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Tilr&dding fra Kommunaldepartementet av 28. februar 1992,
godkjent i statsrad samme dag.

KAPITTEL 1

Hovedinnholdet i proposisjonen

1.1 INNLEDNING

Denne proposisjonen inneholder forslag til
en ny felles lov om kommuner og fylkeskom-
muner og enkelte endringer i andre lover. De-
partementets lovforslag bygger pad Kommu-
nelovutvalgets utredning NOU 1990:13. Lo-
vutvalgets forslag har veert gjenstand for en
omfattende hgringsrunde.

De gjeldende kommunelover - kommunelo-
ven av 12. november 1954 og fylkeskommune-
loven av 16. juni 1961 - bygger i hovedsak pa
en organisasjonsstruktur fra kommuneloven
av 1921. De opprinnelige forutsetninger om
den kommunale virksomhets omfang og ka-
rakter er etter hvert blitt foreldet. Dette gjel-
der bade saksmengde, sakenes kompleksitet,
den kommunale virksomhets betydning for
velferd og gkonomi, og oppgavefordelingen
mellom stat, kommune og fylkeskommune.

Kommunene og fylkeskommunene er i dag
vesentlig stgrre forvaltningsenheter enn man
opprinnelig hadde tenkt seg. Dette gjelder ba-
de saklig ansvarsomrade og stgrrelsen av for-
valtningsapparatet. Arbeidet i etterkrigstiden
med oppbygningen av velferdsstaten, desen-
tralisering av forvaltningen og en videre ut-
vikling av det lokale folkestyret, er forhold
som har bidratt til dette. Vi har ogsa fatt en
selvstendig fylkeskommune med direkte
valgt fylkesting, egen beskatningsrett og egen
administrasjon. Videre ble det i 1985 gjen-
nomfgrt en omfattende revisjon av kommu-
nenes og fylkeskommunenes inntektssystem
(de statlige overfgringene).

Enkelte kommuner og fylkeskommuner
har hatt problemer med a finne fram til hen-
siktsmessige mgnstre for den administrative
og politiske struktur innen rammen av gjel-

dende lov. Vi har derfor fatt en rekke forsgk
med reformer av bla. styringsstrukturen.
Blant de mer vidtrekkende' forsgkene kan
nevnes ordningen med kommunal parlamen-
tarisme i Oslo kommune og forsgket med fyl-
kesradskollegium i Hedmark fylkeskommu-
ne. En hovedmalsetting med disse reformfor-
sgkene har veert 4 styrke og effektivisere den
folkevalgte styring med den kommunale og
fylkeskommunale beslutningsprosess. Etter-
hvert som problemet med intern koordine-
ring av sektorinteresser har vokst, har man
ogsa i stigende grad fokusert pa reformer i
den administrative oppbygging som et mulig
virkemiddel.

Et annet utviklingstrekk er at de ulike for-
valtningsnivienes oppgaver i stgrre utstrek-
ning bgr ses i sammenheng med hverandre,
med sikte pa & fi et bedre og mer helhetlig tje-
nestetiloud og en mer effektiv ressursbruk.
Dette krever en stor grad av fleksibilitet i de
rettslige skranker for organiseringen av bade
det kommunale og fylkeskommunale sty-
ringssystemet. Problemstillingen bergrer ik-
ke bare kommuneloven og fylkeskommune-
loven, men ogsa i stor grad den kommunale
saerlovgivningen.

Samtidig som man har arbeidet med en
styrking og rasjonalisering av den sentrale
styringsfunksjon i kommunene, har ogsé
spgrsmalet om en geografisk desentralisering
av beslutningsmyndighet - til underkommu-
neniva - i gkende grad tiltrukket seg interes-
se.

Reformer rettet mot andre sider ved det
kommunale og fylkeskommunale apparat har
ogsa gkt behovet for en grunnleggende gjen-
nomgang av kommunelovgivningen. Vi har
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f.eks. hatt en relativt lang prosess med omfat-
tende kommunesammenslutninger.

Det betydelige reformarbeid som Hovedko-
miteen for lokalforvaltningen har generert pa
en rekke samfunnsomrider som bergrer
kommunalforvaltningen, ma ogsi nevnes i
denne forbindelse. Totalt sett har denne ut-
viklingen skapt store utfordringer for det po-
litiske og administrative styringssystemet i
kommunesektoren.

Departementet vil videre peke p3, at selv
om kommunelovene er endret en rekke gan-
ger i arenes lgp, har de aldri veert gjenstand
for en helhetlig vurdering og revisjon. Loven-
dringene har i hovedsak begrenset seg til en-
keltspgrsmal.

Samfunnsutviklingen har med andre ord
skapt et dpenbart behov for en systematisk
gjiennomgang og revisjon av det eksisterende
rettslige rammeverk for kommunenes og fyl-
keskommunenes virksomhet. En viktig mal-
setting for dette arbeidet vil vaere & tilpasse
kommunallovgivningen til den gkte grad av
lokalt folkestyre som Storting og regjering
gjennom sitt langsiktige reformarbeid har
lagt grunnlaget for.

1.2 OPPBYGGINGEN AV PROPOSISJO-
NEN

Kapitlene i denne proposisjonen kan deles i
tre hoveddeler. I tillegg kommer lovforslaget
med merknader.

Fgrste del er i hovedsak beskrivende, og ut-
gjgres av kapittel 2.

Kapittel 2 inneholder en kort redegjgrelse
for den historiske utvikling av kommunelo-
ven/fylkeskommuneloven og hovedtrekkene i
gieldende kommunallovgivning. Videre er
det tatt med en generell omtale av kommunal-
lovgivningen i de gvrige nordiske land. Kapit-
let inneholder ogsa en kort oversikt over kom-
munenes og fylkeskommunenes oppgaver,
og arbeidet i Hovedkomiteen for lokalforvalt-
ningen nr det gjelder revisjonen av kommu-
neloven/fylkeskommuneloven. Deretter fgl-
ger en redegjgrelse om Kommunelovutval-
gets sammensetning og mandat, og en stik-
kordsmessig gjengivelse av hovedpunktene i
utvalgets lovforslag (NOU 1990:13) - med ho-
vedvekt pd hva som er nytt i forhold til gjel-
dende lovgivning. Kapitlet avsluttes med en
omtale av hgringsrunden for NOU 1990:13 og
hovedinntrykkene etter gjennomgangen av
hgringsuttalelsene.

Andre del av proposisjonen omfatter kapit-
lene 4 - 14 (de alminnelige motiver). Disse ka-
pitlene drgfter og fastsetter rammene for og
innholdet i forslaget til ny kommunelov.

Som en opptakt til de andre del, fglger et

kapittel om det lokale selvstyre - rammer og
innhold. Kapitlet angir hvilke retningslinjer
analysen av verdigrunnlaget for det lokale
selvstyre gir for utformingen av departemen-
tets lovforslag.

Videre fglger en prinsipiell drgfting av den
nye lovens formdl og virkeomréde. Deretter
fglger kapitler om det kommunale og fylkes-
kommunale styringssystemet, saksbehand-
ling i folkevalgte organer, folkevalgtes rettig-
heter og plikter, planlegging og gkonomifor-
valtning, gjeldsforfglgning, og to kapitler om
henholdsvis internt tilsyn og kontroll i kom-
muner og fylkeskommuner og statlig tilsyn/
kontroll med kommunesektoren. Andre del
avsluttes med et kapittel om offentlighet i den
kommunale og fylkeskommunale forvalt-
ning.

Tredje del konsentrerer seg om virkningene
og oppfglgingen av forslaget til ny kommune-
lov. Dette gjelder kapitlene 15 - 17. Sentralt i
denne delen stir kapitlet om retningslinjer
for gjennomgéelse av seerlovgivningen, d.v.s.
for den tilpasning som forutsettes mellom
den nye loven og szerlovgivningen for & fa et
samordnet og mer helhetlig rettslig ramme-
verk for virksomheten i kommunesektoren.
Videre fglger et kapittel om forholdet til inter-
nasjonalt regelverk, som inkluderer forbere-
delsene til en eventuell E@S-avtale og den
Europeiske konvensjonen om lokalt selvsty-
re. Denne delen av proposisjonen avsluttes
med et kapittel om de gkonomiske og admini-
strative konsekvenser av departementets lov-
forslag.

De to siste kapitlene - kapittel 18 og 19 - inn-
holder henholdsvis merknader (spesialmoti-
ver) til de enkelte bestemmelser i lovforslaget,
og forslag til ny lov om kommuner og fylkes-
kommuner (og ngdvendige endringer i andre
lover).

1.3 OPPBYGGINGEN AV DE ENKELTE
KAPITLER

Hvert kapittel har en innledning som opp-
summerer hovedpunktene og konklusjonene
i kapitlet. Innledningen er saledes et konsen-
trat av hvilke spgrsmél som behandles, Kom-
munelovutvalgets forslag, hgringsinstanse-
nes synspunkter og departementets vurde-

_ ring.

Resten av kapitlet er delt inn i underpunk-
ter, ut fra en hensiktsmessighetsvurdering.
Inndelingen varierer derfor noe med hvilke
spgrsmal som behandles og hvor mange del-
problemstillinger som krever seerskilt drgf-
ting. De enkelte underpunkter er i hovedsak
delt inn slik:
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— gjeldende rett

— Kommunelovutvalgets vurdermger og for-

slag
— hgringsinstansene
— departementets merknader

I de tilfeller hvor departementet slutter seg
til lovutvalget - og det er pa de fleste punkter -
er departementets merknader relativt kortfat-
tdde, med en henvisning til lovutvalgets vur-
dering og eventuelt en presisering av enkelte
sentrale poenger.

Kapittel 18, som inneholder merknader til
de enkelte lovbestemmelsene (spesialmotive-
ne), har en litt annen oppbygning enn det som
har veert vanlig. Innledningsvis i merknadene
til hver bestemmelse er det gitt en kort refe-
ranse til

1) de enkelte kapitler i de alminnelige moti-
ver (kapittel 4 - 14),

2) de korresponderende kapitler i Kommune-
lovutvalgets lovforslag (ogsd omtalt som
NOU-forslaget), og

3) de korresponderende paragrafer i de gjel-
dende kommunelover.

Merknadene er relativt kortfattede. De tar
sikte pa & presisere det viktigste nar det gjel-
der meningsinnholdet i bestemmelsene, peke
pa avvik fra NOU-forslaget og klargjgre om
det er endringer i forhold til gjeldende be-
stemmelser. Departementets merknader byg-
ger i stor utstrekning pa NOU-forslaget, som
har meget omfattende merknader til de enkel-
te paragrafer.

Som vedlegg til denne proposisjonen er det
tatt inn et «lovspeil». «<Lovspeilet» gir en full-
stendig oversikt over de enkelte paragrafer i
departementets lovforslag - sett i forhold til
de tilsvarende bestemmelser i Kommunelo-
vutvalgets forslag og de gjeldende kommu-
nelover. '

1.4 SAMMENDRAG AV PROPOSI-
SJONEN

Kapittel 2. Bakgrunnen for ny kommune-
“lov

Kapitlet er i hovedsak beskrivende/refere-
rende, og tar for seg fglgende forhold:

— kommunallovgivningen i et hlstorlsk per-
spektiv

— et kort riss av innholdet i gjeldende kom-
munelover

— oversikt over kommunenes og fylkeskom-
munenes oppgaver

— kommunallovgivningen i de skandinavis-
ke land

— arbeidet i Hovedkomiteen for lokalforvalt-
_.ningen vedr. revisjonen av kommunelo-
ven/fylkeskommuneloven
— Kommunelovutvalget, opprettelse, sam-
mensetning og mandat - samt en stik-
kordsmessig gjengivelse av hovedpunkte-
ne i utvalgets lovforslag NOU 1990:13, med
vektlegging av hva som er nytt i forhold til
gjeldende kommunelover
— hgringsrunden for NOU 1990:13, og hoved-
inntrykk fra gjennomgangen av hgringsut-
talelsene

Redegjgrelsen under de forskjellige punk-
tene er holdt i en relativt knapp og stikkords-
preget form, og departementet har derfor ik-
ke funnet grunn til & utarbeide noe szerskilt
sammendrag av innholdet i dette kapitlet.

Kapittel 3. Det kommunale og fylkeskom-
munale selvstyre - rammer og
innhold

Kapitlet behandler enkelte prinsipielle si-
der ved forholdet mellom lokalt selvstyre og
nasjonal styring. De spgrsmal som behandles
er

— det lokale selvstyrets verdimessige be-
grunnelse

— Dbehovet for overordnet statlig styrmg

— tilpasning av innholdet i, og rammer rundt
det lokale selvstyret

Formalet med kapitlet er & angi hvilke ret-
ningslinjer som bgr legges til grunn for en re-
VlSJOIl av kommunelovene. En viktig konklu-
sjon er at samspillet mellom forvaltningsniva-
ene etterhvert har tvunget fram et nytt inn-
hold ved det kommunale selvstyret.

Kapitlet bygger i stor utstrekning pé de ret-
ningslinjer som Kommunelovutvalget trek-
ker opp.

Verdiene ved det lokale selvstyre

Kommunelovutvalget peker pa at det kom-
munale selvstyre bygger pa flere verdier som
kan trekke i ulike retninger. I formannskaps-
lovene fra 1837 dreide det seg om selvstyre i
betydningen frihet fra noe. Senere utviklet
det verdimessige grunnlag seg til et spgrsmaél
om frihet til noe. Autonomien for kommunale
organer ble ikke lenger oppfattet som en
skranke mot utidig innblanding fra statlig
hold, men som et middel til & virkeliggjgre det
lokale fellesskapets interesser.

Frihetsidealet er fortsatt en viktig begrun-
nelse for det kommunale selvstyret, men det
innebaerer ikke et krav om absolutt uavhen-
gighet for de lokale enheter. P den ene siden
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er kommuner og fylkeskommuner politiske
institusjoner, i den forstand at de er ansvarli-
ge overfor lokalsamfunnets befolkning. De
skiller seg ut fra andre deler av den offentlige
forvaltning ved & ha egne, valgte organer.
Kommuner og fylkeskommuner er samtidig
forvaltningsorganer, fordi de er ledd i det
samlede offentlige forvaltningsapparatet.

Rammen om kommunalforvaltningen. Den
statlige styringen

Det er vanlig & legge vekt pé fire hovedhen-
syn ved statens styring av offentlig virksom-
het:

Et hovedhensyn er ivaretakelsen av rettsik-
kerhet. Det andre hovedhensynet fikk etter-
hvert en like viktig plass; hensynet til en mest
mulig effektiv tjenesteproduksjon. Et tredje
hensyn er utjevningshensynet. Det fjerde er
hensynet til makrogkonomien.

Hvilken vekt disse fire hensynene er blitt
tillagt i utformingen av statlige tiltak, har va-
riert over tid og i forskjellige sammenhenger.
Man kan hevde at disse hensynene ivaretas
best ved et partnerskap mellom stat og kom-
mune og at de bgr utformes slik at det kom-
munale selvstyret ikke tgmmes for reellt inn-
hold.

Staten kan pavirke og regulere virksomhe-
ten i kommunesektoren ved hjelp av tre typer
virkemidler: rettslige, finansielle og verdi-
messig pavirkning. Forskning tyder pa at sty-
ringen etterhvert har fatt et sterkere innslag
av verdimessig pavirkning til fortrengsel for
rendyrket rettslig styring, og at man star over-
for en betoning av rammestyring og en svek-
kelse av kontroll av sarskilte vedtak. Dette
gir et stgrre spillerom for kommunene og fyl-
keskommunene.

I diskusjonen om & erstatte den detaljerte
kontrollen overfor kommunesektoren med
mer generelle styringsmekanismer, blir ut-
trykk som malstyring og rammestyring ofte
brukt. Malet er & oppné stgrre fleksibilitet og
en effektiviseringsgevinst i fordelingen av of-
fentlige ressurser.

Lovrevisjonen bgr ta hensyn til disse utvik-
lingstrekkene. Gjennomgangen fgrer derfor
til fglgende konklusjoner nar det gjelder av-
grensningen av det kommunale selvstyret:

— Statlig tilsyn og kontroll med kommunal-
forvaltningen har sin forankring i enkelte
grunnleggende offentlige funksjoner.

— Omfanget og styrken av statlige inngrep er
betinget av de effektivitets- og utjevnings-
hensyn som samfunnet til enhver tid gns-
ker & prioritere; de er ogsa betinget av den
politiske vilje til aktivt & styre samfunnets
samlede gkonomi.

— Statens styring antar sveert mange for-
skjellige former; det vil derfor i mange si-
tuasjoner kunne oppsta uoverensstemmel-
se mellom formelle styringskrav og det re-
elle spillerom for kommunene.

— De tradisjonelle inngrep, i form av rettslig
og finansiell kontroll, er i noen grad blitt
erstattet av styringsformer rettet mot ram-
mer, snarere enn s&rskilte vedtak, ved et
bredere og mer nyansert sett av styrings-
mekanismer.

Det kommunale selvstyret og en ny kommune-
lov

Det lokale selvstyret vil ikke kunne ha det
samme innhold i dag hvor det offentlige leg-
ger beslag pd omkring 50 % av samfunnets
samlede ressurser, som i tidligere tider hvor
det offentlige bare forvaltet 10 % av disse res-
sursene. Det ideologiske innhold av kommu-
neinstitusjonen har endret seg sammen med
den sosiale og politiske utviklingen i samfun-
net.

Statlig tilsyn og kontroll er i dag uttrykk for
den integrasjon som har funnet sted mellom
forvaltningsnivéene og for samspillet i en mo-
derne velferdsstat. I selve idéen om et lokalt
folkestyre er det innebygd en viss spenning i
forhold til det nasjonale folkestyret. Den vil
kunne bringes inn i et fruktbart spor ved bruk
av to reformstrategier. Begge bergrer revisjo-
nen av kommunelovene.

Kommunelovutvalget mener at én mulig
strategi er & forsterke tendensen til en mer ge-
nerell og rammepreget styring. Den andre re-
formstrategien sikter mot en tilpassing av ver-
diene ved det lokale selvstyret til de nye forut-
setninger, f. eks. ved en betoning av kommu-
nenes og fylkeskommunenes funksjon som
demokratiske institusjoner og samordnings-
organer. Demokratiaspektet ved kommu-
neinstitusjonen vil dermed fi en annen be-
grunnelse og et annet innhold. Borgernes ak-
tive medvirkning i formuleringen av kommu-

- nale oppgaver ma std klarere fram. Det vil

samtidig veere spgrsmal om & fa til en sterkere
politisk styring, som er en forutsetning for re-
ell koordinering.

Kommunelovutvalget trekker etter dette
opp felgende prinsipielle fgringer for revisjo-
nen av kommuneloven og fylkeskommunelo-
ven: i

1. En nedtoning av bestemmelsene om stat-
lig tilsyn og kontroll.

2. Et stgrre spillerom for lokale variasjoner i
administrativ og politisk organisering.

3. En stgrre adgang til mer direkte deltakel-
sesformer for borgerne i saker som angér
det lokale felleskap.
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4. En viderefgring av kravene om langsiktig
og sektorovergripende planlegging, men
med stgrre forutsigbarhet av statlige pa-
bud og signaler.

5. En forsterkning av de politiske ansvarsfor-
hold i den kommunale styring.

6. 'En utvidet og mer fleksibel intern delega-
sjonsadgang, med bibehold av politisk og
‘administrativ kontroll.

¥

Departementets syn pa disse prinsippene
samsvarer i stor grad med Kommunelovutval-
gets betraktninger. Departementet mener
imidlertid at det kan vere grunn til & proble-
matisere ytterligere det innbyrdes forhold
mellom verdiene ved det lokale selvstyre, slik
de er nedfelt i lovutvalgets lovforslag. Kom-
munelovutvalget synes i en viss grad a ha
prioritert effektivitet pd bekostning av bred
politisk deltakelse, eksempelvis gjennom for-
slaget om & redusere antallet kommunestyre-/
fylkestingsmedlemmer til 11. Departemen-
tets lovforslag pa dette punkt innebzerer en
noe annen vektlegging, som resulterer i hgye-
re minimumstall.

Kommunelovutvalgets forslag innebeerer
dessuten en stgrre fristilling av kommunesek-
toren i forhold til dagens regelverk. Departe-
mentet har imidlertid funnet det riktig a la
hensynene bak statlig styring fa stgrre gjen-
nomslag pd en del omrader, seerlig nar det
gjelder gkonomiforvaltningen, og vil fglgelig
ikke ga like langt som utvalget her. Departe-
mentet gér f.eks. inn for & opprettholde lane-
godkjenningen, som er et viktig instrument
for styringen av kommunesektorens utgifts-
niva. Det er samtidig vist til behovet for a ar-
beide videre med prinsipper og metoder for
statlig styring i et desentralisert forvaltnings-
system, f.eks. ved 4 gi den statlige mal- og
rammestyringen et reellt innhold. I denne for-
bindelse er det ngdvendig & utvikie gode sy-
stemer for resultatmaling og vurdering.

Avslutningsvis peker departementet pa det
arbeid som allerede er i gang med videreut-
vikling av statlige styringsmekanismer:

— utvikling av inntektssystemet, med fram-
leggelse av en stortingsmelding senest i 1g-
pet av 1994.

— evaluering av frikommuneforsgkene og ut-
arbeiding av ny lov om forsgksvirksomhet
i kommuner og fylkeskommuner

— gjennomgang av gremerkede tilskudd, lo-
ver og sentralt gitte regler

— oppfelging i forhold til Stortinget av NOU
1988:38 «Nye mal og retningslinjer for re-
former i lokalforvaltningen», med seerlig
vekt pa statlig styring av kommunalfor-
valtningen og den lokale statsforvaltnings
rolle.
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Kapittel 4. Kommunelovens formal og
virkeomrade

Kapitlet behandler fglgende spgrsmal:

— én eller to kommunelover

— formalsbestemmelse i kommuneloven

— kommunelovens saklige og stedlige virke-
omrade )

— den kommunale og fylkeskommunale inn-
deling

— kommuners og fylkeskommuners navn

En eller to kommunelover

Departementet er kommet til at det bgr vee-
re én felles lov for kommuner og fylkeskom-
muner. De gjeldende kommunelover er svert
like i oppbygning og innhold. De grunnleg-
gende prinsipper som disse lovene hviler p3,
blir viderefgrt. Organisatoriske rammebetin-
gelser og de regler som styrer virksomheten i
kommunesektoren, vil bli likeartede for kom-
muner og fylkeskommuner, men med stgrre
fleksibilitet enn i dag og enda stgrre rom for
lokale tilpasninger. Departementet ser derfor
ikke lenger noe behov for & ha separate lover
for kommuner og fylkeskommuner.

Bgr kommuneloven ha en formdlsbestemmel-
se?

Departementet gar inn for at den nye kom-
muneloven far en sarskilt formalsbestem-
melse. Loven skal legge forholdene til rette
for en kommunal/fylkeskommunal forvalt-
ning som er i pakt med idéen om lokalt fol-
kestyre. Folkestyret bgr utgves pd en maéte
som tjener innbyggernes interesser gjennom
fleksible lgsninger tilpasset forholdene i den
enkelte kommune og fylkeskommune. Virk-
somheten i kommuner/fylkeskommuner ma
dessuten tilpasses rammene for et nasjonalt
fellesskap.

Formalsbestemmelsen inneberer ikke be-
grensninger i den kommunale og fylkeskom-
munale handlefrihet ut over det som fglger av
de gvrige bestemmelser i loven eller andre
lovfestede/ulovfestede rettsregler. Bestem-
melsen har ikke noen selvstendig rettslig be-
tydning ut over det som ogsa i dag fglger av
den etablerte forstielse av det kommunale
selvstyrets formal og rammer.

Kommunelovens stedlige virkeomrdde

Den nye kommuneloven bgr gjelde pa lik
linje for alle kommuner og fylkeskommuner.
Loven mé kunne fange opp ulikheter i organi-
satoriske og administrative behov mellom
kommuner/mellom fylkeskommuner.

Loven skal, p4 samme mate som de gjelden-
de lover, bare gjelde for fastlands-Norge. For-
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valtningen av de oversjgiske omréader er regu-
lert i egne lover.

Kommunelovens saklige virkeomrdade

Den nye loven fastsetter de alminnelige reg-
ler for all kommunal/fylkeskommunal virk-
somhet, dvs. at den er & anse som en kommu-
nal «forfatningslov».

Departementet ser det som viktig at de
prinsipper og regler som nedfelles i den nye
kommuneloven i ngdvendig utstrekning far
gjennomslagskraft i forhold til seerlovgivnin-
gen. Hensynet til en integrert og helhetlig
kommunal/fylkeskommunal forvaltning tilsi-
er derfor en etterfglgende harmonisering mel-
lom den nye loven og sarlovgivningen, se
naermere om dette i kap. 15.

Den kommunale/fylkeskommunale kom-
petanse er etter gjeldende lover «negativt av-
grenset», d.v.s. at kommuner og fylkeskom-
muner kan beskjeftige seg med det de finner
hensiktsmessig, s lenge dette ikke strider
mot lov eller ulovfestede rettsregler. Dette
prinsippet foreslas viderefgrt.

Departementet har vurdert om kommu-
neinndelingsloven av 21. desember 1956 bgr
innarbeides i den nye kommuneloven, men er
kommet til at dette ikke er praktisk. Innde-
lingslovens bestemmelser er detaljerte og tek-
niske og passer darlig inn i den prinsipielle og
generelle utforming av den nye loven. Depar-
tementet mener derfor det bgr veere tilstrek-
kelig at den nye kommuneloven viser til at
inndelingsendringer skjer etter regler fastsatt
i(annen) lov.

Kommuneinndelingsloven har ikke veert
undergitt en generell, kritisk gjennomgang
etter at den tradte i kraft. Departementet me-

-ner imidlertid at det pa dette tidspunkt ikke
er aktuelt & foreta en bred evaluering av inn-
delingsloven med sikte pa en generell revi-
sjon. Det er mer naturlig at hensiktsmessig-
heten av denne loven eventuelt vurderes i for-
bindelse med oppfglgingen av Kommune- og
fylkesinndelingsutvalgets (Christiansen-ut-
valgets) arbeid.

Kommuners og fylkeskommuners navn

I dag finnes reglene om kommuners og fyl-
keskommuners navn forskjellige steder i lov-
verket. For kommunenes vedkommende star
reglene i kommuneloven, i tillegg til at det er
saerregler i kommuneindelingsloven. Navne-
reglene for fylkeskommunene framgar dels
av fylkeskommuneloven og dels av lov om
forandring av rigets inndelingsnavn av 14. au-
gust 1918. Oppdelingen er bade uoversiktlig
og ungdvendig. :

Departementet er kommet til at det vil veere
mest oversiktlig & innarbeide alle navneregle-

ne i én lov, og det er mest praktisk at reglene
samles i den nye kommuneloven.

Departementets lovforslag pa disse omra-
dene som er omtalt i det foregdende, er alle i
samsvar med Kommunelovutvalgets tilra-
ding, bortsett fra visse mindre endringer av
redaksjonell art.

Kapittel 5. Rettslige rammer for organi-
seringen av styringssystemet i
kommuner og fylkeskommuner

Generelt

Dette kapitlet drgfter de rettslige rammene
for organiseringen av styringssystemet, bade
politisk og administrativt, i kommuner og fyl-
keskommuner. Kapitlet er delt inn i fem ho-
veddeler:

1) «<normalmodellen» for det kommunale og
fylkeskommunale styringssystemet

2) administrasjonen og administrasjonssje-
fens rolle, og forholdet mellom folkevalgte
organer og administrasjonen '

3) parlamentarisk styreform

4) inter(fylkes)kommunalt samarbeid

5) selskapsorganisering av kommunal/fylkes-
kommunal virksomhet

Departementets utgangspunkt er at lovgiv-
ningen bgr trekke opp visse, generelle ram-
mer for styringssystemet. De rettslige ramme-
betingelsene bgr utformes slik at de gir rom
for fleksible lgsninger som kan fange opp uli-
ke behov i de enkelte kommuner og fylkes-
kommuner.

«Normalmodellen» for folkevalgt styring

Denne modellen er basert pa prinsippet om
forholdsmessig representasjon i alle folke-
valgte organer - formannskapsprinsippet. De
spgrsmal som behandles i denne delen av ka-
pittel 5, gjelder bl.a:

— kommunestyrets og fylkestingets med-
lemstall

— tidspunktet for nar det nyvalgte kommu-
nestyret/fylkestinget skal tre i funksjon *

— oppheving av formannskap/fylkesutvalg
som lovpalagte organer

— organiseringen av nemndene

— direkte valg til kommunedelsutvalg

— lovregulering av ordfgrerens/fylkesordfg-
rerens posisjon og oppgaver

— delegasjon

1

Departementets forslag til lovbestemmel-
ser innebeerer bl.a:
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— kommunestyrets/fylkestingets  posisjon
som det gverste folkevalgte organ i kom-
munen/fylkeskommunen lovfestes fortsatt

— bare kommunestyret/fylkestinget, i tillegg
til kontrollutvalget og partssammensatte

, organer, skal veere obligatoriske

— forgvrig skal kommunestyret/fylkestinget

sta fritt til & bestemme hvilke organer de

. gnsker & opprette og hvilke funksjoner de
gnsker & legge til de enkelte organer. For-
mannskap og fylkesutvalg skal ikke lenger
vaere obligatoriske organer.

— kommunestyret/fylkestinget skal tre i
funksjon innen utgangen av oktober i valg-
aret

— valg av ordfgrer skal skje for hele valgpe-
rioden, pd samme mate som for fylkesord-
fgrer i dag

Departementets lovforslag pa dette omradet
samsvarer med Kommunelovutvalgets pa de
fleste punkter, men med fglgende unntak:

— departementet tinner ikke & kunne slutte
seg til utvalgets forslag om minimum 11
medlemmer i kommunestyret/fylkesutval-
get. Departementet har isteden valgt & leg-
ge seg pd mindretallsforslaget som er ba-
sert pa intervaller knyttet til innbyggertall,
men med lavere minimumstall enn idag og
uten maksimum.

— departementet finner ikke & kunne g inn
for direkte valg til kommunedelsutvalg

— departementet gnsker heller ikke & gé sé
langt som utvalget foreslar i & &pne for de-
legasjon av myndighet til ordfgrer/fylke-
sordfgrer, og begrenser dette til hastesaker

Administrasjonen

De spgrsmal som behandles under dette
punktet, er bl.a:

— administrasjonssjefens funksjon og kom-
petanse

— oppbygging av kommunens/fylkeskom-
munens administrasjon

— ansattes rettigheter og plikter, samt spgrs-
malet om ansattes medbestemmelse i
kommunale og fylkeskommunale organer

— aremaAlsansettelse i kommuner og fylkes-
kommuner

Departementets forslag til lovbestemmel-
ser pa dette omradet innebzerer at:

— det skal ansettes en administrasjonssjef i
alle kommuner og fylkeskommuner. Ad-
ministrasjonssjefen skal i prinsippet ha
full instruksjonsmyndighet overfor alle an-
satte

— alle kommuner og fylkeskommuner skal
_ha en kommunalt/ fylkeskommunalt an-
satt revisor

— kommunen/fylkeskommunen forgvrig star
fritt til & bygge opp administrasjonen ut fra
lokale forhold og. forutsetninger. Stillin-
gen som kommunekasserer/fylkeskasserer
og formannskapssekreteer skal ikke lenger
veere lovbestemt.

— administrasjonssjefen skal ikke lenger ha
lovbestemt innstillingsrett- og plikt i gko-
nomiske saker

— delegasjonsadgangen til administrasjonen
utvides vesentlig

— det gis adgang til dremalsansettelse i le-
dende stillinger i kommuner og fylkes-
kommuner

— de ansatte kan gis representasjon i styrer

- for bedrifter og institusjoner, samt styre
for inter(fylkes) kommunalt tiltak

Departementets lovforslag er i hovedsak i
overenstemmelse -med Kommunelovutval-
gets tilrddinger, men med fglgende unntak:

— departementet foreslar at administrasjons-
sjefens tittel skal veere rddmann i kommu-
nene og fylkesradmann i fylkeskommune-
ne. (Kommunelovutvalget foreslar at title-
ne endres til kommunedirektgr og fylkes-
direktgr.)

— departementet foreslar videre en bestem-
melse som palegger kommuner og fylkes-
kommuner & opprette partssammensatte
utvalg for behandling av saker som gjelder
forholdet mellom kommunen/fylkeskom-
munen som arbeidsgiver og de ansatte, og
at de ansatte gis mgte- og talerett i andre
faste utvalg nar disse behandler saker som
gjelder forholdet mellom arbeidsgiver og
arbeidstaker

Parlamentarisk styreform

Denne delen av kapittel 5 behandler bl.a.
spgrsmal som gjelder:

— innfgring og oppheving av kommunal/fyl-
keskommunal parlamentarisme

— opprettelse av kommunerad/fylkesradd

— kommuneradets/fylkesradets ansvar og
kompetanse

— funksjoner og ansvar for de enkelte med-
lemmene av kommuneradet/fylkesradet

— utredningsmessig og kontormessig assis-
tanse for grupperinger som ikke deltar i
kommuneradet/fylkesradet

Oslo kommune er forelgpig den eneste nor-
ske kommune som er gitt tillatelse til & drive
forsgk med et parlamentarisk styringssystem,
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Jf. midlertidig lov av 21. juni 1985 om forsgk
med saerlige administrasjonsordninger i kom-
munene. Departementets lovforslag er basert
pa en videreutvikling av denne loven og inne-
baerer en tilnserming til den nasjonale parla-
mentariske modell.

Departementet foreslar lovbestemmelser
om kommunal/fylkeskommunal parlamenta-
risme som innebaerer:

— innfgring av parlamentarisme i kommuner
og fylkeskommuner krever % flertall i

. kommunestyret/fylkestinget

— et folkevalgt organ - kommuneradet/fyl-

kesradet - overtar ledelsen av kommunens/
fylkeskommunens administrasjon

— leder av kommuneradet/fylkesradet blir
det fremste politiske verv i kommunen/fyl-
keskommunen, og ordfgrer/fylkesordfg-
rervervet erstattes av vervet som leder av
kommunestyret/fylkestinget

— medlemmer av kommuneradet/fylkesra-
det kan velges blant alle som er valgbare til
kommunestyret/fylkestinget

— det parlamentariske prinsipp - plikten til &
ga av etter mistillitsforslag - fastslas i loven
og mistillit kan reises bade mot radet og
mot dets enkelte medlemmer

— kommuneradet/fylkesraddet kan delegeres
avgjgrelsesmyndighet i samme utstrek-
ning som faste utvalg

— enkeltmedlemmer av kommuneradet/fyl-
kesrddet kan gis ledelsesansvar for deler
av kommunens/fylkeskommunens admi-
nistrasjon pa radets vegne, og gis myndig-
het til 4 treffe vedtak i saker som ikke er av
prinsipiell betydning

— grupperinger i kommunestyret/fylkestin-
get som ikke er representert i raddet har
rettslig krav pa utredningsmessig og kon-
tormessig assistanse

Departementets lovforslag samsvarer pa de
fleste punkter med Kommunelovutvalgets
forslag, med fglgende unntak:

— departementet gar inn for mindretallsfor-
slaget om at innfgring av parlamentarisme
gjgres gjeldende fra neste valgperiode. Det
samme gjelder vedtak om & g& tilbake til
ordinger styringsform.

— departementet foreslar & lovfeste at ledel-
sesansvar for enkeltmedlemmer av radet
overfor deler av administrasjonen skal
kombineres med en ansatt administrativ
leder(«departementsrad»)for vedkommen-
de sektoradministrasjon.

Interkommunalt og interfylkeskommunalt

samarbeid

I dette punktet i kapittel 5 behandles Sp@rs-
mal om

— kommunelovens rammer for frivillig inter-
(fylkes)kommunalt samarbeid, herunder
spgrsmalet om statlig og privat deltakelse

— statlige palegg om inter(fylkes)kommunalt
samarbeid '

Departementet mener at det pa dette omra-
det er behov for lovregler som bringer samar-
beidet inn i fastere former og klargjgr de retts-
lige ansvarsforhold.

Forslaget til bestemmelser om inter(fylkes)
kommunalt samarbeid er ikke til hinder for at
kommuner og fylkeskommuner organiserer
samarbeidet i form av privatrettslige sam-
menslutninger, f. eks. aksjeselskaper. For sli-
ke selskaper gjelder de alminnelige selskaps-
rettslige regler.

Departementets forslag til lovbestemmel-
ser om inter(fylkes)kommunalt samarbeid in-
nebeerer i korte trekk at

— det tas inn alminnelige bestemmelser i
kommuneloven om organisert samarbeid
mellom kommuner og mellom fylkeskom-
muner, basert pa etablering av felles sty-
ringsorgan og n&ermere angivelse av virke-
omradet m.v.

— statlig og privat deltakelse utelukkes

— det (fortsatt) gis hjemmel for at staten kan
gi palegg om samarbeid

Departementets lovforslag pd dette omra-
det er i samsvar med Kommunelovutvalgets
tilrddinger, bortsett fra visse redaksjonelle
justeringer.

Selskapsorganisering m.m. av kommunal og
fylkeskommunal virksomhet

Denne delen av kapittel 5 tar for seg spgrs-
mal som gjelder:

— kommunens/fylkeskommunens deltakelse
i selskaper sammen med private

— overfgring av kommunal/fylkeskommunél
virksomhet til privateide foretak

— organisering av kommunal/fylkeskommu-
nal virksomhet i form av heleide kommu-
nale/fylkeskommunale selskaper

— egen selskapslov for kommuner og fylkes-
kommuner

Kommuner og fylkeskommuner organise-
rer i stadig stgrre utstrekning deler av sin
virksomhet i form av privatrettslige sammen-
slutninger, som f. eks. aksjeselskaper, andels-
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lag og stiftelser. Dette gjelder i fgrste rekke
virksomhet med forretningsmessig preg. Sel-
skapene er ikke underlagt vanlig kommunal
og fylkeskommunal styring etter kommune-
lovenes bestemmelser. De fir dermed en
sveert selvstendig stilling, og fungerer pa si-
den av det ordinaere styringssystemet. Kom-
munelovutvalget foreslar derfor at det i aksje-
loven innfgres lignende regler for kommuna-
le/fylkeskommunale aks_]eselskaper som det i
dag er for statsaksjeselskaper.

Departementet deler Kommunelovutval-
gets oppfatning av at det er gnskelig & utrede
dette problemomradet ytterligere. Departe-
mentet tar derfor sikte pa & nedsette et utred-
ningsutvalg, og finner ikke & kunne slutte seg
til lovutvalgets forslag om & a foreta endringer
i aksjeloven na.

Kapittel 6. Saksbehandlingen i folkevalgte
organer

Blant de spgrsmal som behandles i dette
kapitlet er:

— ihvilken utstrekning det bgr lovfestes reg-
ler om saksbehandling

— former for saksbehandling, med seerlig
vekt pd mgteprinsippet

— mgterett/mgteplikt for andre enn organets
medlemmer

— gjennomfgring av mgter, fastsetting av mg-
ter, innkalling, mgteledelse, mgtebok, m.v.

— vedtaksfgrhet

— avstemningsregler og valg

Departementet mener det er behov for lov-
festing av enkelte grunnleggende regler om
saksbehandlingen, men at kommuner/fylkes-
kommuner forgvrig bgr std mest mulig fritt til
selv & fastsette supplerende regler. Departe-
mentets lovforslag er i stor grad basert pa gjel-
dende lovgivning og den praksis som har ut-
viklet seg.

Departementets lovforslag innebaerer i kor-
te trekk at :

— den tradisjonelle, «fysiske» mgteformen
lovfestes som den alminnelige hovedregel,
men at det for andre organer enn kommu-
nestyret/fylkestinget dpnes en videre ad-
gang til «telefon-mgter» o.l. og til skriftlig
saksbehandling i organet

— det lovfestes enkelte regler om gjennomfg-
ring av mgter, som i stor grad er basert pa
gjeldende rett. Nytt er f.eks. at ogsd % av
medlemmene i kommunestyret/fylkestin-
get skal kunne kreve at det holdes mgte.

— regelen om at et folkevalgt organ er ved-
taksfgrt nar minst halvparten av medlem-
mene er til stede, ogsa skal gjelde for fyl-
kestinget

— alminnelig:flertall som hovedregel er til-
 strekkelig for gyldig vedtak i alle folke-

valgte organer, og slik at den gjeldende re-
gel om % flertall for «positive» vedtak i
kommunestyret/fylkestinget og om forny-
et behandling bortfaller

— reglene om forholdsvalg og flertallsvalg vi-
derefgres, men slik at de blir enklere og
klarere. Videre innarbeides likestillingslo-
vens regler om kjgnnsmessig representa-
sjon, og slik at disse utvides tll ogsa & gjel-
de ved forholdsvalg

— skriftlig avstemning bare kan skje i forbin-
delse med valg og ansettelser

Departementets lovforslag pa dette omré-
det er i det alt vesentlige i samsvar med Kom-
munelovutvalgets tilrading.

Kapittel 7. Folkevalgtes rettigheter og
plikter

Kapitlet behandler spgrsmél om

— rett og plikt til & ta imot valg

— rettigheter og plikter som knytter seg til
utgvelse av vervet - mgterett/plikt, stem-
merett/plikt, rett til fri fra arbeid, inhabili-
tet, m.v.

— gkonomiske rettigheter; erstatning for ut-
gifter og tap som vervet medfgrer, arbeids-
godtgjgring og andre former for godtgjg-
ring m.v. - bl.a. pensjon.

Departementets forslag til lovregler inne-
beerer bl.a.

— de folkevalgte fortsatt skal ha mgterett/mg-
teplikt og stemmerett/stemmeplikt

— det innfgres skjerpede inhabilitetsregler
for ansatte som er medlemmer av folke-
valgte organer

— rett til fri fra ordinaert arbeid for & skjgtte
vervet som folkevalgt

— de folkevalgtes gkonomiske vilkar styrkes,
gjennom lovfestet rett til arbeidsgodtgjg-
ring for alle folkevalgte, utvidet rett til er-
statning for gkonomisk tap og utvidet rett
til pensjon

Departementets forslag til lovbestemmel-
ser er i det alt vesentlige i samsvar med Kom-
munelovutvalgets tilrdding, men avviker pa
fglgende punkter:

— den som foretar revisjon for kommunen/
fylkeskommunen eller for kommunal/fyl-
keskommunal bedrift eller som har tapt
sin stemmerett, skal heller ikke veere valg-
bar til driftsstyre eller til styre for inter(fyl-
kes)kommunalt tiltak eller til komiteer.
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— Kommunelovutvalget foreslar & liberalise-
re reglene i forvaltningslovens § 6 fgrste
ledd bokstav e), slik at kommunale/fylkes-
kommunale representanter i deleide kom-
munale/fylkeskommunale selskaper m.v.
og 1 private selskaper ikke blir inhabile ved
behandling av saker som gjelder vedkom-
mende selskap. Departementet er imidler-
tid kommet til at habilitetsreglene ikke bgr
lempes pa dette punkt

- det skal ikke veere spesielle begrensninger
iretten til fri fra arbeid for & ivareta vervet
som folkevalgt

Departementet har ogsa vurdert forskjelli-
ge tiltak som kan bidra til & gjgre politiske
verv mer attraktive, men har - med unntak av
regler som i stgrre utstrekning enn i dag skal
sikre de folkevalgtes gkonomiske rettigheter -
ikke funnet grunn til & foresld lovfesting av
spesielle regler pa dette omrédet. Departe-
mentet viser til det ansvar det enkelte kom-
munestyre/fylkesting og de politiske partiene
selv har for & legge de praktiske forhold best
mulig til rette og sgrge for ngdvendig opplae-
ring av folkevalgte.

Kapittel 8. Planlegging og skonomiforvalt-
ning

I dette kapitlet behandles forhold som an-

gar den gkonomiske internstyringen i kom-

muner og fylkeskommuner, og den statlige

gkonomiske styringen av kommunalforvalt-

ningen. Avveiningen mellom disse to forhol-

dene er avgjgrende for utformingen av gkono-

mibestemmelsene i kommunallovgivningen,
og er seerlig knyttet til

- arsbudsjett
gkonomiplan
laneopptak
garantistillelse

|

Kommuner/fylkeskommuner er en del av
den offentlige forvaltning, de er iverksettende
ledd i velferdsstaten, de er selvstendige be-
slutningsnivéer, de er produksjonsbedrifter
og de er ledd i organiseringen av folkestyret.
Det blir ut fra dette spgrsmal om & ha bestem-
melser om den gkonomiske internstyringen i
kommunen/fylkeskommunen, om den nasjo-
nale styringen og om sikring av demokratisk
innflytelse. Bestemmelsene i kommunallov-
givningen ma i et samspill med szerlovgivnin-
gen og andre styringsvirkemidler fange opp
og avveie disse ulike hensynene.

Lovverket er bare i begrenset grad et egnet
virkemiddel i relasjon til den gkonomiske in-

- ternstyringen. En god gkonomisk internsty-

ring med sikte pa effektiv ressursutnyttelse er
i avhengig av at kommunenes og fylkeskom-
munenes organer tar oppgaven alvorlig, av-
setter tilstrekkelige ressurser til planleggings-
arbeidet og tilpasser rutiner og virkemidler til
kommunens/fylkeskommunens serpreg. Lov-
verket bgr sikte mot & sette krav til de sentra-
le hovedelementer og virkemidler.

Det legges opp til at en kommunes/fylkes-
kommunes gkonomi skal ses over et perspek-
tiv pa flere ar, og ikke bare i ett-ars perspek-
tiv. Det gis anledning til & disponere ut fra en
flerarig plan.

Ut fra dette er det i lovforslaget lagt opp til
at

— kommuner/fylkeskommuner péalegges &
drive en samordnet planlegging; nsermere
bestemmelser om dette fastsettes i andre
lover, seerlig plan- og bygningsloven

— arsbudsjettet fortsatt skal veaere et sentralt
beslutningsdokument, og obligatorisk.

— det fortsatt skal veere lovlighetskontroll av
arsbudsjettet. Dette vil sammen med lane-
godkjenningen veere et viktig element for &
stgtte opp under inntektsrammestyringen.

— det innfgres en lovfestet plikt for kommu-
ner og fylkeskommuner til & utarbeide en
4-arig, rullerende gkonomiplan (langtids-
budsjett)

— et saerskilt folkevalgt organ (plan- og bud-
sjettutvalget), utpekt av kommunestyret/
fylkestinget, skal koordinere gkonomi-
plan- og budsjettarbeidet og fremme for-
slag til samlet arsbudsjett og gkonomiplan
overfor kommunestyret/fylkestinget.

— eksisterende regler om adgangen til 4 ta
opp lan og de prinsipielle retningslinjer for
avgrensning av gjeldsbyrden oppretthol-
des i lovforslaget.

— det foreslds en ny bestemmelse om at det
ikke er adgang for kommuner/fylkeskom-
muner & ta opp lan i fremmed valuta. Dette
innebarer ikke at kommunen/fylkeskom-
munen vil vaere avskéaret fra & ta opp lan i
utenlandske laneinstitusjoner; det kreves
bare at forpliktelsen ma lyde p& norske
kroner. o

— en viss adgang for kommuner/fylkeskom-
muner til 4 stille garanti nar det foreligger
en seerlig kommunal interesse, men forbud
mot & stille garanti til bl.a. naeringsformal.
Departementet kan i forskrift gi naermere
bestemmelser om garanti.

— de detaljerte bestemmelsene i gjeldende
kommunelov § 59 nr. 2-7 og fylkeskommu-
nelov § 60 nr. 2-6 om statlig godkjenning av
en rekke forskjellige gkonomiske disposi-
sjoner foreslas opphevet.
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— ordningen med statlig godkjenning av 1a-
neopptak og garantier viderefgres, og utvi-
des til ogsa & gjelde 1an i statsbanker. De-
partementet kan ved forskrift fastsette
nzermere bestemmelser om avdragstid og
gvrige lanevilkar.

— det foreslas en liberalisering av gjeldende
regler om disponering av overskudd.

— det pnes for at underskudd under seerlige
forhold kan dekkes inn over fire &r, og at
naveerende dispensasjonsmulighet fjernes

— det fritt kan avsettes midler som kan bru-
kes til & finansiere drift og investeringer.
Bruk av avsatte midler til finansiering av
driften ett &r ma imidlertid ses i et flerarig
perspektiv, og konsekvensene av slik dis-
ponering skal fanges opp i gkonomipla-
nen.

— det foreslds stgrre begrensninger i adgan-
gen til 4 inndrive fordringer pad kommuner
og fylkeskommuner, bl.a. innfgring av et
absolutt forbud mot utlegg

— det legges opp til en sterkere statlig kon-
troll med kommuner og fylkeskommuner
som ikke makter & dekke sine gkonomiske
forpliktelser etter hvert som de forfaller til
betaling, bl.a. innfgring av statlig tilsyns-
nemnd og regler om departemental god-
kjenning av gkonomiplan og arsbudsjett

Departementets forslag til lovbestemmel-
ser er pad de fleste punkter i samsvar med
Kommunelovutvalgets tilrdding, men avviker
néar det gjelder:

— Godkjenningsordningen. Kommunelovut-

valget foreslar & oppheve ordningen med

- statlig godkjenning av kommunale/fylkes-
kommunale ldnopptak og garantier. De-
‘partementet er uenig med utvalget pé det-
te punkt.

Lanegodkjenningsordningen er det
eneste konkrete virkemiddel staten har
overfor kommuner og fylkeskommuner
som ikke driver en ansvarlig gkonomifor-
valtning. De uheldige samfunnsmessige
konsekvenser av at staten settes i en gko-
nomisk pressituasjon i forhold til en en-
keltkommune, eller i forhold til hele sekto-
ren, er sé store at departementet finner det
riktig & viderefgre en ordning med statlig
godkjenning av kommunale og fylkeskom-
munale lanopptak. Departementet foreslar
videre at godkjenning av 1an kan skje i for-
bindelse med den arlige gjennomgang av
gkonomiplanen og arsbudsjettet.

— Garantistillelse. Kommunelovutvalgets
flertall foreslar & innfgre et generelt forbud
mot ‘kommunal/fylkeskommunal garanti-
stillelse. Departementets forslag innebee-

2

rer en noe mindre radikal innstramming av
garantibestemmelsene sammenlignet med
Kommunelovutvalgets forslag.

Kapittel 9. Gjeldsforfalghing overfor kom-
muner og fylkeskommuner

Kapitlet behandler ulike spgrsmal som er
knyttet til inndriving av pengekrav pa kom-
muner og fylkeskommuner.

Departementet foreslar fa endringer i for-
hold til gjeldende rett, med unntak av helt nye
bestemmelser for kommuner/fylkeskommu-
ner som ikke er i stand til & dekke sine lgpen-
de forpliktelser etterhvert som de forfaller til
betaling (betalingsinnstilling). Dagens be-
stemmelser om betalingsinnstilling bidrar i li-
ten grad til & vise vei ut av en krisesituasjon.
Departementet mener derfor det bgr gis lov-
regler som pa en mer konstruktiv mate kan
lgse en alvorlig gkonomisk krise og raskt
bringe vedkommende kommune/fylkeskom-
mune tilbake i en normalsituasjon.

Departementet foreslar bl.a. at

— kommuner og fylkeskommuner fortsatt
skal ha fri adgang til & inngd avtaler om
pantsetting for egen gjeld, men ikke ad-
gang til & pantsette for andres gjeld

— det innfgres et absolutt forbud mot pant-
setting av kommunale/fylkeskommunale
eiendeler uten kommunens/fylkeskommu-
nens samtykke - dvs. et absolutt forbud
mot utlegg m.v. . X

— det ikke lenger skal kunne kreves motreg-
ning i en kommunes/fylkeskommunes
krav pa skatter og avgifter

— det fortsatt skal gjelde et absolutt forbud
mot at konkurslovgivningens regler skal
gjelde for kommuner og fylkeskommuner

— de gjeldende regler om betalingsinnstilling
endres og videreutvikles, ved sterkere inn-
slag av statlig styring av gkonomiplanleg-
gingen, arsbudsjetteringen og dekning av
utgifter, bl.a. ved oppretting av en szerskilt
tilsynsnemnd

Departementets lovforslag pa dette omra-
det er i det alt vesentlige i samsvar med Kom-
munelovutvalgets tilrddinger, bortsett fra at
staten gis adgang til & motregne overfor en
kommune/fylkeskommune i overfgringer
gjennom inntektssystemet. Dette skal bare
gjelde for statlige fordringer som har hjem-
mel i eller i medhold av lov, f.eks. fordring pa
arbeidsgiveravgift til folketrygden og tvangs-
mulkt for overtredelse av arbeidsmiljglovens
§78.
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Kapittel 10. Intel;nt tilsyn og kontroll

Dette kapitlet behandler fglgende spgrs-
mal:

— kommunestyrets overordnede tilsynsan-
svar

— opprettelse av et obligatorisk kontrollor-
gan

— offentlig eller privat revisjon

— distriktsrevisjon

- administrasjonssjefens kontroll og tilsyns-
ansvar

Etter departementets oppfatning gir ikke
de eksisterende ordninger med intern kon-
troll i kommuner og fylkeskommuner den
ngdvendige sikkerhet mot uheldige eller
ulovlige beslutninger. Det er derfor ngdven-
dig & styrke den interne kontrollfunksjonen,
bade nar det gjelder de elementer som kan
legges inn ved selve oppbyggingen av sty-
ringsapparatet, men ogsé nar det gjelder mer
spesielle tilsynsordninger.

Departementets forslag til lovregler pa det-
te omradet innebeerer i korte trekk:

— at kommunestyrets overordnede tilsynsan-
svar lovfestes, og at det stilles minimums-
krav til hvordan det skal praktiseres

— at det opprettes et seerskilt, obligatorisk
kontrollorgan i alle kommuner og fylkes-
kommuner - kontrollutvalget

— at plikten til & drive forvaltningsrevisjon
lovfestes

— at det stilles krav om fast ansatt revisor

— at distriktsrevisjonsordninger kan etable-
res pé frivillig basis eller etter vedtak av
departementet

— at administrasjonssjefens lovfestede til-
synsansvar far en mer generell utforming

Departementets lovforslag er i det alt ve-
sentlige i samsvar med Kommunelovutval-
gets tilrdding, bortsett fra at departementet
foresldr & innsnevre kretsen av personer som
er valgbare til kontrollutvalget - bla. ved &
utelukke alle ansatte, og at revisor skal anset-
tes av kommunestyret/fylkestinget (ikke av
kontrollutvalget). Departementet foreslar vi-
dere at loven apner for at det kan stilles kvali-
fikasjonskrav til revisor. De gvrige endringe-
ne i forhold til utvalgets lovforslag er hoved-
saklig av redaksjonell art.

Kapittel 11. Statlig tilsyn og kontroll
Kapitlet behandler spgrsmaél vedrgrende

— legalitetskontroll

- - godkjenningsordninger

— mindretallsanke '
lgpende tilsyn, veiledning og radgivning

— sivilombudsmannens kontroll
— domstolskontroll

Kommuner og fylkeskommuner skal bade
veaere levende og handlekraftige politiske in-
stitusjoner, og samtidig effektive ledd i det
samlede forvaltningsapparatet. Kommune-
og fylkeskommuneinstitusjonen er etablert
av statsmyndighetene, og som forvaltningsor-
ganer utgver de statsmyndighet som er tildelt
dem av Stortinget eller Regjeringen. Som en
konsekvens av dette stdr kommunalforvalt-
ningen under statsmyndighetenes lgpende
tilsyn og kontroll.
Departementets forslag til lovregler pa det-
te omradet innebeerer i korte trekk at
— fylkesmannens automatiske legalitetskon-
troll med kommunestyrevedtak erstattes
med lovlighetsklage, som innebsrer at
medlemmer av kommunestyret/fylkestin-
get kan kreve at departementet vurderer
lovligheten av ethvert kommunalt/fylkes-
kommunalt vedtak

— en del godkjenningsordninger etter kom-
munelovene oppheves

— ordningen med mindretallsanke etter
kommunelovene oppheves

— departementet gis rett til & kreve opplys-
ninger om kommunenes/fylkeskommune-
nes virksomhet og rett til innsyn i kommu-
nale/fylkeskommunale saksdokumenter

Departementets lovforslag samsvarer i ho-
vedtrekkene med Kommunelovutvalgets til-
rading. Departementet gar imidlertid inn for
at kretsen av personer som kan fremme lov-
lighetsklage innsnevres noe, slik at klage ma
fremmes av minst tre medlemmer i kommu-
nestyret/fylkestinget. Kommunelovutvalget
foreslar at det skal vaere tilstrekkelig at ett
medlem krever lovlighetskontroll. Etter de-
partementets lovforslag vil heller ikke admi-
nistrasjonssjefen eller medlem av kommune- '
radd/fylkesradd (i parlamentarisk styringsmo-
dell) kunne kreve lovlighetskontroll. Departe-
mentet har i tillegg foreslatt en seerskilt hjem-
mel for departementet til & foreta lovlighets-
kontroll av eget tiltak. Departementet gar
dessuten inn for at det fortsatt skal veere auto-
matisk lovlighetskontroll med kommunenes
budsjettvedtak, og at l&negodkjenningen og
godkjenningen av garantivedtak oppretthol-
des. Kommunelovutvalgets forslag om en-
dring i sivilombudsmannsordningen er heller
ikke gjentatt i departementets lovforslag.

- Kapittel 12. Forvaltningsklage

Dette kapitlet omhandler spgrsméal som
gjelder privatpersoners rett til 4 klage over en-
keltvedtak truffet av kommunale/fylkeskom-
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munale organer. De sentrale problemstillin-
ger gjelder

— utvidelse av klageretten til ogsad & gjelde
enkeltvedtak truffet av organer opprettet i
medhold av kommuneloven; i dag gjelder
klageretten bare enkeltvedtak som er truf-
fet av organer opprettet i medhold av seer-
lov, jf. forvaltningsloven § 28 andre ledd
(skolestyre/fylkesskolestyre, bygningsrad,
m.v.)

— hvem som skal veere klageinstans; statlige
organer (som i dag) og/eller kommunale/
fylkeskommunale organer.

Departementet gar inn for at forvaltningslo-
vens § 28 andre ledd endres slik at det ogsa gis
anledning til & klage over enkeltvedtak som
ikke er fattet etter saerlovgivningen. Likele-
des er departementet enig i at unntaket fra
begrunnelsesplikten for kommunestyre/fyl-
kesting oppheves. Departementet er ogsa
enig med Kommunelovutvalget i at det bgr
gjelde skjerpede krav til habilitet ved klage-
behandlingen.

Kommunelovutvalget har foreslatt en kla-
geordning for kommunesektoren som har
mgtt atskillig motstand i hgringsrunden, ba-
de fra kommunesektoren og fra statlige hg-
ringsinstanser. Departementet finner ikke &
kunne slutte seg fullt ut til utvalgets forslag til

regelverk pa dette omradet.

Departementets lovforslag gar i korte trekk
ut pa fglgende:

— de etablerte klageordningene etter seerlov/
forvaltningslov opprettholdes

— Kklage over andre enkeltvedtak avgjgres av
kommunestyret/fylkestinget eller det or-
gan kommunestyret/fylkestinget bestem-
mer

— klage over enkeltvedtak i kommunestyret/
fylkestinget avgjgres av departementet el-
ler den det gir fullmakt

— Kklagereglene tas i sin helhet inn i forvalt-
ningsloven

— det foreslas ingen endringer i forvaltnings-
lovens saksbehandlingsregler og regler om
klageinstansens kompetanse i klagesaker,
slik at disse ogsa gjelder fullt ut nar depar-
tementet er klageinstans for enkeltvedtak
fattet av kommunestyret/fylkestinget.

— det foreslas en endring i forvaltningslovens
§35 som begrenser kommunale/fylkes-
kommunale og statlige organers adgang til
4 omgjgre fgrsteinstansens vedtak av eget
tiltak, nar disse er klageorgan for enkelt-
vedtak truffet av organer opprettet i med-
hold av kommuneloven. ’

Kapittel 13. Forsgk i kommunesektoren

Hovedspgrsmalet i dette kapitlet er om det
bgr tas inn en saerskilt, permanent forsgksbe-
stemmelse i den nye kommuneloven. Pro-
blemstillingen har neer sammenheng med av-
slutningen av frikommuneforsgket og de ek-
sisterende forsgksbestemmelsene i kommu-
nelovene om nemndsorganisering.

I St. meld. nr. 38 (1990-91) om frikommune-
forsgket foreslas det bl.a. en ny, felles forsgks-
lov som kan tjene som hjemmelsgrunnlag for
all forsgksvirksomhet i offentlig sektor. En
slik lov vil vere fleksibel og sektorovergri-
pende; den understreker gnsket om helhets-
tenkning og samordningshensyn og kan ogsa
apne for forsgk pa tvers av forvaltningsnivae-
ne (funksjonsfordelingsforsgk). Stortinget be-
handlet meldingen hgsten 1991, og sluttet seg
til ideen om en slik forsgkslov.

Erfaringene med de eksisterende forsgks-
bestemmelsene i kommunelovene, sammen-
holdt med forslaget om en felles forsgkslov,
gjor at departementet er kommet til at det ik-
ke bgr inntas en generell forsgkshjemmel i
den nye kommuneloven. Forslaget til ny kom-
munelov fastsetter vide rammer for kommu-
nal/fylkeskommunal organisering og virk-
somhet, og har etter departementets oppfat-
ning den fleksibilitet som er ngdvendig for &
fange opp behovet for ulike organisasjons- og
styringsmodeller.

Kapitlet tar ogsa opp spgrsmalet om det bgr
gis en viss adgang til viderefgring av allerede
igangsatte forsgk etter de eksisterende for-
sgksbestemmelsene i kommunelovene. De-
partementet konstaterer at det for enkelte av
forsgkene er behov for en viderefgring, og fo-
reslar at dette lgses ved at den planlagte for-
sgksloven kan dpne opp for a viderefgre inter-
essante forsgk ut valgperioden 1992-95.

Kapittel 14. Informasjon og offentlighet i
kommunal og fylkeskommu-
nal forvaltning

Kapitlet behandler spgrsmal som gjelder
kommuners og fylkeskommuners rett/plikt
til & drive informasjon om sin virksomhet og
om offentlighet i den kommunale/fylkeskom-
munale forvaltning. k

En viktig forutsetning for at lokaldemokra-
tiet skal kunne fungere, er at innbyggerne far
den ngdvendige informasjon om kommunale/
fylkeskommunale forhold. En aktiv, utadret-
tet informasjonsvirksomhet gir stgrre kunn-
skap, og bidrar til & gke den politiske bevisst-
het og stimulere den politiske interesse.

Departementets forslag til lovregler pa det-
te omradet innebeaerer bl.a:
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~ at det innfgres en lovbestemt plikt for alle
kommuner/fylkeskommuner til & drive ak-
tiv informasjon om sin virksomhet og til &
legge forholdene best mulig til rette for do-
kumentinnsyn i den kommunale/fylkes-
kommunale forvaltning

— _at alle mgter i folkevalgte organer som ho-
vedregel skal holdes for dpne dgrer, unn-
tatt i personalsaker og i saker hvor et folke-
valgt organ innstiller overfor et annet

— at mgtekartet i alle folkevalgte organer
skal veere offentlig

— at den enkelte kommune/fylkeskommune
far en lovbestemt plikt til & utarbeide eget
reglement om de folkevalgtes rett til doku-
mentinnsyn og annen informasjon

Departementets lovforslag er i det alt ve-
sentlige i samsvar med Kommunelovutval-
gets tilrdding, men departementet foreslar
noe avvikende regler for mgteoffentlighet i

kommunerad/fylkesrad (etter en parlamenta- -

risk styringsmodell). Departementet gar vide-
re inn for at mgtekartet til alle folkevalgte or-
ganer skal veere offentlig.

Kapittel 15. Neermere om forholdet til den
kommunale og fylkeskommu-
nale szrlovgivning

I dette kapitlet behandles spgrsméal som
kan deles inn i tre hovedgrupper:

1) seerlovsbestemmelser om interne organisa-
toriske og administrative forhold i kom-
muner/fylkeskommuner, i fgrste rekke be-
stemmelser som palegger kommunene/
fylkeskommunene & opprette bestemte
folkevalgte organer

2) seerlovsbestemmelser om statlig tilsyn og
kontroll med kommuner/fylkeskommu-
ner; uspesifiserte (generelle) ordninger og
mer spesifiserte ordninger - f.eks. statlig
godkjenning av kommunale/ fylkeskom-
munale vedtak

3) seerlovsbestemmelser om materielle for-
hold (individuelle rettigheter, standard-
krav etc.) som virker ungdig hemmende pa
effektiv ressursbruk

Det er fra kommunalt og fylkeskommunalt
hold klart gitt uttrykk for at en ny og mer hen-
siktsmessig kommunelov bare representerer
ett skritt i retning av et mer fleksibelt sty-
ringssystem for kommunesektoren. Et annet -
og minst like viktig skritt - er & foreta en gjen-
‘nomgang av serlovgivningen med sikte pa &
oppheve eller endre bestemmelser som er til
hinder for et funksjonelt og effektivt styrings-
system.

Departementet mener det er viktig at seer-
lovgivningen sé langt rad er tilpasses den nye
kommuneloven, ved at

— all kommunal kompetanse etter szerlov i
prinsippet legges til de gverste folkevalgte
organer - kommunestyret og fylkestinget -
og med stor frihet for disse til & opprette
folkevalgte og administrative organer og
tildele dem oppgaver og myndighet, tilpas-
set de lokale forhold

— statlig tilsyn og kontroll med kommune-
sektoren nedtones gjennom oppheving el-
ler endring av seerlovsbestemmelser som
anses ungdige, sett ut fra et statlig sty-
ringsbehov

Departementet gar imot Kommunelovut-
valgets forslag til en sékalt «sterk» ikraftre-
delsesbestemmelse i NOU-forslagets § 60 nr.
2. Denne regelen innebeerer at alle sarlovsbe-
stemmelser om organisasjon og saksbehand-
ling i kommunale/fylkeskommunale saker
automatisk skal vike for den nye kommunelo-
ven i tilfelle motstrid - hvis ikke Kongen be-
stemmer noe annet.

Departementet foreslar ikke konkrete end-
ringer i seerlovgivningen, men trekker opp
visse prinsipielle retningslinjer for en etterfgl-.
gende harmonisering av seerlovgivningen i
forhold til den nye kommunelov som Stortin-
get vedtar. Retningslinjene innebarer bl.a
fglgende, hvis ikke serlige hensyn taler for
andre lgsninger:

— at de szrlovbestemmelser oppheves, som
palegger kommuner/fylkeskommuner &
opprette bestemte folkevalgte organer. Det
samme gjelder bestemmelser om stillinger
av administrativ karakter.

— at seerlovbestemmelser om delegasjon av -
kommunal/fylkeskommunal myndighet
oppheves og erstattes av de alminnelige
regler i den nye kommuneloven

— at behovet for uspesifiserte sarlovsbe-
stemmelser om statlig tilsyn/kontroll vur-
deres, og ellers slik at den myndighet den-
ne type bestemmelser gir staten spe31flse-
res haermere

— at statlige gokoennlngsordnlnger opphe-
ves eller endres, sa langt rad er

— at antallet forskriftshjemler sgkes redu-
sert, og at det ellers konkretiseres hvilken
kompetanse de gir statlige myndigheter

Departementets forslag til prinsipielle ret-
ningslinjer for gjennomgang av saerlovgivnin-
gen bygger i hovedsak pa de retningslinjer
som Kommunelovutvalget legger til grunn,
med enkelte forbehold. Departementet forut-
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setter at det - nar Stortinget har vedtatt ny
kommunelov og gitt signaler om de prinsip-
per som skal gjelde for harmoniseringen - s&
snart som mulig fremmes proposisjon(er) om
endringer i seerlovgivningen, basert pd en
vurdering av de aktuelle bestemmelser.

Departementet foreslar ogsa at det foretas
en gjennomgang av serlovsbestemmelser om
rettigheter og standardkrav, med sikte pa
oppheving eller endring av bestemmelser
som legger ungdige bindinger pd kommune-
nes/fylkeskommunenes ressursbruk, selv om
dette ikke bergres direkte av forslaget til ny
kommunelov og selv om ikke Kommunelo-
vutvalget fremmer forslag om det.

Kapittel 16. Szrskilt om forholdet til
internasjonalt regelverk

Dette kapitlet tar for seg forslaget til ny
kommunelov i forhold til internasjonalt regel-
verk pa omradet, nemlig

— forholdet til avtalen om et Europeisk @ko-
nomisk Samarbeidsomrade (E@S), seerlig
mbht. offentlige innkjgp, finansielle tjenes-
ter og kapitalbevegelser.

— forholdet til Europardadskonvensjonen om
lokalt selvstyre, og spgrsmalet om grunn-
lovsfesting av prinsippet om lokalt selvsty-
re '

— forholdet til Europaradskonvensjonen om
interkommunalt grensesamarbeid

Nar det gjelder forberedelsene til en eventu-
ell E@S-avtale og reglene om offentlige inn-
kjgp, konstaterer departementet at innfgring
av bindende regler for statlige, fylkeskommu-
nale og kommunale innkjgp vil kreve lov-
hjemmel. Her er det allerede i gang et lovar-
beid i regi av Neeringsdepartementet. Nar det
gjelder liberaliseringen av valutabestemmel-
sene, er det vist til at Regjeringen, sa snart
E@S-avtalen er undertegnet, vil legge avtalen
fram for Stortinget i en egen stortingsproposi-
sjon som vil gi en samlet framstilling av avta-
lens innhold, herunder regelverk for finansi-
elle tjenester og kapitalbevegelser. Drgftin-
gen av behovet for eventuell fortsatt regule-

ring av kommunesektorens valutaoppléning .

finnes i proposisjonens kapittel 8 om planleg-
ging og gkonomiforvaltning.
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Departementet mener at lovforslaget ikke
pa noe punkt er i strid med Europar&dskon-
vensjonen -om lokalt selvstyre. Kommunelo-
vutvalget har imidlertid pekt pa at konvensjo-
nens oppfordring til & grunnlovsfeste det lo-
kale selvstyret, ennd ikke er oppfylt for Nor-
ges vedkommende. Departementet er kom-
met til at dette spgrsmalet eventuelt bgr vur-
deres nzermere etter at Stortinget har fatt an-
ledning til & behandle forslaget til ny kommu-
nelov, som totalt sett innebeerer en styrking
av det lokale selvstyre i forhold til gjeldende
kommunelover.

Europarddskonvensjonen om interkommu-
nalt grensesamarbeid byr ikke pa problemer i
forhold til forslaget til ny kommunelov.

Kapittel 17. Okonomiske og administrative
konsekvenser

Det er vanskelig & ansld de gkonomiske og
administrative konsekvenser av forslaget til
ny kommunelov. Dette skyldes bl.a. at lovfor-
slaget legger opp til et system som innebzeerer
stor frihet for kommuner og fylkeskommuner
til & velge organisatoriske og administrative
lgsninger, tilpasset lokale forhold og forutset-
ninger. De gkonomiske og administrative
konsekvenser blir dermed avhengig av de
valg som den enkelte kommuner/fylkeskom-
mune foretar. Virkningene vil antakelig ogsa
forst bli synlige over noe tid.

En annen usikkerhetsfaktor er forholdet til
seerlovgivningen. Her vil virkningene veere -
avhengig av hvilke lovgivningsmessige lgs-
ninger som blir resultatet av den planlagte
harmoniseringsprosessen mellom den nye
kommuneloven og serlovgivningen.

Departementet mener likevel & kunne sld
fast at kommuner og fylkeskommuner totalt
sett vil fa klart stgrre muligheter enn i dag til
rasjonalisering og effektivisering av virksom-
heten. I tillegg inneberer lovforslaget at den
statlige styring av kommunesektoren nedto-
nes og legges om. Dette gir visse muligheter
for administrative forenklinger og gkonomis-
ke besparelser, ogsa pa statlig side.

Kapittel 18 og kapittel 19

inneholder henholdsvis merknader til lovfor-
slaget.og forslag til samlet lovtekst.
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KAPITTEL 2

Bakgrunnen for ny kommunelov

2.1 INNLEDNING

Kommuneloven av 1954 og fylkeskommu-
neloven av 1961 bygger i hovedtrekkene paen
organisasjonsstruktur fra kommuneloven av
1921. De opprinnelige forutsetninger om den
kommunale virksomhets omfang og karakter
er etterhvert blitt foreldet. Dette gjelder bade
saksmengde, sakenes kompleksitet, den
kommunale virksomhets betydning for vel-
ferd og gkonomi, og oppgavefordelingen mel-
lom stat, kommune og fylkeskommune.

Arbeidet i etterkrigstiden med oppbyggin-
gen av velferdsstaten, desentralisering av for-
valtningen og en videreutvikling av det lokale
folkestyret, er viktige arsaker til at det na er
behov for en grundig og prinsipiell gjennom-
gang av kommunelovene. Vi har f.eks. fatt en
selvstendig fylkeskommune med direkte
valgt fylkesting, egen beskatningsrett og egen
administrasjon. Videre ble det i 1985 gjen-
nomfgrt en omfattende revisjon av kommu-
nenes og fylkeskommunenes inntektssystem
(de statlige overfgringene). Det betydelige re-
formarbeid som Hovedkomiteen for lokalfor-
valtningen har generert p& en rekke sam-
funnsomréader som bergrer kommunalforvalt-
ningen, mé ogsi nevnes i denne forbindelse.
Totalt sett har denne utviklingen skapt store
utfordringer for det politiske og administrati-
ve styringssystemet i kommunesektoren. Ho-
vedmalsettingen for lovrevisjonen er derfor &
tilpasse kommunelovgivningen til den gkte
grad av lokalt folkestyre som Storting og re-
gjering gjennom sitt langsiktige reformarbeid
har lagt grunnlaget for.

Kommunene og fylkeskommunene i dager
vesentlig stgrre forvaltningsenheter enn man
opprinnelig hadde tenkt seg. Dette gjelder ba-
de saklig ansvarsomrade og stgrrelsen av for-
valtningsapparatet. Enkelte kommuner og
fylkeskommuner har i dag problemer med &
finne fram til hensiktsmessige mgnstre for
den administrative og politiske struktur in-
nen rammen av gjeldende lov. Vi har derfor
fatt en rekke forsgk med reformer av bl.a. sty-
ringsstrukturen. Blant de mer vidtrekkende
forsgkene, kan nevnes ordningen med kom-
munal parlamentarisme i Qslo kommune og
forspket med fylkesrddkollegium i Hedmark
fylkeskommune. En hovedmalsetting med
disse reformforsgkene har veert a styrke og ef-
fektivisere den folkevalgte styring med den

kommunale og fylkeskommunale beslut-
ningsprosess. Etterhvert som problemet med
intern koordinering av sektorinteresser har
vokst, har man ogsa i stigende grad fokusert
pé reformer i den administrative oppbygging
som et mulig virkemiddel.

Et annet utviklingstrekk er at de ulike for-
valtningsnivienes oppgaver i stgrre utstrek-
ning bgr ses i sammenheng med hverandre,
med sikte pé & f4 et bedre og mer helhetlig tje-
nestetilbud og en mer effektiv ressursbruk.
Dette krever en stor grad av fleksibilitet i de
rettslige skranker for organiseringen av bade
det kommunale og fylkeskommunale sty-
ringssystemet. Problemstillingen bergrer ik-
ke bare kommuneloven og fylkeskommune-
loven, men ogsa i stor grad den kommunale
saerlovgivningen.

Samtidig som man har arbeidet med en
styrking og rasjonalisering av den sentrale
styringsfunksjon i kommunene, har ogs&
spgrsmalet om en geografisk desentralisering
av beslutningsmyndighet - til <underkommu-
ne-niva» - i gkende grad tiltrukket seg interes-
se.

Reformer rettet mot andre sider ved det
kommunale og fylkeskommunale apparat har
ogsé gkt behovet for en grunnleggende gjen-
nomgang av kommunelovgivningen. Vi har
f.eks. hatt en relativt lang prosess med omfat-
tende kommunesammenslutninger.

Kommunelovene er riktignok endret en
rekke ganger i drenes lgp, men har aldri veert
gjenstand for en helhetlig vurdering og revi-
sjon. Lovendringene har i hovedsak begren-
set seg til enkeltspgrsmal.

Samfunnsutviklingen har m.a.o. skapt et
&penbart behov for en systematisk gjennom-
gang og revisjon av det eksisterende rettslige
rammeverk for kommunenes og fylkeskom-
munenes virksomhet. s

2.2 KOMMUNALLOVGIVNINGEN I ET:
HISTORISK PERSPEKTIV

2.2.1 Innledende betraktninger

Grunnlaget for det kommunale selvstyret
ble lagt ved formannskapslovene av 1837,
som etablerte et lokalt styringsapparat, ledet
av folkevalgte. Formannskapslovene fastla
hvilke styringsorganer kommunene skulle
ha, hvilke regler som gjaldt for de kommuna-
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le styringsorganers saksbehandling og trakk
opp grensene for kommunenes kompetanse
og regulerte forholdet mellom stat og kom-
munesektor.

Grunnen til at en fikk to lovverk; ett for by-
ene, og ett for landdistriktene, skyldtes bade
byenes priviligerte stilling pa en rekke omra-
der og at det lokale styrmgsapparat og den lo-
kale deltakelse var mer utviklet i byene. Det
sor seerlig skilte bykommuneloven fra land-
kommuneloven var bestemmelsene om magi-
stratens funksjon innen kommunalforvalt-
ningen i byene. Magistraten, som kunne sam-
menlignes med amtsmannen i fylkene, var
kongelig utnevnt embetsmann og skulle etter
kjgpstadsloven veere leder for byenes admini-
strasjon, og ha en saksforberedende og ut-
gvende funksjon. Utover dette var det liten
forskjell mellom de to lovverkene.

Formannskapslovene innfgrte direkte valg
til de overordnede politiske organ. Det skulle
velges fra tre til ni formenn i landdistriktene
og fra fire til tolv formenn i byene. I tillegg
skulle det velges «representanter». Mens for-
mennene utgjorde formannskapet, utgjorde
formennene og representantene det som i dag
kalles kommunestyre. Valgene pa disse to or-
ganer ble organisert som sarskilte valg.

Formannskapet var det sentrale organet.
Formannskapet valgte ordfgrer og var tillagt
beskatnings- og bevilgningsretten. I land-
kommunene ble i tillegg oppgavene under
skole- og fattigkommisjonene lagt til for-
mannskapet, supplert med de tidligere lovbe-
stemte.medlemmer av disse kommisjonene.
Representantene kunne pa sin side ikke tre
sammen uten etter initiativ fra formannska-
pet, og de mgtte da sammen med formann-
skapet.

I landkommunene overtok kommunestyret
etter hvert som besluttende organ. I byene be-
holdt formannskapet i langt stgrre grad sin
myndighet, men ogsa her var det en klar ten-
dens til & overfgre avgjgrelsesmyndighet til
kommunestyret.

Som en konsekvens av denne gradvise
maktforskyvning ble formannskapslovene
endret i 1879. Heretter skulle kommunestyret
velge ordfgreren. Sentrale kontrollfunksjoner
ble ogsé overfgrt fra formannskap til kommu-
nestyre; kommunestyret skulle heretter velge
kasserer og revisorer og desidere regnskape-
ne.

Endringene i valglovene i 1896 hadde ogsa
konsekvenser for forholdet mellom formann-
skap og kommunestyre. Etter de nye reglene
var det bare representantene som skulle vel-
ges ved direkte valg. Formannskapet, som
skulle besta av en fjerdedel av representante-
ne, ble deretter valgt av og blant representan-

tene. Dermed fikk vi det systemet som gjel-
deridag.

Finansforvaltningen i kommunene var len-
ge sektorisert. Skatteloven av 1882 la grunnla-
get for en sentral gkonomiforvaltning. Samti-
dig fikk kommunen stgrre frihet til 4 fastsette
sine skatteinntekter. Denne gkte friheten sat-
te imidlertid stgrre krav til gkonomistyrin-
gen. Skattelovene av 1882 ga derfor palegg om
at alle kommunene skulle sette opp budsjett
pa forhénd for hvert ar, hvor det ble gitt over-
slag over alle inntekter og utgifter. Budsjettet
skulle vedtas av kommunestyret. I 1883 ble de
fgrste budsjett- og regnskapsforskrifter gitt
med hjemmel i skattelovene.

2.2.2 Soknekommuner m.v.

Etter formannskapsloven for landddistrik-
tene bygde inndelingen i landkommuner
(herreder) pa prestegjeldene. Fra gammelt av
var imidlertid kirkesoknet den primeere kir-
kelige inndelingsenhet. For ikke & bryte for
sterkt med den gjeldende ordning etablerte
formannskapsloven kirkesoknet som selv-
stendig kommune - soknekommune - med
eget styre, bestdende av soknets representan-
ter i herredets formannskap og representant-
skap. Soknekommunene fikk rett til & styre
seg selv i saker som angikk det enkelte sokn,
og hadde bevilgningsrett innenfor sitt saks-
omrade.

Soknekommunene fikk stor betydning for
utviklingen av det kommunale selvstyre. Ar-
saken var bl.a. at prestegjeldene mange steder
var for store som kommunale enheter.

Opprinnelig var soknekommunenes oppga-
ver beskjedne, og i det vesentlige begrenset
til & gjelde kirkeforvaltningen. Man fikk imid-
lertid etter hvert en rekke lover som la viktige
forvaltningsoppgaver til soknekommunene.
Fattigloven av 6. juni 1863 apnet for soknevis
organisering av fattigvesenet. Lov av 26. juni
1889 om folkeskolen pa landet inneholdt til-
svarende bestemmelser for organiseringen av
skolevesenet. Veiloven av 15. juni 1882 ga sok-
nekommunene myndighet i forbindelse med
anlegg og ombygging av bygdeveier. Mange
soknekommuner tok dessuten pa seg andre
oppgaver enn de lovbestemte, f.eks. vannfor-
syning, elektrisitetsforsyning, helsetiltak,
selv om hjemmelsgrunnlaget for dette pa den
tid var noe uklart.

Ordningen med soknekommuner ble opp-
rettholdt i landkommuneloven av 1921, og vi-
derefgrt i landkommuneloven av 1938.

I takt med de bedrede kommunikasjonsfor-
holdene, ble imidlertid behovet for sokne-
kommunene mindre. En annen &rsak var at
det etter 1837 hadde funnet sted en rekke
kommunedelinger, i alt 291 fram til 1950. Ord-
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ningen med soknekommuner ble derfor opp-
hevet ved lov av 15. desember 1950. P& det
tidspunktet var tilsammen 172 herredeskom-
muner delt inn i to eller flere sokn. Det samle-
de antall soknekommuner utgjorde 429.

Man hadde tidligere ogsd andre szerlige
kommunale forvaltningsenheter - scerkom-
muner - ved siden av soknekommunene, men
med en annen karakter og av klart mindre be-
tydning. Disse seerkommunene ble opprettet
for & ivareta bestemte forvaltningsoppgaver,
f.eks. brannkommuner (som kunne opprettes
etter brannloven av 15. august 1908, dersom et
herredsstyre ikke gnsket 4 overta utgiftene
for brannvesenet), bygningskommuner (som
etter bygningsloven av 22. februar 1924 kunne
opprettes for en del av et herred; loven gjaldt
bare direkte for byer og 200 meter utenfor by-
ens grenser) og havnekommuner (etter hav-
neloven av 24. juni 1933, som ga departemen-
tet hjemmel til & opprette havnedistrikter for
havner utenom byene). Slike sserkommune-
ordninger er nd opphevet.

2.2.3 Fylkeskommunen

Amtskommunen ble ikke vurdert av den
lovkommisjon som la grunnlaget for for-
mannskapslovene. Departementet kom til at
loven ville veere ufullstendig uten 4 ha be-
stemmelser om et folkevalgt organ tilknyttet
amtsmannen. Det var bl.a. lagt til amtet 4 dek-
ke oppgaver innen rettsvesen, sunnhetsvesen
og veier. Siden amtets utgifter ble dekket ved
skatteinntekter fra de enkelte fogdekassene i
amtet, ville stgrre deler av de lokale utgifter
veert utenfor folkevalgt kontroll om ikke ogsé
amtskommunen fikk et folkevalgt organ.

Bestemmelsene om amtsformannskapet
ble inntatt i formannskapsloven for landet.
Det ble her bestemt at ordfgrerne i landkom-
munene innen amtet skulle utgjgre amtsfor-
mannskapet sammen med amtmannen og
skattefogdene. Amtmannen skulle veere ord-
fgrer, men verken han eller fogdene kunne
deltai avstemningene.

Etter loven skulle amtsformannskapet mer
veere kontrollerende, rddgivende og bevilgen-
de enn initierende. Stort sett innebar virk-
somheten den fgrste tiden en sterkere kon-
troll med amtsmannens virksomhet og sterke
bestrebelser pad 4 bringe amtskommunenes
virksomhet ned.

Men ogsd amtskommunenes virksomhet
ble etter hvert utvidet, dels ved at eksisteren-
de oppgaver gkte i omfang, dels ved at det sa-
klige virkeomradet.ble utvidet.

De stgrste endringene kom med skattelo-
ven av 1882. For det fgrste matte amtskom-
munene - i likhet med kommunene - vedta
budsjett for neste ars inntekter og utgifter.

For det andre kunne amtskommunene, som
tidligere fikk sine inntekter fra eiendoms-
skatt (matrikkel), hente inntil halvparten av
skatteinntektene fra herredskommunene.
Denne sikalte repartisjonsskatten utviklet
seg senere til & dekke 100 % av fylkeskommu-
nens skatteinntekter. For det tredje ga skatte-
loven av 1882 de fgrste bestemmelser om opp-
rettelse av amtsutvalg. Amtsutvalget skulle
bestd av amtmannen (utvalgets leder) og fire
representanter valgt av amtsformannskapet.
Amtsutvalget hadde som primzr oppgave &
giennomga amtmannens budsjettforslag fgr
det ble oversendt amtsformannskapet, men
det kunne ogsa innkalles til rddslagning nar
amtmannen gnsket a radfgre seg eller nar sa-
ker matte iverksettes uten at det var tid til &
vente pa en beslutning i amtsformannskapet.

2.2.4 Kommunelovene av 1921

I 1898 ble det nedsatt en kommisjon som
skulle behandle spgrsmalet om en revisjon av
formannskapslovgivningen. Kommisjonen,
som avga sin innstilling to ar senere, gikk
svért grundig og prinsipielt til verks.

Kommisjonen foreslo bl.a. at det skulle vee-
re en felles kommunelov for byer og landkom-
muner. Dette innebar blant annet at byene
skulle innlemmes i amtskommunen.

Pa den administrative siden gnsket kommi-
sjonen & oppheve magistratordningen og er-
statte denne med en rddmann. Rddmannen
skulle veere leder for en selvstendig kommu-
nal administrasjon. R&dmannen skulle anset-
tes pa dremal for en periode av 12 ar om gan-
gen. P4 amtskommunesiden foreslo kommi-
sjonen opprettet et folkevalgt amtsrad som
bl.a. skulle forestd kontrollen av kommunene
i stedet for amtsmann og departement.

Kommisjonen la videre vekt pa & fa etablert
en bedre budsjett og regnskapspraksis. I den-
ne forbindelse ble det foreslatt et forbud mot
at l&n og kommunens faste kapital skulle
kunne brukes til ordingere driftsutgifter.

Endelig s& kommisjonen det som viktig at
dens prinsipper for organisering ble betraktet
som overordnede og fglgelig ogsa skulle gjel-
de for sektorene. ‘ !

Kommisjonen var pé de fleste omrader for-
ut for sin tid. Dette hadde betydning for den
oppfplging kommisjonens forslag fikk. Da
proposisjonen pa basis av innstillingen ble
fremmet i 1909, var mange av forslagene falt
vekk. Av de som fortsatt var med, var forslag
om opphevelse av magistratordningen og for-
bud mot bruk av ldnemidler til drift. Proposi-
sjonen ble imidlertid ikke behandlet og den
samme skjebne led to nye proposisjoner i de
to pafglgende ar.
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Ett av formannskapslovkommaisjonens for-
slag ble imidlertid fulgt opp i skattelovene av
1911. Her ble det slatt fast at kommunene ik-
ke kunne bruke ladnemidler til ordineere
driftsutgifter. De nye skattelovene satte vide-
re tak pd den kommunale skattgren, slik at
det ble satt grenser for hvor mye den enkelte
kommune kunhe utskrive i skatt pa sine inn-
byggere.

"Et annet av formannskapslovkommisjo-
nens forslag; opphevelse av magistratembete-
ne, ble vedtatt ved lov i 1917. Loven skulle
imidlertid f@rst tre i kraft nar nye formann-
skapslover var vedtatt. Det ble derfor nedsatt
en ny lovkomité, og denne avga sin innstilling
i 1920. Innstillingen dannet grunnlaget for
kommunestyrelovene av 1921. ,

Lovene av 1921 besto stort sett av mindre
justeringer av det eksisterende lovverket og
representerte ingen prinsipielle nydannelser.
Man beholdt ordningen med to lovverk, men
skilte ut valgreglene i en egen lov. Som en
oppfslging av opphevelsen av magistratord-
ningen ble det gitt regler om en administrativ
leder for kommuneforvaltningen som skulle
ha ansvaret for penge- og regnskapsvesenet.
Denne lederen ble kalt borgermester. Borger-
mesterordningen ble ikke gjort obligatorisk.

Som tidligere nevnt utviklet det seg for-
skjellig praksis i byer og landkommuner med
hensyn til formannskapets stilling. I «Innstil-
ling 1 Utkast til kommuner» fra lovkomitéen
heter det: .

«Mens reglene i byene nu er, stort sett, at

formannskapet ikke forelegger det samlede
bystyre andre saker enn de, som efter loven

skal og ma avg{?res av bystyret, har utviklin-
en 1 herredskommunene gjennomgaende
ort til, at herredsstyret treffer avgjgrelse i alle
kommunale saker, og at formannskapet ikke
enian .avgir innstilling, uten at det 1 lov ut-
trykkelig er pabudt.»

Komitéen fant pd denne bakgrunn ikke
grunnlag for & opprettholde felles bestemmel-
ser pa dette omradet. Stortinget fulgte opp
komitéens forslag. For byene ble bestemmel-
sene at bystyret sammen med formannskapet
skjgttet byens kommunale anliggender innen
de grenser loven satte. For herredskommune-
ne ble bestemmelsen at herredsstyret skjgttet
de kommunale-anliggender innen de grenser
loven satte.

Betegnelsene amtmann, amtsting og amts-
utvalg ble byttet ut med fylkesmann, fylkes-
ting og fylkesutvalg. Fylkestinget skulle her-
etter velge mgteleder av og blant sine med-
lemmer, men valget gjaldt bare for den enkel-
te fylkestingssamling. Fylkesmannen fikk
samtidig videre fullmakter til & legge fram sa-

ker til behandling og avgjgrelse i fylkesutval-

get, hvor han fortsatt var formann.

2.2.5 Kriselover

. Kommunestyrelovene av 1921 ble vedtatt
for en hadde fatt full forstaelse for den gkono-
miske krise som var under oppseiling i kom-
munesektoren. Under hgykonjunkturperio-
den hadde den kommunale virksomhet gkt
kraftig, og mange kommuner hadde tatt opp
store 1an for & kunne realisere omfattende
prosjekter. Nar krisen kom, fikk mange kom-
muner vansker med & dekke sine forpliktel-
ser. Samtidig hadde man ikke lovregler som
var egnet til & handtere den situasjon som
oppsto. De etter hvert omfattende betalings-
problemene fgrte til at de statlige myndighe-
ter méatte gripe inn, ved de midlertidige admi-
nistrasjonslovene av 1923 og 1928.

Loven av 1923 om kommuner som mislig-
holdt sine forpliktelser, ga staten adgang til &
gi kommunene palegg om bestemte utgiftsre-
duksjoner eller inntektsforhgyelser. Dersom
paleggene ikke ble etterkommet, kunne kom-
munen settes under administrasjon. Loven
gikk imidlertid ikke langt nok i og med at den
ikke ga kommunene noen gkt betalingsevne
til & dekke de forpliktelser som allerede var
oppstatt. Med en stigende kronekurs var det
mer dette, enn gkonomisk lgssluppenhet et-
ter at krisen hadde oppstéatt, som var proble-
met. Etter at Hgyesterett i august 1927 hadde
tatt til fglge en begjeering om at en kommune
skulle tas under konkursbehandling, ble det
ved en provisorisk anordning uken etter bl.a. -
nedlagt alminnelig forbud mot at kommuner
kunne tas under konkursbehandling og for-
bud mot pantsettelse av kommunale eien-
dommer som sikkerhet for eldre gjeld.

Den provisoriske anordningen ble fgrt vide-
re i loven av 1928 om seerlige bestemmelser
om kommunenes gjeldsforpliktelser. Loven
opprettholdt ogsa bestemmelsene om & kun-
ne sette en kommune under administrasjon
som en hadde i loven av 1923. Det ble dess-
uten apnet adgang for en kreditor til & kreve
kommunen satt under administrasjon. Ad-
gangen til pantsetting av kommunal eiendom
og adgangen til & motregne overfor en kom-
mune ble sterkt begrenset. Loven inneholdt
bestemmelser om gjeldsmekling og akkord,
men bestemte pa den annen side at verken
konkursloven av 1863 eller akkordforhand-
lingsloven av 1899 skulle gjelde for kommu-
nene.

Mens bestemmelsene om & sette en kom-
mune under administrasjon var et drastisk
virkemiddel som de statlige myndigheter vis-
te tilbakeholdenhet med & bruke, ble bestem-
melsene om akkord brukt i langt flere tilfel-
ler. En akkord forutsatte at kommunene kun-
ne disponere midler til delvis utlgsning av
den nedskrevne gjeldsmassen. Spgrsmaélet
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var hvordan midler til dette skulle skaffes til
veie. Lgsningen ble at Norges Kommunal-
bank i 1929 fikk i oppdrag & engasjere seg i
gjeldsoppgjgret. Senere bevilget Stortinget
hvert ar penger til de aller fattigste kommune-
ne dels som en del av gjeldsoppgjgret og dels
for & redusere skattetrykket pa innbyggerne i
disse kommunene. Krisen hadde med dette
ikke bare framtvunget klarere regler for den
gkonomiske forvaltning i kommunene, men
ogsa et direkte statlig engasjement for & 1gse
gjeldskrisen via statlige gkonomiske virke-
midler.

Loven av 1928 var midlertidig. Den ble for-
lenget for ytterligere fem ar ved en ny lov i
1933. Men det var behov for & innarbeide for-
slagene i den alminnelige kommunelovgiv-
ning. En departemental komité avga innstil-
ling i 1937 og denne ble fulgt opp i Lov om
kommunestyre pé landet og Lov om kommu-
nestyre i byene, begge av 1938.

Bestemmelsene om forbud mot konkurs,
om akkordforhandlinger og begrensningene i
adgang til pantsettelse, motregning og utlegg
overfor kommunene ble viderefgrt i en mid-
lertidig lov i 1938. Denne loven ble opphevet
allerede i 1940. For & ivareta hensynet til kre-
ditorinteressene ble det dessuten i de almin-
nelige kommunelovene av 1938 tatt inn be-
stemmelser om skjerpet statlig tilsyn med
kommuner som misligholdt sine forpliktel-
ser. Dette skjerpede tilsyn skulle utgves av
fylkesmannen.

Loven av 1938 ga ellers regler for oppstilling
av budsjettet, krav 'om at budsjettet skulle
veere reelt, restriktive regler om tilleggsbe-
vilgninger og strengere krav til revisjon av
regnskapene. Adgangen kommunene hadde
til ldneopptak, til 4 stille pgkonomiske garanti-
er, og til & pantsette eiendeler, ble begrenset.

Nér det gjaldt selve styringsordningen i
kommunene, ble det gjort fi endringer. Be-
tegnelsen rddmann ble innfgrt i stedet for
borgermester. Stillingen ble dessuten naerme-
re definert.

2.2.6 Utviklingen etter 1945

Kommunesektoren' gjennomgikk store
strukturelle og institusjonelle forandringer
etter krigen. I 1946 ble Kommuneinndelings-
komitéen(«Scheikomitéen»)nedsatt. Som fgl-
ge av dens forslag ble for det fgrste sogne-
kommunene opphevet ved lov av 15. desem-
ber 1950, for det andre ble byene med i fylkes-
kommunen fra og med 1964, og for det tredje
ble det foretatt en omfattende inndelingsrevi-
sjon som reduserte antallet kommuner fra 744
11958 til 451 i 1965. Samtidig med'de betydeli-
ge strukturelle endringene skjedde det som
nevnt ogsa viktige institusjonelle endringer,

bl.a. en overgang til kommuner med et brede-
re ansvar for lokal tjenesteyting og utvikling.

Samtidig med arbeidet med en ny kommu-
nestruktur ble spgrsmaélet om en felles lov for
by- og herredskommunene tatt opp pa nytt.
Forslag om dette ble lagt fram for Stortinget
og vedtatt i 1954.

En vesentlig forskjell meilom de to lovver-
kene var, som tidligere nevnt, at kommunes-
tyret i landkommunene hadde avgjgrelses-
myndighet i alle saker som ikke positivt var
lagt til formannskapet. I byene var det om-
vendt i og med at formannskapet hadde myn-
dighet til 4 treffe vedtak i alle saker som ikke
positivt var lagt til bystyret. Ved lovendringen
1 1954 ble landkommunens modell valgt som
generell modell. Dette kom til uttrykk ved at
man i lovens ikrafttredelsesbestemmelse fast-
satte at den etablerte funksjonsfordeling mel-
lom kommunestyre og formannskap skulle
std ved lag sa lenge kommunestyret ikke fast-
satte noe annet (§ 66, 3. ledd).

En annen forskjell hadde vaert at alle ved-
tak herredsstyrene gjorde, skulle forelegges
fylkesmannen eller annen annen statlig myn-
dighet til godkjenning. En slik generell god-
kjenningsmyndighet hadde ikke fylkesman-
nen overfor vedtak fattet i bystyrene. Etter
den nye loven skulle fylkesmannen fgre lega-
litetskontroll med alle kommunestyrevedtak,
uavhengig av kommunetype. Loven fastsatte
samtidig at Kongen skulle godkjenne en del
vedtak, szerlig av gkonomisk karakter, bl.a.
lanevedtak og garantivedtak. Ogsd godkjen-
ningsbestemmelsene var felles for bykommu-
ner og herredskommuner.

Ogsé nar det gjaldt rddmannsstillingen ble
reglene endret. Det ble ikke lenger gjort for-
skjell pa byer og landkommuner, istedet skil-
te man mellom store og smé& kommuner.
Kommuner med over 10.000 innbyggere skul-
le etter loven ha rddmann dersom de ikke fat-
tet vedtak om det motsatte og fikk dette god-
kjent. Og de med mindre enn 10 000 kunne til-
sette rddmannen dersom staten godkjente
det.

Reglene i 1938-loven om skjerpet tilsyn med
kommunenes gkonomiske disposisjoner opp-
hevet, dels fordi siden kommunenes gkonot
miske situasjon var en annen i 1954 enn i tred-
vedrene og staten gjennom en mer aktiv bruk
av overfgringer hadde tatt et klarere ansvar
for kommunenes gkonomiske situasjon.

Fylkeskommunene fikk sitt eget kapittel i
loven, men bestemmelsene ble i realiteten ik-
ke endret fra loven av 1938.

2.2.7 Mot en selvstendig fylkeskommune

I lgpet av en femtenarsperiode fra 1961 til
1976 .gjennomgikk fylkeskommunen en om-
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danning fra nsermest et hjelpeorgan og sam-
arbeidsorgan for herredskommunene til et
selvstendig forvaltningsniva. Schei-komitéen
hadde i sin innstilling nr. 2 fra 1951 foreslatt at
byene métte innlemmes i fylkeskommunen. I
tilknytning til komitéens forslag ble det ogsa
dtgftet om fylkeskommunen skulle fortsette
& veere sekunderkommune med by- og her-
redskommunene som medlemmer, med fol-
kévalgte representanter fra primserkommu-
nene og med skatteinntekter fra medlems-
kommunene. Alternativet var a gjgre fylkes-
kommunen til et selvstendig forvaltningsor-
gan med direkte valg og egne skatteinntekter.

Lgsningen ble i fgrste omgang at fylkes-
kommunen ble en «universell» sekundeer-
kommune: I en egen lov om fylkeskommuner
av 1961 kom byene med i fylkeskommunene.
Nyordningen tradte i kraft fra 1. januar 1964.

Loven fastsatte en del endringer i admini-
strasjonsordningen etter mgnster fra kommu-
neloven. Det ble siledes fastsatt at fylkesut-
valgets stgrrelse pd samme méaten som for-
mannskapet skulle bestemmes ut fra fylkes-
tingets stgrrelse, dog med et maksimumstall
pals.

Det ble ogsa lagt opp til et klarere skille
mellom politikk og administrasjon. Fylkes-
mannen hadde fra 1964 bare rent administra-
tive oppgaver, og skulle fglgelig ikke lenger
sitte som formann i fylkesutvalget. Men fyl-
kesmannen skulle fortsatt vaere fylkeskom-
munens rettslige representant og underskrive
pé vegne av fylkeskommunen. Fylkesman-
nens oppgaver var for gvrig sveert lik radman-
~ nensien primserkommune.

Det ble ogsa innfgrt en regel om valg av fyl-
kesordfgrer. Han/hun skulle velges av fylkes-
tinget og blant fylkesutvalgets medlemmer,
for en periode pa fire ar.

Parallelt med at fylkeskommunen ble utvi-
det skjedde det ogsa en utvikling i retning av
bade en klarere oppgavedeling mellom kom-
muner og fylkeskommuner, og en utvidelse
av fylkeskommunenes oppgaver. Mens fyl-
keskommunene fram til 1964 dels hadde fun-
gert som et organ som medvirket til oppgave-
lgsning i medlemskommunenes regi, var det
fra og med 1964 de selvstendige fylkeskom-
munale oppgavene som dominerte. Samtidig
gkte kommunenes innbetalinger av reparti-
sjonsskatt kraftig fra ar til ar for & finansiere
den gkte fylkeskommunale aktiviteten.

Primerkommunenes utgifter til fylkes-
kommunene gkte samtidig som nytten, sett
fra kommunenes side, kunne sies & avta. Det-
te skapte grunnlaget for en viderefgring av re-
formarbeidet med sikte pa & gjgre fylkeskom-
munen til et selvstendig forvaltningsniva.

Som en oppfglging av forslag fra Hovedko-
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mitéen for refomer i lokalforvaltningen ble
det i 1974 gjort endringer i kommunevalglo-
ven ved at det ble innfgrt direkte valg til fyl-
kestinget. Det fgrste direkte valget ble holdt i
1975. Ordningen med direkte valgte politikere
ble ogsa fulgt opp ytterligere med endringer i
fylkeskommuneloven. Kommuneloven er
brukt som mgnster. Fylkesutvalget ble palagt
oppgaver pa linje med det som var fastsatt for
det kommunale formannskap. Fylkesordfgre-
ren ble tillagt myndighet tilsvarende den
kommunale ordfgreren. Administrasjonsord-
ningen i fylkeskommunen ble endret i sam-
svar med den modellen en hadde i kommune-
ne. Det siste innebar at man fikk skilt den
statlige og den fylkeskommunale administra-
sjonen. I stedet for fylkesmannen skulle en ha
en fylkeskommunalt ansatt rAddmann som ad-
ministrativ leder. Fylkesrddmannsstillingen
ble gjort obligatorisk for alle fylkeskommu-
ner.

Med egne politikere i fylkestinget var det
ikke lengre naturlig at primserkommunene
skulle finansiere fylkeskommunen. I 1976 ble
det derfor innfgrt direkte fylkesskatt gjelden-
de fra inntektsaret 1977. Med dette var fylkes-
kommunen ikke lenger en sekunderkommu-
ne, men omdannet til en selvstendig politisk
og administrativ enhet - p4 linje med kommu-
nen.

2.3 GJELDENDE KOMMUNELOVER

Dette underpunktet tar sikte pé & gi et kort
riss av innholdet i gjeldende kommunelover.
For en mer detaljert redegjgrelse om gjelden-
de rett, vises til de alminnelige motiver, jf. ka-
pitlene 3 - 16.

Kommuneloven av 12. november 1954 og
fylkeskommuneloven av 16. juni 1961 kan be-
tegnes som de kommunale og fylkeskommu-
nale forfatningslover. Lovene er meget like i
oppbygging og innhold, og inneholder de
grunnleggende bestemmelser om organise-
ringen av virksomheten i kommuner og fyl-
keskommuner. De gjelder for all kommunal
og fylkeskommunal virksomhet, med mindre
annet er bestemt i seerlov.

Searlovene har ikke bare bestemmelser om
oppgavenes innhold og omfang, men ofte og-
sd bestemmelser som regulerer organisa-
sjonsmessige og kompetansemessige forhold.
Sarlovnemndene spiller her en viktig rolle,
f.eks. skolestyre og fylkesskolestyre. Kom-
munestyret/fylkestinget kan som hovedregel
ikke instruere serlovnemndene eller overprg-
ve deres vedtak.

Kommunelovene gir kommunene og fyl-
keskommunene en stor grad av frihet til &4 be-
stemme styringsstrukturen. Kommunestyret/
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formannskapet, ' fylkestinget/fylkesutvalget
og ordfgrer/fylkesordfgrer er obligatoriske or-
ganer, men for gvrig bestemmer kommunene
og fylkeskommunene selv hvilke folkevalgte
organer de vil opprette og hvilke oppgaver
disse organene skal tillegges. Primserkompe-
tansen er lagt til kommunestyret og fylkestin-
get, som betydelig grad kan delegere avgjgrel-
sesmyndighet til underliggende organer.

Medlemstallet i kommunestyret/fylkestin-
get er lovbestemt, men med en viss adgang
for det enkelte kommunestyre/fylkesting til
selv & bestemme medlemstallet innen neer-
mere angitte intervaller, avhengig av antall
innbyggere.

Formannskapet og fylkesutvalget velges av
og blant medlemmene av kommunestyret og
fylkestinget. De skal ha et antall medlemmer
som tilsvarer % av kommunestyrets/fylkestin-
gets medlemstall. Formannskapets og fylkes-
utvalgets primaere oppgave etter loven er & f@-
re tilsyn med hele den kommunale og fylkes-
kommunale forvaltning. Formannskapet/fyl-
kesutvalget kan ogsa avgjgre saker, enten
med direkte hjemmel i lov eller etter delega-
sjon fra kommunestyret/fylkestinget. Den
kanskje viktigste funksjon som formannska-
pet/fylkesutvalget har i praksis, er 4 koordine-
re alle saker som legges fram for kommunes-
tyret/fylkestinget.

Nemnder brukes som fellesbetegnelse péa
andre folkevalgte organer enn kommunesty-
re/formannskap og fylkesting/fylkesutvalg.
Det er to hovedkategorier av kommunale/fyl-
keskommunale nemnder - nemnder opprettet
etter kommuneloven/fylkeskommuneloven
og nemnder opprettet etter szerlov.

Kommunestyret/fylkestinget star helt fritt
nar det gjelder opprettelse, nedleggelse og
omorganisering av nemnder etter kommune-
loven/fylkeskommuneloven. De star ogsa fritt
til bestemme hvilke oppgaver som nemndene
skal ha, og kan i stor utstrekning delegere av-
gjgrelsesmyndighet til dem.

Scerlovnemnder er folkevalgte organer som
kommunene og fylkeskommunen er palagt &
opprette i medhold av szerlov. De kan ikke - i
motsetning til nemnder opprettet etter kom-
muneloven/fylkeskommuneloven - nedlegges
eller omorganiseres i funksjonsperioden.

(Fylkes)ordfgreren velges av fylkestinget/
kommunestyret blant fylkesutvalgets/for-
mannskapets medlemmer. Ordfgrers hoved-
oppgave etter loven er & veere mgteleder i dis-
se organene. Ordfgreren er dessuten kommu-
nens rettslige representant.

Kommunene og fylkeskommunene har stor
frihet til & opprette de stillinger-de gnsker og
bestemme den administrative oppbygging.
Enkelte stillinger er imidlertid lovbestemte/

obligatoriske, f.eks. en gverste leder for admi-

‘nistrasjonen, kommunekasserer/fylkeskasse-

rer og revisor/fylkesrevisor. Administrasjons-
sjefen har lovbestemt rett og plikt til & legge
fram forslag til arsbudsjett og til skatteved-
tak. Han/hun skal ogsé uttale seg om den fi-
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