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Hgringsuttalelse — begrensning i statlig klageinstans adgang til & overprave
kommunens utgvelse av det frie skjgnn, og etablering av
tvistelgsningsmekanisme for rettslige tvister mellom stat og kommune

Vi viser til departementets oversendelse av hgringsnotat av 27.1.2016 og vil nedenfor kommentere
de enkelte punkter i forslaget til endring i forvaltningsloven, tvisteloven og enkelte andre lover.

Vi er enige i at det lokale selvstyret er viktig og ber styrkes, men vi finner det lite drgftet og
begrunnet hvordan en tvistelgsningsordning skal kunne bidra til a styrke det lokale selvstyret.
Kommunene sitt behov for rettslig overprgving av forvaltningen sin utgvelse av
forvaltningsmyndighet er ofte begrunnet i nasjonal politikk og ikke direkte i lover og regler. Dette
behovet skiller seg prinsipielt fra private parters behov for domstolspreving av forvaltningsvedtak,
som er begrunnet i rettssikkerhetshensyn. Det er gnskelig med en drgfting og vurdering av
betydningen etablering av en slik tvistelgsningsmekanisme vil ha for den statlige styringen av
kommunen i den forvaltningsmodellen vi har i dag. Vi vil ogsa fremholde at muligheten av a
benytte Sivilombudsmannen inn i lgsningen av konflikter mellom stat og kommune kan vare en
mulighet som bgr vurderes.

Hgringsnotatets punkt 2. Begrensning i statlig klageinstans' adgang til & overprgve
kommunens utgvelse av det frie skjgnn

Det er foreslatt at forvaltningsloven (fvl.) § 34 andre ledd skal fa falgende ordlyd:

"Tas klagen under behandling, kan klageinstansen prgve alle sider av saken og herunder ta hensyn
til nye omstendigheter. Den skal vurdere de synspunkter som klageren kommer med, og kan (868)
ogsa ta opp forhold som ikke er bergrt av ham. Der statlig organ er klageinstans for vedtak truffet
av en kommune eller fylkeskommune, skal klageinstansen legge stor vekt pa hensynet til det
kommunale selvstyre ved prgving av det frie skjgnn. Vurderingen etter tredje punktum skal fremga
av vedtaket."

Fylkesmannen er positiv til at begrunnelsesplikten etter tredje punktum na tas inn i loven. Dette er i
samsvar med gjeldende praksis.



Dagens regel ma forstas slik at statlig klageorgan bade har plikt til & vurdere partenes anfarsler og
hensynet til det lokale selvstyret. Hensynet til det lokale selvstyret vil ha forskjellig vekt alt etter
hvilken sakstype en har a gjgre med. Klageorganet antas a ha plikt til & legge vekt pa
underinstansens vurdering der denne bygger pa sarlig lokalkunnskap eller har en serlig
lokalpolitisk eller sakkyndig forankring. Fylkesmannen i Rogaland er i dag sveert tilbakeholden med
a oppheve eller omgjare kommunale vedtak der disse bygger pa et saklig lokalpolitisk skjenn. Det
er samtidig klart, ut fra bestemmelsens forhistorie at det i dag ikke foreligger noen skarpe rettslige
sperrer for Fylkesmannens overprgving av kommunale vedtak. Fylkesmannen vil understreke
betydningen av at klageorganet kan avslutte en konfliktsak gjennom a treffe omgjeringsvedtak, i de
tilfellene hvor det ikke lykkes a fa kommunen til & gi en holdbar begrunnelse. Dette forutsetter at
Fylkesmannen i prinsippet har samme vedtakskompetanse som kommunen.

Fylkesmannen legger saledes allerede i dag stor vekt pa hensynet til det lokale selvstyret. Vi mener
likevel at begrepet "stor vekt" kan skape usikkerhet om hvorvidt det na settes rettslige sperrer for
Fylkesmannens overprgvingskompetanse. Dette star i tilfelle i en viss motstrid med fvl. § 34 andre
ledd farste og andre punktum, hvor det fremgar at klageorganet skal prgve alle sider av saken,
herunder partenes anfarsler. Fylkesmannen forstar det slik at klageorganet ikke skal behandle klager
mindre detaljert enn i dag. Det oppleves som uheldig at den nye bestemmelsen kan skape tvil rundt
klageorganet avgjerelseskompetanse.

Fylkesmannen finner i denne sammenheng ogsa grunn til a peke pa de foreslatte endringer av
barnevernloven § 6-6 farste ledd og oppleeringsloven 8§ 15-1 tredje ledd slik at den opprinnelige
ordlyden i fvl. 8 34 andre ledd tredje punktum beholdes for disse oppgavene. Det legges her opp til
en lovgivningsteknikk som er komplisert og krevende. Systemet forutsetter saledes trolig en langt
mer detaljert gjennomgang av de enkelte serlover. Pasient- og brukerrettighetsloven § 7-6 kan
nevnes som et eksempel. Det er ogsa flere bestemmelser i opplaeringsloven (oppll.) som er
formulert som "kan"-regler, og som dermed indikerer et fritt skjgnn. Det gjelder seerlig oppll.

8§ 2-1 tredje og fjerde ledd (utsatt eller framskyndet skolestart), 2-11 (elevpermisjon), og 8-1
fjerde ledd (flytting av elev). Det synes derfor a vere aktuelt & gjare unntak for flere regler i
opplaeringsloven enn § 8-1 tredje ledd (skolebytte).

Fylkesmannen vil pa denne bakgrunn anbefale at dagens ordlyd i tredje punktum beholdes som en
generell regel og at prgvingsintensiteten knyttet til kommunens frie skjgnn heller defineres i
tilknytning til den enkelte sarlov. Dette vil gi et mer oversiktlig system og skape mindre tvil rundt
Fylkesmannens (statlig klageorgans) previngskompetanse. Fylkesmannen vil i denne sammenheng
ogsa papeke at dagens klagebehandling antas & utgjere en betydelig avlastning for domstolene.

Lovforslaget kan ogsa ha betydning for de muligheter Fylkesmannen har for & fa medhold nar vi
paklager kommunale vedtak pa grunn av konflikt med nasjonale interesser. Stor vekt pa hensynet til
kommunalt selvstyre i den etterfglgende klagesaksbehandlingen vil som et generelt utgangspunkt
kunne innebzre at nasjonale hensyn vil veie mindre enn i dag. Vi viser ogsa til foreslatte endringer
til plan- og bygningsloven 8§ 19-2 der en starre del av vurderingskriteriene i
dispensasjonshestemmelsen er foreslatt lagt inn under fritt skjgnn. Lovforslagene vil samlet sett
kunne svekke statlige og regionale organers muligheter til & ivareta nasjonale og regionale
interesser i enkeltsakene. Det vil over tid kunne gi negative konsekvenser for viktige interesser
knyttet til f.eks. jordvern, strandsone og samfunnssikkerhet. Styrking av det lokale selvstyre bar
ikke skje pa bekostning av slike overordnede interesser.

Pa den annen side legger Fylkesmannen i Rogaland, som klageorgan, stor vekt pa hensynet til det

lokale selvstyret i de tilfellene hvor kommunen gnsker & avsla dispensasjon fra egne planer. Det vil
veere uheldig dersom Fylkesmannen bidrar til & undergrave kommunens planer.
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Hgringsnotatet pkt. 3. Tvistelgsningsmekanisme for rettslige tvister mellom stat og kommune

Forslaget bygger pa at regjeringen gnsker a styrke det kommunale selvstyret og bidra til et levende
lokaldemokrati. Kommunene ma derfor i sterre grad fa tilgang til en uavhengig preving av rettslige
tvister med staten. Dette vil ogsa bidra til en stgrre grad av likeverdighet mellom kommunene og
staten. Det forslas derfor en ny bestemmelse i tvistelovens (tvl.) § 4-1 a hvor kommunene gis gkt
sgksmalskompetanse. Vi viser til det vi har gitt utrykk for innledningsvis og er tvilende til behovet
for slik tvistelgsningsmekanisme. Fylkesmannen har likevel falgende kommentarer til de ulike
forslagene til bestemmelser:

Tvl. § 4-1a pkt. 1, farste punktum

Det kan stilles spgrsmal ved om kommunens sgksmal etter denne bestemmelsen tilfredsstiller
vilkaret i tvl. § 1-3 om at det ma foreligge et rettskrav. En avgjarelse i saken ma i tilfelle ha
betydning for kommunens rettsstilling. Det kan vaere gnskelig & unnga prosedyre rundt dette
sparsmalet. Fylkesmannen foreslar derfor falgende endring av tvl. § 4-1a farste punktum:

"En kommune kan, uavhengig av tvisteloven § 1-3, reise sgksmal om gyldigheten av statlig organs
avgjarelse dersom denne gar ut pa.."

Tvl. § 4-1a pkt. 1 a og b. Klageorganets oppheving eller omgjgring av kommunens vedtak etter
klage eller av eget tiltak

Det er en svakhet ved hgringsnotatet at de habilitetsmessige konsekvensene ikke er drgftet.
Kommunen vil etter bestemmelsen kunne reise rettssak mens forvaltningssaken pagar.

Det kan f.eks. tenkes at Fylkesmannen som klageinstans opphever kommunens vedtak etter plan- og
bygningsloven. Det er da forutsetningen at kommunen skal behandle saken pa ny slik at
Fylkesmannens merknader blir ivaretatt. Kommunen velger kanskje istedenfor a reise sak mot
staten. Dersom retten opprettholder Fylkesmannens vedtak, blir situasjonen problematisk for
kommunen. Kommunen har gjennom sgksmalet gatt inn i en partslignende rolle. Det kan da reises
sparsmal ved om kommunen er inhabil til & fortsette den forvaltningsmessige behandlingen av
saken, i medhold fvl. § 6 farste ledd bokstav a eller bestemmelsens andre ledd. Dersom det ma
oppnevnes en settekommune, vil dette vaere uheldig for det kommunale selvstyret.

Seksmal for vanlige domstoler skiller seg pa dette punkt vesentlig fra en ordineer klagordning inn
for en forvaltningsdomstol. Det antas at sistnevnte lgsning ikke i samme utstrekning vil fare til
habilitetsproblemer.

Det gjelder i dag strenge saksbehandlingsfrister, bl.a. innenfor plan- og bygningsloven. Dersom
kommunen gar til ssksmal, vil dette kunne sette til side viktige effektivitetshensyn til skade for de
private partene. Det bar uansett settes en frist for kommunen til & ga til sgksmal, slik at de private
partene kan veere sikre pa at saken er avsluttet.

Noen av disse problemene kan unngas dersom det stilles krav om at det ma vare truffet endelig
vedtak i forvaltningssaken fgr kommunen kan ga til sak. Sakens private parter har ogsa behov for a
fa en endelig avklaring. Fylkesmannen vil derfor ogsa foresla at det tas inn en bestemmelse i
tvisteloven om at kommunen ma reise sak innenfor en fastsatt frist.
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Tvl. § 4-1 a pkt. 1 c oppheving av kommunens vedtak etter lovlighetskontroll, jf. kommuneloven 859

Det antas at en formell adgang for kommunen til & bringe Fylkesmannens avgjerelse inn for
departementet, langt pa vei vil oppfylle kommunens behov for overprgving i slike saker. En slik
avklaring vil bade veere raskere og billigere enn en domstolspraving.

Tvl. § 4-1 a pkt.1 d, kommunen palegges a betale sakskostnader til en part etter omgjgring av
vedtak i eller utenfor klagesak, jf. fvl. § 36

Fylkesmannen ser at kommunen kan ha behov for & fa overpravd saksomkostningsspgrsmalet. Det
kan i noen tilfeller dreie seg om betydelige belgp. Fylkesmannen antar at behovet for overprgving
vil veere oppfylt dersom det etableres en klagerett for kommunen til departementet. En
domstolpraving vil ofte ta lang tid og vil som regel ikke sta i forhold til belgpets starrelse.

Dette punktet viser bare sakskostnader etter omgjering av vedtak. Fylkesmannen gar ut fra at burde
statt: "sakskostnader til en part etter omgjgring eller oppheving av vedtak".

Tvl. § 4-1 a pkt. 1 f, fordeling av rettigheter og plikter mellom kommuner.
Fylkesmannen er enig i at det kan vare behov for domstolprgving av slike spgrsmal.

Tvl. § 4-1 a pkt. 3, ssksmal om gyldigheten av innsigelse etter plan- og bygningsloven og avgjarelse
om at innsigelsen skal tas til falge

Det oppstar fra tid til annen konflikt mellom kommunen og innsigelsesorganet om hvorvidt en
innsigelse er lovlig fremsatt. Dette er spgrsmal som ofte krever en rask avklaring, slik at
planarbeidet ikke blir ungdig forsinket. Slike sparsmal vil i dag bli behandlet av departementet i
forbindelse med behandlingen av selve innsigelsen. Det antas at det kan vare et behov for en
smidigere konfliktlasning i slike saker, ev. slik at departementet kan avgjere konflikten for selve
innsigelsessaken tas opp til behandling.

Gjennom prosjektet med samordning av statlige innsigelser, har de deltakende fylkesmennene fatt
en mulighet til & avskjeere andre statlige organers innsigelser om de ikke er tilstrekkelig forankret.
Det kan veere at dette systemet kan videreutvikles, for & gi kommunene en mulighet til a fa prevd
forankring og gyldighet av en innsigelse av Fylkesmannen. Hvis det gjelder Fylkesmannen sine
egne innsigelser, kan vi bruke settefylkesmann. Dette vil ogsa bidra til god nivellering over
fylkesgrensene og en ytterligere skjerping av var plikt til & begrunne og forankre vare egne
innsigelser godt.

En domstol kan vanskelig gi den raske avklaringen det er behov for i slike saker. Fylkesmannen vil
derfor anbefale at det ikke innfares adgang til a reise seksmal om innsigelsessparsmalet far
innsigelsen er vurdert i departementet.

Fylkesmannen mener at det kan veere behov for en rettslig overprgving av departementets endelige
avgjarelse av om en innsigelse skal tas til falge. Retten vil i denne sammenheng ogsa kunne ta
stilling til om innsigelsen er lovlig fremsatt. Det er s&rlig i innsigelsessakene at konflikten mellom
det kommunale selvstyre og det statlige niva kommer pa spissen. En domstolspragving av de
rettslige sparsmal som slike avgjarelser reiser, vil kunne veere et nyttig korrektiv i fremtidige saker.
Dette forutsetter at domstolene ogsa i framtiden er tilbakeholdne med & overprave spgrsmal av
utpreget faglig og politisk karakter.
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Hgringsnotatet pkt. 4. Tvistelgsning i innsigelsessaker

Alternativ A begrenset prgving

Departementet har som et alternativ foreslatt ny § 5-7 i plan- og bygningsloven hvor adgangen til &
fremme innsigelse begrenses. Fylkesmannen anbefaler som nevnt ovenfor at det ikke innfares
sgksmalsadgang knyttet til selve innsigelsens gyldighet far departementet har tatt stilling til
innsigelsesspgrsmalet.

Bestemmelsen er uansett sveert omfattende og vil etter Fylkesmannens oppfatning bli mer
oversiktlig dersom den begrenses negativt, f.eks. slik:

"En kommune kan reise sgksmal om gyldigheten av en innsigelse.
Det kan likevel ikke reises sgksmal om fglgende forhold:

e Om innsigelsen er begrunnet med "nasjonal eller vesentlig regional betydning", jf. §
5-4 fgrste ledd.

e Om innsigelsen er begrunnet i andre grunner som er av vesentlig betydning for
vedkommende organs saksomrade, jf. § 5-4 farste ledd.

e Om innsigelsen fyller vilkarene i fjerde ledd, dvs. om planforslaget er i strid med
bestemmelser i loven, forskrift, statlig planretningslinje, statlig eller regional
planbestemmelse, eller overordnet plan.”

Alternativ B full prgving

Fylkesmannen anbefaler som nevnt ovenfor at det ikke innfares sgksmalsadgang knyttet til selve
innsigelsens gyldighet far departementet har tatt stilling til innsigelsessparsmalet.

Fylkesmannen kan uansett ikke se at det er behov for & vedta de nevnte begrensninger i
sgksmalsadgangen, da det forutsettes at domstolene vil vare tilbakeholdne med a overprave
sparsmal av politisk og faglig karakter.

Endring av pbl. § 5-4 femte ledd. Lovfesting av skjerpet begrunnelsesplikt.

Fylkesmannen har ikke merknader til at pbl. § 5-4 siste ledd siste punktum gis fglgende ordlyd:
"Innsigelse skal begrunnes og veere forankret i vedtatte nasjonale eller regionale mal, rammer og
retningslinjer."

Med hilsen
Magnhild Meltveit Kleppa Lone Merethe solheim
fylkesmann avdelingsdirekter

Dokumentet er elektronisk godkjent og har derfor ikke underskrift.

Saksbehandler: Knut Middelthon
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Saksbehandler telefon: 51 56 88 09
E-post: fmrokmi@fylkesmannen.no
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