er betinget eller ubetinget, det stilles heller ikke noe krav til lovbruddets art. Slik

beslutning iverksettes umiddelbart etter at den er truffet.

6.4.3 Moterett og moteplikt. Rett til fri fra arbeid.

Et medlem av et folkevalgt organ har meterett og moteplikt. Moteretten og meteplikten er
ikke direkte lovregulert. Det & ta imot et verv som kommunalt folkevalgt anses som en
borgerplikt, en persons rett til & nekte a ta imot slikt verv er derfor begrenset, jf. KomL 38 §.
A ivareta et verv som folkevalgt er saledes bade en rettighet og en plikt. Det folger av dette at
en folkevalgt bade har rett og plikt til & mete pa meter i et organ vedkommende er valgt inn i.
Ettersom de folkevalgte handler under tjenesteansvar er det deres tjenesteplikt a ivareta sitt
verv som folkevalgt. Tjenesteansvaret folger av Grundlagen 118 §, brottsbalken 40 kapittel og
KomL 40 §.

Bare lovlig forfall eller inhabilitet gjor den folkevalgte berettiget til & utebli fra et mote, men
slik at en som er inhabil bare kan utebli fra den saken vedkommende er inhabil i. Som lovlig
forfall regnes blant annet sporadisk («tilfalligt» som det heter i lovbestemmelsen) fravaer pa
grunn av arbeidet. Om et medlem i ett organ er forhindret fra & mate, eller er inhabil, skal det
innkalles en vararepresentant. Regler om innkalling av varamedlemmer mv. gis i kommunens
reglementer. Etter KomL 16 § treffer fullméaktige beslutninger om hvordan forvaltningen skal
organiseres, nedvendige bestemmelser skal treffes i reglements form («behdvliga
instruktioner») og reglementene skal godkjennes av fullméktige. Det folger av KomL 15 § at
det i en arbeidsordning som skal godkjennes av fullméktige, eller i et annet reglement («annan

instruktion»), skal gis bestemmelser om fullméktiges virksomhet, blant annet om innkalling
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av en vara til 4 tjenestegjore for et medlem av fullméktige. Det er vanlig & gi regler om
innkalling til meter mv. i kommunens «forvaltningsstadga», se KomL 50 §. Det folger av
denne bestemmelsen at fullméktige godkjenner slik forvaltningsstadga, og denne skal blant
annet inneholde «behovliga bestimmelser om atminstone» meter i folkevalgte organer (se 1))

og innkalling av vararepresentanter (se 2)).

For & kunne oppfylle retten og plikten til & ivareta vervet som folkevalgt mé i utgangspunktet
en folkevalgt fa fri fra arbeid for & kunne utfore vervet. Et medlem av et folkevalgt organ har
derfor krav pa fri fra arbeidet for 4 kunne delta pa meter i organet, jf. KomL 32 b § forste
ledd. Denne bestemmelsen kom inn i loven i 2006. Retten til fri gjelder de offentlige matene i
organet. Gruppemeter eller budsjettseminarer regnes ikke som meter i folkevalgte organ. Den
folkevalgte ma lage en avtale med arbeidsgiver om retten til fri fra arbeidet. Arbeidsgiver har
plikt til & innga slik avtale. Unntak gjelder dersom det foreligger tungtveiende grunner som
henger sammen med arbeidet. Det er ikke tilstrekkelig & vise til allmenne arbeidsrelaterte
faktorer. Det at den folkevalgte har en vararepresentant er ikke en tungtveiende grunn,
utgangspunktet er at folkevalgtvervet skal ivaretas av det ordinere medlemmet. Tungtveiende
grunner eksisterer vanligvis ikke dersom arbeidstakeren i god tid har varslet om et meote slik
at arbeidsgiveren har hatt mulighet til & omorganisere arbeidet. Den folkevalgte har plikt til &
underrette arbeidsgiver om tidspunktene for metene i folkevalgte organ, jf. tredje ledd. Avtale

ma inngas sé snart arbeidstakeren har varslet arbeidsgiveren om metene.

En ansatt har ikke krav pé fri for utevelse andre folkevalgtoppdrag, jf. andre ledd i samme
bestemmelse. I slike situasjoner ma eventuell rett til fri avtales. Nekter arbeidsgiver & gi en
folkevalgt fri etter forste eller annet ledd har arbeidsgiver plikt til 4 begrunne nektelsen
skriftlig.

6.4.4 Tale- og forslagsrett. Rett til protokolltilfersel
Et medlem av fullméktige har etter KomL15 a § andre ledd talerett i saker som behandles i
fullméktige. I denne bestemmelsen er det gitt regler om hvordan talerettens skal uteves og

hva ordférer kan og skal gjere ved brudd pa reglene.*®® Bestemmelser pa dette punkt er gitt i

488 Nér medlemmet taler skal han eller hun skal holde seg til saken. Avviker medlemmet fra denne, skal ordforer
oppfordre han eller henne om & holde seg til saken. Retter ikke medlemmet seg etter advarselen kan mateleder
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lovs form for ikke & komme i konflikt med Grunnlagens regler om ytringsfrihet.*s I

fullméktiges arbetsordning eller i annet reglement kan det gis nedvendige regler om taletid for

a sikre gjennomforingen av metene i fullméktige, jf. tredje ledd i samme bestemmelse.

Det er ikke gitt lovregler om talerett mv. nar saker behandles i andre folkevalgte organer som

kommunstyrelsen, nimnder mv. Slike regler gis i reglementer for organene.

Det er heller ikke gitt serlige regler om folkevalgtes forslagsrett i saker som er til behandling
pé et mote i loven. Slike bestemmelser gis i arbeidsreglementet for fullméktige og i andre
reglementer. Kommunallagen 15 § krever imidlertid at reglementet skal inneholde
bestemmelser om behandlingen av «motioner», altsd bestemmelser om

fullmiktigemedlemmenes initiativrett, se nedenfor.

Etter KomL 61 § har den som har deltatt i en beslutning i et folkevalgt organ og har lagt fram
et motforslag, eller stemt i mot beslutningen, rett til & «anmila» en avvikende mening
gjennom & reservere seg mot beslutningen. Slik reservasjon skal gjeres straks beslutningen er
truffet. En skriftlig begrunnelse som er fremsatt innen protokollen skal justeres skal legges til
protokollen. Den som har stemt i mot et forslag, eller som har reservert seg er ikke ansvarlig
for beslutningen som treffes. Tilsvarende gjelder for tjinstemenn som «foredrar» en
beslutning. Det er ofte tjdnstemenn som er «foredragande», men det kan ogsa vare en
folkevalgt, typisk ordforer i organet.*”® Tjéinstemann som «foredrar» er ansvarlig for en
beslutning som treffes pa grunnlag av hans eller hennes «foredragning» om vedkommende
ikke reserverer seg. En tjanstemann ma reservere seg dersom beslutning som treftes i saken
strider mot vedkommendes forslag for at vedkommende skal bli ansvarsfri. Tjdnstemenn
deltar ikke i avstemningen i folkevalgte organer, de kan derfor ikke bli ansvarsfri ved &
stemme mot en beslutning slik folkevalgte kan. En tjinstemann som er féredragande er ogsa

ansvarlig for saksforberedelsen i saken som «foredras». Bestemmelsen i kommunallagen om

nekte vedkommende a fortsette a tale. Er det dpenbart at et medlem unedig trekker ut taletiden kan ordforern
etter & ha gitt en advarsel nekte vedkommende & fortsette a tale.

489 HFD opphevet i en avgjerelse fra 2000 (9.2) et reglement som ga ordferer rett til & bryte inn dersom en
representant trakk ut taletiden: HFD viste til grundlagen, like begrensninger ma gis i lovs form, det var ikke
tilstrekkelig med et reglement. Kommunallagen ble endret pé dette punktet i 2002 etter denne avgjerelsen i HFD.
40 Harjula og Prittild (2004) s. 460.
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tjanstemenn som «foredragande» motsvarer regelen i grundlagen 118 § andre ledd. Etter

denne svarer en tjinsteman for at hans eller hennes embetshandlinger er lovlige.

6.4.5 Stemmerett og stemmeplikt?

I kommunallagen i Finland er det gitt regler om hvordan en stemmer, men ikke regler om
stemmerett eller stemmeplikt. Det ligger i ombudsrollen at de folkevalgte har stemmerett. De
folkevalgte har ikke stemmeplikt og kan avsta fra a stemme. De kan ogsa stemme blankt, noe
som er regulert i loven. Hvis utfallet av en avstemning blir likt sl&r meteleders stemme ut, noe
som innebarer at moteleder har plikt til & stemme i en slik situasjon, jf. KomL 59 § andre

ledd.

6.4.6 Initiativrett

De folkevalgte har den samme initiativrett som kommunens innbyggere, se om dette senere i
rapporten i kapittel 13 punkt 13.4.6, men har storre muligheter enn innbyggerne til & utnytte
denne initiativretten. [ tillegg til dette har kommunens organer (og enkelte myndigheter)
initiativrettrett i saker som ligger innenfor deres virksomhetsomrade. Medlemmer i
kommunale organ har samme rett. Initiativretten kan utnyttes muntlig pa organets meter,
enten i form av forslagsrett i samband med behandlingen av en sak eller ved at et nytt initiativ
tas som egen sak. I fullméktiges arbetsordning, gitt med hjemmel i KomL 15 §, eller i annet
reglement gis det regler om initiativretten. Vanligvis behandles slike saker etter de vanlige

sakene.

6.4.7 Innsynsrett og rett til opplysninger

En folkevalgt har rett til & fa de opplysninger og innsyn i de dokumentene vedkommende
trenger fra «kommunens myndigheter». Det gjelder opplysninger og innsyn i dokumenter han
eller hun anser nedvendige for a ivareta oppdraget sitt, forutsatt at ikke annet folger av
taushetspliktregler, jf. KomL 43 §. De folkevalgtes rett til informasjon er mer omfattende enn
retten til informasjon etter offentlighetslagen.*’! Det er det enkelte medlem som har slik rett

og utgangspunktet er at medlemmet selv bedemmer behovet for opplysninger eller innsyn.

41 Lag om offentlighet i myndigheternas verksamhet (1999/621).
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Retten gjelder opplysninger og utarbeidede dokumenter. Den folkevalgte kan ikke kreve & fa
utarbeidet sammendrag og utredninger. Retten til informasjon gjelder bade offentlig
informasjon og informasjon som ikke er offentlig enda. Retten gjelder ikke informasjon om
kommunale selskaper ettersom slike ikke inngér i begrepet «kommunala myndigheter» i

bestemmelsen.

Den enkelte folkevalgte har et selvstendig ansvar for & forvalte den informasjonen
vedkommende far og mé ikke misbruke retten. I spersmal om rett til informasjon ma
offentleglagens og strafflagens bestemmelse i 40 kap. 5 § iakttas.*?> Brudd p4 sekretesse- og

taushetsplikt er straftbart etter strafflagen.

6.4.8 Habilitetsregler

6.4.8.1 Inhabilitet i fullmiktige

Det er gitt serlige inhabilitetsregler i kommunallagen for de folkevalgte i fullméktige. Et
medlem av fullméktige er bare inhabil til & behandle en sak i fullmiktige dersom saken
gjelder ham eller henne personlig eller noen av hans eller hennes narstaende etter 28 § andre
og tredje ledd i forvaltningslagen, jf. KomL 52 § forste ledd.*>* Er vedkommende inhabil
gjelder inhabiliteten bade under diskusjonen og nér det skal treffes beslutning i en sak. Den
inhabile ma flytte seg fra plassen sin under behandlingen av saken, men trenger ikke forlate
salen (fordi meter i fullméktige er apne). De serlige reglene om inhabilitet for medlemmene i

fullméktige har en hatt lenge i Finland.

6.4.8.2 Inhabilitet i andre folkevalgte organer eller i administrasjonen

Inhabilitet for folkevalgte i andre organer enn fullmédktige er i utgangspunktet regulert i
forvaltningslagen 27-30 §. Det er gitt like regler for folkevalgte og tjinstemenn. Disse blir
inhabile dersom de er parter eller nerstaende til parter, avgjorelsen i saken kan komme til
«synnerlig» nytte eller skade for vedkommende eller narstiende etc., se reglene i

forvaltningslagen 28 § forste ledd flg. Disse gér vi ikke naermere inn pa.

492 Strafflagen (39/1889).
493.434/2003 (forvaltningslagen).
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Dersom et medlem av fullméktige deltar som medlem i behandlingen av en sak i ett annet
organ enn fullmiktige, gjelder de samme regler for han/henne som for de andre medlemmene
av organet, jf. KomL 52 § forste ledd andre setning. Det kan altsé skje at et medlem i
kommunstyrelsen, som ogsa er medlem av fullméktige, er inhabil nar en sak behandles i
kommunstyrelsen, men ikke hvis saken behandles fullméktige. Slike situasjoner kan for

eksempel oppsté i saker om byplanlegging (stadplaneringen).

I den kommunale beslutningsprosessen er det vanlig at en og samme sak behandles i flere
ulike organ. En sak kan for eksempel forst behandles i en ndmnd, deretter i kommunstyrelsen
og til slutt i fullméktige. En person kan vaere medlem i alle disse tre organene. Vedkommende
person blir ikke inhabil selv om vedkommende deltar i behandlingen av en og samme sak i

flere runder (toinstans-inhabilitet).

En ansatt blir heller ikke inhabil til & behandle en sak som folkevalgt der kommunen er part.
Dette er et unntak fra reglene i forvaltningslagen 28 § forste til fjerde ledd. Unntaket gjelder
ikke dersom en folkevalgt i egenskap av & vaere kommunal tjdnsteinnehavare har vert
involvert i et saksforlep ved & ha foredragit (innstilt) eller pa annen mate saksbehandlet en
sak. I slike situasjoner er vedkommende inhabil hvis det folger av férvaltningslagen, jf. KomL
52 § 3 tredje ledd.

En folkevalgt, en «tjénsteinnehavare» eller en «arbetstagare» er normalt inhabil etter
forvaltningsloven 28 § femte ledd om han eller hun eller deres narstdende er medlem av «av
styrelsen, forvaltningsradet eller ndgot ddrmed jamforbart organ eller &r verkstéllande direktor
eller innehar motsvarande stéllning i en sddan sammanslutning eller stiftelse eller sadant
statligt afférsverk eller sadan statlig inréttning som &r part eller for vilken avgérandet i drendet
kan véntas medfora synnerlig nytta eller skada». En folkevalgt, en «tjansteinnehavare» eller
en «arbetstagare» i en kommune er imidlertid ikke inhabil til & behandle en sak dersom
vedkommende samtidig sitter i styret eller er ansatt i ett kommunalt affarsverk, i en
samkommune, eller i et selskap som herer til et kommunkoncern eller i en stiftelse, jf. KomL
52 § fjerde ledd. Reglene om inhabilitet (samfundsjdv som det kalles) i férvaltningslagen § 28
femte ledd gjelder altsa ikke for kommunal virksomhet. Formélet med spesialregelen i

kommunallagen var & gjore habilitetsreguleringen i et kommunkoncern friere og forbedre
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kommunens muligheter til konsernstyring. Ut fra en slik synsvinkel skulle
kommunkoncernets skonomiske styring vere en sakstype der habilitetsspersmal ikke skulle
oppsté. Habilitetssituasjoner oppstar allikevel, for eksempel nar kommunen behandler avtaler
med et selskap som inngar i konsernet eller dersom det skal stilles garanti for et selskap i
konsernet. Etter andre setning i KomL 52 § fjerde ledd vil vedkommende veere inhabil til &
behandle en sak i kommunstyrelsen dersom affarsverkets, samkommunens,
koncernsamfundets eller stiftelsens interesser star i strid med kommunens interesser eller en
upartisk behandling av saken. Ved inngéelse av avtaler mellom kommunen og selskapet eller
ved garantistillelser kan kommunens og datterselskap interesser vare motstridende. Derfor
legges det for eksempel til grunn at medlemmer i styret i et datterselskap er inhabile til & delta
1 behandlingen av avtaler med selskapet i kommunstyrelsen og lavere organ uansett om
unntaket for «samfundsjdv» tilpasses eller ikke. Behandles et datterselskaps anbud i en
offentlig anskaffelse forutsetter en upartisk behandling at personer i selskapets ledelse ikke

deltar i behandlingen av saken i kommunstyrelsen.**

En person er ogsa inhabil pa grunn av det som omtales som styrings- og tilsynsinhabilitet etter
forvaltningslagen 28 § forste ledd punkt 6) dersom vedkommende eller en narstdende i
familiekretsen tilhorer styret eller et lignende organ i et embetsverk eller en innretning og
saken gjelder styringen eller tilsyn med embetsverket eller innretningen. Dersom «tilltron till
tjdnstemannens opartiskhet av ndgot annat sérskilt skél dventyras» er vedkommende ogsa

inhabil jf. forvaltningslagen 28 § ferste ledd punkt 7).

6.4.9 Godtgjering (vederlag), erstatning, pensjon mv.

6.4.9.1 Utgangspunkter

Folkevalgte har rett til meotegodtgjerelse samt rett til & fa dekket utgiftene sine og erstattet sitt
okonomiske tap ved ivaretakelsen av vervet, jf. KomL 42 § forste ledd. Det kan gis
arbeidsgodtgjering utover metegodtgjeringen, jf. andre ledd, men de folkevalgte har ikke krav

pa slik arbeidsgodtgjering.

494 Se omtale pa kommunforbundets nettsider;
http://www.kommunerna.net/sv/sakkunnigtjanster/juridik/forvaltningsjuridik/beslutsfattande/j
fullmaktigeledamot/Sidor/default.aspx lest 14.3.2013.
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Fullmaéktige skal treffe beslutning om «grunderna» for de folkevalgtes ekonomiske fordeler,
jf. KomL 13 § andre ledd 8). Sterrelsen pa metegodtgjarelsen og erstatningen for hhv. utgifter
og inntektstap er ikke lovregulert og bestemmes av fullmiktige. Fullmiktige ikke kan treffe
beslutning om at godtgjering eller erstatning ikke skal gis. Fullmédktiges beslutning etter
KomL 13 § ma sla fast hvorvidt representantene ma kreve godtgjering for utbetaling,
tidspunkter for slik utbetaling og hvilket organ som avgjer tvister om utbetalinger, se
nedenfor. Loven krever ikke at fullméktiges bestemmelse etter KomL 13 § ma gis i form av et
eget reglement om godgjering mv., men det kan veere hensiktsmessig & gi slikt reglement

fordi slike bestemmelser da samles i ett dokument.***

6.4.9.2 Arbeidsgodtgjering (vederlag)

Retten til motegodtgjoring, jf. KomL 42 § ferste ledd 1), er knyttet til deltakelse p&d mater i et
kommunalt organ. Den gjelder ikke gruppemeter siden disse ikke er kommunale organ i
KomL17 § sin forstand.

Motegodtgjeringen kan variere mellom de folkevalgte organene avhengig av hvor krevende
vervet er og sett i forhold til tidsbruken vervet innebzrer. For eksempel kan
metegodtgjerelsen for fullméktige- og kommunstyrelsesmeoter vaere hoyere enn for ovrige
organ, og den kan ogsa variere mellom like typer av organer, eksempelvis mellom nimnder.
Alle medlemmer i ett og samme organ har rett til like stor metegodtgjerelse, men slik at det
kan gis en egen og hayere godtgjerelse for ordforer og viceordforer i et organ, jf. KomL 42 §
andre ledd.

Godtgjerelse kan ogsa betales for andre oppgaver knyttet til et folkevalgtverv, jf. KomL 42 §
andre ledd som sier at det kan utbetales «specialarvoden». Slik godtgjering kan utbetales etter
vedtak av fullméktige, for eksempel for forhandlingsoppdrag (for eksempel befaring etter
vattenlagen) og for andre tilstelninger der en folkevalgt representerer kommunen.

Representantene har ikke rettskrav pa godtgjering etter andre ledd.

495 Harjula og Prttild (2004) s. 325.
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Det er ikke gitt regler i kommunallagen om heltids- eller deltidsverv. Vanligvis ivaretar
folkevalgte i Finland vervet sitt ved siden av annen hoved syssel, men slik at folkevalgtverv
etter beslutning av fullméktige kan ivaretas pa deltid eller (til og med) heltid. Folkevalgte i
heltidsverv finner vi forst og fremst i de store byene, typisk i verv som ordforer i
kommunstyrelsen. Det folger av KomL 42 § andre ledd at godtgjering kan gis for en viss tid.
Tidsbunden godtgjering er serlig aktuell i situasjoner der den folkevalgte ivaretar vervet sitt
pa hel- eller deltid, eller dersom det dreier seg om godtgjering av en ordforer. I den senere tid,
i forbindelse med den pdgdende kommunstruktur- og kommunallagsreformen, diskuterer en i
Finland hvorvidt en skal lovregulere mulighet for heltids- og deltids folkevalgte nermere, det
gjelder i ser ordférer i kommunalstyrelsen, hvorvidt et folkevalgtoppdrag ber vare
hovedbeskjeftigelsen i store kommuner (mht. innbyggertall), og om godtgjeringen ber vere

storre enn i dag.

Forskjellen i nivéd pa godtgjerelsene mellom ulike kommuner er i praksis store ettersom

nivaene bestemmes lokalt.

6.4.9.3 Erstatning for inntektstap og dekning av utgifter

De folkevalgte har ogsa rett til & fa dekket sitt ekonomiske tap ved bortfall av inntekt samt
kostnader vedkommende har til lenn av vikar, barneomsorg og lignende utgifter etter KomL
42 § forste ledd 2). Erstatningen skal dekke faktisk tap i inntekt folkevalgtoppdraget har
forarsaket. Erstatning for tapt arbeidstid inngar ikke, noe som har betydning eksempelvis for
selvstendig yrkesutevere som bender. Blir folkevalgtoppdraget utfort i ferie eller pa en fridag
gis heller ikke erstatning. At de folkevalgte har krav pé erstatning for faktisk tapt inntekt betyr
ikke at slik erstatning ma betales med fullt belep. For regelen i KomL 42 § forste ledd 2) ble
vedtatt la en i Finland til grunn at det ikke var adgang til & erstatte tapt arbeidsinntekt,
personer som drev egen virksomhet ble derfor ofte satt i en annen ekonomisk stilling enn
andre folkevalgte. Ulike okonomiske forutsetninger kan pavirke hvorvidt andre enn
lennsmottakere er villige til & ta imot et folkevalgtverv. En ensket derfor & gi innbyggerne like
forutsetninger for 4 kunne péta seg verv. Samtidig kan det vare problematisk & utbetale
forskjellig erstatning for skonomisk tap til folkevalgte nér de ivaretar samme verv. En slik
ordning kan sta i motstrid med det tradisjonelle hensynet til at de folkevalgte skal vaere

likeverdige. Ut fra en avveining av disse ulike hensynene har en valgt & innfore regler om
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erstatning for inntektstap i Finland. Reglene er ikke s@rlig detaljerte. Det er forutsatt at
heyinntektsgrupper ikke trenger fa erstattet en like stor del av sin tapte arbeidsinntekt
sammenholdt med lavinntektsgrupper. De kommunale bestemmelsene ma imidlertid utformes
slik at en ikke fraviker utgangspunktet om at sterrelsen pa inntektstapet skal vaere grunnlaget

for erstatningen.

En folkevalgt har ogsa rett til erstatning for reisekostnader og kostgodtgjering etter KomL 42
§ forste ledd 3). Slike regler kom inn i kommunallagen i 1948. Reisekostnader erstattes med
faktiske utgifter. Arbeider eller studerer en folkevalgt et annet sted enn i bostedskommunen
erstattes i alminnelighet bare reisekostnader fra ordinaert bosted.**® En slik praksis kan
diskuteres. Begrensningen framgar ikke direkte av lovteksten og det kan argumenteres med at
ogsa de som oppholder seg utenfor kommunen ber fa dekket utgiftene sine slik at de kan
ivareta retten og plikten til & utfore vervet sitt. At kommunene har en slik praksis henger
sammen med at en i slike situasjoner kan tilkalle vararepresentant i stedet for det ordinare
medlemmet. Som ovenfor nevnt bestemmer fullméktige storrelsen pa erstatningene for
reisekostnader og kostgodtgjering. Disse varierer mellom kommuner og kan seg vare

annerledes enn satsene i statlige reisereglement.

Hvilke krav som skal stilles til dokumentasjon av bortfall av arbeidsinntekt og paferte
kostnader for at erstatning skal utbetales kan reguleres i et godtgjeringsreglement eller i en
egen beslutning truffet av fullmédktige. Vanligvis kreves dokumentasjon fra arbeidsgiver eller
en skriftlig forsikring av den folkevalgte for inntektstap, mens det kreves kvitteringer for

péforte utgifter.

6.4.9.4 Pensjonsordninger

Tidligere hadde en i Finland (fra 1977) en egen lov om folkevalgtes pensjon (lag om
fortroendevaldas pension, lag 578/1977). Loven ble opphevet 1.1. 1993. Etter denne loven var
de folkevalgte under visse forutsetninger berettiget til pensjon. (P4 grunn av
arbeidsgodtgjerelser og erstatninger for tap av arbeidsinntekt som de mottok fra kommunen).

Kommunala pensionsanstalten (senare KEVA) sto for ordningen. Det var ogsa mulig &

496 Harjula og Prattild (2004) s. 327.
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bevilge ekstra folkevalgtpensjon. Dette systemet ble droppet fordi det var uforholdsmessig
dyrt & drive sammenholdt med de faktiske utbetalingene. En medvirkende arsak til at loven

ble opphevet var ogsa den gkonomiske utviklingen i kommunene pa den tiden.**’

Folkevalgte kan som foran omtalt fa tidsbundne godtgjerelser avhengig av fullmiktiges
beslutning gjerne i sammenheng med at den folkevalgte har et heltids- eller deltidsverv. Som
foran omtalt ivaretar en borgmastare sitt verv pa heltid, og vil motta tidsbunden lenn. En
borgmistare har derfor rett til pensjon etter lag om kommunala pensioner. Ogsé andre
folkevalgte vil kunne ha krav pa pensjon forutsatt at belapet overstiger belepet som berettiger

til pensjon.**®

6.4.9.5 Tvister om godtgjering mv.

Om en folkevalgt har fremmet krav pa godgjering eller erstatning og kommunen ikke vil
utbetale avgjores slik tvist av et organ kommunen har bestemt skal ivareta funksjonen. Slik
bestemmelse ma skje i reglements form. Hvis det ikke er etablert et slikt organ, avgjores
tvisten av kommunstyrelsen. Ved fortsatt tvist avgjeres saken av forvaltningsdomstolen som

forvaltningstvistemal. Representanten det gjelder ma reise sak for domstolen.

6.5 Sverige

6.5.1 Oversikt

Regler om de folkevalgte er gitt i KomL 4 kap. I kapitlet er det gitt regler om stemmerett og
valg til fullmiktige (behandlet foran i kapittel 4 punkt 4.5.2.1) og oppher av verv som
folkevalgt. Det er gitt regler om de folkevalgtes rett til fri fra arbeid for & utfore verv, regler
om vederlag og erstatning for ekonomisk tap og dekning av utgifter og om de folkevalgtes
initiativrett, stemmerett og reservasjonsrett. Det er ogsa gitt regler om politiske sekretaerer og
visse andre regler. Habilitetsregler for medlemmer i fullmédktige finner vi i KomL 5 kap. 20 §

og for andre folkevalgte og ansatte i KomL 6 kap. 25 §.

497 Harjula og Prittéila (2004) s. 328. Se ogsa Harjula og Priittild (2012) s. 386 (ikke pé svensk).
4% Lag om kommunala pensioner.549/2003. Se ogsé Harjula og Prittild (2004) s. 328.
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Med folkevalgte menes medlemmer og varamedlemmer i fullméktige, ndimnder (herunder
kommunstyrelsen) og medlemmer i «fullméktigeberedningar» samt revisorer, jf. KomL 4 kap.
1 §. Medlemmer i et «utskott» vil ogsa vere folkevalgte fordi medlemmene skal velges blant
medlemmer og varamedlemmer til nimnden. Ogséd medlemmer og varamedlemmer i den
besluttende férsamlingen, forbundsstyrelsen eller annen ndmnd, de «beslutande
forsamlingarnas beredningar» samt revisorer i et kommunalférbund regnes som folkevalgte.
Verv i egne rettssubjekter som aksjeselskaper etc. faller utenfor begrepet folkevalgt i

kommunallagen.

Det er viktig & skille mellom folkevalgte og ansatte. De folkevalgte faller ikke inn under den
arbeidsrettslige lovgivningen og deres stilling reguleres fullt ut av kommunallagen. Det folger
av dette at en folkevalgt ikke kan fé disiplinarstraff og at visse av de folkevalgte,
medlemmene i fullméktige, heller ikke svarer strafferettslig for tjenestefeil (etter 20 kap. 1 §

brottsbalken).

Mange kommuner har lennede heltidspolitikere, ofte med tittelen kommunalrad. Disse er
folkevalgte. Det samme gjelder «borgarrdd», verv som borgarrad verv er heltidsverv.*”® Bare
Stockholm kommune kan ha «borgarrad», jf. KomL 4 kap. 24 §. Politiske sekreterer derimot,

regulert i KomL 4 kap. 30-32 §§, er ikke folkevalgte, men ansatte. >

6.5.2 Rett og plikt til a fungere i vervet

Kommunalrettslig anses det som en plikt & motta et oppdrag som folkevalgt, det gjelder
samtlige folkevalgtoppdrag.®®' Det folger imidlertid av vallagen 2 kap. 12 § at kandidater til
verv som medlem av fullméktige skal samtykke for & stille til valg, se omtale foran i kapittel 4

punkt 4.5.2.1.°°2 En har altsé ikke plikt til & pata seg verv som medlem av fullmiktige.

49 Borgarrad kan fa i oppgave & vere leder av kommunale nimnder.

300 Bestemmelser om politiske sekretarer er tatt inn i kommunallagen. Hadde ikke disse stillingene veert
lovregulert ville slik ansettelse ikke veert tillatt, men ansett som ulovlig partistette. Politiske sekretarer utforer
politisk arbeid og kan ikke ansettes for en lengre periode enn til utgangen av det ar neste kommunevalg holdes,
jf. KomL 4 kap. 31 §. De har rett til fri fra arbeid for a utfore vervet sitt.

01 Bohlin (2011) s. 80-81.

302 Vallagen (SFS 2005:837).
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Er en valgt inn i fullméktige har en i utgangspunktet bade rett og plikt til & sta i vervet
perioden ut, forutsatt at ikke valget blir opphevet, jf. KomL 4 kap. 4 §. Vervet som folkevalgt
oppharer dersom den folkevalgte mister valgbarheten sin, jf. KomL 4 kap. 8 §, men slik at
fullméktige kan bestemme at folkevalgte i andre organer enn fullmiktige kan fortsette i vervet
ut mandattiden sin. Fullmiktige kan frata en folkevalgt vervet som folkevalgt i andre organer
enn fullméktige dersom han eller hun er nektet ansvarsfrihet eller i en rettskraftig dom er

domt for & ha begatt lovbrudd som foreskriver fengsel i to r eller mer, jf. KomL 4 kap. 10 §.

En folkevalgt som ikke lenger ensker & inneha vervet kan seke om fritak fra vervet, jf. KomL
4 kap. 9 §. Etter bestemmelsen skal fullméktige gi slikt fritak nar den folkevalgte ensker & ga
av om det ikke er serlige grunner som taler mot. Historisk har en sett det som en plikt for en

borger i en kommune & pata seg verv, men det er neppe tilfellet i dag. Det anses a veare svert
vanskelig for fullméktige & avsld en seknad om fritak, altsd & tvinge en folkevalgt til & std i et

verv som vedkommende ensker seg ut av.>%

Ut over disse situasjonene loper vervet som folkevalgt gjennom hele mandatperioden om det
ikke skjer forandringer som regulert i 4 kap. 10a §. Denne bestemmelsen, omtalt foran i
kapittel 4 punkt 4.5.3.2, pner for at fullméktige kan tilbakekalle vervet for samtlige
folkevalgte i en nimnd nér den politiske majoriteten i nimnden ikke lenger er den samme

som 1 fullmiktige eller ved forandringer i ndmndsstrukturen.

6.5.3 Moterett og rett til fri fra arbeid

Medlemmene i folkevalgte organer har meterett i kraft av et verv i et folkevalgt organ. Denne
retten er sé selvsagt at den ikke er lovfestet. En folkevalgt har ikke meteplikt. Fullméaktige
kan gi folkevalgte, som ikke er medlemmer/varamedlemmer i en ndmnd, mete- og talerett pa
meter i ndmnden (gjelder ogsa i kommunstyrelsen), men ikke stemmerett, jf. KomL 4 kap. 23
§. Denne regelen henger blant annet sammen med at nimndenes meter i utgangspunktet er
lukkede, se omtale i kapittel 13 punkt 13.5.2.2 senere i rapporten. Mote- og taleretten sikrer at
smapartier som er representert i fullméktige, men ikke i ndmnden, far innsyn i hva som skjer i
namnden. Fullméktige kan ogsa bestemme at den folkevalgte skal ha rett til protokolltilfersel i

en slik situasjon, jf. andre ledd.

503 Bohlin (2011) s. 81.
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En folkevalgt har rett til & fa fri fra sitt arbeid for & kunne uteve sitt verv som folkevalgt, jf.
KomL 4 kap. 11 §. Retten til fri gjelder tilstedevaerelse pa meater i kommunale organ, andre
meter som er nedvendige for vervet og reiser til og fra metene. Ogsa behov for hvile rett forut
eller etter et mote inngar, for eksempel fii fra nattarbeid i forkant av et mote.’** Deltakelse pa
partigruppemeter som holdes i forkant av meter regnes som en del av folkevalgtvervet, og gir
ogsa rett til fri fra arbeid. Tid som medgar til saksforberedelse i form av lesing av dokumenter

faller utenfor retten til fri fra arbeid.>*®

6.5.4 Tale- og forslagsrett. Reservasjonsrett og protokolltilfersel

De folkevalgte har talerett i folkevalgte organer de er medlem av. Medlemmer av fullméktige
har ogsa talerett i nimnder de ikke er medlem av, jf. over. Taleretten skal reguleres i
reglementet for fullméktige, jf. KomL 5 kap. 64 § nr. 5 og 6. Disse begrensningene ma ikke
stride mot ytringsfriheten i grundlagen, skal disse begrenses ma reglene i RF kapittel 2 §§ 20-
23 overholdes, blant annet ma begrensninger skje i lovs form. Det a regulere i reglementet for
fullméktige at en taler kan fratas ordet om en ikke holder seg til saken, eller begrense taletiden

regnes ikke som a stride mot ytringsfriheten.

De folkevalgte har ogsa det som kalles initiativrett. I utgangspunktet er det kommunstyrelsen
og ndmndene som har initiativrett, men ogsa medlemmene i fullmédktige har slik rett, gjennom
det som kalles «motioner», dvs. at de kan fremsette forslag som fullmiktige ma ta stilling til,
jf. KomL 4 kap. 16 § og 5 kap. 23 § forste ledd nr. 2 sammenholdt med KomL 5 kap. 25 §.
Regler om initiativrett er ogsa gitt for en del andre i KomL kap. 5 § 23, blant annet revisorer

(som er folkevalgte i Sverige), se kapittel 11 om egenkontroll mv. punkt 11.5.3.

De folkevalgte i fullméktige har ogsa lov til & reise interpellasjoner som et ledd i kontrollen
med forvaltningen og stille spersmal i fullmiktige, jf. KomL 5 kap. 49-56 §§. Retten til &
stille en interpellasjon gjelder en kommunal «angelegenhety, spersmalet ma altsa gjelde en
sak som faller innenfor kommunens kompetanse, og kan ikke gjelde myndighetsutoving mot
den enkelte. Det er fullméktige som avgjer om interpellasjonen eller spersmalet skal fa stilles,

jf. KomL kap. 5 §§ 51 og 53 andre ledd.

304 Bohlin (2011) s. 74.
395 Lindquist og Losman (2008) s. 90.
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I nimnder kan medlemmene ta opp saker, jf. KomL. 4 kap. 17 §. Det kan ogsé folge av
serlovsregulering at en ndmnd som er ansvarlig for ett visst saksomrade, for eksempel plan-
og byggesaksomradet ma ta saker opp til behandling som initieres av den enkelte eller andre

myndigheter, som en del av ansvaret.

En folkevalgt som deltar i avgjerelsen av en sak har rett til a reservere seg mot beslutningen,
jf. KomL 4 kap. 22 §. Reservasjonen ma meldes innen metet avsluttes og skal tas inn i
protokollen for fullméktige, jf. KomL 5 kap. 59 § nr. 6. Den trenger altsa ikke meldes for
avstemningen i en sak, men medlemmet ma ha deltatt i avstemningen. Vedkommende kan
ikke ha avstatt fra 4 delta i en avstemning eller en beslutning etter KomL 5 kap. 20 §, se
nedenfor. Nar det gjelder ndimnder, herunder kommunstyrelsen sies det i KomL 6 kap. 30 § at
reglene om protokollfering i kapittel 5 tilpasses, en representant som benytter retten til &

reservere seg vil saledes ha rett til & fa dette protokollfart.

6.5.5 Stemmerett

Det fremgar av KomL 4 kap. 19 § at hvert medlem i fullméktige eller en ndmnd har en
stemme. Etter KomL 4 kap. 20 § har en folkevalgt bade i fullméktige og i en ndmnd rett til &
avsta fra a delta i en avstemning eller fra a treffe en beslutning. Regelen er begrunnet med at
dersom et medlem fra et annet politisk parti er forhindret fra a delta i en avstemning ber
medlemmer fra andre politiske partier kunne trekke seg fra avstemningen, slik at en ikke
endrer styrkeforholdet mellom partiene. I tillegg kommer at et medlem som har stemt for et
forslag som har falt, ikke skal vaere forpliktet til & stemme for et forslag vedkommende ikke
stotter, og at et medlem i et folkevalgt organ, som senere skal delta i behandlingen av samme
sak i et annet organ, ikke skal métte stemme ved behandlingen av saken i et underordnet
organ (dobbeltrolleproblematikk).’°® Ordférer i fullmiktige har dog stemmeplikt hvis det er
nedvendig for & avgjere en sak, noe som har ssmmenheng med regelen i KomL 5 kap. 44 §
om ordforers stemme ved stemmelikhet. Etter KomL 6 kap. 28 § gjelder de samme reglene

for nimndene.

Sarregler gjelder for medlem av en nimnd som har deltatt i behandlingen av en sak i
namnden. Vedkommende har plikt til & delta i avstemningen i saken dersom vedtaket som

skal treffes innebzrer uteving av myndighet i forhold til en enkelt person, jf. KomL 4 kap. 21

3% Lindquist og Losman (2008) s. 98.
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§. Regelen er begrunnet med rettssikkerhetshensyn, det antas at en slik regel vil gi bedre
beslutninger. Det kan vaere vanskelig & avgjere om behandlingen av en sak innebaerer
myndighetsuteving eller ikke. Eksempler pa myndighetsuteving er & gi en tillatelse eller
innvilge noen et gode, for eksempel etter sociallagen.’’ Ingen er dog forpliktet til & stemme
for flere enn ett forslag. Det gjelder ingen slik stemmeplikt for saker som behandles 1
fullméktige. En folkevalgt som har deltatt i en avstemning kan reservere seg mot selve

beslutningen, jf. KomL 4 kap. 22 §.

6.5.6 Habilitetsregler

6.5.6.1 Fullmiktige

I Sverige er det, som i Finland, gitt inhabilitetsregler for folkevalgte i kommunallagen. Disse
innebarer at et medlem i fullméktige anses som habilt i situasjoner der vedkommende ville
veert inhabil dersom saken hadde blitt behandlet i et annet folkevalgt organ, eller i
administrasjonen. Et medlem av fullmidktige kan ved behandling av saker i fullmiktige ikke
delta i behandlingen av en sak dersom saken gjelder ham eller henne selv eller noen
narstdende, saken ma altsa personlig vedrore fullmédktigemedlemmet, jf. KomL 5 kap. 20 §.
Hvis et medlem i fullméktige er inhabilt kan vedkommende verken delta i diskusjonen eller i

beslutningen i saken.

6.5.6.2 Namnder

Folkevalgte i nimnder (herunder kommunstyrelsen) er underlagt de samme, strengere
inhabilitetsreglene som gjelder for ansatte i kommunen, jf. KomL 6 kap. 25 §. Det er i den
svenske kommunallagen ikke gitt regler om toinstans-inhabilitet (ved klage og tilsyn) noe
som er begrunnet med at slik inhabilitet har liten betydning all den tid ndmndene er
selvstendige, og frittstiende i forhold til hverandre.’*® Toinstans-inhabilitet skal helt enkelt
ikke kunne oppsta i nimndene. Derimot er det gitt regler om inhabilitet dersom drift og tilsyn
i forhold til en kommunal virksomhet uteves av samme nimnd eller de samme personene i

forvaltningen, se KomL 6 kap. 25 § nr. 3.

307 Lindquist og Losman (2008) s. 99.
%8 Bohlin (2011) s. 228.
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Det er gitt serlige regler om inhabilitet i KomL 6 kap. 27 § dersom en sak i en ndmnd berorer
et aksjeselskap der kommunen eier minst halvparten av aksjene, eller i en stiftelse der minst
halvparten av medlemmene i styret oppnevnes av kommunen. Slike doble engasjementer
(som det gjerne betegnes) er i utgangspunktet akseptert, men ikke dersom det skal utoves
myndighet over selskapet. Dersom eksempelvis en sgknad om byggetillatelse skal behandles i
en ndmnd, og en av de folkevalgte ogsa er medlem av styret i det kommunaleide selskapet, vil
vedkommende veare inhabil under behandlingen av seknaden. Et medlem av
kommunstyrelsen derimot, som samtidig er styremedlem i et kommunalt selskap, vil ikke
vere inhabil dersom kommunstyrelsen skal treffe beslutning om ekonomiske bidrag,
«aktiedgartillskotty, til det kommunaleide selskapet. Ogsa dobbeltroller ved at en folkevalgt
deltar i behandlingen av en og samme sak i forskjellige folkevalgte organer er akseptert og
forer ikke til inhabilitet. Inhabilitetsreglene for medlemmer av ndmnder innebzrer at

vedkommende er inhabil, bade i forhold til & delta i diskusjonen, og i beslutningen av saken

6.5.7 Innsynsrett og rett til saksopplysninger

Kommunstyrelsen kan alltid kreve uttalelser, opplysninger og dokumenter fra ovrige
ndmnder, beredninger og ansatte i kommunen, jf. KomL 6 kap. 3 §, det samme kan revisor
etter KomL 9 kap. 12 §. For evrig har en ndmnd rett til innsyn i saker som den behandler
uavhengig av taushetsplikt (sekretess). Den enkelte folkevalgte har ingen serskilt innsynsrett,
men samme rett til innsyn som hvilken som helst annen borger. Det er bare nimnden som ett

kollektiv som kan beslutte innsyn i visse dokumenter uavhengig av sekretess.

6.5.8 Godtgjoering, erstatning, pensjoner mv.

6.5.8.1 Utgangspunkter

I KomL 4 kap. 12-15a §§ er det gitt regler om de folkevalgtes ekonomiske rettigheter
(«forméner» som det heter i loven). Vi viser til omtalen foran om begrepet folkevalgte.
Reglene omfatter i prinsippet alle folkevalgte, men slik at de fleste, med unntak av reglene i
KomlL 4 kap. 14 §, ikke gjelder for folkevalgte som utforer oppdraget sitt pa hel- eller deltid,
jf. KomL 4. kap. §§ 12, 12 a, 12 b, og 15, alle siste ledd. For hel- eller deltidspolitikere

bestemmer kommunen selv hvilket vederlag, hvilke erstatninger, pensjonsrettigheter mv.
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disse skal ha. Alle kommuner som har hel- eller deltidspolitikere har sarskilte

pensjonsreglementer.

I kommunene er 1180 personer, tilsvarende 3 % hel- eller deltids «arvoderade».>*®

Reglene gir de folkevalgte krav pé erstatning for tapte inntekt, reisekostnader og barnetilsyn.
Fullmaktige skal treffe beslutning om hvilke «grunder» erstatning skal betales, jf. KomL. 4
kap. 13 §. Myndigheten kan ikke delegeres. Godtgjering («arvode» som det kalles) for
utforelsen av vervet m.m. er det opp til fullméktige & bestemme om skal ytes jf. KomL 4 kap.

14 §. Heller ikke denne myndigheten kan delegeres.

Er vederlaget og erstatningene knyttet til et oppdrag i en gemensam ndmnd (interkommunal
felles folkevalgt ndmnd, se omtale i kapittel 9 punkt 9.5.2) er den kommune som har valgt

vedkommende forpliktet til & betale, jf. KomL 4 kap. 15 a §.

6.5.8.2 Arbeidsgodtgjering (vederlag)

Det er opp til fullméktige & bestemme om vederlag for utforelsen av vervet som folkevalgt
samt andre gkonomiske fordeler skal gis, jf. KomL. 4 kap. 14 § nr. 2 og nr. 4. Bestemmer
fullméktige at det skal gis vederlag for utferelsen av et folkevalgtverv etter nr. 2 skal
vederlaget veare likt for like verv, jf. KomL 4 kap. 15 §. Normalt pleier ordforer og vice
ordforer i fullmédktige fa ett storre belop enn ordinare fullméktigemedlemmer. Det samme
gjelder leder og nestleder i ndmnder ogsé. Kravet om at like tilfeller skal behandles likt
innebarer at fullméktige ikke kan akseptere en seknad fra en folkevalgt om 4 fa avsta fra

vederlag etter nr. 2.51°

0% Statistiska centralbyrin Demokratistatistik 12. Fortroendevalda i kommuner och landsting 2011 s. 8
510 RA 1973 ref. 7, omtalt i Bohlin (2011) s. 76.
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Reglene i KomL.4 kap. 14 § mv. gjelder ogsa folkevalgte som utferer oppdrag pa heltid eller
deltid, men ikke bestemmelsen i 15 § (likt vederlag).’!! Bestemmelsen i KomL 4 kap. 14 gir

derfor fullmiktige ett handlingsrom for & avlenne folkevalgte i hel- og deltidsverv.

6.5.8.3 Dekning av utgifter og erstatning for ekonomisk tap

De folkevalgte har rett til «skélig», dvs. passende, erstatning for de arbeidsinntektene og
andre gkonomiske fordeler som de taper pa grunn av vervet, jf. KomL 4. kap. 12 § forste ledd.
Med skilig erstatning menes at fullméktige kan beslutte et visst hoyeste niva samt at slik
erstatning kan fastsettes mer sjablonmessig hvis det er vanskelig & fastsette tapet.’!? Tap av
arbeidsinntekter gjelder forst og fremst den tiden som er knyttet til & delta i meoter i
folkevalgte organer, men ogsé deltakelse i forbindelse med vervet, for eksempel
representasjon pa vegne av en ndmnd omfattes. Ogsa tap av gkonomiske fordeler i forhold til
pensjon og ferie samt arbeidsledighetspenger og foreldrepenger omfattes.’!® Det ma fremmes
krav om slik erstatning, og tapet m& dokumenteres i en form som fullméktige bestemmer.
Fullméktige bestemmer som nevnt foran «grunder» for erstatning for ekonomisk tap, noe som
gjor at godtgjeringen varierer mellom kommunene. En har ikke plikt til & motta erstatning for
okonomisk tap slik en har dersom kommunen yter vederlag for folkevalgtvervet, jf. omtale

over.

I KomL 4 kap. 12a § bestemmes det ogsé at funksjonshemmede har rett til passende
erstatning for ekte reisekostnader pa grunn av oppdraget som folkevalgt. I KomL 4 kap. 12 b
§ er folkevalgte med barn gitt rett til erstatning for ekte kostnader til barnetilsyn. Formaélet
med disse bestemmelsene er & stimulere disse gruppene til & akseptere oppdrag som
folkevalgte, ekonomi skal ikke vare en hindring. Andre folkevalgte har ikke krav pa a fa
dekket reiseutgifter mv. KomL 4 kap. 14 § nr. 1. Det er opp til fullmédktige & bestemme
hvorvidt disse skal fé slik erstatning, jf. KomL 4 kap. 14 § nr. 1.

S Lindquist og Losman (2008) s. 94.
312 Lindquist og Losman (2008) s. 92, som viser til prop. 2001/2002:2 s. 139.
313 Bohlin (2011) s. 75.
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6.5.8.4 Pensjonsordninger mv.

Kommunallagen 4 kap. 14 § nr. 3 apner for at fullméktige pa frivillig basis kan treffe
beslutning om at folkevalgte i passende omfang kan gis pensjonsrettigheter. Regler ut over
denne er ikke gitt i kommunallagen. (Merk dog at retten til erstatning for tapt arbeidsinntekt
og andre «forméner» etter KomL 4 kap. 12 § omtalt over ogsa inkluderer pensjonsfordeler
som vedkommende har krav pd). Heltidsansatte mottar normalt pensjon. Det er utarbeidet et
pensjonsreglement som bade kommunfdrbundet og de fleste kommuner har vedtatt. Ogsa

folkevalgte i deltidsverv far iblant kommunal pensjon.>'*

Fullméktige kan ogsé treffe beslutning om at de folkevalgte i passende omfang skal fa andre

okonomiske «formaner», jf. KomL 4 kap. 14 § nr. 4.

6.6 Sammenligning

6.6.1 Regulering

e [ Norge, Sverige og Finland er det gitt et eget kapittel i loven om de folkevalgte. I

Danmark finner vi lovregler forst og fremst i kapittel II om kommunalbestyrelsen.

e [ Norge er det i all hovedsak like regler for folkevalgte i alle folkevalgte organer. I de
andre landene kan det variere mer hvordan reglene er avhengig av om en er medlem
av kommunens overste organ (fullméktige eller kommunalbestyrelsen) eller av

utvalg/namnder eller andre organer.

e Kommunallagen regulerer hvilke verv som faller inn under begrepet folkevalgt i

Sverige og Finland.

e [ Sverige inkluderes valgte revisorer i folkevalgtbegrepet, noe som henger sammen
med revisjonsordningen i Sverige, se omtale i kapittel 11 punkt 11.5.3. Ut over det er

begrepet forstatt ganske likt i de nordiske landene.

314 Lindquist og Losman (2008) s. 95.
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6.6.2 Meoterett og moteplikt

I Norge er meoteplikten og meteretten for folkevalgte lovfestet. Ogsa i Danmark og i
Finland gjelder det regler om meteplikt og meterett, men dette er ikke eksplisitt
lovfestet i styrelsesloven/kommunallagen. I Sverige har medlemmene i folkevalgte

organer ikke meteplikt.

I Danmark har medlemmene i kommunalbestyrelsen ogsa plikt til & delta pa seminarer,

moteplikten i Norge er koblet til meter i et folkevalgt organ.

Det er ganske like regler i kommuneloven/styrelsesloven/kommunallagen om hva som
anses som lovlig forfall i hhv. Norge, Danmark og Finland. Arbeidsforpliktelser er i
utgangspunktet ikke gyldig forfallsgrunn i Norge, men kan vaere det.

Arbeidsforpliktelser godtas i sterre utstrekning som forfallsgrunn Finland enn i Norge.

I svensk lovgivning er det ikke gitt regler om lovlig forfall fordi de folkevalgte ikke
har meteplikt.

6.6.3 Rett til fri fra arbeid pga. utevelse av folkevalgt verv

Rett til fri fra arbeid er en klar rettighet i alle landene.

Rett 1 den utstrekning det er nedvendig i Norge og Sverige. I Sverige tydeliggjort i
loven at retten, i tillegg til deltakelse i moter i organer er medlem av, ogsa omfatter

andre ngdvendige meter, reise til og fra meter og nedvendig degnhvile.

I Danmark er retten til fri fra arbeid noe svakere enn i Norge, Sverige og Finland fordi
den er knyttet til deltakelse pa mater i kommunalbestyrelsen og politiske utvalg. I de

ovrige landene gjelder retten meter i alle folkevalgte organer.

I Danmark en det gitt en lovregel som uttrykkelig forbyr oppsigelse av en arbeidstaker
pga. at vedkommende er satt opp pa en valgliste eller valgt inn i
kommunalbestyrelsen. (Gjelder ikke vervet som borgmester.) Arbeidsgiver har
bevisbyrden for at en oppsigelse ikke gjelder slike forhold. Det er ingen slik regel i de

andre landene.

I Finland ma den enkelte lage en avtale med arbeidsgiveren sin om fri fra arbeidet.

Arbeidsgiver har som hovedregel plikt til & innga slik avtale om rett til fri for & delta i
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meter i folkevalgte organer. Annen deltakelse forutsetter at arbeidsgiver og

arbeidstaker kommer til enighet

I Norge har de folkevalgte en klar rett til permisjon for a utfere folkevalgtverv pa

heltid eller deltid. Det er ikke slike regler i de @vrige nordiske landene.

6.6.4 Talerett

Taleretten ikke regulert i loven i Norge, men det ligger implisitt i mote- og
stemmeplikten at medlemmer i et folkevalgt organ har talerett. Det er forutsatt at den
narmere reguleringen av taleretten (i alle folkevalgte organer) eventuelt skjer i

reglement om saksbehandlingen i folkevalgte organer.

I Danmark er det heller ikke gitt regler om talerett i loven, det legges til grunn at
talerett folger av ombudsrollen. Naeermere regler om talerett gis av
kommunalbestyrelsen i reglement. Kommunalbestyrelsen er forpliktet til & vedta en
forretningsorden for kommunalbestyrelsens vedkommende, og departementet har laget

en normalforretningsorden (NFO) med forslag til slik regulering.

Ogsa i Sverige gis de naermere reglene om talerett, begrensninger i taletid etc. i
reglement, det er imidlertid eksplisitt sagt i kommunallagen at retten til & delta i

diskusjoner i fullmiktige skal reguleres i arbetsordningen.

I Finland er de folkevalgtes talerett og adgangen til eventuelt & begrense taleretten (i

tid) under meter i fullmidktige lovregulert i kommunallagen.

6.6.5 Forslagsrett/ initiativrett etc.

Forslagsrett for enkeltmedlemmer i folkevalgte organer er ikke direkte lovfestet i
Norge, slike regler gis i reglement. Folkevalgte kan rette forespearsler, denne retten er
lovfestet. Den enkelte har ikke rett til & fa satt en sak opp pa dagsordenen, sakalt

initiativrett, minst 1/3 ma sta bak slikt forslag.

Heller ikke Finland har en lovfestet forslagsrett. Slike regler gis i reglement. Den
enkelte folkevalgte har pd samme mate som den enkelte innbygger en lovfestet

initiativrett i forhold til fullméktige, se omtale i kapittel 13 punkt 13.4.6.
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I Danmark har kommunalbestyrelsesmedlemmer en lovfestet initiativrett, de kan kreve
a fa en sak opp pé dagsordenen i forkant av metet. Slik rett gjelder i
kommunalbestyrelsen, det er ikke gitt lovregler om slik rett i de stdende utvalg etter

styrelsesloven.
Ogsa i Sverige gjelder en lovfestet initiativrett for den enkelte i forhold til fullmiktige.

Utvalgsmedlemmer har stansningsrett i Danmark i utvalgssaker noe som innebeerer at
de som hovedregel kan stanse iverksettelsen av en beslutning truffet av et utvalg og
bringe den inn for kommunalbestyrelsen. Retten gjelder ikke i saker som gjelder

enkeltpersoner der avgjorelsen ved lov er lagt til utvalget.

6.6.6 Reservasjonsrett og rett til protokolltilfersel

I Norge er det ikke rett til & reservere seg mot et vedtak. De folkevalgte har
stemmeplikt og de méd stemme ja eller nei. (Det er adgang til & stemme blankt ved
tilsettinger og valg, jf. koml. § 40 nr. 2). Retten til protokolltilfersel er ikke lovfestet,

men det er forutsatt at folkevalgte har slik rett og at retten reguleres i reglement.

I Danmark har de folkevalgte en lovfestet rett til protokollfersel av avvikende mening,
herunder rett til & fa protokollfert en kort begrunnelse for standpunktet. Retten gjelder

meter i kommunalbestyrelsen og i utvalgene.

e [ Sverige har de folkevalgte en lovfestet rett til & reservere seg mot en beslutning og fa

denne protokollfert, retten gjelder bade i fullméktige og i nimnder.

Ogsa i Finland har de folkevalgte en lovfestet rett til & reservere seg mot en beslutning

og fa denne protokollfert. Ogsé her gjelder slik rett bade i fullméktige og i ndmnder.

6.6.7 Stemmerett- og plikt

De folkevalgte har stemmerett og stemmeplikt i alle folkevalgte organer i Norge og
Danmark, men slik at det ikke er stemmeplikt i saker der en bare skal innstille i

Danmark.

De folkevalgte mé stemme ja eller nei i Norge og Danmark. (I Norge er det adgang til

a stemme blankt i ansettelsessaker).
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I Sverige har de folkevalgte ikke stemmeplikt, og de har rett til & avstd fra & stemme.
Unntak gjelder for medlemmer i ndimnder i saker der de utever myndighet i forhold til
enkeltpersoner, i slike saker har medlemmene stemmeplikt. Ogsé meoteleder (ordforer)
i fullméktige har stemmeplikt i noen situasjoner, det gjelder hvis resultatet i en
avstemning er likt og hans eller hennes stemme vil vare utslagsgivende. Tilsvarende

regel er gitt for nimnder.

I Finland er det heller ikke gitt regler om stemmerett og stemmeplikt, og den enkelte
representant har rett til & avstd fra & stemme. Det gjelder samme regel om meteleders

(ordforers) stemmeplikt som i Sverige nar vedkommendes stemme er utslagsgivende.

6.6.8 Habilitet

Norge har i hovedsak de samme inhabilitetsreglene for folkevalgte som for

tjenestemenn, og i utgangspunktet gjelder de samme regler som i staten.

I Norge er det gitt tre serregler i forhold til dobbeltrolleproblematikk. Det gjelder for
det forste en s@rregel for folkevalgte som medvirker i en sak i to «instanser» i
klagesaker. For det andre gjelder det en regel om inhabilitet dersom en ansatt har
medvirket ved behandlingen av en sak som ansatt og samtidig er folkevalgt. Som
hovedregel er vedkommende inhabil til & behandle en slik sak som folkevalgt senere.
For det tredje er det nylig gitt en regel i forvaltningsloven (som gjelder bade
kommunal og statlig sektor). En person som sitter i styret for et kommunalt selskap
eller i ledelsen for slikt selskap blir inhabil nar selskapets saker skal behandles i

politiske organer og selskapet er part i saken som behandles.

I Danmark gjelder de samme regler for folkevalgte som for ansatte, det er ikke gitt

noen sarregler for kommunene knyttet til dobbeltrolleproblematikk.

Finland og Sverige har andre og lempeligere regler om habilitet for folkevalgte i

fullméktige enn ellers.

I Finland blir en ansatt «tjdnsteinnehaver» som har deltatt i behandlingen av en sak
som ansatt inhabil nar saken senere behandles i en ndmnd. I utgangspunktet blir en
ikke inhabil om en sitter i styret i en samkommune, et affarsverk, et selskap der
kommunen har eierinteresser eller er ansatt i slikt selskap og samtidig er folkevalgt i

kommunen, men en kan bli det dersom selskapets interesser strider mot kommunens
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interesser eller en upartisk behandling av saken. En vil ogsé bli inhabil ved styrings

eller tilsynsinhabilitet.

e I Sverige er det ogsé gitt regler om tilsynsinhabilitet i nimnder slik som i Finland, men
det er ikke gitt regler om inhabilitet for ansatte som samtidig sitter i nimnder eller
fullméktige. I Sverige er det gitt en sarlig regel som gjor et medlem i et selskap der
minst halvparten av selskapet eies av kommunen eller halvparten av styret oppnevnes
av kommunen inhabil i saker som behandles i en ndmnd dersom det skal uteves

myndighet i forhold til selskapet.

6.6.9 Innsynsrett og rett til saksopplysninger
e Innholdet i innsynsretten er ikke lovregulert i Norge, og det skal gis bestemmelser i
reglement. Det er forutsatt at de folkevalgte har utvidet innsynsrett i forhold til
allmennheten og at innsynsrett er mer omfattende for folkevalgte organer enn for

enkeltpersoner.

e Innsynsretten er lovregulert i Danmark. De lovfestede rettighetene i Danmark for
kommunalbestyrelsens medlemmer, i kraft av & vere enkeltpersoner i organet, er klart
sterkere enn i Norge. Disse har rett til innsyn i saksmateriale i administrasjonen som
foreligger i endelig form og de trenger ikke identifisere dette saksmaterialet. Et
medlem av kommunalbestyrelsen har ogsé innsynsrett i alt utvalgsmateriale selv om

vedkommende ikke er medlem av det aktuelle utvalget.

e Ogsa i Finland har den enkelte folkevalgte sterre rett til innsyn enn den enkelte har i
Norge. Den enkelte folkevalgte har i Finland har rett til innsyn i utarbeidede
dokumenter og opplysninger som vedkommende trenger for 4 utfore vervet og

medlemmet bestemmer selv hva som er nedvendig i utgangspunktet.

e [ Sverige har ikke den enkelte folkevalgte annen innsynsrett enn enkeltpersoner i

kommunen har.

6.6.10 Sanksjoner

e Det er en viss adgang til 4 ilegge straff i alle landene.

e I Norge er det mest aktuelt ved brudd pa taushetsplikten.
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Det er ikke adgang til & straffe medlemmene i fullméktige for tjenestefeil i Sverige. De
folkevalgte i ndmndene har ansvar for tjenestefeil i den utstrekning de behandler saker
som innebarer myndighetsuteving mot den enkelte. Saledes er slike saker for
eksempel mer vanlige i en socialndmnd enn i en kulturndmnd. Ansvaret er altsé

avhengig av virksomhetsomradet.

Statsforvaltningen kan sanksjonere pliktbrudd i Danmark med hjemmel i
styrelsesloven. Slike sanksjoner kan ha form av tvangsbeter og kan bare gis 1 forhold
til medlemmer av kommunalbestyrelsen. Det er ikke gitt regler om sanksjonering av

den enkelte folkevalgte i kommunelovene i Norge, Sverige eller Finland.

I Danmark kan tilsynsmyndighetene gjore erstatningsansvar gjeldende i forhold til
uforsvarlig forvaltning som har pafert kommunen tap, det er gitt regler i styrelsesloven

om dette som ma sammenholdes med de alminnelige erstatningsreglene.

I Finland er en folkevalgt erstatningsansvarlig for feilaktig «beteende» som forarsaker
skade for kommunen eller utenforstaende. Ansvaret forutsetter beslutning i domstols-

systemet.

6.6.11 Godtgjering (vederlag) for vervet og erstatning for tap og dekning

av utgifter

6.6.11.1 Erstatning for inntektstap og/eller godtgjering (vederlag) for vervet

I Norge har folkevalgte rettskrav bade pa godtgjering (vederlag) for folkevalgtvervet
og erstatning for inntektstap, men de har ikke plikt til & ta imot godtgjering eller

erstatning for inntektstap. Kommunestyret bestemmer vederlagets storrelse.

I Danmark er utgangspunktet at de folkevalgte rettskrav pa vederlag, men slik at den
enkelte folkevalgte kan kreve erstatning for inntektstap i stedet for ett ar av gangen,
med den folge at vederlaget reduseres en del. Den enkelte kan ikke si nei til vederlag.
Vederlagets storrelse er for medlemmene av kommunalbestyrelsens del fastsatt av
staten i forhold til folketallet i kommunen. For gvrige verv bestemmer
kommunalbestyrelsen om det skal ytes vederlag og sterrelsen pa det, men innenfor

maksrammer fastsatt av kommunalbestyrelsen.
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I Finland er reglene som i Norge, de folkevalgte har rettskrav bade pa vederlag og pa

erstatning for inntektstap. Fullméktige bestemmer vederlaget starrelse.

I Sverige de folkevalgte bare rettskrav pa a fa erstattet inntektstap, fullméktige kan

bestemme vederlag i tillegg. Fullméktige bestemmer vederlagets storrelse.

6.6.11.2 Erstatning for reiseutgifter, diett mv.

I Norge, Danmark og Finland har de folkevalgte krav pa a fa dekket reiseutgifter til og
fra moter. I Sverige bestemmer fullmiktige om reiseutgifter skal dekkes, men slik at
funksjonshemmede har krav pa & fa dekket reiseutgifter. I Finland dekkes reiseutgifter
normalt bare fra hjemstedet. Oppholder den enkelte seg annet steds, for eksempel pa
grunn av studier dekkes ikke reiseutgiftene ikke fram til hjemstedet. I Norge har de

folkevalgte krav pa a fa dekket reiseutgiftene i slike situasjoner.

Finland og Norge har regler om rett til kostgodtgjering for de folkevalgte. Slik rett har
de folkevalgte ikke i Sverige eller Danmark, men slik at Danmark har regler om diett
ved det konstituerende matet. I Sverige kan det gis kostgodtgjerelse om fullmidktige
bestemmer det. Det er det ikke adgang til i Danmark fordi styrelsesloven sammen med

vederlagsbekendtgerelsen uttemmende regulerer retten til & gi erstatning mv.

6.6.11.3 Pensjoner

Ingen av landende har regler som gir de «vanlige» folkevalgte rett til pensjon.

I Danmark har borgmesteren rett til pensjon, det samme gjelder de @vrige som etter
lovgivningen har heltidsverv (i magistratsstyrte kommuner og kommuner med

styringsformen delt administrativ ledelse).

I Norge kan det gis regler om pensjon for folkevalgte uavhengig av hvor omfattende

vervet. | s4 tilfelle er det gitt rammer for slike ordninger i forskrift.

I Finland vil en borgmadstare (som er gverste leder for den kommunale administrasjon

som borgmesteren i Danmark) ha rett til pensjon.
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6.7 Oppsummering og vurderinger

Reglene om de folkevalgtes rettigheter med unntak av reglene om godtgjering faller pa siden
og til dels utenfor oppdraget. De gjennomgas derfor noksa summarisk i det folgende selv om
vi ser at det kan vaere mye interessant stoff i forhold til & analysere de folkevalgtes rolle i de
nordiske landene. Det gjelder for eksempel den ulike reguleringen av ombudsplikten,
meteplikten og stemmeplikten. Ombudsplikten i vid forstand er trolig under press, og kanskje
gér utviklingen i retning av den svenske lasningen som jo innebzerer at en folkevalgt ikke har
meteplikt, og at fullméktige skal gi en folkevalgt som ikke lenger ensker & inneha et
folkevalgt verv fritak etter seknad dersom ikke er serlige grunner som taler i slik lesning. Det
er mulig at ogsé politikerrollen er i endring, slik at utviklingen fortsetter fra en klassisk

«ombudsrolle» til mer en form for «jobbrolle».

Norge er det eneste landet som i utgangspunktet har like regler om folkevalgtes rettigheter og
plikter uavhengig av hvilket folkevalgt organ den enkelte er medlem av. Sverige har ikke
regler om meterett og moteplikt i folkevalgte organer. I de andre landene har de folkevalgte
bade moterett og meteplikt pa meter i folkevalgte organer, plikten er bare lovfestet i Norge.
Alle landene har regler som skal sikre de folkevalgte rett til fri fra arbeid. Denne retten er
sterkest 1 Sverige og 1 Norge. Verdt 4 merke seg er imidlertid at det i Danmark er gitt regler
som forbyr oppsigelse av en arbeidstaker pa grunn av at vedkommende er satt opp pa valgliste
eller valgt inn i kommunalbestyrelsen og arbeidsgiver har bevisbyrden for at en oppsigelse
ikke gjelder slike forhold.

Sverige og Finland har gitt lovregler om de folkevalgtes talerett i fullméktige, i Finland er det
ogsa gitt lovregler om adgangen til & begrense taletiden. Slike regler gis av
kommunestyret/kommunalbestyrelsen og er ikke lovregulert i Norge og Danmark. I Norge er
det ikke gitt lovregler om den enkelte folkevalgtes initiativrett/forslagsrett. I de avrige
landene er den enkelte folkevalgte sikret en initiativrett i kommunens gverste organ, reglene
om dette er forskjellig utformet. Norge og Danmark har regler om stemmeplikt og det skal
synliggjores hva de folkevalgte stemmer. I Sverige og Finland kan den enkelte folkevalgte
avsta fra & stemme eller stemme blankt. (Unntak gjelder for beslutninger knyttet til

myndighetsuteving og som vedrerer den enkelte i Sverige.)

317



Norge synes a ha de strengeste habilitetsreglene. De samme reglene gjelder for folkevalgte
som for ansatte og uavhengig av hvilket organ den folkevalgte er medlem av. I tillegg er det
gitt regler for & unngéd dobbeltroller i noen situasjoner. Det gjelder som ansatt og samtidig
folkevalgt, og dersom en folkevalgt sitter i styret eller ledelsen av et selskap kommunen har
sentral kontroll over eller eierinteresser i og selskapet er part i en sak som skal opp i det
folkevalgte organet. (De sarlige habilitetsreglene med hensyn til behandling av klagesaker i
Norge er mindre interessante i denne sammenheng, se omtale av klager i kapittel 12 punkt
12.2.2.) Ogsa Finland har dobbeltrolleregler, men de har i likhet med Sverige, lempelige
habilitetsregler for de folkevalgte i fullméktige. I Danmark gjelder de samme
inhabilitetsreglene for folkevalgte som for ansatte og for statlig som kommunal sektor. Det er

ikke gitt spesielle dobbeltrolleregler.

Den enkelte folkevalgte i Finland og i Danmark har lovfestet innsynsrett og rett til
saksopplysninger. Slik rett er ikke lovfestet i Sverige og Norge. I Sverige er slik rett
forbeholdt de kollegiale organene som saddan. Selv om den enkelte folkevalgte i Norge pa
ulovfestet grunnlag har en utvidet innsynsrett sammenholdt med hva offentligheten har i
Norge ser det ut til at slik innsynsrett og opplysningsrett gar lenger i Finland og Danmark enn

i Norge.

I alle landene har de folkevalgte krav pa ekonomisk kompensasjon/godtgjering (vederlag som
det kalles i Danmark) for utferelsen av vervet. I Norge, Danmark og Finland er dette gjort ved
at de folkevalgte har krav pd godtgjering. I Norge og Finland har de folkevalgte ogsa krav pa
a fa dekket okonomisk tap, mens i Danmark kan de i en viss utstrekning motta erstatning for
okonomisk tap i stedet for godtgjering. I Sverige har de folkevalgte ikke krav pa godtgjering,

bare krav pé 4 fa dekket eventuelt skonomisk tap.

I Danmark er storrelsen pa vederlaget (godtgjeringen) til dels fastsatt av staten (vederlaget for
vervet som medlem i kommunalbestyrelsen), dels er det gitt statlige rammer
(maksimalrammer) for slikt vederlag. I de ovrige nordiske landene fastsettes storrelsen pa
godtgjerelsen av kommunen selv (det gverste styringsorganet). Vi kjenner ikke til
undersekelser som sier noe om sterrelsen pa slike godtgjerelser i disse landene, men det er

antatt at de folkevalgtes godtgjorelser er relativt lave i Finland og 1 Sverige.
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Bare den norske kommuneloven gir den som har et kommunalt tillitsverv krav pa skyss-, s&
vel som kost- og overnattingsgodtgjering for reiser i forbindelse med vervet. I Danmark har
de folkevalgte krav pé skyssgodtgjering, mens diettgodtgjering begrenses til det
konstituerende mete og det er ikke lov & gi diettpenger ut over denne retten. I Finland gis det
ikke dekning av utgifter til reiser ut over hjemsted og i Sverige har en ikke krav pa a fa dekket
slike utgifter i det hele tatt sdfremt en ikke er funksjonshemmet. Funksjonshemmede har krav
pa a fa dekket reiseutgifter. Ut over det er det opp til fullméktige 4 bestemme om det skal gis
dekning av reiseutgifter eller kostgodtgjering i Sverige. Den norske kommuneloven synes & gi
de folkevalgte sterkest rettigheter pa dette punktet sammenholdt med regelverket i de evrige

nordiske landene.

Det er i liten utstrekning gitt lovregler om pensjonsordninger for folkevalgte i de nordiske
landene. Det samme gjelder andre rettigheter som ansatte i en kommune har slik som rett til

svangerskapspermisjon med lenn etc.

Folkevalgte i deltids eller fulltidsverv ser det ogsé ut som en benyttet i relativt liten
utstrekning. Unntak gjelder for ordferer/borgmesterrollen i alle landene. Det samme gjelder i
parlamentarisk styrte kommune i Norge. Kun Danmark har regler som begrenser adgangen til
a operere med andre fulltidsverv enn de lovregulerte (borgmester og stedfortreder,
magistratsmedlemmer i magistratsstyrte kommuner og formand for de stdende utvalgene i en

kommune med delt administrativ ledelse).
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7  Ordferer/borgmester/ordforer/borgmaistar

7.1 Introduksjon

I dette kapitlet ser vi pa reglene om ordferer (Norge), borgmester (Danmark), ordforer for
henholdsvis fullméktige og kommunstyrelsen (Sverige og Finland, dette er i praksis to
forskjellige roller) samt borgmasteren i Finland (i borgméstermodellen, en styringsmodell
som kan velges som et alternativ til & ha en kommundirektor i Finland, jf. foran i kapittel 4
punkt 4.4.3.1). Borgmesteren i Danmark og borgmésteren i Finland har en dobbeltrolle bade
som politikere og som ledere av administrasjonen. Disse funksjonene er derfor dels behandlet

1 dette kapitlet og dels i kapitlet om administrasjonen.

Vi behandler reglene om valg av ordferer/borgmesteren/ ordforer/ borgmaéster og
valgperioden samt hvorvidt det er gitt regler om at han eller hun ma fratre pa grunn av
manglende tillit fra kommunestyret/kommunebestyrelsen/fullmiktige. Vi ser ogsa pa
eventuelle andre grunner til at ordforer/borgmesteren/ ordférer/ borgméster kan eller méa fratre

i perioden.

Ogsa reglene som styrer hvilke oppgaver og hvilken kompetanse ordferer/borgmesteren/
ordforer/ borgméster skal ha og eventuelt kan fa og fra hvilket organ behandles. Spersmal
som hvorvidt innehaver av et slikt verv kan forplikte kommunen eller er legitimert til &
forplikte kommunen for eksempel kontraktsrettslig (ut over de underliggende fullmakter) ser

vi ogsa kort pa.

Vi behandler ogsa spersmal knyttet til eventuelle serlige rettigheter ordferer/borgmesteren/
ordforer/ borgmaéster har i folkevalgte organer han eller hun er medlem av, og i forhold til

andre folkevalgte organer, administrasjonen, revisjonen, etc.
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7.2 Norge

7.2.1 Valg av ordferer

I Norge velges ordferer og varaordferer blant formannskapets medlemmer, jf. koml. § 9 nr. 1
forste ledd. Bestemmelsen inneberer at ordferer ogsa er medlem av kommunestyret fordi
formannskapet ma velges blant kommunestyrets medlemmer. Varamedlemmer til
formannskapet kan ikke velges som ordferer. I parlamentarisk styrte kommuner (som ikke har
formannskap) velges bade ordferer og varaordferer blant kommunestyrets medlemmer, jf.
koml. § 9 nr. 1 andre ledd. T utgangspunktet gjelder en plikt til & ta imot slikt verv, men slik at
den som har tjenestegjort som ordferer eller varaordferer de siste fire ar kan nekte valg til begge

verv, jf. koml. § 9 nr. 1.

Ordfereren velges for hele perioden, altsa 4 ér, jf. koml. § 9 nr. 1 ferste ledd. Etter
kommuneloven av 1954 var ordferers funksjonstid pa 2 ar. Dette ble endret med vedtakelsen
av kommuneloven i 1992, en lovendring kommunelovutvalget begrunnet med et enske om
sammenfall mellom funksjonsperiode for ordferer og valgperiode og betydningen av
kontinuitet og stabilitet i ordferervervet.’'® Valget skjer ved et alminnelig flertallsvalg, i
tilfelle stemmelikhet ved loddtrekning, jf. koml. § 35 nr. 3 jf. § 38. Kommunestyret kan ikke
frata ordferer vervet i lopet av perioden. Det kan vare aktuelt dersom ordfereren ikke lenger
har kommunestyrets tillit. Heller ikke hvis det politiske grunnlaget i kommunestyret har

endret seg, pa bakgrunn av utmeldinger fra partier etter valget, kan det velges ny ordferer.

7.2.2 Forsek med direkte valg av ordferer

Norge har ved tre kommunestyrevalg pa rad, i 1999, 2003 og 2007, gjennomfert direkte valg
av ordferer i utvalgte forsekskommuner. Forsgket innebar at velgerne selv fikk anledning til &
velge ordferer. Valget ble avholdt samme dag som valg til kommunestyre og fylkesting. I
forste forseksrunde deltok 19 kommuner i forseket (20 sokte og fikk ja, men 1 falt fra), i siste
runde, ved valget i 2007, deltok 50 kommuner i slikt forsek. Statens hovedbegrunnelse for &
gjennomfore slike forsek var & underseke om direkte valg kan vere et middel for & oke
valgdeltakelsen og skape okt interesse og engasjement om lokalpolitikk, herunder bedre

rekrutteringen til lokalpolitikken. De deltakende kommunene kunne ha andre begrunnelser,

SISNOU 1990:13 s. 131.
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blant annet at de ensket & unngé forhandlinger, tautrekking og koalisjonsdanning i forbindelse
med kommunestyrets (indirekte) valg av ordferer, som jo er kommunelovens ordning.>'®
Ordningen ble ikke viderefort, verken som forsek eller som en lovregulert ordning ved
kommunevalget i 2011, noe som dels ble begrunnet med at evalueringen av forsekene viste at
malet om oket valgdeltakelse ikke ble nddd ved direkte valg og dels med at ordningen
innebarer et brudd pé sentrale trekk ved den kommunale styringsordningen. Med hensyn til
det siste henviste Regjeringen til det kollektive ansvaret kommunestyret har for den politiske
styringen av kommunen, og anforte at kommunestyrets rolle som ansvarlig for kommunens

resultat overfor velgerne kan komme mer i bakgrunnen ved direkte ordforervalg.®!’

7.2.3 Uttreden fra ordferervervet
Nar en ordforer er valgt gjelder de samme regler for uttreden og suspensjon som for alle andre
folkevalgte. Vi viser til behandlingen av dette spersmélet i kapitlet om folkevalgtes rettigheter

og plikter foran, se omtale i punkt 6.2.2.

Trer ordfereren eller fylkesordfereren midlertidig ut av sitt verv, rykker varaordfereren opp
som ordferer eller fylkesordforer, og det velges midlertidig ny varaordferer, jf. koml. § 9 nr. 2
forste ledd. Dersom en valgt ordferer velges inn i kommunerédet (byradet) i en
parlamentarisk styrt kommune er dette & anse som midlertidig uttreden av vervet, et byrad ma
jo ga ved mistillit. I en slik situasjon apner koml. § 19 nr. 7 for at kommunestyret en kan
velge en setteordferer i stedet for at varaordferer rykker opp. Trer ordferer eller

fylkesordferer endelig ut av sitt verv, foretas nyvalg, jf. koml. § 9 nr. 2 andre ledd.

Det er opp til det enkelte kommunestyre & bestemme hvorvidt vervet som ordferer skal vare
pa heltid, deltid eller fritid, dette spersmaélet er ikke lovregulert. I 2012 var 95 % av

ordforerne i norske kommuner heltidspolitikere.*'®

316 Se omtale i blant annet KRDs heringsnotat Hering — forslag om endringer i kommuneloven av 15. desember
2005 punkt 2, http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/dok/hoeringer/hoeringsdok/2005/horing-forslag-om-
endringer-i-kommunelov.html?id=270896, lest 6.12.12.

517 St.meld. nr. 33 (2007-2008) s. 102-107.

318 Blakd m.fl. (2012) NIBR-rapport 2012:21 s. 57.
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7.2.4 Ordforers oppgaver og kompetanse

Ordferer er moteleder bdde i kommunestyret og formannskapet, jf. koml. § 9 nr. 3. Som
moteleder har ordfereren ansvar for sakslista og innkalling til meter i disse organene, jf. koml.
§ 32 nr. 2, samt for at metene avvikles i trdd med saksbehandlingsreglene gitt for disse.
Ordferer har (som leder i kommunestyret og formannskapet) i henhold til samme
bestemmelse ogsa rett til & innkalle til ekstraordinart mete i begge organer. Ordferer har
imidlertid ikke ansvaret for selve saksforberedelsen til motene i disse organene, det ansvaret
har administrasjonssjefen, jf. koml. § 23 nr. 2 (i en parlamentarisk styrt kommune,
kommuneradet). Kommunestyret kan vedta at ordfereren skal innstille til vedtak i saker overfor
politiske organer som formannskap og kommunestyre, men ordferer har ikke slik kompetanse gitt
direkte i lovgivningen. I avstemninger har ordferer, som meteleder, dobbeltstemme ved

stemmelikhet, jf. koml. § 35 nr. 1.

Ordferer har mote- og talerett i alle andre kommunale organer unntatt kommunerad og
organer under disse (i den parlamentariske modellen), jf. koml. § 9 nr. 4. Regelen er gitt for &
sikre ordfereren informasjon og mulighet for tilrettelegging av intern kommunikasjon.>'

Mote- og talerett inneberer, som det sies i bestemmelsen, ikke forslags- eller stemmerett.

Ordferer er kommunens rettslige representant og underskriver pa kommunens vegne, jf. koml.
§ 9 nr. 3. Denne kompetansen inneberer ikke i seg selv noen kompetanse til a treffe vedtak
eller & innga bindende avtale. I utgangspunktet har slik underskrift ikke bindende virkning ut
over det underliggende forhold (legitimasjonsvirkning). Gér ordferer ut over sin kompetanse
fordi han eller hun ikke har fétt delegert slik myndighet blir kommunen som hovedregel ikke
bundet, i hvert fall ikke ved utevelse av offentlig myndighet. Situasjonen kan stille seg

annerledes dersom det er snakk om formuerettslige disposisjoner og motparten er i god tro.>2°

Ordferer har ikke kompetanse til & treffe vedtak direkte hjemlet i loven, slik
beslutningsmyndighet forutsetter at ordferer far delegert myndighet. Ordforer kan fa delegert
myndighet i enkeltsaker eller typer av saker av saker som ikke er av prinsipiell betydning, jf.

koml. § 9 nr. 4, se om innholdet av dette utrykket foran i kapittel 4 punkt 4.2.2.5.

319 Bernt og Overd (2011) s. 89-90.
320 For mer om dette, se Lie (2012) og (Lie) (2011).
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Kommunestyret kan gi andre folkevalgte organer kompetanse til & delegere myndighet

organet selv har fatt videre til ordferer.

7.2.5 Forsok med endrede oppgaver/kompetanse for ordferer

Det har i to valgperioder pagéatt forsek med endrede/utvidede oppgaver/ myndighet
(kompetanse) for ordferer. I perioden 2003-2007 pégikk det forsek i 9 kommuner, alle
kommunene kombinerte med forseket med direkte ordferervalg. Innholdet i forsekene
inngikk ikke i sterkt styrt prosess fra departementets side, det var i stor grad opp til den
enkelte kommune hva forsekene skulle ga ut pa. Forseksordningene var forskjellige i
kommunene som deltok. Oppgaver og kompetanse som ble lagt til ordferer var
hastekompetanse, utpeking av varaordferer, ansvar for forberedelse av saker for folkevalgte
organer, innstillingsrett til folkevalgte organ, forslags- og stemmerett i folkevalgte organ (uten
a veere valgt medlem), rett til utsettende veto 1 forhold til skonomiplan og budsjett, rett til &
fremsette mistillitsforslag («ordfererparlamentarisme»), okt formell myndighet etter
serlovgivningen (serlig etter alkoholloven) og rett til avgjore seknader om fritak fra politiske
verv. Oppregningen er ikke uttemmende. En evaluering av disse forsekene viser at ordfererne
i liten grad utnyttet de mulighetene for myndighetsutovelse som forseksordningen ga rom for.
Ordfererne traff typisk vedtak i saker der dette innebar forenkling av beslutningsprosesser, og
der hensyn til diskresjon kan komme inn, slik som seknader om ambulerende
alkoholbevillinger og seknader om fritak fra politiske verv. Forsekskommunene prevde i liten
utstrekning & gi ordfereren utvidet myndighet i forhold til administrasjonen og den
myndigheten som ble gitt ble i liten grad benyttet av ordfererne. S& godt som ingen av
ordfererne fremsatte forslag i et politisk organ de ikke var medlem av. I de sju kommunene
der ordferer hadde hastekompetanse fattet ordferer i lapet av fire ar bare fem hastevedtak. Se

for gvrig evaluering av disse forsokene.*!

Ogsa i perioden 2007-2011 péagikk det forsek med endrede oppgaver / utvidet myndighet til
ordferer, denne gang i 18 kommuner. I denne perioden fortsatte forsek pa en del av de samme
omradene som i perioden 2003-2007. Forsgkene med utvidet myndighet etter alkoholloven,
stemmerett i politiske organer der ordferer ikke er medlem (forsek med forslagsrett ble

viderefort) og delegasjon av myndighet til ordferer var blant de forsekene som ikke ble

32! Larsen og Willumsen (2007).
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viderefort. Nytt var forsek slik at ordferer kan opprette arbeidsgrupper, utvalg eller komiteer.
I begge forseksperiodene ble det gjort forsek med «parlamentariske» regler om fratreden
og/eller nyvalg. I den siste perioden hadde fem kommuner forsegk med at ordferer kan fratre
etter voteringsnederlag, en hadde regler om at kommunestyret kunne skrive ut nyvalg pa
ordferer mens fire kommuner hadde regler om begge deler. Alle forsekene er né avsluttet og
ogsa den siste forsgksperioden har veert evaluert. Det fremgar av denne evalueringen at de
fleste forsekene har handlet om & gi ordfereren mer innflytelse i allerede eksisterende
politiske prosesser der kollegiale organer fatter de endelige avgjorelsene, i mindre grad om a
gi ordferer egen avgjerelsesmyndighet. Heller ikke i denne runden finner forskerne at
ordforers utvidede oppgaver og/eller myndighet blir benyttet i stor utstrekning. De

«parlamentariske» reglene ble ikke benyttet i praksis i noen av forsekskommunene.>?2

7.3 Danmark

7.3.1 Valg av borgermester (kommunalbestyrelsens formand)

Borgmesteren (kommunalbestyrelsens formand) velges blant medlemmene i
kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 6 stk. 2. Vervet kan ikke kombineres med samtidig & vere
ansatt i kommunen, jf. stk. 3 forste setning. Dersom en ansatt skal velges til borgermester ma
vedkommende ta permisjon fra stillingen sin. Borgmesteren kan, som leder av
okonomiudvalget, heller ikke vaere gift med eller samboer med en ansatt som umiddelbart er
ansvarlig for eller for gvrig har ledelsesfunksjoner innen gkonomiudvalgets
forvaltningsomrader, jf. ksl. § 29, stk. 5 b). Det samme gjelder i forhold til en ansatt som er
umiddelbart ansvarlig for ledelsen av et forvaltningsomrade under et staende utvalg. Vervet
som borgmester kan heller ikke kombineres med et verv som leder for regionsradet, jf. ksl. §
6 stk. 3 andre setning. Slikt valg er fritaksgrunn i forhold til borgmestervervet, jf. ksl. § 7 stk.

2 andre setning.>??

Etter at borgmesteren er valgt velges en nastformand, jf. ksl. § 6 stk. 4. Ogsa nestformand

skal velges blant kommunalbestyrelsens medlemmer. Det kan i styrelsesvedtekten bestemmes

522 Buck mfl. (2012), se http://www.regjeringen no/upload/KRD/Rapporter/Rapporter _2012/ordforermakt.pdf
lest 11.8.2013.

23 Bestemmelsen i § 7 gjelder tilsvarende for formanden for regionsradet jf. lov om regioner § 12, noe som
innebarer at den som velges som formand for henholdsvis en kommunalbestyrelse eller regionsradet kan velge
hvilket av vervene vedkommende ensker a bli fritatt fra, se omtale i Thomsen mfl. (2010) s. 74.
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at det skal velges to nestformend (en forste og en annen). Medlemmene av
kommunalbestyrelsen har plikt til & ta imot verv som borgmester og nastformand, jf. ksl. § 7

stk. 1.

Valget av borgmester og nastformand foretas som flertallsvalg, jf. ksl. § 6 stk. 2 (formand) og
stk 4 (naestformand) sammenholdt med regelen i § 24. Skal to naestformend velges skal valget
skje ved forholdstallsvalg. Naermere regler bade om flertalls- og forholdstallsvalg er gitt i ksl.

§ 24. Valg av borgmester og naestformand/naestformand gjelder for hele

kommunalbestyrelsens funksjonsperiode, jf. ksl. § 6, stk. 6.

Borgmestervervet er et fulltidsverv. Det fremgar ikke direkte av styrelsesloven, men er
forutsatt i reglene om vederlag for slikt verv. Regler om slikt vederlag fastsettes av
Indenrigsdepartementet, jf. ksl. § § 34, stk. 1 og er behandlet foran i rapporten i kapittel 6
punkt 6.3.12.14. Selv om vervet er et fulltidsverv er det i prinsippet ikke noe til hinder for at

borgmesteren ogsé driver annen virksomhet, for eksempel privat naeringsvirksomhet.

I Danmark har det nylig veert vurdert alternative ordninger i forhold til valg av borgmester. En
ordning bade med direkte valgt borgmester og med en parlamentarisk valgt borgmester har
vert diskutert, men begge forslag er avvist. Direkte valg av borgmester ble forkastet med den
begrunnelse at en borgmester uten flertall bak seg i kommunalbestyrelsen ikke vil vare i
stand til & gjennomfere politikken sin. Forslaget om parlamentarisk valgt borgmester ble
avvist under henvisning til risikoen for den uroen en slik ordning kan skape i hele
valgperioden i kommuner der bare f4 mandater skiller flertallet fra mindretallet i

kommunalbestyrelsen.>?*

7.3.2 Uttreden av vervet som borgmester
Borgmesteren kan tre ut av vervet av forskjellige grunner, styrelsesloven skiller mellom
uttreden ved fritak, forfall, utskiftning, suspensjon og frademmelse (afsettelse) fra vervet.

Folgene av slik uttreden avhenger av arsaken til uttreden.

24 Rapport om Kommunalbestyrelsens konstituering, @konomi- og Indenrigsministeriet og KL 2012 s. 27 f.
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Kommunalbestyrelsen kan etter soknad gi fritak fra vervet som borgmester og nastformand
for resten av funksjonsperioden, jf. ksl § 7, stk. 2. Bestemmelsen er taus med hensyn til
vilkarene for slikt fritak. Det er imidlertid antatt at det mé foreligge kvalifiserte grunner for &
kunne gi slikt fritak, fordi vervet er et borgerlig ombudsverv. (Kvalifiserte grunner vil typisk
vere de samme grunner som kan gi fritak fra verv som medlem av kommunalbestyrelsen, jf.
kvl. § 92, stk. 2, og § 103, stk. 1, se omtale foran i kapittel 6 punkt 6.3.2). Fritak kan tidligst
gis umiddelbart for tidspunktet fritaket gjelder fra for a forhindre omgéelse av regelen ved
forhandsavtaler. En avtale om tidsbegrensning av borgmesterperioden (delt periode) vil ikke
vaere rimelig grunn til fritak.>?* Dersom borgmester eller nzstformand fritas for vervet skal
det foretas nytt valg for resten av kommunalbestyrelsens funksjonstid, jf. ksl. § 7, stk. 3
sammenholdt med § 24. Varaordforer rykker ikke automatisk opp. Nar borgmester fratrer
borgmestervervet ma han eller hun ogsa fratre vervet som leder av ekonomiudvalget, jf.
omtale av dette utvalget i kapittel 4 punkt 4.3.3.3. Det er ingen automatikk i 4 fratre

borgmestervervet og samtidig tre ut av kommunalbestyrelsen.

Dersom borgmester melder forfall, for eksempel pga. sykdom, fungerer naestformanden som
borgmester i borgmesters fravaer og overtar alle oppgavene som borgmester har etter
styrelsesloven og styrelsesvedtagten, jf. ksl. § 33. Naestformanden trer umiddelbart inn i
borgmesterens rolle som formand for kommunalbestyrelsen. I forhold til andre oppgaver
beror det pa omstendighetene, herunder fraverets forventede lengde, om forfallet innebzerer at
nastformanden overtar slike oppgaver. Oppgavene i forbindelse med den daglige ledelse av
administrasjonen kan i en slik situasjon overtas av kommunaldirekteren. Ved lengre fraver,
der na@stformand ogsé har overtatt den daglige ledelsen av forvaltningen, overtar
nastformanden ogsé vervet som formand for ekonomiudvalget. Det er i alle tilfelle
borgmesteren, og i siste instans kommunalbestyrelsen, som avgjer om nastformanden skal
overta de nevnte oppgaver og funksjoner. Hvis borgmesteren er inhabil ved behandlingen av
en konkret sak mé nastformanden kunne tre inn som meteleder i den saken inhabiliteten

gjelder.

Ved forventet fraveer av minst 1 méneds varighet skal n@stformanden innkalles etter de

vanlige regler om lovlig forfall, jf. ksl. § 15, stk. 2. Ved lengre fravaer med forventet varighet

325 Regelen har gitt anledning til tilsynssaker, jf. Thomsen mfl. (2010) s. 77.
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pa minst 2 maneder skal kommunalbestyrelsen velge en fungerende borgmester, jf. ksl. § 15,
stk. 5. Hvis nastformanden velges som fungerende borgmester mé det velges en fungerende
nastformand. En fungerende nastformand er valgt for hele borgmesterens fravarsperiode og

kan ikke avsettes i valgperioden.

Dersom borgmesteren vegrer seg mot a utfere en enkeltstdende oppgave palagt i lov eller i
styrelsesvedtaegten kan kommunalbestyrelsen utpeke et av sine medlemmer til & ivareta denne
oppgaven, jf. ksl. § 66, stk. 1. Bestemmelsen omfatter ogsa tilfeller der borgmesteren vegrer
seg mot & iverksette en beslutning truffet av kommunalbestyrelsen. Denne
inngrepsmuligheten ma ses i lys av at borgmesteren er fulltidslennet og ikke (umiddelbart)
kan avsettes, kommunalbestyrelsen mé derfor ha handlingsmuligheter i forhold til slik
vegring. Dersom vegringen innebzrer en tilsidesettelse av lovbestemte plikter kan det
innebzere en plikt for kommunalbestyrelsen til & foreta utskifting. Overfering av en oppgave
til et annet medlem av kommunalbestyrelsen (dette medlemmet kan vaere naestformanden)

vedtas ved flertallsvalg.

Ved grov eller gjentatt vegring i forhold til utferelse av oppgavene kan kommunalbestyrelsen
suspendere borgmesteren, og overlate vervet til et annet av kommunalbestyrelsens
medlemmer. I en slik situasjon overtar vedkommende samtlige oppgaver borgmesteren har, jf.
ksl. § 66, stk. 2. Slik beslutning skal straks sendes indenrigsministeren til stadfesting,
beslutningen trer forst i kraft fra stadfestingstidspunktet, jf. ksl. § 66, stk. 3. Forst fra
stadfestingstidspunktet kan kommunalbestyrelsen velge en midlertidig fungerende
borgmester. Vedkommende fungerer inntil domstolene har tatt stilling til om borgmesteren
skal frademmes vervet sitt (avsettes). Kommunalbestyrelsen har i en slik situasjon plikt til &
reise sak for domstolene, jf. ksl. § 66, stk. 4. Dersom borgmester blir frademt vervet velges ny
borgmester for resten av perioden etter de vanlige reglene om slikt valg. Bestemmelsene i
styrelsesloven § 66, som kom inn i lovgivningen i 1980, har bare vzrt benyttet en gang.
Borgmesteren ble i den saken suspendert, men trakk seg deretter frivillig, domstolsbehandling

var derfor ikke nedvendig.??

326 Se Farum- kommissionens beretning, bd. 1-16 (2012) som har en nermere gjennomgang av saken.

328



Et lovforberedende utvalg nedsatt av den danske regjeringen i 2012 til oppfoelging av Farum-
Kommissionens anbefalinger pa Indenrigsministeriets omrade har utredet og nylig avgitt en
betenkning om blant annet avsettelse av borgmesteren. Utvalget anbefaler bl.a. klarere regler
for avsettelse av borgmesteren pa grunn av grov plikttilsidesettelse. Det anbefaler ogsé at
prosessen for avsettelse forenkles, og at det fremover skal veere Valgbarhedsnavnet som skal
treffe den endelige avgjorelsen. Utvalget anbefaler ogsa nye muligheter for suspensjon av
borgmesteren ved tiltale for grovt straftbart forhold, samt nye muligheter for avsettelse av
borgmesteren ved massiv mistillit i kommunalbestyrelsen til borgmesteren. Ved massiv

mistillit forstds et flertall p4 minst 90 % av medlemmene i kommunalbestyrelsen.>?

7.3.3 Borgmesterens oppgaver og kompetanse

Borgmesteren ivaretar oppgaver som leder for kommunalbestyrelsen og skonomiudvalget og
overste leder av administrasjonen. Borgmesteren har ogsé visse andre oppgaver av
beslutningsmessig, koordinerende og annen art. Han eller hun er underlagt
kommunalbestyrelsens beslutninger nér det gjelder utforelsen av disse oppgavene, jf. ksl. §
11, stk. 1, men ikke i forhold til oppgavene (funksjonene) han eller hun har som direkte er
hjemlet i styrelsesloven. Som leder («formand») for kommunalbestyrelsen skal borgmesteren
forberede, sende ut innkalling og saksliste (dagsorden) og lede meatene i
kommunalbestyrelsen, jf. ksl. §§ 8, stk. 4, og 30. Borgmester kan ogsa innkalle til
ekstraordinart mete i kommunalbestyrelsen, jf. ksl. § 8, stk. 2. Som leder for
okonomiudvalget skal borgmesteren ogsa forberede og lede dette utvalgets meter, jf. ksl. §

18, stk. 1.%8

Borgmesteren er ogsd den gverste daglige leder av administrasjonen i kommunen, jf. ksl. §

31, stk. 3. Bestemmelsen gir uttrykk for prinsippet om kommunal enhetsforvaltning, et

327 Se pressemelding 25. juni 2013 om utvalgets betenkning, http://oim.dk/nyheder/nyhedsarkiv/2013/jun/nye-
anbefalinger-om-afsaettelse-af-borgmestre-og-forberedelse-af-byraadsmoeder.aspx lest 17. juli 2013. Se ogsé
betenkningen @konomi- og Indenrigsministeriet: Afsattelse af borgmesteren og forberedelse af byradsmeder,
Betaenkning nr. 1538 Juni 2013, http://oim.dk/media/502916/Betenkning-om-afsattelse-af-borgmesteren-og-
forberedelse-af-byrddsmeder.pdf lest 17.juli 2013.

328 Styrelsesloven inneholder noen regler om meteledelsen, det gjelder utsendelse av dagsorden og «oplysning af
sagerney, jf. ksl. § 8, stk. 4, men overlater for ovrig til kommunalbestyrelsen selv a fastsette en forretningsorden
med narmere regler om gjennomfering av meter, jf. ksl. § 2, stk. 4. I den ministerielt fastsatte
Normalforretningsorden for kommuner (NFO), omtalt blant annet i kapittel 2 punkt 2.4.2.2 tidligere, er det gitt
nermere regler om blant annet borgmesterens meoteledelse.Det er gitt regler om avvisning av saker fra
dagsordenen, begrensning av medlemmenes taletid, fastsettelse av avstemmingstemaer, sikring av god orden
under metene og foring av beslutningsprotokoll.
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prinsipp som ogsé understrekes av at borgmesteren som omtalt foran skal lede
okonomiudvalget. Som leder av administrasjonen fordeler borgmesteren sakene til de
politiske utvalgene og serger for at saker som krever beslutning i kommunalbestyrelsen
legges fram for denne sammen med eventuelle uttalelser fra utvalgene. Borgmesteren skal
ogsa serge for iverksetting av kommunalbestyrelsens beslutninger. Det er ogsé borgmesteren
som skal sikre at «der ikke atholdes udgifter eller oppeberes indtegter uden forneden
bevilling». Borgmesteren har ingen kompetanse i forhold til innholdet i sakene som behandles
i de stdende utvalgene og kan ikke endre en utvalgsbeslutning. Det at borgmesteren er den
overste daglige lederen av administrasjonen innebarer at borgmester har ansvaret for
ledelsen, ikke at ledelsesoppgavene ma uteves av ham eller henne personlig. I praksis vil den
personalmessige ledelsen og tilretteleggelsen av arbeidet sd og si alltid bli ivaretatt av ansatte
ledere i den kommunale administrasjonen. Det er oppgavene som leder av
kommunalbestyrelsen mv. som behandles i dette kapitlet, borgmesterens rolle som leder av

administrasjonen behandles i neste kapittel (kapittel 8 punkt 8.3.2) om administrasjonen.

Borgmesteren har en viss begrenset kompetanse til 4 avgjore saker pA kommunalbestyrelsens
vegne. Han eller hun kan avgjere saker som haster eller som ikke reiser tvilsspersmal, jf. ksl.
§ 31, stk. 1. Slik kompetanse har ikke borgmesteren pa de stdende utvalgenes vegne.
Kompetansen gjelder derfor sarlig saker som ikke skal behandles i utvalgene og saker som
har vert behandlet i et utvalg der det foreligger en innstilling fra utvalget til
kommunalbestyrelsen. Hastekompetansen gjelder ikke saker der det folger av lovgivningen at
vedtak m4 treffes av kommunalbestyrelsen uten adgang til delegasjon. Kommunalbestyrelsen

skal alltid underrettes om avgjerelser truffet med hjemmel i bestemmelsen, jf. ksl. § 31, stk. 2.

Borgmesteren kan f& delegert myndighet fra kommunalbestyrelsen hvis alle i bestyrelsen er
enige i det. Kommunalbestyrelsen kan som foran nevnt ikke frata borgmesteren kompetansen
han/hun har etter styrelsesloven, men kan bestemme at visse saker eller sakstyper alltid skal

forelegges kommunalbestyrelsen til avgjorelse.

Borgmesteren har ogsa en rekke rettigheter (befoyelser) som skal bidra til & sikre at den
kommunale virksomheten koordineres og at forvaltningen fungerer som en enhet.

Borgmesteren har mete- og talerett i utvalgenes meter, jf. ksl. § 31 a stk. 1. Han eller hun kan
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ogsé stanse behandlingen av en sak i et utvalg, og palegge utvalget & bringe saken inn for
kommunalbestyrelsen (denne retten kalles «indgrebsret»), jf. ksl. § 31 a stk. 3.
Kommunalbestyrelsen har i s fall plikt til 4 treffe vedtak (beslutning) i saken.’?’
Stansningsretten gjelder saker som behandles i administrasjonen (forvaltningen), saker som er
tatt opp til behandling i et utvalg og som ikke ferdigbehandlet og vedtak (beslutninger) truffet
av utvalg, ogséd enstemmige vedtak. Dette understreker omfanget av borgmesterens
inngrepsrett. Inngrepsretten gjelder ikke saker som etter lovgivningen er lagt til et utvalg, for
eksempel gjelder den ikke i forhold til bern- og ungeudvalget som skal nedsettes etter
retsikkerhedsloven § 18. Dersom et vedtak etter borgmesterens vurdering er ulovlig vil
borgmesteren ha en plikt til 4 gripe inn.>*° Borgmesteren kan ogs& som en del av sin
koordinerende rolle, innkalle to eller flere utvalg til en samlet droftelse av saker av felles

interesse, jf. ksl. § 31 a stk. 2.

Saker vedrerende inngéelse av avtaler (retshandler) og kontrakter om offentlige anskaffelser
(udbud/upphandling) skal normalt behandles av kommunalbestyrelsen. Avtaler/kontrakter av
mindre ekonomisk betydning kan delegeres (ingen fast grense). Styrelsesloven har en sarlig
legitimasjonsregel i § 32 som sier at dokumenter vedrerende avtaler (rettshandler) om kjop og
salg av fast eiendom, 1&neopptak og garantiforpliktelser skal underskrives av borgmesteren
eller nestformand og en person kommunalbestyrelsen har bemyndiget til det. Borgmesteren
er ikke legitimert til 4 forplikte ut over det underliggende forhold.! Lovteksten er taus med
hensyn til hvem som kan utpekes til & underskrive sammen med borgmesteren, men det er
forutsatt at det enten skal veere et medlem av kommunalbestyrelsen eller en person som er
ansatt i kommunen (f.eks. kommunaldirektoren).>* I andre tilfelle enn de i § 32 anforte
avtaler ma det antas at kommunalbestyrelsen kan bemyndige borgmesteren til (alene) a

underskrive med bindende virkning for kommunalbestyrelsen.

329 Sml. den for utvalgsmedlemmer gjeldende stansningsrett etter styrelsesloven § 23. Indenrigsministeriet har, i
en uttalelse av 15. juni 2012 se http://oim.dk/media/60848/Tf-ref-standsningsret.pdf lest 17. juli 2013, klargjort
at det ikke er noen forskjell pa borgmesterens indgreps- og standsningsretten etter ksl. § 31 a stk. 3 og
stansningsretten utvalgsmedlemmer har etter § 23. Kommunalbestyrelsen kan selv avgjere en sak som er
fremlagt av borgmesteren etter ksl. § 31 a stk. 3 umiddelbart, herunder oppheve en beslutning, eller den kan
sende saken tilbake til administrasjonen eller utvalget (med henblikk pé avgivelse av ny innstilling til
kommunalbestyrelsen i saken).

330 Thomsen mfl. (2010) s. 267.

31 Thomsen mfl. (2010) s. 269.

332 Thomsen mfl. (2010) s. 269.
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Styrelsesloven gir ut over ovenstdende ikke andre oppgaver og heller ingen sarlig myndighet
til borgmesteren. Loven er ikke til hinder for at borgmesteren kan pata seg andre oppgaver
enn de lovbestemte, f.eks. som leder for et stdende eller sarlige utvalg eller som medlem av
ledelsen av et kommunalt faellesskab eller en bestyrelse. (Se omtale av kommunale faelleskab i
kapittel 9 punkt 9.3.3). Borgmesteren har samme plikt til at motta valg som andre medlemmer

av kommunalbestyrelsen.

7.4 Finland

7.4.1 Ordforer eller borgmester — to ledelsesmodeller

Ordforerbegrepet brukes i den finske kommuneloven pé leder av et folkevalgt organ, herunder
pa leder i fullméktige og i kommunstyrelsen, jf. KomL 20 §. Ordférervervene i disse to
organene trenger ikke innehas av samme person, men kommunallagen er heller ikke til hinder

for at vervene kan kombineres. Ingen kommuner har til nd valgt en kombinert lgsning.

I Finland kan kommunene velge mellom to styringsmodeller med hensyn til ledelse av
administrasjonen. I den vanlige modellen leder kommundirektdren administrasjonen, i den
alternative modellen velges det en borgmaéster som, i tillegg til & ivareta ordforerfunksjonen i
kommunstyrelsen, er gverste leder av administrasjonen. Dersom borgmaéstermodellen velges
utgar den lovregulerte ordningen med en ansatt leder for administrasjonen. En viktig forskjell
pa disse to modellene er at kommundirektdren fungerer under tjenesteansvar, mens en

borgmistar er en valgt politiker. Borgmisteren er ikke leder for fullmaktige.

Adgangen til & velge en borgméstarmodell har kommunene hatt siden 2006. Ordningen er
tenkt a skulle forene den profesjonelle ledelsen av hele kommunens organisasjon med den
politiske ledelsen. Fram til oktober 2012 har borgméstermodellen bare blitt tatt i bruk i to

kommuner (Tammerfors og Pirkkala).’*?

Valg av borgmistarmodellen er ikke til hinder for & ga tilbake til kommundirektérmodellen. I

det folgende behandles forst valg av ordférer og ordforers oppgaver i hhv. fullméktige og

333 Tammerfors kommune tok modellen i bruk 01.01.2007 og Pirkkala kommune 01.01.2009.
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kommunstyrelsen, herunder rollekombinasjonen som leder av bade fullméktige og

kommunstyrelsen for vi ser pa borgméstervervet.

7.4.2 Valg av ordforande i fullmiktige

Ordforer og et «behovligty antall vice ordféranden skal velges blant fullmdktiges medlemmer,
jf. KomL 12 §. I utgangspunktet velges disse for hele perioden fullmédktige er valgt, men slik
at fullméktige kan treffe vedtak om en kortere valgperiode. Vedtak om kortere mandatperiode
ma treffes i en egen beslutning.>** Antall vice ordféranden vedtas i fullmiktiges
arbeidsordning eller som eget vedtak. Slikt eget vedtak ma treffes for valget av

«presidentskapet» for fullmiktige gjennomfores.**

Fullméktige gjennomforer disse valgene i sitt forste mote. Ordforer og viseordforer(e)
(presidentskapet) velges i en og samme valgforretning. Noen egentlig valgforretning ma ikke
gjennomferes dersom presidentskapet kan velges enstemmig. Dersom ett visst antall av
medlemmene i fullméktige krever det skal valget gjennomferes som forholdsvalg, jf. KomL
60 § andre ledd. Dersom valget gjennomfores som et flertallsvalg har hvert medlem av

fullméktige like mange stemmer som det antall personer som skal velges.

Ordforer eller vice ordforer(e) kan ikke velges direkte av innbyggerne i kommunen, kun

fullméktige er gitt myndighet til & velge disse.

7.4.3 Ordforer for fullmiiktige - oppgaver og kompetanse

Ordforer for fullméktige innkaller til mater i fullméktige, jf. KomL 54 § andre ledd. (Unntak
gjelder for det konstituerende meotet der kommunstyrelsens ordférande (avgaende) innkaller,
jf. kapittel 4 punkt 4.4.2.3 foran om det konstituerende metet). Som det fremgar av samme
kapittel skal kommunstyrelsen forberede saker som behandles i fullmiktige. Ordforer er
meteleder for fullmiktige og har herunder ansvaret for gjennomferingen av slike meter, jf.

KomL 15a § 1 ledd. Hovedreglene om gjennomferingen av meter er gitt i denne

334 Harjula og Prittild (2004) s. 166.
3 Harjula og Prittéld (2004) s. 166.
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bestemmelsen.>*® Vi gir ikke inn pa reglene om moteledelsen, saksbehandlingen i folkevalgte

organer faller i hovedsak utenfor oppdraget.

Ordforer for fullméktige har ikke andre oppgaver etter lovgivningen. Men som omtalt foran i
kapittel 4 punkt 4.4.2.5 kan fullméktige innen lovens rammer (i et delegasjonsreglement)
delegere kompetanse til kommunens evrige organ, folkevalgte og tjansteinnehavare, jf KomL

14 §. Ogsé ordforer i fullméktige kan altsa fa delegert myndighet.

Kommunstyrelsen har rett til & representere kommunen og «f6r kommunens talany,
kommunstyrelsen har herunder kompetanse til & innga avtaler og evrige rettshandler pa
kommunens vegne, jf. KomL 23 § forste ledd, se omtale i kapittel 4 punkt 4.4.3.2 foran. Skal
andre enn kommunstyrelsen ha slik kompetanse ma det bestemmes i et reglement (en
«instruktion»). Myndigheten til & representere kommunen og til & «for kommunens talan» kan
gis til ordforer for fullmiktige med hjemmel i KomL 23 § forste ledd, slik bestemmelse ma

gis i et reglement (en «instruktiony).

7.4.4 Valg av ordforande i kommunstyrelsen

Ordforande og et tilstrekkelig antall vice ordférande for kommunstyrelsen velges av
fullméktige, jf. KomL § 20. (Samme regler gjelder for nimnder.) Om antallet vice ordférande
ikke er bestemt i et reglement mé antallet bestemmes péd forhand for valget gjennomfores.
Valget skal skje i et mote som holdes i januar. (Samme regler som for valg av

kommunstyrelsen, revisionsndmnden og andre ndmnder, jf. omtale foran i kapittel 4 punkt

443.6)

Samme person kan velges som ordférande bade i fullmiktige og kommunstyrelsen, noe som
gir kommunen mulighet til & velge en folkevalgt som kan vare en sterk politisk leder. Dersom
det treffes slik beslutning vil den ha betydning for hele det kommunale lederskapet, og slik
ogsé innvirke rent faktisk pd kommundirektorens stilling og oppgaver. Men som foran nevnt

har ingen kommuner til na valgt en slik lgsning.

33 Etter tredje ledd kan det gis neermere regler om representantenes taletid i arbeidsordningen for fullméiktige.
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I de storste byene er ordforande i kommunstyrelsen i praksis deltids- eller heltidsengasjert.*’

7.4.5 Ordforer i kommunstyrelsen - oppgaver og kompetanse

Ordforer for kommunstyrelsen er moteleder for organet. Det er ikke gitt neermere regler i
loven om hva som ligger til denne rollen. Han eller hun har ogsa sarskilt myndighet til &
kreve en sak behandlet av kommunstyrelsen. Det gjelder dersom saken tidligere er behandlet
av et underordnet organ etter delegert myndighet, jf. KomL § 51 forste ledd, (i en ndmnd eller
av «tjansteinnehaverey eller av et arbeidsutvalg (en «sektion»). Adgangen til & overta en sak
gjelder ikke dersom saken herer inn under ndmndenes enekompetanse, for eksempel saker
som gjelder en elevs undervisning, bygglov etc., jf. foran i kapittel 4 punkt 4.4.3.3 om

nidmndenes kompetanse.>*®

Ogsa ordforer for kommunstyrelsen kan i likhet med ordforer i fullméktige fa delegert
myndighet med hjemmel i KomL 14 §, jf. omtale foran. Skal myndighet delegeres ma det skje

i et delegeringsreglement.

Ut over dette er det ikke gitt lovregler om ordforer i kommunstyrelsens oppgaver eller
kompetanse, heller ikke om arbeidsfordelingen mellom ham/henne og kommundirektdren.
Slike beslutninger treffes av fullmiktige. Fullmiktiges bestemmelsesrett pa dette omradet
begrenses av at kommundirektoren etter kommunallagen skal lede kommunens
administrasjon, ekonomi og evrige virksomhet. Kommundirektorens oppgaver kan ikke
beskjares slik at hun eller han blir fratatt lovbestemte oppgaver eller myndighet. Bl.a. herer
forberedelses- og «foredragnings» -ansvaret i kommunstyrelsen i hovedsak til
kommundirektoren. Det er ogsd kommundirektéren som «forer talan» pa kommunstyrelsens
vegne (kommunstyrelsens kompetanse pa dette omradet kan dog innskrenkes gjennom et
reglement, og da vil ogsda kommundirektorens kompetanse innskrenkes). Kommunallagen
muliggjer likevel at en folkevalgt leders stilling og arbeidsforutsetninger for gvrig besluttes

lokalt, ut fra kommunens behov.

337 RP 8/2006 rd (Regeringsproposition til Riksdagen) s. 15.
338 RP 8/2006 rd (Regeringsproposition til Riksdagen) s. 8.
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7.4.6 Valg av borgmaiister

Som foran nevnt apner kommunallagen for a velge en borgmistermodell i stedet for at
kommundirektdren leder den kommunale administrasjonen. Borgmaéstervervet er et folkevalgt
verv, det er gitt regler om valg av borgmaésteren samt hvilke oppgaver og hvilken myndighet
han eller hun har i KomL 24 § ferste ledd. En borgermester velges, i likhet med
kommundirektdren (og ordforer for bade fullméktige og kommunstyrelsen), av fullméaktige.
Det samme gjelder bitrddande borgmastare, jf. KomL 24 a §, men det er ingen plikt til & ha en
bitrddande borgmistere. En borgerméster kan ikke velges av innbyggerne ved direkte valg. 1
forbindelse med kommunallagsreformen diskuteres det hvorvidt slikt direkte valg skal bli en

mulighet. Sporsmalet har ogsé vert diskutert i en utredning fra 2009.5%

Kommunevalg skjer i oktober og borgmistar velges av det nyvalgte fullméktige i det
konstituerende metet i januar, samtidig som valg til de ovrige folkevalgte organ foretas. Valg
av borgmistare skal skje for kommunstyrelsen velges.’** Dersom bitridande borgméstere
ogsa er ordforande for en nimnd ma valget av bitrddande skje for valget av nimnden.
Avstemningen skjer pa samme mate som nar det velges en kommundirektdr. Dersom ingen
fér over halvparten av stemmene i forste avstemning, gjennomfores det ny avstemning i
samsvar med KomL 24 § fjerde ledd. I den andre avstemningen stemmes det over de to
kandidatene som fikk flest stemmer ved forste avstemning. Begrunnelsen for denne
avstemningsformen er at siden borgméistarens oppdrag kan tilbakekalles gjennom en
flertallsbeslutning ber ogsa et flertall ha stemt pa ham eller henne i valget. Den som ved andre

avstemning far flest stemmer blir valgt.

3% T utredningen som er gjort av Kirsi Himéldinen, Kari Prittdld og Aimo Ryynénen (den finnes bare pé finsk,
men med et svensk sammendrag), utredes det kommunale ledelsessystemet som en helhet bestdende av
kommunens folkevalgte og de ledende «tjansteinnehavarnay». Utredningen konsentrer seg om ledelsens
institusjonelle rammer og endringer i disse. Her diskuteres ogsé direkte valg av borgméstare og det sies om dette
i et kort sammendrag: «Det ar vid direkt val av borgmdstare inte enbart i fraga om att en i kommunallagen
avsedd borgmastare skulle valjas med direkta val. Lagstiftning som galler uppgifterna och stallningen for en
borgmastare som valjs med direkt val skulle ha betydande konsekvenser for maktforhallandena mellan de
kommunala organen, samt forhallandena mellan kommunen och kommuninvanarna. En modell dar borgmastaren
skulle vara atminstone ordforande for kommunfullmaktige, vore naturligare med tanke pa maktbalansen mellan
olika organ. Bestammelserna som galler borgmastare som valjs genom direkta val borde ha allman karaktar sa att
kommunerna skulle fa mojlighet att anpassa borgmastaren till sin egen forvaltning. Vi ser det darfor som ett
primart alternativ att mojligheten till direkta borgmastarsval skulle oppnas genom vida forsoksbestammelser», se
http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut ja_asiakirjat/01 julkaisut/03 kunnat/20090415Kunnan/Kuntajohtaminen
NETTLpdf, lest 11.8.2013.

340 RP 8/2006 rd s. 23.
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Valgbarhetsvilkdrene for borgerméstervervet er svert vide. Medlemmer i fullmiktige kan
velges som hhv. borgermester og vara (bitrddande) for borgermesteren, jf. KomL 32 a § forste
ledd. En person mister ikke valgbarheten sin til fullméktige ved a bli valgt til borgmastar.
Ogsa personer som ikke er valgbare til kommunstyrelsen eller til en nimnd etter reglene i
KomL 35 og 36 §§ er valgbare, se omtale foran i kapittel 4 punkt 4.4.3.6, kan velges. Det
samme gjelder personer som ikke har kommunen som hjemkommune. Kommunallagen gir
samtidig kommunen frihet til 4 vedta eventuelle tilleggskriterier for & vaere valgbar til slikt
verv. Fullmiktige kan eksempelvis beslutte at borgermesteren og bitradande skal velges blant
medlemmene av fullméktige i kommunen.**! En forutsetning for & bli valgt til borgermester
(eller vara) er at vedkommende skriftlig har samtykket til & pita seg oppdraget, det er altsa
ikke plikt til & ta imot slikt valg, jf. KomL § 32 a andre ledd. I Tammerfors er det bestemt att
borgmdstaren skal veere medlem av fullméktige, noe som innebzaerer at borgmastaren velges

blant dem som har fatt sitt mandat av kommunens innbyggere gjennom valg.

En borgmistar kan ikke velges for en lengre periode enn valgperioden for fullméktige, jf.
KomlL 24 § tredje ledd. Borgmastarens funksjonstid varer til det er valgt ny borgmastar eller
kommundirektdr. Bindingen av borgmaéstarens funksjonsperiode til fullméktigeperioden
framhever borgmisteren politiske ansvar.>** Det er tillatt & bestemme en kortere valgperiode.
En kortere valgperiode er mulig, men ikke nedvendigvis hensiktsmessig med tanke pé det

politiske ansvaret og ledelsesoppgavene en borgméster har.

Borgmastarvervet er et fulltidsverv. Fullméktige fastsetter lonn og annen kompensasjon til
borgmdstaren og bitrddande borgmistar, jf. KomL 32 a § tredje ledd. Borgermesteren har med
hjemmel i samme bestemmelse rett til ferie, sykepenger og familjeledighet pa lik linje som

kommunale «tjansteinnehavarey.

Fullméktige kan i en valgperiode tilbakekalle borgmastars eller bitrddande borgmistars
oppdrag dersom vedkommende ikke har fullmiktiges tillit, jf. KomL 21§ andre ledd. Slik sak
reises enten pa initiativ fra kommunstyrelsen, eller ved at minst en fjerdedel av

representantene i fullméktige krever det, jf. KomL 21§ tredje ledd. Oppsigelsesgrunnene som

S RP 8/2006 rd s. 23. Stiller kommunen slike krav vil en slik beslutning kunne oppheves for den som er valgt
ikke oppfyller kravene, se s. 24 i samme proposisjon.
542 RP 8/2006 rd s. 22.
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gjelder for tjinsteinnehavare tilpasses ikke pa borgmaéstare og bitridande borgmistare, heller
ikke reglene om oppsigelsestid. Slik beslutning trenger ikke begrunnes og det er tilstrekkelig
med vanlig flertall for slik beslutning.>** Men visse rettssikkerhetskrav ber ivaretas.
Borgmastaren, eventuelt den bitrddande borgmastaren ber gis mulighet til & bli hert om hva

tapet av tillit bygger pa for slik beslutning treffes.

Ny borgmistar eller bitrddande borgmaéstar kan velges umiddelbart etter at beslutning om
tilbakekall av oppdraget er truffet, men valget kan ogsé utsettes, for eksempel dersom vervet

skal utlyses.

7.4.7 Borgermisterens oppgaver og kompetanse
Borgmastervervet reguleres i KomL 24 §. Borgmaistervervet er et folkevalgt verv og
borgmastaren er ordforer for kommunstyrelsen, jf. forste ledd siste setning. Foran i punkt

7.4.5 har vi omtalt hva som etter kommunallagen ligger til dette vervet.

Borgmastaren er samtidig ogsa everste leder av den kommunale administrasjon. Han eller hun
leder administrasjonen, ekonomiforvaltningen og den evrige virksomheten, jf. KomL 24 §
forste ledd forste setning, men er underlagt kommunstyrelsen. Borgermesteren har etter femte
ledd rett til & «fora talan» pa kommunstyrelsens vegne. Det a «fora talan» innebaerer a opptre
som kommunens representant og baere fram kommunens synspunkter for blant annet andre
myndigheter. Borgmaésteren ma fra sak til sak vurdere hvorvidt et spersmal forst skal
behandles i fullméktige. Disse oppgavene har kommundirektoren i den vanlige
styringsmodellen, og vi viser til neste kapittel om administrasjonen punkt 8.4.2.2 for en
narmere redegjorelse for hva som ligger i denne kompetansen. Borgmaésteren har ogsa rett til
a fa opplysninger av kommunens myndigheter om ikke annet folger av
taushetspliktbestemmelser. Denne retten er sammenfallende med retten til opplysninger som
de ovrige folkevalgte og kommundirektdren har i den ordinare styringsmodellen, se omtale

foran i kapittel 6 punkt 6.4.7.

343 RP 8/2006 rd s. 22.
338



Det er ikke gitt bestemmelser i loven om borgmasterens rett til eventuelt & mete og tale i
andre folkevalgte organer. Men i og med at borgmaéstaren er leder for hele den kommunale
administrasjonen er det hensiktsmessig & gi borgméstaren rett til & delta pa alle kommunale
organers mater. Slike bestemmelser kan gis i forvaltningsstadgan (denne er gitt med hjemmel

i KomL 50 §, se kort omtale av denne i kapittel 4 punkt 4.4.1 foran i rapporten).

Borgmaistaren herer ogsa til «koncernledningen» i kommunen, jf. KomL 25 a § forste ledd. Vi
viser til omtale i kapittel 11 punkt 11.4.6.4 om hva som inngar i «koncernledningens»

oppgaver.

Borgmastarens oppgaver bygger pa lov, kommunale reglementer samt fullméktiges og
kommunstyrelsens beslutninger. Borgmistarens lovbestemte oppgaver kan ikke fratas

ham/henne.

I borgméstarmodellen kan borgméstaren, eller en annen i reglements form utpekt
«tjdnsteinnehavare» fungere som «foredragande» i kommunstyrelsen. Det er ikke lovregulert,
hvem som skal foredra saker for kommunstyrelsen og borgméstaren har ikke et lovkrav pa &
fa foredra saker for kommunstyrelsen. Som omtalt i kapittel 4 punkt 4.4.5.2 folger det av av
KomL 50 § 8) at nedvendige bestemmelser om hvem som skal «foredra» saker for folkevalgte

organer skal gis i kommunens «forvaltningsstadga».

7.5 Sverige

7.5.1 Valg av ordforande i fullmiktige

Ordforer i fullméktige velges blant medlemmene i fullmiktige, jf. KomL.5 kap. 6 §. Det skal
etter samme bestemmelse velges en eller flere varaordferere (vice ordférande). Begrepet
borgmistare brukes ikke i rettslig betydning i svensk kommunalrett, men brukes i praksis i
noen kommuner, oftest som en betegnelse pd kommunfullmiktiges ordférande.’** Eksempler

pa kommuner som bruker en slik betegnelse er Linkdping og Vellinge.

3% Iblant ogsé som en betegnelse pa kommunstyrelsens ordforande, for eksempel i Solna.
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Det er rettslig adgang til & kombinere rollen som ordférande i fullméktige og
kommunstyrelsen, men det er ikke vanlig. At en og samme person innehar begge vervene
leder til en maktkonsentrasjon som mange i Sverige ikke ser som egnskelig. Sverige har
tidligere hatt en kjent korrupsjonsskandale, Motalaskandalen, der hovedpersonen (som ble
straffedomt) var fullméktiges ordférande og styrelsens ordforande, denne har veert et

avskrekkende eksempel.

Fullméktige bestemmer varigheten av vervet, ogsé det med hjemmel i KomL 5 kap. 6 §. Det
normale er at funksjonstiden er i samsvar med perioden til fullméktige. Vervet som ordforer i
fullméktige er normalt intet fulltidsverv. Avgar ordférer i perioden kan ny velges for den

tiden som gjenstér av mandatperioden.>*

7.5.2 Ordforeren i fullméktiges oppgaver og kompetanse

Ordforer skal kalle inn til metene i fullmiktige, jf. KomL 5 kap. 8 §. Innkallingen skal angi
tid og sted for metet og hvilke saker som skal behandles. Ordferer leder ogsé metene i
fullméktige, jf. 5 kap. 39 § KomL. Ansvaret for gjennomferingen av metene er kanskje den
viktigste funksjonen ordforer har. Fullméktige kan bare treffe realitetsvedtak i saker som er
kunngjort for metet, ordferer skal pase at denne regelen folges, jf. KomL 5 kap. 40 §. Unntak
gjelder etter samme bestemmelse dersom saken haster og alle medlemmer som er til stede er
enige i slik beslutning. Narmere regler om hvordan ledelsen av metene skal skje kan gis i

fullméktiges arbetsordning, jf. KomL 5 kap. 64 §.

Ordforer har ogsa en viktig funksjon nar vedtak i en sak skal treffes. Av KomL 5 kap. 41 §
gér det fram at ordferer som legger fram forslag til vedtak etter at debatten er avsluttet.
Ordforer har i alle saker utenom valg og ansettelser den avgjerende stemmen ved
stemmelikhet. Ordforer skal nekte & fremme forslag til vedtak dersom han/hun anser forslaget
som en ny sak som ikke er kunngjort og forberedt. Ordforer skal ogsa nekte fremlagt forslag
som han/hun mener forslaget strider mot lov eller andre ulovfestede rettsregler. I slike
situasjoner kan dog fullméktige vedta at forslaget allikevel skal legges fram, se KomL 5 kap.

40-45 §§. Protokoll for metene i fullmiktige fores pa ordforers ansvar, jf. KomL 5 kap. 57 §.

545 Bohlin (2011) s. 28 som henviser til RA 1966 ref. 62.
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En ordférer kan, pa samme mate som medlemmer av ndmnder, fa delegert myndighet. Det er
namnden, og ikke fullmiktige, som treffer slik delegasjonsbeslutning. Se omtale foran i
kapittel 4 punkt 4.5.3.5. Det er ganske vanlig & delegere myndighet til & avgjere enkle saker til
ordforer for fullmiktige. Han/hun skal redegjore for bruk av slik myndighet pé neste mate i
fullméktige, jf. KomL.6. kap. 35 og 36 §§. For evrig har ikke ordférer noen serlige
befoyelser med hjemmel i kommunallagen. Ordforer i fullmiktige vil ha de samme rettigheter
og plikter som andre folkevalgte, se omtale i kapittel 6 punkt 6.5. For eksempel kan
fullméktige bestemme at ordférer skal ha mate- og talerett i nimnder, herunder

kommunstyrelsen i et reglement, jf. KomL 4 kap. 23 §.

7.5.3 Ordforer i kommunstyrelsen, valg og kompetanse

Fullméktige skal velge ordforer og en eller to viceordférande blant kommunstyrelsens
medlemmer, jf. KomL kap. 6 § 15. (Som ordférande i andre ndmnder). Det er i liten
utstrekning gitt spesielle regler om ordforer i kommunstyrelsen sine oppgaver mv. i
kommunallagen. Ordforer for kommunstyrelsen kan, pd samme mate som andre medlemmer
av kommunstyrelsen, fa delegert myndighet med hjemmel i KomL kap. 6 § 35. Vervet som
ordforer i kommunstyrelsen er ofte et fulltidsverv. Selv om dette vervet er lite lovregulert er

ordforervervet i kommunstyrelsen et sentralt verv, og vedkommende har i praksis mye makt.

7.6 Sammenligning

7.6.1 Valg

e Personene til som velges til vervene som ordferer (Norge), borgmester (Danmark) og
ordforer i1 fullméktige (Sverige og Finland) velges blant det everste organets

medlemmer.

e I Norge og Danmark skal ordferer og borgmesteren ogsa vaere medlem av henholdsvis
formannskapet og ekonomiudvalget. I en parlamentarisk modell i Norge (som ikke har

formannskap) kan ikke ordferer sitte i byradet (kommuneradet).

e [ Sverige og Finland trenger ikke ordforer for fullméktige veere ordforer ogsa for
kommunstyrelsen, men det er rettslig adgang til slik lesning i begge land. I Finland var

dette tidligere ikke tillatt, men det er apnet for det for & styrke ordforerrollen. Ingen
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kommuner praktiserer en slik kombinasjon i Finland. En slik lesning er heller ikke

vanlig i Sverige, her anses det heller ikke enskelig pga. frykt for maktkonsentrasjon.

I Finland kan kommunene velge en styringsmodell med en «borgméstar» som i tillegg
til & ivareta ordférerfunksjonen i kommunstyrelsen leder administrasjonen. Denne
personen trenger ikke vaere innbygger i kommunen, og kan velges uavhengig av
medlemskap i fullméktige og kommunstyrelsen. Fullméktige kan gi andre
valgbarhetsregler, for eksempel bestemme at vedkommende skal utga fra fullmiktige.
Borgmastaren blir ved valget av ham eller henne automatisk medlem av

kommunstyrelsen.

I Norge og Danmark er funksjonsperioden for ordférer og borgmester 4 ar, i Sverige

og Finland kan funksjonsperioden settes kortere.

7.6.2 «Ordfererparlamentarisme»

Oppdraget til en borgmistare i Finland kan tilbakekalles dersom vedkommende ikke

har fullméktiges tillit.

Det er ikke adgang til & «kaste» en ordfarer eller en borgmester pga. politisk mistillit i
Danmark og Norge, det samme gjelder for ordforervervet i Finland. Teoretisk er det

en slik adgang i Sverige, men det er ikke praktisk & benytte den.

I Norge har det veert drevet forsek med «ordfererparlamentarisme», de

parlamentariske reglene ble ikke benyttet i noen av forsekskommunene.

I Danmark har et utvalg nylig foreslétt a lovfeste en mulighet for avsettelse av
borgmesteren ved massiv mistillit til borgmesteren i kommunalbestyrelsen. Ved
massiv mistillit forstas et flertall pd minst 90 % av kommunalbestyrelsens

medlemmer.

7.6.3 Direkte valg av ordferer

Ingen av landene har lovregler som tillater direkte valgte ordferere.

Bare Norge har provd ut dette i tre valg, siste gang i 50 kommuner, politikerne har

ikke onsket & ga videre med ordningen.
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En ordning med direkte ordferervalg har ogsa blitt diskutert og avvist i Danmark og i
Finland med hensyn til borgmistaren. I Finland vurderes spersmalet pa nytt i

forbindelse med kommunallagsreformen.

7.6.4 Uttreden, suspensjon mv.

Alle landene har ganske like regler om fritak fra vervet etter seknad. Dette reguleres

som for andre folkevalgte, se omtale i kapittel 6.

Danmark har spesielle prosedyrer for at ordferer kan suspenderes.

7.6.5 Oppgaver og kompetanse ordferer/borgmester/ordforer i fullmiktige

I alle land er ordferer/borgmester/ordforer meteleder i det gverste styringsorganet. Det
gjelder ikke borgmaéstaren i Finland dersom en kommune har valgt en slik

styringsmodell, borgmaésteren er leder av kommunstyrelsen.

I Sverige og Finland har ordforer i fullmédktige ingen rettslige funksjoner ut over a
innkalle til og lede motene i fullmédktige. Ordforer i kommunstyrelsen er den viktigste
posisjonen. Heller ikke dette vervet er tillagt noen sentrale oppgaver i loven. I Sverige
er ordforer i kommunstyrelsen ganske sentral faktisk sett. Annerledes i Finland, her
har ikke ordférer i kommunstyrelsen sa mye faktisk makt. I Finland er det

kommunstyrelsen som kollegium og kommunedirektéren som ha mye makt.

Ordferer har rettslig en sterkere stilling i Norge i formannskapsstyrte kommuner enn i
parlamentarisk styrte kommuner, blant annet fordi vedkommende er leder bade av
kommunestyret og formannskapet. Sistnevnte organ har riktignok ikke sa mange
lovbestemte oppgaver, men skal innstille til kommunestyret i noen sentrale
okonomistyringssaker, for eksempel arsbudsjettet. Formannskapet er rent faktisk et

tungt organ i mange kommuner.

Ordferer i Norge har uavhengig av styringsform (parlamentarisme eller formannskap)
mete- og talerett i nesten alle folkevalgte organer (ikke i byrddet i en parlamentarisk
modell). Ordferer har en koordinerende rolle og kan fa delegert myndighet, rettslig
sett i ssmme omfang som rddmannen. Denne adgangen benyttes ikke s mye i praksis.
Ordforer i Norge kan ikke fa hastekompetanse. Rent faktisk er ordfererrollen sentral,

nesten alle ordferere heltidspolitikere.
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e Borgmesteren er et meget sentralt verv i Danmark. Borgmesteren er leder for
kommunalbestyrelsen og ekonomiudvalget og leder av den kommunale administrasjon
foruten at han eller hun ogsa har selvstendig beslutningskompetanse i hastesaker og
ikke tvilsomme saker og inngrepsrett (kan stanse beslutninger og bringe dem inn for
kommunalbestyrelsen). Borgmesteren har ogsa mete- og talerett i utvalg.
Kommunalbestyrelsen kan ogsa ved enstemmig beslutning gi borgmesteren ytterligere

oppgaver (delegasjon).

e Det kan velges en ordning med borgmaster som leder av administrasjonen i Finland
ogsa. Borgmaster er samtidig leder av kommunstyrelsen, men er ikke leder av det
overste politiske styringsorganet fullmiktige i kraft av loven. Borgméstersystemet i
Finland (som kun to kommuner har valgt) gir borgméstaren en meget sentral posisjon
som leder bade av kommunstyrelsen og administrasjonen, denne kan sammenlignes
med borgmesteren i Danmark. En viktig forskjell er dog at borgmesteren i Danmark er
leder bade av kommunalbestyrelsen og ekonomiudvalget, mens borgmastaren i

Finland ikke leder eller er medlem av fullméktige.

7.6.6 Varaordferer — viceordferer

e Adgang til & velge flere viceordferere i Danmark, Sverige og Finland, det er det ikke i

Norge.

e I Norge, Danmark og Finland er varaordferer formelt en erstatter i ordferers fraveer.

7.7 Oppsummering og vurderinger

7.7.1 Valg

I alle de nordiske landene velges ordferer (Norge), borgmester (Danmark) og ordforer (i
fullméktige) blant de direkte valgte medlemmene av kommunenes gverste styringsorgan.
Ordningen med borgmester er obligatorisk i Danmark, mens i Finland kan kommunene velge
en ordning med en borgmistarmodell. I Finland trenger ikke borgmaésteren vere en valgt
politiker, og trenger heller ikke vare innbygger i kommune. Velges ordningen borgmaéstar i
Finland er vedkommende leder av kommunstyrelsen og kommunens administrasjon, er det

intet lovkrav (i motsetning til ordningen i Danmark) om at vedkommende velges blant
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medlemmene av kommunens gverste organ fullméiktige. Noe annet er at det er vanlig i praksis

i de kommunene som har valgt ordningen.

Ingen av landende har lovfestede ordninger med direkte valg av ordferer. Danmark har
vurdert og avvist det. Norge har drevet forsek med slik ordning, senest ved valget i 2007 1 alt
50 kommuner, men har valgt & avvikle forseksordningen og har heller ikke lovfestet en slik
adgang. I Finland vurderte en spersmalet om direkte valg av borgméstaren da denne
styringsmodellen ble vedtatt som et alternativ. Til nd har vurdert en modell der
borgermistaren velges av fullméktige som & passe best inn det finske kommunale
selvstyresystemet. En har ogsa fryktet at borgmaisteren vil fa en uforholdsmessig sterk stilling
i forhold til fullméktige dersom han eller hun velges av kommunens innbyggere ved direkte
valg nar vedkommende samtidig leder kommunstyrelsen.* Litt andre argumenter ble
benyttet for forsekene med direkte ordferervalg i Norge, disse ble begrunnet med et onske om
a oke valgdeltakelsen, noe som viste seg ved evalueringen av forsgkene ikke & veere tilfelle.
Finland vurderer na pé nytt hvorvidt en skal innfere en ordning med direkte valg av ordferer i

forbindelse med den pagaende kommunallagsreformen.

7.7.2 Parlamentarisme — ordferer/borgmester/borgmaéstare

Bare Finland har i dag regler om at borgméstaren ma ga av dersom han eller hun ikke har
fullméktiges tillit. I Norge og Danmark er henholdsvis ordferer og borgmester valgt for hele
perioden. Tilsvarende gjelder i Sverige og Finland for ordforandes del, men slik at perioden

kan settes kortere.

Spersmalet om ordferer skal gé av dersom han/hun ikke har kommunestyrets tillit ble
diskutert av kommunelovutvalget for vedtakelsen av kommuneloven i Norge. Utvalget gikk
ikke inn for en slik ordning fordi det mente det ville vare i strid med prinsippet om at den
som er valgt til et verv har rett til & fungere i vervet perioden ut. Spersmalet om
mistillitsvotum herer hjemme i en parlamentarisk styringsform sa utvalget.>*’ Stortinget
derimot ga under lovbehandlingen 1 1992 uttrykk for at det i gitte tilfeller kan foreligge sterke

rimelighetsgrunner eller tungtveiende samfunnsmessige hensyn som tilsier at det ber finnes

346 RF 8/2006 rd s. 16.
S4TNOU 1990: 13 s 131.
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en lovhjemmel for kommunestyret til 4 foreta nytt ordferervalg i en periode.*® Departementet
utredet spersmalet, men ensket ikke & fremme et slikt lovforslag og uttalte blant annet at «a
apne for en adgang til & velge ny ordferer i lgpet av perioden, vil vare a innfore et element av
parlamentarisme i formannskapsmodellen, noe som vil kunne fore til uklare politiske
ansvarslinjer». Departementet viste ogsa til at regelen om en 4 ars funksjonsperiode enda ikke
hadde vert utprovd i praksis.>* Resultatet av prosessen ble at kommuneloven ikke ble endret
pa dette punktet. Det har senere vert gjennomfert forsek knyttet til en form for
miniparlamentarisme koblet til ordferer, se omtale foran i punkt 7.2.5, men muligheten til &
«kaste» ordfarer ble i praksis ikke benyttet i forsskskommunene. Spersmalet er pa nytt blitt

aktualisert i Norge i forbindelse med det som ofte omtales som «Véga-saken».>>

Ogsa i Danmark er slik parlamentarisme diskutert, dette har tidligere veert avvist, men

sporsmalet ble gjenopptatt til ny diskusjon i et utvalgsarbeid igangsatt i 2012. Utvalget kom
nylig med sin betenkning, se omtale foran. Det foreslar a lovfeste en mulighet for avsettelse
av borgmesteren ved massiv mistillit til borgmesteren i kommunalbestyrelsen. Med massiv

mistillit forstés et flertall pd minst 90 % av kommunalbestyrelsens medlemmer.

7.7.3 Ordfoerer/borgmester/ordforer/borgmistare — oppgaver og

kompetanse
Ordforer i fullmédktige bade i Finland og Sverige har en svak juridisk stilling sammenholdt
med tilsvarende verv internasjonalt. Etter kommunallagene har disse bare i oppgave & innkalle
til og lede motene samt & «foredra» sakene. Dersom innehaveren av ordférervervet i
fullméktige utnytter rollen sin kan han/hun likevel dra en betydelig pr-nytte av vervet.
Tilsvarende kan anferes om ordferervervet i en parlamentarisk styringsform i Norge. (Men
ordfererposisjonen i denne styringsformen er nok noe sterkere i og med mete- og taleretten i

alle folkevalgte organer med unntak av kommuneradet, og i og med retten til & representere).

38 Innst. O. nr. 95 (1991-1992) s. 20.

9 0t. prp. nr. 58 (1995-96) s. 9.

330 Saken gjaldt en ordferer som sto tiltalt for alvorlige seksuelle overgrep mot en mindreérig jente og der
ordforeren ikke ville soke om fritak fra vervet mens rettssaken pagikk i tingretten (forsteinstansen). Ordfereren
ble demt i forsteinstansen og sekte etter at dom falt der om fritak fra ordferervervet. (Dommen ble anket, og
vedkommende ble demt ogsa der, men ikke for det alvorligste overgrepet — seksuelt overgrep mot mindredrig
under 14 ar). I Norge har vi heller ikke suspensjonsregler som fanger opp en slik situasjon.
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I det finske kommunale ledelsessystemet i Finland er ordforer i fullméktige, ordforer i
kommunstyrelsen og kommundirektoren de sentrale enkeltaktorene. Vervet som ordforer i
fullméktige er formelt hoyest i rang, men politisk er det neppe like hoyt verdsatt, det kan ses
pa mer som et hedersoppdrag. Den makten ordforer i fullméktige har kommer eventuelt i
form av prestisjen vervet har. Den formelle makten innskrenker seg derimot til den makten
som kan uteves via oppgaven som meteleder. Etter protokollen er kommundirektéren den
tredje i rang (etter fullméktiges ordférande og kommunstyrelsens ordférande), men
kommundirektdren har en de facto rett til & representere kommunen (dvs. «féra kommunens
talan») og kommundirektoren har generelt den sterste faktiske makten. De faktiske
maktforholdene kan likevel variere, avhengig av den lokale lederskapskulturen, ettersom
lovgivningen bare gir de helt nedvendige rammene for funksjonene. Ordforervervet i
kommunstyrelsen blir ofte karakterisert som det i praksis viktigste folkevalgtvervet. Det at
loven dpner for & kunne kombinere vervet som ordforer i fullméktige og i kommunstyrelsen
gjor det mulig & styrke den politiske ledelsen i forhold til kommundirektdren, men som foran

omtalt har ingen kommuner valgt & utnytte muligheten.>!

Sverige har som fremstillingen i kapittel 8 om administrasjonen vil vise ingen lovregler i
kommunallagen om den kommunale administrasjon. Den mest sentrale politikeren i ledelsen
av en svensk kommune vil vare ordférer for kommunstyrelsen. Ogsé ordférere for nimndene

vil vaere viktige i tillegg til ordforer for fullméktige.

I Norge har ordferer som leder av formannskapet og kommunestyret og med sine fullmakter,
herunder at han/hun kan fa delegert myndighet, en meget sentral posisjon, noe som ogsa vises
ved at vervet i nesten alle kommuner er et heltidsverv. Ordfereren er som
kommunelovutvalget uttrykte det kommunens frontfigur utad og den samlende politiske
skikkelsen innad.>>? Men ogs4 her kan de faktiske maktforhold variere, blant annet ut fra
hvordan ordferer rent faktisk utever sitt verv. Uansett vil rddmannen som leder av
administrasjonen og pa bakgrunn av omfattende delegasjon av myndighet til administrasjonen
ha en meget sentral rolle. Rd&dmannen har jo ogsé ansvaret for a forberede saker for

folkevalgte organer og iverksettingsansvaret for beslutninger som treffes. Ordfereren vil vaere

SIRP 8/2006 s. 5.
2NOU 1990: 13 s. 130-131.
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som det understrekes av kommunelovutvalget veere det sentrale bindeleddet mellom

politikerne og administrasjonen i en formannskapsstyrt kommune.

Den danske borgmesteren har som fremstillingen foran viser en meget sentral posisjon ved &
veaere leder av bade kommunalbestyrelsen og ekonomiudvalget og samtidig vere leder av

administrasjonen. Borgmestervervet er jo ogsa et heltidsverv.

7.7.4 Moterett i andre politiske organer

Etter den finske og den svenske kommunallagen har ikke ordforer i fullméktige noen lovfestet
meterett i andre folkevalgte organer. Borgmaistaren (og kommundirektoren) kan gis slik rett i
«forvaltningsstadgan» etter den finske kommunallagen. Posisjonen en borgmaéstar og en
kommundirektor har i Finland, som leder for hele administrasjonen, gjor det hensiktsmessig &
gi ham/henne meterett i nimnder. Slik rett har bdde ordferer og administrasjonssjefen
(rddmannen) etter kommuneloven i Norge, og borgmesteren i Danmark, med hjemmel i
styrelsesloven. Den svenske kommuneloven er heller ikke til hinder for at ordforer i
fullméktige eller ordforer i kommunstyrelsen, i likhet med andre folkevalgte, fér rett til & mote
i ndmnder, slike regler gis av fullmiktige i et reglement. Denne bestemmelsen er forst og
fremst gitt for & sikre at sma partier som er representert i fullméktige, men ikke i en ndimnd,
skal kunne fa & informasjon mv. om ndmndens arbeid. Men bestemmelsen kan vare aktuell &

benytte ogsé for heltidspolitikere.
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8 Administrasjonen

8.1 Introduksjon

I dette kapitlet behandles reglene om den kommunale administrasjonen. Vi ser pa hvilke
lovregler som gjelder for organisering og kompetansefordeling pa administrativt nivd og pa
hvem som treffer beslutninger om organiseringen av administrasjonen. Spersmal som sekes
besvart er hvorvidt administrasjonen er politisk ledet eller om den skal ledes av en ansatt
leder, hvilke oppgaver og hvilken kompetanse vedkommende har eller kan fa etter
lovgivningen og hvorvidt vedkommende eventuelt kan ansettes pa dremal. Vi ser ogsa pa

eventuelle s@rlige regler om uteving av offentlig myndighet i administrasjonen.

Videre ser vi pa hvem som er ansettelsesmyndighet i kommunene og i hvilken utstrekning slik
myndighet kan delegeres til administrasjonen. Vi kartlegger ogsa i hvilken utstrekning
kommunelovene eller serlovgivningen stiller krav om oppretting av bestemte kommunale

stillinger.

Fokuset er lagt pa reglene i kommunelovene. Eventuelle retningslinjer mv. om administrativ
styring og ledelse behandles ikke. Vi behandler heller ikke regler om de ansattes

arbeidsrettslige stilling, regler om de ansattes rett til medvirkning osv.

8.2 Norge

8.2.1 Lovregulering av administrasjonen

I Norge er det gitt fa regler om administrasjonen i kommuneloven, de reglene som er gitt
finner vi i kapittel 4. Lovgiver har ensket at kommunene skal fa storst mulig frihet til &
organisere seg selv. Kommunene er ogsa sveart forskjellige med hensyn til geografisk
storrelse og ikke minst antall innbyggere. Kommunestyret bestemmer som gverste myndighet
hvordan administrasjonen skal vaere organisert, og hvilke oppgaver og hvilken myndighet
administrasjonen skal ha, jf. koml. § 6. Kommunestyret kan herunder delegere myndighet til
underordnede politiske organer og til administrasjonen innenfor de rammer kommuneloven

har bestemt, jf. foran i kapittel 4 punkt 4.2.2.5.
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Kommuneloven palegger formannskapsstyrte kommuner 4 ha en administrasjonssjef (en
rddmann), jf. koml. § 22 nr. 1. I parlamentarisk styrte kommuner ledes administrasjonen av et
politisk organ, kommuneradet (byradet), og ordningen med & ha en administrasjonssjef
bortfaller, jf. koml. § 19 nr. 2. Kommuneloven gir ikke palegg om oppretting av andre

stillinger enn stillingen som administrasjonssjef.

Heller ikke i s@rlov finner vi mange regler om lovpélagte stillinger i en kommune. Frem til
1994 hadde vi en rekke slike lovpalagte stillinger som helse- og sosialsjef, skolesjef etc. Etter
vedtakelsen av kommuneloven i 1992 ble alle de kommunale s@rlovene gjennomgatt og
mange lovpalegg om stillinger ble opphevet.’> I senere lovprosesser er dette fulgt opp slik at
vi i dag har fé slike bestemmelser igjen i lovverket, og slike er forst og fremst begrunnet i
faglige behov. Et eksempel pa en slik stilling finner vi i helse- og omsorgstjenesteloven § 5-5
som sier at kommunen skal ha en eller flere kommuneleger som skal utfore de oppgaver
kommunelegen er tillagt i lov eller instruks og som skal vaere kommunens medisinskfaglige
radgiver. Et annet eksempel finner vi i oppleeringsloven § 9-1, etter denne bestemmelsen skal
en grunnskole ledes av en rektor med bade faglig, pedagogisk og administrativt ansvar. I
tillegg krever oppleringsloven § 13-1 fjerde ledd at det skal finnes skolefaglig kompetanse i
kommuneadministrasjonen over skolenivaet. I en serstilling star barnevernloven § 2-1 fjerde
ledd som sier at det i hver kommune skal det vaere en administrasjon med en leder som har
ansvar for oppgaver etter denne loven. Lovgivningen stiller ogsa krav til kompetanse for &
uteve bestemte oppgaver, f.eks. sykepleieoppgaver. Slike bestemmelser vil selvfolgelig kreve
at personer med slik kompetanse utferer oppgaver for kommunen. Disse trenger imidlertid

ikke nedvendigvis & vare ansatt i kommunen.

Kommuneloven gir ogsa regler om hvilken kompetanse hhv. administrasjonssjefen i en
formannskapsstyrt kommune, og kommuneradet (byradet) i en parlamentarisk styrt kommune,
har, eller kan f&, som everste leder av administrasjonen. De lovbestemte administrative
oppgavene og kompetansen administrasjonssjefen i en formannskapsstyrt kommune og
kommuneradet (byradet) i en parlamentarisk styrt kommune har, er i hovedsak

sammenfallende. En sentral forskjell ligger i at kommunestyret kan delegere myndighet til et

333 Se Ot.prp. nr. 59 (1992-93) Om tilpasning av sarlovgivningen til ny kommunelov. Lovforslaget bygget pa
retningslinjer fra Stortinget om at serlovsbestemmelser som palegger kommuner a opprette bestemte stillinger
av administrativ karakter skulle oppheves med mindre tungtveiende nasjonale hensyn tilsier noe annet.
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kommunerad (byrad) i en parlamentarisk styrt kommune i et helt annet, og sterre omfang, enn
den myndigheten en administrasjonssjef (rddmann) kan fa tildelt. Se kapittel 4 punkt 4.2.2.5

og 4.2.3.3 foran om kommunestyrets adgang til 4 delegere myndighet til kommuneradet.

I kommuneloven kapittel 4 er det gitt to regler som skal sikre de ansattes medvirkningsrett.
Kommunene er, jf. omtale i kapittel 4 punkt 4.1 foran, som hovedregel palagt & opprette et
eller flere partssammensatte utvalg med hjemmel i koml. § 25 for 4 sikre de ansatte
muligheten til & kunne medvirke pé arbeidsplassen. De ansatte har ogsa mete- og talerett i
nemnder nér disse behandler saker som gjelder forholdet mellom kommunen som
arbeidsgiver og de ansatte etter regler gitt i koml. § 26. Disse reglene, som gjelder uavhengig

av styringsform, ser vi ikke pa.

I det folgende ser vi forst og fremst pa reglene om administrasjonssjefen (rddmannen) i
formannskapsstyrte kommuner. Reglene om den parlamentariske styringsmodellen, herunder
byradet som everste leder av administrasjonen i en slik modell er behandlet foran i kapittel 4
punkt 4.2.3.1.

8.2.2 Administrasjonssjefen

I alle kommuner som ikke har valgt en parlamentarisk styringsform skal det ansettes en
administrasjonssjef, ofte kalt rdidmann, jf. koml. § 22. Vedkommende ma ansettes av
kommunestyret selv. Administrasjonssjefen er ansatt og underlagt stillingsvern som ansatt.
Det er ikke adgang til 4 ansette flere administrasjonssjefer eller leie inn et firma som

administrasjonssjef.

Administrasjonssjefen er «overste» leder av den «samlede» administrasjonen, jf. koml. § 23
nr. 1, noe som innebzrer et krav til et enhetlig ledelsessystem. Som gverste leder har
administrasjonssjefen vis a vis administrasjonen full instruksjonsmyndighet bade faglig og
administrativt, og beslutninger som treffes av administrasjonen tas pa administrasjonssjefens
vegne. Dette enhetlige ledelsessystemet ble innfort ved vedtakelsen av kommuneloven i 1992

for 4 sikre bedre koordinering og klarere kommandolinjer og ansvarsforhold i kommunen.>*

334 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 90.
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Ledelsesansvaret gjelder hele den kommunale virksomheten, ogsé virksomhet etter sarlov, og
kan ikke fratas administrasjonssjefen (rddmannen). Unntak fra denne enhetlige
ledelsesstrukturen gjelder pa noen fa omrader. Et unntak er gjort for kommunale foretak. I
kommunale foretak utgjer styret og daglig leder ledelsen. Slikt foretak skal ledes av daglig
leder og ikke administrasjonssjefen, jf. koml. § 72 nr. 1. Unntak gjelder ogsa for revisjonen og
sekretariatet for kontrollutvalget, jf. kontrollutvalgsforskriften § 20 tredje ledd.**® Disse
kontrollfunksjonene kan ikke legges til kommunens administrasjon fordi de skal vaere
uavhengige i sin tilsynsrolle. (Revisjonen er behandlet senere i denne rapporten, se kapittel 11
punkt 11.2.4.) Unntak gjelder ogs4 til dels for leder av barnevernet, jf. barnevernloven® § 2-
1 fjerde ledd. Det er ogsa adgang til & opprette et politisk sekretariat underlagt ordferers

instruksjonsmyndighet, og ikke administrasjonssjefen, dette er ikke lovregulert.’>’

Administrasjonssjefen skal ogsa pase at saker som legges frem for folkevalgte organer er
forsvarlig utredet og at vedtak blir iverksatt, jf. koml. § 23 nr. 2. Dette forberedelsesansvaret
1a for kommuneloven av 1992 hos ordferer. Administrasjonssjefen har ingen lovfestet
innstillingsrett eller innstillingsplikt overfor folkevalgte organer. Hvorvidt han eller hun skal
ha slik rett/plikt er opp til de folkevalgte & bestemme. Det er lederen i vedkommende
folkevalgte organ som formelt setter opp dagsorden til hvert mote jf. koml. § 32 nr. 2, normalt
i samarbeid med administrasjonen. Administrasjonssjefen har ogsé, etter koml. § 23 nr. 2, et
lovbestemt tilsynsansvar med den samlede kommunale administrasjon, forholdet mellom
hans/hennes tilsynsansvar og kontrollutvalgets tilsynsansvar er omtalt senere i rapporten i

kapittel 11 punkt 11.2.1 og 11.2.5.

Administrasjonssjefen kan, pa samme méte som leder av et fast utvalg, leder av et
kommunedelsutvalg og ordferer fa delegert myndighet i «enkeltsaker eller i saker som ikke er
av prinsipiell betydningy, jf. koml. § 23 nr. 4. Se foran i kapittel 4, punkt 4.2.2.5 om innholdet
1 dette utrykket. Her kan vi bare fastslé at delegasjonsadgangen til administrasjonen er vid.
Slik myndighet kan administrasjonssjefen fé av alle folkevalgte organer safremt ikke
kommunestyret har bestemt noe annet. Folkevalgte organer kan ikke delegere myndighet til

andre enn administrasjonssjefen i administrasjonen, det er for eksempel ikke adgang til &

33 Forskrift 15. juni 2004 nr. 905 om kontrollutvalg i kommuner og fylkeskommuner.
336 Lov 17. juli 1992 nr. 100 om barneverntjenester (barnevernloven).
37 Kommunal- og regionaldepartementet Rundskriv H-02/06, sak 05/1822.
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delegere myndighet direkte til en etatssjef. Dette er gjort for a sikre muligheten for
helhetstenking og ivaretakelsen av rdidmannens koordinerende funksjoner. Et unntak fra dette
prinsippet om enhetlig ledelse er gjort i forhold til kommuner som har valgt en
kommunedelsorganisering (bydelsorganisering). Et kommunedelsutvalg (bydelsutvalg) kan
delegere myndighet direkte til kommunedelsadministrasjonen (bydelsadministrasjonen), jf.

koml. § 12 nr. 4. Se omtale av dette foran i rapporten kapittel 4 punkt 4.2.4.3.

Administrasjonssjefen kan delegere myndighet videre internt safremt delegasjonen er
forsvarlig. Kommunestyret eller et annet folkevalgt organ kan ogsé legge inn begrensninger i
delegasjonsadgangen i sitt delegasjonsvedtak. Myndighet som uteves pa basis av slik intern

delegasjon skjer pa vegne av administrasjonssjefen.

Administrasjonssjefen har mote- og talerett i alle folkevalgte organer, jf. koml. § 23 nr. 3.
Maote- og taleretten kan uteves av underordnede. Unntak gjelder i kontrollutvalget. Nylig ble
det vedtatt en lovendring som innebarer at motene i kontrollutvalget som hovedregel skal ga
for pne derer.’%® Endringen innebzrer at administrasjonssjefen, i likhet med alle andre, vil ha
rett til & vere til stede pa kontrollutvalgets mater, men ikke hvis metet lukkes etter reglene i
koml. § 31, se om dette i kapittel 13 punkt 13.2.2 senere i rapporten. Han/hun vil ikke ha
lovbestemt talerett. Det er ikke gitt regler om administrasjonssjefens meteplikt i folkevalgte
organer i kommuneloven, men slike regler kan gis ved instruks av kommunestyret.
Administrasjonssjefen har ingen formell forslagsrett, dvs. ingen rett til & fa fremmet et forslag

for votering.

8.2.3 Ansettelser og pensjonsordninger
Administrasjonssjefen kan ogsa fa myndighet til & opprette og nedlegge stillinger, og til &
treffe avgjorelser i alle personalsaker jf. koml. § 24 nr. 1. Slik myndighet mé ikke utoves av

administrasjonssjefen personlig, men kan delegeres internt.

Kommunestyret kan selv bestemme at ledende administrative stillinger, herunder ledere av

kommunale foretak, skal ansettes pa aremal. Det samme gjelder for ombud, jf. koml. § 24 nr.

338 Lov 8. februar 2013 nr. 07 om endringar i kommunelova m.m. (eigenkontroll mv.).
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2. En dremalsansettelse innebzrer at ansettelsen bare gjelder for et bestemt antall ar, selv om
stillingen er en ordinzr, permanent stilling og funksjonene er av varig karakter. Behovet for
aremalstilsetting relaterer seg til stillinger som over tid setter store krav til endring og
nyorientering og som for organisasjonen kan vere av vital karakter. Eksempler pa slike
ledende stillinger er administrasjonssjef og leder av forvaltningsgren, spersmalet ma vurderes
konkret i forhold til hvordan den enkelte kommune er organisert. Adgangen til
aremalsansettelse etter kommuneloven er sterre enn adgangen normalt er innenfor privat

sektor.> Aremalsperioden skal vere pd minst seks ar.

Koml. § 24 nr. 3 gir kommunestyret adgang, men ikke plikt, til & opprette pensjonsordninger
for sine ansatte. Alle kommuner er gjennom tariffavtalesystemet forpliktet til & innga slik

pensjonsordning.

8.3 Danmark

8.3.1 Lovregulering av den kommunale administrasjonen

Den kommunale administrasjonen i Danmark er som foran omtalt ledet av borgmesteren.
Vervet er et full tids verv, noe som fremgar av ksl. § 34 sammenholdt med forskrifter om
godtgjering av ulike folkevalgte verv. Borgmesteren er underlagt kommunalbestyrelsens
beslutninger ved utevelsen av sin ledelsesfunksjon. (Som ogsé ellers nar styrelsesloven legger
kompetanse til borgmesteren). Samtidig har borgmesteren fatt kompetansen til a lede
administrasjonen i loven, han eller hun kan derfor ikke fratas denne kompetansen, verken helt
eller delvis ved kommunalbestyrelsens beslutning. Det er derimot intet til hinder for at
kommunalbestyrelsen fastsetter neermere retningslinjer for utevelsen av kompetansen, tvert
imot er dette forutsatt i ksl. § 17, stk. 7 som sier at kommunalbestyrelsen drar omsorg for
innretningen av kommunens administrasjon og fastsetter regler om ansettelse og oppsigelse

av kommunalt personale.

En samlet oversikt over borgmesterens oppgaver og kompetanse er gitt foran i kapittel 7

punkt 7.3.3. Her ser vi pa borgmesterens oppgaver som leder av administrasjonen, herunder

3% Arbeidsmiljeloven gir bare adgang til & dremalsansette overste leder, jf. arbeidsmiljeloven § 14-10.
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forholdet til de enkelte fagforvaltninger, koordinasjonen av administrasjonens arbeid og

delegasjonsadgangen.

Styrelsesloven inneholder ut over bestemmelsene om borgmesteren fa bestemmelser om den
kommunale administrasjonen. Den viktigste bestemmelsen finner vi i den foran nevnte
bestemmelsen i ksl. § 17, stk. 7 som sier at kommunalbestyrelsen «drager omsorg for
indretning af kommunens administration og fastsatter regler om ansattelse og afskedigelse af
kommunalt personaley». Det er i liten utstrekning gitt regler i seerlovgivningen som pélegger

oppretting av bestemte stillinger.

I det folgende behandler vi reglene om borgmesterens rolle som leder av administrasjonen,
reglene om ansettelse av ovrig administrativ ledelse og lovgivningen om innretningen av den
kommunale administrasjonen. Vi ser ikke pa styringen av administrasjonen i magistratsstyrte
kommuner, eller i kommuner med delt administrativ ledelse, se om disse styringsformene i

kapittel 4 punkt 4.3.3.1 foran.

8.3.2 Borgmesteren som egverste administrative leder

8.3.2.1 Borgmesterens ledelsesfunksjon

Borgmesteren har den «everste daglige ledelse af administrationeny, jf. ksl. § 31, stk. 3, 1.
pkt. Plasseringen av den (overste) daglige ledelse av administrasjonen hos borgmesteren
uttrykker et prinsipp om at administrasjonen organisatorisk og ledelsesmessig skal fungere
som en enhet.’*® Det narmere innholdet av borgmesterens ledelsesfunksjoner er relativt
ubeskrevet i styrelsesloven. «Forholdets natur», som en sier i Danmark, tilsier imidlertid at
borgmesteren har ansvaret for & sikre at den kommunale administrasjonen er funksjonsdyktig,
herunder besatt med nok kvalifisert personell, og at arbeidet i administrasjonen er tilrettelagt
pa en hensiktsmessig og forsvarlig mate. Med uttrykket «averste» daglige ledelse markeres at
borgmesterens ledelse er av overordnet karakter. Den innholdsmessige spesifikasjonen av

borgmesterens ledelsesfunksjoner er ikke et uttrykk for at oppgavene ma utferes av

30 Thomsen mfl. (2010) s. 259. Dette prinsippet understottes av reglene om at kommunalbestyrelsen har den
overordnede beslutningskompetanse i alle kommunale anliggender, jf. ksl. § 2, stk. 1 og sarlig kompetanse i
forhold til innretningen av kommunens administrasjon jf. ksl. § 17, stk. 7, samt av reglene om ekonomiudvalgets
sammensetning og s&rlige stilling i forhold til administrasjonen og de stdende utvalgene, jf. ksl. § 18, stk. 2.
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borgmesteren personlig. Det normale vil tvert imot veare at ledelsesoppgavene delegeres til
kommunaldirektoren som @verste administrative leder og tjenestegrenslederne (som ivaretar
ledelsen av de enkelte forvaltningsgrenene). (Kommunaldirekteren er ikke en lovpélagt
stilling i Danmark.) Borgmesteren har i sin egenskap av & ha den «everste daglige ledelse av
administrationen» ingen kompetanse med hensyn til sakenes innhold, altsa den materielle
siden av sakene. Se nermere omtale av dette i neste punkt om borgmesterens forhold til de

enkelte fagforvaltninger.

Styrelsesloven § 31, stk. 3 palegger ogsé borgmesteren & fordele sakene til utvalgene, samt a
pase «sagernes ekspedition» som det heter i bestemmelsen. I det sistnevnte ligger blant annet
at borgmesteren har iverksettelsesansvaret for beslutninger som treffes i kommunen. Det
gjelder ikke bare beslutninger truffet i politiske organer som kommunalbestyrelsen og
utvalgene, men ogsa beslutninger truffet i den kommunale administrasjonen. Borgmesteren
utferdiger nedvendige bestemmelser om sakenes ekspedisjon. Borgmesterens
instruksjonsmyndighet i forhold til ekspedisjon av sakene i administrasjonen omfatter bare de
formelle sidene av saksbehandlingen, og gir ikke hjemmel til direkte & pavirke innholdet av
allerede trufne beslutninger. Borgmesteren har imidlertid krav pa opplysninger i forhold til

saker av enhver art som er til behandling i administrasjonen og de stdende utvalg.

Borgmesteren skal ogsd, med hjemmel i styrelsesloven § 31, stk. 3, serge for at saker som
skal til kommunalbestyrelsen forelegges denne sammen med nedvendige erklaeringer.
Styrelsesloven pélegger ogsa borgmesteren & serge for at ingen utgift pafores og heller ingen
inntekt oppebares uten budsjettmessig dekning. (Se kapittel 10 punkt 10.3.3 senere i
rapporten om budsjettet.)

Borgmesteren har ogsa en et tilsynsansvar (interntilsynsansvar). Han eller hun skal sikre at
administrasjonen folger gjeldende regelverk, herunder regler for saksbehandling og god
forvaltningsskikk. Tilsynsansvaret ligger innbakt i ledelsesrollen, det er ikke uttrykkelig
lovfestet.>®! Tilsynsplikten gjelder ogsa forskrifter gitt av kommunalbestyrelsen, utvalg og
borgmesteren selv i forbindelse med delegasjon av oppgaver og ekspedisjon av sakene.

Borgmesteren er imidlertid underlagt kommunalbestyrelsens beslutninger, han eller hun har

3! Thomsen mfl. (2010) s. 260.
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intet rettslig ansvar for innholdet av beslutninger som treffes av kommunalbestyrelsen,
utvalgene eller av administrasjonen. Blir borgmesteren oppmerksom pa at det treffes
beslutninger i utvalgene eller administrasjonen som er ulovlige, eller som innebarer en
tilsidesettelse av gjeldende bemyndigelser, eller som bygger pa en utilstrekkelig eller
mangelfull instruksjon fra kommunalbestyrelsen eller et utvalg, skal borgmesteren benytte de
befayelser han/hun har til rddighet i kraft av vervet sitt. Sentralt her star inngrepsretten
borgmesteren har med hjemmel i styrelsesloven § 31a stk. 3, denne er omtalt foran i kapittel 7
punkt 7.3.3.

Kommunalbestyrelsen vil alltid selv i siste instans veare ansvarlig for lovligheten av
kommunale beslutninger. Men borgmesteren kan fa et selvstendig ansvar dersom han eller
hun ikke ivaretar tilsynspliktene sine etter styrelsesloven. Borgmesteren kan, avhengig av de
konkrete omstendighetene, ha en selvstendig plikt til 4 utnytte befoyelsene han eller hun har.
Ikke minst gjelder det med hensyn til undersekelsesplikten han eller hun har, og plikten til
(om nedvendig) & bringe en sak inn for kommunalbestyrelsen (omtalt som borgmesterens
inngrepsrett). I slike situasjoner vil borgmesteren ogsa veare forpliktet til & gi uttrykk for hva
som ber gjares. Dersom kommunalbestyrelsen ikke folger borgmesterens innstilling er
han/hun kun forpliktet til & stemme mot en direkte ulovlig eller tapsgivende beslutning.
Borgmesteren ma i sa tilfelle sorge for & fa sin avvikende mening protokollfert. Som leder av
administrasjonen vil borgmesteren ogsa ha plikt til & hindre implementering av en klart

ulovlig beslutning.

Borgmesterens tilsynsplikt (legalitetskontroll) i forhold til utvalgenes og administrasjonens
avgjorelser gjelder ogsa i forhold til beslutninger truffet av kommunalbestyrelsen.
Borgmesteren skal riktignok iverksette kommunalbestyrelsens beslutninger og er undergitt
kommunalbestyrelsens beslutningsmyndighet, jf. ksl. §11, stk. 1, men det er antatt at
borgmesteren i s@rlige tilfelle kan stanse gjennomferingen av en beslutning truffet av
kommunalbestyrelsen hvis denne lider av dpenbare mangler, eller dersom den vil kunne
pafore kommunalbestyrelsen et erstatningsansvar.>® I slike tilfeller vil borgmesteren etter

omstendighetene kunne ha plikt til & stanse gjennomferingen av beslutningen. Det gjelder dog

%2 Thomsen mfl. (2010) s. 263.
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ikke dersom kommunalbestyrelsen allerede har tatt stilling til, og avvist, eller valgt &

neglisjere en pastatt ulovlighet.

8.3.2.2 Forholdet til de enkelte fagforvaltninger

Borgmesteren har som foran nevnt, i kraft av sine ledelsesbefoyelser, ingen alminnelig
instruksjonsmyndighet eller omgjeringsrett i forhold til beslutninger som treffes av de stdende
utvalgene eller av administrasjonen (etter delegasjon fra kommunalbestyrelsen eller
utvalgene). Borgmesteren kan ikke gi instruksjoner i forhold til de ansatte i administrasjonen
om hvordan saker skal avgjeres, hvordan inhabilitetsspersmal skal avgjeres etc., og kan heller
ikke 1 egenskap av & vare overste leder omgjore administrasjonens avgjorelser. (Slik
kompetanse kan borgmesteren ha i kraft av & vaere leder for kommunalbestyrelsen eller
okonomiudvalget eller hvis borgmesteren har fatt delegert slik kompetanse fra
kommunalbestyrelsen).’** Den innholdsmessige kompetansen har bare det aktuelle utvalget
(og til sist kommunalbestyrelsen). Borgmesteren kan ikke diktere eller omgjore innholdet av
administrasjonens innstillinger til, eller foreleggelse av saker for de enkelte utvalg. Utvalgene
derimot har en alminnelig instruksjonsmyndighet og omgjeringsrett i forhold til
administrasjonens beslutninger og innstillinger. Dette er i teorien omtalt som prinsippet om at
administrasjonen er underlagt en «dobbelt kommando», der borgmesteren er kompetent med
hensyn til organisatoriske og personalmessige forhold, mens den materielle kompetanse ligger

hos de stiende utvalg. Denne grensen er ikke helt skarp.3%4

Dette utgangspunktet modifiseres noe av andre av styrelseslovens regler. For det forste ma
borgmesterens kompetanse til & pase sakenes «ekspedition» som det heter i bestemmelsen
antas vere forbundet med en rett til 4 forlange enhver (utvalgs-) sak forelagt til underskrift,
som et naturlig ledd i ekspederingen av saken. En slik rett bryter ikke med prinsippet om den
dobbelte kommando fordi retten ikke innebzrer noen kompetanse til & foreta innholdsmessige
rettelser i, eller endringer av, beslutningene som er truffet. I en slik situasjon uteves den

materielle beslutningskompetansen og den formelle underskriftsretten av forskjellige organer.

363 Thomsen mfl. (2010) s. 261.
364 Thomsen mfl. (2010) s. 263-264.

358



For det andre, og vesentlig viktigere, har borgmesteren meterett pd metene i de stdende
utvalgene. Og selv om han eller hun ikke mater vil borgmesteren motta innkallinger til moter
i utvalgene og beslutningsprotokollene, noe som setter hun/ham i stand til & utnytte den foran
omtalte inngrepsretten borgmesteren har etter ksl. § 31 a, stk. 3. (Stanse behandlingen av en
sak med sikte pa & forelegge den for kommunalbestyrelsen). Om borgmesteren pa denne
bakgrunn ogsa forebyggende kan gripe inn i et utvalgs beslutningsprosess ved & instruere
forvaltningen, for eksempel i forhold til en innstilling er vel tvilsomt, men borgmesteren ma i

hvert fall kunne ta spersmalet opp med lederen av utvalget.

8.3.2.3 Koordinasjon av administrasjonens arbeid

Borgmesterens rolle som leder bade av kommunalbestyrelsen, skonomiudvalget og den
kommunale administrasjonen gjor ham/henne til en krumtapp i koordineringen av den
kommunale virksomheten. Styrelsesloven utstyrer da ogsé borgmesteren med en rekke
befayelser for & ivareta denne koordinerende funksjonen. Viktigst i denne forbindelse er
rettighetene borgmesteren har i forhold til de stdende utvalgene. Det vil si retten til & delta pa
utvalgenes moter og til & bli holdt lepende underrettet om deres virksomhet, retten til &
sammenkalle medlemmene av to eller flere utvalg til samlet dreftelse av foreliggende saker,
og retten til at gripe inn i et utvalgs behandling av en sak med sikte & forelegge saken for
kommunalbestyrelsen. Dette er rettigheter borgmesteren har i kraft av & vaere leder for

kommunalbestyrelsen. Se omtale foran i kapittel 7 punkt 7.3.3 om disse rettighetene.

Som leder for gkonomiudvalget mé borgmesteren ogsé kunne benytte sin viten om saker som
behandles i administrasjonen til 4 forelegge spersmal av interesse for dette utvalget fordi
utvalget er koordinator for kommunens samlede planlegging og administrative forhold. Det er
ingen betingelse for slik behandling at en sak er ferdigbehandlet i et stdende utvalg,
koordineringshensynet vil tvert i mot tilsi at saken dreftes utvalgene imellom for saken

ferdigbehandles i utvalget.

Tilsvarende befoyelser har borgmesteren i saker som etter delegasjon avgjeres i
administrasjonen. Ogsa her vil borgmesteren kunne bringe en sak inn for hhv.

kommunalbestyrelsen eller gkonomiudvalget hvis det er nedvendig for & ivareta overordnede
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hensyn pé tvers av sektorer. Slike saker ma i sa tilfelle forelegges det staende utvalget saken
herer inn under til videre behandling. Borgmesteren skal ogsa ha underretning om hastesaker
utvalgsledere avgjor pa de stdende utvalgs vegne, slik at borgmesteren har muligheter til &

utnytte inngrepsretten sin.

8.3.3 Ansettelse av kommunaldirekter og ledere

I praksis bestar den kommunale ledelsen av administrasjonen (i tillegg til borgmester, som
ikke er ansatt) av en kommunaldirektor og et antall tjenestegrensledere. Hvor mange
tjenestegrensledere en kommune har varierer. Ansettelse og oppsigelse av de overste lederne
betraktes som sa vidtgaende beslutninger at slike skal treffes av kommunalbestyrelsen uten
adgang til delegasjon. Kommunalbestyrelsens beslutningskompetanse omfatter bade
dimensjoneringen av den administrative ledelsen og fastsettelse av ansettelsesform, lonns- og

arbeidsvilkar for de ansatte lederne.

Kommunaldirektoren og de enkelte tjenestegrenslederne er underlagt borgmesterens
beslutninger, men slik at tjenestegrenslederne ogsa er underlagt de enkelte utvalg for sé vidt
gjelder den materielle behandlingen av utvalgets saker. I praksis danner kommunaldirekteren
og tjenestegrenslederne ofte en «direktion» tilsvarende den konsernledelsen det er blitt vanlig
a etablere i ministeriene. Ogsa borgmesteren kan delta i direktionen, men det beror pa lokale

sedvaner.

Kommunaldirekterens stilling kan sammenlignes med stillingen til en departementsrad i et
ministerium (underlagt ministeren), men stillingen er i praksis noe annerledes, ikke minst pa
bakgrunn av de mange rollene borgmesteren har. Disse innebaerer at borgmesteren i langt
storre grad medvirker til sakenes behandling pa alle nivaer sammenholdt med en minister.
Heller ikke tjenestegrensledernes stilling kan, pa bakgrunn av den foran omtalte dobbelte
kommandoen administrasjonen er underlagt i forhold til borgmesteren og de stiende

utvalgene, uten videre sammenlignes med tilsvarende stillinger i statsadministrasjonen.

Ansettelsesformen for de administrative lederne kan vare tjenestemannsansettelse eller

overenskomstansettelse, i begge tilfeller kan ansettelse skje som varig ansettelse eller pa
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aremal. Neermere regler om disse ansettelsesformene med tilknyttede lonns- og arbeidsvilkar
reguleres i (tjenestemanns-) regulativer som kommer i stand etter forhandlinger med

organisasjonene.

8.3.4 Andre lovregler om den kommunale administrasjonen

8.3.4.1 Lovgivningen om innretningen av kommunalforvaltningen

Styrelsesloven inneholder som foran nevnt fa bestemmelser om den kommunale
administrasjon. Seerlig viktig er den foran omtalte bestemmelsen i ksl. § 17, stk. 7, om at
kommunalbestyrelsen «drager omsorg for indretning af kommunens administration og
fastsaetter regler om ansattelse og afskedigelse af kommunalt personaley. Bestemmelsen
markerer at administrasjonen er et ledd i styringssystemet, med kommunalbestyrelsen som det
overordnede organ. Den enkelte administrative enhet utgjor sdledes en forvaltningsmyndighet
og far sin kompetanse fra kommunalbestyrelsen i trad med det tidligere omtalte prinsippet om
en kommunal enhetsforvaltning. Den kommunale administrasjonen med tilknyttet personale
har som sadan rettslig sett ingen selvstendig kompetanse. Dette utgangspunktet ma
modifiseres i forhold til visse administrative oppgaver der «forholdets natury tilsier et visst
selvstendig handlingsrom for de ansatte, for eksempel i forhold til fullt lovregulerte
lovbundne oppgaver, i forhold til uteving av faglig skjenn og i forhold til drift av
virksomheter. Prinsippet om den kommunale enhetsforvaltning utelukker ikke at det pa
kommunalt plan kan opprettes myndigheter med selvstendig kompetanse, for eksempel kan

lokalutvalg fa selvstendig kompetanse, jf. omtale tidligere i rapporten i kapittel 4 punkt 4.3.4.

Sarlovgivningen stiller undertiden krav om opprettelse av kollegialt sammensatte organer,
bl.a. med sikte pa representasjon av brukerinteresser eller ivaretakelse av andre sarlige
hensyn. Der lovgivningen samtidig bestemmer eller forutsetter at disse skal ha
sekretariatsmessige bistand far administrasjonen tildelt selvstendig kompetanse.
Serlovgivningen kan ogsa direkte tildele kommunalt ansatte selvstendig kompetanse, for
eksempel har rektor (skoleleder) kompetanse til & treffe mange av de konkrete avgjorelsene

vedrerende skolens elever, jf. folkeskolelovens § 45, stk. 2. (Det gjelder ikke spersmal om

%% Disse regulativene er fastsatt af Kommunernes Landsforening og Danske Regioner etter en samlet
bemyndigelse fra medlemskommunene, men slik at bestemmelser om lonn- og evrige ansettelsesvilkar skal
godkjentes av Kommunernes Lonningsnavn. Regulativene omfatter alt personell i kommunene, men slik at det
ogsd er anledning til & ansette ledere pé individuelt avtalte lonns og - ansettelsesvilkar.
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opptak av barn i skolen eller henvisning av barnet til spesialundervisning utenfor skolen eller
sakalt «enkeltmandsundervisning»). Det er for gvrig ikke sa mange slike regler i lovgivningen

i dag.

Kommunalbestyrelsens frihet til & bestemme organiseringen av den kommunale
administrasjon kan ogsa begrenses av regler i serlovgivningen. Slike begrensninger er ikke
vanlige i1 dag. Et eksempel av nyere dato er imidlertid beskzftigelseslovgivningens krav om
utskillelse av en s@rskilt del av kommunens forvaltning til kun & utfore
beskeftigelsesindsatsen. (Se § 14 i lov om ansvaret for og styringen af den aktive
beskeftigelsesindsats, tilsvarende krav er stilt til politisk organisering av denne oppgaven,

den skal ivaretas av et saerlig utvalg eller skonomiudvalget).

Kommunalbestyrelsens beslutningskompetanse etter ksl. § 17 nr. 7 omfatter ogsd den
personalmessige dimensjoneringen. Kommunalbestyrelsen bestemmer i utgangspunktet selv
hvilke stillinger som skal opprettes for 4 ivareta kommunens oppgaver. For sa vidt angar
lovbundne oppgaver begrenses friheten dog i noen grad av plikten til & sikre at oppgavene
ivaretas forsvarlig. Denne forsvarlighetsstandarden har ikke minst betydning i forhold til
fastsettelsen av det kommunale tjenestenivéet der serlovgivningen palegger kommunene en
viss kapasitetsplikt, eventuelt supplert av krav om ansettelse av personer med narmere angitte

faglige kvalifikasjoner.

Kommunene kan ikke fraskrive seg ansvaret for & bestemme hvordan de kommunale
oppgavene skal ivaretas, herunder den administrative organiseringen og den personalmessige
dimensjoneringen, for eksempel ved inngaelse av en kollektiv overenskomst. Avtaler om
lonns- og evrige arbeidsforhold inngas sentralt av Kommunernes Landsforening og skal
godkjennes av Kommunernes Lenningsnevn, jf. ksl. § 67 stk. 1. Denne er sammensatt av
kommunale og statlige representanter og nedsettes av (indenrigs-) ministeren med hjemmel i
stk. 2 i samme bestemmelse.>*® Kommunernes Lenningsnzvn kan ogsé beslutte at antallet
stillinger i neermere angitte personalgrupper skal forelegges den til godkjenning, jf. ksl. stk. 1

siste setning.

36 Se 0gsd bkg. 1340/2006.
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8.3.4.2 Delegasjon mm.

Administrasjonen eller personalet i de enkelte virksomheter og institusjoner har ingen
selvstendig beslutningskompetanse etter styrelsesloven i forhold til de kommunalpolitiske
organer. Mange oppgaver er fullt ut er lovbundne, kommunalbestyrelsen kan fastsette
supplerende retningslinjer for ivaretakelse av skjennsbestemte oppgaver, og de ansattes
avgjerelser (enkeltvedtak) treffes etter uttrykkelig eller stilltiende delegasjon. Dette forklarer
imidlertid ikke pé en rettslig tilfredsstillende mate grunnlaget for alle beslutningene som
daglig treffes av kommunalt ansatte personell. I en betenkning fra 1980 antas det at
hjemmelen for de kommunalt ansattes beslutninger alternativt mé sekes i «forholdets
natur».>%” Det gjelder i folge betenkningen i forhold til de mer eller mindre fullt lovbundne
oppgaver, hvor administrasjonen kan treffe de nedvendige vedtak uten & gjore inngrep i de
politiske organenes kompetanse. Det gjelder ogsa i forhold til de mange skjennsbestemte
oppgavene der ivaretakelsen av oppgavene forutsetter bruk av faglig skjenn som normalt
heller ikke gir anledning til konflikter eller tvil i praksis. Og det gjelder i forhold til ren
driftsvirksombhet, der tilretteleggelsen og utferelsen av det daglige arbeidet sjeldent vil gi
grunn til inngripen fra kommunalpolitiske organer. P4 disse omradene antas det i
betenkningen at det kommunalt ansatte personell har en selvstendig, men betinget,

kompetanse til 4 treffe avgjorelser og til 4 foreta handlinger av driftsmessig karakter.

Delegasjon av kompetanse til administrasjonen er derfor snarere aktuelt i Danmark med
henblikk pé 4 utvide administrasjonens kompetanse og handleomrade enn for & presisere
kompetansen. Kommunalbestyrelsens og utvalgenes delegasjonsadgang til administrasjonen
er, som omtalt foran i kapittel 4 punkt 4.3.2.5 fri, safremt lovgivningen ikke inneholder
serlige delegasjonsforbud. Slik delegasjon forutsetter ikke enighet, som ved delegasjon til
borgmesteren, men kan foretas ved et alminnelig flertallsvedtak. Det til tross for at det
innebarer at mindretallets stilling svekkes. Mindretallet er kun vernet ved at et medlem av
kommunalbestyrelsen alltid kan forlange innsikt i en hvilken som helst sak som er til
behandling i administrasjonen, se omtale foran i kapittel 6 punkt 6.3.7 om de folkevalgtes
rettigheter og plikter. Kommunalbestyrelsen kan ogsa delegere utvalgenes

beslutningsmyndighet til administrasjonen.

37 Beenkning om Kommunale styrelsesforhold m.v. (894/1980).
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Nar beslutningskompetansen delegeres til administrasjonen vil kommunalbestyrelsen (eller
utvalgene) typisk fastsette neermere retningslinjer for ivaretakelsen av sakene pé saksomréadet
som delegeres. Slike retningslinjer kan ogsa gis pa andre omrader det administrasjonen kan

handle selvstendig uten at det er nedvendig med delegasjon.

8.3.4.3 Szrlovsregulering av administrasjonen

I tilknytning til kommunalreformen i 2007 har lovgiver grepet inn pa to omrader og regulert
administrasjonen av kommunale oppgaver. I begge tilfeller dreier det seg om plassering og
administrasjon av mere rutinepregede saker. Det ene lovgiverinitiativet skjedde pa bakgrunn
av et gnske om 4 sikre borgerne det som betegnes som «én indgang til den offentlige
forvaltning» ved & samle administrasjonen av visse lettere borgernere oppgaver til
«borgerservicecentre» i de enkelte kommuner. Kommunene er ikke forpliktet til & opprette
borgerservicecentre etter loven, men loven skal sikre de nedvendige rammebetingelser for slik
etablering dersom kommunalbestyrelsen ensker 4 opprette slikt borgerservicecenter.’*® Loven
har séledes til forméal & gi borgerservicecentrene bedre muligheter for & ivareta oppgaver for
andre myndigheter og i den forbindelse & utveksle personopplysninger. Loven fjerner en

rekke juridiske barrierer for slik utveksling.

Et borgerservicecenter er etter loven a betrakte som en del av den kommunale
enhetsforvaltning. Det er imidlertid tale om en s@rskilt enhet i den forstand at borgeren kan fa
utfort alle de oppgaver som er lagt til enheten ved fysisk & mete opp pa servicecenteret. Det er
ikke stilt noe lovkrav om at enheten skal utgjer noen sarskilt organisatorisk enhet selv om
dette ofte vil vaere situasjonen. Det er uten betydning hvilket utvalg, eller til hvilken del av
forvaltningen, et borgerservicecenter i en utvalgsstyrt kommune organiseres. Det kan vare

flere borgerservicecentre i samme kommune.

Bade kommunale oppgaver og oppgaver som herer inn under andre myndigheter, for
eksempel statlige kan legges til et borgerservicecenter. Oppgavetypene har karakter av, slik
loven betegner det, «administrative borgerbetjeningsoppgaver». Eksempler pé slike oppgaver

er henvisningsoppgaver, lettere saksbehandling, kassefunksjoner og bistand til borgerne i

38 Se Lov om kommunale borgerservicecentre (L 544/2005).
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forbindelse med benyttelse av digitale selvbetjeningssystemer mv. Ogsa behandling av saker

der det skal treffes avgjorelser kan utgjere administrativ borgerbetjening.

Det andre lov initiativet som griper inn i ivaretakelsen av kommunale oppgaver er
etableringen av den selveiende institusjonen Udbetaling Danmark ved en egen lov.>%
Udbetaling Danmark har overtatt den «objektive sagsbehandlingen» i forbindelse med en lang
rekke kommunale oppgaver. Det gjelder oppgaver vedrerende utbetaling av pengeytelser etter
en rekke forskjellige ordninger, herunder folkepensjon, fertidspensjon, boligstette,
barseldagpenger og forskuddsvis utbetaling av barnebidrag. Udbetaling Danmark er opprettet
for & effektivisere offentlige utbetalinger. Kommunene skal selv finansiere
implementeringskostnadene, men kan til gjengjeld selv beholde de forventede besparelsene i

kommunens egen administrasjon.

De narmere reglene om Udbetaling Danmarks saksbehandling mv. er fastlagt i en egen lov.>”
Denne loven fastlegger de overordnede rammene for Udbetaling Danmarks saksbehandling
og administrasjon med bestemmelser som gar pa tvers av de forskjellige ytelseslovene. Det
gjelder bl.a. regler om veiledning og rddgivning i forhold til borgeren, herunder fordelingen
av dette ansvaret mellom kommunene og Udbetaling Danmark, blant annet i forhold til
rettigheter pa det sosiale omrédet. Loven gir ogsa regler om samarbeid mellom Udbetaling
Danmark og kommunene om saker der det skal treffes avgjorelser om tilbakebetaling av
kontante ytelser og ekonomiske tilskudd pa grunn av misbruk av sosiale ytelser. Udbetaling
Danmark har etter loven mulighet for til & innhente personopplysninger fra andre offentlige
myndigheter og arbeidsleshetskasser i elektronisk form med henblikk pa registersamkjoring i
kontrolleyemed. Loven har ogsa en rekke bestemmelser som gir mulighet for en smidig
utveksling av opplysninger mellom kommunene og Udbetaling Danmark med henblikk pa &
foreta etterregulering, omberegning eller annen oppfelgning i saker hos den myndighet som
mottar opplysningene. Med disse bestemmelsene fravikes persondatalovens regler om
overforing av opplysninger fra myndigheter som utforer oppgaver pa det sosiale omradet (pdl.
§ 8, stk. 3).

391 1594/2010.
ST01,324/2012.
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8.4 Finland

8.4.1 Lovregulering av det administrative niviet

Kommunallagen regulerer hvordan kommunen skal organiseres bade pa politisk og
administrativt niva, men slik at serlover kan ha andre bestemmelser, jf. KomL 3 § forste ledd.
I kapittel 3 i kommunallagen er det gitt bestemmelser om hvordan forvaltningen under
fullméktige skal organiseres, herunder bestemmelser om kommundirektdrstillingen, mens det
i kapittel 6 er gitt noen fa bestemmelser om personalet. Finland har ingen omfattende
lovregulering av hvordan den kommunale administrasjonen skal vaere organisert, men KomL
24 § gir regler om stillingen som kommundirektor. Dette er en obligatorisk stilling safremt
ikke kommunen har valgt en borgméstarmodell, jf. omtale foran i kapittel 7 punkt 7.4.1. Det

er ikke gitt lovregler om stedfortreder til kommundirektoren.

Fullméktige skal bestemme grunnstrukturen med hensyn til organiseringen bade pa politisk
og administrativt niva, jf. KomL 13 § andre ledd 2). Det inneberer at fullmiktige bestemmer
hvordan personalorganisasjonen skal vaere bygget opp og gir underordnede organer de
fullmakter de trenger for & beslutte for eksempel oppdeling i ansvarsomrader og hvordan disse
skal ledes.’”! Fullmiktige skal godkjenne «behdvliga instruktioner» for organiseringen av
forvaltningen, jf. KomL § 16 forste ledd. Nedvendige beslutninger om organiseringen av den
kommunale virksomheten, herunder administrasjonen, ma altsa bestemmes i reglements form
og vedtas av fullméktige. Formalet med bestemmelsen har vert & fa til et smidig system og fa
fullméktige til & overveie nér det er nedvendig & styre i reglements form, og nér det er

tilstrekkelig 4 styre ved 4 lede eller planlegge virksomheten.’”?

Det er viktig & vare klar over at en i Finland opererer en med to typer kommunalt ansatte: de
som star i et «arbetsavtaleforhallandey til kommunen og de som star i «tjansteforhallande, jf.
KomlL 44 § forste ledd. Sistnevnte gruppe omtales som «tjénsteinnehavare», og deres
arbeidsforhold er regulert i en egen lov, lag om kommunala tjinsteinnehavare.’’* Bare de som

er ansatt i et tjinsteforhold kan uteve offentlig myndighet, jf. KomL 44 § andre ledd forste

37! Harjula og Prittild (2004) s. 171.

72 Harjula og Prittéld (2004) s. 191.

73 Lag 11.4.2003/304. Frem til 2003 var tjénsteinnehaveres arbeidsrettslige stilling regulert i kommunallagen
kapittel 6 som var et omfattende kapittel. I tillegg til lagen om kommunala tjénsteinnehavare reguleres
tjansteinnehaveres arbeidsforhold av tjanstekollektivavtalen.
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setning. Den arbeidsrettslige stillingen for dem som har et arbetsavtalforhollande er i

hovedsak regulert som for ansatte i privat virksomhet.>’

Som foran nevnt skal fullmiktige selv bestemme grunnstrukturen med hensyn til
organiseringen av den kommunale administrasjonen. Beslutningsretten i forhold til
«innrdttande och inndragning av tjinster kan derimot delegeres, men bare til et politisk organ
og ikke til en enkelt «tjdnesteinnehavery, jf. KomL 45 § forste ledd. Det & innrette en tjeneste
vil si 4 lage en stillingsbetegnelse og fastsl hvilke oppgaver denne skal ivareta.>”> For
oppgaver som innebaerer myndighetsuteving skal det innrettes en tjeneste, jf. KomL 44 §
andre ledd andre setning, noe som henger sammen med at bare tjdnsteinnehavere kan uteve
myndighet. Innretting av en slik tjeneste er ikke avhengig av at det er satt av midler til det i
budsjettet og en kommunal tjansteinnehaver utnevnes ikke til en tjeneste, men velges. Om det
er et «avtalsforhallande» som skal etableres opprettes det ingen tjeneste, slik
beslutningsmyndighet kan i prinsippet delegeres. Kommunen kan ha gitt bestemmelser om
etablering av slike i sin forvaltningsstadga (Det obligatoriske reglementet finske kommuner
ma ha etter KomL 50 §).

I serlovgivningen kan det vaere gitt bestemmelser som krever at tjenester skal besettes av
personer som har en bestemt spesialutdanning. Det er blitt feerre slike bestemmelser, men
slike eksisterer fortsatt, for eksempel innen undervisningssektoren, sosialomsorgen og

innenfor rdddningsvésendet (nodetater).

Som kort omtalt i rapporten kapittel 11 punkt 11.4.6.1 er det adgang til & drive visse typer
virksomhet som kommunalt afférsverk eller som en samkommuns affarsverk. (Disse er

regulert i kommunallagen 10 a kap.). Slike virksomheter skal ha en direktor. Er det etablert et

74 Forskjellen inneberer blant annet at konflikter i et tjinesteforhallande avgjeres av forvaltningsdomstoler, et
slikt ansettelsesforhold besluttes som et vedtak fra kommunens side og det inngés ingen avtale med
tjenestemannen om vilkarene for ansettelsen. Oppherer et slikt arbeidsforhold pa grunn av ulovligheter kan
domstolen gjenopprette det, en tjansteinnehaver har et mer omfattende strafferettslig ansvar enn en arbeidstaker
og det er kommunen som bestemmer en tjdnsteinnehavers oppgaver og forpliktelser mens det reguleres i
arbeidsavtalen i hovedsak for arbeidstakere. Forskjellen mellom disse to typene av ansettelsesforhold er blitt
mindre med arene, se Harjula og Prittild (2004) s. 333-334.

75 Harjula og Prittild (2004) s. 344. I slik beslutning skal det ogsé bestemmes om noe er en hovedtjeneste eller
en bitjeneste, er intet sagt er det en hovedtjeneste.
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affarsverk er altsa dette en obligatorisk stilling, og en direkter i et kommunalt affarsverk er

ansatt i kommunen, jf. KomL 87 d §).”7

8.4.2 Kommundirektoren — ansettelse, oppgaver og kompetanse

8.4.2.1 Ansettelse

Som omtalt i kapittel 4 punkt 4.4.3.1 tidligere kan alle kommuner velge mellom en
styringsmodell med en borgméster som everste leder av administrasjonen eller en
kommundirektor som gverste leder, jf. KomL 24 § forste ledd. Kommundirektoren stér i et
tjdnsteforhallande, og ikke et arbetsavtalforhallande til kommunen, mens borgmaistaren er
folkevalgt. Dersom kommunen allerede har en kommundirektor og ensker & gé over til en
borgmistermodell trer kommundirektdren ut av denne funksjon og borgmaéster overtar

funksjonen som gverste leder av administrasjonen.>”’

Det er bare adgang til & ha en kommundirektdr, men vedkommende trenger ikke veere ansatt i
en fulltidsstilling. T hvert fall midlertidig kan to kommuner ha en felles kommundirektor.
Fullméktige velger kommundirektoren, jf. KomL 24 § forste ledd. Foruten kommundirektdren
kan det ansettes en eller flere assisterende kommundirektorer. Assisterende
kommundirektdr(ers) stilling er ikke regulert i kommunallagen, men av kommunens egne

beslutninger og lagen om kommunala tjédnstinnehavare.

En kommundirektor kan etter KomL 24 § tredje ledd velges inntil videre eller for en viss tid,
dvs. i en aremalsstilling. Kommunen star fritt, ut fra lokale behov, i dette valget. Kommunen
star ogsa fritt i forhold til & bestemme dremalets lengde. Fullméktige ma treffe beslutningen
om hvorvidt kommundirektdren skal veere ansatt inntil videre eller i en aremalsstilling samt
de evrige ansettelsesvilkarene innenfor rammen av reglene i tjdnstekollektivavtalen. Ogsa
assisterende kommundirektor kan ansettes i en aremalsstilling, jf. lagen om kommunala

tjansteinnehavare 3 §.57

376 T en samkommunes afférsverk er direktoren ansatt i samkommunen.

377 Neermere regler om den ansatte kommundirektdrens arbeidsrettslige situasjon i et slikt tilfelle er gitt i KomL
24 § andre ledd.

378 Lag 304/2003.
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8.4.2.2 Oppgaver og kompetanse

Kommundirektdren er underlagt kommunstyrelsen, jf. jf. KomL 24 § forste ledd forste
setning. Kommundirektéren leder kommunens administrasjon (férvaltning), ekonomi og
ovrige virksomhet, jf. andre setning i samme bestemmelse. Kommunens samlede virksomhet
inngar i ledelsesansvaret, serlige regler gjelder dog for affarsverk. Kommundirektdrens
lovbestemte oppgaver kan ikke fratas ham eller henne. Som leder av «forvaltningen,
ekonomin och verksamheten» har kommundirektéren hovedansvaret for forberedelse av
saker, og er «foredragande» i saker som skal behandles av kommunstyrelsen. Det vises til
omtale i kapittel 4 punkt 4.4.5.2 foran med hensyn til hva som ligger i begrepet
«foredragande». Det normale er at kommundirektdren foredrar en sak i kommunstyrelsen.
(Kommundirektoren har ikke noen lovbestemt rett til & fa «foredra» en sak, men har plikt til
det dersom kommunstyrelsen bestemmer det.) Kommunstyrelsen kan alltid bestemme at en
sak skal «foredras». Kommundirektdren er, i motsetning til en borgméster i
borgmistermodellen, ikke medlem av kommunstyrelsen og deltar saledes ikke i
beslutningsprosessen i kommunstyrelsen. Han/hun vil imidlertid, dersom han/hun ikke har
reservert seg mot en beslutning, ogsa ha ansvar for beslutninger som treffes i

kommunstyrelsen pa basis av hennes/ hans «foredragningy.

Kommundirektdren skal ogsa lage forslag til budsjett til kommunstyrelsen, se omtale av
behandlingen av budsjettet i kapittel 10 punkt 10.4.3.2. Det er fullmédktige som vedtar
budsjettet. Kommunstyrelsens budsjettforslag «foredras» i fullméktige av ordforer i
fullmiktige, kommundirektoren er nok med, men har ingen lovregulert rolle ved
fullméktigebehandlingen. Kommundirektoren kan fa delegert myndighet etter reglene i KomL

16 § jf. omtale foran i kapittel 4 punkt 4.5.2.5.

Kommundirektdren har pa bakgrunn av sitt ledelsesansvar en omfattende rett til & be om
opplysninger og innsyn i dokumenter fra kommunens ulike myndigheter og
forvaltningsgrener, jf. KomL 24 § femte ledd. Retten gjelder ogsa innsyn i dokumenter som
enda ikke er offentlige, for eksempel i forbindelse med en saksforberedelse. Retten til innsyn
gjelder likevel ikke dokumenter som ber holdes hemmelige, safremt ikke innsyn er nedvendig

for 4 ivareta kommundirektdrens rolle som leder av administrasjonen.
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Kommundirektdren er ogsa med i kommunens koncernledning, jf. KomL 25 § 1 a.
Koncernledningen i en kommune bestar av kommunstyrelsen, kommundirektoren (eller
borgmisteren hvis denne modellen er valgt) og andre i en «instruktion faststéllda
myndigheter». Koncernledningen har ansvar for styringen av kommunkoncernet og for
reguleringen av kontroll og tilsyn og ordningen av koncerndvervékningen i et
kommunkoncern. I et kommunkoncern inngér alle kommunale selskaper og datterselskaper
organisert som et eget rettssubjekt der kommunen har bestemmende innflytelse over
rettssubjektet, jf. KomL 16 a §. Koncernledningens oppgaver er behandlet i kapittel 11 om
egenkontrollen mv. punkt 11.4.6.4.

Etter KomL 23 § forste ledd har kommunstyrelsen rett til & handle pa kommunens vegne
(«rétt att fora talan»), men slik at kommundirektoren har rett til & opptre pd kommunstyrelsens
vegne, jf. KomL § 24 femte ledd. Kommundirektdren kan etter bestemmelsen opptre pa
kommunens vegne overfor ulike myndigheter. Han eller hun mé i det enkelte konkrete tilfelle
vurdere om kommunens standpunkt forst ma klargjeres i kommunstyrelsen for han eller hun
kan forplikte kommunen. Men kommundirektéren er i kraft av sin stilling legitimert slik at
utenforstdende normalt kan stole pa hans/hennes rett til & innga rettshandler forutsatt at

vedkommende er i god tro.>”

Kommundirektdren har ogsé rett til & bringe en sak som er behandlet av underordnet organ
inn for kommunstyrelsen, jf. KomL 51 §. Retten gjelder ogsé saker behandlet av en «sektiony,
dvs. et arbeidsutvalg, i kommunstyrelsen. (Tilsvarende rett har blant annet ordforer i
kommunstyrelsen etter samme bestemmelse.) En forutsetning for at kommundirektoéren har
slik rett er at saken er avgjort av et organ som herer inn under kommunstyrelsen. Slike
organer er for eksempel nemnder, adhockomiteer og styrer for institusjoner/bedrifter som ikke
herer inn under en nemnd. Kommundirektdren kan ogsa bringe en beslutning truffet av en
tjansteinnehaver inn for kommunstyrelsen, det gjelder selv om vedkommende ikke har noen

nemnd over seg.

Kommundirektdrens oppgaver er dels de lovbestemte omtalt foran, dels basert pa fullméktiges
reglementer, samt pa fullméktiges og kommunstyrelsens beslutninger. Kommundirektdrens

stilling kan ikke uttemmende forklares bare ut fra hans eller hennes formelle stilling. I praksis

7 Harjula og Prittéld (2004) s. 221.
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spiller en rekke faktorer inn, slik som sosiale normer, lokal forvaltningskultur og
kommundirektdrens personlige egenskaper. Disse faktorene avgjer hvilke faktisk posisjon
kommundirektdren har. Saledes varierer ogsd kommundirektorens faktiske stilling i noen grad

mellom ulike kommuner.

8.4.2.3 Oppsigelse av kommundirektor

Fullméktige kan si opp en kommundirektdr eller forflytte ham eller henne til andre oppgaver
safremt kommundirektoren har mistet fullmiktiges tillit, jf. KomL 25 § forste ledd.*® Hvis
kommundirektor skal sies opp skal han eller hun under forberedelsen av slik sak fa en
begrunnelse for hvorfor han eller hun ikke lenger har fullméktiges tillit og gis mulighet til &
bli hert, jf. andre ledd. Begrunnelsen skal bygge pa en objektiv vurdering, og vare
etterprovbar slik at en kan vurdere om oppsigelsen er berettiget. For mer om hva som kan

begrunne slik oppsigelse vises til kommentarutgaven til kommunallagen.>8!

Oppsigelsessak reises etter forslag fra kommunstyrelsen, eller dersom minst en fjerdedel av
medlemmene i fullméktige har tatt initiativ til det, jf. KomL 25 § andre ledd. For at
fullméktige kan treffe beslutning om forflytning eller oppsigelse av kommundirektéren kreves
at 2/3 deler av medlemmene i fullmiktige stotter forslaget. Beslutningen kan iverksettes

umiddelbart.

Kommunen og kommundirektdren kan ogsa inngé sakalt «kommundirektdrsavtaler». Det har
i de senere arene blitt vanligere & innga slike avtaler. Formélet med slike avtaler er & klargjore
arbeidsfordelingen mellom den politiske ledelsen og kommundirektdren og 4 avtale felles
spilleregler. Disse kan for eksempel regulere under hvilke omstendigheter kommundirektdren
selv kan si opp dersom kommundirektdren ikke lenger har de folkevalgtes tillit samt regulere
hvordan eventuelle konflikter skal lases. @konomisk kompensasjon ved frivillig avgang er
ikke lovregulert, ogsa dette spersmalet kan reguleres i en slik avtale.
Kommundirektdravtalens juridiske natur og bindingsgrad er likevel i en viss utstrekning

usikker.

380 Bestemmelsen utfyller lagen om kommunala tjinsteinnehavere, jf. Harjula og Prittild (2004) s. 235.
81 Harjula og Prittala (2004) s. 233 flg.
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8.4.3 Den evrige administrasjon

Grunnleggende bestemmelser om kommunens personale finner vi som foran nevnt i
kommunallagen, mens de ovrige reglene (for kommunale tjdnsteinnehavere) er gitt i lagen om
kommunala tjdnsteinnehavare. Fullméktige, eller annet organ som via et reglement gitt av
fullméktige har fatt slik rett, bestemmer oppretting og nedlegging av «tjanste» -stillinger i
kommunen, jf. KomL 45 § forste ledd. Det gjelder ogsa lovbestemte stillinger etter serlov,

heller ikke slike kan etableres uten en separat beslutning om slik etablering i kommunen.

Fullméktige kan med hjemmel i KomL 14 § i et reglement overfore selve
ansettelsesmyndigheten, ikke bare til et kommunalt organ, men ogsa til folkevalgte og
«tjénsteinnehavare». Det gjelder likevel ikke der fullméktige i eksplisitte bestemmelser i
kommunallagen eller annen lov skal treffe slik beslutning. Slike bestemmelser er det ikke

mange av.

Etter KomL 44 § andre ledd skal som omtalt foran i punkt 8.4.1 oppgaver som omfatter
uteving av myndighet uteves innenfor rammen av et tjdnesteférholdande. For slike oppgaver
skal det etableres stillinger. Nar en stilling som er etablert som en «tjanstey -stilling ikke
benyttes til & uteve offentlig myndighet blir ledig, inndras stillingen, jf. KomL 45 § andre
ledd. Etablering av nye «tjénste» -stillinger er ikke avhengig av at det er satt av midler til
dette pa budsjettet. Dersom det foreligger gode grunner kan en person ansettes som

«tjénsteinnehaver» i en stilling uten at stillingen er innrettet for et bestemt saksomrade.

8.5 Sverige

Sverige har ikke egne lovregler om den kommunale administrasjonen eller om ledelsen av
denne. Formelt er nimnden(e) i Sverige arbeidsgiver. Hver ndmnd har arbeidsgiveransvaret
for de ansatte i forvaltningen som ligger under nimnden. Kommunen er séledes i rettslig
betydning oppdelt i flere arbeidsgivere. Fullmédktige har intet arbeidsgiveransvar. [
kommunalrettslig forstand skal de ansatte som utgjor nivaet under nemndene bista med
sakkunnskap og drive den faktiske virksomhet, en virksomhet som i prinsippet er helt

uregulert kommunalrettslig. De kommunalt ansatte omfattes av vanlige svenske
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arbeidsrettslige regler, som ansettelsesbeskyttelse m.m., det er ikke gitt serlige regler som

spesifikt gjelder kommunalt ansatte.

Den gverste lederen av den kommunale administrasjonen kalles ofte kommundirektor. Dette
er en stilling som er ikke er lovregulert i svensk kommunalrett. Kommundirektoren er
vanligvis koblet til kommunstyrelsen og det er denne nimnden som er arbeidsgiver for ham
eller henne. Ikke sjelden har denne kategorien ansatte en fallskjermavtale. Om de blir oppsagt
far de et antall &rslenner som kompensasjon. Slike avtaler er helt individuelle for hver
kommune og hver kommundirektér. Siden posisjonen som kommundirektor i prinsippet er
helt uregulert gjelder det ingen spesielle regler hverken for selve ansettelsen eller oppsigelse

av kommundirektoren.

Det er gitt svaert fi lovregler som direkte gjelder ansatte i kommuner.>®? Det er heller ikke stilt
krav fra lovgiver om innretningen av spesifikke tjenester. Det er gitt noen sarregler i lag om
offentlig anstéllning knyttet om kommuneansattes bi-sysler, dvs. virksomhet som en ansatt
bedriver utover det som folger av ansettelsen.’®* I 7 § forbys den ansatte 4 ha bi-sysler som
kan ga ut over tilliten til vedkommende eller myndighetene, dvs. kommunen. For gvrig er det

ikke gitt generelle regler som omfatter de ansatte i kommunen.

Muligheten til & delegere oppgaver og myndighet til ansatte er stor etter kommunallagen.
Namndenes saksomrader bestemmes, slik det er redegjort for foran i kapittel 4 punkt 4.5.3.4,
av oppdraget de har fétt av fullméktige. Dels folger ndimndenes oppgaver av serlovgivningen,
det gjelder typisk «partsdrendeny, og dels har nimndene funksjoner i forhold til & forberede
og iverksette fullmiktiges beslutninger, i den utstrekning fullméktige gir slike oppdrag. Det er
ikke gitt regler som svarer til regelen i KomL 5 kap. 23 § om hvem som har rett til 4 reise

saker i fullmiktige for ndimndene.

Namndene har visse muligheter til 4 delegere beslutningsrett til et «utskott», et medlem eller

varamedlem eller til en ansatt etter regler i KomL 6 kap. 33—-38 §§. Slik delegasjon kan ikke

32 Det fins seerregler for visse kategorier av ansatte for eksempel helsepersonell.
383 Lag 1994:260. Loven gjelder i utgangspunktet for riksdagen og dens myndigheter og myndighetene under
regjeringen, jf. § 1, men slik at visse bestemmelser ogsé gjelder kommunalt ansatte.
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skje 1 prinsipielle saker eller i saker som handler om myndighetsutoving av stor betydning for
den enkelte. Heller ikke saker som er reist gjennom innbyggerforslag, «framstéllningar eller
yttrandeny til fullméktige, yttranden over paklagede beslutninger m.m. kan delegeres til
administrasjonen. Noe annet enn delegering av beslutningsmyndighet er de de rent
forberedende og iverksettende beslutningene som treffes pa tjenestemannsniva uten behov for
forutgaende delegering, for eksempel det & innkreve avgifter etter en tidligere fastsatt sats
eller fordele plasser etter en fastsatt koordning. Det samme gjelder arbeidsledende
beslutninger, for eksempel innenfor pleie og omsorg. Grensen mellom beslutninger som skal
treffes av de politiske organene eller av ansatte etter delegasjon og den rene gjennomforingen
kan veere vanskelig & trekke, men forutsetningen for at en beslutning skal kunne henfores til
en ren sdkalt gjennomfering er at det ikke skal finnes noe stort rom for selvstendige

bedemmelser, at det ikke finnes noe stort rom for skjenn.

Som omtalt foran i kapittel 2 punkt 2.5.4 utredes det na endringer i kommunallagen. Et av de
sporsmadl som utredes er hvorvidt det eksisterer et behov for & regulere de ansattes rolle i
kommunallagen, herunder sarskilt overveie behovet for en regulering av de ansattes
beslutningsrett. Bakgrunnen for det siste er at mange kommuner (og landsting) har delegert
omfattende beslutningsmyndighet til de ansatte, kommunallagen gjenspeiler derfor ikke

hvordan beslutninger i praksis treffes i kommuner.3%*

8.6 Sammenligning

8.6.1 Hvem leder administrasjonen?

e [ en formannskapsstyrt kommune i Norge ledes administrasjonen i Norge av en ansatt
administrasjonssjef (en radmann). Dette er en lovpalagt stilling etter kommuneloven i
denne styringsformen. Administrasjonssjefen skal ansettes av kommunestyret. Dette er
den vanlige ordningen i Norge. Administrasjonssjefen er underlagt kommunestyrets
styring etter loven, men slik at oppgaver og myndighet kan legges til

formannskap/utvalg for sa & bli delegert videre til administrasjonssjefen.

e [ en parlamentarisk styringsform i Norge ledes administrasjonen av et politisk organ,

kommuneréadet (byradet) som velges ved flertallsvalg av kommunestyret, og

384 Komittédirektiv 2012:105 s. 2 og s. 12-13. (Beslut vid regeringssammantréide den 11. oktober 2012.)
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ordningen med administrasjonssjef bortfaller. Kommunerddet méa ga av dersom et
mistillitsforslag far flertall i kommunestyret. Kun tre kommuner har valgt en slik
styringsform 1 Norge. Denne styringsformen er behandlet i kapittel 4 punkt 4.2.3.1
foran og behandles ikke i dette kapitlet.

e Ogsa Finland er hovedmodellen at administrasjonen ledes av en «tjansteinnehavarey, i
loven betegnet som «kommundirektér». Kommundirektoren skal velges av
fullméktige og er etter loven underlagt kommunstyrelsen. Stillingen som
kommundirektdr er lovpalagt safremt en ikke har valgt en borgméstermodell. I Finland
er det gitt en egen oppsigelseshjemmel i kommunallagen, kommundirektdren ma gé av

dersom han eller hun ikke har fullméktiges tillit. Det skjer etter en lovregulert prosess.

e [ Finland kan kommunene altsa velge en ordning med borgmaister som leder av
administrasjonen. Vedkommende er ikke ansatt, men folkevalgt og ma velges av
fullméktige. Kun to kommuner har valgt en slik ordning. Reglene om borgméstaren er
behandlet foran i kapittel 7 punkt 7.4. Borgmisteren er i likhet med
kommundirektdren underlagt kommunstyrelsen. Han/hun ma ga av hvis

vedkommende ikke har fullmédktiges tillit.

e [ Sverige ledes administrasjonen ofte av en ansatt kommundirektor, dette er en stilling
som ikke er lovregulert i kommunallagen i Sverige. Det er ikke gitt lovregler om

organiseringen eller ledelsen av administrasjonen i kommunallagen i Sverige.

e [ Danmark er hovedmodellen at borgermesteren leder administrasjonen, altsa at en
folkevalgt leder administrasjonen. Den politiske funksjonen til borgmesteren er

behandlet i kapittel 7 punkt 7.3. Borgmesteren velges av kommunalbestyrelsen.

e Danmark har noen avvikende modeller fra utvalgsstyret (som er den vanlige
styreformen og benyttet av de fleste kommunene). Bruk av styringsformene som
magistratsstyre og delt administrativ ledelse far ulike konsekvenser for styringen av
administrasjonen i disse kommunene — disse styringsformene og forholdet til

administrasjonen gar vi ikke inn pa her.

8.6.2 Overste administrative leders hovedoppgaver og kompetanse

e [ Norge er administrasjonssjefen etter kommuneloven den egverste leder for hele den

samlede kommunale administrasjon (med visse unntak, blant annet kommunale
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foretak og revisjonen). Han/hun er bade faglig og administrativ leder (med noen fa
unntak) og skal koordinere hele virksomheten. Administrasjonssjefen skal ogsa serge
for forsvarlige vedtak og iverksetting av vedtak. I tillegg har administrasjonssjefen et

lovpélagt tilsynsansvar med den kommunale administrasjonen.

e [ Danmark er borgmesteren den gverste daglige leder av den kommunale
administrasjon og har tilsynsansvar for den kommunale administrasjonen. Han/hun har
ogsé en koordinerende rolle i den kommunale virksomheten for & sikre en enhetlig
forvaltning. Borgmesteren er administrativ leder for hele administrasjon, men kan ikke
treffe beslutninger, instruere eller omgjere beslutninger pad omrader som herer inn
under de stdende utvalgenes omrader som gjelder den umiddelbare forvaltning.
Han/hun har imidlertid en inngrepsrett, det innebzrer at borgmesteren kan stanse
behandlingen av en sak med sikte pa & bringe den inn for kommunalbestyrelsen.
Borgmesteren skal ogsa fordele saker til utvalgene, serge for at saker om nedvendig
forelegges kommunalbestyrelsen samt pase sakenes ekspedisjon. I tillegg skal
borgmester serge for at ingen inntekt eller utgift oppebzres uten at det fremgar av

budsjettet.

e [ Finland leder kommundirektdren, eventuelt borgméstaren, kommunens
administrasjon (forvaltning), ekonomi og evrig virksomhet. Kommundirektoren,
eventuelt borgmadstaren, er underlagt kommunstyrelsen og kan ikke treffe beslutninger
eller instruere/omgjere pd omrader som herer inn under ndmndenes
forvaltningsomrader. Han/hun kan ogsa bringe en sak avgjort eksempelvis i
administrasjonen inn for kommunstyrelsen. Kommundirektéren eventuelt
borgmistaren er etter loven medlem av ledelsen for kommunens kommunkoncern

(datterselskaper mv.).

e [ den svenske kommunallagen er det ikke gitt noen bestemmelser om en
kommundirektdrs oppgaver fordi stillingen som sadan ikke er lovpalagt eller regulert i

kommunallagen.

8.6.3 Reguleringen av administrasjonen for evrig

e I Norge har kommunestyret det gverste ansvaret for organiseringen av det
administrative nivéet, prinsipielle beslutninger med hensyn til organisering av

administrasjonen kan ikke delegeres til administrasjonen i kommunen
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(administrasjonssjefen). Det er ikke gitt spesielle regler om organiseringen av
administrasjonen i kommuneloven, og det er gitt fa regler i serlov. De ansatte er ansatt
i kommunen, deres ansettelsesforhold reguleres ikke av kommuneloven, men av

arbeidsmiljeloven og kollektive avtaler.

I Danmark har kommunalbestyrelsen det everste ansvaret for organiseringen av
administrasjonen for gvrig. Overordnede beslutninger om organiseringen av
administrasjonen ma treffes av kommunalbestyrelsen. Det gjelder ogsé ansettelse av
overste administrative leder og ledere for tjenestegrener. Det er gitt relativt fa regler
om organisering av administrasjonen i styrelsesloven og i serlovene. De ansatte er
ansatt i kommunen og deres arbeidsforhold er regulert av vanlige arbeidsrettslige
regler og kollektivavtaler. Det er gitt egne regler om Kommunernes Lenningsnevnd i
styrelsesloven mv. Denne nemnden har en viss innflytelse pa antallet stillinger

innenfor naermere angitte personalgrupper.

I Finland skal nedvendige regler om organiseringen av administrasjonen gis i
reglement. Lovgivningen opererer med to typer av ansatte: de som star i et
«tjénsteforhold» og de som star i et arbeidsavtaleforhold til kommunen. Bare de som
star i et «tjansteforhold» kan uteve offentlig myndighet. Adgangen til & opprette
stillinger knyttet til uteving av myndighet og innretningen av slike «tjédnsteférhold»
kan delegeres til politiske organer, men ikke til administrasjonen. En egen lov

regulerer arbeidsforholdet for dem som er ansatt i et «tjansteforhold».

I Sverige er det ikke gitt lovregler om administrasjonen. De forskjellige ansatte er
ansatt av nimndene/kommunstyrelsen (som ogsa er en ndmnd). Hvilken ndmnd som er
ansettelsesmyndighet avhenger av hvilket omrdde vedkommende arbeider innenfor.
Fullméktige ansetter i liten utstrekning, og fullméktige har ingen styringsrett over de
ansatte som er ansatt under nimndene. Vanlige arbeidsrettslige regler styrer

ansettelsesforholdet, det er ikke gitt egne regler i kommunallagen.

8.6.4 Uteving av myndighet og delegasjon av myndighet

I Norge kan administrasjonssjefen fa delegert myndighet i enkeltsaker (som kan vare
prinsipielle) og i typer av saker som ikke er av prinsipiell betydning.
Delegasjonsadgangen er omfattende. Det er ikke adgang til 4 delegere myndighet

direkte til andre ansatte i kommunen, all myndighet skal delegeres til
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administrasjonssjefen som delegerer myndighet videre. All myndighet i

administrasjonen uteves (med noen fi unntak) pa administrasjonssjefens vegne.

I Danmark kan borgmesteren fa delegert myndighet, men ikke mht. den umiddelbare
forvaltning. Den umiddelbare forvaltning ligger til de stdende utvalgene som kan
delegere slik myndighet til administrasjonen, (men ikke til borgmaésteren).
Borgmesteren har imidlertid en stansningsrett og kan bringe ogsa slike saker, enten de
behandles av administrasjonen eller et stdende utvalg, inn for kommunalbestyrelsen.

Prinsipiell beslutningsmyndighet kan ikke delegeres til administrasjonen.

I Finland kan bare kommunale organer, for eksempel nimnder, og ansatte som star i et
«tjansteforhold» til kommunen uteve offentlig myndighet. Namndene kan delegere
myndighet til «sine» «tjénsteinnehavarey, «tjansteinnehavare» er altsa underlagt
bestemte ndmnder. Kommundirektoren/borgméstaren kan uteve myndighet, men bare
innenfor omrader som herer inn under kommunstyrelsen. Tjénsteinnehavere kan ikke

fa delegert myndighet i prinsipielle saker.

I Sverige kan beslutningsmyndighet delegeres til en ansatt kommundirektdr.
Kommundirektoren er ofte ansatt under kommunstyrelsen og utever myndighet etter
delegasjon fra denne. Andre ansatte er ansatt av de respektive nimndene/
kommunstyrelsen (som er en nimnd) og far delegert myndighet fra nimnden.
Fullméktige eller kommundirektoren har ingen instruksjonsmyndighet mv. i forhold til
de ansatte under ndmndene. Det er nimnden som delegerer og som har
instruksjonsmyndighet i forhold til den ansatte som sorterer under den enkelte ndmnd.
Prinsipiell beslutningsmyndighet eller myndighet av stor betydning for den enkelte

kan en ndmnd ikke delegere til de ansatte.

8.7 Oppsummering og vurderinger

8.7.1 Lovregulering av administrasjonen

I alle de nordiske landene har kommunene har stor frihet til & organisere sin egen
administrasjon og til & delegere myndighet til administrativt ansatte. Det er gitt fa lovregler
om administrasjonen i kommunelovene, og de fleste s@rlovsregler som tidligere fantes med

hensyn til lovpalegg om bestemte stillinger etc. er opphevet i alle landene.
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Sverige har ikke lovregler om organisering og ledelse av administrasjonen, men har regler
som apner for delegasjon av myndighet til ansatte. I Sverige vurderes det nd hvorvidt det
eksisterer et behov for & regulere de ansattes rolle i kommunallagen, herunder serskilt

overveie behovet for en regulering av de ansattes beslutningsrett.

Finland har en spesiell lovregulering ved at de har to typer av kommunalt ansatte: de som star
1 et «arbetsavtaleférhallande» til kommunen og de som star i «tjédnsteforhallande». Sistnevnte
gruppe omtales som «tjénsteinnehavarey, og deres arbeidsforhold er regulert i en egen lov.

Bare de som er ansatt i et «tjansteforhallande» kan uteve offentlig myndighet.

8.7.2 Ledelse av den kommunale administrasjonen

Lovregler er gitt om den overste ledelsen av den kommunale administrasjonen i alle landene
utenom i Sverige. I Sverige er ledelsen av administrasjonen ikke konkretisert eksplisitt i
kommunallagen. Juridisk sett er administrasjonen her delt og ledes av de forskjellige
ndmndene som kommunen har valgt a opprette (herunder kommunstyrelsen som er en

obligatorisk nimnd).

Det er store forskjeller landene imellom med hensyn til ledelsen av administrasjonen. |
Danmark ledes administrasjonen normalt av borgmesteren i kommunene (utvalgsmodellen).
Administrasjonen ledes altsa av en meget sentral politiker, som leder bade
kommunalbestyrelsen og ekonomiudvalget. Borgmesteren har forst og fremst en administrativ
og koordinerende lederfunksjon i det han eller hun ikke har lederansvaret for den
«umiddelbare forvaltning» som det heter. Disse oppgavene og denne kompetansen ligger til
utvalgene og ekonomiudvalget avhengig av hvordan kommunalbestyrelsen har bestemt at
oppgave- og kompetansefordelingen skal vare. Borgmesteren har séledes ingen
innholdsmessig kompetanse i slike saker og kan ikke instruere eller omgjore beslutninger
truffet av administrasjonen pé disse omradene. (Borgmesteren har visse andre befayelser,
serlig viktig i rettslig forstand er stansningsretten han eller hun har i forhold til utvalgssaker).
Litt grovt og forenklet kan en kanskje si at ledelsen av administrasjonen i Danmark er todelt
slik at borgmesteren har det administrative ansvaret for administrasjonen, mens utvalgene har
det politiske og faglige ledelsesansvaret i materielle spersmal pa saksomrader lagt til dem.

Iverksettelsesansvaret for beslutninger truffet i politiske organer og i administrasjonen ligger
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hos borgmesteren. En har lagt stor vekt pa borgmesterens enhetlige og koordinerende

funksjon som leder i administrative og ekonomiske sparsmal.

I Norge skal administrasjonen i kommunen normalt ledes av en administrasjonssjef (rddmann)
som er ansatt. Dette er en meget viktig stilling og vedkommende skal derfor ansettes av
kommunestyret selv, myndigheten kan ikke delegeres. Administrasjonssjefen er i
kommuneloven tillagt ledelsesoppgaver, herunder tilsyn, og forberedelses- og
iverksettelsesansvaret for kommunale beslutninger. Uteving av myndighet forutsetter
delegasjon av kompetanse fra politiske organer til administrasjonssjefen. I Norge som i
Danmark har en lagt stor vekt pa at administrasjonen skal vare enhetlig. I Norge er dette lost
pa en annen mate enn i Danmark, ved at administrasjonssjefen har ansvaret for all virksomhet
som ligger til administrasjonen, bade den faglige og den administrative virksomheten. All
myndighet som delegeres til administrasjonen i en formannskapsstyrt kommune skal
delegeres til administrasjonssjefen, som sa delegerer videre internt. Administrasjonssjefen kan
instruere i materielle spersmal s& vel som i administrative og ekonomiske sparsmél. Dette

gjelder med noen fa unntak i s@rlov, et viktig unntak finner vi i barnevernloven.

I Finland ledes administrasjonen vanligvis ogsa av en ansatt, en kommundirektdr. (To
kommuner har valgt en borgméstermodell. En borgméster har de samme befoyelsene som
kommundirektdren, men er samtidig leder av kommunstyrelsen). En kommundirektor skal
«velges» av fullméktige og har stilling som «tjénsteinnehavarey, jf. foran om skillet mellom
disse og ansatte i et avtaleforhold. Kommundirektdren har tradisjonelt hatt en meget sterk
stilling 1 Finland, og har det fortsatt i dag. Han/hun leder hele den kommunale administrasjon
pa kommunstyrelsens vegne. Vedkommende skal normalt «foredra» saker i kommunstyrelsen

som i praksis er det mest sentrale politiske organet i finske kommuner.

I Sverige er ikke ledelsen av administrasjonen eksplisitt lovregulert. Som foran omtalt vil
administrasjonen vare delt, og de enkelte ansatte er ansatt under og ledes juridisk sett av

nemnden de er tilknyttet.
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8.7.3 Forholdet mellom politikk og administrasjon

I alle de nordiske landene har en vert opptatt av forholdet mellom politikk og administrasjon
og at politikerne skal styre den kommunale virksomheten. Losningene som er valgt er
imidlertid svert forskjellige. I Norge kan en velge en parlamentarisk styringsmodell som
muliggjer sterk politisk styring (flertallsstyring og i mindre grad konsensusorientert styring
som kjennetegner styringsformen med formannskap). I en formannskapsstyrt kommune har
valgt en losning der all delegasjon skjer til rfAdmannen for & sikre politisk styring og
koordinering og unngé sektorisering. Tidligere, frem til forste halvdel av 1990-tallet, hadde
Norge en rekke bestemmelser i serlovgivningen palegg om en rekke faste utvalg og stillinger,
noe som bidro til sektorisering. Disse ble opphevet ved en sarlovsreform i 1992-1993. En
valgte pa denne bakgrunn ogsa a styrke administrasjonssjefens lederrolle. Politiske organer
skal etter kommuneloven forholde seg til administrasjonssjefen, og skal eventuelt delegere all
myndighet til ham/henne. Det er ikke adgang til & delegere myndighet til ansatte under
administrasjonssjefen. Det er ganske vid adgang til & delegere til administrasjonen i Norge, og
slik delegasjon skjer i stor utstrekning. Det er blitt uttrykt bekymring for omfanget av
delegering til administrasjonen, slik at administrasjonen (formelt administrasjonssjefen)
dermed far for stor makt. Kommuneloven ble pa denne bakgrunn ble nylig endret, slik at
kommunestyret har fatt plikt til & gi et delegeringsreglement og plikt til revurdere dette
reglementet minst en gang i en valgperiode. Det drives ogsé forsek for & styrke ordfererrollen,

blant annet i forhold til administrasjonen, se omtale i kapittel 7 punkt 7.2.5 foran.

I Danmark har en valgt en losning med en sterk borgmesterrolle og sterke politiske organer
med det vi i Norge omtaler som «gjennomgaende representasjony, slik at medlemmene av de
stdende utvalg og ekonomiudvalget ogsé skal veere medlem av kommunalbestyrelsen. En ser
0gsa at kommunalbestyrelsen setter sitt preg pd den kommunale administrasjonen ut fra
politisk pregede vurderinger og preferanser med hensyn til prioritering av de kommunale
oppgavene. Samtidig har ogsa her administrasjonen i stigende grad overtatt behandlingen av
de enkelte sakene og driftsvirksomhet lasrives fra det politiske systemet.
Kommunalbestyrelsens beslutninger om innretningen av den kommunale administrasjon
gjores i praksis gjennom fastsettelse av retningslinjer for kompetansefordeling,
organisasjonsplaner og stillingsbeskrivelser. Formaliseringsgraden er varierende, noen
kommuner regulerer dette intensivt, mens «indretningeny» i andre kommuner kan bero pa

uskrevne normer og praksis. Med voksende kommunestorrelser og storre administrative
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kommuneorganisasjoner kan det antas at kommunene i gkende grad vil detaljregulere

administrasjonens «indretningy, uten at dette er palagt i lov.

Der kan heller ikke tegnes noe entydig bilde av hvordan forvaltningsapparatet organiseres i
danske kommuner. De administrative oppgavene, med radgivning av de politiske utvalgene,
har tidligere utgjort en «rettesnor» for «indretningen» av det administrative apparatet. Til
hvert utvalg var det tidligere opprettet en korresponderende forvaltningsgren.
Administrasjonen har imidlertid, slik utviklingen ogsa har vert i Norge, i ekende grad overtatt
behandlingen av de enkelte sakene. Samtidig er ogsa driftsvirksomheten i Danmark i
betydelig omfang lesrevet fra det politiske systemet. Denne utviklingen har skapt behov for
andre og mere fleksible organisasjonsformer som gar mer eller mindre pa tvers av
utvalgsstrukturen, eller som bryter ned de enkelte utvalgs saksomrader i mindre
organisatoriske enheter. Med denne nedbrytning av den tidligere parallelliteten mellom den
politiske og den administrative organiseringen er det d4pnet opp for et mangfold av
kommunale administrasjonsformer, noe som gjor det vanskelig a finne noen fellestrekk i den
administrative organiseringen kommunene imellom. Realiteten i Danmark er at
organiseringen av den administrative organisasjonen er blitt et instrument for skiftende
politiske prioriteringer av ivaretakelsen av de kommunale oppgavene, i prinsippet pd samme
mate som tilfellet er med organiseringen av «ministerialsystemet» og sentraladministrasjonen
for gvrig. Det gjelder med hensyn til plasseringen av de administrative oppgavene i
enkeltstdende eller tverrgdende enheter, det gjelder vedrerende kompetansefordelingen i
hierarkiske eller flate strukturer og det gjelder i forhold til den politiske kontrollen med
administrasjonen som kan vzare innrettet pa kontroll av ytelser eller resultater mv. P4 alle
disse omrader kan kommunalbestyrelsen sette sitt preg pd den kommunale administrasjonen
ut fra politisk pregede vurderinger og preferanser med hensyn til prioriteringen av de
kommunale oppgavene. Kommunalbestyrelsen kan ogsé overlate disse beslutningene til
administrasjonen selv. Utviklingen i Danmark peker i retning av en voksende politisk og

administrativ oppmerksomhet rundt organiseringen av den kommunale virksomhet.

Et hovedmal med kommunalreformen i Danmark i 2007 var at kommunene faglig og
okonomisk skulle bli mer baredyktige. Det var sdledes en klar forutsetning at kommunenes

faglighet skulle styrkes, blant annet med ansettelse av flere akademikere i forbindelse med at
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kommunene overtok ansvaret for en rekke oppgaver de tidligere amtskommunene hadde, se
omtale i kapittel 2 punkt 2.5.2. Det har fort til en omfattende sammenslaing av de kommunale
institusjonene og virksomhetene (skoler, daginstitutioner, biblioteker, forsyningsvirksomheter
etc.) og en profesjonalisering av de administrative oppgaver gjennom etablering av

administrative enheter pa tvers av institusjoner mv.

I Finland har kommundirektdren en sterk stilling fortsatt. En har en veert opptatt av & styrke
den politiske innflytelsen i kommunene blant annet ved & apne for borgmestermodellen. Det
profesjonelle lederskapet har tradisjonelt statt sterkt i den finske kommunalforvaltningen, og
har vert kjennetegnet av at kommundirektéren, som en profesjonell og som ansatt, har ledet
administrasjonen i kommunen. Kommundirektdrens lovregulerte stilling er ogsé i europeisk
og internasjonal sammenheng sterk. Kommundirektdren er ikke bare en administrativ leder,
men han/hun spiller sammen med den folkevalgte ledelsen en betydelig rolle i det politiske
lederskapet. Kommundirektdrens stilling har i de seneste tidrene blitt noe svekket, men er
fortsatt i praksis svart sentral. Fullmiktiges agenda bestemmes normalt av kommunstyrelsen,
og kommundirektdren vil i kraft av sin posisjon som «foredragande» i kommunstyrelsen ogsa
ha stor innflytelse pa saker som skal opp i fullméktige. I det finske systemet en det altsa et
stykke pa vei en «tjanstemanny» som styrer den kommunalpolitiske dagsordenen. Den
uavhengige posisjonen som profesjonelle kommundirektorer i «tjansteforhallande» har i det
finske kommunale systemet har t.o.m. blitt karakterisert som den finske
kommunalforvaltningens styrke da en kan lette handteringen av politisk vanskelige eller
politisk ubehagelige saker. Man har etterstrebet en slags balanse i arbeidsfordelingen mellom
kommunens politiske ledelse og «tjanstemannaledningen». P4 den andre siden kan en
kommundirektor ikke med samme rett som de folkevalgte bestemme utviklingsretningen i en
kommune. Prinsippet er jo at kommunene skal styres av sine innbyggere (gjennom valg til

fullméktige) utgjer en prinsipiell grense for kommundirektdrens bestemmelsesrett.

En sentral forskjell pd kommundirektdrens og borgmistarens rolle bestér i at en
kommundirektdr fungerer som «foredragande» i kommunstyrelsen, mens en borgmaéstar er
ordforer for kommunstyrelsen. I Pirkkala kommune, som er en av de to kommunene som har
valgt borgmistarmodellen, fungerer borgmistaren ogsé som foredragande. Kommunallagens

bestemmelser om borgméstare bygger pé at systemet ikke skal endre pa fullmiktiges eller
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kommunstyrelsens stilling, og for evrig heller ikke virke inn pa de grunnleggende prinsippene
styringen av kommuner i Finland bygger pa. Slike prinsipper er blant annet fullméktiges rolle
1 beslutninger, kommunstyrelsens dobbeltrolle som forberedende og iverksettende organ, samt
kommunstyrelsens stilling som ett kollegialt beslutningsorgan valgt ved forholdsvalg.

Borgmastarmodellen styrker kommunstyrelsens lederfunksjon og kommunstyrelsens stilling i

forhold til fullmiktige.

I Sverige har som foran omtalt ikke administrasjonen noen rolle etter kommunallagen i det
hele tatt, nimndene skal lede forvaltningen. Her har en heller ikke hatt noe enske om at en
person skal fa noen sentral rolle. Eksempelvis har ordférer i kommunstyrelsen ingen sentrale
oppgaver etter loven, og det er intet enske om at en og samme person skal vere ordforer bade
i fullmiktige og i kommunstyrelsen. I Sverige har en tradisjonelt sett det slik at de ansatte
bistdr de folkevalgte. I kommunallagen har utviklingen mot en profesjonell
tjenestemannsorganisasjon skjedd ved at loven gir nimndene vid adgang til delegasjon av
beslutningsrett til de ansatte. Svensk kommunalrett bygger pa prinsippet om at den
kommunale forvaltningen styres av politikere, ansvaret for forvaltning og iverksetting av
vedtak ligger hos nimndene.’> Som foran nevnt kan den pagéende lovendringsprosessen
medfore endringen i lovreguleringen av administrasjonens rolle, utfallet av denne prosessen

ligger dog inn i fremtiden.

385 Bohlin (2011) s. 83-84.
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9 Interkommunalt samarbeid

9.1 Introduksjon

I dette kapitlet behandles reglene om interkommunalt samarbeid om bade lovpélagte og
frivillige oppgaver i de nordiske landene. Adgangen til interkommunalt samarbeid ma ses i
sammenheng med reglene om hvilke oppgaver og hvilken kompetanse kommunene har,
omtalt i kapittel 2 punkt 2.3 og kapittel 3 foran, herunder adgang til & pata seg oppgaver som
ikke er lovpalagte og hvilken adgang de har til 4 drive virksomhet utenfor kommunegrensene.

Regelverket om slikt samarbeid er ganske forskjellig utformet i de nordiske landene.

Behovet for regler om interkommunalt samarbeid varierer avhengig av antall kommuner,
storrelsen pd kommunene og hvilke oppgaver kommunene har. Det siste gjelder ikke minst i
Finland som ikke har noe regionniva. Kommunene har mange oppgaver i Finland og samtidig
har Finland fortsatt ganske mange kommuner. Rettsutviklingen i Norge er ogsé sterkt preget
av behovet for interkommunalt samarbeid blant annet fordi mange kommuner ogsa her er sma
og fordi kommunene har og far tildelt nye oppgaver. Siden ar 2000 har lovgiver gitt en rekke
nye regler om interkommunalt samarbeid i Norge: lov om interkommunale selskaper>®® (i

kraft fra &r 2000), regler om vertskommunesamarbeid i kommuneloven (i 2007) og regler om

samkommuner i kommuneloven (2012).

I dette kapitlet behandles de sarlige reglene om interkommunalt samarbeid i kommunalretten
i de nordiske landene. Vi ser ogsa kort pa hvorvidt kommunalretten setter begrensninger for
kommuners adgang til & kjepe tjenester av hverandre. Hvilke begrensninger som folger av
konkurranselovgivningen, herunder reglene om offentlige anskaffelser (udbud/upphandling)

og regelverket om offentlig stette faller utenfor oppdraget og gjennomgas ikke.

Interkommunalt samarbeid kan skje i privatrettslig former, for eksempel ved etablering av et
interkommunalt aksjeselskap. Adgangen til etablering av slikt interkommunalt samarbeid

behandles ikke her. Vi ser kort pa kommuners adgang til a etablere selskaper i kapittel 11 1

386 Lov 29. januar 1999 nr. 6 om interkommunale selskaper.
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forbindelse med reglene om styring og kontroll med virksomhet som drives (for kommunen) i

privatrettslige former.

Samarbeid mellom kommuner skjer ogsa i sterre organisasjoner pé ikke lovregulert grunnlag.
De sentrale kommuneorganisasjonene i de nordiske landene (KS i Norge, Kommunernes
Landsforening (KL) i Danmark, Finlands Kommunf6rbund i Finland og Sveriges kommuner
och Landsting) driver omfattende utviklings-, rddgivnings- og konsulentvirksomhet for sine
medlemskommuner. Ogsa kompetanse som arbeidsgiverorganisasjon ivaretas til dels av disse
organisasjonene. I Danmark har eksempelvis samtlige medlemskommuner overdratt
forhandlingsretten sin til Kommunernes Landsforening med rett til med bindende virkning &
inngé overenskomster og andre avtaler om lenns- og ansettelsesvilkér for ansatte i
kommunene. Interesseorganisasjonene ivaretar ogsa kommunenes interesser i diskusjoner og
forhandlinger med staten, eksempelvis i budsjettsamarbeidet Mellem stat og kommunene. Se
omtale av slikt samarbeid i kapittel 10 punkt 10.3.2 senere i rapporten.>®” Disse formene for
samarbeid behandles ikke i det folgende. Her ser vi pa de lovregulerte interkommunale

samarbeidsformene.

Reglene om interkommunalt samarbeid i de nordiske landene er til dels ganske kompliserte
bade 4 forstd og & sammenligne. Det & gi en oversikt over dette regelverket er dermed ikke
enkelt, og det forseker vi heller ikke pa her i introduksjonen. Innholdsmessig behandles
reglene om etablering av ulike interkommunale samarbeidsformer, regler om hvilke oppgaver
slikt samarbeid kan fa, herunder om samarbeidet kan uteve offentlig myndighet, regler om
styring og organisering av samarbeidet, regler om ekonomisk ansvar og regler om opplesning

og uttreden av interkommunalt samarbeid i dette kapitlet.

387 Ogsd andre kommunale organisasjoner har pé ikke lovfestet grunnlag ivaretatt driftsoppgaver pa vegne av
medlemskommunene og ytt tjenester til kommunene pa kontraktsmessig basis. Eksempler pa dette er
kjemikalieavskaffelse (Kommunekemi) og it-service (Kommunedata) i Danmark som inntil nylig er blitt
ivaretatt av KL i Danmark. Disse virksomhetene er nd omdannet til selskaper og deretter helt eller delvis solgt til
private.
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9.2 Norge

9.2.1 Oversikt

I Norge har vi fire formaliserte interkommunale samarbeidsformer: vertskommunesamarbeid
(kan vaere administrativt eller under ledelse av en felles folkevalgt nemnd), samkommuner og
§ 27-samarbeid, alle regulert i kommuneloven, og interkommunale selskaper (IKS) regulert i

en egen lov, lov om interkommunale selskaper. Interkommunalt samarbeid kan ogsé skje ved
bruk av aksjeselskap (AS) regulert i aksjeloven, eller i form av kjop av tjenester fra en annen

kommune, slikt kjop er ikke regulert i kommuneloven, se omtale av disse

«organisasjonsformene» i kapittel 11 punkt 11.2.6 og 11.2.7.

Virksombhet i vertskommunesamarbeid er ikke et eget rettssubjekt, men en del av den
kommunale virksomheten. Interkommunalt samarbeid etter kommuneloven § 27 kan vere en
del av kommunen, men er nok i mange sammenhenger et eget rettssubjekt.’*® Samkommuner

og interkommunale selskaper er egne rettssubjekter.

Hvorvidt kommunene kan samarbeide om lovpalagte oppgaver, og i hvilken form, ma
vurderes ut fra en tolkning av det enkelte lovgrunnlag. Noen sarlover har bestemmelser som
direkte regulerer adgangen til interkommunalt samarbeid for eksempel plan- og
bygningsloven i kapittel 9 og helse- og omsorgstjenesteloven § 6-6.5%
Vertskommunesamarbeid og samkommuner er organisasjonsformer etablert og regulert for
samarbeid om lovpélagte oppgaver, herunder myndighetsutevelse. Det vil normalt vare
adgang til interkommunalt samarbeid om sarlovsoppgaver i disse organisasjonsformene.
Anvendelsesomradet for vertskommunesamarbeid og samkommuner kan flyte litt over i

hverandre, men slik at vertskommunesamarbeid er en samarbeidsform tilpasset et mer

3% Om samarbeidet er et eget rettssubjekt ma vurderes konkret i forhold til det enkelte samarbeid. Hoyesterett
synes i en dom i Rt. 1997 s. 623 a stille relativt sma krav til samarbeidet for a konkludere med at virksomheten
var et eget rettssubjekt. Mange interkommunale samarbeidsordninger etter koml. § 27 vil troligvaere egne
rettssubjekter fordi det er nedvendig a gi slikt samarbeid relativt selvstendig budsjett- og ansettelsesmyndighet,
fordi en gir dem mulighet til a inngé avtaler med andre, og fordi et flertall i samarbeidet ma kunne binde
mindretallet.

% Helse- og omsorgstjenesteloven er taus med hensyn til hva slags form slikt samarbeid ma ha. Det fremgér
imidlertid av Prop. 91 L (2010-2011) s. 319 at en serlig har tenkt seg samarbeid som vertskommune eller
samkommune, men departementet dpner ogsa for samarbeid som interkommunalt selskap. Som eksempel brukes
drift av lokalmedisinske sentra.
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avgrenset saksfelt, mens samkommunemodellen er tilpasset samarbeid pé et bredere og mer

sektorovergripende oppgavefelt.

§ 27-samarbeid er en organisasjonsform typisk tenkt til mer driftspregede oppgaver, mens
IKS er tiltenkt mer forretningspreget virksomhet. Men ogsa disse organisasjonsformene vil
kunne benyttes til lovpéalagte oppgaver, hvorvidt det er slik adgang avhenger av en konkret
tolking av den enkelte s@rlov. Enkelte lover apner klart for samarbeid i slike former, for
eksempel apner oppleringsloven for samarbeid om PP-tjenesten i form av § 27-samarbeid, og
havneloven for samarbeid som IKS. Normalt kan ikke § 27-samarbeid og IKS uteve offentlig

myndighet.

Kommunene stér i utgangspunktet fritt til 4 velge organisasjonsform for samarbeid om
frivillige oppgaver, men de har ikke adgang til 4 etablere selskaper etter selskapsloven, jf. § 1-
1 femte ledd.>*® Konkurranseregler, regler om offentlig stette og reglene om offentlige

anskaffelser vil ogsa begrense den kommunale friheten.

Lovgivningen om vertskommunesamarbeid og om samkommuner tillater bare samarbeid
mellom kommuner eller mellom fylkeskommuner og ikke samarbeid p4 tvers av de to
forvaltningsnivaene, jf. koml. §§ 28-a. og §§ 28-2a. nr.1. Interkommunale selskaper og § 27-
samarbeid derimot kan ogsa etableres mellom kommuner og fylkeskommuner. Staten og
private kan ikke delta i de fire formene for lovregulert interkommunalt samarbeid, den

praktiske formaliserte samarbeidsformen er i s tilfelle aksjeselskap.>!

Interkommunalt samarbeid er i utgangspunktet frivillig. Det er ikke hjemmel i kommuneloven
til & palegge samarbeid i form av vertskommunesamarbeid eller samkommune, og heller ikke
slik hjemmel i lov om interkommunale selskaper. Kommuneloven § 27 apner for 4 kunne
pélegge interkommunalt samarbeid, jf. koml. § 27 nr. 1 andre ledd, men denne hjemmelen har

vert lite benyttet (og ikke siden tidlig pa 90-tallet). Enkelte szerlover apner for 4 kunne

30 Lov 21. juni 1985 nr. 83 om ansvarlige selskaper og kommandittselskaper (Selskapsloven).

1 Enkelte serlover palegger stat og kommune & samarbeide ved plikt til 4 inngd samarbeidsavtaler etc., se for
eksempel NAV-loven §§ 13 og 14 og helse- og omsorgstjenesteloven §§ 6-1 til 6-5, men det etableres ikke egne
rettssubjekter eller lovregulerte organisasjonsformer i den forbindelse.
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palegge slikt samarbeid, se for eksempel helse- og omsorgstjenesteloven § 6-6 som gir slik
hjemmel «nar det anses pakrevd for en forsvarlig lesning av oppgaver innen kommunenes
helse- og omsorgstjeneste». Denne hjemmelen er ment som en snever unntaksregel der det
skal svaert mye til for departementet kan gi palegg om slikt samarbeid. Et annet eksempel er
plan- og bygningsloven § 9-1 tredje ledd som gir hjemmel for & palegge interkommunalt
samarbeid «nar det anses nedvendig for & ivareta og lase nasjonale og viktige regionale

hensyn og oppgaver».

En kommune kan delta i flere vertskommunesamarbeid, § 27-samarbeid, IKS mv., men det er

bare adgang til & delta i en samkommune, jf. koml. § 28-2a. nr. 3.

9.2.2 Vertskommunesamarbeid

9.2.2.1 Etablering

Kommuneloven kapittel 5A regulerer vertskommunesamarbeid. > Kommunene kan velge
mellom to typer vertskommunesamarbeid: administrativt, jf. koml. § 28-1b. og
vertskommunesamarbeid med felles folkevalgt nemnd, jf. koml. § 28-1c. Det etableres intet
eget rettssubjekt ved inngéelsen av avtale om slikt samarbeid. Forst inngds avtale om
etablering av vertskommunesamarbeidet, deretter delegeres myndighet til samarbeidet.

Samarbeidet har ingen myndighet i kraft av avtalen.

Kommunestyret ma selv vedta samarbeidsavtalen og endringer i denne, jf. koml. 28-1e. nr. 1.
I et administrativt vertskommunesamarbeid er samarbeidsavtalen et forhold mellom
vertskommunen og hver enkelt samarbeidskommune fordi en vertskommune i et slikt
samarbeid kan utfere forskjellige oppgaver for de forskjellige samarbeidskommunene. I et
vertskommunesamarbeid med felles folkevalgt nemnd mé det inngés en felles avtale mellom
alle kommunene som deltar i samarbeidet fordi kommunene i en slik modell ma samarbeide

om de samme sakstypene. Avtale om vertskommunesamarbeid kan tidsbegrenses.>**

32 Reglene tradte i kraft 1. januar 2007.
33 Ot.prp. nr. 95 (2005-2006) s. 107.
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Bestemmelsen i koml. § 28-1e. nr. 2 setter minimumskrav til innholdet i samarbeidsavtalen.
Minimumskravene er de samme for begge typer vertskommunesamarbeid. Samarbeidsavtalen
ma blant annet ha bestemmelser om hvilke oppgaver og hvilken avgjerelsesmyndighet
vertskommunen skal ha, om underretning til deltakerne om vedtak som treffes i
vertskommunen, om finansiering og fordeling av kostnader og regler om uttreden og
avvikling av samarbeidet. | samarbeid med felles nemnd mé avtalen ogsa inneholde
bestemmelser om antall representanter fra den enkelte deltaker i nemnda, jf. koml. § 28-1e. nr.
3.

Avtale om vertskommunesamarbeid skal ikke godkjennes av statlig instans, men
vertskommunen skal orientere fylkesmannen om etableringen av samarbeidet, jf. koml. § 28-

le. nr. 4.

9.2.2.2 Oppgaver og kompetanse

En kommune kan overlate utferelsen av lovpalagte oppgaver, herunder delegere offentlig
myndighet, til en vertskommune, jf. koml. § 28-1a nr.1. Reglene om vertskommunesamarbeid
er gitt for & sikre en hensiktsmessig samarbeidsform om i utgangspunktet alle typer lovpélagte
oppgaver med tilknyttede individrettede myndighetsoppgaver. Ett hovedpoeng var nettopp a
gi adgang til delegasjon av lovpélagt myndighet til en samarbeidskommune, noe det ikke var

adgang til uten hjemmel i serlov for vi fikk reglene om slikt samarbeid i 2007.

I slikt samarbeid kan det samarbeides om klassiske myndighetsoppgaver som barnevern,
helse- og omsorgstjenester, miljorettet helsevern (folkehelsearbeid) og landbruksforvaltning
for & nevne noen typer av oppgaver. Selv om vertskommunesamarbeid i utgangspunktet kan
omfatte alle typer lovpalagte oppgaver er organisasjonsformen tenkt benyttet til samarbeid om
en avgrenset mengde tjenesteomrader.>* For interkommunalt samarbeid pa mange
saksomrdder har vi nylig fétt regler i koml. kapittel 5B som apner for etablering av

samkommuner, se punkt 9.2.3 senere i dette kapitlet.

3% Ot.prp. nr. 95 (2005-2006) s. 91.
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Det er lagt til grunn at vertskommunesamarbeid ogsé kan benyttes for lesning av frivillige
oppgaver.” Vertskommunesamarbeid pa ikke lovregulerte omrader for eksempel
administrative stettetjenester kan imidlertid komme i konflikt med reglene om offentlige
anskaffelser. Nar det gjelder samarbeid om virksomhet av ren forretningsmessig art har
departementet lagt til grunn at regelverket for offentlige anskaffelser kommer til

anvendelse.*”°

En hovedforskjell pd administrativt vertskommunesamarbeid og samarbeid ledet av en felles
folkevalgt nemnd er at i et samarbeid ledet av en felles nemnd kan samarbeidet fa delegert
myndighet i prinsipielle saker, jf. koml. § 28-1c. nr. 3, mens adgangen til delegasjon til et
administrativt samarbeid er begrenset til myndighet i «enkeltsaker eller i saker som ikke er av
prinsipiell betydningy, jf. koml. § 28-1b. nr. 3. Etableres vertskommunesamarbeid med felles
folkevalgt nemnd leder denne nemnda samarbeidet og den ma selv treffe vedtak i prinsipielle
saker, men slik at myndighet i «enkeltsaker eller i saker som ikke er av prinsipiell betydning»
ogsa her kan delegeres til radmannen i vertskommunen. I et administrativt
vertskommunesamarbeid overlater samarbeidskommunen(e) oppgaver til vertskommunen og
delegerer myndighet til administrasjonssjefen i vertskommunen, jf. koml. § 28-1b. nr. 3. Dette
skal skje ved at radmannen i den delegerende kommunen instrueres om & delegere

myndigheten videre til raidmannen i vertskommunen.

Adgangen til delegasjon til administrasjonen i en vertskommune er altsd den samme
uavhengig av vertskommunemodell, og svarer til adgangen til delegasjon til administrasjonen
ved rddmannen i egen kommune.>” Hva som ligger i uttrykket «ikke ... av prinsipiell
betydning» ma tolkes ut fra et vedtaks karakter og konsekvenser, en kommunes sterrelse, om
det er gitt retningslinjer for slike vedtak, om det er etablert en tidligere praksis etc.
Delegasjonsadgangen til administrasjonen i et vertskommunesamarbeid er uansett ganske

omfattende.

35 Ot.prp. nr. 95 (2005-2006) s. 89 sammenholdt med s. 91 og Bernt mfl. (2011) s. 229.

3% Kommunal- og regionaldepartementet, veileder, Vertskommunemodellen i kommuneloven § 28 a flg., punkt
10.

37 At delegasjonsadgangen mé vare den samme er noksa &penbar. Rammen for adgang til delegasjon til
administrasjonssjefen i en vertskommune kan ikke vere videre enn rammen for adgang til delegasjon til
administrasjonssjefen i egen kommune.
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9.2.2.3 Styring og organisering

I et vertskommunesamarbeid med felles folkevalgt nemnd skal hver av deltakerne vere
representert med to eller flere representanter i nemnda, jf. koml. § 28-1c. nr. 4. Antall
representanter fastsettes i samarbeidsavtalen. Bestemmelsene om faste utvalg gjelder sa langt
de passer pd nemnda, jf. nr. 5. I et administrativt vertskommunesamarbeid etableres det ikke
noe felles styringsorgan. Uavhengig av valg av modell vil samarbeidet organisatorisk vere en

del av vertskommunen.

Vertskommunen vil ha en sentral rolle i begge typer samarbeid. Den vil vare arbeidsgiver,
skal utfore de lovpalagte oppgavene som er overlatt til den og vil ha beslutningsmyndighet s&
langt slik myndighet er delegert til den. Ansvaret for oppgaven og myndighetsutevelsen ligger
fortsatt igjen hos kommunen som har oppgaven og har delegert myndigheten.’*® I begge
modeller kan en deltakerkommune gi vertskommunen instruks om utevelsen av den delegerte
myndighet i saker som alene gjelder samarbeidskommunen eller bererte innbyggere, jf. koml.
§§ 28-1b. nr. 5 og 28-1c. nr. 7. Deltakerkommunen kan ogsa omgjore vedtak truffet av
vertskommunen uten at vedtaket er paklaget, men omgjeringsadgangen er begrenset
sammenholdt med situasjonen der myndigheten blir utevd innen egen organisasjon, jf. koml.
§§ 28-1b. nr. 6 og § 28-1c. nr. 8. Bestemmelsene henviser bare til fvl. § 35 forste ledd,
regelen om utvidet omgjoeringsrett for overordnet organ i tredje ledd gjelder ikke i disse
situasjonene. Administrasjonen i vertskommunen, eventuelt den felles folkevalgte nemnda,

har vanlig omgjeringsrett.>

Folkevalgte organer i vertskommunen har ingen instruksjons- eller omgjeringsmyndighet der
delegasjon er skjedd fra de andre samarbeidskommunene til vertskommunen, det gjelder

uavhengig av valgt modell, jf. koml. §§ 28-1b. nr. 4 og § 28-1c. nr. 6.

For & sikre kommunikasjonen om hva som skjer i vertskommunen skal samarbeidsavtalen
som foran nevnt inneholde bestemmelser om underretning til deltakerne om vedtak som

treffes i1 vertskommunen.

38 Spesielle problemer er knyttet til om det er samarbeidskommunen, eller vertskommunen som har partsevne
og kan saksekes i forhold til vedtak truffet av vertskommunen. Det gar vi ikke inn pa her, men viser til dreftelsen
i Ot.prp. nr. 95 (2005-2006) kapittel 7.2.

3 Se omtale i Ot.prp. nr. 95 (2005-2006) s 71-73 og 137.
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9.2.3 Samkommune

9.2.3.1 Etablering

Kommuneloven kapittel 5B regulerer samkommuner.®®® Kommunelovens gvrige
bestemmelser gjelder safremt ikke annet er bestemt i kapittel 5B. To eller flere kommuner (og
to eller flere fylkeskommuner) kan vedta & opprette en samkommune for a lose felles
oppgaver, jf. koml. § 28-2a. nr. 1. Vedtak om deltakelse i en samkommune treffes med
alminnelig flertall av kommunestyret selv, jf. andre setning.%’! Samkommuner kan etableres
pa tvers av fylkesgrenser. Det kan ikke etableres samkommuner mellom kommuner og

fylkeskommuner. En kommune kan bare delta i en samkommune, jf. koml. § 28-2a. nr. 3.

Samkommunen er et eget rettssubjekt, jf. nr. 2 forste setning.

Deltakerne mé opprette en skriftlig samarbeidsavtale som skal vedtas av kommunestyret selv,
jf. koml. § 28-2e. Denne skal inneholde bestemmelser blant annet om hvilke oppgaver og
hvilken avgjerelsesmyndighet som skal overfores til samkommunen, jf. nr. 3d. Endringer i
slike forhold mé ogsé vedtas av de respektive kommunestyrene. Det understrekes i
forarbeidene at avtalen ma vere klar og tydelig pa hvilke oppgaver og hvilke myndighet som

overfores til samkommunen.®%?

9.2.3.2 Oppgaver og kompetanse

Enhver oppgave eller avgjorelsesmyndighet som ikke i lov er lagt til kommunestyret selv eller
til andre kommunale organer kan overfores til en samkommune, jf. koml. § 28-2b. nr. 1.
Myndighet til a treffe beslutninger som etter kommuneloven ma treffes av kommunestyret
selv, og kan altsd ikke overfores. Enkelte s@rlover kan ha delegasjonsskranker som er til
hinder for slik overfering. Intensjonen med modellen er at kommunene skal kunne
samarbeide om lovpélagte oppgaver pa et bredere felt og slik at det i betydelig grad kan
overfores avgjorelsesmyndighet til det gverste organet i samkommunen,
samkommunestyret.®*> Som omtalt i kapittel 3 punkt 3.4.2 bygger oppgavefordelingen i

Norge pa generalistkommuneprinsippet. Fordi mange kommuner er smé har Stortinget sett et

00 Reglene tradte i kraft 1.juli 2012.

01 Under lovforberedelsen (i heringsrunden) dreftet en hvorvidt det skulle stilles krav om mer kvalifisert flertall.
02 Prop. 49 L (2011-2012) s. 49-50.

603 Prop. 49 L (2011-2012).

393



behov for & kunne etablere samkommuner. Et omrade der en sarlig har sett behovet for en
samkommunemodell er innenfor helse og omsorg, lovfesting av samkommunemodellen er fra
regjeringens side sett pa som viktig bidrag med tanke pé oppfelging av

samhandlingsreformen.**

Ved etablering av en samkommune overfares oppgaver og myndighet til samkommunen,
myndigheten delegeres ikke, slik ordningen er i en vertskommunemodell. Det innebaerer at
det er samkommunen og ikke lenger kommunen som har det rettslige ansvaret for oppgavene,
herunder myndighetsutevingen. Eksempelvis mé en borger som mener samkommunen ikke
oppfyller sine rettslige forpliktelser i henhold til lovgivningen sakseke samkommunen, og
ikke deltakerkommunene.®% Deltakerne kan ikke gi generelle eller spesielle instrukser til
samkommunen om hvordan saker skal lases, og kan heller ikke umiddelbart trekke tilbake
oppgaver eller myndighet som er lagt til ssmkommunen. Oppgavene og
avgjerelsesmyndigheten som overferes samkommunen mé vare identiske for alle
deltakerkommunene, jf. koml. § 28-2b. nr. 2. En samkommune ma fa overfort myndigheten,
den har ikke myndighet gitt direkte i loven, noe som blant annet henger sammen med

generalistkommuneprinsippet.

En samkommune kan ikke vare deltaker i «sammenslutninger», men kan vere vertskommune

i et vertskommunesamarbeid, jf. koml. § § 28-2g.6%

1.1.1.1 Styring og organisering
Samkommunestyret er ssmkommunens gverste organ og skal bestd av minst tre representanter

med vararepresentanter fra hver av deltakerkommunene, jf. koml. § 28-2h. nr. 1. Disse velges
av og blant kommunestyrets medlemmer. Slike regler er gitt fordi samkommunestyret kan ta

avgjerelser som innebarer myndighetsuteving, noe som skaper behov for en sterk

04 Se omtale i Prop. 91 L 2010-2011 s. 319. Kommunene har ansvaret for primarhelsetjenesten og

omsorgstjenester, herunder tjenester til rusmisbrukere og psykisk syke, mens staten (gjennom
helseforetaksmodellen) har ansvaret for den spesialiserte helsetjenesten, herunder spesialiserte tjenester til
psykisk syke og rusmisbrukere. For a fa til et bedre samarbeid og redusere kostnadene til spesialisert behandling
(blant annet satse pa mer forebyggende arbeid) har kommunene gjennom samhandlingsreformen fatt et storre
ansvar, herunder finansieringsansvar for helsetjenestene.

605 Prop. 49 L (2011-2012) 5. 19.

0 Det innebarer at ssmkommunen ikke kan delta i selskap med begrenset eller ubegrenset ansvar.
Samkommunen kan heller ikke delta i andre privatrettslige «sammenslutninger» som foreninger og
samvirkeforetak mv., jf. Prop. 49 L (2011-2012) s. 37.
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tilknytningsform mellom samkommunen og deltakerkommunestyrene.®”” Representantene
velges for fire ar, men slik at den enkelte deltakerkommune kan velge nye representanter i
valgperioden for den gjenvaerende del av valgperioden. Valget skal skje i konstituerende mote

1 kommunestyret i deltakerkommunene.

Samkommunestyret velger selv blant sine medlemmer leder og nestleder, jf. nr. 2.
Kommunelovens bestemmelser om ordferer og varaordferer gjelder tilsvarende for leder og
nestleder i samkommunestyret. Deltakerkommunene kan avtale en annen funksjonstid for

leder og nestleder enn det som felger av koml. § 9.

Samkommunen mé ha en administrativ leder som ansettes av samkommunestyret selv. Det
kan likevel avtales at stillingen som administrativ leder i samkommunen skal g p4 omgang
mellom administrasjonssjefene i deltakerkommunene, jf. koml. § 28-2j. Deltakerkommunenes
ordferere og administrasjonssjefer har mete- og talerett i samkommunens organer.
Administrasjonssjefene har likevel ikke talerett i kontrollutvalget, jf. koml. § 28-2i. |
bestemmelsen i koml. § 28-2i. star det ogsa at administrasjonssjefen ikke har meterett i
kontrollutvalget. Det gjelder ikke alltid. Som hovedregel skal matene i kontrollutvalget fra og
med 1. juli 2013 ga for dpne derer, administrasjonssjefen vil i likhet med alle andre ha rett til
a vere tilstede pa moter som gér for dpne derer. Begrensningen i bestemmelsen med hensyn
til administrasjonssjefens materett vil nd ha betydning dersom et mete lukkes med hjemmel i
lukkingsbestemmelsene i kommuneloven, se omtale av disse spersmalene i kapittel 13 punkt

13.2.2.

Et samkommunestyre kan opprette faste utvalg, kommunestyrekomiteer, komiteer og styrer,

men ikke formannskap og kommunedelsutvalg, jf. koml. § 28-2a. nr. 4.8

9.2.3.3 Okonomisk ansvar

Deltakerne i en samkommune hefter ubegrenset for en andel av samkommunens forpliktelser.

Til sammen skal andelene utgjore samkommunens samlede forpliktelser, jf. koml. § 28-2f. nr.

%07 Se omtale i Prop. 49 L (2011-2012) s. 44.
08 Se omtale i Prop. 49 L (2011-2012) s. 41-43.
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1. Samkommunens kreditorer mé forst gjore sitt krav gjeldende mot samkommunen, jf. nr. 2.
Dersom den enkelte deltakerkommunes eierandel i samkommunen, og ansvarsandel for
samkommunens forpliktelser, avviker fra eierandelen ma slik bestemmelse fastsettes i

samarbeidsavtalen, jf. § 28-2e. nr. 3 g).

9.2.3.4 Opplesning og uttreden

Den enkelte deltakerkommune kan med skriftlig varsel til samkommunen og @vrige
deltakerkommuner si opp deltakelsen sin i samkommunen og kreve seg utlost fra denne.
Oppsigelsestiden er som hovedregel pa minst ett ar, jf. koml. § 28-2t. nr. 1, lengre
oppsigelsesfrist kan avtales. Departementet kan gi palegg om at samarbeidet skal fortsette i et
nermere bestemt tidsrom hvis hensynet til en eller flere deltakerkommuner tilsier dette, jf. nr.
3. Forutsetningen for at departementet kan gi slikt palegg er at en eller flere av de andre

deltakerne har bragt spersmalet inn for departementet.

Opplesning er regulert i koml. § § 28-2u. Det folger av denne at en samkommune kan
oppleses dersom deltakerkommunene er enige. Vedtak om opplesning treffes av det enkelte

kommunestyre selv.

9.2.4 § 27-samarbeid

9.2.4.1 Etablering

Organisasjonsformen interkommunalt samarbeid etter koml. § 27 er en samarbeidsform som
har eksistert fra 1921.5° Etablering av slikt samarbeid skjer ved at det opprettes et eget styre
til losning av felles oppgaver. § 27-samarbeid kan inngds mellom kommuner, mellom

fylkeskommuner og mellom kommuner og fylkeskommuner, jf. koml. § 27 nr. 1 forste ledd.
Kommunestyret gjor selv vedtak om opprettelse av slikt styre, jf. samme bestemmelse andre
setning. Kongen kan gi palegg om opprettelse av slikt styre, jf. nr. 1 andre ledd. (Hjemmelen

benyttes ikke).

09 Bestemmelser om interkommunale styrer kom inn i kommunelovene av 30. september 1921. Tanken var at
dette skulle veere midlertidige bestemmelser i pavente av et forslag til lov om «kommunelagy. Et slikt forslag ble
det imidlertid ikke noe av. Se omtale i NOU 1995:17 s. 15.
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9.2.4.2 Oppgaver og myndighet

Et § 27-samarbeid kan etableres for & lose «felles oppgavery, jf. koml. § 27 nr. 1. Ser vi denne
formuleringen i sammenheng med adgangen til delegasjon av myndighet til styret i slikt
samarbeid ser vi at det typisk er samarbeid om driftsoppgaver en har ensket & regulere.
Bestemmelsen ble utformet i forste rekke med tanke pa interkommunalt samarbeid om

utbygging og drift av sterre anlegg som strem- og vannforsyning, kloakk og renovasjon.®!°

For & etablere § 27-samarbeid ma deltakerne, jf. koml. § 27 nr. 1 «opprette et eget styre til
losning av felles oppgaver». Formalet med & opprette et slikt samarbeid er altsé & lase
bestemte oppgaver, og vedtektene for samarbeidet ma angi «omradet for styrets virksomhety,
altsd hva samarbeidet skal omfatte, jf. koml. § 27 nr. 2. Bestemmelsen angir ikke hvilke
oppgaver som kan legges til slikt interkommunalt samarbeid. Hvorvidt kommunenes
lovbestemte oppgaver kan legges til et slikt samarbeid vil som foran omtalt vaere avhengig av
en tolkning av det enkelte lovgrunnlag. Mange lover dpner for bruk av private i
oppgavelgsningen, i slike tilfeller vil det ogsé veare adgang til § 27-samarbeid. Enkelte lover
er klare pa at det er adgang til § 27-samarbeid, men mange er lite tydelige pa om det er slik
adgang.®'! Oppgaver kommunene patar seg pa frivillig grunnlag vil ut fra kommunalrettslige
prinsipper fritt kunne legges til et § 27-samarbeid. Det kan for eksempel vaere samarbeid om
kultur, idrett, neeringsutvikling, turisme etc. § 27-samarbeid kan ogsé benyttes i forhold

interne administrative stettetjenester, eksempelvis lonn, IKT og innkjep.

Kommunene kan tildele et § 27-samarbeid kompetanse til & treffe «avgjerelser som angar
virksomhetens drift og organiseringy, jf. koml. § 27 nr. 1 tredje setning. Kommunelovutvalget
sier dette om slik tildeling; «Utvalget vil her peke pa at tildeling av kompetanse til
interkommunale styrer i utgangspunktet ikke er tale om delegasjon av forvaltningsmyndighet
i vanlig forstand, men snarere om et fullmaktsforhold som har sterke likhetstrekk med et
vanlig (privatrettslig) selskapsforhold».®! Det er forholdsvis snevre grenser for hva slags
kompetanse et slikt samarbeid kan fa, kompetansen styret kan fa er blitt sammenlignet med

den myndigheten daglig leder i et interkommunalt selskap eller et aksjeselskap kan fa.

10 Bernt og Overd (2011) s. 215.

611 Se for eksempel oppleringsloven § 5-6 som &pner for slikt samarbeid om den pedagogisk-psykologiske
tjenesten og lov om sosiale tjenester i NAV § 3 siste ledd som apner for slikt samarbeid pa hele lovens omrade,
ogsa med hensyn til myndighetsoppgaver.

¢12NOU 1990: 13 5. 203.

397



Kompetansen ma gjelde funksjoner som er relatert til den faktiske virksomheten samarbeidet
driver. Myndighet i politisk kontroversielle sparsmél og prinsipielle beslutninger vedrerende
virksomheten faller utenfor, slik beslutningsmyndighet kan ikke § 27-samarbeid fa.
Kompetanse til & vedta budsjett, opprette og nedlegge stillinger, foreta ansettelser mv. kan
legges til et § 27-samarbeid.®'> Det er normalt ikke adgang til & delegere myndighet til 4 treffe
enkeltvedtak eller & gi forskrifter pa saksomrader kommunene er tillagt ved lov til § 27-

samarbeid.®'* Men szrlov kan apne opp for slik delegasjon.®'®

9.2.4.3 Styring og organisering

Som foran nevnt vil sparsmélet om et § 27-samarbeid er et eget rettssubjekt vere avhengig av
en konkret vurdering av det enkelte samarbeid. Et § 27-samarbeid skal ha et eget styre. Noen
§ 27-samarbeid opererer gjerne med begrepet representantskap om det gverste organet som i
loven er betegner som «styre». Styret er det gverste organet i samarbeidet og alle deltakerne
ma vere representert i dette organet.®'® Utover dette stiller ikke loven krav til
sammensetningen av styret, men det skal fremgé av vedtektene hvordan styret skal
sammensettes og utpekes. Det er ikke adgang til 4 legge styrefunksjonen til en mindre gruppe
av deltakere, eller til en kommune pa vegne av de ovrige.®'” Kommuneloven § 27 stenger ikke
for opprettelse av organer under det som i loven betegnes som styret.’'® Noen § 27-samarbeid
omtaler slikt underordnet organ som styret. Slike underorganer kan vere praktiske, ikke minst
der et samarbeid har mange deltakere. I slike underordnede styringsorganer trenger ikke
samtlige deltakere vare representert forutsatt at det everste organet har den generelle
styringskompetansen etter koml § 27. I en evaluering av § 27-samarbeidene framgér det at

styringsstrukturen i slike varierer, men at det er vanlig 4 ha flere styringsnivaer.®!®

13 Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 112.

¢14 Begrunnelsen er at det ikke eksisterer noe over/underordningsforhold mellom et kommunestyre og styret i et
§ 27-samarbeid, og det enkelte kommunestyre heller ikke har noen instruksjonsrett over styret, se Bernt og
Overd (2011) s. 218.

615 Eksempler pé slike serlovsbestemmelser har vi i lov om sosiale tjenester i NAV § 3 siste ledd, lov om
folkehelsearbeid § 9 forste ledd, brann- og eksplosjonsvernloven § 9 fjerde ledd, havne- og farvannsloven § 10
forste ledd, og forurensningsloven § 83 andre ledd.

616 NOU 1990: 13 s. 203 og Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 280.

S7NOU 1990: 13 s. 202.

©18 Se blant annet NOU 1990: 13 s. 203 og Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 112. Se ogsa uttalelse fra KRD i sak
02/6440 gjengitt i rundskriv H-09/04 der departementet gir uttrykk for det samme.

1% Jacobsen, Dag Ingvar, Evaluering av interkommunalt samarbeid etter kommuneloven § 27 — omfang,
organisering og virkemdte (2011) s. 6. http://www.regjeringen.no/upload/KRD/Kommunalnytt
/Rapport_par27.pdf, lest 29.6.2011.
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Om § 27- samarbeidet skal ha en egen administrasjon og hvordan denne eventuelt skal bygges
opp, er opp til deltakerne & bestemme. I visse situasjoner kan en legge en saklig avgrenset del
av styrets kompetanse til en av de deltakende kommunene/fylkeskommunene, for eksempel
arbeidsgiverfunksjonen. Det framgér av forarbeidene at denne adgangen er meget begrenset,

ifolge departementet gjelder den bare i «klare unntakstilfeller».®?

9.2.4.4 Okonomisk ansvar

Hvilket ansvar deltakerne i et § 27- samarbeid har overfor sine kreditorer er ikke direkte
regulert i loven. I et § 27-samarbeid som ikke er et eget rettssubjekt vil hver deltaker hefte for
sin andel av forpliktelsene, og styret ma ha en serlig fullmakt og et vedtak i hvert enkelt
kommunestyre bak seg for & kunne ta opp 14n.5*! Dersom § 27-samarbeidet er et eget
rettssubjekt ma vedtektene for samarbeidet inneholde bestemmelser om hvorvidt styret har
myndighet til & ta opp 14n eller «p& annen mate padra deltakerne ekonomiske forpliktelser». I
den utstrekning et slikt § 27-samarbeid har kompetanse til & padra deltakerne ekonomiske
forpliktelser vil deltakerne i utgangspunktet ha et solidarisk ansvar i forhold til kreditorene.
Det vil si at de hefter alle for en for samarbeidets samlede forpliktelser, og ikke bare for sin

andel av gjelden (pro rata ansvar).%?2

9.2.4.5 Opplesning og uttreden

Vedtektene skal angi hvordan en deltaker kan komme seg ut av et samarbeid og hvordan
samarbeidet kan oppleses jf. koml. § 27 nr. 2 e. Kommuneloven § 27 nr. 3 forste ledd gir en
kommune som ensker & tre ut av samarbeidet noen minimumsrettigheter ved uttreden.
Kommunen kan med ett ars skriftlig varsel si opp sitt deltakerforhold og kreve seg utlost,
kortere oppsigelsesfrist kan avtales. Dersom vedtektene har en lengre oppsigelsesfrist er

utgangspunktet at lovens regel om ett ar gjelder.

De andre deltakerne har adgang til 4 bringe en oppsigelse inn for departementet etter nr. 3

andre ledd. Departementet kan gi pdlegg om at samarbeidet skal fortsette i et neermere bestemt

020 Se Ot.prp. nr. 42 (1991-1992) s. 112.

21 Bernt og Overd (2011) s. 223).

22 Deltakerne vil normalt ha et pro rata ansvar seg i mellom, men for at et pro rata ansvar dem imellom skal
kunne gjores gjeldende overfor kreditorene ma det avtales.
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tidsrom eller inntil videre dersom samfunnsmessige hensyn eller hensynet til de andre
deltakerne tilsier det. Departementet har ikke benyttet seg av adgangen og bestemmelsen er i

praksis en sovende bestemmelse.*%

9.2.5 Interkommunale selskaper

9.2.5.1 Etablering

Interkommunalt selskap er regulert i lov om interkommunale selskaper (intkomsel.). Med
interkommunalt selskap menes et selskap hvor alle deltakerne er kommuner, fylkeskommuner
eller interkommunale selskaper, jf. intkomsel. § 1. Loven gjelder ikke for selskap hvor
samtlige deltakere har et begrenset ansvar for selskapsforpliktelsene.®?* Samarbeidsformen,
som vi har hatt siden 2000, gir en mer utfyllende lovregulering av interkommunalt samarbeid

enn § 27-samarbeid behandlet foran.

Ved etablering av et interkommunalt selskap ma det opprettes en skriftlig selskapsavtale, jf.
intkomsel. § 4. Selskapsavtalen ma vedtas av kommunestyret/fylkestinget selv, jf. intkomsel.
§ 4 forste ledd. I tredje ledd er det fastsatt minstekrav til avtalens innhold. Selskapsavtalen
skal blant annet angi selskapets formal, deltakernes innskuddsplikt mv. og eierandel. Dersom
den enkelte deltakers eierandel avviker fra ansvarsandelen (for gjelden) i selskapet ma ogsa
ansvaret angis. Interkommunale selskaper har styringsorganene representantskap og styre.
Sammensetningen av disse organene ma innenfor lovens rammer reguleres i selskapsavtalen.
Deler av loven er deklaratorisk, avvikende regler i forhold til lovens normalordning mé gis i

selskapsavtalen.

Endringer i selskapsavtalen skjer etter ssmme prosedyrer som inngaelse av avtale, jf. andre

ledd.

23 Vi kjenner til et tilfelle der adgangen ble vurdert benyttet. Det gjaldt spersmélet om deling av det
interkommunale revisjonssamarbeidet mellom alle kommunene i Ostfold fylke. Utfallet av saken ble at KRD
ikke benyttet hjemmelen til & palegge fortsatt samarbeid mellom alle, og det ble etablert to distriktsrevisjoner
(Indre Ostfold og Dstfold).

24 Da loven om interkommunale selskaper ble vedtatt skulle de § 27-samarbeidene som var egne rettssubjekter
etter en overgangsperiode omdannes til interkommunale selskaper, denne lovbestemmelsen ble senere opphevet.
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9.2.5.2 Oppgaver og kompetanse

Lov om interkommunale selskaper er gitt for & kunne gi en hensiktsmessig regulering av
interkommunalt samarbeid om kommunal virksomhet av mer forretningsmessig karakter,
altsé for & kunne samarbeide om ikke lovregulerte oppgaver. Loven er ikke tilpasset offentlig
myndighetsutevelse, forvaltningsvirksomhet i snever forstand, eller sentrale
samfunnsoppgaver av stor velferdsmessig betydning.®>> Men heller ikke lov om
interkommunale selskaper regulerer hvilke oppgaver som kan legges til et interkommunalt

selskap.

Hvorvidt en lovpélagt oppgave kan legges til et interkommunalt selskap vil, pd samme mate
som for § 27-samarbeid, vaere avhengig av en tolking av det enkelte lovgrunnlag, men slik at
det muligens er en snevrere adgang til 4 legge saerlovsoppgaver til et interkommunalt selskap
sammenholdt med § 27-samarbeid.®* Er det dpnet for bruk av private i oppgavelesningen vil
det ogsa vare adgang til & bruke et interkommunalt selskap. Enkelte lover gir uttrykkelig

adgang til 4 etablere interkommunale selskaper om sarlovsoppgaver.®?’

De selskapsrettslige fullmaktene et interkommunalt selskap har er videre enn den
kompetansen som etter kommuneloven kan legges til et § 27-samarbeid. Interkommunale
selskaper har disse fullmaktene i kraft av at selskapet er etablert og formalet for selskapet er
angitt. Dette er annerledes enn i et § 27-samarbeid, for at slikt samarbeid skal ha kompetanse
ma denne tildeles. Lovgiver ensket med lov om interkommunale selskaper a gi ledelsen i
selskapet en forholdsvis stor grad av ekonomisk og forretningsmessig selvstendighet i forhold
til deltakerne, herunder at selskapet skulle ha sin egen formue som selskapsledelsen kan

disponere over.

25 Ot.prp. nr. 53 (1997-1998) s. 45.

20 Ot.prp. nr. 53 (1997-1998) s. 45-46. Se ogsa Sletnes (2003) Juridiske rammebetingelser for interkommunalt
samarbeid om s&rlovsoppgaver iser punkt 5.4 for mer om dette.

27 Se for eksempel lov om folkehelsearbeid § 9 forste ledd siste setning, det folger bide av ordlyden
«interkommunalt selskap» og forarbeidene til folkehelseloven, Prop. 90 L (2010-2011) s. 173-179, at det er slik
adgang. Brann- og eksplosjonsvernloven § 9 fjerde ledd og havne- og farvannsloven § 10 ferste ledd apner ogsé
klart for a legge oppgaver etter lovene til et interkommunalt selskap.
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Det er i utgangspunktet ikke adgang til & delegere lovregulert offentlig myndighet til slikt

selskap, men enkelte sarlover apner for slik delegasjon.®?

9.2.5.3 Styring og organisering

Styringsstrukturen og kompetansefordelingen i et interkommunalt selskap er detaljert regulert
i loven. Interkommunale selskaper mé ha styringsorganene representantskap, styre og en
daglig leder, jf. intkomsel. §§ 6, 10 og 14. Representantskapet er selskapets gverste organ,
styret er underordnet representantskapet, og daglig leder er underordnet styret. Styret og

daglig leder utgjor selskapets ledelse, jf. intkomsel. §§ 13 og 14.

Hver av deltakerne skal ha minst ett medlem i representantskapet, jf. intkomsel. § 6 forste
ledd. Sammensetningen ut over minimumskravet kan reguleres i selskapsavtalen, jf.
intkomsel. § 4 tredje ledd nr. 8. Det enkelte kommunestyre ma selv velge sine medlemmer.
Kommunelovens regler om valgbarhet gjelder ikke. En kommune kan for eksempel velge
administrasjonssjefen i kommunen som sitt representantskapsmedlem.
Representantskapsmedlemmene velges for fire ar av gangen om ikke annet er avtalt, jf.

intkomsel. § 6 fjerde ledd.

Representantskapet skal behandle saker av mer overordnet karakter. Det skal vedta
okonomiplan, &rsbudsjett og regnskap, beslutte utdeling av selskapsmidler, velge styre, og
treffe beslutning om eventuelt salg av selskapets faste eiendommer mv. I tillegg til de
lovbestemte oppgaver kan en i selskapsavtalen fastsette at saker skal behandles av
representantskapet. Representantskapet kan som selskapets gverste organ instruere styret, og
kan ogsd omgjere styrets og daglig leders avgjerelser. Representantskapet vil i praksis ha
meter ganske sjelden. For at kommunene/fylkeskommunene skal kunne uteve sin eier-
funksjon gjennom representantskapet skal innkalling og saksliste som hovedregel sendes ut

med minst 4 ukers varsel.®?’

28 Qe for eksempel folkehelseloven § 9 forste ledd der det fremgér at kommunens «ansvary» for det miljorettede
helsevern kan legges til interkommunalt selskap. Det fremgar av forarbeidene til denne loven at ogsa myndighet
innenfor det miljorettede helsevernet skal kunne delegeres til et interkommunalt selskap, se Prop.90L (2010-
2011) s. 144-146 (punkt 15.5.6).

29 Representantskapet i et interkommunalt selskap har mer myndighet etter loven enn generalforsamlingen i et
aksjeselskap. For eksempel fastsetter representantskapet ekonomiplan og budsjett, mens denne myndigheten
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Deltakerne ma bli enige om styrets storrelse i selskapsavtalen, jf. intkomsel. § 4 tredje ledd nr.
5, men slik at styret ma ha minst tre medlemmer. Dersom ansatte skal velge styremedlemmer
er minstekravene henholdsvis fem og syv, se intkomsel. § 10 forste ledd. Representantskapet

velger styremedlemmene, med unntak av de ansattes representanter, jf. andre ledd.

Styret har ansvaret for «forvaltningen» av selskapet. Fullmaktene til et styre i et
interkommunalt selskap er i utgangspunktet langt videre enn den kompetansen som etter
kommuneloven kan legges til et styre i et § 27-samarbeid. Styrets kompetanse kan begrenses i
selskapsavtalen, slik at styret er underordnet representantskapet og ma rette seg etter
instrukser og palegg fra representantskapet dersom ikke annet framgér av loven. Deltakere i

selskapet kan ikke instruere styret eller de enkelte styremedlemmene.

Selskapet mé ogsa ha en daglig leder som ansettes av styret, myndigheten kan gjennom
selskapsavtalen legges til representantskapet. Daglig leders kompetanse tilsvarer kompetansen
til daglig leder i et aksjeselskap. Det er antatt at daglig leders kompetanse svarer til den

kompetansen styret i et § 27-samarbeid kan fa.

9.2.5.4 Okonomisk ansvar

Deltakerne i et interkommunalt selskap har et ubegrenset ansvar for en prosentdel, eller en
brekdel av selskapets forpliktelser. Disse «andelene» skal til sammen utgjere selskapets
samlede forpliktelser. Deltakerne i et interkommunalt aksjeselskap har ikke noe direkte
okonomisk ansvar for selskapets gjeld, deres ansvar er begrenset til innskuddet som er gjort i

selskapet.

9.2.5.5 Opplesning og uttreden
En deltaker kan med ett ars skriftlig varsel si opp deltakerforholdet og kreve seg utlost, jf.
intkomsel. § 30 forste ledd. Andre oppsigelsesfrister og begrensinger kan reguleres i

selskapsavtalen. Representantskapet eller en av de evrige deltakerne kan bringe spersmalet

normalt ligger hos styret i et aksjeselskap. Sammenholder vi med § 27-samarbeid omtalt foran ligger
budsjettmyndigheten i slikt samarbeid i utgangspunktet hos hvert enkelt deltakende kommunestyre/fylkesting.
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om uttreden inn for departementet innen en maned etter at selskapet har mottatt melding om
uttreden. Departementet kan gi palegg om at deltakerforholdet skal fortsette i et neermere

bestemt tidsrom, eller inntil videre, jf. intkomsel. § 30 syvende ledd.®*°

9.2.6 Omfang av interkommunalt samarbeid

Omfanget av interkommunalt samarbeid i de ulike organisasjonsformene er omfattende med
unntak av samarbeid i form av samkommuner, slike har vi kun to av.®*! En kartlegging
foretatt i 2012 viser at det er om lag 850 formelt organiserte interkommunale samarbeid i
Norge.%? Disse fordeler seg med om lag 200 vertskommunesamarbeid, 200 § 27-samarbeid,
og 200 interkommunale AS samt om lag 250 IKS. Det anslas ogsa at det er i overkant av 400
interkommunale samarbeid som er avtalebaserte uten noen av de formelle
samarbeidsmodellene som overbygning. Det er gjennomsnittlig 5,6 deltakerkommuner i hvert
interkommunalt samarbeid og hver kommune deltar i gjennomsnitt i om lag 11
interkommunale samarbeid. Det er imidlertid stor variasjon i antall deltakerkommuner
mellom de ulike samarbeidsmodellene, fra IKS og § 27-samarbeid som har 7-8 deltakere til
vertskommunesamarbeid som gjerne har faerre deltakere. Samlet sett tilsvarer det ekonomiske
omfanget av interkommunalt samarbeid i Norge om lag 10 % av kommunenes

driftsutgifter.®3

Vertskommunesamarbeid benyttes typisk innenfor samarbeid om barnevern, jord- og
skogbruksforvaltning og skatt/kemner. § 27-samarbeid benyttes for svaert mange ulike
oppgaver og tjenester og er den dominerende samarbeidsmodellen for regionrad,

sekretariatsfunksjonen for kontrollutvalg, PP-tjenesten, legevakt/AMK sentraler og friluftsrad.

630 Vi antar at denne bestemmelsen, i likhet med den tilsvarende bestemmelsen i koml. § 27, er en sovende
bestemmelse.

! Innherred samkommune har siden 1.1.2004 og fram til 31.12.2012 vert drevet som en samkommune mellom
Levanger og Verdal kommune. Samkommunen har ansvaret for ansvar for blant annet interne enheter som
okonomi, organisasjon og IKT, skatteoppkrever/kemner, landbruk og miljeforvaltning, plan, byggesak,
oppmaéling og milje, servicekontor og dokumentsenter. Midtre Namdal samkommune ble etablert i 2005 og
bestar av fire kommuner, Namdal, Overhalla, Fosnes og Namdalseid og samarbeider om barnevernstjeneste,
milje- og landbruksforvaltning, utviklingskontor, skatteoppkrever, kommuneoverlege, legevakttjeneste og IT.
32 Leknes mfl. (2013) IRIS-rapport — 2013/008. Undersekelsen viser ogsé at det er et svart stort omfang av ikke
formaliserte samarbeidsordninger, se omtale s. 40.

633 Leknes mfl. (2013) IRIS-rapport — 2013/008 s. 4.
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IKS er dominerende innenfor revisjon, brannvern, renovasjon, vann og avlep,

havnevirksomhet og museum/kirker.%34

9.3 Danmark

9.3.1 Oversikt

Det er en lang tradisjon for interkommunalt samarbeid i Danmark. I takt med den
befolkningsmessige utviklingen og utviklingen av lovpélagte krav til kommunene (flere
oppgaver) ble det i forste halvdel av 1900-tallet i okende grad inngétt samarbeidsavtaler
mellom kommuner. Det var for eksempel vanlig at grunnskoleopplering skjedde pa sékalte
«centralskoler» drevet i samarbeid mellom kommuner fram til kommunalreformen av 1970.
Tilsvarende samarbeidsavtaler ble ogsa inngatt om drift av pleiehjem og bibliotek samt for

rent kommunale oppgaver som f.eks. stromforsyning og renovasjon.

Med kommunalreformen i 1970 avtok i en viss utstrekning behovet for slikt samarbeid, det
var jo ogséd noe av formalet med reformen. En lignende utvikling kunne, men i noe svakere
grad, ses i tiden fram til kommunalreformen av 2007, i 2007 var det etablert 245 kommunale
feellesskaber (sékalte § 60-selskaper). Interkommunalt samarbeid spiller fortsatt en viss rolle i
Danmark selv om det praktiske behovet for etablering av egentlige kommunale fallesskaber
ma antas & vare sterkt avtagende i og med kommunesammenslutningene i 2007. Til gjengjeld
spiller andre samarbeidsformer fortsatt en viss rolle som for eksempel obligatoriske eller
frivillige samarbeider der en kommune utferer oppgaver for andre kommuner (jf. nedenfor om
forpligtende samarbejder og samarbejder efter samarbejdsloven eller kommunalretlige

grundsetninger, jf. kommunalfuldmagten om biprodukter mv.).

I utgangspunktet er de interkommunale samarbeidsmulighetene begrenset til oppgaver som
ikke innebaerer bruk av myndighet, men lovgivningen kan selv dpne for samarbeid ogsa om
myndighetsoppgaver. I noen av samarbeidsformene skjer det en kompetanseoverforsel slik at
kommunen som overferer oppgaven, herunder myndighetsoppgaven, ikke lenger har ansvaret
for den. I andre situasjoner bygger samarbeidet pa delegasjon. Samarbeid om

myndighetsoppgaver kan skje med hjemmel i lov om forpligtende kommunale samarbejder,

34 Leknes mfl. (2013) IRIS-rapport — 2013/008, se ssammendraget s. IV-V.
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slikt samarbeid bygger pa delegasjon av oppgaver og myndighet. Samarbeid om
myndighetsoppgaver kan ogsé skje ved at det inngas en avtale med en annen kommune, eller
ved etablering av kommunale faelleskaber, begge samarbeidsformer regulert i ksl. § 60, men
kun hvis det foreligger serskilt lovhjemmel for overdragelse av myndighetsoppgaver. Slikt
samarbeid inneberer overforsel av selve kompetansen. Det & overdra kompetanse og ansvar
til et kommunalt faellesskab anses a falle utenfor EUs anskaffelsesregelverk (udbudsregler).
Feellesskabet kan ikke ivareta kommersielle formél, og kan av samme grunn ikke opprettes i

aksjeselskaps eller anpartsselskabs form,633 636

Adgangen til & samarbeide, eventuelt i hvilken form, kan ogsa veare regulert i
serlovgivningen. Enkelte lover kan palegge kommunene selv & ivareta oppgavene etter loven,

det gjor for eksempel folkeskoleloven.

Interkommunalt samarbeid om lovregulerte driftsoppgaver kan skje ved at oppgaven overlates
(delegeres) til en annen kommune eller til et kommunalt feellesskab. I slike situasjoner
beholder kommunen fortsatt ansvaret for oppgaven. Slikt samarbeid om faktisk
forvaltningsvirksomhet trenger ikke lovhjemmel.®*” Det vil ogsd vaere adgang til & overlate
driftsoppgaver til selskaper der private er inne pa eiersiden, men slik at EUs
anskaffelsesregelverk (udbudsdirektiver) gjelder dersom det inngés en kontrakt i

anskaffelsesregelverkets forstand.

Samarbeid om ikke lovbestemte oppgaver kan skje ved etablering av egne rettssubjekter,
herunder et kommunalt feellesskab, sédfremt slike avtaler faller innenfor kommunalfuldmagten.
Slikt samarbeid kan normalt ikke skje ved delegasjon av oppgaven til en annen kommune
fordi slik delegasjon vil veere i strid med lokaliseringsprinsippet, jf. kapittel 3 foran i
rapporten punkt 3.3.2.2. Lokaliseringsprinsippet er imidlertid ikke til hinder for at en

kommune utferer oppgaver for andre kommuner dersom det dreier seg om biprodukter,

35 Thomsen mfl. (2010) s. 514.

636 Et anpartsselskab (ApS) er en lovregulert selskapsform der deltakerne har begrenset ansvar, slik som
aksjeselskaper. Annerledes for et interessentskap der eierne hefter med hele sin formue. Anpartsselskaper og
aksjeselskaper er regulert i selskapsloven.

97 Thomsen mfl. (2010) s. 513.
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aksessorisk virksomhet og overskuddskapasitet som oppstér som folge av lovlig kommunal

virksomhet.

I utgangspunktet er interkommunalt samarbeid basert pa frivillighet, men slik at kommuner i
lov kan pélegges & inngd samarbeid. En slik lov er lov om forpligtende kommunale
samarbejder.®*® Andre lover kan ogsa ha hjemler som palegger samarbeid. Samarbeid etter

kommunestyrelsesloven § 60 kan ikke palegges med hjemmel i kommunestyrelsesloven.

9.3.2 Samarbeid etter lov om forpligtende kommunale samarbejder

9.3.2.1 Etablering av forpligtende kommunale samarbejder

Lov om forpligtende kommunale samarbejder ble vedtatt i forbindelse med
kommunalreformen i 2007. Kommuner med feerre enn 20.000 innbyggere kan pélegges a
innga samarbeid om bestemte lovpélagte oppgaver med hjemmel i denne loven.
Indenrigsministeriet utpeker hvilke kommuner som skal samarbeide etter loven, herunder
hvilken kommune (vertskommune) innen hver gruppe som skal ivareta utevelsen av

oppgavene det skal samarbeides om, jf. lov om forpligtende kommunale samarbejder § 2 stk.
1,639

Ved etablering av slikt samarbeid skal det tilstrebes at gruppene danner et befolkningsmessig
og geografisk hensiktsmessig grunnlag for samarbeid om de aktuelle oppgavene jf. lov om
forpligtende kommunale samarbejder § 2 stk. 3. Indenrigsministeriet har plikt til & ta hensyn
til kommunalbestyrelsenes ensker etter regler gitt i stk. 4 og 5 for den treffer beslutning om
samarbeid. Knapt 20 kommuner i Danmark har fortsatt feerre enn 20000 innbyggere, men bare

7 av disse er omfattet av ordningen.*4’

638 LBK nr. 50 af 15/01/2010, lov om forpligtende kommunale samarbejder.

% Det er intet lovkrav om at kommunene skal veere nabokommuner, dvs. grense opp mot hverandre, men kravet
om at samarbeidet ma vare hensiktsmessig med hensyn til oppgavenes art og kommunenes geografiske
plassering, gjelder fortsatt. Se Folketingstidende A lovforslag L 2011/12 Forslag til Lov om @ndring af lov om
forpligtende kommunale samarbejder og lov om @ndringer af landets inddeling i kommuner og regioner og om
oplesning og udpegelse af forpligtende kommunale samarbejder s. 5.

640 Bkg.656/2005.
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9.3.2.2 Oppgaver og kompetanse

Oppgaver kommuner kan palegges & innga samarbeid om etter loven er
beskjeftigelsesomradet, rehabilitering, natur- og miljgomradet, det sosiale omradet og
spesialundervisning, jf. § 1 stk. 2. Den utpekte vertskommunen skal ivareta oppgavene pa
vegne av alle kommunalbestyrelsene i gruppen av kommuner. Det er adgang til & dele opp
samarbeidsomrédene, slik at en kommune kan samarbeide med mer en kommune og slik at to
samarbeidskommuner kan dele pé 4 vere vertskommune, for eksempel slik at en er
vertskommune for beskjeftigelsesomradet, mens den andre er vertskommune for de ovrige

oppgavene.®!!

I utgangspunktet samarbeider kommuner som inngér i slikt samarbeid om alle oppgavene
angitt i loven, men Indenrigsminsteriet kan tillate at andre oppgaver enn de i § 1, stk. 2,
nevnte inndras i samarbeidet, eller omvendt at en eller flere av disse oppgavene kan utga. Slik
beslutning treffes av Indenrigsministeriet etter seknad fra kommunene og etter forhandlinger

med bererte fagdepartement, jf. ksl. § 11 a stk. 2.

Ved samarbeid etter lov om forpligtende kommunale samarbejder etableres intet eget
rettssubjekt. De deltakende kommunene har fortsatt ansvaret for sine lovpélagte oppgaver,
men oppgavene det samarbeides om, herunder myndighetsoppgavene, skal ved slik etablering
ivaretas av vertskommunen. Den/de delegerende kommunene har ikke adgang til selv &
ivareta oppgaver som inngdr i samarbeidet, jf. siste setning i § 2 stk. 1. De stdende utvalgene
og administrasjonen i vertskommunen skal treffe beslutninger pa samarbeidsomradene som
inngér i samarbeidet, oppgaver og myndighet som ellers ville ligget til utvalgene og

administrasjonen i den delegerende kommunen.

9.3.2.3 Styring

Kommunalbestyrelsen i den delegerende kommunen, (og ikke kommunalbestyrelsen i
vertskommunen), skal fortsatt treffe beslutninger som skal treffes av kommunalbestyrelsen pa
de angjeldende saksomradene. Den delegerende kommunalbestyrelsen har det politiske og

okonomiske ansvaret for oppgavene og denne kan fastsette overordnede retningslinjer for

4! Se ovennevnte bekendtgorelse. Samso kommune samarbeider bidde med Arhus og Odder kommune og
Vallensbek og Ishej kommuner har delt pa vertskommuneansvaret.
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oppgaveivaretakelsen. Disse vil vertskommunen vare forpliktet til & folge safremt de er
lovlige. Dette er ikke regulert i loven, men ma kunne forutsettes. Vertskommunens
avgjorelser kan ikke paklages til den delegerende kommune, jf. § 5 stk. 1 noe som innebarer
at kommunalbestyrelsen i den delegerende kommune har begrenset myndighet i forhold til
vertskommunen sammenholdt med situasjonen der slike oppgaver utferes i egen organisasjon.
Den delegerende kommunen kan omgjere vertskommunens avgjerelser etter vanlige

omgjeringsregler, jf. § 6 stk. 1.

Den delegerende kommune skal dekke utgiftene til slikt samarbeid, jf. lov om forpliktende
kommunale samarbejder § 4, og skal avgi personell til vertskommunen etter n@rmere regler i

loven. For opplesning av forpliktende samarbeid gjelder szrlige regler.54?

9.3.3 Samarbeid etter kommunestyrelsesloven § 60

9.3.3.1 Etablering

Avtaler om samarbeid som innebarer innskrenkning i de deltakende kommunenes
kompetanse kan inngas etter reglene i ksl. § 60. Slikt samarbeid kan som foran nevnt skje ved
at kompetansen overfores til en annen kommune eller ved at det etableres et selvstendig organ
som far overfort kompetansen, et kommunalt felleskab. Et slikt organ vil vaere et eget
rettssubjekt.®** Kommunale fzlleskab kan organiseres som interessentskab, andelsselskab
eller lignende.®** Slike fzllesskab kan ikke ha kommersielle formal og kan derfor som foran

nevnt ikke etableres som aksje- eller anpartsselskaber.

Samarbeidet etableres ved at det inngés en samarbeidsavtale mellom de deltakende
kommunene. Slik beslutning mé treffes av de respektive kommunalbestyrelser. Etablering
krever som hovedregel Statsforvaltningens (kommunaltilsynets) godkjenning, jf. stk. 1 1
bestemmelsen. Samarbeidet er ikke etablert for det er godkjent. Statsforvaltningen utever ved

godkjenningen bade et lovlighets- og et hensiktsmessighetstilsyn.

642 1. 382/2006 Lov om @ndringer af landets inddeling i kommuner og regionerog om oplesning og udpegelse af
forpligtende kommunale samarbejder, se kapittel 2.

3 Thomsen mfl. (2010) s. 513-515.

44 Interessentskab, andelsselskab o.1. reguleres av lov om visse erhvervsdrivende virksomheder, se
lovbekendtgerelse 2010-05-19 nr. 559.
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Slikt samarbeid kan bare etableres mellom kommuner, ikke mellom kommuner og regioner.
Sarlov kan gjere unntak fra dette.*** Samarbeid er normalt frivillig, men saerlov kan
bestemme at samarbeid skal vere obligatorisk og at det skal skje etter ksl. § 60. Se for
eksempel lov om trafikselskaber som pélegger regionene og kommunene & samarbeide om
kollektivtransport gjennom etablering av samarbeid etter ksl. § 60.%4¢ Andre lovbestemmelser
kan paby at samarbeid skal skje i form av etablering av et kommunalt felleskab hvis

kommuner skal samarbeide.

9.3.3.2 Ansvar, oppgaver og kompetanse

Avtaler om etablering av samarbeid etter ksl. § 60 innebzrer at det overfores kompetanse til
en av kommunene eller til et kommunalt felleskab. Ved inngéelse av slik avtale fravikes
grunnprinsippet i ksl. § 2 om kommunalbestyrelsen som gverste kompetente myndighet for
alle kommunens anliggender. Dette er saledes den kanskje mest vidtgdende formen for
interkommunalt samarbeid. Kommunen som overforer kompetansen har ikke lenger ansvaret
for oppgaven eller myndighet etter loven. Finansieringen og eventuelle andre forhold vil vere

regulert i avtalen mellom de to kommunene.

Styrelseslovens § 60 gir en sarskilt hjemmel til & overfore kompetanse til et kommunalt
feellesskab. Hjemmelen omfatter bade myndighetsoppgaver og lovbundne savel som
ulovbundne driftsoppgaver. Spersmélet om nar en overforer slik kompetanse, altsd hva som
ligger i uttrykket «indskraenkning i de enkelte deltagende kommunalbestyrelsers befojelser»
og som dermed krever godkjenning av Statsforvaltningen (kommunaltilsynet), kan reise

tolkingsproblemer.

Styrelsesloven § 60 gir ikke hjemmel til & overfore ikke lovbundne oppgaver til en annen

kommune.

45 LBK nr. 913 af 13/07/2010 Sunnhedsloven § 78 stk 3 har en hjemmel som dpner for samarbeid mellom blant
annet kommuner og regioner.

46 Lov nr. 582 af 24/06/2005 med senere endringer § 1 stk. 1. Hvert regionsrad skal etablere ett eller flere
trafikselskaber, jf. dog stk. 2. Hver kommune deltar i et selskab og disse er omfattet av § 60 i lov om
kommunernes styrelse.
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9.3.3.3 Styring

Overdras lovbundne myndighetsoppgaver til en annen kommune gjelder styrelseslovens

regler for kommunen som far kompetansen.

Hvis det ved avtalen etableres et selvstendig styringsorgan, et kommunalt felleskab, blir
denne det kompetente organ og den ansvarlige myndigheten pa saksomradet. Styring ma
derfor skje gjennom valg av representanter til styringsorganene i det kommunale faelleskabet,
vedtekter etc. Tilsynsmyndighetene vil ved sin godkjenning vurdere hvorvidt de enkelte
kommunalbestyrelser far en, etter de konkrete forhold, rimelig innflytelse pa virksomheten i

samarbeidet.®*’

Kommunale felleskaber er selvstendige rettssubjekter og kan foreta vanlige formuerettslige
disposisjoner, men er for gvrig underlagt alminnelige forvaltningsrettslige regler uavhengig
av organisering av felleskabet. Interne styringsmessige forhold som ikke er regulert i avtalen

reguleres i utgangspunktet av styrelseslovens regler.54®

Oppsigelse av avtaler med andre kommuner etter ksl. § 60 eller uttreden av kommunale

feelleskab krever normalt enighet blant deltakerne, jf. ksl. § 60 stk. 2.

9.3.4 Samarbejdsloven

Samarbejdsloven gir i utgangspunktet kommuner adgang til & utfere oppgaver for andre
myndigheter dersom de selv lovlig kan ivareta oppgaven, jf. § 2 stk. 1 forste setning.®*’ Det
innebarer at de kan utfore oppgaver for hverandre innen kommunalfuldmagtens grenser.
Bestemmelsen i stk. 1 omfatter ikke oppgaver som kommunale fellesskaber utforer for

kommunene som deltar i faellesskabet, jf. stk. 5.

%7 Thomsen mfl. (2010) s. 522. For mer om godkjenning vises det til kommentarene til bestemmelsen i denne
boken.

%48 Thomsen mfl. (2010) s. 514.

049 L 548/2006, lov om kommuners udferelse af opgaver for andre offentlige myndigheder og kommuners og
regioners deltagelse i selskaber.
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Samarbejdsloven ble i sin tid gitt for 4 utvide grensene for lovlig kommunal virksomhet
(utvide kommunalfuldmagten). Anvendelsesomradet for loven er imidlertid snevert. Dels
fordi kontrakter om tjenesteytelser, som overstiger terskelverdiene i1 gjeldende EU-rettslig
anskaffelsesdirektiv (udbudsdirektiv) ikke omfattes, jf. andre setning i § 2 stk. 1, og dels fordi
kommuner i utgangspunktet bare kan utfere oppgaver som nevnt i stk. 1 for andre offentlige
myndigheter dersom oppgavene forst har vaert konkurranseutsatt (forinden har vaeret udbudt),
jf. stk. 2. Mindre oppgaver kan overtas av en annen kommune uten konkurranseutsetting.
Grensen for hva som er mindre oppgaver bestemmes av myndighetene sentralt og fastsettes ut
fra verdien p4 oppgaven, jf. § 2 stk. 3.9°° Oppgaver under denne verdigrensen kan overlates til

annen kommune uten forutgdende konkurranse.

Samarbejdsloven omfatter samarbeid om sével ikke lovbestemte oppgaver som lovbestemte
oppgaver. Loven begrenser ikke mulighetene til 4 overlate utfering av kommunale oppgaver
til andre kommuner pé annet skrevet eller uskrevet rettsgrunnlag. Er det bestemt eller forutsatt
1 annen lovgivning at kommuner kan utfere oppgaver for andre offentlige myndigheter, gar
slike bestemmelser foran samarbejdsloven, med den virkning at overtagelse av en oppgave er
unntatt fra regelverket om offentlig udbud mv. Slike regler er gitt f.eks. i integrasjonsloven §
5 stk. lom overdragelse av introduksjonsprogrammer til andre kommuner og i
beredskapsloven § 13 som regulerer gjennomforing av kommunale
redningsberedskapsoppgaver. Det antas ogsa at kommunene har en viss sedvanebestemt
adgang til 4 innga sakalte betjeningsoverenskomster med andre offentlige myndigheter om
benyttelse av dennes institusjoner, innretninger og materiell, for eksempel om utnyttelse av
overskytende institusjonsplasser. Ogsa avtaler om slike oppgaver er fritatt for utbudsplikt etter

samarbejdsloven.

Adgangen til & legge oppgaver til et interkommunalt selskap (uten konkurranse) etter
samarbejdsloven er enda mer begrenset enn adgangen til 4 legge slike oppgaver til andre
kommuner. Slik adgang er begrenset til salg av produkter og tjenester som bygger pa
kommunal kunnskap i forbindelse med lesning av kommunale oppgaver, eller videreutvikling

av slik kunnskap, altsa produkter og tjenesteytelser med et kommersielt siktemal, jf. § 3 stk. 1.

650 P.t. er dette belopet pa %2 million danske kroner, jf. bkg. 566/2002),
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Det kan ikke opprettes rene administrasjonsselskaper med kommunal deltakelse etter

samarbejdsloven.

9.3.5 Samarbeid etter erhvervsfremmeloven

Erhvervsfremmeloven gir bedre muligheter til samarbeid om kommunale oppgaver gjennom
opprettelse av et driftsselskab enn samarbejdsloven gjor.5%! Loven omfatter
ervervsutviklingsaktiviteter, ogsa aktiviteter som overskrider kommunalfuldmagtens grenser
gjennom opprettelse av f.eks. «iverksatterparkery, «forskerparker», radgivningstilbud (i
forhold til enkeltvirksomheter og tiltak for & fremme turisme) mv. I slike tilfelle kan
kommuner samarbeide gjennom & opprette selskaper som de selv bevarer radigheten over og
slike oppgaver trenger ikke konkurranseutsettes. Slikt samarbeid kan i noen tilfelle ogsa vere
obligatorisk, for eksempel gjelder det i forhold til drift av trafikkselskaper § 1 og
genanvendelsesvirksomheder (miljolovens § 40, som dog gjelder plikt til opprettelse av og

tilslutning til kommunale fallesskaber for «affaldsbortskaffelse» ).

9.4 Finland

9.4.1 Oversikt

I Finland har det veert anledning til & samarbeide interkommunalt fra etableringen av
kommunesystemet pa slutten av 1800-tallet.®>* Behovet for slikt samarbeid har vert stort fordi
finske kommuner har mange oppgaver og det ikke har eksistert noe regionalt niva i Finland.
Kommunallagen 2 § tredje ledd sier at kommunen «skoter» sine lovpélagte oppgaver selv,
eller i samarbeid med andre kommuner. Bestemmelsen &pner for interkommunalt samarbeid
om sé vel oppgavelosning og tjenesteproduksjon som myndighetsuteving etter sarlov.
Nermere regler om interkommunalt samarbeid er gitt i KomL kapittel 10. Kommunene stér
fritt til & benytte samarbeidsformene regulert i kapittel 10 i forhold til lovpéalagte oppgaver
safremt ikke sarlov er til hinder for det.®** Interkommunalt samarbeid om lovpélagte

oppgaver kan ogsé basere seg pa bestemmelser i serlovgivningen (spesiallovgivningen).

951'L 602/2006, lov om erhvervsfremme kap. 6.

952 LBK 412 /2010 lov om trafikselskaber (endret ved L 582/2005).
653 Prop. 49 L (2011-2012) s. 19.

34 Harjula og Prittéld (2004) s. 132.
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Samarbeid etter KomL kapittel 10 kan enten skje ved at det inngas en sarskilt
samarbeidsavtale mellom kommunene, sdkalt «vertskommunesamarbeid», eller ved at det
etableres en samkommune. Et vertskommunesamarbeid (en samarbeidsavtale) kan ga ut pa at
det etablere en felles tjeneste, at en kjoper tjenester av en annen kommune uten 4 etablere en
felles tjeneste, eller samarbeidet kan ha en felles nemnd. Ved slikt samarbeid etableres det

intet nytt rettssubjekt. En samkommune derimot er et eget rettssubjekt.

Samkommunene er & anse som offentlige myndigheter, pd samme mate som en kommune og
staten er en offentlig myndighet. Grundlagen § 124, som begrenser adgangen til & overlate
offentlige forvaltningsoppgaver til andre enn offentlige myndigheter, se omtale i kapittel 11
punkt 11.4.6.2, er séledes ikke til hinder for & overfore oppgaver, herunder

myndighetsoppgaver til samkommuner.

Saksomrader det samarbeides om er planlegging, miljo, beredskap, helsetjenester og
folkehelse, drift av institusjoner, rusmiddelomsorg, forbrukerradgivning, familieradgivning,
gymnasier, yrkesutdanninger etc. I utgangspunktet er det frivillig & delta i interkommunalt
samarbeid, jf. KomL 76 § forste ledd som sier at kommuner etter en avtale kan ivareta
oppgaver sammen. Det fremgar imidlertid av siste ledd i samme bestemmelse at det skal gis
sarskilte bestemmelser om en kommunes plikt til eventuelt & delta i en samkommune. Pa
flere saksomréder er det med hjemmel i s@rlovgivningen gjort unntak fra utgangspunktet om
frivillighet. Noen lover pélegger alle kommuner & delta i samarbeid, andre dpner for at
enkeltkommuner kan palegges a delta i samarbeid. Atter andre innebzerer at kommuner ma
samarbeide fordi det stilles krav til for eksempel befolkningsgrunnlag for en tjeneste.

Lovgivning som pélegger interkommunalt samarbeid er omtalt i neste punkt.

Ogsa samarbeid om oppgaver som faller innenfor kommunenes allmenne kompetanse (ikke
lovregulerte oppgaver) kan organiseres etter kommunallagen kapittel 10. Slikt
interkommunalt samarbeid kan ogsa skje i form av selskapsorganisering, for eksempel
etablering av et aksjeselskap. Se omtale i kapittel 11 punkt 11.4.6 om selskapsorganisering

mv.
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Samarbeid mellom kommuner kan ogsa skje i en sakalt «affarsverkssamkommuny. Det er gitt
regler i KomL kapittel 10 a om organisasjonsmodellen «kommunala afférsverk», se ogsé her
kort omtale av kommunale affarsverk i kapittel 11 punkt 11.4.6. En kommune eller en
samkommune kan etablere ett kommunalt affarsverk (alene) for forretningsvirksomhet eller
for oppgaver som skal ivaretas etter mer forretningsekonomiske prinsipper, jf. KomL 87 a §
forste ledd.®> En samkommune etablert av flere kommuner og samkommuner kan etter andre
ledd ha som oppgave a vaere «huvudmany (vert) for ett slikt kommunalt affarsverk, denne
betegnes da som en «afférsverkssamkommuny. En affarsverkssamkommun er en
samkommune og folger reglene i KomL kapittel 10 om samkommuner safremt ikke annet er
bestemt i KomL kapittel 10 a, jf. KomL 87 a § fjerde ledd siste setning. Vi gér i denne

rapporten ikke detasljert inn pé reglene som styrer slike affdrsverkssamkommuner.

9.4.2 Palagt samarbeid

9.4.2.1 Pélagt samarbeid som gjelder alle kommuner

Pé tre sentrale saksomrader er alle kommuner palagt a delta i en samkommune. Det gjelder

857 og for

for spesialisthelsetjenesten,®> for spesialomsorgen for psykisk utviklingshemmede,
regionplanlegging og utvikling i det som kalles landskapsforbund.®*® Disse fordeler seg med
20 (+ Aland) sjukvérdsdistrikt, 16 specialomsorgsdistrikt og 18 (+ Aland)

landskapsforbund.®>

Alle kommuner, med unntak av Helsinki kommune, er ogsa palagt & samarbeide om det
lokale «riddningsvisendety, jf. riddningslagen 24 §.9° Kommunene er etter bestemmelsen
ansvarlig for samarbeid om redningsvesenet innenfor raiddningsomrader bestemt av

regjeringen. Finland er delt i 22 slike omrader. Kommunene i et slikt omrade har plikt til &

955 Ett affarsverk som etableres av en kommune benevnes som en «kommuns affirsverk» og ett affirsverk som
etableres av en samkommun benevnes som en «samkommuns affdrsverk». I affarsverkets navn skal ordet
affarsverk inngd.

63 Jf. lagen om specialiserad sjukvard (1.12.1989/1062) 7 § sammenholdt med lag om en kommun- och
servicestrukturreform 6 § (9.2.2007/169), PARAS-lagen. PARAS-lagen er en rammelov som i utgangspunktet
hadde en varighet frem til 31.12.2012. Den gjelder fortsatt, men skal etter hvert oppheves og erstattes av ny
kommunstrukturlag som ble vedtatt i juni 2013.

57 Jf. lag angéende specialomsorger om utvecklingsstorda av 23.6.1977/519 6 §.

8 Jf. lag om utveckling av regionerna av 29.12.2009/1651 § 5 andre ledd.

3 Kommunforbundets sider http://www.kommunerna.net/sv/kommuner/verksamhet/Sidor/default.aspx, lest
5.2.2013.

0 Lag 29.4.2011/379.
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inngé avtaler om organisering av raddningsvésendet. Samarbeidet kan skje i slike former som
kommunallagen tillater. 19 omrader har valgt en vertskommunemodell. I 2 omrader ivaretas
oppgaven som en del av landskapsforbundets oppgaver altsé i form av samkommune, mens

Helsinki som foran nevnt ivaretar oppgaven alene.

9.4.2.2 Pilagt samarbeid etter lag om en kommun- och servicestrukturreform (PARAS-
lagen)

Det er ogsa gitt regler om palagt samarbeid i lag om en kommun- och

servicestrukturreformen, den sikalte PARAS-lagen.%! PARAS-lagen er en rammelov som

skulle legge forutsetninger for en kommune- og tjenestestrukturreform, jf. 1 § forste setning.

Loven ble gitt som en midlertidig lov. Den trddte i kraft 23. februar 2007 og gjaldt i

utgangspunktet til utgangen av 2012. Loven gjelder imidlertid fortsatt inntil regler som skal

gis pa bakgrunn av den pagdende kommunestrukturreformen i Finland er gitt.

PARAS-loven stiller krav om at det i en kommune, eller innen et samarbeidsomrade som har
ansvaret for primaerhelsetjenesten og sosialtjenesten, skal veere minst omlag 20 000
innbyggere, jf. PARAS-lagen 5 § tredje ledd. Om en kommune ikke oppfyller kravet til
befolkningsunderlag selv, eller gjennom & delta i et samarbeid, kan regjeringen pélegge

kommunen 4 delta i slikt samarbeid etter regleri 5 a § og 5 b §.62

PARAS-lagen stiller ogsé krav om at det i en kommune eller et samarbeidsomrade som skal

663

ivareta grunnleggende yrkesutdanning etter lagen om yrkesutbildning®®’ skal vaere minimum

omlag 50 000 innbyggere, jf. PARAS-lagen § 5 femte ledd.

Disse bestemmelsene og de samarbeidsforpliktelsene som regjeringen har palagt med
hjemmel i 5 a § gjelder til utgangen av 2014. Regjeringen kan ogsa innen utgangen av 2014,
dersom visse betingelser er oppfylt, treffe beslutning om endring av en samarbeidsforpliktelse

som er palagt samt treffe visse andre beslutninger.

! Lag 9.2.2007/169.
602 Pileggshjemlene kom inn i lovverket i 2011 ved lov 384-385/2011.
03 Lag om yrkesutbildning 21.8. 630/1998.
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Som omtalt i kapittel 2 punkt 2.2.3 og 2.5.3 skjer det for tiden en stor kommunereform i
Finland der et hovedsiktemal er & fé feerre og sterre kommuner. Prosessen i forhold til ny
kommunestruktur har skapt strid, og hvordan sosial- og helsetjenestene skal organiseres er

fortsatt et apent sparsmal.

9.4.3 Avtalebasert samarbeid (vertskommunesamarbeid)

Som omtalt innledningsvis kan kommuner avtale at en annen kommune skal ivareta en
oppgave for en eller flere kommuners regning, jf. KomL 76 § andre ledd, for eksempel ved a
etablere en felles tjeneste. Kommunen som ivaretar oppgaven har arbeidsgiveransvaret for
«tjénsteinnehavere» som utferer oppgaven. Kommunene kan ogsa bli enige om at en
lovpalagt oppgave, herunder myndighet, som kan delegeres til en «tjansteinnehavare» kan
ivaretas av en annen kommunes «tjansteinnehavery, jf. KomL 76 § tredje ledd. (Oppgaven
ivaretas under «tjanstemanns» -ansvar, dvs. ansvar for at virksomheten drives lovlig.)
sistnevnte situasjon kjopes det en tjeneste uten at det innrettes noen felles tjeneste eller organ.
Bestemmelsen forutsetter at det inngés avtale om de naermere detaljene i samarbeidet. Slikt
samarbeid kan ikke inngas mellom samkommuner, men samarbeid kan inngas mellom en

kommune (som kjeper tjenester) og en samkommune (som leverer tjenestene). 64

For ett felles oppgaveomrade kan kommunene ogsa etablere en felles ndmnd etter regler gitt i
KomL 77 §. Det felles organet er et organ i vertskommunen som for de gvrige kommunenes
regning ivaretar avtalte oppgaver. Slikt felles organ er vanligvis en ndmnd, men loven
utelukker ikke at et felles organ kan vaere en direktion eller en komission. (Se foran i kapittel
4 punkt 4.4.3 om disse organene.) De gvrige deltakerne i slikt samarbeid med felles nimnd
oppnevner en del av medlemmene i den felles nemnda. Loven sier ikke noe om hvor store
slike nemnder skal vaere eller mer om sammensetningen av dem utover at medlemmene ma

vaere valgbare i sine respektive kommuner til slikt organ.

%4 Harjula og Prittéld (2004) s. 550.
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9.4.4 Samkommuner

9.4.4.1 Etablering

Kommuner kan ogsé samarbeide ved a etablere samkommuner. Samkommuner etableres som
et permanent samarbeid mellom flere kommuner innen ett visst oppgaveomrade. (Det kan
ogsa etableres en affarsverkssamkommun, jf. omtale i oversikten foran.) En finsk
samkommune er en lovregulert offentligrettslig samarbeidsform. En samkommune er et eget
rettssubjekt, jf. KomL § 80 og etableres ved at det inngas en «grundavtale» mellom
deltakerne, jf. KomL 78 § forste ledd.%®> Kompetansen samarbeidet skal ha avklares i denne
avtalen. En rekke bestemmelser i kommunallagen gjelder tilsvarende for samkommuner og
avtalen ma tilpasses i trdd med dette, jf. KomL 86 §. Slik avtale skal godkjennes av
fullméktige. Nar avtalen er godkjent av alle deltakende kommuner er samkommunen etablert.
Regionforvaltningsverket (RFV (eller AVI pa finsk)) skal ha melding om inngatt avtale, jf.
KomL 78 § siste ledd.

Grundavtalen er sammen med reglene i kommunallagen den formelle basisen for en
samkommune. Avtalen skal, jf. KomL § 78 tredje ledd, inneholde bestemmelser om
samkommunens oppgaver og kompetanse, organisering, avstemninger, eierandeler,
finansiering, kontroll, uttreden og opplesning. Det er anledning til & bestemme at visse
beslutninger krever kvalifisert flertall i avtalen, jf. tredje ledd, for eksempel i forhold til
avgjorelser om viktige investeringer. Grundavtalen kan endres dersom minst to tredjedeler av
medlemskommunene stotter forslaget og innbyggertallet deres til sammen utgjor halvparten

av alle innbyggerne i deltakerkommunene, jf. KomL § 79.

9.4.4.2 Oppgaver og myndighet

Som foran nevnt kan organisasjonsformen samkommune benyttes til samarbeid bédde om
lovpalagte oppgaver, herunder myndighetsoppgaver, og ikke lovpalagte oppgaver. I
samkommuner samarbeides det typisk om oppgaver som er store i volum, spesialiserte og
som angar mange kommuner. De viktigste omradene er landskapsférbunden, sykehusene,
folkehelse, spesialomsorg og utdanning. Samkommuner som driver spesialisthelsetjeneste

herunder sykehus, yrkesopplaring og regional planlegging har en regional utstrekning. Andre

%5 Tidligere ble samkommuner omtalt som kommunalférbund.
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samkommuner er mer lokale i utstrekning, det gjelder for eksempel samarbeid om
primarhelsetjeneste, omsorg, barnevern, familieradgiving og omsorg for rusmisbrukere. Tre
fierdedeler av samkommunenes utgifter gér til dekning av helse- og
sykehustjenester.®**Typisk for Finland er at en samkommune samarbeider innenfor en sektor

og at samkommunene innenfor de ulike sektorene fungerer relativt uavhengig av hverandre.®®’

En samkommune er et eget rettssubjekt og har rettslig handlingsevne og rettslig ansvar, men
slik at kommunene har finansieringsansvaret og i siste instans ogsa ansvaret for virksomheten.
For eksempel folger det av lag om specialiserad sjukvard 3 § at kommunen har et «serge for»
-ansvar for at en person far nedvendig spesialisert helsehjelp i samsvar med hilso- och
sjukvérdslagen. For «ordnande av specialiserad sjukvard» skal kommunen etter samme
bestemmelse here til en samkommune for ett «sjukvardsdistrikt».%%® Selv om kommunen er
med i en samkommune kan det forekomme at kommunen ikke har oppfylt sine plikter i
forhold til den enkelte og at kommunen kan bli ilagt erstatningsansvar, se for eksempel en

avgjorelse i Hogsta forvaltningsdomstolen.®®®

9.4.4.3 Styring og styringsorganer

Beslutningsretten 1 en samkommune utgves av medlemmene ved en «samkommunsstimma»
(kan sammenlignes med en generalforsamling i et aksjeselskap) eller av et organ valgt av
medlemmene, ofte kalt «samkommunsfullméktige», som er regulert i grunnavtalen, jf. KomL
§ 81 forste ledd. «Samkommunsfullméktige» er den vanlige ordningen og skiller seg fra
«samkommunsstimmay ved at representantene er valgt for en periode, mens den som mater
pa «samkommunsstimmay ikke trenger ikke vaere den samme hver gang. Det 4 ha en
fullméktigeforsamling som everste organ er spesielt viktig i samkommuner der demokratisk

og politiske innflytelse star sentralt, for eksempel i et landskapsforbund.

666

Se http://www.kommunerna.net/sv/kommuner/verksamhet/samarbete-mellan-kommuner/Sidor/default.aspx
lest 26.2.1013.

7T folge Prop. 49 L (2011-2012) s. 19 har det veert vanskelig 4 fa til samarbeid som omfatter flere ulike
sektorer. Siden 2005 har staten derfor gitt stette til kommuner som vil etablere sektorovergripende samarbeid.
Slik stette kan en fa med bakgrunn i seknad ut fra kriterier som at samarbeidet er sektorovergripende, og at det
har betydning for organisering av tjenester og for skonomi og utvikling i de involverte kommunene,

68 Lag om specialiserad sjukvérd 1.12.1989/1062.

9 HFD: 2002:21.

419



I grundavtalen ma det avtales hvor mange medlemmer samkommunens fullméktige skal ha,
jf. KomL 78 § tredje ledd punkt 2). Dette er ikke lovregulert. Hvor mange representanter hver
kommune skal ha kan for eksempel bero pa innbyggerantallet, eller storrelsen pa
finansieringen fra den enkelte kommune, eller hvor mye den deltakende kommunen bruker
samkommunens tjenester. Hvilke andre organer samkommunen eventuelt skal ha bestemmes
ogsé 1 grundavtalen, jf. KomL 81 § andre ledd. Grundavtalen ma ogsa regulere hvilket organ
som representerer samkommunen og som kan forplikte denne mv., jf. KomL 78 tredje ledd
punkt 4). Det organet er vanligvis «styrelsen» i samkommunen. Er samkommunens gverste
myndighet samkommunfullméktige bestemmes forholdet mellom fullméktige og styrelsen i

samkommunen i hoy grad av de samme regler og prinsipper som i prim@rkommunen.

Mange av reglene i kommunallagen som gjelder for kommuner, herunder reglene om
fullméktige, gjelder tilsvarende pad samkommuner, jf. KomL 86 § forste ledd.
Samkommunfullmiktiges oppgaver er saledes regulert i KomL § 13 og reglene om delegering

i KomL § 14 gjelder tilsvarende.

Det gverste organet skal mete minst to ganger i dret og skal godkjenne budsjett og regnskap.
Dersom samarbeidet har andre styringsorgan enn det gverste organet skal disse avspeile de

partipolitiske styrkeforholdene i deltakerkommunene, jf. KomL 81 § siste ledd.

9.4.4.4 Opplesning og uttreden

Kommunallagen 84 § regulerer uttreden av en samkommune. En medlemskommune kan tre
ut av et samkommunesamarbeid. Hvis ikke annet folger av grundavtalen skjer slik uttreden
ved utgangen av fullmiktiges mandattid sdfremt medlemskommunen har varslet om det innen
kalenderaret for mandattidens slutt. Har kommunene plikt til & hore til samkommunen har de

ikke rett til & tre ut av samarbeidet.

Grundavtalen skal regulere rettighetene til kommunen som trer ut og de ovrige deltakerne ved
slik uttreden, jf. KomL 78 § tredje ledd punkt 6). Kommunallagen 78 § tredje ledd punkt 8)
forutsetter ogsé at grundavtalen har bestemmelser om gjennomfering av opplesning og

likvidasjon av en samkommune. @nsker to kommuner & fortsette i en samkommune er det
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ikke adgang til & likvidere den. Uttredende kommune vil ha rett til kompensasjon av

samkommunens midler i samsvar med hva som er regulert i grundavtalen.

9.4.5 Omfang av samarbeid

En kommune kan delta i flere ssmkommuner, vanligvis inngar en kommune i tre obligatoriske
og en til tre frivillige samkommuner.6’° 1 2011 var det om lag 184 samkommuner, mens
antallet i 2012 var redusert til 136 samkommuner.®”! Disse tallene er i stadig endring pga.

mange endringsprosesser.

9.5 Sverige

9.5.1 Oversikt

De rettslige mulighetene for interkommunalt samarbeid i Sverige er store, og kommunene har
en rekke valgmuligheter. Kommunene kan treffe likelydende beslutninger, de kan innga
formelle samarbeidsavtaler, de kan etablere gemensamma (felles) nimnder og de kan etablere

kommunalférbund. De kan ogsa samarbeide i privatrettslige former.

I kommunallagen er det gitt bestemmelser i 3 kap. 20-28 §§ om at kommuner og landsting
kan samarbeide interkommunalt ved & etablere kommunalférbund og overlate oppgaver til
slikt forbund. Disse bestemmelsene kom inn i kommunallagen i 1997. Et kommunalférbund
blir ved en slik etablering et eget rettssubjekt. Det kan ogsa etableres gemensamma namnder
(felles nemnder) som reguleres i KomL 3 kap. 3a-c §§. Ogsa disse bestemmelsene ble innfort
1 1997. Gemensamma ndmnder er ikke egne rettssubjekter. Innenfor omsorgssektoren er det
gitt serlige regler om gemensamma niamnder.®”> Det er slike samarbeidformer vi ser pa i

dette kapitlet.

Kommuner kan ogsé etablere foretag og privatrettslige foreninger alene eller ssmmen med

andre. Disse organisasjonsformene er ikke rent interkommunale organisasjonsformer og

670 Prop. 49 L (2011-2012) s. 19.
671671 K ommunforbundet http://www.kommunerna.net/sv/kommuner/verksamhet/samarbete-mellan-

kommuner/Sidor/default.aspx, lest 26.2.1213.
72 Lag 2003:192 om gemensam ndmnd inom vard.
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behandles ikke her. Se kapittel 11 punkt 11.5.6 om adgangen til etablering av «kommunala

foretag» og reguleringen av slike i kommunallagen.

Svenske kommuner kan ogsa samarbeide med hverandre i privatrettslige former gjennom &
inngé ulike typer avtaler. Her kommer imidlertid lokaliseringsprinsippet inn som en viktig
hindring fordi en kommune ikke uten hjemmel i lov kan pata seg a utfere oppgaver for en
annen kommunes regning. Lokaliseringsprinsippet gjelder alle typer av kommunal oppgaver,
bade lovpalagte og ikke lovpalagte. For mer om lokaliseringsprinsippet, se omtale foran i

kapittel 3 punkt 3.3.4.

Interkommunalt samarbeid er i utgangspunktet frivillig, men samarbeid i form av
kommunalférbund kan pabys om regionplanlegging etter plan- og bygningsloven 7 kap. 2 §
sammenholdt med 1 §.57 Det er ogsa lovpalagt at den regionale kollektivtrafikken skal
organiseres i kommunalférbund, jf. lag om kollektivtrafikk 2. kap. 2 §. Ved uenighet om

kommunalfrbundsordningen bestemmer Regjeringen etter denne loven, jf. 4 §.674

Regjeringen har nylig fremmet en proposisjon der spersmal knyttet til interkommunalt

samarbeid droftes uten at det fremmes noen lovendringsforslag.®”

9.5.2 Gemensamma nimnder

9.5.2.1 Etablering og regulering

Gemensamma namnder etableres ved avtale mellom deltakerne. Slike er som foran nevnt ikke
egne rettssubjekter, men slik nimnd er en egen myndighet slik andre nimnder er.®’®

Gemensamma ndamnder kan etableres mellom kommuner, mellom landsting og i

73 Plan- och bygglag (2010:900). Regjeringen har etter disse bestemmelsene adgang til & palegge etablering av
et regionplanorgan med oppgave a utrede utnytte anvendelsen av mark- eller vattenomraden som angar to eller
flere kommuner og som ma utredes i fellesskap, samt for & samordne oversiktsplanleggingen for to eller flere
kommuner. Forutsetningen for a kunne gi slikt palegg er at det er nedvendig, at slikt samarbeid ikke kommer i
stand pd annen méte og det blant de bererte kommunene ikke er utstrakt motstand. I forbindelse med slik
beslutning kan regjeringen bestemme at et kommunalforbund skal vere regionplanorgan, eller at de bererte
kommunene skal etablere et seerskilt regionplanforbund som skal vaere regionplanorgan.

74 Lag 2010:1065 om kollektivtrafik.

675 Prop.2013/14:5 s. 62-68.

76 Bohlin (2011) s. 34.
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utgangspunktet ogsd mellom kommuner og landsting. Men i og med at slik ndmnd skal vaere
«gemensamy, det skal altsa etableres en felles nemnd som skal gjennomfere felles oppgaver,
er det begrenset hva kommuner og landsting kan samarbeide om i en slik nemnd fordi de to
nivaene har ulike oppgaver.®”” Unntak er her gjort i lagen om gemensam niimnd inom vérd-
och omsorgsomradet.®’® Etter denne loven kan et landsting og kommuner, innen omradet
landstinget dekker, etablere en felles nemnd om slike oppgaver selv om det regionale nivaet
og kommunene har ulike oppgaver, jf. 1. Siktemélet er 4 f4 til samarbeid pa tvers av
forvaltningsnivaene.®” For slik felles nemnd gjelder reglene i kommunallagen, jf. lagen om

gemensam nimnd inom vard- och omsorgsomradet 3 §.

9.5.2.2 Oppgaver og kompetanse

Gemensamme ndmnder kan etableres for & lose lovpalagte oppgaver og de kan fi samme
oppgaver og myndighet som nimnder, jf. KomL 3. kap. 3 a § sammenholdt med 3 §. Se om
ndmnder i kapittel i kapittel 4 punkt 4.5.3. Etablering av gemensamma ndmnder bryter med
det sdkalte lokaliseringsprinsippet, uttrykt i KomL 2. kap. 1 §, og omtalt foran som sier at
kommuner bare kan ivareta oppgaver som har tilknytning til kommunens omrade eller

kommunens medlemmer.

En gemensam ndmnd kan normalt ogsa ivareta oppgaver der det etter serlov er bestemt at det
skal finnes en ndmnd for 4 ivareta oppgaven. Unntak gjelder for visse beredskapsoppgaver.
Det er felles oppgaver en kan samarbeide om i en slik nimnd, noe som betyr at alle deltakerne
ma legge de samme oppgavene til nimnden. Det er som foran omtalt gitt saerskilte
bestemmelser om gemensam ndmnd i lagen om gemensam nimnd inom vard- och
omsorgsomradet. I denne loven er det gitt anvisning pa hva landsting og kommuner kan
samarbeide om gjennom en gemensam ndmnd. Loven regulerer ikke konkret hva slags
oppgaver kommunene kan samarbeide om, men oppgavene ma falle inn under «vard- och

omsorgsomradet».

En gemensam ndmnds oppgaver og myndighet skal avtales mellom partene jf. KomL kapittel

3§ 3c.

677 Bohlin (2011) s. 48.
78 Lag 2003:192 om gemensam nidmnd inom vérd- och omsorgsomradet.
7 Prop. 2002/03:20.
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9.5.2.3 Styring og organisering
Reglene for sammensetning og valg til gemensam ndmnd er de samme som ved valg av andre
ndmnder. En av de deltakende kommunene skal vare vertskommune for en gemensam nimnd

og inngér i denne kommunens organisasjon, jf. KomL 3. kap. 3 a § tredje ledd.

Hvor mange medlemmer en gemensam ndmnd skal ha reguleres i avtalen. Alle deltakerne i
samarbeidet ma veare representert med minst en representant og en vararepresentant i
ndmnden, jf. KomL 6. kap. 9 § tredje ledd. Medlemmene velges av fullméktige i hver av de

samarbeidene kommunene.

Sveriges Kommuner och Landsting utarbeidet i 2007 en rapport med en gjennomgang av

styringsordningene, for mer om den faktiske organiseringen viser vi til denne.®%

For en gemensam ndmnd ma det gis et reglement som regulerer ndmndens virksomhet og
arbeidsformer. Dette ma vedtas av fullméktige i samtlige av de samarbeidende kommunene jf.
KomL 6. kap. 32 §. Slik beslutning ma falle innenfor fullmiktiges kompetanse, jf. foran i
kapittel 4 punkt 4.5.2 og 4.5.3 om forholdet mellom fullméktige og ndmnder.

Kommunstyrelsen i hver enkelt kommune som deltar i en gemensam ndmnd skal ha tilsyn
med ndmndenes virksomhet. Er det eksempelvis fem kommuner som deltar i slikt samarbeid
vil fem kommuner uteve tilsyn, hver og en ut fra eget perspektiv, jf. KomL 6 kap. 1 § forste

ledd.

9.5.2.4 Omfang av slike nemnder

12008 var det ca. 70 gemensamma ndmnder i Sverige. De finnes pa de fleste

virksomhetsomrader, men flest innen milje- og byggesektoren.*®! Antallet gkte fra 50 i 2004.

980 Rapport fra Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet av 22.3.2007; Kommunalférbund och
gemensamma namnder Studie utford pa uppdrag av Kommunala kompetensutredningen.

%81 Se SKL sine nettsider,

http://www.skl.se/vi_arbetar med/demos/samhallsorganisation/samverkan/kommunalforbund_och_:

amnd lest 2. februar 2013.
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9.5.3 Kommunalforbund

9.5.3.1 Etablering og regulering

Kommuner og landsting kan etablere kommunalférbund og overlate «vardeny, dvs.
ivaretakelsen, av kommunale oppgaver til slikt forbund, jf. KomL 3. kap. 20 § forste ledd.
Slikt forbund er etablert nar den har «antagits» av medlemmene, eller pa et senere tidspunkt
nar dette er bestemt i forbundsforordningen (vedtektene), jf. andre ledd. Kommunalférbund
kan etableres mellom kommuner, mellom landsting og mellom kommuner og landsting.

Kommunalférbund er egne rettssubjekter.

Slikt samarbeid er regulert av KomL 3. kap. 20-28 §§ og vedtekter (forbundsordning) for
samarbeidet. Om ikke annet er sagt i lovgivningen gjelder kommunallagen sa langt den

passer, jf. KomL 3. kap. 21 §.

Det ma gis vedtekter for samarbeidet, jf. KomL 3. kap. 27 §. Slike bestemmes av fullméktige
i de respektive deltakerkommunene. Det er gitt minstekrav til vedtektene i KomL 3. kap. 28 §.
Disse skal bl. a. inneholde regler om formél, organisering, antall medlemmer i det overste
styringsorganet, medlemmenes ansvar for forbundets forpliktelser, tvistelosninger,

budsjettprosess, og deltakernes innsynsrett i forbundets ekonomi og virksomhet.

9.5.3.2 Oppgaver og kompetanse

I utgangspunktet kan alle kommunale oppgaver ivaretas av et kommunalférbund, ogsa
lovpalagte oppgaver som innebzrer uteving av offentlig myndighet. Det er ikke gitt andre
rettslige begrensninger for hvilke oppgaver en kan overlate til et kommunalforbund enn de
som folger av de allmenne kompetansebegrensningene i kommunallagen. Det er intet krav om

at deltakerne skal avgi den samme kompetansen.®®?

Kommunale oppgaver overfores til et kommunalférbund, de deltakende kommunene har ikke

lenger oppgaven. For & fa oppgaven tilbake md kommunen «ga ut» av kommunalforbundet.

2 Bohlin (2011) s. 60-61.
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Det rettslige ansvaret for oppgaven ligger hos kommunalforbundet nér slikt forbund er

etablert.

9.5.3.3 Styring og styringsorganer

Det er gitt relativt fa lovregler om organiseringen av kommunalférbund,
forbundsmedlemmene er gitt stor frihet med hensyn til organiseringen. To organer er
obligatoriske. Et forbund mé ha et forbundsfullméktige eller en férbundsdirektion, dette er det
overste organet i forbundet, jf. KomL 3. kap. 23 § forste ledd. Et kommunalférbund ma ogsé
ha en forbundsstyrelse, jf. KomL 3. kap. 25 § forste ledd. Dersom det gverste organet er en
forbundsdirektion er dette organet ogsa férbundsstyrelsen i kommunalférbundet, jf. andre
setning i bestemmelsen. Det er adgang til 4 opprette ndmnder ut over styrelsen hvis det trengs
for 4 kunne uteve forbundets oppgaver, jf. KomL 3. kap. 25 § andre ledd. Det gjelder selv om

det overste styringsorganet er en forbundsdirektion.®®*

Medlemmene i férbundsfullméktige /forbundsdirektionen velges for fire ar om ikke annet
bestemmes i forbundsforordningen (vedtektene) for forbundet, jf. KomL 3. kap. 24 § forste
ledd. Alle deltakerne ma veare representert med minst ett medlem og varamedlem i det overste
styringsorganet. Medlemmene velges av de respektive deltakernes fullmiktige etter regler
angitt i forbundsforordningen (vedtektene), jf. KomL 3. kap. 23 § andre ledd, men slik at bare
medlemmer eller varamedlemmer i deltakerkommunenes fullméktige kan velges inn, jf.

KomlL 4 kap. 23 a § forste ledd.

Forbundsstyrelsen stér for driften og forvaltningen av férbundet. Der det gverste organet er
forbundsfullméktige velges («tilséttas») forbundsstyrelsen av forbundsfullmiktige, jf. KomL
3. kap. 23 § andre ledd. Férbundsfullméktige skal ogsé velge medlemmene til eventuelle
andre organ som trengs for 4 ivareta kommunalférbundets oppgaver. De som har stemmerett
ved valg til de respektive deltakerkommunens fullméktige kan velges som medlemmer av

forbundsstyrelsen og eventuelle andre styringsorganer jf. KomL 4 kap. 23 a § andre ledd.

3 Bohlin (2011) s. 63.
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Deltakernes styring av kommunalférbundet skjer forst og fremst gjennom utpeking av
medlemmer i det overste organet, overforing av midler til driften (innskudd) og fastsetting av
vedtekter for organet. Kommunstyrelsen har tilsynsplikt i forhold til de kommunalforbund

som kommunen er medlem i, jf. KomL 6. kap. § 1 andre ledd.

9.5.3.4 Uttreden

Et medlem har rett til & tre ut av et kommunalférbund, jf. KomL 3. kap. 26 § forste ledd.
Oppsigelsestiden er tre &r, men kortere tid kan avtales i vedtektene. Det er ikke gitt lovregler
om opplesning av slikt samarbeid, men slike regler ma gis i vedtektene, jf. KomL 3. kap. 28 §
or. 15.

9.5.3.5 Omfang

12008 eksisterte det 95 kommunalforbund med tyngdepunktet pa rdddningstjanstomrédet og
utdanning (gymnas).®3* I to landsting samarbeider landstinget med en kommune om & skape
en felles organisasjon som omfatter helse- og sykehustjenestene til landstinget og helse- og
omsorgstjenesten til kommunen.*®* En omfattende gjennomgang av bruken av slike forbund
og styringen av dem er gjort av Svenska Kommunforbundet och Landstingsférbundet. De
fleste kommuner er medlem i ett eller flere kommunalférbund eller en gemensam ndmnd. (260 av
de 290 kommuner i 2007.) Det er ingen sammenheng mellom smé kommuner og deltagelse i
kommunalférbund og gemensamma ndmnder. Av de 260 kommuner som deltar i disse,
medvirker 71 i mellom 4 og 8 forbund eller ndimnder. Av disse 71 har 40 kommuner mer enn
10 000 innbyggere og 24 mer enn 30 000. Den storste er Goteborg som deltar i 4 slike

organ.%%¢

84 Se SKL sine nettsider:

http://www.skl.se/vi_arbetar med/demos/samhallsorganisation/samverkan/kommunalforbund_och_:
amnd lest 2.2.1013.

85 Prop. 49 L (2011-2012) s. 21.

86 Rapport fra Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet av 22.3.2007 Kommunalforbund och
gemensamma namnder Studie utford pa uppdrag av Kommunala kompetensutredningen s. 4.
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9.6 Sammenligning

9.6.1 Organisasjonsformer og regulering

1.1.1.2 Etablering av egne rettssubjekter

Lovgivningen i alle landene &pner for samarbeid om oppgaver gjennom etablering av
egne rettssubjekter. I Sverige ved etablering av kommunalfoérbund, i Norge og Finland
ved etablering av samkommuner, i Danmark ved etablering av kommunale
feelleskaber. Ved slik etablering overferer deltakerkommunene kompetansen sin pa de
aktuelle samarbeidsomradene.

Et kommunalt faelleskab i Danmark kan vaere organisert som et interessentskap etc.,
mens kommunalforbund i1 Sverige og samkommuner i Norge og Finland er
spesialtilpassede organisasjonsformer for interkommunalt samarbeid.

Adgangen til interkommunalt samarbeid i vanlige selskapsrettslige former varierer.
Norske kommuner kan eksempelvis ikke samarbeide i selskaper regulert av
selskapsloven. Danske kommuner kan ikke etablere kommunalt faelleskab som
aksjeselskaper eller andelsselskaper. Se for evrig kapittel 11 punkt 11.3.5 som kort
behandler reglene om adgangen til selskapsorganisering i forbindelse med den
kommunale kontrollen med slike selskaper.

Bare Norge har en egen selskapsform, interkommunale selskaper (IKS), tiltenkt forst
og fremst interkommunalt samarbeid om mer forretningspreget virksomhet (ikke
lovbundne oppgaver).

Finland har imidlertid en modell til mer forretningspreget virksomhet som heter
«affarsverkssamkommuny. Kommunene i en samkommune har i en slik situasjon
etablert et felles «affarsverk» (kan sammenlignes med et kommunalt foretak i Norge).
Slikt affarsverk er del av selve samkommunen. (Det er begrenset adgang til & benytte
denne organisasjonsformen dersom virksomheten som drives i affarsverket drives i
konkurranse pé et marked, se omtale i kapittel 11 punkt 11.4.6 om egenkontrollen
mv.) Finland har ogsé en organisasjonsform som heter «affarsverkssamkommuny,

ogsa denne er (kort) omtalt i det samme punktet i kapittel 11.

9.6.1.1 Samarbeid i form av avtaler / vertskommunesamarbeid

Lovgivningen i alle landene apner for samarbeid ved & inngé avtaler med andre

kommuner uten a etablere egne rettssubjekter.
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I Norge, Sverige og Finland kan slikt samarbeid skje ved vertskommunesamarbeid
gjennom etablering av en felles folkevalgt nemnd. I Danmark er det ikke gitt hjemmel
for samarbeid gjennom en felles folkevalgt nemnd, kun for avtalebasert samarbeid
med annen kommune.

I Norge og Finland er det i likhet med i Danmark gitt hjemmel i kommunelovene for
administrativt vertskommunesamarbeid. I Sverige er det ikke gitt hjemmel i
kommunallagen til etablering av rent administrativt vertskommunesamarbeid.

Norge har som eneste land en egen samarbeidsform i kommuneloven for mer
driftspregede oppgaver (§ 27-samarbeid). I Finland kan det opprettes

«affarsverkssamkommuner». Disse er egne rettssubjekter og er kort omtalt i kapittel

11 om egenkontrollen mv.

9.6.1.2 Regulering

Interkommunale samarbeidsformer er regulert i kommunelovene i alle landene.
Sarlov kan ogsa gi regler, f. eks. om palagt samarbeid.

Interkommunale selskaper (IKS) i Norge er regulert i en egen lov.

Norge har mange former for interkommunalt samarbeid. Reguleringen av slikt
samarbeid er til dels mye mer detaljert enn i de ovrige landene (med unntak av § 27-
samarbeid). Ogsa Finland har ganske mange former for samarbeid.

Finland og Sverige overlater mer til avtalen mellom partene i samarbeidet.

Danmark lovregulerer i liten utstrekning selve samarbeidet, det overlates til partene,
men slik at tilsynsmyndighetene skal godkjenne avtaler som innebarer overfering av

kompetanse til annen kommune eller til et kommunalt faellesskab.

9.6.2 Hva kan det samarbeides om og i hvilke former?

9.6.2.1 Samarbeid om lovpalagte oppgaver herunder uteving av myndighet

Alle landene har regler som &pner for samarbeid om lovpélagte oppgaver, herunder
uteving av myndighet bade i form av avtalebasert samarbeid uten etablering av noe
nytt rettssubjekt (vertskommunesamarbeid) og gjennom etablering av egne

rettssubjekter.
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I utgangspunktet kan det innenfor vertskommunesamarbeid eller ved etablering av
egne rettssubjekter (kommunale felleskaber (Danmark), kommunalforbund (Sverige)
og samkommuner (Norge og Finland)) samarbeides om de fleste typer lovpalagte
oppgaver, men bade kommunelov og sarlov kan legge begrensninger.

Samarbeid om oppgaver knyttet til uteving av myndighet ma normalt skje som
avtalebasert samarbeid med en annen kommune (vertskommunesamarbeid) eller ved &
etablere en samkommune (Norge og Finland), eller et kommunalforbund (Sverige)
eller et kommunalt feelleskab (Danmark). I Danmark forutsetter samarbeid om uteving
av myndighet i disse samarbeidsformene ogsa hjemmel i serlov. I de andre nordiske
landene kan det normalt samarbeides ogsd om myndighetsoppgaver uten noe krav om
spesifikk hjemmel i srlov (Serlov mé selvfolgelig ikke vere til hinder for slikt
samarbeid).

Sarlovgivningen kan dpne for andre samarbeidsformer, for eksempel dpner norsk
havnelov for samarbeid i form av IKS og opplearingsloven for samarbeid om den
spesialpedagogiske tjenesten i form av § 27-samarbeid.

Samarbeid om lovbestemte driftsoppgaver kan normalt skje i de formaliserte
samarbeidsformene beskrevet over i alle land.

I Sverige er det begrensninger i adgangen til & kjope lovpalagte tjenester av en annen
kommune pga. lokaliseringsprinsippet, men slik at s@rlov kan tillate slike avtaler.
Ogsa i Danmark setter lokaliseringsprinsippet begrensninger for kjop av tjenester. En
egen lov (samarbejdsloven) dpner for kjop av tjenester fra andre myndigheter, men
denne har et begrenset virkeomrade, se omtale foran i kap. 3 punkt 3.3.2.

I Finland setter ikke lokaliseringsprinsippet tilsvarende begrensninger,
kommunallagen dpner for samarbeid ogsé i form av kjep av lovpalagte tjenester fra
annen kommune. (Det gjelder ogsa ikke lovpélagte oppgaver safremt de faller
innenfor kommunenes kompetanse.)

I Norge er adgangen til kjop av lovpalagte tjenester fra andre kommuner avhengig av
en tolkning av det enkelte lovgrunnlag. Saerlov &dpner i mange sammenhenger for &
bruke private i oppgavelesningen og da vil det ogséa vaere adgang til & kjepe tjenester
av andre kommuner.

Konkurranseregler, herunder anbudsregler, kan komme begrensende inn i forhold til &
inngé avtaler om kjop av tjenester fra annen kommune, slik at avtaler forst kan inngas

etter en forutgdende konkurranse. (Eksempelvis er det i Norge og Danmark gitt slike
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regler for anskaffelser av tjenester over visse verdigrenser, detaljene i dette kan ikke

behandles her og faller utenfor oppdraget.)

9.6.2.2 Samarbeid om ikke lovpalagte oppgaver

Interkommunalt samarbeid om frivillige oppgaver kan i1 utgangspunktet skje i
Danmark, Sverige og Finland safremt oppgaven ligger innenfor kommunenes
kompetanse (kommunalfuldmagten i Danmark, kommunenes allmédnnintresse i
Sverige og prinsippene for hva som herer inn under kommunens alminnelige
kompetanse i Finland). Se omtale i kapittel 3 punkt 3.3 foran om kommunes
kompetanse.

Samarbeid om ikke lovbestemte oppgaver ma normalt skje ved etablering ved
etablering av egne rettssubjekter i Danmark. Slikt samarbeid kan normalt ikke skje
ved at oppgaven overlates til en annen kommune pga. lokaliseringsprinsippet, men
lovgivningen er ikke til hinder for slike avtaler dersom det dreier seg om biprodukter
mv. Ogsé her gjelder samarbejdsloven som apner for kjop av tjenester fra andre
myndigheter, men denne har som nevnt over et begrenset virkeomrade.

Ogsa i Sverige og Finland kommer lokaliseringsprinsippet inn. Se omtale av dette
prinsippet foran i kapittel 3 punkt 3.3. Spersmaélet om samarbeid om ikke lovpalagte
oppgaver ma bedemmes ut fra den allmenne kompetansen kommunen har der en
serlig ser pa hvilke nytte kommunen/innbyggerne har av slik virksomhet.
Vurderingen ma skje konkret i forhold til det enkelte samarbeid. Hvilke grenser
lokalitetsprinsippet konkret setter er ikke nedvendigvis sammenfallende i Sverige og
Finland. Kommunene i Finland har i lang tid samarbeidet interkommunalt og saledes
drevet virksomhet ut over kommunegrensen. Lokalitetsprinsippet har i liten
utstrekning blitt ansett som et hinder for interkommunalt samarbeid i Finland.
Lovgivning utvider i visse situasjoner kommunene i Sverige og Danmark sin adgang
til & pata seg oppgaver, eller drive virksomhet utenfor kommunegrensene (ubundet av
lokalitetsprinsippet). I slike situasjoner vil kommunene ogsa kunne samarbeide om
slike oppgaver interkommunalt.

I Norge er kommunenes adgang til interkommunalt samarbeid med andre kommuner
om frivillige oppgaver normalt fri sdfremt lov eller ulovfestede prinsipper ikke er til

hinder for slikt samarbeid. Det gjelder intet lokalitetsprinsipp som begrenser adgangen
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til slikt samarbeid. For ikke lovpélagte oppgaver er det fa kommunalrettslige
begrensninger.

EU/E@S-reglene og nasjonale konkurranseregler, regler om offentlig stotte og
anskaffelsesregler vil i alle landene sette rammer ogsa for hvordan frivillige oppgaver

kan lgses i form av et interkommunalt samarbeid.

9.6.2.3 Samarbeid om et saksomride eller om saksovergripende oppgaver

Samkommuner i Norge kan samarbeide om et stort antall oppgaver som er
sektorovergripende, men slik at oppgaver og myndighet som i lov er lagt til
kommunestyret selv ikke kan overfores.

Ogsa i Finland kan samkommuner samarbeide om sektorovergripende saksfelt, men i
praksis har de etablerte samkommunene hatt ansvaret for mer avgrensede saksfelt.
Tendensen gér nd i retning av sterre og bredere samarbeid. I den pagaende
kommunereformen er det et mal & samle sosialomradet, «helsecentalene» og
spesialisthelsetjenesten.

I Danmark skjer det palagte samarbeidet de smé kommunene deltar i (i alt sju
kommuner) etter lov om forpliktende samarbeid pé et omfattende og
sektorovergripende saksomrade.

Reglene om vertskommunesamarbeid i Norge utelukker ikke etablering av samarbeid

pa saksovergripende felter.

9.6.3 Hvilken kompetanse har samarbeidet

9.6.3.1 Samarbeid ved etablering av eget rettssubjekt

Ved interkommunalt samarbeid i form av etablering av en samkommune (Norge og
Finland), et kommunalt fzelleskab (Danmark) og et kommunalférbund (Sverige), alle
egne rettssubjekter, overfores kompetansen pa omradet (/ene) til rettssubjektet som
etableres. Kompetansen delegeres altsé ikke, men overferes nar det samarbeides om
lovpalagte oppgaver i slike organisasjonsformer.

De deltakende kommunene ma ved etablering av eget rettssubjekt styre gjennom

avtaler og vedtekter og representasjon i det gverste styringsorganet.
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I kommunalférbund i Sverige kan det samarbeides om forskjellige oppgaver for ulike
deltakere, det er det bare adgang til i et administrativt vertskommunesamarbeid i

Norge, og ikke i en samkommune.

9.6.3.2 Vertskommunesamarbeid

Ved lovregulert vertskommunesamarbeid i Norge etableres intet nytt rettssubjekt,
myndighet delegeres til vertskommunen, eller til den felles folkevalgte nemnden. Den
delegerende kommunen sitter fortsatt med ansvaret for oppgaven og gir ikke fra seg
myndigheten. I Norge kan det delegeres mer omfattende kompetanse og prinsipiell
kompetanse til et vertskommunesamarbeid med en felles folkevalgt nemnd.
Delegasjonsadgangen til et administrativt samarbeid er snevrere.

Ved avtalebasert samarbeid om myndighetsoppgaver i Danmark overfores i
utgangspunktet kompetansen til en annen kommune (§ 60-samarbeid). Men slik at
samarbeid etter lov om forpliktende samarbeid innebarer delegasjon av myndighet fra
den ansvarlige kommune til samarbeidskommunen.

Ved samarbeid gjennom etablering av en «gemensam ndmndy i Sverige legges
oppgaver til denne nimnden, og den «gemensamma ndmnden» har i sa fall
beslutningsrett som andre nimnder. (Det gjelder pa saksomrader som den
«gemensamma namnden» har fétt tildelt sdfremt det gjelder spersmal som «ror
forvaltningen» som det heter i den svenske kommunallagen. Det gjelder ogsa i
spersmal som nidmnder etter lov eller annen «forfattning» skal ivareta, typisk
myndighetsuteving i forhold til den enkelte og i saker der nimnden har fatt tildelt
beslutningsrett etter delegasjon fra fullméktige, se kapittel 4 punkt 4.5.3.4 for mer om
ndmnders kompetanse). I Sverige er det ikke adgang til & etablere administrativt
vertskommunesamarbeid om myndighetsoppgaver. Slikt samarbeid ma skje gjennom
etablering av en «gemensam nimnd».

I Finland ligger normalt oppgaver og beslutningsretten i vertskommunesamarbeid til
en ndmnd i vertskommunen. Det kan imidlertid opprettes et felles organ, typisk en
gemensam namnd. Etter finsk rett er det ingen forskjell pa adgangen til & legge
oppgaver og la en annen kommune gjennom et vertskommunesamarbeid eller en
samkommune uteve myndighet etter kommunallagen. Det har imidlertid né blitt reist
spersmal ved dette synspunktet (pa basis av den finske grunnloven) i forbindelse med

at regjeringen foreslar at helse- og sosialsektoren i stor grad skal organiseres etter
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vertskommunemodellen, se kort omtale i kapittel 2 punkt 2.5.3. Kommuner kan med
stotte i en avtale ivareta oppgaver sammen, eller de kan avtale & «anfortro en annan
kommun att skéta en uppgift for en eller flera kommuners rakning eller att uppgiften
skall skdtas av en samkommuny. Kommunene kan ogsa bli enige om at en kommunal
lovbestemt oppgave med tilknyttet myndighetsutovelse som kan delegeres til en
«tjdnsteinnehaver», kan overlates til en «tjdnsteinnehaver» i en annen kommune som
ivaretar den under «tjdnstemannsy -ansvar. Forskjellen mellom etablering av en
samkommune og et avtalebasert samarbeid (vertskommunesamarbeid) knytter seg til

om det etableres et eget rettssubjekt eller ikke og de rettslige konsekvensene av det.

9.6.4 Hvem kan delta i interkommunalt samarbeid

9.6.4.1 Samarbeid mellom kommuner

Interkommunalt samarbeid kan inngas mellom kommuner i alle land bade mht.
lovpalagte og ikke lovpélagte oppgaver.

I Norge kan en kommune delta i flere § 27-samarbeid, vertskommunesamarbeid og
IKS, men bare i en samkommune.

I Finland kan en kommune delta i flere samkommuner og andre typer
samarbeidsformer

Det er heller ingen begrensinger i Danmark eller Sverige pa antall samarbeid en

kommune kan delta 1.

9.6.4.2 Samarbeid mellom kommuner og fylkeskommuner (regioner eller len)

Det er i utgangspunktet ikke adgang til samarbeid mellom kommuner og regionnivaet
om lovpélagte oppgaver som innebarer myndighetsutovelse i Norge eller i Danmark,
problemstillingen er uaktuell i Finland som ikke har noe regionniva.

I Sverige er det ikke adgang til samarbeid pa tvers av forvaltningsnivdene ved
etablering av en gemensam ndmnd, unntak er gjort for samarbeid innenfor helse- og
sosialsektoren hjemlet i serlov. Det er adgang til samarbeid pa tvers av

forvaltningsnivaene i kommunalférbund.
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I Norge kan samarbeid mellom kommuner og fylkeskommuner skje i § 27-samarbeid
og 1 IKS, dette er organisasjonsformer som kan benyttes for frivillige oppgaver og en

rekke lovpélagte driftsoppgaver.

9.6.4.3 Samarbeid med private og stat

Private eller stat kan ikke inngd i de lovregulerte interkommunale
samarbeidsordningene vi finner i kommunelovene i de nordiske landene.
Samarbeid mellom kommuner, regionnivaet, stat og private om frivillige oppgaver og

driftsoppgaver ma eventuelt skje i form av avtaler eller selskapsorganisering.

9.6.5 Plikt til samarbeid

I utgangspunktet er det ikke gitt regler som palegger plikt til interkommunalt
samarbeid pa serlovsomrader i Sverige og Norge.

I Finland er det gitt lovregler som palegger plikt til samarbeid pa flere saksomrader
gjennom etablering av samkommuner. (Disse reglene mé ses i sammenheng med at
Finland ikke har noe regionniva). Det er ogsa gitt noen regler i serlov i Finland som
mer indirekte innebaerer en form for pliktmessig samarbeid: ved at ved at visse typer
tjenester /oppgaver ma ha et visst befolkningsunderlag (knyttet til innbyggertall).
Disse reglene innebzarer at mindre kommuner mé samarbeide interkommunalt pa disse
omradene. Se omtale i punkt 9.4.2.2 foran om PARAS-lovgivningen.

Ogsa Danmark har lovregler om pélagt samarbeid pa bestemte saksomrader (fem) for
mindre kommuner knyttet til befolkningsunderlag, se omtale i punkt 9.3.2 foran om
samarbeid etter lov om forpligtende kommunale samarbejder.

Kommunelovene i de nordiske landene har ikke hjemler for & kunne paby
interkommunalt samarbeid. (Et unntak gjelder den norske kommuneloven som gir
hjemmel for & kunne paby § 27-samarbeid, denne hjemmelen har vert lite benyttet.)
I Norge eksisterer det noen fa sarlovshjemler som apner for at staten kan paby
interkommunalt samarbeid, ogsa disse er lite benyttet. I helse- og
omsorgstjenesteloven (av 2011) er det gitt en slik paleggshjemmel. Denne hjemmelen
er ment som en snever unntaksregel, det skal svert mye til for departementet kan gi
palegg om slikt samarbeid.

I alle landene er det gitt serlige samarbeidsregler for a sikre regionplanlegging.
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9.6.6 Omfang interkommunalt samarbeid

e Interkommunalt samarbeid synes & skje i sterst omfang i Finland og Norge.

9.7 Oppsummering og vurderinger

9.7.1 Adgangen til og omfanget av interkommunalt samarbeid

Alle de nordiske landene har adgang til interkommunalt samarbeid bade om lovpélagte
oppgaver, herunder uteving av myndighet og om frivillige oppgaver. Adgangen er rettslig sett
kanskje minst begrenset i Norge, noe som trolig henger sammen med at kommunenes

kompetanse er negativt avgrenset i Norge, se omtale i kapittel 3 punkt 3.3.1 foran.

Oversiktene vi har over antall interkommunale samarbeidsordninger er usikre, men det er i
hvert fall ikke tvilsomt at slike samarbeidsordninger eksisterer i stort omfang i Norge, og

trolig i sterre omfang enn i Sverige og Danmark.

9.7.2 Interkommunalt samarbeid vs. kommunesammensliaing

Etablering av interkommunalt samarbeid pa omréder der kommuner utever lovpélagte
oppgaver og myndighet innebarer en utfordring i forhold til generalistkommuneprinsippet, se
omtale av dette prinsippet i kapittel 3 punkt 3.4.2. Spesielt problematisk er det der slike
organer etableres som egne rettssubjekter, der det samarbeides om kommunale
kjerneoppgaver og myndighetsoppgaver, der det samarbeides pa mange omrader og
kommunen ikke lenger har noe rettslig ansvar for de lovpalagte oppgavene og utevelsen av
myndigheten. Innfering av den norske samkommunemodellen ble blant annet begrunnet med
utfordringen kommunene star overfor med hensyn til oppgaver, spesielt
samhandlingsreformen. Modellen er typisk tenkt som en samarbeidsmodell for & mote
interkommunalt samarbeid om utferelsen av kommunale kjerneoppgaver som innbyggerrettet
tjenesteyting og myndighetsutevelse, og der en del kommuner er for sma til & ivareta
oppgavelesningen. Nar staten palegger kommuner oppgaver som er av en slik karakter at
ganske mange kommuner er for sma til & lase oppgavene blir det spersmél om det ikke er mer
hensiktsmessig a sla kommuner sammen. Kompliserte og omfattende utfordringer knyttet til

fremtidig oppgavefordeling lar seg ikke uten videre lose gjennom interkommunalt
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samarbeid.®®” Sentrale organisasjoner som NHO og KS gikk begge imot innfering av
samkommunemodellen da lovforslaget var pa hering og NHO uttrykte at en kommunereform
ma prioriteres forst. I regjeringens begrunnelse for sitt lovforslag ble det blant annet vist til
utviklingen i Finland. Finland har siden 1993 hatt regler om samkommuner i kommunallagen,
og slik at deltakelse i samkommuner er som omtalt foran i dette kapitlet obligatorisk pa tre
omrader som omtalt foran. Finland har imidlertid ikke noe regionniva, og utviklingen i
Finland gar i retning av 4 sl sammen kommuner i stedet for & utvikle det interkommunale
samarbeidet. Ved érsskiftet 2012/2013 ble tallet pd4 kommuner redusert med 13 og landet er
inne i en lovendringsprosess der ett av elementene er en strukturreform med en sentral
maélsetting om & ende opp med feerre kommuner. Se omtale foran i kapittel 2 punkt 2.5.3 om
denne reformen. Det vises ogsa til utviklingen i Danmark. Kommunene fikk ved
kommunalreformen i 2007 nye oppgaver, men det skjedde samtidig med at antall kommuner

ble redusert fra 270 til 98, se omtale i kapittel 2 punkt 2.2.2.

Pa den annen side setter adgangen til og bruken av interkommunalt samarbeid de minste
kommunene i stand til & utfore lovpalagte oppgaver de ellers ikke vil vere i stand til &
gjennomfore. Det handler s@rlig om kompetanse og oppbygging av sterre fagmiljeer innenfor
et oppgavefelt og bedre ressursutnyttelse. Interkommunalt samarbeid er ifolge
forskningsrapporter minst utviklet pd omrader der behovet kanskje er sterst, i forhold til
lovpélagte kompetansekrevende tjenester der det uteves myndighet. Det henger selvfolgelig
sammen med at det forst i 2007 ble dpnet for samarbeid om myndighetsoppgaver (ved
innfering av vertskommunemodellen). Det har til né vist seg a veare lettere for kommuner a
bli enige om interkommunalt samarbeid enn om kommunesammenslutninger.
Kommunalreformen i Danmark og reformen som na skjer i Finland kan kanskje tyde pa at
utvikling av interkommunalt samarbeid om lovpélagte oppgaver bare er et skritt pa vegen til

flere kommunesammenslutninger, men dette er til syvende og sist et politisk spersmal.

9.7.3 Regulering av interkommunalt samarbeid i avtaler eller i lov
Norge har som kartleggingen viser gétt lenger i & lovregulere de interkommunale
samarbeidsformene enn Finland, Sverige og 