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HORING - ENDRING I LOV OM INTERKOMMUNALE SELSKAP

Innledning og Sammendrag

Kommunal- og regionaldepartementet (KMD) har sendt pd hering forslag om endringer i
Lov om interkommunale selskap (IKS) fra 1999. Den viktigste endringen er at IKS vil bli
et selskap med begrenset ansvar pa linje med aksjeselskaper (AS) og dermed kan ga
konkurs. Dermed forsvinner hovedbegrunnelsen for at selskapsformen IKS ble innfort.
Heringsnotatet er 1 stor grad basert pa en rapport fra ALT advokatfirma AS, noe som
preger tilnermingen til saken i heringen. Den privatrettslige tilneermingen innebzrer at
framstillingen av interkommunalt samarbeid, herav IKS, er blitt svaert mangelfull i
heringsnotatet.

IKS er kommunenes egen selskapsform. Den er utviklet for at flere kommuner pa en god
mate kan ivareta kommunale oppgaver og tjenester i egenregi i fellesskap. Det inneberer at
slike selskaper skal underlegges demokratisk styring. Det er en forutsetting for at IKS-ene
kan betraktes som kommunal egenregi. Slike selskaper er ikke utviklet for 4 ivareta
neringsvirksomhet. Kommunene, som deltar 1 et IKS, er fullt ut ansvarlig for selskapet og
garanterer for selskapets l&n. Kommunene har ikke adgang til & garantere for kommersiell
virksomhet. Derfor kan slike selskaper heller ikke drive neringsvirksomhet.

Fagforbundet mener at kommunal virksomhet ma styres av folkevalgte og innenfor
rammer som sikrer demokratisk styring og kontroll med tjenestene, slik IKS-loven gjor.
Det som foreslés i heringen vil gjere IKS-ene mer lik aksjeselskaper og naermere
forretningsstyring, noe som apner for at private akterer lettere kan overta oppgavene. Dette
utfordrer den demokratiske styringen med tjenester som er viktige for innbyggerne.

Forslagene til endring begrunnes med at IKS-ene driver virksomhet i strid med EQS-
rettens regler om statsstotte. Det som foreslés vil imidlertid ikke lose utfordringene med
statsstatte og kryssubsidiering, som er de samme enten tjenestene blir drevet gjennom IKS,
AS eller pé andre méter.

Noen av konsekvensene av forslaget er at tjenestene fra IKS-ene kan bli dyrere for
innbyggere, neringsliv og kommunene. Kommunene vil matte oke egenkapitalen 1 en del
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av IKS-ene, IKS-ene vil matte endre sine laneavtaler og refinansiere sine lan.
Rentekostnadene pé lan vil bli heyere. Det vil utlase behov for at kommunene i stedet
garanterer for hvert ldnopptak. Dermed oker byrdkratiet ved & ta opp 14n. Forslaget vil
stimulere til at [IKS-er omdannes til AS-er.

Heringen mangler oversikt over hva slags virksomhet som drives av IKS-ene og utredning
av konsekvensene av & omdanne dem til selskaper med begrenset ansvar. Det gjelder bade
okonomiske konsekvenser for kommunene og IKS-ene, innbyggere og naringsliv som
bruker tjenestene samt konsekvenser for lenns- og pensjonsforhold for ansatte.

Vurderinger av interkommunalt samarbeid og IKS inngar i mandatet til
Kommunelovutvalget, som skal vere ferdig hesten 2015. Fagforbundet stotter ikke
endringene som er foreslatt i denne heringen, og foreslér i stedet andre justeringen 1 loven
og at disse behandles i Kommunelovutvalget. P4 denne maten vil den demokratiske
styringen av viktige tjenester for innbyggerne bli ivaretatt mer helhetlig.

Formaélet med lov om IKS

Lov om IKS ble utarbeidet for & gi kommunene et bedre redskap for & drive kommunale
oppgaver og tjenester i fellesskap mellom to eller flere kommuner pa en effektiv og
hensiktsmessig mate. Bakgrunnen var sarlig:

e cier og ansvarsforhold i noen av ordningene, som var i bruk, var uklare og
uoversiktlige

e det var enskelig med bedre ordninger for kommunale oppgaver og tjenester i
fellesskap mellom kommuner i egenregi

e behov for opprydding i kommunenes bruk av selskapsformer, for eksempel
ansvarlige selskaper, som kunne binde opp kommunen pa en uheldig og
uoversiktlig méate.

Med Lov om IKS ble det innfert forbud mot at kommuner kan delta i ansvarlige selskaper.
Videre ble det klargjort at selskaper som driver neringsvirksomhet rammes av
bestemmelsen 1 Kommuneloven om at kommuner ikke kan garantere for
naringsvirksomhet. For slik virksomhet var losningen & danne AS.

Det gkonomiske ansvaret i IKS-er blir tydelig nar vi ser pd adgangen til l&nopptak. IKS-er
kan ta opp l&n pa bestemte vilkar, med deltakende kommuner som garantister.
Fylkemannen skal godkjenne ldnene. Fordi kommuner ikke kan gi garanti til virksomhet
som driver naring, ma vi legge til grunn at IKS-er ikke driver naringsvirksomhet.

Det er ikke gjennomfort noen evaluering av loven siden den tridte i kraft 1 1999.

Hva driver IKS ene med og hva slags omfang har de?
Dette er mangelfullt beskrevet i heringsnotatet. Der stér det kun at ”Antallet IKS-er har
ligget stabilt pd 230-240 de siste arene...”, med en referanse til Bronneysundregisteret fra



2012. T henhold til Brenneysundregisteret er det per i dag 257 registrerte IKS-er. |
Beregninger for utvalgte kommuner viser at mellom 4 og 5 % av kommunale utgifter
disponeres gjennom interkommunale selskaper organisert etter lov om IKS?.

" Innhentet liste fra Bronnoysundregisteret 1.9.2014.
? Kilden er beregninger av utgiftene til IKS er for kommunene i Indre @stfold og Ser-@sterdal i 2013



Figuren nedenfor viser fordelingen av IKS-ene i 2010 etter virksomhetsomrade’.
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Oversikten viser at virksomhetene som er organisert som IKS utferer oppgaver som
renovasjon, vann og avlep, havner, brann- og redningstjenester, kommunal revisjon og
kontrollutvalgssekretariat, barnevern — og krisesentre, vernede bedrifter, legevakter og
degntilbud knyttet til kommunal eyeblikkelig hjelp, museer og arkivverk, felles opplaering
og IKT og naringsutvikling. Dette er ikke naringsvirksomhet, men 1 all hovedsak
tradisjonelle kommunale og fylkeskommunale oppgaver som det er helt naturlig at noen
kommuner og fylkeskommuner synes det er hensiktsmessig & samarbeide om.

I denne sammenheng er det ogsa verdt & merke seg at godt over halvparten av IKS-ene

bruker kommunale regnskapsregler, selv om hovedregelen i loven er at selskapene skal
bruke regnskapsloven.* Dette understetter at IKS-ene oppfattes som ordinzr kommunal
virksomhet. Det burde ogsa tilsi at hovedregelen for regnskapsforing for IKS-ene burde
vare de kommunale regnskapsprinsippene.

3 Jensen, Bjarne: Samarbeid mellom kommuner og interkommunalt samarbeid. Samfunn og @konomi nr 1
2014 s38

* Iflg SSB har bare 70 av sakalte serbedrifter omregnet rapportering fra regnskapsloven til kommunal
rapportering, jfr. epost fra SBB 28.august 2014.



Kommunal virksomhet og forretningsvirksomhet

Da loven ble etablert ble det bl. a. pekt pé at den kunne vaere sarlig egnet for kommunal
forretningsvirksomhet. Begrepet kommunal forretningsvirksomhet blir brukt om
kommunale oppgaver som er selvfinansierende gjennom avgifter og gebyrer vedtatt av
kommunestyrene. Avgifter og gebyrer skal baseres pa selvkostprinsippet. Det betyr at
inntektene fra avgiftene og gebyrene samlet ikke kan overstige hva det koster kommunen a
yte tjenestene.

Det er viktig a understreke at kommunal forretningsvirksomhet og naeringsvirksomhet er
begreper med ulikt innhold. Kommunal forretningsvirksomhet er i den vanlige
betydningen ikke kommersiell virksomhet. Kommersiell virksomhet har som formal a
skape ekonomisk overskudd i virksomhetene.

I heringsdokumentet gis det inntrykk av at problemet med IKS-ene er at de driver
naringsvirksomhet og at virksomheten derfor vil kunne komme 1 konflikt med EQS
bestemmelsene om statsstotte. Framstilling av dette temaet i heringsdokumentet skaper
uklarhet om innholdet i begrepene kommunal forretningsvirksomhet og
naringsvirksomhet. Dessuten viser oversikten over hva IKS-ene driver med at disse
selskapene ikke driver naringsvirksomhet, men ivaretar ordingere kommunale oppgaver.
IKS-ene er ogsé utviklet for & ivareta kommunale oppgaver i fellesskap og ikke for & drive
naringsvirksomhet.

Konsekvensene av & omgjore IKS-ene til selskaper med begrenset ansvar

Forslaget om at IKS skal vare selskaper med begrenset ansvar gjor at formalet med
innforing avselskapsformen IKS blir borte. IKS er kommunenes egen selskapsform, og er
en av flere mater kommuner kan samarbeide om kommunale oppgaver og tjenester pa tvers
av kommunegrensene 1 egenregi.

Den viktigste gkonomiske konsekvensen av forslaget er at behovet for egenkapital 1 IKS
ene og ldnekostnadene (renteutgiftene pa ldnene) vil eke. Dette vil fore til at kommunene
ma eke sine kapitalinnskudd i noen av selskapene og at kostnadene til tjenestene fra de
kapitalkrevende IKS-ene kan bli hoyere. Dette vil vare serlig aktuelt for selskapene som
driver vann, avlep, renovasjon og havner. Slike IKS vil st& overfor vesentlig hayere
renteutgifter. Uten kommunale garantier vil renteutgiftene kunne oke med 1 til 2
prosentpoeng. Disse virksomhetene finansieres av avgifter og gebyrer som naringsliv og
husholdninger betaler. Konsekvensen av forslaget kan derfor bli at brukerne mé betale mer
for slike tjenester. Dette vil i noen grad kunne motvirkes av at kommunene garanterer for
IKS-ene sine l&n. Men i s fall vil dette fore til mer byrakrati, fordi kommunene og
bankene ma behandle hvert enkelt 1an pa en annen méte enn tidligere. De 1dnene IKS-ene
har 1 dag vil matte refinansieres og baseres pd nye laneavtaler, og det vil utlese behov for &
gi kommunale garantier for hvert enkelt ldnopptak.

Siden kommunene og brukerne ikke lenger vil ha gkonomisk fordel av & bruke IKS
organisering vil forslaget kunne stimulere til & omdanne IKS-ene til AS-ene. Det vil 1 sa
fall fore til svakere styringsmulighet for kommunen, fordi kommunene har sterkere
styrings- og kontrollmulighet overfor IKS enn overfor AS. I tillegg er omdanninger
ressurskrevende.



Hele ideen med selskapsformer med begrenset skonomisk ansvar, som aksjeselskaper, er
at virksomheten skal greie seg selv skonomisk gjennom & bygge opp egenkapital.
Spersmaélet er hvordan IKS-ene som lgser kommunale oppgaver og som 1 hovedsak drives
etter prinsippene om selvkost, skal kunne bygge opp egenkapital. Det er godt dokumentert
hva som skjer med tradisjonelle offentlige tjenester som underlegges slike regler. Slike
selskaper utarmes béade finansielt og personellmessig, kvaliteten pa tjenestene svekkes og
baner vet for at private akterer overtar utferselen av oppgaven.

Krever andre lesninger

De utfordringer som finnes med IKS-er og spersmél om ulovlig statsstette etter EQS
regelverket, kan loses pa andre mater enn 4 omdanne IKS-ene til selskaper med begrenset
ansvar. Et slikt tilfelle kan illustreres med renovasjon, hvor naringsavfall er definert som
en del av et marked og derfor ma holdes adskilt fra husholdningsavfall, som er en lovpalagt
kommunal oppgave. I praksis ser vi at slike IKS-er har skilt ut neringsavfall virksomheten
1 heleide datterselskaper, som er aksjeselskaper, slik praksis er nar kommuner skal drive
med neringsvirksomhet. Dette er sd langt det er mulig & lose
kryssubsidieringsproblematikken knyttet til statsstotteordningene, EQS-retten og
renovasjon.

Statsstetteordningene og utfordringene med kryssubsidiering loses ikke gjennom forslaget
til endring i IKS-loven. Det er verdt & merke seg at utfordringene med kryssubsidiering vil
vare de samme bade for IKS, AS og andre former for organisering. Det som kreves er at
kommuner har gode rutiner for styring, kontroll og rapportering, og lesningen er at
kommunene ansvarliggjeres 1 forhold til bade innhold 1 vedtekter, krav til rapportering og
oppfelging av virksomhetene.

Konklusjon

Fagforbundet mener at IKS er en selskapsform som er nyttig for kommunene og derfor ber
viderefores 1 den form den har i dag med ubegrenset ansvar for deltakende kommuner. Det
ber imidlertid i loven anferes at IKS-ene bare skal kunne brukes til kommunale oppgaver.
Siden det er forbud mot & gi kommunal garanti til neringsvirksomhet ber det ogsa
klargjeres at IKS- formen ikke kan brukes til & drive neringsvirksomhet.

Fagforbundet mener at horingsforslaget er svaert mangelfullt 1 forhold til
konsekvensutredning og etterlyser utredninger slik departementenes utredningsinstruks
fastsetter. Arbeidet burde innarbeides 1 kommunelovutvalget som har interkommunalt
samarbeid med 1 sitt mandat. Dette arbeidet er varslet ferdig hesten 2015.
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