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Saksnr.:  14/3975

Hgyring av lovframlegg om statleg godkjenning av kommunale laneopptak og
leigeavtalar for iverksetjing av kommunereforma

1. BAKGRUNN, SAMANDRAG OG HAYRINGSFRIST

Det skal gjennomfarast ei kommunereform, sja naerare Prop. 95 S (2013-2014)
Kommuneproposisjonen 2015. Kommunal- og moderniseringsdepartementet har utarbeidd eit
framlegg til lovendring som styrker den statlege kontrollen med gkonomien til kommunane.
Fgremalet med framlegget til lovendring er & sikre at kommunane ikkje gjennomfarer
uheldige gkonomiske disposisjonar og strategiske tilpassingar i forkant av kommunereforma.
Framlegget til lovendring gar ut pa at kommunale vedtak om laneopptak og langsiktige
leigeavtalar ikkje er gyldige far dei er godkjende av fylkesmannen. Departementet vil leggje
opp til ei effektiv og ubyrakratisk handsaming av sgknader om godkjenning av laneopptak
osb.

Ei faresegn om statleg gkonomisk kontroll gjaldt og i forkant av forvaltningsreforma i ara
2007 til 2009, sja Ot.prp. nr. 14 (2006—-2007) Om lov om endringer i kommuneloven (kontroll
med fylkeskommunenes gkonomi fram til forvaltningsreformens ikrafttredelse). Departementet
ber om synspunkt pa framlegget til lovendring.

Hgyringsfristen er 25. juni 2014. Hgyringsfrasegner kan sendast til postmottak@kmd.dep.no
eller til Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Postboks 8112 Dep, 0032 Oslo. Vi ber
om at hgyringsinstansane vurderer om saka bar leggjast fram for eller sendast vidare til
underliggjande organ, organisasjonar osb. som ikkje star pa hgyringslista.

Framlegget til lovendring gjeld for budsjettara 2015-2017. Departementet tek sikte pa at lov-
endringa skal gjelde for vedtak om budsjettet for 2015 som blir gjort etter dagen da hgyrings-
notatet blei sendt ut.

2.  GJELDANDE RETT

2.1 Kontroll etter kommunelova

Med heimel i kommunelova farer departementet kontroll med enkelte gkonomiske
disposisjonar i dei kommunane som er underlagde vilkarsbunden kontroll og godkjenning. |
trad med prinsippa i kommunelova er slik kontroll farst og fremst grunngjeven med omsynet
til den gkonomiske balansen i den enkelte kommunen pa kort og lang sikt, og ansket om a
ivareta nasjonalgkonomiske omsyn og unnga press pa staten om auka overfgringar. Dei mest
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sentrale kontrollomrada er kontroll med den gkonomiske balansen i arsbudsjetta og
godkjenning av lan og garantiar. Kontrollen kan vere generell og gjelde for alle kommunar
(pa bokmal kalla "ubetinget kontroll™) eller vere vilkarsbunden (pa bokmal kalla "betinget
kontroll”). Den statlege kontrollen kan variere ut fra kva type vedtak det er tale om.

Lovlegkontroll

Kommunelova har ein generell regel om lovlegkontroll i § 59. Etter § 59 nr. 5 kan
departementet pa eige initiativ ta ei avgjerd opp til lovlegkontroll. Departementet kan
lovlegkontrollere bade vedtak om arsbudsjett, laneopptak og andre gkonomiske disposisjonar.
Lovlegkontroll er ein etterfglgjande kontroll, som inneber at vedtaket kan bli kjent ugyldig av
statlege styresmakter dersom vedtaket strir mot lov. Dette inneber til dgmes at eit budsjett-
vedtak kan setjast i verk far lovlegkontrollen er gjennomfart.

Kommunelova har ein sarregel om lovlegkontroll av vedtak om arsbudsjett for kommunane
som er registrert i Register om vilkarsbunden godkjenning og kontroll (ROBEK). | § 60 nr. 2
heiter det at departementet skal fare kontroll med at vedtaket i kommunestyret om arsbudsjett
er lovleg for kommunane som er registrert i ROBEK. Kommunelova § 46 slar fast at
arsbudsjettet skal vere i gkonomisk balanse og at det skal vere realistisk. Ein lovlegkontroll
inneber at i dei tilfella der arsbudsjettet ikkje er i skonomisk balanse og/eller inntekts- og
utgiftssida ikkje kan seiast a vere realistisk budsjettert, skal departementet oppheve
budsjettvedtaket. Da er vedtaket ikkje lenger gyldig, og kommunestyret ma gjere eit nytt
budsjettvedtak. Fullmakta til & fare kontroll med primarkommunane er delegert il
fylkesmannen.

Godkjenning

Statleg godkjenning av kommunale vedtak er eit sterkare verkemiddel enn lovlegkontroll.
Krav om statleg godkjenning inneber at eit vedtak i kommunestyret ikkje er gyldig far det har
blitt godkjent av statlege styresmakter. Ei godkjenning av eit vedtak inneber bade ein lovleg-
kontroll og ein kontroll av realiteten i vedtaket, det vil seie om vedtaket er tenleg. Krav om
godkjenning inneber at to instansar ma medverke for at det skal kunne gjerast eit gyldig
vedtak. Av omsyn til det kommunale sjglvstyret, er praksis at det skal mykje til far statleg
styresmakt pragver om kommunale vedtak er faremalstenlege.

Statleg godkjenning blir nytta i samband med to typar skonomiske disposisjonar: lan og
garantiar. Det fglgjer av kommunelova 8 60 at for dei kommunane som er registrerte i
ROBEK, skal vedtak om opptak av Ian og langsiktig avtale om leige av bygningar, anlegg og
varige driftsmiddel som gjev utgifter utover dei fire neste budsjettara, godkjennast av
departementet for vedtaket er gyldig. Den enkelte kommunen pliktar & orientere
kontraktsmotparten dei vil innga avtale med, om kravet om godkjenning. Dette er ei
vilkarsbunden ordning som heng saman med den gkonomiske situasjonen i kommunen.
ROBEK-registeret har bade positiv og negativ truverde. Det vil seie at alle som konsulterer
registeret, skal vere sikre pa at dei registrerte opplysningane er korrekte, og at dei kommunane
som ikkje er registrerte i registeret, ikkje er underlagde reglane om vilkarsbunden
godkjenning.

Det fglgjer av kommunelova § 51 nr. 1 at alle vedtak om garantiar skal godkjennast av
departementet. Fullmakta til & gje godkjenning er delegert til fylkesmennene nar det gjeld
primarkommunane. For garantiar eksisterer det altsa ei generell, ikkije ei vilkarsbunden,
godkjenningsordning. Ein garanti blir farst ei utgift for kommunen dersom garantiansvaret
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blir gjort effektivt, og garantiar inneber dermed ei starre uvisse enn lan nar det gjeld framtidig
gkonomisk handlefridom og forpliktingar. Kommunereforma farer ikkje til auka behov for
kontroll med kommunale garantiar.

2.2 Kontroll etter inndelingslova nar utgreiing om samanslaing er sett i gang
Nar utgreiing om samanslaing eller deling (inndelingslova § 3 andre ledd bokstav b) er sett i
gang, kan departementet fare kontroll med om budsjettvedtaka i dei aktuelle kommunane er
lovlege. Lovlegkontrollen gar ut pa & vurdere om budsjettvedtaket er i samsvar med krava i
kommunelova 8 46 om at budsjettet skal vere realistisk og i gkonomisk balanse.

Ved handsaminga av Prop. 109 L (2012-2013) Endringar i inndelingslova blei den statlege
kontrollen med gkonomien i forkant av inndelingsendringar ikkje lenger obligatorisk, men
opp til skjanet til fylkesmannen. Grunngjevinga var at det ikkje er naudsynt a fare kontroll i
kvart tilfelle eller i heile perioden mellom utgreiinga og gjennomfaringa.

3. DEPARTEMENTETS VURDERINGAR

Per mai 2014 er 51 kommunar registrerte i ROBEK. Dei aller fleste kommunane er dermed
frie til 4 ta opp 1an sa lenge laneopptaket knyter seg til eit lovleg lanefgremal. | forkant av
samanslaingar kan lanegjelda auke fordi det sitjande kommunestyret kan investere og velte
kostnadane over pa den nye, starre kommunen. Departementet ser behov for sterkare statleg
kontroll med kva for gkonomiske forpliktingar den enkelte kommunen tek pa seg i forkant av
kommunereforma. Dette er bakgrunnen for at departementet vil vite kva hgyringsinstansane
meiner om at alle kommunar fra og med budsjettaret 2015 til og med budsjettaret 2017, blir
underlagde krav om statleg godkjenning av laneopptak og enkelte langsiktige leigeavtalar, sja
neerare om framdrifta i kommunereforma i Prop. 95 S (2013-2014) Kommuneproposisjonen
2015. Framlegget til lovendring gjeld ikkje fylkeskommunane.

Kravet om statleg godkjenning skal farebyggje at 1an, investeringar eller lokaliseringar lokalt
skaper usemje mellom kommunar som kan vere aktuelle kandidatar for samanslaing. For a na
mala i kommunereforma, kan det vise seg vesentleg a unnga at investeringar og lokaliseringar
dei komande ara snevrar inn kva for inndelingsendringar som lokalt blir oppfatta som
aktuelle. For at dei samanslatte kommunane etter reforma ikkje skal fa svekka handlefridomen
sin, er det vesentleg a unnga auka opplaning i forkant av reforma og a sergje for at nye bygg
osh. ikkje far ei lokalisering som gjer drifta av den nye kommunen vanskelegare.

| dei tilfella der investeringane til dgmes har karakter av strategiske tilpassingar i forkant av
kommunereforma, vil departementet kunne la vere a godkjenne, heilt eller delvis, at
kommunen tek opp lan eller inngar ein langsiktig leigeavtale, sjglv om faremalet isolert sett
skulle vere lovleg. Kravet om statleg godkjenning av lan osb. er meint & hindre reint
strategiske tilpassingar i forkant av kommunereforma. Det er ikkje tenleg a legge
avgrensingar pa investeringsnivaet i seg sjglv. Dersom ein kommune er i gkonomisk balanse,
skal fylkesmannen ikkje nekte eit lan utifra ei rein gkonomisk vurdering.

Denne styrkinga av den statlege kontrollen krev ei endring i kommunelova. Endringane vil
innebere at ogsa dei kommunane som ikkije er registrerte i ROBEK etter kommunelova § 60
nr. 1, vil bli underlagde lanegodkjenning. For kommunane vil dermed denne statlege,
gkonomiske kontrollen gjelde utan vilkar for budsjettara 2015-2017.
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ROBEK er eit register over dei kommunane som er underlagde vilkarsbunden kontroll etter
§ 60 nr. 1. Departementet tek sikte pa a gje informasjon pa nettstaden til ROBEK om eit
eventuelt nytt krav om statleg godkjenning i § 60 nr. 6. Informasjonen pa nettstaden om
kravet om statleg godkjenning av laneopptak osh. etter framlegget til lovendring, vil ikkje ha
rettsverknader, i motsetning til den ordinzre registreringa av kommunar i ROBEK, sja § 60
nr. 4 andre punktum. Framlegget til lovendring vil innebere at enkelte vedtak ikkje vil vere
gyldige utan statleg godkjenning. Den enkelte kommunen pliktar etter framlegget a orientere
kontraktsmotparten dei vil innga avtale med, om kravet om godkjenning.

Kravet om statleg godkjenning av laneopptak og langsiktige leigeavtalar vil vere knytt til
kommunestyret sine vedtak. Ved handsaminga av investeringsdelen i arsbudsjettet skal
kommunestyret vedta investeringane som skal gjennomfgrast og korleis investerings-
portefaljen skal finansierast. | samband med dette gjer kommunestyret vedtak om eventuelle
laneopptak, det vil ofte seie ei endring av laneramma. Leigeavtalar der alt det vesentlege av
gkonomisk risiko og kontroll med det underliggjande leigeobjektet er gatt over pa leigetakar
(finansiell leasing), skal etter god kommunal rekneskapsskikk handsamast som ei lane-
finansiert investering i budsjett og rekneskap. Det inneber at slike avtalar vil bli handsama av
kommunestyret og vil bli omfatta av eit krav om godkjenning. Leigeavtalar som er inngatt pa
administrativt niva som ei disponering av budsjettet, vil ikkje vere omfatta av eit krav om
godkjenning. For dei fleste kommunane vil framlegget til lovendring i praksis innebere at eitt
vedtak per ar ma ha statleg godkjenning. I tillegg kjem eventuelle budsjettrevisjonar i lgpet av
aret der kommunen gjer vedtak om a ta opp nye lan.

Kompetansen til & godkjenne kommunale laneopptak osb. er i framlegget til lovendring lagt
til fylkesmannen. Fylkesmannen har inngaande kjennskap til alle kommunar i fylket og deira
gkonomi og utfordringar. Fylkesmannen har 0g kjennskap til kva for inndelingsendringar som
vil kunne vere aktuelle lokalt. Samla sett har fylkesmannen eit godt grunnlag for a fare den
naudsynte kontrollen med laneopptaka til kommunane i forkant av kommunereforma. Dersom
ei inndelingsendring har kome langt og det er etablert ei fellesnemnd etter inndelingslova

§ 26, kan det vere tenleg at fellesnemnda gjev frasegn om budsjettet og skonomiplanen for
dei involverte kommunane, sja rundskriv H-01/07.

Det vil vere tenleg om fylkesmannen fram til utgangen av 2017 ogsa skal vurdere om lane-
opptak eller langsiktige leigeavtalar i kommunar registrerte i ROBEK etter kommunelova
8 60 nr. 1, er strategiske tilpassingar i forkant av kommunereforma.

Fylkesmennene handsamar normalt sgknader om lanegodkjenning raskt. Det er truleg ikkije
behov for a setje fristar for fylkesmannen si sakshandsaming av sgknader om lane-
godkjenning. Departementet legg til grunn at kommunane bgr kunne vente effektiv saks-
handsaming og svar innan rimeleg tid.

Nar sentrale styresmakter vurderer d auke den statlege kontrollen retta mot kommunane, ma
ein vege omsynet til det kommunale sjalvstyret mot det statlege behovet for kontroll.
Inndelingslova legg rammene for lokalt initierte prosessar fram mot inndelingsendringar. Ved
gjennomfgring av ei nasjonal kommunereform blir inndelingsendringar eit tema for alle
kommunar. For a sikre samanslatte kommunar etter kommunereforma dei best moglege
vilkara for drifta og utviklinga vidare, kan det vere behov for styrka statleg kontroll i ara fram
mot reforma. Utover desse tiltaka vil det truleg ikkje vere behov for avgrensingar pa dei
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gkonomiske disposisjonane til kommunane eller deira forvaltning av eigendelane i forkant av
kommunereforma.

3.1 Nar vil eit krav statleg lanegodkjenning gjelde fra?
Framlegget til lovendring gjeld vedtak om lan som skal takast opp i budsjettara 2015, 2016 og
2017. Eit 1an som er vedtatt som ledd i budsjettvedtaket for 2015 kan farst takast opp i 2015.

Departementet tek sikte pa at ein eventuell proposisjon til Stortinget blir fremja raskt etter
sommaren 2014 med sikte pa vedtak hausten 2014. For & unnga tilpassingar for a kome rundt
kravet om statleg godkjenning, tek departementet sikte pa at lovendringa etter vedtaket skal
gjelde frd og med dagen da hgyringsnotatet blei sendt ut. Dette inneber at framlegget il
lovendring vil gjelde for vedtak om budsjettet for 2015 som blir gjort etter 14. mai 2014.
Fram til 1. januar 2015 vil eit vedtak om laneopptak som ledd i budsjettvedtaket for 2015,
vere av intern karakter og ein plan for komande aktivitet. Grunnlova 8§ 97 er ikkje til hinder
for at ei lov i nokre hgve kan gjelde for hendingar eller posisjonar far lova er handsama og
vedteken.

Dette hgyringsnotatet blir sendt ut samtidig med at Prop. 95 S (2013-2014) Kommune-
proposisjonen 2015 blir fremja for Stortinget. Hayringa er omtalt i proposisjonen.
Kommuneproposisjonen gjev faringar for rammene for budsjettprosessen i kommunane for
2015 og departementet legg til grunn at framlegget til lovendring i hgyringsnotatet i lgpet av
kort tid er kjent for kommunane, ogsa ved at dei er hgyringsinstansar. Departementet
oppmodar kommunane til & leggje til grunn for arbeidet med budsjetta for 2015 at
fylkesmannen skal godkjenne vedtak om laneopptak og leigeavtalar i trad med framlegget i
dette hgyringsnotatet. A leggje ein slik faresetnad til grunn er etter departementets vurdering
inga stor ulempe dersom det likevel ikkje skulle bli fremja ein lovproposisjon eller Stortinget
ikkje er samd i framlegget om & endre lova.

3.2 Avgrensingar i verkeomradet

Framlegget til lovendring gjeld ikkje fylkeskommunale vedtak. Framlegget gjeld heller ikkje
Longyearbyen lokalstyre som elles er bunde av kommunelova § 60, sja framlegget til endring
i svalbardlova § 43. | samrad med Justis- og beredskapsdepartementet er utforminga av
faresegna i svalbardlova forenkla utan at ein tek sikte pa realitetsendringar.

4. @DGKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE KONSEKVENSAR

Handsaminga av sgknader om lanegodkjenning vil bli handtert innanfor dei ordinaere
rammene til Kommunal- og moderniseringsdepartementet. For kommunane vil dei
administrative konsekvensane vere sveart avgrensa, men det vil matte gjerast nytt vedtak i
kommunen dersom fylkesmannen ikkje godkjenner laneopptaket eller leigeavtalen.

Dersom ein kommune ikkje far godkjenning og forpliktingane i ein kontrakt blir broten, kan
kommunen fa eit tap pa kontraktsrettsleg grunnlag. Departementet viser til at kommunane kan
unnga slike tap ved a informere kontraktsmotpartane og seke om godkjenning far dei let seg
binde av avtalar. Ein legg til grunn at slike tap for kommunesektoren som heilskap vil vere
sveert avgrensa.
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5.  FRAMLEGG TIL LOVENDRINGAR

I lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven) skal
§ 60 nytt nr. 6 lyde:

6. Ogsa for kommuner som ikke er underlagt statlig godkjenning etter nr. 1, er vedtak i
kommunestyret for budsjettarene 2015 til og med 2017 om opptak av lan eller om
langsiktig avtale om leie av bygninger, anlegg og varige driftsmidler som kan pafere
kommunen utgifter ut over fire budsjettar, ikke gyldig for det er godkjent av
fylkesmannen. Kommuner som inngar kontrakter som krever godkjenning, ma orientere
sine medkontrahenter om kravet om godkjenning.

I
I lov 17. juli 1925 nr. 11 om Svalbard skal § 43 lyde:

Kommuneloven § 59, § 60 nr. 1 til 5 samt kapittel 10 A far tilsvarende anvendelse for
Longyearbyen lokalstyre.

Lova tek til & gjelde straks, med verknad fra og med 14. mai 2014.
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