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Sammendrag

Forfatteren drgfter hvorvidt derogasjonsbestemmelsen i kommuneinndelingslova § 17 andre
ledd apner for & iverksette kommunesammenslainger uten & avholde valg til kommunestyret i
den nye og sammenslatte kommunen. Bakgrunnen er at tre regjeringer har tillatt dette med
hjemmel i bestemmelsen. Konklusjonen er at derogasjonsbestemmelsen ikke gir slik adgang.
Pa bakgrunn av et lovforslag, fremmet i forbindelse med kommunereformen, og som vil
hjemle slik adgang, diskuterer forfatteren hvorvidt det ber gis slike regler. Diskusjonen tar
utgangspunkt i innbyggernes sentrale demokratiske rett til & velge kommunestyret i sin
kommune. Det ses herunder pa om det er slik adgang i de gvrige nordiske land. Bare Finland
har slike regler og de er relativt lite benyttet. Konklusjonen er at slike regler ikke bgr innfares.

1 Utgangspunkter?

| denne artikkelen vil jeg undersgke hvorvidt det er adgang til & gjennomfare en
kommunesammenslaing uten & avholde valg til det nye kommunestyret ndr sasmmenslaingen
gjennomfares i en valgperiode.? Jeg vil ogsa se pd hvordan dette sparsmalet er lgst i de gvrige
nordiske landenes lovgivning.® Til slutt vil jeg diskutere hvorvidt kommuner bgr ha adgang til

a sla seg sammen uten & avholde kommunestyrevalg pa bakgrunn av et forslag til endring av §

! Takk til farstelektor Gerd Engelsrud, HiOA, professor Marit Halvorsen, UiO, samt fagfelle for gode innspill i
arbeidet med denne artikkelen.

2 Denne artikkelen har sitt utgangspunkt i et foredrag jeg holdt p& fagkonferansen i styring og ledelse ved HiOA
24. oktober 2014.

3 Island er holdt utenfor av spraklige grunner.



17 annet ledd i lov om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser

(inndelingslova).* Dette forslaget har nylig veert pa hgring, se nedenfor.®

Bakgrunnen for a reise disse sparsmalene er at regjeringen i tre vedtak har tillatt at
sammenslaing kan gjennomfares i en valgperiode uten & avholde ekstraordinart valg til
kommunestyret i den sammenslatte kommunen. Inndelingslova § 17 ble benyttet som

hjemmel for vedtakene.

Det farste vedtaket gjaldt sammenslaing av Bodg og Skjerstad kommuner til én kommune.® Kommunestyret i
nye Bodg kommune besto i perioden 2005-2007 av hele kommunestyret i gamle Bodg supplert med to
representanter valgt av og blant medlemmene i kommunestyret i Skjerstad. Tilsvarende lgsning ble valgt ved
sammenslaingen av Harstad og Bjarkey kommuner til nye Harstad kommune 1. januar 2013.” Fremgangsmaten
er altsa benyttet under bade en borgerlig og en radgrenn regjering. | begge disse prosessene ble en liten
kommune slatt sammen med en stgrre kommune, og det gjensto nesten tre ar av valgperioden da kommunene ble
slatt sammen. Det siste regjeringsvedtaket ble truffet i april 2015 som et ledd i kommunereformen, og gjelder
sammenslaing av Stokke, Andebu og Sandefjord kommuner til nye Sandefjord kommune.® Sammenslaingen skal
iverksettes 1. januar 2017. Kommunestyret i nye Sandefjord skal i overgangsperioden frem til valget i 2019 besta
av hele kommunestyret i Sandefjord (39 representanter) supplert med 11 representanter valgt av og blant

medlemmene i kommunestyret i Stokke og 7 valgt av og blant medlemmene i kommunestyret i Andebu.

Regler om sammenslainger av kommuner er gitt i inndelingslova. Loven regulerer ogsa
kommunedelinger, fastsetting av grenser og justeringer av kommunegrenser. Inndelingslova
er farst og fremst en «prosess-lov», den gir regler om gjennomfgring av endringer i
kommuneinndelingen og om virkninger av slike. Regjeringen treffer vedtak om sammenslaing
forutsatt at kommunene som vedtaket gjelder, er enige, jf. inndelingslova § 4. Er en eller flere

av kommunene som vedtaket gjelder, uenige, skal vedtaket treffes av Stortinget.

| forbindelse med den pagaende kommunereformen har regjeringen angitt to hovedlgp for

sammenslaing: ett der sammenslaing skjer 1. januar 2018, og ett der sammenslaing skjer

4 Lov 15. juni 2001 nr. 70.

> Lovproposisjon var ikke fremmet da artikkelen ble ferdigstilt i slutten av januar 2016.

& Kgl.res. 25. august 2003. Vedtak om sammenslutning av Bodg kommune og Skjerstad kommune, Nordland
fylke. Vedtaket ble truffet da Erna Solberg var statsrad.

" Kgl.res. 24. juni 2011. Vedtak om sammenslaing av Harstad og Bjarkey kommuner, Troms fylke. Vedtaket ble
truffet da Signe Navarsete var statsrad.

8 Kgl.res. 24. april 2015. Vedtak om sammensléing av Stokke, Andebu og Sandefjord kommuner, Vestfold fylke.
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senest 1. januar 2020.° De to lgpene innebarer at det kan avholdes valg til nytt kommunestyre
ved ekstraordingert valg samtidig med Stortingsvalget i 2017, eller ved kommunevalget i
2019. Samtidig har regjeringen apnet for at sasmmenslaing i valgperioden 2015-2019 ogsa kan
skje uten & avholde ekstraordinzrt valg til det nye kommunestyret, slik det ble gjort i de tre
vedtakene omtalt foran.'® Det gjelder selv om sammenslaingen skal skje 1. januar 2018, slik at
det er mulig & holde ekstraordineaert kommunevalg samtidig med stortingsvalget i 2017. | lgpet
av hgsten 2015 ble det fremmet tre sgknader om kommunesammenslaing med iverksetting fra
1. januar 2018.1* 1 alle tre sgkes det om gjennomfaring uten at det skal avholdes

ekstraordinart valg i overgangsperioden fram til neste ordinare valg i 2019.

Regjeringen mener a ha hjemmel i inndelingslova § 17, slik den lyder i dag, til a treffe slike
vedtak, men har likevel varslet at den gnsker en «kodifisering av gjeldende praksis».?
Kommunal- og moderniseringsdepartementet har derfor nylig hatt et lovforslag pa haring der
det foreslas en tilfayelse i inndelingslova § 17 andre ledd.™® Den foreslatte tilfayelsen er en
derogasjonsbestemmelse som gir regjeringen adgang til & gjere unntak fra hovedregelen om at
det skal holdes valg til kommunestyret i den nye og sammenslatte kommunen.
Kommunestyrene i kommunene som skal sla seg sammen, skal etter forslaget utpeke
medlemmene i kommunestyret i den nye og sammenslatte kommunen hvis det ikke holdes
valg. Utpekingen skal skje av og blant medlemmene i de gamle kommunestyrene. | denne
artikkelen problematiserer jeg at regjeringen pa denne maten gjar unntak fra det
grunnleggende demokratiske prinsippet om at kommunen styres av et direkte folkevalgt organ
valgt av de stemmeberettigede innbyggerne i kommunen. At det gverste organet i en
kommune skal styres av folkevalgte, er ikke bare sentralt i et demokratiperspektiv, men ogsa i
et lokalt selvstyreperspektiv. Denne sammenhengen kommer til uttrykk blant annet i
Europaradets charter om lokalt selvstyre, en folkerettslig avtale som Norge har sluttet seg til 14
| artikkel 3 nr. 1 i denne sies det: «Lokalt selvstyre betegner lokale myndigheters rett og evne
til sa langt loven tillater, pa eget ansvar og i lokalbefolkningens interesse a regulere og

administrere en betydelig del av de offentlige anliggender.» Det fglger av nr. 2 i samme

% Prop.95 S (2013-2014) s. 51. Se ogsa Kommunal- og moderniseringsdepartementet Oppdragsbrev til
fylkesmannen av 3. juli 2014. De fleste kommuner fglger det lengste lgpet, jf. Prop.121 S (2014-2015) s. 30.

10 Prop.121 S (2014-2015) s. 35.

11 Sgknadene gjelder sammenslaing av kommunene Larvik og Lardal, Hof og Holmestrand og Rissa og Leksvik.
12 Prop.121 S (2014-2015) s. 34.

13 Se omtale i hgringsnotat av 10. juni 2015, Endring av inndelingslova i samband med kommunereforma og
einskilde endringar i kommunelova, s. 23-26.

14 Europeisk charter om lokalt selvstyre, dpnet for signatur 15. oktober 1985, ikrafttredelse

4. september 1988. Charteret tradte i kraft 1. september 1989 for Norge.
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bestemmelse at denne retten til lokalt selvstyre skal utaves av «rad og forsamlinger hvis
medlemmer er fritt valgt ved hemmelige valg pa grunnlag av direkte, lik og alminnelig
stemmerett». For mer om det lokale selvstyreperspektivet og denne koblingen henviser jeg til

annen litteratur.’® I denne artikkelen fokuserer jeg farst og fremst pa demokratiperspektivet.
2 Normalreglene ved valg av kommunestyret i sammenslaingsprosesser

Grunnloven har regler om stortingsvalg, men gir ikke regler om kommunevalg.
Kommunevalg er regulert i alminnelig lov. | forbindelse med revisjonen av Grunnloven i
2014 for a styrke menneskerettighetenes stilling i nasjonal rett ble det diskutert om det ogsa
bar gis regler om kommunevalg i Grunnloven.® «I utgangspunktet er det ingen tvil om at
kommune- og fylkestingsvalg er viktige nar det gjelder den enkeltes rett til deltakelse og
medbestemmelse. Det vil farst og fremst vaere innenfor lokaldemokratiet at de fleste har
merkbar mulighet til & pavirke og videreutvikle det samfunnet de er en del av», sier
Menneskerettighetsutvalget i sin utredning. Utvalget avsto imidlertid fra & foresla regler om
kommunevalg i Grunnloven under henvisning til at sparsmalet henger naert sammen med det
overordnede spgrsmalet om det lokale selvstyre i noen utstrekning bar grunnlovfestes.
«Denne vurderingen reiser praktiske og rettslige problemsstillinger som gar langt utover

utvalgets mandat», sies det i utredningen.

Regler om kommunevalg er gitt i den alminnelige lovgivningen. Inndelingslova har ingen
egne regler om valg av kommunestyret ved kommunesammenslainger. Den bygger pa at valg
skjer etter reglene i kommuneloven?’ og valgloven.'® Det falger av kommuneloven § 7 nr. 1 at
kommunestyret skal velges av kommunens stemmeberettigede innbyggere. Valgperioden er
fire ar. Valget skal skje «etter regler fastsatt i lov», det vil si valgloven. I valgloven § 9-1 (2)
sies det at kommunevalg «skal holdes i alle kommuner pa en og samme dag i september hvert
fjerde ar. Valgene holdes i det andre aret av hver stortingsperiode.» Hverken kommuneloven

eller valgloven gir hjemmel til & skrive ut nyvalg.

Nar valgoppgjaret er avsluttet, skal det holdes et konstituerende mgte i det nyvalgte

kommunestyret, senest innen utgangen av oktober maned, jf. kommuneloven § 17 nr. 1. Det

15 Se blant annet Sigrid Stokstad som drgfter denne sammenhengen i sin avhandling: Kommunalt selvstyre:
Kompetansefordelingen mellom Stortinget, statsforvaltningen og kommunene, Oslo 2012.

16 Dokument 16 (2011-2012) Rapport til Stortingets presidentskap fra Menneskerettighetsutvalget om
menneskerettigheter i Grunnloven s. 255.

17 Lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven).

18 |ov 28. juni 2002 nr. 57 om valg til Stortinget, fylkesting og kommunestyrer (valgloven).
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nye kommunestyret trer i funksjon fra dette matet, se nr. 3 i bestemmelsen. Pa dette punktet er
det gitt avvikende regler i inndelingslova § 27, noe som henger sammen med at
kommuneinndelinger normalt iverksettes 1. januar aret etter at det har vart avholdt valg.*®
Tidspunktet for iverksetting bestemmes nar vedtak om sammenslaing treffes av regjeringen,
eventuelt Stortinget. Det konstituerende magtet skal ogsa etter inndelingslova § 27 holdes
innen utgangen av oktober etter at det har veert holdt kommunestyrevalg, men det nyvalgte
kommunestyret trer farst i full funksjon nar sammenslaingen iverksettes, jf. inndelingslova §
27 andre ledd. De gamle kommunestyrene har fortsatt myndighet og ansvar fram til
iverksettingen, men dette er begrenset til det som er ngdvendig for & avslutte virksomheten i

de eksisterende enhetene.

Det falger av kommuneloven § 7 nr. 2 at det er kommunestyret i hver kommune som
bestemmer starrelsen pa kommunestyret, men slik at medlemstallet skal vaere et ulike tall.
Kommuneloven setter minstekrav til stgrrelsen, koblet til antall innbyggere i kommunen. Skal
medlemstallet endres, ma kommunestyret selv treffe vedtak om det, jf. nr. 3 i bestemmelsen.
Vedtaket ma treffes senest 31. desember i nest siste ar av en valgperiode og far virkning for
kommende valgperiode. Nar kommuner skal sla seg sammen, vil ikke kommunestyret i den
sammenslatte kommunen kunne treffe vedtak om stgrrelsen pa kommunestyret i trad med
kommunelovens bestemmelser. Inndelingslova har derfor en bestemmelse i § 25 som sier at
«Nar det er gjort vedtak om samanslaing av to eller fleire kommunar,» skal fylkesmannen
snarest mulig kalle inn til et felles kommunestyremgte med de aktuelle kommunestyrene. Med
«vedtak» menes her vedtak i de aktuelle kommunestyrene under forberedelsen av en
sammenslaing. Pa det felles kommunestyremgtet skal blant annet tallet pA medlemmene i det
nye kommunestyret drgftes, se b) i bestemmelsen. Selve beslutningen om starrelsen av
kommunestyret for farste periode etter sammenslaingen treffes av regjeringen (eventuelt
Stortinget) i forbindelse med vedtaket om sammenslaing, men det er mer en formalitet nar
kommunene er enige om sammenslaing. Minstekravene til kommunestyrets starrelse vil

gjelde.

19 Ot.prp.nr. 41 (2000-2001) s. 83.



3 Valg av kommunestyret ved sammenslaing i en valgperiode

3.1 Ekstraordingert kommunestyrevalg

Inndelingslova har ingen eksplisitt regel som sier at sammenslainger kan skije i en
valgperiode. Den regulerer heller ikke hvordan valg til kommunestyret i den nye og
sammenslatte kommunen i sa fall skal skje, slike regler er gitt i valgloven. Inndelingslova §
17 andre ledd gir imidlertid regjeringen fullmakt til, pa nsermere angitte betingelser, & fravike
bestemmelser gitt i lov og forskrifter. Denne lyder:

«Nar det blir rekna som ngdvendig for 4 gjennomfgre vedtak om grenseendring, kan Kongen dessutan gjere
unntak fra gjeldande reglar i lov eller forskrift. Unntak fra lov ma knyttast til fglgjande forhold:

a)  reglar om lovpalagde organ i stat, fylkeskommune eller kommune
b)  reglar om lovfesta fristar, saksbehandlingsreglar o.a.
c) reglar om forhold og vilkar for arbeidstakarar i stat, fylkeskommune eller kommune

d) reglar om fristar og vilkar for & krevje inn eigedomsskatt»

Begrepet grenseendring brukes i inndelingslova som en felleshetegnelse pa sammenslaing og
deling av kommuner samt grensejusteringer, se § 3 fjerde ledd. Bestemmelsen gjelder saledes
i sammenslaingssaker. Inndelingslova § 17 andre ledd er en derogasjonsbestemmelse fordi
den tillater regjeringen a gjgre unntak fra regler av hgyere rang. Den apner for at regjeringen
kan gjegre unntak bade fra regler gitt i inndelingslova, og fra regler gitt i andre lover, og er
sdledes en skalt sterk derogasjonsbestemmelse.?° Fullmakten er en viderefgring av
derogasjonsfullmakten gitt med hjemmel i kommuneinndelingsloven 21. desember 1956, som
inndelingslova av 2001 avlgste, men slik at omradet for regjeringens fullmakt ble snevret noe
inn.?! Dette som falge av at det ble gitt en rekke nye bestemmelser i inndelingslova om
gjennomfaringen av kommunesammenslainger, slik at behovet for & kunne gi avvikende

bestemmelser ble mindre.

Skal en kommunesammenslaing kunne skije i en valgperiode, ma det gjgres unntak fra

valgloven § 9-1 (2) som gir regler for nar valg skal skje (ar og maned), og kommuneloven § 7

20 Begrepet «sterk derogasjon» benyttes blant annet av Torkel Opsahl i Delegasjon av Stortingets myndighet,
Oslo 1965, se s. 253. Han bygget pa en inndeling gjort av Alf Ross der svak derogasjon innebeerer 4 tillate & gi
avvikende regler fra regler i samme lov, mens sterk derogasjon vil si & tillate & gi avvik ogsa fra annen
lovgivning.

21 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 77.



nr.1, som sier at kommunestyret velges for fire ar.2? Det siste unntaket er ngdvendig fordi de
som velges inn i kommunestyret i den nye og sammenslatte kommunen i en valgperiode,
velges for en kortere periode enn fire ar. Spgrsmalet er sa om noen av alternativene i
inndelingslova § 17 andre ledd apner for a gjare slikt unntak. Alternativene i c) og d) er ikke
aktuelle. Etter alternativet i a) kan regjeringen gjgre unntak fra regler om «lovpalagde organ i
stat, fylkeskommune eller kommune». Kommunestyret er jo et lovpalagt organ, og ordlyden
kan synes vid. Det framgar imidlertid av forarbeidene at anvendelsesomradet er ganske
snevert. Om bestemmelsen sies det: «Dgme pa reglar under bokstav a er oppretting av eit
felles valstyre etter vallova og unntak fra regelen om at formannskapet skal vere valstyre. Det
kan 6g vere aktuelt a opprette felles organ etter kyrkjelovgivinga eller andre serlover for
kommunar eller fylke som skal sldast saman.»?® Alternativet i a) gir saledes ikke hjemmel til &

avholde ekstraordinert valg ved sammenslainger i en valgperiode.

Etter alternativ b) kan regjeringen gjere unntak fra «reglar om lovfesta fristar,
saksbehandlingsreglar o.a» forutsatt at det er ngdvendig for a gjennomfare en
kommunesammenslaing. Ut fra en naturlig spraklig forstaelse apner ikke ordlyden for & kunne
gi avvikende regler om valg midt i en valgperiode eller for varigheten av et
kommunestyreverv. Dette er ikke fristregler eller saksbehandlingsregler. Ordlyden apner
riktignok noe opp ved at det ogsa star «o.a» i den. Det framgar imidlertid av forarbeidene at
regjeringen, med hjemmel i dette alternativet, kan bestemme en kortere valgperiode «dersom
tidspunktet for kommunesamanslaing — og dermed ekstraordinart kommunestyreval — skjer til
andre tidspunkt enn ved starten av ein ordinar valperiode».?* Dette har veert gjort ved flere
anledninger, bade med hjemmel i dagens lovgivning og med hjemmel i

kommuneinndelingsloven fra 1956 som inndelingslova avlgste.

Det bar veere mulig a gjennomfare kommunesammenslainger i en valgperiode. Uten slik
adgang kan det ga lang tid frabeslutning om sammenslaing er tatt, til vedtaket kan iverksettes,
noe som lett innebaerer at sammenslaingsprosesser vil kunne bli «satt pd vent». Inndelingslova
§ 17 andre ledd b) ma altsa tolkes slik at den gir hjemmel til & gjennomfare

kommunesammenslainger i en valgperiode ved & holde ekstraordinzrt valg. Imidlertid kan det

22 Fastsetting av dato for ekstraordinzrt valg skjer med hjemmel i inndelingslova § 17 farste ledd, se Ot.prp. nr.
41 (2000-2001) s. 77. Det fremgar av valgloven § 9-2 at det er regjeringen som bestemmer dato for valget. Slik
bestemmelse er séledes intet avvik fra valglovens regler og gis med hjemmel i inndelingslovas § 17 farste ledd.
2 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 77.
24 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 54.



argumenteres med at unntak fra sa grunnleggende og viktige regler, som om nar valg skal
holdes, og om valgperiode, bgr ha en klar hjemmel. Etter min oppfatning burde lovgiver ha
gitt en lovbestemmelse som uttrykkelig ga hjemmel til & gjennomfare

kommunesammenslainger ogsa i en valgperiode.

Det kan vaere praktisk, som forarbeidene sier, at det avholdes ekstraordineert valg samtidig
med stortingsvalg.?® Nér det avholdes ekstraordinzert valg, vil representantene som velges inn
i kommunestyret i den sammenslatte kommunen, fa en forkortet valgperiode. Regjeringen ma
derfor gjere unntak fra regelen i kommuneloven § 7 nr. 1 om at valget gjelder for fire ar. Det
fremgar av forarbeidene at inndelingslova § 17 annet ledd b) gir slik hjemmel .28
Funksjonsperioden til kommunestyrene i de kommunene som skal sl seg sammen, vil ogsa
bli forkortet. Dette er imidlertid regulert i inndelingslova 8 27 andre ledd farste setning, som
sier at kommunestyrets funksjonsperiode varer fram til tidspunktet for iverksetting av
sammenslaingen. | forarbeidene sies det for gvrig om dette: «Sidan grenseendringar normalt
blir sette i verk ved arsskiftet, inneber dette at funksjonstida blir forlenga om valet blir halde
saman med ordinare lokalval, medan ho blir forkorta om det blir halde ekstraordinart val far

den ordinare kommunestyreperioden gar ut.»?’
3.2 Sammenslaing uten & holde kommunestyrevalg?

| kommuneloven 8 7 nr. 1 sies det at kommunestyret velges «av kommunens
stemmeberettigede innbyggere» etter regler fastsatt i lov (dvs. valgloven). Det fremgar ogsa
av valgloven at det er innbyggerne i kommunen som skal velge kommunestyret. Valgloven §
1-1 lyder: «Formalet med loven er & legge forholdene til rette slik at borgerne ved frie, direkte
og hemmelige valg skal kunne velge sine representanter til Stortinget, fylkesting og
kommunestyrer.» At det skal holdes valg ogsa ved kommunesammenslainger, fremgar av
ordlyden i inndelingslova § 27 farste ledd. Her sies det: «Nar det er gjennomfart val til
kommunestyre eller fylkesting i lgpet av september manad aret far ei samanslaing eller deling
som nemnt i 8 3 andre ledd bokstav b, blir sett i verk, skal det nyvalte kommunestyret eller
fylkestinget kallast saman til konstituerande mgte innen utgangen av oktober manad.»
Forarbeidene til inndelingslova legger ogsa til grunn at det skal holdes valg. Som omtalt foran

i punkt 2 iverksettes sammenslainger normalt fra arsskiftet. I tilknytning til omtalen av

2 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 54 og s. 77.
26 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 54 og s. 77.
27 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 83.



iverksettingstidspunktet sier departementet: «Ut fra dette bar det haldast kommunestyreval
(eventuelt fylkestingsval) hausten far samanslainga skal skje. Departementet vil ha mynde til
& fastsetje seerskilt val om det er naudsynt.» 2 Seerskilt valg vil vere aktuelt dersom en
sammenslaing skal iverksettes pa et annet tidspunkt enn ved arsskiftet.
Konstitueringsbestemmelsen i inndelingslova forutsetter altsa at det skal holdes valg i forkant

av konstitueringen.?

Spersmalet blir s om inndelingslova § 17 andre ledd apner for at regjeringen kan gjare
unntak fra disse lovbestemmelsene og treffe vedtak om 4 iverksette en
kommunesammenslaing uten a avholde innbyggervalg til det nye kommunestyret hvis
sammenslaingen skal skje i en valgperiode. Som beskrevet foran i punkt 1 har tre regjeringer
lagt til grunn at bestemmelsen gir slik hjemmel, gjennom konkrete vedtak som er truffet.>°
Inndelingslova § 17 andre ledd a) gir regjeringen fullmakt til & gjgre unntak fra regler om
«lovpalagde organ i stat, fylkeskommune eller kommune» nar dette er ngdvendig. Denne kan
ikke benyttes som hjemmel for & la vaere a holde valg. Jeg viser til draftelsen foran i punkt 3.1

om denne bestemmelsen.

Inndelingslova § 17 andre ledd bokstav b) gir, som ogsa omtalt foran i punkt 3.1, regjeringen
fullmakt til & gi avvikende bestemmelser om «lovfesta fristar, saksbehandlingsreglar o0.a.».
Det er vanskelig a se at det & fravike regler om hvem som kan velge et kommunestyre,
omfattes av denne ordlyden. Derogasjonsbestemmelser er avvik fra vanlige trinnhgyderegler,
noe som innebzrer at en ma vere varsom med a tolke slike bestemmelser utvidende.
Departementet uttrykker faktisk dette utgangspunktet enda sterkere i sitt hgringsnotat (omtalt
foran i punkt 1) der det sies at «Maktfordelingsprinsippet og omsynet til fareseielegheit for
borgarane og andre rettssubjekt tilseier at sakalla derogasjonsfullmakter skal tolkast snevert.»
(s. 23).

28 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 53.

2 Kommunal- og moderniseringsdepartementet har i brev til Fylkesmannen i Vestfold av 8. april 2015, Sparsmal
om & flytte kommunestyrevalget fra 2019 til 2018, argumentert med at inndelingslova § 27 ikke er sa klar. Det er
etter min vurdering vanskelig & falge departementets argumentasjon i dette brevet.

% Det fremgar av hgringsnotatet (s. 24) at den konkrete hjemmelen som ble benyttet, var inndelingslova § 17
andre ledd b). | regjeringsvedtakene vises det bare til inndelingslova § 17.
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Forarbeidene til inndelingslova § 17 sier intet eksplisitt om det & ikke holde
kommunestyrevalg. Jeg leser forarbeidene slik at det er en forutsetning at valg skal holdes. |
de spesielle merknadene til andre ledd str det blant annet dette:3!

«Etter bokstav b) kan det vere aktuelt & gjere unntak fra reglar som gjeld fristar kommunestyret har til & velje
lekdommarar, forliksrdd og anna. Det har ogsa ofte vist seg ngdvendig & gjere unntak fra ulike fristreglar og
andre teknisk prega reglar i vallovgivninga i samband med lokalval etter grenseendringar. Det kan mellom anna
dreie seg om ein kortare valperiode enn dei vanlege fire ara, dersom ei samanslaing eller stgrre grensejustering
blir sett i verk pa eit anna tidspunkt enn ved starten av ein ordineer kommunestyrevalperiode. Det kan vere
praktisk & halde ekstraordinart kommunestyreval saman med stortingsval. Da blir valperioden for dei nyvalte

representantane pa berre to ar.»

Ogsa andre steder i forarbeidene legges det til grunn at det skal holdes valg. I de alminnelige
merknadene (til inndelingslova § 17 farste ledd) sies det «Regel om ekstraordinaer valdato for
a «sikre» val av kommunestyre til ein samanslatt kommune, er eit anna nerliggjande dgme pa
denne typen reglar.»*? Se ogsa forarbeidene til konstitueringsbestemmelsen i § 27.33 Hverken
ordlyden i inndelingslova § 17 b) eller forarbeidene synes a apne for at en kan la vere a

avholde valg.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet pa sin side mener at inndelingslova § 17 andre
ledd bokstav b) gir regjeringen «tilstrekkeleg» hjemmel til & vedta ordningene som ble
benyttet da kommunene Bodg og Skjerstad ble slatt sammen til nye Bodg kommune, og da
Harstad og Bjarkgy ble slatt sammen til nye Harstad kommune, se hgringsnotatet s. 25. Som
nevnt i punkt 1 ble det ikke holdt valg. Kommunestyret i de nye og sammenslatte kommunene
besto i overgangsperioden av hele kommunestyret i den store kommunen (Bodg og Harstad)
supplert med to medlemmer valgt av og blant kommunestyrene i henholdsvis Skjerstad og
Bjarkey. Ved sammenslaingen av Bodg og Skjerstad ble det i tillegg satt som premiss at
valget av kommunestyremedlemmer fra Skjerstad ikke skulle influere pa den politiske
flertallskonstellasjonen i Bodg kommune.®* Slik bestemmelse om flertallskonstellasjon ble
ikke satt ved sammenslaing av Harstad og Bjarkey kommuner. | hgringsnotatet (pa s. 25) der

ordningen foreslas «kodifisert», begrunnes standpunktet med at ordlyden ikke star i vegen for

31 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 77.

32 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 53-54.

33 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) s. 53 og s. 83.

34 Dette framgar ikke av regjeringsvedtaket, men av brev fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet til
Fylkesmannen i Vestfold av 2. september 2015. § 17: Sammensetning av nytt kommunestyre.
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en slik lgsning, og at en rekke praktiske hensyn taler for den. Det vises ogsa til at unntaket

kun vil gjelde fram til neste kommunestyrevalg.

Forholdet til kommuneloven 8 7 nr. 1 er ikke drgftet, hverken i hgringsnotatet eller i andre
relevante dokumenter fra departementet. Departementet ser spgrsmalet om det er adgang til
slik derogasjon fra en helt annen synsvinkel, nemlig som et spgrsmal om a forkorte
funksjonsperioden til noen av representantene i kommunestyrene i kommunene som skal sla
seg sammen.® Det gir inndelingslova § 17 andre ledd b), slik jeg vurderer det, ikke hjemmel
til. Nar en leser forarbeidene til bestemmelsen i sin helhet fremgar det at nar det der er tale om
a kunne gi regler om en forkortet funksjonsperiode, har lovgiver tenkt pa representantene som
velges inn i kommunestyret i den nye og sammenslatte kommunen. Ettersom valget skjer i en
valgperiode,vil jo ikke disse representantene bli valgt for fire ar. Det er ikke nevnt noe om de
«avgaende» representantenes funksjonsperiode i kommentarene til § 17, noe som jo henger
sammen med at dette er regulert i inndelingslova § 27 andre ledd farste punktum. Denne
lyder:

«Funksjonsperioden for kommunestyra og fylkestinga i dei kommunane og fylkeskommunane som skal slaast
saman, varer inntil tidspunktet for iverksetjing av samanslainga eller delinga som nemnt i § 3 andre ledd bokstav
b.»

Funksjonsperioden for det enkelte medlem i de «avgdende» kommunestyrene vil vere
sammenfallende med funksjonsperioden til de «avgaende» kommunestyrene i kommunene

som skal sla seg sammen. Se for gvrig punkt 3.1 foran om denne.

Et vilkar for & kunne gi avvikende regler etter inndelingslova § 17 andre ledd er at det blir
regnet som «ngdvendig». Hva ngdvendighetsvilkaret innebeerer, er ikke dreftet i forarbeidene.
Torkel Oppsal sier falgende om hvilke begrensninger som 13 i begrepet «ngdvendig» i
tilknytning til derogasjonsbestemmelsen i kommuneinndelingsloven av 1956: «Opplysninger
fra Kommunaldepartementet om praktiseringen av kommuneinndelingsloven tyder pa at man
er varsom med a gripe til derogasjonsklausulen. Lovens ord om at avviket fra gjeldende

lovgivning ma vere ngdvendig blir ansett som en avgjgrende begrensning.»*® Han

% Se brev fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet av 28. august 2014 Kommunereformen - Spagrsmal
om & forlenge kommunestyrevalgperioden og brev av 8. april 2015 Sparsmal om a flytte kommunestyrevalget fra
2019 til 2018, begge til fylkesmannen i Vestfold. Se ogsa heringsnotatet s. 25.

3 Torkel Opsahl, Delegasjon av Stortingets myndighet, Oslo 1965 s. 250.
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konkluderer, etter & ha foretatt en gjennomgang av eksempler pa sammenslaingsvedtak, med
at derogasjonene er av «meget begrenset rekkevidde».3” Fordi kommuneinndelingsloven av
1956 hadde fa bestemmelser om gjennomfaringsfasen (fasen fra regjeringsvedtak til
iverksetting) var det imidlertid behov for a treffe en del vedtak med hjemmel i
derogasjonsbhestemmelsen.® Slik jeg vurderer det, var det helt ngdvendige vedtak som ble
truffet. Et formal med inndelingslova av 2001 var a redusere behovet for a treffe sarskilte
vedtak om gjennomfaringen.® Beslutningene om at det ikke skal holdes valg ved enkelte
kommunesammenslainger, bryter etter min vurdering med en lang og forsiktig praksis knyttet
til bruk av derogasjonsbestemmelsen. Jeg har vanskelig for a se at det er «ngdvendig» ikke &

avholde valg.

Etter min vurdering kan inndelingslova § 17 andre ledd b) ikke benyttes til & treffe vedtak om
ikke & holde valg nar kommunesammenslainger skjer i en valgperiode. Det gjelder selv om
det bare er for en overgangsperiode. Riktignok er ordlyden noe vag, men det er en
derogasjonsbestemmelse, og bade inndelingslova § 27 og forarbeidene forutsetter at det skal
holdes valg. Det er et grunnleggende demokratisk prinsipp som bade kommuneloven og
valgloven bygger pa, at medlemmene i et kommunestyre velges av de stemmeberettigede
innbyggerne i kommunen. En ting er & avholde ekstraordinzrt valg og forkorte valgperioden
til de nyvalgte representantene gjennom en utydelig derogasjonsbestemmelse, men der
forarbeidene klart gir anvisning pa at det skal vaere mulig. Noe annet er det & sette til side
klare regler i kommuneloven og valgloven om at det er innbyggerne som ved direkte valg
velger medlemmene til kommunestyret. Det er til liten hjelp at det har veert gjort tidligere, og
at kommunestyrene det gjaldt, var enige. Velgerne kan ved valg pavirke ikke bare
sammensetningen av partiene i det nye kommunestyret, men ogsa personsammensetningen. A
endre pa dette gjennom avtaler kommunestyrene imellom, ikke minst dersom tallet pa

representanter skal reduseres, er problematisk.

4 Hvordan er ordningen i de gvrige nordiske landene?

4.1 Danmark
For & vurdere om det bar gis regler som apner for kommunesammenslainger uten a avholde

valg, eventuelt i hvilken form, kan det vaere nyttig a se pa reguleringen av dette spgrsmalet i

37 Torkel Opsahl, Delegasjon av Stortingets myndighet, Oslo 1965 s. 250.

38 En oversikt over type vedtak som ble truffet med hjemmel i kommuneinndelingsloven av 1956 er gitt i Ot.prp.
nr. 41 (2000-2001) s. 4.

39 Ot.prp. nr. 41 (2000-2001) kapittel 8.
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de gvrige nordiske landene. | Danmark treffer Indenrigs- og sundhedsministeren beslutninger
om kommunesammenslainger med hjemmel i lov om &ndringer af landets inddeling i
kommuner og regioner og om oplgsning og udpegelse af forpligtende kommunale
samarbejder § 1.%C Det kan settes vilkar for gjennomfaringen av beslutningen, herunder treffes
bestemmelser om valg av ny kommunalbestyrelse (dvs. kommunestyre) og et organ til
forberedelse av endringen, og om disses virksomhet og oppgaver, jf. § 3 stk. 1 og stk. 2 1) i
loven. Aktuelle vilkar, som nevnes i forarbeidene, er regler om valg og konstituering,
herunder tidspunktet for valget, kommunalbestyrelsens valg- og funksjonsperiode samt
bestemmelser om at regler i den danske valgloven med forskrifter skal gjelde ved valget.**
Loven har ogsa en derogasjonsbestemmelse i § 3 stk. 4. Denne er typisk tenkt a gjelde pa
omrader der det vil vaere vanskelig a falge lovgivningens normalregler pga. tidspunktet for
sammenslaingen. Eksempler omtalt i forarbeidene er regler om takster, gebyrer,
oppkrevningsterminer, at serviceniva i de sammenslatte kommuner kan veere forskjellig, etc.*?
Hjemmelen skal kun benyttes i en kortere overgangsperiode og det skal veere ngdvendig.
Bestemmelsen gir, slik jeg leser lov og forarbeider, ikke hjemmel for & la vere & avholde

innbyggervalg hvis to kommuner skal sla seg sammen.

Det har ikke skjedd kommunesammenslainger i Danmark siden kommunalreformen i 2007. |
forbindelse med den ble det gitt en egen lov, lov om revision af den kommunale inddeling.*
Denne loven har en egen bestemmelse om valg i § 5.* Valg i de kommuner som skulle sla seg
sammen i forbindelse med reformen, skulle skje hgsten 2005, pa samme tidspunkt som det
ordinaere kommunestyrevalget. Loven apner ikke for sammenslainger uten a avholde
kommunestyrevalg. Valgperioden i de sammenslatte kommunene var pa fire ar, og ble regnet
fra 1. januar 2006, jf. § 7. Den nyvalgte kommunalbestyrelsens (kommunestyret)
funksjonsperiode ble regnet fra 1. januar 2007. | aret for reformen ble iverksatt (2006),
fungerte den nyvalgte kommunalbestyrelsen i de sammenslatte kommunene som et
sammenslaingsutvalg, se § 9 stk. 1 i loven. Det ble ikke avholdt valg til

kommunalbestyrelsene (kommunestyrene) i de kommunene som skulle sla seg sammen.

40 Lov nr. 382 af 03/05/2006.

4L Forslag til lov om a&ndringer af landets inddeling i kommuner og regioner og om oplasning og udpegelse af
forpligtende kommunale samarbejder av 25. januar, se de spesielle merknadene til bestemmelsen.

42 Forslag til lov om a&ndringer af landets inddeling i kommuner og regioner og om oplgsning og udpegelse af
forpligtende kommunale samarbejder av 25. januar 2006, se punkt 3.1.4 samt de spesielle merknadene til
bestemmelsen.

43 Lov nr. 540 af 24. juni 2005.

4 Loven er ikke aktuell, selv om den formelt sett fortsatt gjelder.
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Overgangsproblematikken ble Igst ved at funksjonsperioden for kommunalbestyrelsene i disse

kommunene ble forlenget med et ar, til utgangen av 2006, jf. § 52 i loven.

4.2 Sverige

| Sverige treffer regjeringen beslutninger om kommunesammenslainger med hjemmel i lag
om andringar i Sveriges indelning i kommuner och landsting kapittel 1 § 1.4°
Kommunesammenslainger trer i kraft 1. januar aret etter vanlig kommunevalg, jf. kapittel 1 §
12 farste ledd.*® Det ble vurdert om det skulle gis mulighet til & avholde ekstraordinzert valg i
sammenheng med inndelingsendringer.*” Det hadde nemlig veert tillatt etter den tidligere
inndelingslovgivningen som loven av 1979 avlgste. Lovgiver mente imidlertid at ulempene
med & holde ekstraordinart valg var sapass store at det ikke var ngdvendig a apne for det. Det
ble ogsa vist til at store inndelingsendringer alltid vil vaere tidkrevende, og at det er praktisk
bade for staten og kommunene a iverksette inndelingsendringer som krever valg av nytt
fullméktige (kommunestyre), etter ordinzrt valg.*® Jeg fayer til at i Sverige avholdes
kommunevalg samtidig med valg til Riksdagen. Det er saledes ikke mulig & kombinere
ekstraordinaert valg med Riksdagsvalg, noe som gjar ekstraordinert valg mindre aktuelt.
Kommunesammenslainger har heller ikke veart sarlig aktuelt i Sverige etter at loven ble gitt.
Derimot har det blitt foretatt noen kommunedelinger.

Kommunesammenslainger som blir initiert rett far valg eller tidlig i en valgperiode, kan trekke ut i tid. P4 denne
bakgrunn er det gitt regler bade i indelningslagen og i en egen lov, lag om kommunala indelningsdelegerade,
som skal avhjelpe ulemper det kan medfare. 4> Nar kommuner skal sl seg sammen, ma det oppnevnes sékalte
«indelningsdelegerade», jf. indelningslagen § 17. Disse velges av og blant medlemmene eller varamedlemmene i
fullmaktige (kommunestyret) i de kommunene som skal sla seg sammen. | overgangsperioden, fra regjeringen
treffer vedtak om sammenslaing, og fram til iverksettelsen, har fullméktige i kommunene som skal sla seg
sammen, og de indelningsdelegerade delt beslutningsmyndighet, etter regler gitt i indelningslagen kapittel 1 8§
14 og 15. Beslutninger som gjelder den nye og sammenslatte kommunen, eller som har virkninger for den nye og
sammenslatte kommunen, skal utgves av de indelningsdelegerade, mens beslutninger som bare vedrgrer forhold i
hver av de gamle kommunene, fram til iverksettelsen av sammenslaingsvedtaket utgves i de respektive
kommunene. Dess naermere tidspunktet for iverksetting er, dess mer beslutningsrett far de indelningsdelegerade.
Hvordan denne overgangsordningen er sammenholdt med overgangsordningene i de gvrige nordiske landene,

har jeg ikke vurdert da det faller utenfor denne artikkelens tema.

4 Lag (1979:411) om andringar i Sveriges indelning i kommuner och landsting.

46 Prop 1978/79: 176 s. 2 0g s.74.

47 Prop.1978/79: 176 s. 74.

“8 Loven regulerer ikke bare kommunesammenslainger, men ogsa andre endringer i kommuneinndelingen.
Uttalelsen mé forstas pa bakgrunn av dette.

49 Lag (1979: 412) om kommunala indelningsdelegerade.
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4.3 Finland

Ogsa i Finland treffer regjeringen beslutninger om kommunesammenslainger, jf.
kommunstrukturlagen § 21 farste ledd.*® Tidspunktet for kommunevalg ble ved en lovendring
i 2015 flyttet fra oktober til april, og med konstituering i juni, mens kommunesammenslainger
alltid skal iverksettes fra arsskiftet, jf. kommunstrukturlagen § 22 farste ledd. Det betyr at alle
sammenslainger i fremtiden iverksettes i en valgperiode.>* Kommuner som skal sl seg
sammen, skal derfor alltid avtale hvordan valg til fullmaktige (kommunestyret) skal skje ved

sammenslaingen, jf. kommunstrukturlagen § 8 tredje ledd. Dette er nytt.

Hovedregelen i Finland er at fullméktige i en ny og sammenslatt kommune velges ved valg,
jf. kommunstrukturlagen § 24 farste ledd. Bestemmelsen apner for & avholde valg til andre
tidspunkter enn nar det holdes ordinart kommunestyrevalg. | sa fall skal valg holdes aret far
sammenslaingen iverksettes. Fullmaktigemedlemmene i den nye og sammenslatte kommunen
sitter i sine verv til det holdes nytt og ordingert kommunevalg. Unntak fra dette gjelder dersom
det holdes valg til den nye og sammenslatte kommunen i den kommunale valgperiodens siste
ar. Da gjelder valget ogsa neste periode, og det avholdes ikke ordinaert kommunevalg i den
nye og sammenslatte kommunen. Det siste henger sammen med at valg na skjer pa varen,
mens kommunesammenslainger iverksettes fra et arsskifte.>? For eksempel kan det avholdes
ekstraordinzrt valg hgsten 2016 dersom en sammenslaing skal iverksettes fra 1. januar 2017. |

sa fall skal det etter bestemmelsen ikke avholdes ordineert kommunevalg i april i 2017.

Kommunstrukturlagen apner i § 24 andre ledd for at kommuner som slar seg sammen, kan
avtale at fullméktige i den nye kommunen fram til neste ordinaere kommunevalg skal besta av
representantene i fullméaktige i de tidligere og sammenslatte kommunene. Dette har vert finsk
lov siden 1997.%% | lovproposisjonen ble forslaget begrunnet med behovet for & understatte
endringer i kommuneinndelingen. >* Dette til tross for at fullméktige i overgangsperioden kan
bli sveert stort, samt at styrkeforholdet i fullmaktige kan bli annerledes enn det ville blitt ved

et ekstraordinert innbyggervalg.

%0 Lag 1698/20009.

51 RP 268/2014 rd s. 252.

52 RP 268/2014 rd s. 252.

53 RP 107/2008 rd s.2.

54 Se RP 107/2008 rd s. 2 som refererer til RP 135/1997 rd.
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Kommunstrukturlagen apner ogsa for at kommunene kan avtale at fullmaktige i den nye og
sammenslatte kommunen skal vaere forholdsmessig sammensatt, ut fra ssmmensetningen i
fullméaktige i de tidligere og sammenslatte kommunene, jf. § 24 tredje ledd. Minst en fjerdedel
av en kommunes fullméaktigerepresentanter ma i sa fall vaere med inn i fullméaktige i den
sammenslatte kommunen. Dette unntaket ble innfert i 2009.%° Formalet var & paskynde og
fremme frivillige kommunesammenslainger.*® Seerlig nar en kommune med et lite antall
innbyggere skal sla seg sammen med en stor kommune, ble det vurdert som lite
hensiktsmessig & arrangere ekstraordinert valg. Det ble heller ikke anbefalt & sla sammen
fullmaktigene i de to kommunene fordi den lille kommunens innbyggere i sa fall blir klart
overrepresentert.>” Lovmotivene papeker ogsa at det medfarer kostnader. Dessuten kan valg
med bare ett ars mellomrom fare til valgtretthet i form av lavere valgdeltakelse, og det kan
vaere vanskelig a fa kandidater til & stille til valg for en kort periode. Slas flere enn to
kommuner sammen, vil det veere ekstra uheldig & sla sammen alle fullmaktigene. Det nye

fullmaktige i den sammenslatte kommunen vil i sa fall bli svart stort og lite funksjonsdyktig.

Ogsé andre modeller ble vurdert i forbindelse med forslaget, men ble forkastet.>® Den
konkrete modellen som ble valgt, ble begrunnet med at den ivaretar behovet for & kunne ta i
betraktning bade forskjeller i innbyggertall og de radende politiske styrkeforhold. Samtidig
skulle sma kommuner som slar seg sammen med en stor, sikres en minimumsrepresentasjon.
Forslaget ble ogsa vurdert i relasjon til den finske grunnloven, herunder grundlagen § 14
tredje ledd, som gir innbyggerne stemmerett ved kommunevalg.*® Ordningen ble ikke ansett &
veere i strid med innbyggernes stemmerett fordi alle som ble valgt inn i fullméktige i den nye
og sammenslatte kommunen, var valgt av innbyggerne, ordningen var midlertidig og den var
viktig for a fa gjennomfart kommunesammenslainger. | forarbeidene problematiseres det at en
del av representantene valgt av innbyggerne ikke far fortsette, men fordi mange av dem

likevel ikke vil bli valgt inn hvis det blir holdt nytt valg, fant en ikke argumentet tungt nok.

55 RP 125/2009 rd omtaler denne endringen kort. Endringen var allerede innfart ved et lovvedtak tidligere
samme ar basert pa RP 107/2008 rd. Regelen er begrunnet i den sistnevnte proposisjonen.

%6 RP 125/2009 rd s. 6.

5" RP 107/2008 rd s. 2-3.

%8 Se omtale i RP 107/2008 rd s. 3-5. Det hadde forut for lovforslaget veert nedsatt en arbeidsgruppe som utredet
ulike alternativer. Eksempelvis ble en ordning der det ble holdt valg bare i den lille kommunen, mens
fullméktige i den store kommunen ikke ble bergrt sett pd, men forkastet.

% RP107/2008 rd s. 7-9.
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Dersom det avholdes ordinart kommunevalg aret far en kommunesammenslaing trer i kraft,
skal valget i kommunene som skal sla seg sammen skje, i trad med den nye
kommuneinndelingen, jf. kommunstrukturlagen § 23 farste ledd. Her er det trolig et hull i
lovgivningen. Hvis en sammenslaing skal skje et halvt ar etter ordinart kommunevalg, og
valget skal skje til den nye og sammenslatte kommunen, lgser ikke kommunstrukturlagen
spgrsmalet om hvordan sammensetningen av fullméktige i kommunene som skal sla seg
sammen, skal vare i overgangsperioden. Pa foresparsel har en sakkyndig gruppe i det finske
finansministeriet tolket det slik at medlemmene fortsetter i sine verv fram til sammenslaingen
iverksettes med hjemmel i den finske kommunallagen § 79 farste ledd.®® Denne lyder: «En
fortroendevald kvarstar i sitt uppdrag under den tid for vilken han eller hon har valts och dven

darefter, tills nagon annan har valts till uppdraget.»

Finland er som gjennomgangen viser, det eneste landet i Norden som har regler som apner for
ikke a holde valg til <kkommunestyret» i den nye og sammenslatte kommunen i en
overgangsfase. De fleste kommunesammenslaingene i Finland har blitt iverksatt etter at det
har blitt avholdt ordineert kommunestyrevalg. Det har derfor i liten utstrekning veert
ngdvendig & avholde ekstraordinzrt valg, eller a benytte de gvrige unntaksreglene som apner

opp for ikke & avholde valg.®*

5 Bar det veare adgang til a sla sammen kommuner uten a avholde

ekstraordinart valg?

Kommunal- og moderniseringsdepartementet har som tidligere omtalt foreslatt a gi
inndelingslova § 17 andre ledd en tilfgyelse som skal gi regjeringen adgang til & fravike
reglene om at det skal holdes valg nar sammenslainger skjer i en valgperiode. Tilfayelsen

tenkes som et nytt punkt e) og lyder slik:

« Unntak frd lov mé knytast til folgjande forhold: ....

e) reglar om kommunestyreperioden og om samansetjinga av kommunestyret slik at kommunane kan velje &
korte ned kommunestyreperioden og peike ut kommunestyret i den nye kommunen av og mellom dei valde

kommunestyrax.

69'] ag 410/2015.
1 RP 268/2014 rd s. 253.
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Departementet begrunner forslaget med gnsket om a fa til smidige sammenslaingsprosesser,
noe som tilsier «at krava til formelle prosessar ikkje bar vere meir omfattande enn naudsynt»
(hgringsnotatet s. 25). Departementet viser til at ekstraordinaert kommunestyrevalg mellom
valgar gir valg tre ar pa rad, noe som kan medfgre lav valgoppslutning, og dermed pavirke
legitimiteten til valget og det folkevalgte organet. I tillegg er det knyttet mange praktiske
problemstillinger til & avholde ekstraordinzrt valg, mener departementet. Det er tid- og
ressurskrevende. Kommunene ma blant annet vurdere lengden pa perioden for forhandsvalg,
stemmegiving og utenriksstemmegiving for a sikre at velgerne har mulighet til & stemme.
Ogsa prosessen rundt parti- og listeforslag ma tas hand om. Pa denne bakgrunn mener
departementet at det kan veere hensiktsmessig a «forkorte kommunestyreperioden»
(haringsnotatet s. 25) for enkeltrepresentanter de fgrste arene etter en
kommunesammenslaing, og a la kommunestyret i den nye kommunen besta av medlemmer

utpekt av og blant de tidligere kommunestyrene.

Lovforslaget har mgtt liten motstand i hgringsrunden. KS (kommunesektorens organisasjon)
er en av fa hgringsinstanser som har uttalt seg imot det.®? Det har heller ikke veaert mye debatt
om lovforslaget noe som kan indikere at det er uproblematisk. Pa den annen side berarer
forslaget trolig fa kommuner. De fleste vil holde valg til ny og sammenslatt kommune.
Hgringsinstansene kan ogsa veere av den oppfatning at sparsmalet allerede er avgjort i og med
at regjeringen har tillatt lesningen etter dagens lovgivning, slik at de av den grunn avholder

seg fra a bruke tid pa spersmalet.

Flere av argumentene departementet fremfarer for a tillate sammenslaing uten a avholde valg,
er de samme som begrunnet de finske lovreglene da de ble innfart, se foran i punkt 4.3.
Draftelsen i hgringsnotatet er imidlertid sveert kortfattet, og inneholder fa, om noen,
avveininger av ulike argumenter. Som omtalt foran i punkt 3.2 er hverken forholdet til
kommuneloven 8§ 7 nr. 1 eller valglovens regler vurdert. Stemmeretten er & anse som den mest
sentrale demokratiske rettigheten innbyggerne i en kommune har. Innbyggernes rett til & delta
i behandlingen av offentlige saker er et grunnleggende demokratisk prinsipp, som
Europaradets charter om lokalt selvstyre bygger pa. Artikkel 3 avsnitt 2 i Charteret gir som
omtalt foran i punkt 1 bestemmelser om demokratisk valg til lokale forsamlinger, men den er

ikke utformet som noen rettighetsbestemmelse. Innbyggernes rettigheter er imidlertid senere

82 Hgring — endring av inndelingslova. Haringsuttalelse fra KS av 25. september 2015.
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blitt forsterket, gjennom en tilleggsprotokoll til Charteret.5® Norge er folkerettslig forpliktet til
a falge bade Charteret og tilleggsprotokollen. Tilleggsprotokollen omhandler innbyggernes
rett til deltakelse i lokale myndigheters saker. | henhold til artikkel 1 punkt 4.1 i denne er
Norge forpliktet til i lov & anerkjenne norske statsborgeres rett til a delta, som velgere eller
kandidater, i valg av medlemmer til «den lokale myndighetens styre eller forsamling pa stedet
der de bor». Protokollen er ment a gi individuelle rettigheter. Rettigheter etter protokollen er
ikke ubetingede. Det folger imidlertid av tilleggsprotokollen at begrensninger i den
individuelle retten til deltakelse ma skije i lovs form, se artikkel 1 punkt 5.1. Forholdet til disse

forpliktelsene er heller ikke vurdert i hgringsnotatet.

Departementet hevder i hgringsnotatet (s. 25) at forslaget ikke griper inn i den legitime
forventningen velgerne har om a kunne velge sine representanter hvert fjerde ar.
Medlemmene blir utpekt av og blant de kommunestyrene som er valgt, slik at alle
medlemmene i det nye kommunestyret vil veere folkevalgte, valgt ved frie, direkte og
hemmelige valg. Departementet unnlater 8 kommentere at velgerne har foretatt sine valg til et
helt annet kommunestyre enn kommunestyret i den nye og sammenslatte kommunen. Jeg er
ikke overbevist av departementets argumentasjon med hensyn til velgernes forventninger.
Som KS skriver i sin hgringsuttalelse til lovforslaget, handler innbyggernes legitime
forventninger «om a vaere med pa a velge hvem som til enhver tid skal utgjere kommunens
folkevalgte ledelse, og ikke bare om & velge sine representanter hvert fjerde ar». ¢ Det kan
saledes veere grunn til & tro at forventningene til deltakelse kanskje kan veere hgyere enn ellers
i en situasjon med kommunesammenslaing. Ved sammenslaingen av Bodg og Skjerstad
kommuner i 2005 fikk alle kommunestyrerepresentantene i Bodg fortsette i sine verv, mens
bare to av tretten representanter i Skjerstad kommunestyre «ble med overs i det nye
kommunestyret. (Til sammenligning sikrer den finske kommunstrukturlagen innbyggerne i en
liten kommune i hvert fall en viss minsterepresentasjon i slike tilfeller.) Nar det i tillegg ble
bestemt at valget av de to representantene ikke skulle pavirke flertallssammensetningen i
Bodg kommune etter valget i 2003, er det grunn til a stille spgrsmal ved departementets
argumentasjon. Spesielt i situasjoner der det er stor motstand mot sammenslaingen blant
innbyggerne i en av kommunene er argumentet om innbyggerlegitimitet problematisk.
Eksempelvis ble det ved sammenslaingen av Bodg og Skjerstad kommuner avholdt en

radgivende folkeavstemning i Skjerstad kommune. Forslaget om sammenslaing fikk et meget

8 Tilleggsprotokoll til Europeisk charter om lokalt selvstyre vedrgrende rett til deltakelse i lokale myndigheters
saker (ETS nr. 207), &pnet for signatur 9. september 2009, i kraft 2013.
8 Hgring — endring av inndelingslova. Haringsuttalelse fra KS av 25. september 2015.
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knapt flertall, 325 stemte ja, og 323 stemte nei.®® Det er grunn til & tro at resultatet ville kunne

pavirke hva innbyggerne ville ha stemt hvis det hadde blitt holdt ekstraordinaert valg.

KS skriver i sin hgringsuttalelse ogsa at det & avholde innbyggervalg kan ha en viktig effekt
for innbyggernes identitet, oppslutning og «eierskap» til den nye kommunen. Innbyggernes
identitetsfalelse er viktig a ta hensyn til ved kommunesammenslainger, noe som blant annet

Yngve Flo har synliggjort og dreftet ut fra et historisk perspektiv.®

Jeg ser godt at det kan veere problematisk for en kommune a avholde valg tre ar pa rad og at
velgerne kan bli trette av valg. Til det kan det imidlertid innvendes at dersom dette skaper sa
store problemer, er alternativet at kommunene venter med a gjennomfgre sammenslaingen et
ar, og holder valget samtidig med Stortingsvalget eller ved neste ordingre kommunestyrevalg.
Ett ar er i dette perspektivet neppe av avgjgrende betydning. Det kan ogsa diskuteres hvor
stort det praktiske behovet er for en avvikende lgsning. Som redegjgrelsen for de finske
reglene viser, har de alternative valgmatene i liten utstrekning blitt benyttet far flytting av
valgtidspunktet i 2015. Det til tross for at Finland har hatt disse reglene i ganske mange ar og

gjennomfart over 100 kommunesammenslainger siden ar 2000.

Hvordan sammensetningen av det nye kommunestyret skal vaere i overgangsperioden hvis det
ikke skal avholdes kommunestyrevalg, er ikke foreslatt regulert. Det vil vere et
forhandlingssparsmal mellom kommunene som skal sla seg sammen, sies det i hgringsnotatet
(s. 25). Kommunal- og moderniseringsdepartementet skriver i et brev til Fylkesmannen i
Vestfold at det kan avtales at det blir ulikt stemmetall bak kommunestyremedlemmene i det
nye kommunestyret fra sammenslaingen fram til neste ordinare kommunestyrevalg.®’
Departementet mener ogsa at kommunene vil kunne innga avtale om at
flertallskonstellasjonen i en av kommunene ikke skal endres. «En slik avtale kan ses som en
kompensering for det ujevne stemmetallet bak kommunestyremedlemmene», sies det i brevet.
Avtalen vil etter departementets mening kunne forhindre at et relativt lite antall velgere i den
ene og lille kommunen far avgjgrende innflytelse pa flertallskonstellasjonen i den nye
kommunen. Men, som KS papeker i sin hgringsuttalelse, kan en slik lgsning innebeere at de
som representerer den lille kommunen, ikke gjenspeiler valgresultatet i denne kommunen.5®

Et eksempel kan belyse dette. Far Arbeiderpartiet og Hgyre starst oppslutning i valget i den

8 Mpgtebok fra mete i Skjerstad kommunestyre av 26. juni 2003.

% Yngve Flo, «ldentitet og historie i kommunereformas tid», Heimen, 2015 s. 327-339.
67 Brev av 2. september 2015, § 17 Sammensetning av nytt kommunestyre.

88 Hgring — endring av inndelingslova. Haringsuttalelse fra KS av 25. september 2015.
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lille kommunen, vil en slik avtale innebzre at Arbeiderpartiet ikke vil veere representert i
kommunestyret i den nye og sammenslatte kommunen hvis Hgyre med det mister sitt flertall i
den store kommunen ved sammenslaingen. En avtale om starre representasjon fra den lille
kommunen vil pa den annen side kunne fare til overrepresentasjon i forhold til innbyggerne i
den store kommunen. Sammensetning av nytt kommunestyre basert pa utvelgelse reiser ogsa
andre problemer. For eksempel dersom noen av representantene som er valgt inn i det nye
kommunestyret, mister valgbarheten som fglge av etterfglgende grensejusteringer.®®
Fylkesmannen i Vestfold, som riktignok statter lovforslaget, har erfart modellen i praksis og
papeker i sin hgringsuttalelse at den kan avstedkomme en rekke spgrsmal av praktisk og
formell art.”® | samme uttalelse bemerkes det ogsé at det er mange fordeler ved & holde

ekstraordinzrt valg til nytt kommunestyre ved sammenslaing av kommuner.

Departementet uttaler i hgringsnotatet (pa s. 25) at det med ordningen ikke blir gjort endringer
i rettighetene eller pliktene til de folkevalgte. Det kan apenbart ikke stemme. De folkevalgte
som ikke «far veere med» i kommunestyret i den nye og sammenslatte kommunen, far jo

vitterlig forkortet sin funksjonsperiode.

Min konklusjon er altsa at jeg ikke kan se at de praktiske begrunnelsene som anfgres for a la
veere & avholde valg til kommunestyre i en ny og sammenslatt kommune, er av en slik tyngde
at det kan veie opp for de demokratiske utfordringene en slik lgsning inneberer. Behovet for
slike regler er neppe stort. @nsker en overgangslasninger, er det etter min vurdering mye
bedre & lovfeste forlengelse av valgperioden for kommunestyrene i kommunene som skal sla
seg sammen, hvis sammenslaing skal skije tidlig i en valgperiode, slik en gjorde i forbindelse
med kommunereformen i Danmark. Hvis sammenslaing skal skje aret far det holdes
kommunevalg, kan en lovfeste ekstraordineert valg i forkant, og ikke holde ordinzrt

kommunevalg, slik en har gjort i Finland.

89 Eksempler pa slike problemsstillinger fremgar av Kommunal- og moderniseringsdepartementets brev til
Fylkesmannen i Vestfold av 11. september 2015, Tolkingsuttalelse § 6: Representasjon etter grensejustering
midt i kommunestyreperiode.

0 Hgringsuttalelse — endring av inndelingsloven og kommuneloven — endring av kommune- og fylkesgrenser, av
24. september 2015.
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