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Innledning  Maks 10 linjer..
Landstinget i KS stemte i 1996 ned et forslag om at organisasjonen skulle arbeide for en grunnlovsfesting av lokalt selvstyre. I mellomtida har imidlertid utviklingen gått i en stadig sterkere retning av et press på det lokale selvstyret gjennom økt bruk av rettighetslovgivning, statlige standardkrav gjennom forskrifter m.v., øremerkede tilskudd, en styrking av fylkesmannens rolle som kontroll- og klageorgan med myndighet til å overprøve kommuners vedtak, trang kommuneøkonomi m.m.

Det ligger i dag flere lovforslag til behandling i Stortinget, som er fremmet av henholdsvis Venstre og Senterpartiet. Det er ikke forventet at disse forslagene vil få tilstrekkelig oppslutning når de behandles.

Tida er moden for å ta opp igjen spørsmålet om grunnlovsfesting av lokalt selvstyre for KS sin del og utarbeide et solid grunnlag for å få fremmet saken på nytt overfor de rette organer.

Forslag til vedtak

1. Sentralstyret ber administrasjonen om å få utredet alternative tekstforslag til grunnlovsfesting av lokalt selvstyre og få det forelagt til styrebehandling innen utløpet av oktober. 
2. Det arbeides parallelt med å avklare på hvilken måte grunnlovsforslaget bør fremmes.
Endelig vedtak bekreftet i møte 060503.

1. Sentralstyret ber administrasjonen om å få utredet alternative tekstforslag til grunnlovsfesting av lokalt selvstyre og få det forelagt til styrebehandling innen utløpet av oktober. 
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Det arbeides parallelt med å avklare på hvilken måte grunnlovsforslaget bør fremmes.
Saksframstilling

I følge Sentralstyrets strategi for 2003 skal KS prioritere følgende:

”KS skal reise debatten om det lokale folkestyrets formelle status og gi kommunene større frihet til å påvirke egne inntekter.

KS skal legge grunnlaget for debatten og påvirke resultatene på områdene…..
· Grunnlovsfesting av lokalt selvstyre ….”
Det vises til tidligere utsendt notat utarbeidet av professor i offentlig rett; Eivind Smith vedr. grunnlovsfesting av lokalt selvstyre.

Det råder en oppfatning i en del miljøer om at grunnlovsfesting av lokalt selvstyre ikke er nødvendig fordi det likevel har en form for vern gjennom konstitusjonell sedvane. Oslo byrett avviste imidlertid gjennom en dom i 1995 at det kommunale selvstyret nyter noe slikt vern.

I tillegg har Norge ratifisert Det europeiske charter om lokalt selvstyre, som er en traktat som er utarbeidet i Europarådets regi. Denne ble undertegnet av Norge 26.5.1989 og trådte i kraft 1. september samme år. I Charterets artikkel 2 forutsettes det at det  lokale selvstyret grunnlovsfestes. 

Av 22 europeiske land er Norge det eneste landet som har en grunnlov der kommunale selvstyreorganer ikke er nevnt (Storbritannia har ikke en grunnlov som en ellers finner i Europa og er derfor ikke medregnet).

Det er liten tvil om at det lokale selvstyret har kommet under et stadig økende press siden 1985. Nyere studier viser at Stortinget i perioden 1985-2000 har blitt mer detaljstyrende og kontrollerende overfor kommunene. Til tross for den generelle fristillingspolitikken overfor kommunesektoren gjennom innføring av rammeinntektssystem mv., har departementene blitt mer styringsivrige. En konsekvens av styringsiveren er at det søkes allianser med sektorpolitikere i nasjonalforsamlingen for å få vedtatt detaljregulering i etterkant av handlingsplaner og strategiske programmer gjennom bl.a. rettighetsfesting. Det har i den samme perioden vært en økende fokusering på individrettede tjenester og rettighetsfesting i de store partienes programmer. Slik at departementenes styringsiver og partienes programmet trukket i samme retning.

Vurdering

Individorienteringen i forhold til velferdssamfunnet bidrar sterkt til et press mot det lokale selvstyret. Den nordiske velferdsmodellen har tradisjonelt tatt utgangspunkt i kollektive rettigheter, som har blitt ivaretatt av myndighetene (stat og kommunesektoren). Individet får det det hadde rett til og krav på, etter skjønnsmessige (ofte lokale) vurderinger. Plikten har vært et vesentlig moment i denne tenkningen. Denne modellen kan nå være i ferd med å bli erstattet av rettigheter knyttet til individet og utformet som klassiske frihetsrettigheter. Dermed ivaretas ikke lenger individets interesser av partier, men nedfelles først og fremst i lover fastsatt av Stortinget. Tvist om rettighetene oppfylles eller ikke, avgjøres i sin tur av domstolene, ikke gjennom skjønn av for eksempel det lokale folkevalgte nivået.  Konsekvensen er at politikken ”lukkes” på et felt når det er vedtatt en rettighetslov, fordi de politiske handlinger knyttet til rettigheten avsluttes i det loven blir vedtatt (jf. Fimreite 2002). Dette temaet er et viktig element KOU om velferd, som er under utarbeidelse. Disse problemstillingene vil bli grundigere dokumentert og behandlet i den forbindelse.

Lokalt selvstyre = lokal autonomi

I kommunalt/lokalt selvstyre legger vi en form for kommunal/lokal autonomi i kommunenes forhold til staten. Skal dette gi mening forutsetter det en lokal valgfrihet til å løse sine oppgaver ut fra lokalt skjønn uten å bli overprøvet av andre (eks. staten). Det dreier seg ikke om noen absolutt form for autonomi, men det må innebære frihet til å velge hva som skal gjøres eller ikke gjøres på områder som har en viss betydning for kommunens innbyggere.

Konsekvensen av lokal autonomi blir ulikheter i det lokale velferdstilbudet, samfunnsutviklingen og i forvaltning av lov og regelverk. Nasjonal likhet og kommunal autonomi kan ikke realiseres samtidig.

Kommunal autonomi stiller krav til forholdet mellom

· de kommunale oppgaver

· kommunenes evne til å oppfylle dem

· måten de finansieres på.

Kommunal autonomi krever respekt for kommunens skjønn. Kommunen som desentralisert  forvaltningsorgan har ikke i seg selv noe behov for grunnlovsvern. Spørsmålet er først interessant og får mening når utgangspunktet for tenkningen er lokal autonomi. Det er den lokale autonomien som skal gis et grunnlovsvern og som følge derav at det lokale folkevalgte nivået står ansvarlig for de vedtak som fattes både innenfor både velferdsområdet og for eksempel innen arealforvaltning.    

Aktuelle problemstillinger til drøfting:


1. Innhold – rettsvirkning

En grunnlovsfesting av lokalt selvstyre kan gis forskjellig innhold:
· Deklarasjon (prinsipperklæring)

· Ha rettsmessige virkninger
dvs. en bestemmelse som i større eller mindre grad skaper rettigheter eller plikter 
og dermed har et innhold som kan prøves for retten.

Professor Eivind Smiths vurdering av dette spørsmålet:

” Grunnlovsfesting vil måtte skje ved grunnlovsendring i samsvar med reglene i grunnloven § 112. Bestemmelser som vedtas i denne form vil få rang i rettssystemet som følge av å være en del av grunnloven. Betydningen av dette kommer frem hvis vi husker på at rettsreglene som utgangspunkt er hierarkisk ordnet:  Lovgivningsprosedyren følger selv av grunnloven, regler som er fastsatt i grunnloven går foran regler som følger av ordinær lov osv.

Det er et slikt perspektiv som gir grunnlovsfesting sitt potensiale som redskap til sikring av kommunalt selvstyre: Det som er bestemt i grunnloven kan ikke endres eller fravikes ved vanlig lov. Innenfor de grenser som følger av dette vil selvstyret altså være ubeskåret inntil de krav om ventetid og kvalifisert flertall som skal til for å få de aktuelle grunnlovsbestemmelsene endret eller opphevet, er tilfredsstilt.

Hvorvidt grunnlovsfesting gir grunnlovsvern i samsvar med dette, kommer imidlertid an på det nærmere innhold av de aktuelle bestemmelsene. Hvis vi nøyer oss med det minimum som skal til for å oppfylle kravet etter Europarådets Charter art. 2, vil bestemmelsen bare unntaksvis stå i veien for nærmere regulering av ”selvstyrets” omfang og former gjennom vanlig lov. Selv etter grunnlovsfesting med et slikt innhold vil det altså være opp til Stortinget selv å bestemme hvilke oppgaver kommunene skal utføre, hvordan virksomheten skal kontrolleres, kommunale vedtak overprøves osv. Grunnlovsendring vil bare være nødvendig hvis det blir aktuelt helt å oppheve et ”kommunalt” nivå (noe som er svært lite sannsynlig når det gjelder primærkommunene).”

Etter Smiths oppfatning vil en slik bestemmelse ha liten rettslig betydning. Bestemmelsen vil i så fall ha et preg av å være en deklarasjon. 

I følge Smith er alternativet en bestemmelse som i større eller mindre grad skaper rettigheter eller plikter og som kan håndheves ved juridiske midler ( i siste instans domstolene). Det finns selvfølgelig en del varianter som ligger mellom de to ytterpunktene ”deklarasjon” og ”omfattende rettigheter/plikter som hvis nødvendig kan håndheves med rettslige midler”, men selv om skillet ikke er skarpt, sier det noe om hvordan en grunnlovsbestemmelse kan brukes som virkemiddel i arbeidet med å få kommunalt selvstyre respektert.

Administrasjonen vil anbefale at det utredes tekstmodeller som har et videre innhold enn å være en ren deklaratorisk bestemmelse. Det er viktig å skape forståelse for og styrke det lokale selvstyret som sådann, samtidig som det også er viktig for kommunesektoren etter hvert å skaffe seg former for ”sanksjonsmidler” når kommunesektorens syn ikke blir hørt eller tatt hensyn til. Dette må også ses i sammenheng med KS’ arbeid med å få til en mer forpliktende konsultasjonsordning med regjeringen og arbeidet med en friere beskatningsrett. Samlet sett vil disse virkemidlene styrke kommunesektorens forhold til staten og dermed det lokale handlingsrommet. Dette handler om å styrke vårt demokrati både lokalt og sentralt.

2. Hvilke ”demokrati”-nivå omfattes

Ved ratifikasjonen av Charteret i Stortinget ble det ikke sagt noe spesielt om fylkeskommunens status. Det antas at Norge ikke har ment å binde seg i forhold til det fylkeskommunale nivået.

Det må derfor tas stilling til om grunnlovsfesting av lokalt selvstyre skal:

· Kun omfatte kommunalt folkevalgt nivå

· Omfatte både kommunalt og regionalt (fylkeskommunalt) nivå

Administrasjonen foreslår at det utarbeides tekstalternativer som ivaretar begge mulighetene. Pr i dag ville det sannsynligvis være vanskelig å nå fram med et forslag som inkluderer begge nivåene. Men det  regionale folkevalgte nivået er i utvikling, og KS bør derfor ikke på det nåværende tidspunkt låse seg til noen av alternativene vedr. grunnlovsfesting.

3. Når og hvordan fremme et grunnlovsforslag?

Alternativer kan være:

· Gjennom en kommende Grunnlovskommisjon

· Gjennom Regjeringen (oppfølging av Europarådets Charter)

· Gjennom partiene på Stortinget.

Grunnlovskommisjon

KS-styret har tidligere ment (23.5.01) at spørsmålet om grunnlovsfesting av det lokale selvstyret bør behandles av en eventuell grunnlovskommisjon. Det er pr. i dag ikke nedsatt noen grunnlovskommisjon, slik at en slik vei vil kunne bli lang. Vi vil dessuten ha liten kontroll med om en slik kommisjon vil fremme et grunnlovsforslag vedr. lokalt selvstyre til syvende og sist.

Det anbefales derfor at KS benytter andre kanaler for å reise grunnlovsforslaget i første omgang. Dersom det skulle bli opprettet en grunnlovskommisjon, bør dette standpunktet vurderes nærmere.

Gjennom Regjeringen

Det kan argumenteres for at Regjeringen har en forpliktelse til å fremme en sak vedr. grunnlovsfesting av lokalt selvstyre for Stortinget for å følge opp Stortingets vedtak  fra 1989 om å ratifisere Europarådets Charter om lokalt selvstyre.

Regjeringen bruker imidlertid sjelden eller aldri sin rett til å fremme grunnlovsforslag for Stortinget. Denne veien kan derfor virke noe usikker for øyeblikket. KS bør ta de nødvendige kontakter for å få avklart om Regjeringen kan være villig til å fremme saken.

Gjennom Stortinget

Dette er den tradisjonelle måten å fremme grunnlovsforslag på. Stortinget har behandlet spørsmål om grunnlovsfesting ved flere anledninger uten at forslaget har fått noe sterkt gehør. Som tidligere nevnt ligger det også flere grunnlovsforslag til behandling i Stortinget denne våren, uten at vi regner med at de blir vedtatt. Det som aktualiserer spørsmålet på nytt, er den dokumentasjon som KS har framskaffet og som viser at tiltakende statlig detaljstyring bidrar til å svekke det lokale selvstyret.

Dersom KS velger å reise et grunnlovsforslag denne veien, må KS sørge for at det er tilslutning og støtte fra de store partiene til forslaget. Her bør KS begynne å berede grunnen så snart som mulig.

 Det vil også være en forutsetning om politisk enighet i KS’ styrende organer hvis saken skal ha mulighet til å få gjennomslag. 

Uansett alternativ bør KS, dersom organisasjonen går inn for en grunnlovsfesting av lokalt selvstyre, utarbeide egne tekstutkast. Professor Eivind Smith har sagt seg villig til å påta seg dette utredningsarbeidet.

Framdrift

Et grunnlovsforslag bør fremmes i løpet av våren 2004. Styret bør derfor behandle aktuelle tekstmodeller til grunnlovsforslag førstkommende høst. Det vil også være et spørsmål om andre styrende organer skal behandle forslaget, siden saken sist ble behandlet av Landstinget i 1996.

Konklusjon

KS arbeider videre med forslag om grunnlovsfesting av lokalt selvstyre. Hva forslaget konkret skal inneholde og hvordan det skal fremmes, tas det stilling til ved styrebehandling høsten 2003 med sikte på å reise et forslag for Stortinget vinteren/våren 2004.

Olav Ulleren

May-Britt Nordli
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