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KAPITTEL 1

Innledning




Innledning

Denne veilederen inneholder prinsipper og
retningslinjer for statlig styring av kommuner
og fylkeskommuner. Den inneholder ogsa
naermere veiledning om disse og om arbeidet
med ulike styringsvirkemidler overfor kommu-
nesektoren. Veilederen retter seg mot depar-
tementer, direktorater og andre statlige etater
som utarbeider reformer eller andre tiltak som
bergrer kommuner og fylkeskommuner.

Veilederen er oppdatert i samsvar med den
nye kommuneloven av 22. juni 2018 nr. 83.
Kommuneloven av 2018 lovfester det kom-
munale selvstyret og rammer og prinsipper i
tilknytning til selvstyret, og inneholder en rekke

andre endringer av betydning for styringen av
kommuner og fylkeskommuner. | tillegg til opp-
dateringene som fglge av kommuneloven, er
det ogsa gjort strukturelle og andre endringer
i veilederen sammenlignet med den forrige
versjonen.

| veilederen brukes noen steder "kommuner”
som samlebetegnelse for "kommuner og fyl-
keskommuner” for & forenkle framstillingen.
Bade prinsipper og retningslinjer er i hovedsak
de samme for kommuner og fylkeskommuner.
Dersom det gjelder noe sarskilt for kommuner
eller fylkeskommuner, vil dette omtales
uttrykkelig.

Figur 1.1 Oversikt over veilederens ulike deler og forholdet mellom dem.
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Kapittel 2 inneholder prinsipper for statlig sty-
ring av kommuner og fylkeskommuner. Dette
er grunnleggende prinsipper som faglger av lov
eller av stortingsdokumenter. Sammenlignet
med forrige versjon av denne veilederen, er
listen med disse prinsippene revidert og oppda-
tert i samsvar med kommuneloven, som blant
annet lovfester sentrale prinsipper for nasjo-
nale myndigheters forhold til det kommunale
og fylkeskommunale selvstyret. Til den reviderte
listen over prinsipper er det ogsa kommentarer
til hvert enkelt prinsipp. Innholdsmessig bygger
disse prinsippene og kommentarene i stor grad
pa forrige versjon av veilederen, samt pa forar-
beidene til kommuneloven.

Kapittel 3 inneholder retningslinjer for det prak-
tiske arbeidet knyttet til statlig styring av kom-
muner og fylkeskommuner og kommentarer til
disse retningslinjene. Retningslinjene er fastsatt
av. Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet, og gjelder for utredninger, utforming
av lover og forskrifter, bruk av gkonomiske

Innledning

styringsvirkemidler og rapporteringskrav som
retter seg mot kommunesektoren. Retningslin-
jene er revidert sammenlignet med den forrige
versjonen av veilederen, blant annet som felge
av kommuneloven av 2018. Det er ogsa gjort
endringer i struktur og framstilling. Retnings-
linjene bygger pa tidligere versjoner, og de
er utledet av og er en praktisk konsekvens av
prinsippene for statlig styring av kommuner og
fylkeskommuner. De har samme virkeomrade
som Utredningsinstruksen og retter seg mot
departementer, direktorater og andre statlige
etater som utarbeider lover, forskrifter, gkono-
miske ordninger eller andre tiltak som bergrer
kommuner og fylkeskommuner.

Kapittel 4 inneholder ytterligere informasjon om
statlig styring av_ kommunesektoren, inkludert
forklaringer er og konkretiseringer av prinsip-
peneogretningslinjene knyttet tilkonkretetema.
Dette er tolkninger og veiledninger skrevet av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
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Prinsipper for statlig styring av kommuner og fylkeskommuner

Styringen av kommuner og fylkeskommuner
ma skje i samsvar med prinsippene for statlig
styring. Prinsippene gir uttrykk for etablerte
rammer for forholdet mellom staten og kom-
munene og fylkeskommunene, og er lagt til
grunn av skiftende regjeringer og Storting. Noen
av prinsippene er nd lovfestet i kommuneloven
av 2018. Stortinget har ment at noen prinsipper
er sa grunnleggende og sentrale at de skal veere
lovfestet. Stortinget har tidligere sluttet seg til
prinsippene giennom behandlingen av de arlige
kommuneproposisjonene og av andre stor-
tingsdokumenter, som Meld. St. 12 (2011-2012)
Stat og kommune - styring og samspel, jf. Innst.
270S(2011-2012).

1. Lovkrav (kommuneloven § 2-1)
Begrensninger i det kommunale og
fylkeskommunale selvstyret ma ha
hjemmel i lov.

Kommentar:

Kommuner og fylkeskommuner er selvsten-
dige, folkevalgte og selvstyrte organer. Skal de
palegges oppgaver eller plikter ma dette gjares
giennom lov eller forskrift. Dette lovkravet,
ogsa kalt legalitetsprinsippet, felger av kom-
muneloven § 2-1 tredje ledd andre punktum,
som sier at begrensninger i det kommunale og
fylkeskommunale selvstyret skal ha hjemmel i
lov. Dette er neermere omtalt i forarbeidene til
lovbestemmelsen, se Prop. 46 L (2017-2018)
Lov om kommuner og fylkeskommuner (kommu-
neloven). Hvis nasjonale myndigheter vil styre,
instruere eller overprgave kommunene eller fyl-
keskommunene, kreves det hjemmel i lov eller
forskrift. Tildeling eller overfegring av oppgaver
til kommuner eller fylkeskommuner skal ha
hjemmel i lov eller forskrift.

2. Forholdsmessighetsprinsippet
(kommuneloven § 2-2)
Det kommunale og fylkeskommunale
selvstyret bor ikke begrenses mer enn
det som er nedvendig for a ivareta
nasjonale mal.

Kommentar:

Det folger av kommuneloven § 2-2 fgrste ledd
at det kommunale og fylkeskommunale selv-
styret ikke bgr begrenses med mindre det er
en grunn for & gjere det av hensyn til nasjonale
mal. Dette prinsippet innebaerer at det ma fore-
tas en avveining mellom hensynet til nasjonale
mal og hensynet til det kommunale og fylkes-
kommunale selvstyret. Forslag som innebeerer
en begrensning i selvstyret skal begrunnes, og
avveiningen som er gjort bar framga. Selvstyret
bar kun begrenses hvis det er et klart behov for
nasjonale faringer, og hvis begrensninger er
nedvendig. Dette innebaerer bl.a. at et tiltak ma
vaere egnet til 8 oppna malet med tiltaket, og det
ma vaere ngdvendig for 8 nd malet. Fordelene
med et tiltak ma altsa veere sterre enn eventu-
elle ulemper. Sentralt i vurderingen er hvilke
nasjonale mal som kan tenkes & begrunne et
inngrep i det kommunale selvstyret. Se neer-
mere omtale av nasjonale mal i punkt 4.2. Se
ogsa forarbeidene til lovbestemmelsen: Prop.
46 L (2017-2018), NOU 2016:4 Ny kommunelov
og Meld. St. 12 (2011-2012) Stat og kommune -
styring og samspel.

3. Narhetsprinsippet (kommuneloven
§ 2-2)
Offentlige oppgaver bor fortrinnsvis
legges til det forvaltningsnivaet som er
naermest innbyggerne.

Kommentar:

Neerhetsprinsippet innebaerer at oppgaver for-
trinnsvis ber legges til det forvaltningsnivaet
som er naermest innbyggerne. Med forvalt-
ningsniva menes stat, fylkeskommune og kom-
mune. Kommunen er det forvaltningsnivaet
som er naermest innbyggerne. Dette prinsippet
innebaerer at offentlige oppgaver i stor grad ber
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Prinsipper for statlig styring av kommuner og fylkeskommuner

desentraliseres og legges til kommunene eller
fylkeskommunene. At det star “fortrinnsvis”
innebarer begrensinger i dette. Mal som er satt
for nasjonal politikk og avveining av andre hen-
syn og prinsipper for oppgavefordeling, vil her
vaere viktige vurderinger. Det skal gjgres en hel-
hetsvurdering av relevante hensyn og generelle
prinsipper for oppgavefordeling, men det ma
vaere gode grunner for ikke a legge en oppgave
naer innbyggerne. Dette folger av forarbeidene
til kommuneloven § 2-2 andre ledd, se Prop. 46
L (2017-2018).

4. Finansieringsprinsippet (kommune-
loven § 2-2)
Innenfor rammene av nasjonal ekono-
misk politikk ber kommuner og fylkes-
kommuner ha frie inntekter som gir
okonomisk handlingsrom.

Kommentar:

Finansieringen av kommunesektoren skal
vurderes opp mot en rekke prinsipper. Av
kommuneloven § 2-2 tredje ledd framkommer
et finansieringsprinsipp som fastsetter det
sentrale premisset for reell lokal handlefrihet,
nemlig at staten bgr bidra til at kommunene og
fylkeskommunene har et gkonomisk handlings-
rom. Kommunene og fylkeskommunene bear i
hovedsak ha inntekter som kan disponeres fritt.
Bestemmelsen fastsetter samtidig at statens
finansiering av kommunene og fylkeskommu-
nene ma skje innenfor rammene av den nasjo-
nale gkonomiske politikken.

Kommunene har relativt lite rom for a pavirke
stgrrelsen pa inntektene sine. Det er derfor
sveert viktig at det er samsvar mellom de opp-
gavene kommunene har ansvaret for, og de res-
sursene som blir stilt til disposisjon. Nar staten
palegger kommunesektoren nye oppgaver, ma
gkonomiske og administrative konsekvenser
utredes pa en god mate. Det er et viktig prin-
sipp at kommunene samlet skal kompenseres
fullt ut for anslatte merutgifter som felge av
nye oppgaver og endringer i regelverk. Tilsva-
rende skal inntektsrammene til kommunene

reduseres hvis de avlastes for oppgaver eller
nytt regelverk medferer innsparinger for kom-
munene. Nye reformer skal finansieres fullt ut,
slik at kommunene settes gkonomisk i stand til
a giennomfere nye oppgaver. Finansieringen av
kommunesektoren skal utvikles pd en slik mate
at det kommunale selvstyret ivaretas.

5. Rammestyring
@konomisk og juridisk rammestyring er
et hovedprinsipp for den statlige styrin-
gen. Detaljert statlig styring skal veaere
sarskilt begrunnet i nasjonale mal.

Kommentar:

Kommunene har som selvstendige forvalt-
ningsorganer organisasjonsfrihet. Dette falger
av kommuneloven 8§ 2-1 og 5-3. Rammestyring
er en forutsetning for at kommunene skal ha et
handlingsrom, slik at de kan fungere som lokale
demokratier som kan gjare lokale og individu-
elle tilpasninger av tjenestene. Rammestyring
gir dermed velferdsgevinster. Et slikt hand-
lingsrom er ogsa ngdvendig for at kommunene
kontinuerlig kan tenke nytt, veere innovative og
utvikle tjenestene og organisasjonen for & mete
utfordringer og behov i arene framover.

Rammefinansiering innebaerer at kommunenes
inntekter fra staten, sammen med skatteinntek-
tene, i hovedsak er frie midler som kommunene
selv kan disponere fritt innenfor rammene av
lov og forskrift. Neerheten politikerne har til
lokalsamfunnets behov og utfordringer gjor at
de ved rammefinansiering kan bruke ressur-
sene der de gjor mest nytte. Finansieringsprin-
sippet, som fastslads i kommuneloven § 2-2 og
er omtalt foran, inkluderer ogsa prinsippet om
gkonomisk rammestyring.

Juridisk rammestyring betyr at kommunene far
reell handlefrihet ved gjennomfering av lovpa-
lagte oppgaver, blant annet slik at de beholder
en fleksibilitet til & se behov pa tvers og sam-
ordne tjenester til brukerne.
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Prinsipper for statlig styring av kommuner og fylkeskommuner

Stram statlig styring, i form av utstrakt bruk
av detaljert lovregulering eller gremerkede til-
skudd, vil samlet sett kunne fore til et velferd-
stap, enten fordi tjenestene er darlig tilpasset
enkeltkommuners behov, enkelte gruppers
behov eller befolkningen som helhet, eller fordi
summen av styringen gir for store kostnader. At
regelverk som retter seg mot kommunesekto-
ren skal vaere rammepreget, innebarer at det
skal vaere rom for lokale og regionale tilpasnin-
ger og prioriteringer. Reguleringen skal legge til
rette for kommunal organisasjonsfrihet. Lovgiv-
ningen skal derfor legge ansvar for oppgaver og
plikter til "lkommunen” eller "fylkeskommunen”,
slik at kommunestyret eller fylkestinget kan ta
stilling til hvordan oppgaven skal lgses i den
enkelte kommunen eller fylkeskommunen. Lov-
verket skal kun regulere fordelingen av myndig-
het og oppgaver mellom forvaltningsnivaene.

Utviklingstiltak, dialog og veiledning kan gi
bedre resultat og vaere mer malrettet enn bruk
av styringsvirkemidler som eremerking eller
detaljert regelstyring.

Dersom prinsippet om rammestyring skal fravi-
kes, ma dette vaere begrunnet i nasjonale mal.
Se na&rmere om nasjonale mal i punkt 4.2.

6. Det finansielle ansvarsprinsippet
Forvaltningsnivaet som er tillagt ansvar
og beslutningsmyndighet for en opp-
gave, har ogsa ansvaret for a finansiere
utgiftene til oppgavelesningen.

Kommentar:

Det finansielle ansvarsprinsipp betyr at det
faglige og det gkonomiske ansvaret legges til
samme forvaltningsniva. Dette fremmer kost-
nadseffektive lgsninger ved at den som har
beslutningsmyndighet ogsa baerer kostnadene
ved beslutningen. Dette gir oversiktlige ansvars-
forhold og reduserer rommet for strategiske
tilpasninger. Nar det finansielle ansvarsprinsip-
pet kombineres med gkonomisk rammestyring,
forsterkes insentivene til effektiv ressursbruk

siden kommunen beholder eventuelle produk-
tivitets- og effektiviseringsgevinster.

7. Generalistkommuner
Alle kommuner skal veere palagt de
samme oppgavene gjennom lov, og det
samme finansieringssystemet gjelder
for alle kommuner. Lovgivningen gir de
samme rammene for organisering og
styring av kommunene.

Kommentar:

Generalistkommuneprinsippet skal legges til
grunn for organiseringen av kommunesekto-
ren. Dette innebaerer at det skal veere de samme
rammer, oppgaver, ansvar og finansieringsord-
ning for alle kommuner. Alle kommuner skal
ivareta demokratiske funksjoner, yte de samme
lovpalagte tjenester til innbyggerne, veere myn-
dighetsutgvere og ta hdnd om planleggings- og
utviklingsoppgaver i lokalsamfunnet. Dette
gjelder uavhengig av innbyggertall, bosettings-
struktur eller andre kjennetegn. Prinsippet
innebaerer at alle innbyggere skal ha tilgang til
de samme offentlige tjenestene uansett hvilken
kommune de bor i.

Generalistkommuneprinsippet gir mulighet
for en enhetlig statlig styring, bade gkonomisk
og juridisk.

8. Sektoransvar
Fagdepartementene er ansvarlige for
faglige og politiske mal og virkemidler
innen sine sektorer. Det departementet
som har ansvaret for en reform eller
et tiltak som berorer kommunene eller
fylkeskommunene, har ogsa ansvaret
for a sikre at tiltaket har hjemmel i lov
og/eller forskrift og blir finansiert.

Kommentar:

Sektoransvarsprinsippet innebeerer at fagde-
partementene er ansvarlige for sine sektorspe-
sifikke faglige og politiske mal og virkemidler
ogsa nar det gjelder saker som kommunene
har ansvaret for. Dette gjelder generelt og
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Prinsipper for statlig styring av kommuner og fylkeskommuner

inkluderer for eksempel ogsa digitaliseringstil-
tak og saker som hgrer inn under sektorer som
blir finansiert av.kommunenes frie inntekter.

Dersom et tiltak ikke innfgres fra 1. januar, er

fagdepartementet ansvarlig for a sikre finan-
siering av helarseffekter som palgper i neste

Det betyr at det enkelte departement har ansva- budsjettar.
ret for & skaffe inndekning til tiltak innenfor
eget fagomrade, ogsa nar disse skal finansieres
gjennom rammetilskuddet til kommunene eller
fylkeskommunene over Kommunal- og moder-

niseringsdepartementets budsjett.

Det enkelte departement har ogsa ansvar for
a sikre at de konkrete tiltakene i form av opp-
gaver eller krav til kommunene, har hjemmel i
lov eller forskrift.

Boks 2.1 Kommunalt selvstyre

Kommuneloven av 22. juni 2018 nr. 83
§ 2-1. Kommunalt og fylkeskommunalt selvstyre

Norge er inndelt i kommuner og fylkeskommuner med en egen folkevalgt
ledelse.

Hver kommune og fylkeskommune er et eget rettssubjekt og kan ta
avgjerelser pa eget initiativ og ansvar.

Kommunene og fylkeskommunene utgver sitt selvstyre innenfor nasjonale
rammer. Begrensninger i det kommunale og fylkeskommunale selvstyret ma
ha hjemmel i lov.

§ 2-2. Prinsipper for nasjonale myndigheters forhold til det kommunale og
fvlkeskommunale selvstyret

Det kommunale og fylkeskommunale selvstyret ber ikke begrenses mer enn
det som er ngdvendig for a ivareta nasjonale mal.

Offentlige oppgaver ber fortrinnsvis legges til det forvaltningsnivaet som er
naermest innbyggerne.

Innenfor rammene av nasjonal skonomisk politikk ber kommuner og fylkes-
kommuner ha frie inntekter som gir gkonomisk handlingsrom.
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Boks 2.2 Prinsipper for statlig styring av kommuner og
fylkeskommuner

1. Lovkrav (8 2-1)
Begrensninger i det kommunale og fylkeskommunale selvstyret ma ha hjem-
mel i lov.

2. Forholdsmessighetsprinsippet (§ 2-2)
Det kommunale og fylkeskommunale selvstyret bgr ikke begrenses mer enn
det som er ngdvendig for & ivareta nasjonale mal.

3. Neerhetsprinsippet (8 2-2)
Offentlige oppgaver ber fortrinnsvis legges til det forvaltningsnivaet som er
naermest innbyggerne.

4. Finansieringsprinsippet (8 2-2)
Innenfor rammene av nasjonal gkonomisk politikk ber kommuner og fylkes-
kommuner ha frie inntekter som gir gkonomisk handlingsrom.

5. Rammestyring
@konomisk og juridisk rammestyring er et hovedprinsipp for den statlige styrin-
gen. Detaljert statlig styring skal vaere saerskilt begrunnet i nasjonale mal.

6. Det finansielle ansvarsprinsippet
Forvaltningsnivaet som er tillagt ansvar og beslutningsmyndighet for en opp-
gave, har ogsa ansvaret for 4 finansiere utgiftene til oppgavelgsningen.

7. Generalistkommuner
Alle kommuner skal veere palagt de samme oppgavene gjennom lov, og det
samme finansieringssystemet gjelder for alle kommuner. Lovgivingen gir de
samme rammene for organisering og styring av kommunene.

8. Sektoransvar
Fagdepartementene er ansvarlige for faglige og politiske mal og virkemidler
innen sine sektorer. Det departementet som har ansvaret for en reform eller et
tiltak som beragrer kommunene eller fylkeskommunene, har ogsa ansvaret for a
sikre at tiltaket har tilstrekkelig grunnlag i lov og/eller forskrift og blir finansiert.

14 / statlig styring av kommuner og fylkeskommuner - Med prinsipper og retningslinjer



KAPITTEL 3

Retningslinjer for statlig
styring av kommuner
og fylkeskommuner




Retningslinjer for statlig styring av kommuner og fylkeskommuner

Retningslinjene for statlig styring av kom-
muner og fylkeskommuner gir feringer for
hvordan statlige myndigheter skal forholde
seg til kommunesektoren. Retningslinjene er
utledet av prinsippene for statlig styring av
kommuner og fylkeskommuner som er omtalt
i kapittel 2. Retningslinjene er fastsatt av Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet.
De supplerer utredningsinstruksens krav til
utarbeiding av beslutningsgrunnlag for statlige
tiltak som utfgres i eller pa oppdrag for statlige
forvaltningsorganer.

Retningslinjene retter seg mot departementer,
direktorater og andre statlige etater som utar-
beider reformer eller andre tiltak som bergrer
kommuner og fylkeskommuner. Dette kan veere
reformer eller tiltak som omfatter endringer
i lov og/eller forskrift, endringer i oppgavefor-
delingen mellom forvaltningsnivdene, nye og
endrede ordninger eller tilskudd og andre
gkonomiske endringer. Retningslinjene gjelder
ogsa digitaliseringsprosjekter. Se ogsa omtale
av digitalisering i £n digital offentlig sektor. Digi-
taliseringsstrategi for offentlig sektor 2019-2025.

Retningslinjene angir utgangspunktet for hvor-
dan regler og andre tiltak som retter seg mot
kommunesektoren, skal utformes.

Eventuelle awvik i retningslinjene som gjelder
utforming av lover og forskrifter ma begrunnes
saerskilt i et eller flere nasjonale mal, og det
ma gjeres en avveining mellom hensyn som
tilsier statlig styring og hensyn som tilsier lokal
handlefrihet. Se retningslinje 4 og omtale av de
aktuelle nasjonale mal i punkt 4.2. Det depar-
tementet som foreslar et tiltak, ma synliggjere
vurderingene og begrunnelsen for & fravike
retningslinjene.

Retningslinjene bygger i all hovedsak pa tidli-
gere retningslinjer og erstatter forrige versjon
fra 2016. Retningslinjene 1 til 3 er generelle og

gjelder for alle typer tiltak. Retningslinjene 4 til
18 angir krav til utforming av lover og forskrifter
som retter seg mot kommunesektoren. Bruk av
gkonomiske styringsvirkemidler omtales i ret-
ningslinjene 19, 20 og 21, og krav til rapporte-
ring fra kommunesektoren i 22 til 24. | kapittel 4
er det utfyllende veiledning til de temaene som
retningslinjene regulerer, inklusiv en generell
omtale av forholdet mellom stat og kommune
og nasjonale mal i punkt 4.2.

3.2 Utredningsarbeid

1. Tydeliggjoring av mulige konsekvenser
for kommunesektoren
Ved utredning av tiltak som har virkninger
for kommunesektoren, skal konsekven-
sene for kommuner og fylkeskommuner
tydeliggjares.

Kommentar:

Det framgar av utredningsinstruksen 2-1 at en
utredning skal omfatte virkninger for enkeltper-
soner, privat og offentlig neeringsvirksomhet,
statlig, fylkeskommunal og kommunal forvalt-
ning og andre bergrte. Det innebaerer at virk-
ninger for kommunesektoren skal vurderes og
omtales. Bade positive og negative virkninger
av tiltak skal beskrives. Fordelingsvirkninger,
dvs. om tiltakets virkninger fordeler seg ulikt
mellom kommuner eller fylkeskommuner, ber
ogsa vurderes.

Det vises til neermere omtale av utredningsar-
beid i punkt 4.3.

2. Involvering av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet
Tiltak som far vesentlige virkninger for
kommunene eller fylkeskommunene, skal
forelegges Kommunal- og moderniserings-
departementet.
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Kommentar:

| henhold til utredningsinstruksen 3-2 skal tiltak
som far vesentlige virkninger for kommunene
eller fylkeskommunene, forelegges Kommunal-
og moderniseringsdepartementet. Kommunal-
og moderniseringsdepartementet skal bidra
til at de ulike departementenes sektorstyring
til sammen skal veere samordnet, helhetlig og
konsistent. Nar departementene utreder tiltak
som potensielt kan fa vesentlige virkninger
for kommunene eller fylkeskommunene, skal
Kommunal- og moderniseringsdepartementet
involveres sa tidlig som mulig i prosessen, se
utredningsinstruksen 3-1. Se narmere omtale
i punkt 4.3.

3. Involvering av kommunesektoren
Kommunesektoren begr involveres i arbei-
det med a vurdere konsekvenser for kom-
muner og fylkeskommuner der det er hen-
siktsmessig.

Kommentar:

Innspill fra kommunesektoren kan bidra til en
god problembeskrivelse, og synliggjere alterna-
tive lgsninger og virkninger av et tiltak. Pa den
maten kan det skapes gkt kvalitet og legitimitet
i den videre prosessen.

Det bgr vurderes om konsultasjonsordningen
mellom regjeringen og KS kan benyttes som
arena for dialog. Konsultasjonsordningen
bestar av faste konsultasjonsmeter, lovmed-
virkning, involvering i kostnadsberegninger og
avtaler mellom KS og departementene. Invol-
vering av kommunesektoren kan ogsa veere
deltakelse i regjeringsoppnevnt utvalg (NOU)
ved utredning av tiltak som kan ha virkninger
for kommunesektoren. Det vises til nsermere
omtale av involvering av kommunesektoren og
om konsultasjonsordningen i punkt 4.3.

3.3 Utforming av lover og
forskrifter

4. Avveininger ved avvik fra retningslin-

jene om lover og forskrifter

Dersom det vurderes & utforme lover eller
forskrifter i strid med noen av retningslin-
jene om utforming av lover og forskrifter,
skal det gjgres en seerskilt vurdering og
skrives en sarskilt begrunnelse knyttet til
nasjonale mal. Det skal i hvert tilfelle gjares
en avveining mellom nasjonale mal som
tilsier statlig styring og hensyn som tilsier
lokal handlefrihet og kommunalt selvstyre.

Kommentar:

Kommuneloven kapittel 2 har bestemmelser
om at begrensninger i det kommunale selv-
styret ma ha hjemmel i lov og at det kommu-
nale selvstyret ikke bar begrenses mer enn det
som er ngdvendig for & ivareta nasjonale mal,
se naermere omtale av dette foran ved omtalen
av Prinsipper for statlig styring av kommuner og
fylkeskommuner i kapittel 2.

Dersom nasjonale mal skal kunne begrunne
unntak fra retningslinjene her, ma det gjgres en
vurdering med avveining av hensynene knyttet
til badde nasjonale mal og kommunalt selvstyre.
Hvilke nasjonale mal som er relevante for en
slik vurdering og som begrunnelse for a avvike
fra retningslinjene, er naermere omtalt i punkt
4.2. Eksempler pa nasjonale mal er utjevning,
likeverdige tjenester og rettssikkerhet, se utfyl-
lende omtale av nasjonale mal i punkt 4.2.

Kommuneloven har ogsd andre bestemmelser
som setter rammer for utformingen av lover og
forskrifter. Disse omtales dels i forbindelse med
aktuelle retningslinjer her og dels i veilederde-
lens omtale av juridiske styringsvirkemidler i
punkt 4.4.
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5. Regler om bestemte organer
Kommunestyret og fylkestinget skal selv,
innenfor rammen av kommuneloven,
fastsette den politiske og administrative
organiseringen i sin kommune og fylkes-
kommune. Det bor ikke innfgres regler om
saerskilte organer i kommuner eller fylkes-
kommuner.

Kommentar:

Kommuneloven gir rammene for kommune-
nes og fylkeskommunenes organisering, og
den enkelte kommune og fylkeskommune bgr
selv kunne velge den organisering som passer
best ut fra lokale forhold og behov. Ansvaret
for en oppgave eller plikt pa et seerlovsomrade
skal derfor legges til "kommunen” eller til "fyl-
keskommunen”. Kommuneloven vil regulere
naermere ansvar og organisering innad i kom-
munen. Det grunnleggende er kommuneloven
§ 5-3 farste ledd som slar fast at kommunesty-
ret eller fylkestinget er det gverste organet i
kommunen eller fylkeskommunen og at de er
tillagt all myndighet, ser virksomheten som en
helhet og oppretter selv underordnete organer
innenfor rammene av kommuneloven.

Det ber ikke gis bestemmelser som legger
myndighet til bestemte organer i kommuner
eller fylkeskommuner. Kommuneloven legger
rammene for roller, ansvar og oppgaver i en
kommune, og dette bar ikke fravikes i annet
regelverk. Kommunestyret og fylkestinget bar
ogsa selv fa bestemme den narmere sammen-
setning av organer, sekretariatslgsninger o.l.
innenfor rammene av nasjonalt fastsatte regler
om samarbeid og medvirkning. Eventuelle
regler om brukermedvirkning ber ta utgangs-
punkt i eksisterende generelle ordninger, for
eksempel kommunelovens bestemmelser om
medvirkning. Det ber ogsad tas utgangspunkt
i at det lokale nivaet selv ma utvikle metoder
og ta stilling til sammensetning av organene
ut fra lokale forhold. Ogsd brukerorganer
uten vedtaksmyndighet, legger feringer for
saksbehandling og prosess i kommunen. Jo
flere egne saerorganer og spesielle utvalg som

etableres pad kommunalt niva, jo flere fgringer
vil det medfgre for kommunenes politiske og
administrative virksomhet. Indirekte vil dette
kunne fa betydning for kommunenes frihet til
a selv bestemme sin organisering. Se naermere
punkt 4.4.3.

6. Palegg om bestemte mater a lose en

oppgave pa

Det bar veere opp til kommunen og fylkes-
kommunen & bestemme hvilke virkemidler
som skal brukes og hvordan tjenestetilbu-
det skal utformes til det beste for innbyg-
gerne. Handlingsrom er nedvendig for at
kommunene skal kunne se de forskjellige
tjenestene i sammenheng og finne lgsnin-
ger som er tilpasset lokale behov. Det bar
derfor ikke innfgres pdlegg om bestemte
mater a lgse en oppgave pa.

Kommentar:

At kommuner og fylkeskommuner selv bestem-
mer hvordan oppgavene skal Igses, er viktig for
a ivareta det kommunale selvstyret, jf. kommu-
neloven § 2-1. Kommuner og fylkeskommune
er folkevalgte organer og selvstendige rettssub-
jekter, og skal selv bestemme hvordan de skal
utfgre ulike oppgaver. De er ogsa naermest inn-
byggerne og kan derfor i utgangspunktet best
tilpasse og organisere tjenestene ut fra lokale
behov og prioriteringer.

7. Regler om intern delegering mv.
Kommunelovens regler om delegering bar
legges til grunn pa alle omrader i kom-
munal virksomhet. Det bgr ikke innfares
sarlige regler om intern delegering, forbud
mot delegering eller andre regler om admi-
nistrative forhold i kommunen slik som
innstillingsrett til folkevalgte organer.

Kommentar:

Serlige regler om intern delegering av myndig-
het i kommunen begr unngas. Det samme gjel-
der regler om andre administrative forhold som
legger feringer pa kommunens behandling av
saker, sominnstillingsretttil folkevalgte organer.
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Regler som innebarer forbud mot delegering
(delegeringssperre) bar forst og fremst gjelde
saker med et klart overordnet styringsformal,
som for eksempel vedtak om kommuneplan/
fylkesplan, gkonomiplan og arsbudsjett.

Kommuneloven bygger pa et helhetlig delege-
ringssystem basert pa generelle regler. Kom-
munelovens delegeringsregler er ment a gjelde
for ulike sektorer, og det er derfor ikke behov
for egne sektorvise regler om dette. Kommu-
nelovens regler om delegering henger ngye
sammen med prinsippet om at det er kommu-
nen selv som bestemmer organiseringen av
egen virksomhet. Seerlovsregler om intern dele-
gering, delegeringssperrer mv. kan bidra til a
uthule det helhetlige delegeringssystemet som
tar utgangspunkt i adgangen for den enkelte
kommune eller fylkeskommune til & kunne se
organisasjonen som en helhet. Se naermere
omtale av bestemmelsene om delegering i
kommuneloven nedenfor i punkt 4.4.3.

Kommunestyret har ogsa en plikt til & behandle
og vedta nytt internt reglement for delegering
av avgjarelsesmyndighet og for innstillingsrett i
kommunen for hver valgperiode, jf. kommune-
loven & 5-14.

8. Regler om delegering til og fra

kommunen

Det begr ikke utformes lovbestemmelser
som apner for at nasjonale myndigheter
kan tildele oppgaver til kommuner pa
andre mater enn gjennom lover og forskrif-
ter, slik som gjennom delegeringsvedtak.
Ved utforming av lovbestemmelser om
kommunens delegering av myndighet til
andre rettssubjekt ber det tas hensyn til
terminologi og rammer i kommunelovens
bestemmelse om dette.

Kommentar:

For a legge oppgaver til kommunene er det
krav om lovhjemmel, jf. kommuneloven § 2-1
og prinsippet om lovkrav (legalitetsprinsippet)
omtalt foran som prinsipp nummer én. Tildeling

av oppgaver ber gjeres direkte i lov eller for-
skrift. Dette vil gi sterst legitimitet og dpenhet.
Det bar ikke utformes lovbestemmelser som
apner for at nasjonale myndigheter kan tildele
oppgaver til kommuner gjennom delegerings-
vedtak. Kommunene styres heller ikke gjennom
forventninger eller dialogmgter. Denne formen
for styring er ikke i samsvar med de hensynene
som lovkravet bygger pa.

Kommuneloven & 5-4 regulerer kommunesty-
rets adgang til & delegere vedtaksmyndighet til
andre rettssubjekter. For lovpalagte oppgaver
kan slik delegering kun gjeres sa langt annen
lovgivning apner for dette. Lovbestemmelser
som apner for delegering til andre rettssubjek-
ter bar vaere tydelige pa i hvilken utstrekning de
apner for dette og forholdet til kommuneloven
§ 5-4. Se nermere i punkt 4.4.3.

9. Bemanningsnormer, faglige kompetan-

sekrav og lederkrav mv.

Nar kommuner og fylkeskommuner er gitt
en oppgave pa et bestemt fagomrade, vil
kommunene og fylkeskommunene ogsa
vaere ansvarlig for a ansette eller pa annen
mate skaffe nedvendig og tilstrekkelig per-
sonell med relevant kompetanse. Regler
om bemanningsnormer, faglige kompetan-
sekrav og lederkrav begr ikke innfares.

Kommentar:

Innfering av bemanningsnormer eller andre
former for ressursnormer pa bestemte fag-
eller sektoromrader ma begrunnes seerskilt.
Tilsvarende gjelder for innfaring av faglige kom-
petansekrav, lederkrav eller liknende. Det er
viktig for kommuner og fylkeskommuner a selv
kunne vurdere slike behov, og se kommunen
som helhet i slike spgrsmal. Kostnadskrevende
normer binder ressurser som alternativt kunne
blitt brukt til andre tiltak for & heve kvaliteten
pa samme omrade. | sektorer med arbeidskraft-
mangel vilbemanningsnormer kunne virke kost-
nadsdrivende, og bemanningsnormer pa ett
omrade kan fa konsekvenser for kommunens
tienester og ressursbruk pa andre omrader.
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Dersom det likevel skal innfgres slike normer
eller kompetansekrav, ber de vaere utformet pa
et sd overordnet nivad som mulig, slik at kommu-
nen gis et starst mulig handlingsrom til selv a
kunne utforme virksomheten i trdd med lokale
behov. Eventuelle normer begr derfor fastsettes
pa kommuneniva og ikke knyttes til bestemte
kommunale enheter eller institusjoner.

10. Statlig godkjenning av kommunale

vedtak

Regler om statlige godkjenning av kommu-
nale vedtak eller krav om stadfesting av
lokale forskrifter bgr ikke innfgres. Statens
overprgving avkommunale vedtak og kom-
munal virksomhet begr knyttes til klageord-
ninger, lovlighetskontroll og statlig tilsyn.

Kommentar:

Krav om statlig godkjenning av kommunale
vedtak innebeaerer at vedtaket ikke er endelig for
godkjenningen foreligger. Dette representerer
et forsinkende element i saksbehandlingen og
kan redusere effektiviteten. Statlige godkjen-
ninger er ogsa problematisk for det kommu-
nale selvstyret. Statlig kontroll av kommunale
vedtak ber bare skje gjennom ordningen med
lovlighetskontroll i kommuneloven kapittel 27,
og gjennom lovfestede klageordninger.

11. Regler om kommunale planer pa

enkeltomrader

Plan- og bygningslovens regler skal ligge til
grunn for kommunal og fylkeskommunal
planlegging. Det bar i seerlover ikke innfg-
res egne plankrav som ikke kan innpasses
i plan- og bygningslovens regler eller i
kommunelovens regler om gkonomiplan.

Kommentar:

Plan- og bygningsloven gir regler om kommu-
nale og fylkeskommunale planer. Plan- og byg-
ningsloven har som et overordnet mal a bidra til
helhetlige lgsninger, langsiktighet og samfunn-
sekonomisk effektivitet pa alle forvaltningsni-
vaer. Sektorvise plankrav bidrar til & svekke den
helhetlige, sektorovergripende planleggingen

etter plan- og bygningsloven, som er grunnla-
get for kommunenes og fylkeskommunenes
planvirksomhet. Planer som ikke er del av kom-
munens helhetlige planlegging risikerer ogsa a
mangle nedvendig forankring i kommuneorga-
nisasjonen. Sektorvise plankrav bgr derfor ikke
innfgres.

Det ber ikke innfgres saerlige prosedyre- og
saksbehandlingsregler ut over plan- og byg-
ningslovens bestemmelser, som for eksempel
at kommunale og regionale planer skal vedtas
av spesielle organer, godkjennes av eller sendes
til statlige organer pa bestemte tidspunkter o.l.
Det bgr heller ikke stilles vilkar om saerskilte
(handlings)planer for utbetaling av tilskudd.

Plandelen til plan- og bygningsloven gir stat-
lige myndigheter flere virkemidler for a sikre
at nasjonale hensyn og interesser ivaretas ved
kommunal og regional planlegging. | lovens
kapittel 6 sies det blant annet at regjeringen
skal fastsette nasjonale forventninger til regio-
nal og kommunal planlegging. Staten kan ogsa
utarbeide statlige planretningslinjer, statlige
planbestemmelser og statlig arealplan som
legger rammer for den regionale og kommu-
nale planleggingen, jf. plan- og bygningsloven
kapittel 6. | § 3-1 er det videre fastsatt flere
overordnede krav til all planlegging etter loven,
herunder kommunal og fylkeskommunal plan-
legging, som dekker mange viktige og sentrale
hensyn. Dagens regler i plan- og bygningsloven
bidrar pd denne bakgrunn til at behovet for
egne sektorplaner eller szrlige plankrav for 3
sikre nasjonale mal og hensyn, er lite aktuelt.

Hvis det likevel anses nedvendig & innfere
egne plankrav i seerlovgivningen, ma dette i
tilfelle veere begrunnet i nasjonale hensyn som
ikke er tilstrekkelig ivaretatt innenfor rammen
av plan- og bygningsloven. Plankravet ma da
kunne innpasses i de ordinzre prosessene
etter plan- og bygningsloven. Som alternativ til
plankrav etter sarlov bgr staten i sterre grad
benytte veiledning i planleggingen og ga i dialog
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med kommunene og fylkeskommunene om
hensiktsmessige lgsninger og utvikling av gode
eksempler.

12. Saerskilte saksbehandlingsregler
Forvaltningsloven og kommuneloven er
grunnlaget for saksbehandling i kommu-
ner og fylkeskommuner. Av hensyn til
fleksibilitet og effektiv tjenesteproduksjon
og forvaltning bgr kommunene og fylkes-
kommunene selv organisere saksbehand-
lingen ut fra lokale forhold og behov. Seer-
skilte regler om saksbehandling, inkludert
forberedelse av enkelte typer vedtak o.l.
bar ikke innfares.

Kommentar:

Av hensyn til fleksibilitet og effektiv tjeneste-
produksjon og forvaltning bgr kommunene og
fylkeskommunene selv organisere saksbehand-
lingen ut fra lokale forhold og behov.

Organiseringen av saksbehandlingen i kommu-
nene ma skje pd en mate som ivaretar grunn-
leggende saksbehandlingskrav. Kommunene
folger forvaltningslovens og kommunelovens
saksbehandlingsregler og er som forvaltnings-
organ ogsa bundet av alminnelige ulovfestede
regler om god forvaltningsskikk og krav om
forsvarlig saksbehandling. Dersom et generelt
regelverk ivaretar et bestemt hensyn, er det
ikke behov for egne prosessregler i saerlovgiv-
ningen for & sikre eller tydeliggjere det samme
hensynet.

13. Individuelle rettigheter
Ved innfering av ny lovgivning om indivi-
duelle rettigheter som ikke blir utlgst av
objektive forhold, skal regelverket utfor-
mes slik at kommunene sa langt som
mulig, far reell handlefrihet ved oppfylling
av rettighetene.

Kommentar:

Ved utredning om framtidig lovgivning om
individuelle rettigheter bgr begrunnelsen bl.a.
inkludere omtale av nasjonale hensyn som

tilsier slik lovgivning, konsekvensene for kom-
muner og fylkeskommuner som skal oppfylle
rettigheten, samt en omtale og vurdering av
alternativet om at det i stedet bare lovfestes en
plikt for kommunen til & sgrge for tilbud om den
aktuelle tjenesten.

En lovgivning med et "sgrge-for-ansvar” for
kommunen gir den sterste fleksibiliteten for
kommunene, og det beste grunnlaget for lokale
prioriteringer og samordning pa tvers av ulike
tienesteomrader. Mange lovbestemmelser pa
velferdsomradene er utformet som individuelle
rettigheter. Lovbestemmelser med individuelle
rettskrav innebaerer i realiteten en "garanti” fra
Stortinget til enkeltpersoner, og den enkelte
kommune og fylkeskommune er pliktsubjekt og
ansvarlig for & oppfylle rettigheten. Slik lovgiv-
ning innebaerer en handlingsplikt for kommu-
nen, og rettigheter som er gitt i lov ma prioriteres
foran andre oppgaver. Individuelle rettigheter
er ofte fulgt opp av individuelle vedtak og klage-
rett, hvilket innebaerer at ordningen genererer
administrative utgifter. Den enkelte innbygger
som har fatt vedtak i kommunen, kan ogsa ga til
domstolene og fa fastsatt det konkrete innhol-
det i rettigheten for sitt vedkommende.

Det skal alltid angis ett eller flere nasjonale
hensyn som tilsier at lovregler utformes som
individuelle rettskrav. Nar rettigheten inntrer
som felge av objektive forhold, for eksempel
alder, er det bare hensynet til likhet/likeverd og/
eller rettssikkerhet som kan angis som grunn-
lag for & bruke dette styringsvirkemidlet overfor
kommunesektoren.

Det er to hovedtyper av lovbestemmelser om
individuelle rettigheter. Den fgrste typen er indi-
viduelle rettskrav der kommunene er pliktsub-
jekt, og vilkar for a fa en rettighet er konkrete og
fullt ut knyttet til objektive forhold. Eksempel pa
slike typer regler er retten til grunnskoleopplae-
ring eller retten til barnehageplass. Oppfylling
av denne typen individuelle rettigheter er det
ikke mulig for kommunen & pavirke eller nedpri-
oritere ut fra lokale forutsetninger. Den andre
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hovedtypen lovbestemmelser om individuelle
rettigheter er utformet mer skjgnnspreget, slik
at det kreves en narmere vurdering i kommu-
nen fer innholdet i rettigheten kan fastsettes
for den enkelte. Helse- og omsorgslovgivnin-
gen er eksempel pd denne typen rettigheter.
Kommunene har da en viss handlefrihet til
selv & avgjgre hvordan den individuelle rettig-
heten kan innfris for den enkelte, og kan bl.a.
ta hensyn til ressursmessige forhold sa lenge
innholdet i tjenesten ikke er under en definert
minstestandard.

De mest sentrale og grunnleggende rettighe-
tene for (grupper av) innbyggere er nedfelt i
nasjonalt regelverk som gjelder i hele landet.
Slik lovgivning kan veere ngdvendig & ta i bruk
for & sikre tjenestetilbud og rettssikkerhet for
sarskilt utsatte grupper. Det bar likevel ikke
veere slik at lovverk som gir sentrale og grunn-
leggende rettigheter, blir utfylt med detaljerte
tilleggsbestemmelser i lov eller forskrift om
hvordan kommunene skal oppfylle rettighetene.

14. Individuell plan
Regelverket om individuell plan ber utfor-
mes mest mulig fleksibelt og rammepre-
get, slik at arbeidet med slike planer kan
tilpasses ulike organisasjonsmodeller
samtidig som den enkeltes rett til individu-
ell plan blir ivaretatt.

Kommentar:

Ofte er ansvaret for bade utarbeiding av indivi-
duelle planer og koordinering av oppfalgingen
lagt til kommunene. Utarbeiding og koordine-
ring av individuelle planer pa mange lovomra-
der kan veere administrativt og faglig krevende
for mange kommuner. Hensynet til de som
trenger flere og ulike tjenester, tilsier behov
for samordning, men det ber likevel vurderes
om det er ngdvendig a ta i bruk et sd krevende
virkemiddel som individuell plan. Planen i seg
selv gir ikke rett til spesifikke tjenester. Disse
ma fastsettes gjennom saerskilte vedtak av

kommunen eller andre ansvarlige organer, med
hjemmel i det aktuelle lovgrunnlaget.

15. Statlig tilsyn

Statlig tilsyn med kommunene skal bare
innfgres der det anses som et ngdvendig
virkemiddel etter en risiko- og vesentlig-
hetsvurdering, og en vurdering av kost-
nytte. Tilsyn med kommuneplikter skal
folge prosessreglene i kommuneloven og
tilsynshjemmelen i sarloven skal vare
utformet som en kompetanseregel og
angi hvilke bestemmelser i loven det skal
kunne fgres tilsyn med.

Kommentar:

Kommuneloven kapittel 30 har regler om stat-
lig tilsyn med kommuner og fylkeskommuner.
Statlig tilsyn med kommunesektoren forutset-
ter at det foreligger en konkret tilsynshjemmel,
og tilsynsbestemmelsen skal angi pa paragraf-
eller kapittelnivd hvilke bestemmelser i eller
hvilket omrade av loven som det kan fgres tilsyn
med. En slik konkretisering skal bidra til 8 mal-
rette tilsynet ved & identifisere hvilke konkrete
kommuneplikter som skal veere gjenstand for
statlig tilsyn.

Der det vurderes a innfere nye hjemler for til-
syn, skal det gjgres en vurdering av risiko for
regelverksbrudd og konsekvenser av regel-
verksbrudd. Det skal ogsa gjeres en vurdering
av kost-nytte av bruk av tilsyn som virkemiddel.

Tilsyn med oppgavene kommunene er gitt i
egenskap av a vaere kommune (kommuneplik-
ter) skal felge prosessreglene om tilsyn i kom-
muneloven kapittel 30. Det innebaerer blant
annet at tilsynsmyndigheten ikke skal fgre tilsyn
med kommunens frie skjgnn, men bare med
etterlevelsen av lovpalagte krav (lovlighetstil-
syn), og at saksbehandlingsreglene fglger av
kommuneloven. Tilsyn er naermere gjort rede
for i punkt 4.4.5.

22 / statlig styring av kommuner og fylkeskommuner - Med prinsipper og retningslinjer



Retningslinjer for statlig styring av kommuner og fylkeskommuner

16. Krav til internkontroll i kommunene
Krav til at kommuner og fylkeskommuner
har internkontroll felger av kommune-
loven kapittel 25. Disse bestemmelsene
gjelder for alt kommunene gjer, og det bar
derfor ikke innfgres andre krav om intern-
kontroll med kommuneplikter for kommu-
ner og fylkeskommuner.

Kommentar:

Kommuneloven stiller krav om internkontroll i
kommuner og fylkeskommuner. Ved innfarin-
gen av kravene i kapittel 25 ble det samtidig
bestemt at bestemmelser om internkontroll
med kommuneplikter i seerlovgivningen skulle
oppheves. Slike bestemmelser vil veere en ungd-
vendig dobbeltregulering. Det ber derfor heller
ikke innfgres nye internkontrollkrav med kom-
muneplikter. Det er bade ungdvendig og uhel-
dig med egne regler i seaerlovgivningen. Eneste
unntak er forskrift om ledelse og kvalitetsforbe-
dring i helse- og omsorgstjenesten og de tilhg-
rende lovhjemler som fortsatt skal gjelde.

Internkontrollregler som gjelder for alle akte-
rer, altsd internkontroll med akterplikter, er noe
annet og er ikke tema her.

Dersomdetav saerlige grunner likevel skal innfg-
res regler om internkontroll med kommuneplik-
ter pa noen sektorer, ber dette gjgres som en
henvisning til bestemmelsen i kommuneloven. |
punkt 4.4.4 er en nermere beskrivelse av kom-
munelovens bestemmelser om internkontroll.

17. Kontrolltiltak og tvangsmulkt

Palegg eller vilkar om kontrolltiltak i eller
overfor kommunene eller fylkeskommu-
nene skal vaere begrunnet i en vurdering
av risiko og vesentlighet. Sanksjoner som
bot eller tvangsmulkt overfor kommu-
ner eller fylkeskommuner skal normalt
ikke innfores.

Kommentar:

Palagte kontrolltiltak i eller overfor kommunene
eller fylkeskommunene skal bare innfgres der
det er sarlige grunner og der en vurdering av
risiko og vesentlighet er gjort og tilsier dette. Det
ma tas hgyde for at det allerede finnes strenge
krav til kommunenes og fylkeskommunenes
egenkontroll i kommuneloven. Se narmere
omtale av dette nedenfor i punkt 4.4.4. Eventu-
elle kontrolltiltak skal ikke vaere strengere enn
ngdvendig ut fra en slik behovsvurdering. Det
vises her til kommuneloven § 2-2 fgrste ledd
og forholdsmessighetsprinsippet. Se narmere
omtale av dette prinsippet i kapittel 2.

Sanksjoner som bot eller tvangsmulkt er lite
malrettede tiltak overfor kommunesektoren,
og ber normalt ikke innfgres pad nye omrader.
Bruk av slike sanksjoner ma vaere begrunnet i
seerlige forhold.

18. Interkommunalt samarbeid
Egne regler om interkommunalt samar-
beid i sarlov bar unngas.

Kommentar:

Organisering av interkommunale samarbeid er
regulert i kommuneloven og sarskilte organi-
sasjonsformer og dobbeltregulering bgr derfor
unngds. Et interkommunalt samarbeid skal
foregd gjennom et interkommunalt politisk rad,
kommunalt oppgavefellesskap, vertskommune-
samarbeid, interkommunalt selskap, aksjesel-
skap eller samvirkeforetak, en forening eller pd
en annen mate som det er rettslig adgang til, jf.
kommuneloven § 17-1 andre ledd. Se nermere
omtale av dette nedenfor i punkt 4.4.6.

Det bar som hovedregel ikke innfgres regler om
at statlige organer kan palegge kommuner a
innga interkommunalt samarbeid pa bestemte
forvaltnings- eller tjenesteomrader. Palegg
om interkommunalt samarbeid vil begrense
kommunenes og fylkeskommunenes mulighet
til selv & velge den organisering som passer
best ut fra lokale forhold og behov, og ber
derfor unngas.
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Sarlovgivningen bar heller ikke inneholde regler
som innebarer en sperre for at kommuner kan
delegere oppgaver til interkommunale organer,
eller som pa andre mater hindrer opprettelse
avinterkommunalt samarbeid pa et fagomrade.

3.4 Bruk av ekonomiske
styringsvirkemidler
og eremerking

19. Finansiering av oppgave- og
regelendringer
Ved oppgave- og regelendringer med gko-
nomiske konsekvenser for kommunesek-
toren skal kommunene tilfgres eller trek-
kes midler i rammetilskuddet, i samsvar
med anslatte merutgifter eller innsparin-
ger, jf. finansieringsprinsippet.

Kommentar:

Det gjeldende finansieringsprinsippet er at
kommunene samlet skal kompenseres fullt ut
for merutgifter som felge av endringer i opp-
gaver eller regelverk. Nye reformer skal finan-
sieres fullt ut, slik at kommunene settes gkono-
misk i stand til & finansiere nye oppgaver. Se
naermere omtale i punkt 4.5.

20. Bruk av eremerking
Hovedregelen for finansiering av kommu-
nesektoren er rammefinansiering. @remer-
king skal forbeholdes fglgende tilfeller:
e Der det er et sterkt nasjonalt anske
om & bygge ut en tjeneste som har lav
dekningsgrad pa landsbasis. @remerking
bar i slike tilfeller kun benyttes pa
noen fa sektorer over en avgrenset
tidsperiode.
e For tjenester som bare er aktuelle i
avgrensede geografiske omrader eller i
et avgrenset tidsrom, som kun skal gis til
noen kommuner eller fylkeskommuner,
eller som kun gjelder visse grupper av
innbyggere, kan gremerking vurderes.

o Finansiering av tidsavgrensede forsgk og
prosjekter i enkelte kommuner.

Kommentar:

Rammefinansiering gjennom inntektssystemet
skal sikre at alle kommuner settes i stand til 3
tilby et likeverdig tjenestetilbud til sine innbyg-
gere. Inntektssystemet sikrer gjennom objek-
tive kriterier en rettferdig fordeling av inntekter
mellom kommuner og fylkeskommuner. Midler
som skal fordeles gjennom inntektssystemet vil
ikke ngdvendigvis treffe for den enkelte kom-
mune i enkeltsaker, men i sum, over tid og pa
tvers av sektorer vil fordelingen mellom kom-
munene jevne seg ut.

Dersom det foreslas a etablere en ny gremerket
ordning, skal det framkomme hvorfor tilskuddet
skal vaere gremerket og ikke kan gis som en del
av rammetilskuddet. Det skal foreligge en plan
for nar det eremerkede tilskuddet skal vurderes
pa nytt og eventuelt fases ut eller innlemmes i
rammetilskuddet.

Nar det er et nasjonalt mal & bygge opp en
tjeneste som har lav dekningsgrad pa lands-
basis, kan det vaere formalstjenlig & etablere
gremerkede tilskudd til kommunene for a sti-
mulere utbyggingen av tjenesten. Staten kan
giennom det gremerkede tilskuddet subsidiere
en tjeneste slik at det relativt sett blir billigere
for kommunen a tilby denne tjenesten. Nar tje-
nesten er bygget opp, ber tilskuddet overfgres
til rammetilskuddet.

Noen tjenester er bare aktuelle i avgrensede
geografiske omrader eller i et avgrenset tids-
rom, eller skal bare gis av noen kommuner eller
fylkeskommuner. Det er ogsa tjenester som kun
gjelder for visse grupper av innbyggere, dvs. til-
feller der ikke alle kommuner skal settes i stand
til & tilby tjenesten. | slike tilfeller kan det veere
vanskelig & utforme objektive kriterier for forde-
ling av rammetilskudd mellom de kommunene
som skal motta tilskuddet, og finansiering gjen-
nom rammetilskuddet vil derfor vaere lite egnet.
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Nar staten setter i gang tidsavgrensede forsgk
og prosjekter i enkeltkommuner, kan gremerket
finansiering veere formalstjenlig. @remerking kan
i slike tilfeller veere hensiktsmessig for a sikre en
fleksibel mate a teste ut forsek eller giennomfaere
tidsavgrensede prosjekter. For & fa best mulig
resultater av forsgkene og prosjektene som set-
tes i gang, ber det begrenses hvor mange slike
tilskudd som benyttes samtidig. Videre ma det
veere avklart hvorvidt forsgket har en nasjonal
overfgringsverdi. Se neermere omtale i punkt 4.5.

21. Fordeling etter inntektssystemets
kriterier
Ved innlemming av @remerkede tilskudd,
finansiering av nye oppgaver giennom ram-
metilskuddet og opprettelse av nye kompen-
sasjonsordninger innenfor rammetilskuddet
er hovedregelen at fordelingen folger de
ordinaere kriteriene i inntektssystemet.

Kommentar:

Innlemming i inntektssystemet innebaerer at
midler som tidligere er fordelt til noen fa kom-
muner, eller som er ulikt fordel mellom kom-
muner, blir fordelt til alle kommuner. Dette gir
alle kommuner mulighet til 3 tilby likeverdige
tjenester til innbyggerne. Unntaksvis kan midler
som innlemmes gis en sarskilt fordeling (tabell
C i Gront hefte Berekningsteknisk dokumenta-
sjon til Prop. 1 S Gront hefte) over en kortere
periode. Perioden ber fastsettes pa forhand
og vanligvis avgrenses til to ar. Fer beslutning
om innlemming tas ma det vurderes om det er
hensiktsmessig at midlene fordeles etter ordi-
naere kriterier etter en overgangsperiode pa to
ar med saerskilt fordeling (tabell C). Dersom det
er sannsynlig at det er vanskelig a fordele mid-
lene etter ordinzere kriterier etter to ar, bar det
vurderes om tilskuddet bgr forbli gremerket.

De samme prinsippene gjelder ved overfgring
av nye oppgaver som skal finansieres gjennom
rammetilskuddet og opprettelse avnye kompen-
sasjonsordninger innenfor rammetilskuddet.

Se nermere omtale i punkt 4.5.4.

3.5 Kommunesektorens
rapportering til
staten

22. Palegg om rapportering
Staten skal ikke palegge kommunesekto-
ren rapporteringskrav som ikke blir brukt
som styringsinformasjon.

Kommentar:

Kommunene og fylkeskommunene har et vidt
spekter av oppgaver som de skal lgse. P& de
omradene der kommunesektoren har et seer-
skilt ansvar, vil kommunene og fylkeskommu-
nene i kraft av sin rolle som ansvarshavende,
utferende enhet, eier eller annet ogsd kunne
ha et ansvar for a rapportere opplysninger om
ressursbruk, tjenesteyting osv. til nasjonale
informasjonssystemer som KOSTRA (kommu-
ne-stat-rapportering), KPR (Kommunalt Pasien-
tregister), GSI (Grunnskolens informasjonssys-
tem), BASIL (barnehage-statistikk-innrapporte-
ringslasning) og Matrikkelen. En slik rapporte-
ringsplikt skal veere hjemlet i lov, forskrift eller
vedtak fra Stortinget.

Rapporteringen skal gi styringsinformasjon som
kan danne grunnlag for politikkutformingen
eller er ngdvendig for kontrollformal. Utgangs-
punktet skal veere at innrapporterte data skal
ha nytte bade for staten og for kommunesek-
toren, og at rapporteringskravene blir utformet
i et samarbeid mellom de to partene. Staten ma
vaere bevisst sitt ansvar og ikke palegge kom-
munesektoren ungdige rapporteringsbyrder.

23. Rapportering gjiennom KOSTRA
Rapportering fra kommunesektoren skal
vaere effektiv og primeaert skje gjennom
KOSTRA.

Kommentar:

Organiseringen og ansvarsdelingen i KOSTRA
sikrer at rapporteringen er begrunnet, at det
tas hensyn til kommunenes oppgavebyrde,
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at rapporteringsomfanget begrenses og at
dobbeltrapportering unngds. Dialog mellom
representanter fra Statistisk sentralbyra, sta-
ten og kommunesektoren i utredningen far
nye krav om rapportering innferes, sikrer at
innrapporteringen blir innrettet pa en effektiv
mate, at data vil bli brukt av flest mulig, og at
dette ogsa gir bedre kvalitet pa de innrappor-
terte data og nokkeltall. Se naarmere omtale i
punkt 4.7.2.

24. Innmelding i Kommunalt
rapporteringsregister
Alle rapporteringsplikter som staten paleg-
ger kommunesektoren skal meldes inn til
Kommunalt rapporteringsregister (KOR),
jf. kommuneloven § 16-2.

Kommentar:

Rapporteringsplikter for gremerkede tilskudd
skal ogsa registreres i KOR. Alle rapporterings-
plikter ma veere publisert i KOR for det inntrer
en plikt for kommunesektoren til & rapportere.

Det vises til kommuneloven § 16-2 fjerde ledd
og forskrift om kommunalt rapporteringsregis-
ter av 18.11.2019 nr. 1521 (KOR-forskriften). Se
naermere omtale i punkt 4.7.1.
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Veiledning - Arbeid med tiltak og reformer som angar kommuner og fylkeskommuner

| dette kapittelet gis en naermere forklaring
og veiledning om hvordan retningslinjene og
prinsippene konkret skal benyttes i utrednings-
arbeidet. Dette er omtalt tematisk, og det gis
ogsa nermere informasjon om statlig styring av
kommunesektoren.

Viktig for vurderinger av tiltak rettet mot kom-
munesektoren er forholdet mellom stat og
kommune. Nasjonale mal eller hensyn skal i
mange sammenhenger veies opp mot hen-
synet til lokalt selvstyre og handlefrihet og vil
veere en sentral begrunnelse dersom det lokale
selvstyret skal innskrenkes. Det gis derfor en
generell beskrivelse av dette innledningsvis i
punkt 4.2.

4.2 Forholdet mellom
stat og kommune.
Nasjonale mal

Lokalt selvstyre innenfor nasjonale rammer
Kommuner og fylkeskommuner er selvstendige
forvaltningsnivaer med egen folkevalgt ledelse.
De er formelt likestilte forvaltningsnivder, og
de er ikke en del av den hierarkiske oppbygde
statsforvaltningen. Kommuner og fylkeskom-
muner er altsd ikke direkte underlagt noen
andre organer, og de har et lokalt selvstyre.
Dette selvstyret fungerer innenfor nasjonale
rammer. Norge er en enhetsstat, og Stortinget
kan gjennom lovvedtak og budsjettvedtak sette
rammer for kommunenes og fylkeskommune-
nes virksomhet. En stor del av den kommunale
og fylkeskommunale virksomheten hviler pa
oppgaver som Stortinget gjennom lovgivning
har lagt til kommunene og fylkeskommunene.

Kommunene og fylkeskommunene kan
gjore det som ikke er forbudt eller lagt til
andre

Kommunenes og fylkeskommunenes kompe-
tanse er negativt avgrenset. Det betyr at de kan
gjore det de selv gnsker, med mindre det er
forbudt eller oppgaven eksplisitt er lagt til noen
andre. Kommunens og fylkeskommunenes
kompetanse til & rdde over egne skonomiske
ressurser og sette i gang, viderefgre, endre eller
legge ned ulike former for virksomhet, er bare
begrenset av sarlige regler. Nar ansvaret for en
oppgave ved lov er lagt til andre, for eksempel
staten, vil kommuner og fylkeskommuner som
utgangspunkt veere avskaret fra a engasjere seg
i den samme oppgaven.

Statens styring og tildeling av oppgaver til
kommuner og fylkeskommuner
Statsforvaltningen har ikke noen generell
styrings-, instruksjons- eller overprgvings-
rett overfor kommuner og fylkeskommuner.
Utgangspunktet og hovedregelen er at der
kommuner eller fylkeskommuner forpliktes
til & utfere en oppgave, er det Stortinget som
skal tildele oppgaven gjennom lov. Tildeling av
kompetanse til kommunene utelukker ikke at
statsforvaltningen pa ulike mater pavirker hvor-
dan kommunene bruker kompetansen sin. Slik
statlig styring ma imidlertid ha hjemmel i lov,
jf. legalitetsprinsippet i kommuneloven § 2-1
tredje ledd.

Som hovedregel ber tildeling av oppgaver og
regulering av kommunenes og fylkeskommune-
nes virksomhet framga av en direkte regulering
i lov. Stortinget kan likevel, som et alternativ til
dette, vedta lovbestemmelser som gir Kongen
eller et ansvarlig departement eller direktorat
hjemmel til & fastsette den konkrete fordelingen
av oppgaver til kommuner eller fylkeskommu-
ner i forskrifter. Det kan gis slike forskriftshjem-
ler som grunnlag for & definere kommunale
oppgaver nar det blir vurdert som ngdvendig.
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Grunnlaget for det kommunale og
fylkeskommunale selvstyret

Kommunenes og fylkeskommunenes myn-
dighet er altsa fastlagt av Stortinget gjennom
lov, og det lokale selvstyret ma fungere innen-
for rammene av nasjonale mal. Samtidig er
kommuner og fylkeskommuner selvstendige
politisk valgte forvaltningsnivder med mandat
fra innbyggerne gjennom valg hvert fijerde ar.
Kommunestyret er det gverste direkte folke-
valgte organet i kommunen, og kommunestyret
er ansvarlig for hele kommunens virksomhet.
Det samme gjelder i fylkeskommunene, der
fylkestinget er gverste organ. Det kommunale
selvstyret er et grunnleggende trekk for kom-
munal sektor. Dette er nd ogsa i sterre grad enn
tidligere beskyttet gjennom regulering i bade
Grunnloven og kommuneloven. Grunnloven
§ 49 sier at "[ilnnbyggerne har rett til & styre
lokale anliggender gjennom lokale folkevalgte
organer. Naermere bestemmelser om det lokale
folkevalgte niva fastsettes ved lov.” Kommune-
loven § 2-1 slar fast det kommunale og fylkes-
kommunale selvstyret, og § 2-2 har bestemmel-
ser om prinsipper for nasjonale myndigheters
forhold til det kommunale selvstyret. Her sies
det bl.a. at hver kommune og fylkeskommune
er et eget rettssubjekt, og kan ta avgjerelser
pa eget initiativ og ansvar. Videre sies det at
kommunene og fylkeskommunene ut@ver sitt
selvstyre innenfor nasjonale rammer, og at
dette selvstyret ikke bagr begrenses mer enn det
som er ngdvendig for & ivareta nasjonale mal
(forholdsmessighetsprinsippet). Det sies ogsa
at begrensninger i det kommunale og fylkes-
kommunale selvstyre ma ha hjemmel i lov.

Prinsipp om avveining mellom nasjonale
mal og kommunalt selvstyret
Forholdsmessighetsprinsippet i kommuneloven
§ 2-2, altsa at det kommunale selvstyret ikke ber
begrenses mer enn det som er ngdvendig for &
ivareta nasjonale mal, innebaerer at det ma fore-
tas en avveining der bade hensynet til nasjonale
mal og hensynet til det kommunale selvstyret
vurderes. Lovfestingen av forholdsmessighets-
prinsippet tydeliggjer at det i den enkelte sak vil

vaere konkrete avveininger som ma tas i saken,
og at det vil vaere politiske spgrsmal som Stortin-
get tar stilling til, jf. Prop. 46 L (2017-2018) Lovom
kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven)
punkt 5.4.2. Eventuelle begrensninger i det kom-
munale selvstyret ber forbeholdes de tilfeller
hvor det er et klart behov for nasjonale feringer
og hvor begrensninger er ngdvendig, jf. Prop. 46
L (2017-2018) merknad til § 2-2. Prinsippet inne-
baerer at et tiltak ma vaere egnet til & oppna malet
med tiltaket, det ma ogsa veere ngdvendig for 3
na malet, og fordelene med tiltaket ma oppveie
eventuelle ulemper med tiltaket.

Hvilke nasjonale mal er relevante?

Hvilke nasjonale mal som er relevante vil kunne
variere og ma vurderes konkret. De nasjonale
malene har betydning for vurderinger knyttet til
lokalt selvstyre og statlig styring av kommune-
sektoren, og seerlig til interesseavveiningen etter
forholdsmessighetsprinsippet og vurderinger
etter retningslinje 4 om & avvike fra noen av ret-
ningslinjene om utforming av lover og forskrifter.

Det er hverken i lov eller retningslinjer fastsatt
noen fast og uttemmende liste over de nasjo-
nale malene. Hva som kan vere relevante mal
er omtalt i enkelte dokumenter behandlet i
Stortinget.

Ved lovfesting av forholdsmessighetsprinsippet
i kommuneloven § 2-2 er dette kort omtalt i for-
arbeidene. | Prop. 46 L (2017-2018) star det:

Den naermere interesseavveiningen, og
de ulike hensyn som er relevante, vil
kunne variere og ma vurderes konkret.
Andre kilder, som regjeringens retnings-
linjer for utforming av lover og forskrifter
rettet mot kommunesektoren (jf. Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementets
veileder Statlig styring av kommuner og fyl-
keskommuner med retningslinjer for utfor-
ming av lover og forskrifter rettet mot kom-
munesektoren (2016)), er ogsa relevante og
vil i praksis veere utfyllende og dermed gi
foringer for interesseavveiningene.
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| disse dokumentene vises det til Meld. St. 12
(2011-2012) Stat og kommune - styring og sam-
spel som omtaler de nasjonale malene bredt.
Dette er siste stortingsmelding om dette temaet,
og omtalen av de nasjonale malene er fortsatt
relevant. | resten av dette punktet kommer der-
for en kort oppsummering av malene slik de er
omtalt i stortingsmeldingens punkt 2.3:

Blant de nasjonale malene har malet om utjev-
ning og likeverdige tjenester mellom innbyggere
og geografiske omrader statt sentralt giennom
hele oppbyggingen av velferdssamfunnet.
Begrepet likeverd innebarer ikke nedvendig-
vis like tjenester med samme form, innhold og
omfang i alle kommuner, men at kommunene
og fylkeskommunene skal ha muligheter til a
kunne gi helsetjenester, undervisningstjenester
og annet som best mulig kan tilpasses den
enkeltes behov. Kommunal- og forvaltningsko-
miteens flertall har i Innst. 270 S (2011-2012)
uttalt at ulikheter mellom kommuner er positivt
dersom de avspeiler forskjellige politiske priori-
teringer og ulike lokale forhold.

Ogsa rettssikkerhet er en viktig verdi i offentlig
forvaltning. Dette for & sikre at den enkelte
innbygger ikke blir behandlet vilkarlig av forvalt-
ningen og at man far det man har krav pa etter
lovverket. Szerlig pd velferdsomradet vil det der-

for veere mange rettskrav.

Videre er nasjonalekonomiske mél som hgy sys-
selsetting, stabil skonomisk vekst og baerekraf-
tige offentlige velferdsordninger et overordnet
ansvar for staten. Kommunegkonomien vil veere
viktig del av den statlige skonomiske politikken.

Det 4 ivareta liv og helse er et grunnleggende
hensyn som kan gi grunn til statlig styring av
kommunesektoren, bade for & oppna nasjonale
mal og for & sikre den enkeltes rett til helse og
beskyttelse knyttet til smittevern, epidemier og
miljeforhold med helsekonsekvenser.

Kommunene har et grunnleggende ansvar for
a ivareta samfunnssikkerhet og beredskap og er

det lokale fundamentet i den nasjonale bered-
skapen. A ta hensyn til miljget og en beerekraftig
utvikling, inkludert klima, er ogsa overordnede
nasjonale mal. Her kan kommuner og fylkes-
kommuner spille en sentral rolle for at malene
kan realiseres.

Staten har et overordnet ansvar for at ressur-
sene i samfunnet brukes pa en mest mulig
effektiv mate. Dette betyr a organisere offentlig
forvaltning pa en mate som fremmer helhetlige
og effektive lgsninger, herunder ogsa at kom-
munesektoren har handlefrihet. Dette er en
forutsetning for at desentraliseringsgevinsten
kan realiseres.

Staten har ogsd en rekke forpliktelser etter
internasjonale konvensjoner mv. som ogsa
kan innebzere ansvar og oppgaver for kom-
munene. Som eksempel nevnes her ansvaret
for & sikre hensynet til samer som urfolk og
nasjonale minoriteter. Mer generelt nevnes
forpliktelser som fglger av E@S-avtalen og
menneskerettighetskonvensjoner.

4.3 Utredning av tiltak
som har virkning
for kommuner og
fylkeskommuner

Retningslinje 1-3 omhandler utredninger som
bergrer kommunesektoren. | dette punktet
utdypes retningslinjene, og det gas neermere inn
pa utredningsinstruksens krav til utredninger
av tiltak med virkninger for kommunesektoren.
4.3.1 Utredningsinstruksens krav

til prosesser rettet mot
kommunesektoren
Utredningsinstruksen gjelder fullt ut for alt
utredningsarbeid som dreier seg om oppgaver
og plikter for kommuner og fylkeskommuner.
Det framgdr av minimumskravene til utredning
under punkt 2-1 i instruksen at utredninger
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skal omfatte virkninger for bl.a. fylkeskom-
munal og kommunal forvaltning. Dermed skal
instruksen med veileder folges ved utredning
av bade gkonomiske og juridiske virkemidler
som staten bruker overfor kommunal sektor.
Instruksen gjelder ogsa ved bruk av utrednings-
utvalg (NOU-utvalg). Videre gjelder instruksen
for arbeid med E@S- og Schengen-regelverk, fra
identifisering av nye initiativi EU og formulering
av norske posisjoner til innlemmelse i E@S-av-
talen eller Schengen-avtalen og gjennomfaring
i norsk regelverk.

Utredningsinstruksen inneholder plikt til a
utrede alternative tiltak. Dette er utdypet i
instruksens veileder punkt 2-1 der det heter
at relevante tiltak for & oppna malet og lgse
problemene skal utredes. De positive og nega-
tive virkningene av relevante tiltak skal videre
beskrives. Bade tilsiktede og utilsiktede virk-
ninger skal tas med. Kravet om utredning av
virkninger for fylkeskommunal og kommunal
forvaltning, jf. Utredningsinstruksen punkt 2-1,
vil omfatte bade konsekvenser for kommunal
handlefrihet, politisk og administrativ organi-
sering i kommunene, behov for styrket eller
endret kompetanse mv.

| vurderingen av relevante tiltak ber man se pa
ogsa andre virkemidler enn regulering gjiennom
lov og forskrift, dvs. gkonomiske virkemid-
ler, forsgk eller utviklingstiltak/pedagogiske
virkemidler.

| Meld.St. 12 (2011-2012) Stat og kommune -
styring og samspel er det understreket at det er
sveert viktig at det foreligger grundige utrednin-
ger nar kommuner eller fylkeskommuner skal
palegges nye oppgaver eller plikter, eller det
skal innfares seerlige akonomiske styringsvirke-
midler som bergrer forutsetningene for lokalt
selvstyre. | meldingen ble det lagt til grunn at
det i lovgivningsprosesser som inneholder for-
slag om nye oppgaver/plikter for kommunesek-
toren skal gjgres en avveining mellom de nasjo-
nale hensynene som ligger til grunn for for-
slaget og hensynet til kommunal handlefrihet.

Dette er na lovfestet i kommuneloven § 2-2, se
omtale i pkt. 4.1 og kap. 2. Denne avveiningen
skal framgd bade av hegringsdokumenter og
lovproposisjoner.

4.3.2 Samarbeidspartnere i
utredningsarbeidet

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
har ansvaret for samordning av statlige tiltak
overfor kommunal sektor. Etter utredningsin-
struksen skal tiltak som far vesentlige virknin-
ger for kommunene eller fylkeskommunene
forelegges Kommunal- og moderniseringsde-
partementet. Dette innebaerer en konkret for-
pliktelse for utredningsinstansen til & forelegge
utkast og saker for departementet pa ulike
stadier i en utredningsprosess. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet skal involveres
sa tidlig som mulig i utredningsprosessen, og
departementets rolle og bidrag i arbeidet vil
variere avhengig av innholdet i den konkrete
saken.

Det ber tas kontakt med Finansdepartementet
og Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet om egnet arbeidsform nar utredningsarbei-
det starter opp.

Arbeidsgrupper som skal vurdere gkonomiske
og administrative forhold mellom staten og
kommunesektoren bar ha representasjon bade
fra Finansdepartementet og Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. Utredningsan-
svarlig instans ma ogsa ta stilling til om det er
andre departementer og statlige instanser som
blir bergrt og som bar involveres. Det ma videre
vurderes hvordan KS eventuelt skal trekkes inn
i arbeidet, jf. omtale av konsultasjonsordningen
i punkt 4.8.

Ved omfattende og kompliserte saker kan det
vaere hensiktsmessig at et regjeringsoppnevnt
utvalg (NOU-utvalg) gjennomfgrer utrednings-
arbeidet. Nar utredningsarbeidet bergrer
kommuner eller fylkeskommuner, bgr kommu-
nesektoren vaere representert i utvalget. Hen-
vendelse om utpeking av representanter fra
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kommunesektoren bgr rettes til KS som interes-
seorganisasjon for kommunal sektor. Mandatet
ma inneholde en formulering om at utvalget
skal analysere og omtale gkonomiske og admi-
nistrative konsekvenser for kommuner og/eller
fylkeskommuner ved forslag om nye oppgaver,
plikter eller rettighetsregler for kommunesek-
toren. | lovutredninger ma utvalget synliggjere
den avveiningen som er foretatt mellom nasjo-
nale hensyn som tilsier ny lovregulering og hen-
synet til lokaldemokratiet og lokal handlefrihet.
4.3.3 Utredning av vesentlige virkninger
for kommunene
Utredningsinstruksens kapittel 2 omhandler
krav til innhold i beslutningsgrunnlaget. Her
framgar ogsa minimumskravene til en utred-
ning, noe som innebarer at punktene 1 til 6
nedenfor skal besvares. Kravene er naermere
omtalt i kapittel 2 i veilederen til utredningsin-
struksen. Det framgar av utredningsinstruksen
at utredningen bl.a. skal omfatte eventuelle
virkninger for kommunal og fylkeskommu-
nal forvaltning. Kulepunktene nedenfor er
eksempler pa forhold som bgr vektlegges ved
utredninger av tiltak med konsekvenser for
kommunesektoren.

1. Hva er problemet, og hva vil vi oppna?

* Hva er utfordringene for kommunesektoren?

+ Gjelder problemstillingene alle landets
kommuner, eller bare enkeltkommuner og/
eller grupper av kommuner med sarskilte
karakteristika?

2. Hvilke tiltak er relevante?

* Hvilke virkemidler er det hensiktsmessig
a bruke (juridiske, skonomiske eller andre
virkemidler)?

+ Dersom kommuner gis palegg om nye/
endrede oppgaver/plikter, ma dette skje
gjennom juridiske virkemidler.

3. Hvilke prinsipielle sparsmdl reiser tiltakene?
+ Vil noen av tiltakene reise prinsipielle
spersmal knyttet til innbyggerne
i kommunen, som for eksempel

menneskerettslige forpliktelser,
rettssikkerhet eller lignende?

+ Reiser tiltakene noen prinsipielle sparsmal
knyttet til lokaldemokrati, kommunalt
selvstyre eller prinsipper for statlig styring av
kommunesektoren?

4. Hva er de positive og negative virkningene av

tiltakene, hvor varige er de, og hvem blir bergrt?

+ Virkninger for fylkeskommunal og kommunal
forvaltning skal her beskrives, bade tilsiktede
og utilsiktede virkninger.

+ Er tiltakene i trdd med retningslinjene
for statlig styring av kommuner og
fylkeskommuner?

+ Dersom tiltakene bryter med noen av
retningslinjene, skal dette dreftes saerskilt.

+ Strider tiltakene mot kommunenes mulighet
til & foreta lokale prioriteringer og det lokale
selvstyret?

* Hva er de administrative og gkonomiske
konsekvenser av tiltakene? | beskrivelsen
av gkonomiske konsekvenser skal
bade driftsutgifter, kapitalkostnader og
eventuell endring i mulighet for inndekning
via brukerbetaling/gebyrer tas med i
beregningene. Bade engangskostnader,
kortsiktige og langsiktige kostnader skal tas
med. Tilsvarende skal ev. gkte inntekter eller
mindreutgifter beskrives.

* Gir planlagt iverksettingstidspunkt
sarskilte administrative og/eller lovmessige
utfordringer? Skal reformen tre i kraft
fra arsskiftet eller i lgpet av dret? Hvis en
reform eller oppgaveendring iverksettes
pa et annet tidspunkt enn fra arsskiftet,
skal helarseffekten for det etterfelgende
budsjettdret synliggjeres.

+ Hvilke fordelingsvirkninger har tiltakene? Vil
virkninger bli ulike for ulike kommuner?

+ Beskriv usikkerhet knyttet til beregninger
og fordelingsvirkninger mellom kommuner
knyttet til det enkelte tiltak.

Ved vurderinger av tiltak skal det legges vekt pa:
+ Detaljerte statlige styringsvirkemidler gir
kommunene lite handlingsrom. Reelle
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alternativer som innebaerer juridisk og
gkonomisk rammestyring, utviklingstiltak,
veiledning og dialog bar vurderes.
Lovfesting, eremerkede tilskudd, saerskilte
plankrav, tilsyn og rapportering ma vaere
begrunnet i overordnede nasjonale hensyn.
Det er et forvaltningspolitisk mal at regelverk
og rapportering skal vaere minst mulig
ressurskrevende & etterleve. Retningslinjer
for utforming av lovgivning rettet mot
kommuner og fylkeskommuner er omtalt

i kapittel 3. Det er blant annet tatt inn
saerskilte kriterier for innfgring av individuelle
rettigheter. Kriterier for bruk av gremerkede
tilskudd er omtalt i kapittel 3.

5. Hvilket tiltak anbefales og hvorfor?

Begrunnelsen for anbefalt tiltak skal inkludere
kvalitative og kvantitative virkninger for kom-
munesektoren. Tiltak med gkonomiske kon-
sekvenser for kommunesektoren medfgrer at
kommunesektorens inntekter skal korrigeres.
Hvordan kommunesektoren skal kompenseres
som felge av endringer i oppgaver og regelverk,
star naermere beskrevet i punkt 4.5.

6. Hva er forutsetningene for en vellykket
gjennomfering?

Informasjon til og dialog med kommunesek-
toren kan veaere en sentral forutsetning for at
tiltaket lykkes. Innenfor konsultasjonsordnin-
gen mellom regjeringen og KS er det etablert
rutiner for involvering av KS i kostnadsbereg-
ninger og for lovmedvirkning. Det bgr vurde-
res om involvering av KS gjennom kostnads-
beregning eller lovmedvirkning er relevant i
utredningsarbeidet.  Konsultasjonsordningen
er nermere beskrevet i punkt 4.8. Det er utar-
beidet en veileder til konsultasjonsordningen:
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/
rettleiar-for-konsultasjonsordninga/id2439875/

Det er et mal 8 samordne og begrense omfanget
av rapportering som kommunesektoren paleg-
ges av staten, jf. neermere omtale i punkt 4.7.

Nzaermere informasjon om gjennomfgring av
utredning og analyser framgar av Utrednings-
instruksen med veileder | utredningsarbeid og
Veileder i samfunnsekonomisk analyse. Lenker
til disse dokumentene ligger pa Finansdeparte-
mentets nettsider pa

https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/instruks-
om-utredning-av-statlige-tiltak-utredningsinstruksen/
id2476518/

4.3.4 Statsbudsjettsprosessen

Arbeidet med reformer og tiltak rettet mot kom-
munesektoren er tett koplet til regjeringens
lzpende budsjettarbeid gjennom aret. | kom-
muneproposisjonen og gjennom konsultasjons-
ordningen orienterer regjeringen om aktuelle
saker for kommende budsjettdr. Det gis derfor
her en kort omtale av Finansdepartementets
budsjettrundskriv, gkonomireglementet og
kommuneproposisjonen. Konsultasjonsordnin-
gen er generelt omtalt i punkt 4.8.

Finansdepartementets budsjettrundskriv
Regjeringen vedtar prosedyre og framdriftsplan
for departementenes arbeid med budsjettene.
Finansdepartementet samordner departemen-
tenes budsjettarbeid og gir i budsjettrundskriv
retningslinjer for utarbeiding av bevilgnings-
forslag. Statlige bevilgninger til kommunene
skal fares pa 60-poster i statsbudsjettet. Bud-
sjettrundskrivene gir blant annet narmere
retningslinjer for hvordan 60-postene skal
behandles innenfor budsjettopplegget. Ram-
meoverfgringene til kommuner og fylkeskom-
muner bevilges over Kommunal- og modernise-
ringsdepartementets budsjett, henholdsvis kap.
571 og 572.

Kommuneproposisjonen

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
legger i mai hvert ar fram kommunepropo-
sisjonen for & varsle om planlagte endringer
i statlige rammebetingelser i kommende ars
statsbudsjett. Dette gjelder blant annet signaler
om inntektsvekst for kommuner og fylkeskom-
muner det kommende aret samt eventuelle
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endringer i inntekts- og finansieringssystemet.
Videre blir det orientert om endringer i oppga-
vefordelingen mellom stat, fylkeskommuner og
kommuner, endringer i tilskuddsordninger og
regelendringer med gkonomiske eller adminis-
trative konsekvenser for kommunesektoren. De
gkonomiske og administrative konsekvensene
av et forslag skal redegjgres for og omtales i
kommuneproposisjonen sa langt det er mulig.

4.4 Juridiske
styringsvirkemidler

| dette punktet utdypes de prinsipper og ret-
ningslinjer (retningslinje nummer 4 - 18 i pkt.
3.3) som omhandler juridiske styringsvirke-
midler (lover og forskrifter). | tillegg gis en kort
oversikt over enkelte sentrale regler om styring
av kommunesektoren som er viktig a vaere opp-
merksom pa nadr man vurderer nye regler for
kommuner og fylkeskommuner.

441 Noen grunnleggende punkter
Juridiske styringsvirkemidler (lover og forskrif-
ter) er sentralt i styring av kommuner og fylkes-
kommuner. Dersom det vurderes a bruke slike
virkemidler, er det noen grunnleggende punk-
ter som ma tas i betraktning.

Er juridiske styringsvirkemidler rette
virkemiddel?

For juridiske styringsvirkemidler (lover og
forskrifter) tas i bruk, ma det alltid gjeres en
grundig vurdering av om dette er det rette og
en egnet mate 3 styre pa eller om det er andre
mater som er bedre egnet, som for eksempel
pedagogiske styringsvirkemidler jf. punkt 4.6.

Ikke begrense det kommunale selvstyre
mer enn nedvendig

Dersom det er aktuelt & bruke juridiske styrings-
virkemidler rettet mot kommuner og fylkeskom-
muner, ma det alltid gjgres en vurdering knyttet til
kommunenes rolle som selvstendige, folkevalgte
organer med selvstyre. Dette selvstyret skal ikke

begrenses mer enn det som er ngdvendig for a
ivareta nasjonale mal. Se kommuneloven kapittel
2 og seerlig 8 2-2 forste ledd og neermere omtale
av dette foran i kapittel 2 og punkt 4.2.

Oppgaver skal gis gjennom lov eller forskrift
Utgangspunktet og hovedregelen er at der
kommuner eller fylkeskommuner forpliktes til a
utfere en oppgave, er det Stortinget som skal til-
dele oppgaven gjennom lov, se kommuneloven
§ 2-1 og narmere omtale foran under kapittel
2. Lovkravprinsippet innebaerer at dersom
kommuner og fylkeskommuner skal palegges
en oppgave ma dette gjogres i lov, ikke ved at
statlige myndigheter uttrykker forventninger
eller gir tildelingsbrev, rundskriv e.l. om hva
kommuner og fylkeskommuner skal gjgre uten
at de er pdlagt oppgaven i lov.

Lovkravprinsippet innebarer ogsa at det kan
vaere utfordringer knyttet til bruk av avtaler
mellom stat og kommune om gjennomfering
av oppgaver. Slike avtaler ma ikke innebaere en
oppgaveoverfagring som skulle ha veaert regulert i
lov eller forskrift. Dersom staten gnsker a innga
avtaler med én eller flere kommuner, ber det
tydelig framga at det er frivillig for kommunen
ainnga avtalen.

Oppgaver skal ikke reguleres for detaljert
Kommunene har en saerstilling som selvstendig
folkevalgt organ og hensynet til det kommunale
selvstyre innebaerer at nar kommunene gis
oppgaver, skal det ikke reguleres for mye og for
detaljert. Kommunene bgr sikres handlefrihet
slik at kommunene kan utforme oppgavelgs-
ning og tjenestetilbud etter lokale forutsetnin-
ger og behov. Prinsippet om rammestyring er
ogsa lovfestet i kommuneloven kapittel 2, se
ogsa narmere omtale foran i kapittel 2.

Individuell rett eller kommunal plikt

Kommunene har ansvaret for & levere sveert
mange velferdstjenester til innbyggerne. Dette
kommer til uttrykk ved at saerlovene enten gir
en individuell rett for enkeltpersoner sammen
med en plikt for kommunen til & tilby en
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tieneste, eller at de kun palegger kommunen en
plikt til & tilby tjenesten. Saerlovbestemmelser
som kun palegger kommunene en plikt til a tilby
en tjeneste, vil i utgangspunktet gi den enkelte
kommunen sterre frihet til & vurdere hvordan
tjenesten skal prioriteres og organiseres enn
om sarloven i tillegg gir regler om individu-
ell rett til tjenesten. Med mindre det er noen
sarlige grunner som tilsier at det bar vaere en
individuell rett, er det derfor mer i trad med
prinsippene for statlig styring & kun lovfeste en
kommunal plikt til 3 tilby tjenesten.

Statlig styring i trad med kommunelov,
prinsipper og retningslinjer

Statlig styring av kommuner og fylkeskommu-
ner ma veare i trdd med kommuneloven og
prinsippene og retningslinjene omtalt foran, se
kapittel 2 og 3. Kommuneloven gir regler om
styring og organisering av kommunal virksom-
het. Denne vil danne en ramme for annen regu-
lering av kommunene. Der det utformes lover
og forskrifter om oppgaver til kommunene ma
det tas utgangspunkt i kommuneloven og andre
generelle lover som forvaltningsloven og plan-
og bygningsloven.

4.4.2 Kommuneloven setter rammer
Kommuneloven (lov om kommuner og fyl-
keskommuner av 22. juni 2018 nr. 83) er den
sentrale loven for regulering av kommuner og
fylkeskommuner. Kommuneloven gjelder for
all virksomhet i bade kommuner og fylkeskom-
muner og gir regler om politisk og administrativ
organisering i kommuner, fylkeskommuner og i
interkommunale samarbeidsordninger.

Kommuneloven setter en ramme for hva det er
behov for eller gnskelig & regulere i andre lover.
Det som er regulert i kommuneloven trenger
ikke reguleres en gang til i saerlover. Det blir
unedvendig dobbeltregulering og skal unngas.
Det er heller ikke gnskelig med saerregulering
ellertilleggsregulering av spgrsmal som allerede
er regulert i kommuneloven. Avvikende regler
pad ulike sektorer gjor regelverket ungdvendig
komplisert og skal som hovedregel unngas.

| de neste punktene gis en kort oversikt over
sentrale regler i kommuneloven som det er
viktig & kjenne til og ta hensyn til ved utforming
av andre regler rettet mot kommuner og fylkes-
kommuner. Det oppfordres til & sjekke kom-
muneloven ytterligere og ved behov ta kontakt
med Kommunalavdelingen i Kommunal- og
moderniseringsdepartementet.

4.4.3 Kommunal organisering -
folkevalgte og administrasjonen

Frihet til selv a organisere virksomheten
Kommunelovens regler avspeiler prinsippet om
at den enkelte kommunen i sterst mulig grad
skal ha frihet til selv & organisere egen virksom-
het. Kommunestyret og fylkestinget er de gver-
ste organene i kommuner og fylkeskommuner
og treffer vedtak pa vegne av kommunen eller
fylkeskommunen hvis ikke annet fglger av lov
jf. kommuneloven § 5-3. Se retningslinje 5 og
7 hvor det omtales at det i seerlovgivning ikke
bgr lages egne regler som innskrenker kom-
munenes og fylkeskommunenes frihet til selv
a bestemme hvordan virksomheten skal orga-
niseres (kommunal organisasjonsfrihet), eller
egne regler om delegering. Kommuneloven har
tilstrekkelige regler om dette.

Delegering

Kommunestyret og fylkestinget kan delegere
myndighet til & treffe vedtak i trad med bestem-
melsene i kommuneloven § 5-3 tredje ledd og
§ 5-4. Internt i kommunen kan kommunestyret
og fylkestinget delegere myndighet til & treffe
vedtak til andre folkevalgte organer, ordfgreren
eller kommunedirektgren innenfor rammene
av kommuneloven eller annen lov. Delegering
til andre rettssubjekter kan ogsa gjeres innen
visse rammer. Dersom det dreier seg om saker
som gjelder lovpalagte oppgaver, kan kommu-
nestyret eller fylkestinget delegere myndighet til
a treffe vedtak til andre rettssubjekter sa langt
lovgivningen apner for det. For andre saker kan
kommunestyret og fylkestinget delegere myn-
dighet til 3 treffe vedtak til andre rettssubjekter
hvis saken ikke har prinsipiell betydning.
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Kommunestyret og fylkestinget har stor frihet
til 3 bestemme den organisatoriske og adminis-
trative oppbygningen i sin kommune gjennom
a delegere egen kompetanse nedover i virk-
somheten, enten til underordnete folkevalgte
organer eller til kommunedirektgren (som igjen
delegerer videre nedover i administrasjonen).

Nar kommuneloven sier at "kommunestyret
selv” skal gjere noe, innebaerer dette et internt
delegeringsforbud. Dersom begrepet "selv” ikke
er tatt med, betyr det at henholdsvis kommu-
nestyret eller fylkestinget i utgangspunktet kan
delegere myndighet til det organet det matte
gnske. For delegering til administrasjonen,
kommune-/fylkesradet, til interkommunale
styrer og institusjonsstyrer er det saerskilte
delegeringsregler.

Kommunestyret og fylkestinget kan selv opp-
rette underordnete folkevalgte organer som
utvalg, kommunedelsutvalg m.m., for & ta seg
av kommunale og fylkeskommunale oppgaver.
Kommunestyret og fylkestinget fastsetter omra-
det for organenes virksomhet og kan delegere
avgjarelsesmyndighet til disse. De folkevalgte
organene kan delegere myndighet videre til
administrasjonen ved kommunedirektgren,
med mindre kommunestyret eller fylkestinget
har vedtatt det motsatte. Kommuneloven opp-
stiller likevel en generell sperre mot & delegere
saker av prinsipiell betydning til administra-
sjonen ved kommunedirektegren, jf. kommune-
loven 8 13-1 sjette ledd.

Kommunedirektoren

Kommunedirektgr er kommunelovens nye navn
pd kommunens gverste administrative leder,
tidligere kalt administrasjonssjef i loven og i
mange kommuner rdadmann. | kommuneloven
8 13-1 omtales kommunedirektarens ledelse-
sansvar og hovedoppgaver med & utrede saker
for kommunestyret og iverksette vedtak truffet
av folkevalgte organer. Disse oppgavene blir
delegert nedover i administrasjonen og til de
ulike sektorene, men kommunedirektagren har
uansett det overordnede ansvaret.

Skillet mellom administrasjon og
folkevalgte

Kommuneloven av 2018, og forarbeidene til
denne, er tydelig pa skillet mellom administra-
sjon og folkevalgte. Dette skillet ber felges opp i
sektorlovgivningen.

4.4.4 Internkontroll og annen
egenkontroll

Internkontroll reguleres i kommuneloven
og ikke i sektorlover

Det fglger av retningslinje nr. 16 at det ikke
skal tas inn bestemmelser om internkontroll i
sarlovgivningen.

Kommuneloven av 2018 har egne og utfyllende
regler om internkontroll i kapittel 25. Det er
ikke behov for seerregler om internkontroll i
andre lover som regulerer oppgaver og ansvar
for kommuner. Ved innfgringen av reglene om
internkontroll i kommuneloven kapittel 25 ble
det forutsatt at eksisterende internkontrollkrav
i sektorlovgivningen skulle oppheves slik at det
er kommunelovens bestemmelser som regule-
rer krav om internkontroll med kommuneplik-
ter. Unntatt fra dette var forskrift om ledelse
og kvalitetsforbedring i helse- og omsorgstje-
nesten og de tilhgrende lovhjemler som fortsatt
skulle gjelde. Det ble understreket at det ogsa
framover skal veere kommuneloven som regu-
lerer dette og at nye internkontrollkrav ikke skal
innferes, se forarbeidene til kommuneloven av
2018 (Prop. 46 L (2018-2019)) samt til egen lov-
proposisjon om sarlovgjennomgangen (Prop.
81 L (2019-2020)).

Internkontrollkravet i kommuneloven § 25-1
Internkontroll etter kommuneloven § 25-1 er
kommunedirektgrens ansvar. Det stilles her
visse minstekrav til internkontrollen. Kommu-
ner og fylkeskommuner skal ha internkontroll
for a sikre at lover og forskrifter fglges. Den skal
vaere systematisk og tilpasses virksomhetens
starrelse, egenart, aktiviteter og risikoforhold.
Internkontrollen skal ogsd inneholde visse
elementer som beskrivelse av virksomheten,
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nedvendige rutiner, avviksoppfelging, doku-
mentasjon og evaluering.

Veiledninger om internkontroll

+ Ved utarbeidelse av veiledningsmateriell
og liknende om krav til internkontroll
i kommunen, ber Kommunal- og
moderniseringsdepartementet delta i
arbeidet for a sikre at veilederen er i trad
med kommuneloven og at tolkninger av
kommuneloven gjgres likt i ulike veiledere
for ulike sektorer. Videre bgr kommunene
trekkes inn som dialogpartnere slik at
veiledningen blir praktisk. Veiledningen
kan med fordel bygge pa erfaringer fra
utviklingsprosjekter med lokal forankring.

Annen egenkontroll - den folkevalgte
kontrollen

| tillegg til regler om internkontroll har kommu-
neloven en rekke regler som skal ivareta andre
former for egenkontroll hos kommunen. Kom-
munens egenkontroll bestar av bade internkon-
trollen, som er den administrative kontrollen,
og den folkevalgte kontrollen. Kommunelovens
bestemmelser om egenkontroll gjelder gene-
relt for hele kommunen, og det er saledes ikke
behov for egne regler om dette pa de enkelte
sektorer.

Egenkontrollen bidrar til & bygge opp under tilli-
ten til kommunen, blant annet ved a forebygge
og avdekke misligheter, regelbrudd og andre
uheldige forhold i kommunen. Et like viktig for-
mal er at kontrollarbeidet legger grunnlaget for
leering og forbedring.

Kommunestyret er det gverste organet i kom-
munen og kan kontrollere andre folkevalgte
organer og administrasjonen, jf. kommuneloven

§ 22-1. Alle kommuner skal ha et kontrollutvalg,
jf. kommuneloven kapittel 23. Kontrollutvalget
opererer pa vegne avkommunestyret. Giennom
planmessig regnskapsrevisjon, forvaltningsrevi-
sjon og eierskapskontroll sgrger kontrollutval-
get for at kommunene kan fange opp ugnskede
hendelser og forbedre virksomheten.

Regnskapsrevisjonen skal skape tillit til inn-
holdet i regnskapet og er en obligatorisk del
av revisjonsarbeidet. Revisoren gjor arbeidet
pa selvstendig faglig grunnlag og i trad med
god kommunal revisjonsskikk. Kommuneloven
kapittel 24 har bestemmelser om revisjon.

Forvaltningsrevisjon er en obligatorisk del av
revisjonsarbeidet. Kontrollutvalget ma bestille
forvaltningsrevisjon pa de omradene de mener
det er sterst behov. Kjernen i forvaltningsrevi-
sjonen er systematiske vurderinger av gkonomi,
produktivitet, maloppndelse og virkninger ut
fra kommunestyrets vedtak og forutsetninger.
Et register over gjennomfarte forvaltningsrevi-
sjoner er tilgjengelig for allmennheten pa www.
nkrf.no og www.ks.no.

Mange kommuner har organisert deler av virk-
somheten sin i interkommunale selskaper og
aksjeselskaper. Kontrollutvalget skal se til at det
blir fart kontroll med forvaltningen av selskaper
som kommunen har eierinteresser i. Kommu-
nens kontrollorganer har vid innsynsrett og
undersgkelsesrett i interkommunale selskaper,
kommunalt heleide aksjeselskaper og deres
heleide datterselskaper, jf. kommuneloven §
23-6 0g § 24-10. Det er ogsa en hjemmel for inn-
syn og undersgkelser i andre virksomheter som
utfgrer oppgaver pa vegne av kommunen i den
utstrekning dette er ngdvendig for & undersgke
om kontrakten blir oppfylt.
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Boks 4.1 Egenkontroll

De viktigste elementene i egenkontrollen i kommunene etter kommuneloven er:

Kommunestyret og fylkestinget har det @verste ansvaret for & kontrollere
kommunens og fylkeskommunens virksomhet. Kommunestyret og fylkestinget
kan kreve at enhver sak skal legges fram til orientering eller avgjerelse, jf. 8 22-1.

Alle kommuner og fylkeskommuner skal ha et kontrollutvalg som pa vegne av
kommunestyret/fylkestinget ferer lapende kontroll, jf. kapittel 23.

Alle kommuner og fylkeskommuner skal ha en revisjon. Kommunestyret og
fylkestinget avgjer selv om kommunen eller fylkeskommunen skal ansette egne
revisorer, delta i et interkommunalt samarbeid om revisjon eller innga avtale med
en annen revisor. Revisor skal utfere regnskapsrevisjon, forvaltningsrevisjon,
eierskapskontroll og annen kontroll som er bestemt i lov eller i medhold av lov, jf.
kapittel 24.

Kommuner og fylkeskommuner skal ha internkontroll med administrasjonens
virksomhetfor dsikre atlover og forskrifter fglges. Kommunedirekteren er ansvarlig
for internkontrollen, og skal minst én gang i aret rapportere til kommunestyret og
fylkestinget om internkontrollen og om resultater fra statlig tilsyn, jf. kapittel 25.

Generelle regler om statlig tilsyn i

Statlig tilsyn med kommunene
overprgve kommunenes
("det frie skjgnnet”).

avgrensningene som domstolene og kan ikke
forvaltningsskjgnn
Denne avgrensningen

kommuneloven

Kommuneloven kapittel 30 inneholder regler
om statlig tilsyn med kommuner og fylkeskom-
muner. Bestemmelsene gir rammer og prosess-
regler for statlig tilsyn. Reglene skal gjere det
statlige tilsynet med kommunesektoren mer
oversiktlig, ensartet og forutsigbart.

Kommuneloven § 30-2 fastslar at staten "kan
fore tilsyn med lovligheten av kommunens eller
fylkeskommunens oppfyllelse av plikter palagt
i eller i medhold av lov.” Det vil si at det stat-
lige tilsynet bare skal vurdere om kommunen
etterlever sine lovpdlagte plikter (lovlighetstil-
syn). Tilsynsorganene er underlagt de samme

er begrunnet i hensynet til den kommunale
handlefriheten og legalitetsprinsippet, og er et
uttrykk for rammestyringsprinsippet. Sa lenge
kommunene opererer innenfor rammene av
loven, ma staten akseptere kommunenes utg-
velse av virksomheten.

Kommunelovens tilsynsregler gjelder bare for
kommuneplikter, det vil si plikter som gjennom
lov bare er palagt kommuner og fylkeskom-
muner i egenskap av a veaere kommuner, jf.
kommuneloven § 30-1 andre ledd. Et eksempel
pa en slik kommuneplikt er kommunens plikt
til & tilby nedvendige helse- og omsorgstje-
nester, jf. helse- og omsorgstjenesteloven § 3-1.
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Tilsynsreglene gjelder altsa ikke for tilsyn med
akterplikter, det vil si lovkrav som gjelder over-
for kommunene eller fylkeskommunene pa lik
linje med andre akterer. Et eksempel pa akter-
plikter er krav som alle arbeidsgivere er palagt
etter arbeidsmiljgloven. Unntaket fra dette er
reglene om samordning av tilsyn, som gjelder
for alle typer tilsyn.

Tilsynsbestemmelser i saerlovgivningen
Statlige tilsynsmyndigheter kan bare fgre tilsyn
der detilov er gitt hjemmel for a fere tilsyn. Slike
tilsynshjemler ma felge av den enkelte saerlov
og konkretisere hvilke bestemmelser eller deler
av loven det kan fgres tilsyn med. Tilsynshjem-
melen skal vise til at tilsynet skal skje etter
reglene i kommuneloven kapittel 30. Gjennom
denne henvisningen far tilsynet de ngdvendige
prosessreglene for a kunne gjennomfare tilsyn,
og reaksjonene som tilsynet kan benytte falger
ogsa av kommuneloven.

Statlig tilsyn er et inngripende virkemiddel, og
dersom det skal innfgres hjemmel for statlig
tilsyn, ma det begrunnes serskilt. Dette er
omtalt i retningslinje nr. 15. Stortinget har lagt
til grunn at innfering av statlig tilsyn skal bygge
pa en risiko- og vesentlighetsanalyse, og at valg
av tilsyn som virkemiddel skal kunne forsvares
giennom en kost- og nytteanalyse. (Se Prop.
46 L (2017-2018) Lov om kommuner og fylkes-
kommuner, Prop. 128 S (2016-2017) Kommune-
proposisjonen 2018, Ot.prp. nr. 97 (2005-2006)

Statleg tilsyn med kommunesektoren og Innst. O.
nr. 19 (2006-2007).)

Ved vurderingen av om statlig tilsyn ber
innferes, skal risikovurderingen knyttes til
sannsynligheten for at loven brytes og hvilke
konsekvenser dette vil fa. En risiko- og vesent-
lighetsanalyse skal gi svar pa hvilke omrader
det er grunn til a vie saerlig oppmerksomhet og
vurdere tiltak som kan redusere risiko og sar-
barhet. Statlig tilsyn er likevel bare ett av flere
alternative virkemidler som kan vurderes, og
valg av virkemiddel bgr bero pa en vurdering av
de ulike virkemidlenes formals- og kostnadsef-
fektivitet. Veiledning er et virkemiddel som kan
veere effektivt og som begr vurderes. En kost- og
nytteanalyse av tilsyn som virkemiddel skal
seke & fa fram hva som vil skje dersom det ikke
innferes tilsyn pa de aktuelle omradene. Andre
kontrollmekanismer er omtalt nedenfor.

Difi har utviklet en egen metodikk og veileder for
giennomfering av risiko- og vesentlighetsanaly-
ser og kost-nytteanalyser som grunnlag for a
vurdere behovet for & innfare nye tilsynshjem-
ler. Metodikken "Risikobasert kost-nyttevurde-
ring av statlig tilsyn med kommunesektoren”
finnes som en egen veileder (Statskonsult
2004). | Meld. St. 7 (2009-2010) Gjennomgang av
seerlovshjemler for statlig tilsyn med kommunene
kapittel 8 er det gjort rede for retningslinjer for
konkrete tilpasninger og endringer i seerlovgiv-
ningen, for & samordne og tilpasse denne til
reglene om statlig tilsyn i kommuneloven.
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(standardbestemmelse):

§ ... Statlig tilsyn (eventuelt med ...)

ledd.»

Boks 4.2 Forslag til hvordan tilsynshjemmel i saerlov kan utformes

Statsforvalteren kan (skal) fere tilsyn med at kommunen/fylkeskommunen
oppfyller plikter palagti 88 ... og ... (eventuelt kapittel ... og kapittel ...)

Reglene i kommuneloven kapittel 30 gjelder for tilsynsvirksomheten etter fgrste

Andre former for kontroll

Kommunal virksomhet kan kontrolleres og
pavirkes pa flere mater enn statlig tilsyn. Fer det
innferes hjemmel for statlig tilsyn er det viktig
a vurdere om disse andre kontrollmulighetene
kan veere tilstrekkelig.

Innbyggernes synspunkter pa det kommunen
eller fylkeskommunen gjor, blir fanget opp
giennom den demokratiske styringskjeden.
Politikerne er avhengige av & imgtekomme
innbyggerne for a bli gjenvalgt, og kommuneor-
ganisasjonen er avhengig av statte hos innbyg-
gerne for & kunne opprettholde sin legitimitet.

Ved siden av at kommuneloven gir regler om
statlig tilsyn, er det i kommuneloven kapittel
27 gitt regler om at avgjerelser truffet av folke-
valgte organer eller den kommunale adminis-
trasjonen kan bringes inn for departementet
for statlig lovlighetskontroll. Kommunal- og

moderniseringsdepartementet har i hovedsak
delegert til statsforvalteren (ny tittel pa fylkes-
mannen fra 01.01.2021) a& gjennomfere lovlig-
hetskontroll av kommunale avgjarelser. Fylkes-
kommunale avgjarelser skal imidlertid kontrol-
leres av det departementet som har ansvaret
for det enkelte lovomradet. Lovlighetskontroll
skal gjeres dersom tre eller flere medlemmer
av kommunestyret eller fylkestinget begjeerer
lovlighetskontroll av avgjgrelsen. Der det fore-
ligger seerskilte grunner, kan departementet
eller statsforvalteren igangsette lovlighetskon-
troll av eget tiltak.

Kommunenes egenkontroll er naermere omtalt
i punkt 4.4.4. Andre former for kontroll av
kommunal virksomhet er klageordninger, god-
kjenningsordninger, rapporteringsordninger,
statlige og kommunale ombudsordninger,
domstolskontroll og medias rolle som debatt-
og informasjonsorgan.
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kommunedirekt@rens internkontroll
e Kommunale ombudsordninger

rapporteringsordninger, innsigelser
e Statlige ombudsordninger
e Domstolskontroll
e Media

Boks 4.3 Ulike former for kontroll av kommunal virksomhet

e Den demokratiske styringskjeden (valg, folkeavstemninger, innbyggerforslag mv.)
e Kommunenes egenkontroll: kommunestyret, kontrollutvalg, revisjon,

e Forvaltningslovens regler om klage pa enkeltvedtak
« Statlig kontroll: lovlighetskontroll, statlig tilsyn, godkjenningsordninger,

4.46 Interkommunalt samarbeid

4.4.6.1 Unnga regler om interkommunalt
samarbeid i scerlovgivningen

Retningslinje 18 sier at egne regler om inter-
kommunalt samarbeid ikke bgr tas inn i saerlov-
givningen. Etablerte ordninger for samarbeid i
kommunelov og andre lover bgr i stedet falges.

Som en del av prinsippet om kommunal orga-
nisasjonsfrinet kan et kommunestyre eller fyl-
kesting vedta 4 inngd samarbeidsavtale med én
eller flere andre kommuner eller fylkeskommu-
ner om a lgse oppgaver, sa vel lovpalagte som
ikke lovpalagte. Av kommuneloven § 17-1 gar
det fram at kommuner og fylkeskommuner kan
utfgre felles oppgaver gjennom et interkommu-
nalt samarbeid. Et interkommunalt samarbeid
skal forega gjennom et interkommunalt politisk
rad, kommunalt oppgavefellesskap, vertskom-
munesamarbeid, interkommunalt selskap,
aksjeselskap eller samvirkeforetak, en forening
eller pa en annen mate som det er rettslig
adgang til.

Den kommunale organisasjonsfriheten tilsier
at det ikke ber innfgres regler om at stat-
lige organer kan palegge kommuner & innga

interkommunalt samarbeid pa bestemte for-
valtnings- eller tjenesteomrader.

Delegeringssperrer eller andre reguleringer
som hindrer opprettelse av interkommunalt
samarbeid pa et fagomrade, ber heller ikke
forekomme i saerlov. Dette vil bryte med det
generelle prinsippet om kommunal organi-
sasjonsfrihet. Kommunene har oppgaver og
ansvar pa store og viktige forvaltnings- og vel-
ferdsomrader, og behovet for a sikre god kvali-
tet i tjenestene tilsier at det bar veere betydelig
rom for & kunne etablere samarbeidsordninger
mellom kommunene.

Det finnes generelle interkommunale samar-
beidsmodeller bade for lovpalagte oppgaver/
myndighetsutavelse og for mer forretningspre-
gete oppgaver. Det er derfor i hovedsak ikke
behov for egne regler i seerlov om organisering
av interkommunalt samarbeid. Regler som
medferer et supplement til eller unntak fra
kommunelovens egne regler, ber ikke innferes.
Spesielle regler om interkommunalt samar-
beid i sarlov kan skape tolkningsproblemer
for kommunelovens allmenne bestemmelser.
Dette gjelder ogsa regler i seerlov om at én eller
flere av kommunelovens regler ikke skal gjelde
for samarbeid pa omradet. Videre kan egne
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regler om interkommunalt samarbeid i saerlov
medfere dobbeltregulering. Ved behov kan det
heller tas inn en kort henvisning til kommunelo-
vens bestemmer om samarbeid.

En kommune kan delegere myndighet til a
treffe enkeltvedtak eller vedta forskrift til en
vertskommune etter reglene i kommuneloven
kapittel 20. Dette gjelder sa langt annen lovgiv-
ning ikke er til hinder for det. Dersom denne
muligheten ikke skal veere tillatt, ma det ga fram
av sarlov. Ogsa i de tilfeller der saerloven ikke
oppstiller noe forbud, vil det vaere en fordel at
mulighet for vertskommunesamarbeid er vur-
dert og omtalt i f.eks. forarbeidene.

Innfering av regler som legger myndighet til
bestemte organer eller personer i en kommune
(legalkompetanse) kan ogsa skape vansker for
samarbeid, da det kan oppstd spersmal om
hvordan delegering av myndighetiet samarbeid
skal skje. Ansvaret for en oppgave eller plikt pa
et sarlovsomrade skal som utgangspunkt leg-
ges til "kommunen” eller "fylkeskommunen”.
En slik innretning av seerlovgivningen er i over-
ensstemmelse med kommuneloven 8 5-3 som
slar fast at kommunestyret og fylkestinget er
de gverste kommunale og fylkeskommunale
organer.

4.4.6.2 Kommunelovens modeller for
interkommunalt samarbeid

| kommunelovens sjette del, kapittel 17-21,
reguleres modeller for interkommunalt samar-
beid. I tillegg til de interkommunale samarbeids-
formene som er regulert i kommuneloven, kan
interkommunalt samarbeid ogsa foregd gjen-
nom interkommunalt selskap etter IKS-loven,
aksjeselskap, samvirkeforetak, forening eller pa
en annen mate som det er rettslig adgang til.

Interkommunalt politisk rad

To eller flere kommuner eller fylkeskommu-
ner kan sammen opprette et interkommunalt
politisk rad, jf. kommuneloven kapittel 18.
Kommunestyrene og fylkestingene vedtar
selv & opprette et slikt rad. Radet kan ikke gis

myndighet til & treffe enkeltvedtak, men radet
kan gis myndighet til a treffe slike vedtak om
interne forhold i samarbeidet og til & forvalte
tilskuddsordninger. Oppgaver for radet kan for
eksempel vaere & behandle og avgi uttalelser
i heringssaker eller & drefte ulike regionale
satsinger eller tiltak. Radet kan imidlertid ikke
produsere tjenester for innbyggerne eller kom-
munene eller fylkeskommunene i regionen.

Kommunalt oppgavefellesskap

To eller flere kommuner eller fylkeskommuner
kan opprette et kommunalt oppgavefellesskap,
jf. kommuneloven kapittel 19. Formalet med
oppgavefellesskapet er 3 lgse felles oppgaver.
Et oppgavefellesskap kan ikke gis myndighet til
a treffe enkeltvedtak, men kan gis myndighet til
a treffe slike vedtak om interne forhold i sam-
arbeidet og til & forvalte tilskuddsordninger.
Kommunestyrene og fylkestingene vedtar selv
a opprette et oppgavefellesskap. Denne formen
for interkommunalt samarbeid apner i utgangs-
punktet for samarbeid om a lgse alle typer
oppgaver, bade lovpalagte og ikke-lovpalagte.
Oppgavefellesskap kan ogsa bade benyttes til
mindre omfattende samarbeid, for eksempel
samarbeid om kontrollutvalgssekretariat, og til
starre og mer omfattende samarbeid. Det kan
imidlertid i seerlov vaere begrensninger i mulig-
het for 8 samarbeide pd et omrade.

Vertskommunesamarbeid

En kommune kan overlate utferelsen av lov-
palagte oppgaver og delegere myndighet til &
treffe enkeltvedtak eller vedta forskrift til en
vertskommune etter reglene i kommuneloven
kapittel 20, sd langt annen lovgivning ikke er
til hinder for det. Tilsvarende gjelder for fyl-
keskommuner. Kommuneloven gir med dette
kommunene en generell hjemmel til & innga
forpliktende interkommunalt samarbeid om
lovpalagte oppgaver, der myndighetsutgvelse
inngdr som en del av virksomheten. Samar-
beidet innebaerer at én eller flere kommuner
(samarbeidskommuner) overlater utfarelsen
av lovpdlagte oppgaver, herunder myndighet til
a treffe vedtak, til en vertskommune hvis den
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aktuelle seerlov ikke er til hinder for det. Sam-
arbeidet kan veere rent administrativt eller det
kan vaere med felles folkevalgt nemnd.

Delegering i et vertskommunesamarbeid inne-
baerer ikke at samarbeidskommunen gir fra
seg den myndighet den har fatt i saerlov. Det vil
fortsatt veere den enkelte kommune som star
rettslig ansvarlig for at innbyggerne i kommu-
nen far de tjenester de har krav pa etter loven.
Klage-, kontroll- og tilsynsmuligheter med virk-
somhet og vedtak vil ogsa i all hovedsak veere
de samme overfor en vertskommune som nar
oppgavene utfgres av kommunen selv. Samar-
beidskommunen kan dessuten gi vertskommu-
nen instruks om utgvelsen av den myndighet
som er delegert i saker som alene gjelder sam-
arbeidskommunen eller bergrte innbyggere.

4.4.6.3 Interkommunale selskaper

Etter lov om interkommunale selskaper (IKS-lo-
ven) kan to eller flere kommuner og/eller fylkes-
kommuner opprette et interkommunalt selskap
for samarbeid og lasning av felles oppgaver.
Organisasjonsformen er utviklet for virksomhet
med forretnings- eller nzeringspreg. Om utfe-
ring av lovpélagte oppgaver og myndighetsute-
velse kan legges til et interkommunalt selskap,
vil avhenge av tolkning av den enkelte saerlov
som legger oppgaven til kommunen.

Selskapet er et selvstendig rettssubjekt som er
rettslig og skonomisk adskilt fra deltakerkom-
munene. Kommunestyret i deltakerkommu-
nene har instruksjonsmyndighet overfor sine
medlemmer i representantskapet (eierorganet),
og har pa denne maten en betydelig reell sty-
ringsmulighet overfor selskapets beslutninger
og virksomhet.

4.47 Lov om forsok i offentlig forvaltning
Noen ganger er det behov for a teste ut andre
mater & organisere kommunen eller fylkeskom-
munen enn det som fglger avkommunelov eller
annen lovgivning.

Lov om forsek i offentlig forvaltning av 26. juni
1992 nr. 87 (forseksloven) gir muligheter for for-
seksvirksomhet i forvaltningen ved at det gjares
unntak fra gjeldende lovgivning/regelverk. Statlig
og kommunal forvaltning kan gjennom forsakslo-
ven prgve ut lgsninger som innebaerer en annen
oppgavefordeling mellom forvaltningsorganer
eller forvaltningsnivaer, og som kan fare til mer
effektiv organisering, raskere saksbehandling
eller bedre tjenester for brukerne. S lenge forsgk
omhandler organisatoriske lgsninger, styrings-
ordninger, driftsmater, oppgavefordeling og lik-
nende, hjemles disse i forsgksloven. Det er viktig
a understreke at det ikke kan settes i gang forsgk
som innebarer awik fra kommunelovens grunn-
leggende bestemmelser om organisering eller
forvaltningslovens saksbehandlingsregler. Det
kan heller ikke etableres forsgk som innebaerer
awik fra regler gitt for & verne enkeltpersoners
rettssikkerhet, eller som medfgrer utvidelse av
plikter/innskrenking av rettigheter som enkeltper-
soner har etter gjeldende lovgivning. Forsgkslo-
ven kan ikke brukes dersom eneste formal kun er
a fa dispensasjon fra gjeldende regelverk.

Loven har stor relevans der man gnsker a utvikle
og fornye deler av. kommunesektoren, og kan
og ber brukes som et malrettet verktey for for-
valtningsutvikling. Forsgk etter forsgksloven
kan ogsa legge grunnlaget for senere endringer
av regelverk. Myndigheten til & godkjenne
forsgk etter forsgksloven som bergrer kom-
munesektoren, er delegert til Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. Spgrsmalet om
godkjenning vurderes av Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet og fagdepartementet i
fellesskap, men om forsgket er faglig forsvarlig
og i trdd med formalene i lovens § 1 vil i stor grad
vaere opp til fagdepartementene a vurdere.

I tillegg finnes det noen egne forsgkshjemler for
enkelte sektorer:
- Barnevernloven: forsgk som har til

formal & utvikle samarbeidsformer

mellom barneverntjenesten og aktuelle
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samarbeidspartnere i statlig, fylkeskommu-
nal og kommunal forvaltning

- Opplaeringsloven: pedagogiske og organisa-
toriske forsgk

- Valgloven: forsgk ved gjennomfering av valg

Neermere informasjon om forsgksloven og
prosess for etablering og godkjenning av for-
sek finnes i rundskriv H-26/05 til forseksloven:
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/
rundskriv-h-2605/id 109534/

4.5 Okonomiske
styringsvirkemidler

Retningslinjene 19, 20 og 21 omhandler bruk
av gkonomiske styringsvirkemidler og gore-
merking. Under felger naermere veiledning til
retningslinjene.

4,51 Rammefinansiering
Hovedprinsippet for finansiering av kommu-
nesektoren er rammefinansiering, jf. finansi-
eringsprinsippet i kommuneloven § 2-2 tredje
ledd. Se omtale av prinsippet foran i kapittel 2.
Rammefinansiering innebarer at kommunene
og fylkeskommunene i hovedsak finansieres
giennom frie inntekter. De frie inntektene
bestar av skatteinntekter og rammetilskudd
fra staten som kommunene kan disponere fritt
innenfor gjeldende lover og forskrifter.

Rammetilskuddet fordeles til kommuner og fyl-
keskommuner gjennom inntektssystemet. Det
overordnede malet med inntektssystemet er a
utjevne kommunenes og fylkeskommunenes
gkonomiske forutsetninger for a gi et likeverdig
tjenestetilbud til sine innbyggere. | fordelingen av
rammetilskuddet tas det derfor hensyn til struk-
turelle forskjeller i kostnader og etterspgrsel
etter tjenester (full utgiftsutjevning) og forskjeller
i skatteinntekter (delvis skatteutjevning) mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner.

Beregningene av rammetilskudd til den enkelte
kommune og fylkeskommune dokumenteres
hvert ar gjennom Berekningsteknisk dokumenta-
sjon til Prop. 1S (Grent hefte) som er et vedlegg
til Prop. 1 S fra Kommunal- og moderniserings-
departementet. | Grgnt hefte blir ogsa prinsip-
pene for inntektssystemet naermere beskrevet.

4.5.2 Oremerkede tilskudd

@remerkede tilskudd er bevilgninger over stats-
budsjettet som skal benyttes til fastsatte for-
mal. Av retningslinje 20 framgar det at bruk av
gremerkede tilskudd er et unntak fra hovedre-
gelen om rammefinansiering. Bruk av gremer-
kede tilskudd ber begrenses til szerlige tilfeller
omtalt i retningslinjen. Fordeler og ulemper ved
gremerkede tilskudd ma vurderes neye for det
eventuelt brukes.

@remerking er et styringsverktagy som gir staten
mulighet til & uteve en sterk grad av kontroll
med kommunesektoren. Det kan i noen tilfeller
veere et effektivt finansielt virkemiddel for ras-
kere maloppnaelse pa enkeltomrader.

Sterk statlig styring av kommunesektoren gjen-
nom gremerking kan imidlertid ogsa ha uhel-
dige og uforutsette konsekvenser:

+ Et system med mange tilskuddsordninger
kan gi et uoversiktlig system, der ulike
ordninger delvis motvirker hverandre.
@remerking pa ett omrade vil ogsa kunne
medfere krav om tilsvarende gremerking pa
andre omrader. Virkningene av hver enkelt
tilskuddsordning vil da kunne bli ngytralisert,
samtidig som den offentlige ressursbruken
gker. Pa lang sikt vil aremerkede tilskudd
derfor kunne bidra til en lite fornuftig og
ineffektiv ressursutnyttelse.

* @remerkede tilskudd kan gi uheldige
vridninger av lokale prioriteringer. Spesielt
gjelder dette tilskudd som krever kommunal
egenfinansiering, sakalte prisvridende
tilskudd. Ved a gjare tjenesten "billigere” for
kommunene vil kommunene i stgrre grad
prioritere tjenesten. Kommunene vil dermed
bruke ressursene der det finnes statlige

44 / statlig styring av kommuner og fylkeskommuner - Med prinsipper og retningslinjer


https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/rundskriv-h-2605/id109534/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/rundskriv-h-2605/id109534/

Veiledning - Arbeid med tiltak og reformer som angar kommuner og fylkeskommuner

gremerkede tilskudd og ikke der de lokale
behovene er sterst.

+ Kommuner med haye inntekter har starre
evne til medfinansiering og kan dermed
motta starre gremerkede tilskudd. Dette
kan bidra til & forsterke inntektsforskjellene
og forskjeller i tjenestetilbudet mellom
kommunene.

* @remerkede tilskudd vil ikke alltid veere
treffsikre.

o Lekkasjeeffektene kan veere
betydelige. Det vil si at kommunene
omprioriterer midler til andre formal,
slik at ressursbruken pa omradet det gis
tilskudd til, ikke gker like mye som det
kommunen mottar i tilskudd.

o Staten kjenner ikke kommunene like
godt som kommunene selv. @remerkede
tilskudd som blir utformet av staten, kan
derfor veere mindre treffsikre.

+ Utstrakt bruk av gremerkede tilskudd kan
fore til en passiv og avventende holdning
i enkelte kommuner. | stedet for a gripe
fatti lokale utfordringer kan det tenkes at
enkelte kommuner avventer nye statlige
handlingsplaner og gremerkede tilskudd.
Dermed belgnnes de kommunene som
avventer situasjonen, og som ikke tar fatt i
aktuelle utfordringer, mens de kommunene
som allerede har bygget opp tilbudet,
ikke far dra nytte av det gremerkede
tilskuddet. Dette kan igjen fare til et
etterslep i prioriteringene av for eksempel
vedlikeholdsarbeid.

+ Kommunene ma normalt bade sgke
om gremerkede tilskudd og rapportere
om bruken av tilskuddene i etterkant.
@remerkede tilskudd kan dermed gi
vesentlig sterre administrative kostnader enn
rammefinansiering, bade for kommunene
og staten.

administrative byrder minimeres

innlemmes i rammetilskuddet

terende rapporteringsordninger.

Boks 4.4 Utforming av eremerkede tilskudd

Dersom det fremmes forslag om etablering av nye gremerkede tilskuddsordninger

eller om endringer i eksisterende tilskudd, skal det av forslaget ga klart fram:

e Hvorfor tilskuddet ma vaere gremerket og ikke kan gis som en del av
rammetilskuddet til kommunesektoren

e En konkret, etterprevbar malsetting for tilskuddet og konkrete resultatkriterier

e Hvordan tilskuddsordningen er tenkt utformet

e Hvordan sgknads- og rapporteringsordninger kan utformes slik at

e Hvilke krav som skal stilles til kommunale egenandeler

e Tidspunkt for nar tilskuddet skal vurderes pa nytt og eventuelt fases ut eller

Det skal ikke stilles krav om rapportering for & innhente informasjon fra kom-
munene som samles inn eller kan samles inn gjennom KOSTRA eller andre eksis-
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4.5.3 Endringer med okonomiske
konsekvenser for kommune-
sektoren, oppgaveoverforing og
innlemming

Ved oppgave- og regelendringer med gkono-
miske konsekvenser for kommunesektoren skal
kommunene tilfgres eller trekkes i midler i sam-
svar med anslatte merutgifter eller innsparinger
for kommunene eller fylkeskommunene samlet
(jf. finansieringsprinsippet og retningslinje 19).
Kommunesektoren kan i utgangspunktet kom-
penseres giennom rammetilskuddet eller gjen-
nom gremerkede tilskudd. Rammefinansiering
er hovedmodellen for finansiering av kommu-
ner og fylkeskommuner. Bruk av gremerkede
tilskudd skal begrunnes saerskilt.

Dersom en ny oppgave skal ramme-
finansieres, bgar Kommunal- og moderniserings-
departementet involveres tidlig i prosessen.

Ved stgrre oppgaveendringer kan det veere
aktuelt & endre kriteriene for fordeling mellom
kommuner og fylkeskommuner i utgiftsutjev-
ningen i inntektssystemet. Det er da viktig at
Kommunal- og moderniseringsdepartementet
involveres tidlig. Sterre endringer ber varsles i
kommuneproposisjonen.

Forslag om innlemming av gremerkede tilskudd
ma legges fram for Stortinget. Slike forslag ma
innpasses i den ordinzere budsjettprosessen
og presenteres i kommuneproposisjonen som
legges fram i mai hvert ar. Ved innlemming
flyttes midler fra et gremerket tilskudd til kap.
571, post 60 Innbyggertilskudd for kommunene
eller kap. 572, post 60 Innbyggertilskudd for
fylkeskommunene.

Se boks 4.5 for tidsplan for arbeidet med inn-
lemminger og oppgaveoverfgringer.
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2. Felgende ma vurderes:

kommuneproposisjonen.

sektoransvarsprinsippet.

Boks 4.5 Innlemminger og oppgaveoverfaringer

1. Nar innlemming vurderes, ber fordeling av tilskuddet og fordeling etter innlem-
ming i inntektssystemet drgftes. Kommunal- og moderniseringsdepartementet
kan bista ved beregning av fordeling i inntektssystemet.

e Erinnlemming i rammetilskuddet hensiktsmessig?

e Hvordan skal midlene fordeles i inntektssystemet (alternativer: ordinaer
kostnadsnekkel/likt belgp per innbygger, etablere egne kriterier eller
delkostnadsnakkel, legge inn etter allerede eksisterende delkostnadsngkler
eller justering av eksisterende kostnadsnekler)?

3. Prosess for forberedelse av en innlemming og oppgaveoverfering:

e | forkant av marskonferansen: dialog mellom fagdepartementet og Kommunal-
og moderniseringsdepartementet for vurdering av fordeling i inntektssystemet.

¢ Innlemming og oppgaveoverfgring skal som hovedregel varsles i

e Kommunal- og moderniseringsdepartementet ma i god tid far
augustkonferansen ha mottatt fglgende:

e Totalbelgpet som skal innlemmes, inkl. prisjustering.

e Kommunevis fordeling av det aremerkede tilskuddet som skal innlemmes.
Dette skal blant annet benyttes til beregning av fordelingsvirkninger i
inntektsgarantiordningen i rammetilskuddet (se punkt 4.3.4).

o Det er fagdepartementets ansvar a framskaffe disse dataene, jf.

4.5.4 Finansiering giennom
rammetilskuddet

Retningslinje 21 gjelder innlemming av gre-
merkede tilskudd, finansiering av nye oppgaver
gjennom rammetilskuddet og opprettelse
av nye kompensasjonsordninger innenfor

rammetilskuddet.

Innlemming av eremerkede tilskudd

Ved innlemming i inntektssystemet skal midlene
som hovedregel fordeles etter inntektssystemets
kriterier. Unntaksvis kan midler som innlemmes
gis en sarskilt fordeling (tabell C i Grgnt hefte) i
en kort periode som ber fastsettes pa forhand
og vanligvis avgrenses til to ar. Hvis midlene skal
fordeles i tabell C over en lengre periode enn to
ar, ber dette begrunnes saerskilt (se under for en
naermere omtale av mulige begrunnelser).

Nar en oppgave er finansiert gjennom et gre-
merket tilskudd, er fordelingen mellom kom-
munene som oftest et resultat av aktiviteten i
den enkelte kommune. For eksempel kan gre-
merkede tilskudd fastsettes ved at staten finan-
sierer en bestemt andel av kostnadene. Nar et
tilskudd innlemmes i inntektssystemet, blir det
fordelt etter kriterier som bygger pa kommune-
nes objektive utgiftsbehov. Fordelingen mellom
kommunene vil da bli endret. Gjennom kriteri-
ene i inntektssystemet gis tilskudd til alle.

Finansiering gjennom inntektssystemet gir
stabilitet og forutsigbarhet i inntektsrammene
til kommunene. Etter innlemming i rammetil-
skuddet er de tidligere gremerkede midlene
frie inntekter, og det vil ikke lenger vaere mulig
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a "folge pengene” ved at staten gir retningslinjer
for hvordan midlene skal brukes.

@remerkede tilskudd som for eksempel krever
kommunal medfinansiering, gjelder et fatall
kommuner eller en avgrenset tidsperiode
eller gruppe av innbyggere, vil ha en annen
fordeling enn midler som fordeles gjennom
inntektssystemet, der midlene fordeles til alle
kommuner. Innlemming i rammetilskuddet vil
dermed kunne gi relativt store fordelingseffek-
ter. Kommunene er gkonomisk robuste enhe-
ter og taler noe omfordeling uten at det gar ut
over tjenestetilbudet. Det er hvert ar endringer
i befolkningstall, befolkningssammensetning
eller andre kriterier som inngar i inntektssys-
temet og pavirker kommunenes inntekter. Inn-
lemming av gremerkede tilskudd er bare én av
disse endringene.

Kommuner som samlet sett har en vesentlig
svakere utvikling i det samlede rammetil-
skuddet enn landsgjennomsnittet fra ett ar til
det neste, vil bli delvis kompensert for dette
gjennom inntektsgarantiordningen (INGAR) i
inntektssystemet. En kommune vil derfor ikke
matte tale store tap i rammetilskuddet fra ett
ar til ett annet.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
foretar en lgpende vurdering av behovet for
endringer i kostnadsngklene for kommunene.
Ved sterre innlemminger eller oppgaveoverfg-
ringer vil det i enkelte tilfeller veere aktuelt med
endringer i kostnadsngkkelen for & fange opp nye
oppgaver som finansieres over rammetilskuddet.
Endring av kostnadsngkkelen kan vere arbeids-
krevende, og det er derfor viktig at Kommunal- og
moderniseringsdepartementet varsles om even-
tuelle innlemminger i god tid (jf. boks 4.5).

Saerskilt fordeling i inntektssystemet
("tabell C")

Unntaksvis kan midler som innlemmes i inntekts-
systemet i en kortere periode, gis en seerskilt
fordeling, dvs. en fordeling utenfor inntektssyse-
mets ordineere kriterier. En seerskilt fordeling kan

ogsa unntaksvis benyttes i en kortere periode

ved finansiering av nye oppgaver giennom ram-

metilskuddet og ved opprettelse av nye kompen-

sasjonsordninger innenfor rammetilskuddet. En

saerskilt fordeling i inntektssystemet er ikke en

erstatning for et gremerket tilskudd, siden dette

er frie midler, men kan benyttes nar:

- Det dreier seg om en engangsbevilgning,

- midlene kun skal bevilges kommunene i fa ar,

- man avventer endringer i kostnadsngkkelen,
eller

- det dreier seg om forsgk etter forsgksloven.

En saerskilt fordeling er ikke en varig lgsning.
Perioden midlene skal gis med en saerskilt for-
deling begr fastsettes pa forhand og vanligvis
avgrenses til maksimalt to ar.

For en endelig beslutning om innlemming tas
ma det vurderes om det er hensiktsmessig at
midlene fordeles etter de ordineere kriteriene
i inntektssystemet etter en overgangsperiode
pa to ar med en serskilt fordeling (tabell C).
Dersom det er sannsynlig at det er vanskelig a
fordele midlene etter ordineere kriterier etter
to ar, ber det vurderes om tilskuddet heller bgr
forbli gremerket.

Det er ikke @nskelig & ha et stort antall saker
der midler skal fordeles saerskilt. Dette er fordi
det kan oppfattes som et signal fra staten
om hvordan kommunene skal prioritere sine
frie inntekter.

4.5.5 Finansiering gjennom
brukerbetaling (egenbetaling)
Endringer i egenbetalinger fra innbyggere og
brukere vil helt eller delvis kunne bidra til finan-
siering av oppgaver. Dette vil ha konsekvenser
for kommunenes samlede inntekter og ha
betydning for innbyggernes og brukernes gko-
nomi. Eventuelle forslag om nye egenbetalinger
ma derfor folges opp med anslag pa hvor mye
egenbetalingene totalt vil utgjere, slik at forsla-
get kan ses i forhold til det helhetlige gkono-
miske kommuneopplegget. Det maihvert enkelt
tilfelle vurderes i hvilken grad egenbetaling
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er egnet som delfinansiering av oppgaver.
De gkonomiske effektene av endringer (bade
gkninger og reduksjoner) i egenbetaling ma
utredes, og det ma klart framga hvordan de
totale endringene i finansieringsordningene
blir. Dette ma skje i samarbeid med Kommunal-
og moderniseringsdepartementet.

4.6 Pedagogiske
virkemidler

4.6.1 Innledning

| vurderingen av relevante styringsvirkemidler
bar man ogsa se pa andre virkemidler enn regu-
lering gjennom lov og forskrift, som for eksem-
pel veiledning, utviklingstiltak, eller andre peda-
gogiske virkemidler. Fgr et departement eller
direktorat starter arbeidet med nye regler pa
et sektoromrade, bgr det vurderes om det kan
veere like hensiktsmessig og malrettet & benytte
pedagogiske virkemidler.

4.6.2 Hva menes med pedagogiske
virkemidler?

Pedagogiske virkemidler er en fellesbetegnelse
for ulike tiltak som staten kan ta i bruk som ikke
er av formell karakter, slik for eksempel juri-
diske virkemidler er. Pedagogiske virkemidler
favner bredt og har som oftest som mal a gke
kompetansen i kommunene, bidra til utvikling
og nytenkning og gi bedre kvalitet i kommunal
forvaltning og tjenesteproduksjon.

Skriftlige veiledere fra staten er mest brukt av
de pedagogiske virkemidlene. Veiledere brukes
ofte til & utfylle lover og forskrifter. Ofte er det
direktorater som utarbeider skriftlige veiledere.
Det kan vaere en utfordring for kommunene a
klare & holde oversikt over og vurdere hvordan
og hvorvidt fgringer fra veilederne skal imple-
menteres i virksomheten. En veileder skal ikke
gd lenger ifgringer enn det som er forutsatt i det
lovgrunnlaget som styrer oppgavetildelingen til
kommunene. Dette er omtalt i forarbeidene til
kommuneloven av 2018, se seerlig NOU 2016:4

Ny kommunelov pa side 58 hvor det understre-
kes at veiledere i seg selv ikke er bindende for
kommunene, men at de ofte omtaler lov og for-
skrifter som er bindende for kommuner. | Meld.
St. 12 (2011-2012) Stat og kommune - styring og
samspel understrekes det ogsa at veiledere skal
utformes innen rammen av det formelle regel-
verket pa vedkommende omrade. Det er videre
lagt til grunn at departementer og direktorater i
sterre grad ber prioritere & utarbeide veiledere
pa omrader som kommunene ettersper, og at
kommunesektoren ved KS bear inviteres til sam-
arbeid om utarbeiding av konkrete veiledere.
Departementene ber ta disse malsettingene
med i sin styringsdialog med direktoratene.

Det er vanlig at kommuner og staten samarbei-
der om utviklingstiltak. Det kan vare enten et
departement eller kommunesektoren ved KS
som tar initiativ til samarbeidsprosjekter, der
for eksempel et antall kommuner deltar og pre-
ver ut nye lgsninger. Nye mater a lese oppgaver
pa kan ogsa preves ut gjennom forsgk med
hjemmel i lov om forsgk i offentlig forvaltning,
se punkt 4.4.7. Det vil da veere viktig at erfa-
ringer fra utviklingsarbeidet formidles ogsa til
kommuner som ikke har veert direkte involvert
i prosjektet.

Eksempler pa andre pedagogiske virkemidler
enn utviklingsprogrammer og skriftlige veile-
dere er statlig medvirkning til kompetanseut-
vikling og etterutdanning i kommunesektoren.
Staten kan for eksempel bidra til faglige nett-
verk og med faglige ressurser til utvikling og
giennomfering av konkrete opplaringstiltak,
veilederkorps eller liknende. Slike tiltak bar
utvikles i et samarbeid med kommunesektoren
og utformes som et tilbud til kommunene, dvs.
ikke som et palegg fra statlig hold.

4.6.3 Veiledere og faglige retningslinjer
Hva kan behandles i veiledere og faglige
retningslinjer?

Det vil i utgangspunktet vaere opp til det enkelte
departement eller direktorat & beslutte hvilke
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temaer det skal lages veiledere om. Noen vei-
ledere vil ha saerskilte fagfolk i kommunesekto-
ren som malgruppe, mens andre kan vaere mer
generelle og inneholde rad og anbefalinger om
for eksempel gode prosesser.

Faglige retningslinjer benyttes som begrep
innen helse- og omsorgssektoren. Helsedirekto-
ratet har ansvaret for a utvikle nasjonale faglige
retningslinjer for helsetjenesten.

Hvilken rettslig status har de?

Skriftlige veiledere er som nevnt et supplement
til juridiske styringsvirkemidler. De juridiske sty-
ringsvirkemidlene binder kommunene direkte,
mens veiledere i tillegg til informasjon om regler
ofte inneholder en anbefaling fra staten til kom-
munene som ikke er rettslig bindende. Veiledere
kan derfor i seg selv ikke palegge kommunene
bestemte oppgaver, en bestemt organisering
eller lignende. En veileder skal utformes innen-
for rammene av det regelverket som finnes
pa vedkommende omrade. | forarbeidene til
ny kommunelov understrekes dette, se seerlig
NOU 2016:4 Ny kommunelov pa side 58. Der sies
det at veiledere, rundskriv, retningslinjer osv. i
seg selv ikke er bindende for kommunene. Det
er lover og forskrifter som binder kommuner.
Dette folger nd ogsa direkte av kommuneloven
ved at lovkravet er lovfestet i 8 2-1 andre ledd.

Veiledere kan selvsagt inneholde omtale av
palegg og bindinger som er vedtatt gjennom
lov eller forskrift. | slike tilfeller bgr det komme
uttrykkelig fram hvilket hjemmelsgrunnlag det
vises til. Veiledere kan ha en omtale av gjeldende
rett, inklusive fortolkninger av regelverket eller
forvaltningspraksis. Kommunene vil vaere bun-
det av det som etter alminnelig juridisk metode
anses som gjeldende rett.

Ved utarbeiding av veiledere er det viktig a vaere
oppmerksom pa ordbruken, slik at det ikke kan
oppsta misforstaelser om hvorvidt innholdet er
bindende for kommunene eller ikke.

Faglige retningslinjer er heller ikke rettslig
bindende og skal veere innenfor rammene av
regelverket. For eksempel benytter helse- og
omsorgstjenesteloven enkelte rettslige stan-
darder i sin beskrivelse av kommunenes opp-
gaver og ansvar. Begrepene som brukes i loven
er "ngdvendig”, "forsvarlig” og "verdig". At for
eksempel kravet om forsvarlighet er en retts-
lig standard, innebarer at innholdet i kravet
kan utvikles over tid dersom det kommer ny
kunnskap. Forsvarlighetskravet er en rettesnor
for tjenesten og viser til normer som beskriver
hvordan tjenestene bgr veere, dvs. god praksis.
Samtidig danner normene utgangspunkt for 3
fastlegge hvor grensen mot det uforsvarlige gar.
Faglige retningslinjer kan si noe om denne gren-
sen. Mellom god praksis og forsvarlighetskra-
vets nedre grense er det rom for at kommunene
utviser skjgnn.

4.7 Rapportering

Retningslinje 22, 23 og 24 gjelder kommunesek-
torens rapportering til staten. Under folger en
narmere veileder til retningslinjene.

4.7.1 Rapporteringsplikter ma meldes inn
til Kommunalt rapporteringsregister
Alle rapporteringsplikter som staten krever fra
kommunesektoren, skal meldes inn til Kommu-
nalt rapporteringsregister (KOR) av det depar-
tementet eller den underliggende etaten som
palegger kommunesektoren rapporteringsplik-
ten. Se kommuneloven § 16-2 og retningslinje
24 foran.

Kommunene og fylkeskommunene har ikke
plikt til & rapportere med mindre de statlige
organene har meldt inn rapporteringspliktene
til registeret, og dette har blitt publisert i regis-
teret, jf. kommuneloven § 16-2 fjerde ledd og
forskrift om kommunalt rapporteringsregister
av 18.11.2019 nr. 1521 (KOR-forskriften).
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Pliktene kan veere bade periodiske, som for
eksempel regnskapsrapporteringen, eller hen-
delsesutlgste, som for eksempel rapporteringen
i Matrikkelen. Det er viktig for helheten av den
samlede administrative rapporteringsbyrden
til sektoren at begge kategoriene er omfattet.

Rene ad hoc-pregede rapporteringsplikter og
engangsundersgkelser, som kan veere hjemlet
i vedtak i Stortinget, ligger likevel ikke inne i
registeret.

Registeret er tilgjengelig pa www.kor.dep.no.

Boks 4.6 Kommunalt rapporteringsregister (KOR)

Kommunalt rapporteringsregister (KOR) er et elektronisk register med oversikt over
alle omrader der kommunene og fylkeskommunene er palagt a rapportere til staten.

Den enkelte oppgaveforvalter (departement, direktorat eller andre) har ansva-
ret for & melde inn endringer eller nye rapporteringsplikter til Brenngysund-
registrene, som forvalter rapporteringsregisteret pa vegne av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet.

Registeret gir en oversikt over statlige rapporteringsplikter, hvem som er
oppgaveforvalter, formalet med rapporteringen, hjemmelsgrunnlaget samt

estimert rapporteringsbyrde.

Alle rapporteringsplikter skal vaere publisert i KOR fgr det inntrer en plikt for
kommunesektoren til & rapportere.

Departementer og underliggende etater skal felge opp registeret slik at det til

enhver tid er oppdatert.

4.7.2 KOSTRA

Hvordan rapporteringen til staten er innrettet
varierer mellom de ulike rapporteringsordnin-
gene. Data som skal til Statistisk sentralbyra
(SSB) rapporterer kommuner og fylkeskommu-
ner inn gjennom filuttrekk fra egne fagsystem
eller standardiserte skjemaer. SSB trekker ogsa
ut data fra andre registre. Den faste rapporte-
ringen som involverer SSB skjer i dag ved elek-
tronisk datautveksling.

Det mest sentrale systemet for rapportering fra
kommunesektoren til staten er KOSTRA, og nye

rapporteringskrav skal primaert skje i KOSTRA.
Se kommuneloven § 16-1 og retningslinje 23.

Arbeidet i KOSTRA fglger en arlig syklus, og
er organisert i flere arbeidsgrupper som har
ansvar for hvert sitt fagomrade. Arbeidsgrup-
pene vurderer hvilken informasjon som skal
etterspgrres og hvordan data skal samles inn
og publiseres. Arbeidsgruppene har deltakere
fra kommunesektoren, statlige etater/depar-
tementer og Statistisk sentralbyra, med fagde-
partementene som den gverste ansvarlige for
rapporteringen innen eget fagomrade.
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Boks 4.7 KOSTRA

KOSTRA er et nasjonalt informasjonssystem som samler inn og registrerer
opplysninger om gkonomi, ressursbruk og tjenester til bruk i nasjonale
informasjonssystemer, og publiserer styringsinformasjon om kommunal og
fylkeskommunal virksomhet.

Systemet er basert pd elektronisk innrapportering fra kommunesektoren til
Statistisk sentralbyra, samt pa flere andre kilder i og utenfor Statistisk sentralbyra.

Informasjonen om kommunale og fylkeskommunale tjenester, bruk av ressurser pa
ulike tjenesteomrader og egenskaper ved innbyggerne blir registrert og sammenstilt
for a gi styringsinformasjon til beslutningstakere i kommunene, fylkeskommunene
og staten.

Statistisk sentralbyrd publiserer 15. mars hvert ar ureviderte KOSTRA-tall for
tjenesteyting og skonomi i kommunene og fylkeskommunene for det foregaende
aret. Reviderte, endelige KOSTRA-tall publiseres 15. juni. SSB supplerer dataene
som kommunene har innrapportert giennom KOSTRA med tall fra andre nasjonale

dataregistre.

| KOSTRA-publiseringen finnes sentrale indi-
katorer og grunnlagsdata for alle kommunale
og fylkeskommunale tjenester ned pa (fylkes)
kommuneniva. | publiseringen av styringsinfor-
masjon blir data som er rapportert fra kommu-
nene og fylkeskommunene, ogsa sammenstilt
med tall hentet fra nasjonale registre utenfor
Statistisk sentralbyrd, slik som for eksempel
Folkeregisteret (befolkningsdata). For tjenester
som har egne registreringssystemer for rap-
porteringen, som for eksempel KPR, blir data
hentet ut fra registrene, og sammenstilt med
regnskaps- og tjenesteinformasjon og annen
rapportering. De mest sentrale registrene
innenfor tjenesteomradene er A-ordningen,
KPR, GSI, BASIL og Matrikkelen. Disse registrene
har et formal om & dekke informasjonsbehov
utover behovet for ngkkeltall i KOSTRA.

4.8 Konsultasjons-
ordningen
mellom staten og
kommunesektoren

Forholdet mellom staten og kommunesektoren
skal veaere preget av dialog og samhandling.
Konsultasjonsordningen mellom regjeringen
og kommunesektoren ved KS er sentral i den
formaliserte dialogen om statlige rammer og
maloppnaelse innen kommunal virksomhet.
Hovedtemaet for ordningen er kommuneopp-
legget i statsbudsjettet, men andre temaer blir
ogsa droftet. Hovedformalet er & oppnd en
felles forstaelse mellom staten og kommune-
sektoren om omfanget pa det tjenestetilbudet
som kan realiseres innenfor den fastlagte inn-
tektsrammen. Et annet mal med ordningen er
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a redusere bruken av sterke statlige styringsvir-
kemidler giennom 4 bli enige om prioriteringer
knyttet til ressursene i kommunesektoren.

KS er en medlemsstyrt organisasjon for kom-
munene og har tett kontakt med kommunesek-
toren. KS har derfor andre forutsetninger enn
staten for a vurdere hvordan man kan innrette
reformer eller tiltak. | tillegg kan KS bidra med
informasjon til og om kommunesektoren. Dia-
log og involvering av KS kan ogsa bidra til sterre
oppslutning i kommunesektoren om den stat-
lige styringen.

Det er viktig at saker med konsekvenser for
kommunesektoren tas opp i konsultasjons-
ordningen, slik at det pa et tidlig tidspunkt gis
anledning for KS til & komme med synspunkter
pa innretningen av oppgave- og regelendringer
mv. Dette gjelder ogsd selv om kommunene
giennom hgring eller pa annen mate er gjort
kjent med saken. Budsjettfortrolig informasjon
skal ikke tas opp i konsultasjonssammenheng.

Rutiner for & involvere KS i beregning av kost-
nader for statlig initierte reformer og i statlige
lovutredninger rettet mot kommunesektoren
star sentralt i konsultasjonsordningen.

Formalet med a involvere KS i arbeidet med a
beregne kostnader knyttet til statlig initierte

reformer i kommunal sektor er blant annet a
bedre avgjgrelsesgrunnlaget for regjeringen og
Stortinget, og alegge til rette for en bredest mulig
oppslutning om reformer i kommunesektoren.

Medvirkning fra KS i lovgivningsprosesser skal
bidra til & opplyse om konsekvenser for kom-
munesektoren av planlagt regelverk (lov og for-
skrift), slik at regjering og Stortinget far et best
mulig beslutningsgrunnlag.

En mer utferlig beskrivelse av ordningene
beskrives i Kommunal- og moderniserings-
departementets veileder om konsultasjons-
ordningen, se https://www.regjeringen.no/no/
dokumenter/rettleiar-for-konsultasjonsordninga/
id2439875/. Staten og KS kan gjennom konsul-
tasjonsordningen etablere bilaterale avtaler pa
utvalgte omrader. Slike avtaler inngds politisk
mellom KS og ett eller flere departementer.
Avtalene er ment a bidra til tjenesteutvikling og
maloppnaelse pa sentrale omrader som kom-
munene har ansvaret for.

Bilaterale avtaler tar mer hensyn til behovet
for kommunalt handlingsrom enn sterkere sty-
ringsvirkemidler som lovfesting og aremerking.
Avtalene kan brukes pa prioriterte kommunale
politikkomrader som alternativ til sterkere stat-
lige virkemidler.
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