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SAMANDRAG

Etter seks mislukka forsgk pa tre tidr, vart det kommunale sjolvstyret grunnlovfesta i Noreg
varen 2016. Politikarane hadde tidlegare vore i villreie om kva som eigentleg skulle grunn-
lovfestast, og kva konsekvensane ville verte. Artikkelen, som freistar 4 forklare den politiske
skepsisen, peikar pd ambivalensen knytt til sjolve konseptet kommunalt sjelvstyre. Omgre-
pet har lange tradisjonar i norsk politisk retorikk, men har dei seinaste tidra endra meining.
Det uttrykkjer i storre grad ein juridisk og politisk ambisjon om a byggje eit kommunalt
forsvarsverk mot staten, noko som gjer omgrepet mindre relevant og meir politisk proble-
matisk enn tidlegare. Artikkelen trekkjer og inn historiske erfaringar for & forklare skepsi-
sen mot grunnlovfesting. Det fleksible institusjonelle rammeverket kring kommunane har
historisk sett vore ein viktig foresetnad for at lokaldemokratiet kunne spele ei sentral rolle
i framveksten av det norske velferdssamfunnet. At Stortinget pd sjuande forsok sa ja til
grunnlovfesting, var uttrykk for at politikarane kjende seg trygge pa at vedtaket ikkje ville
ha utilsikta og uynskte konsekvensar for statleg politikk overfor kommunane.
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ABSTRACT

Local government upgraded.

The Long-drawn Process of Incorporating Local Self-Government into the Norwegian Consti-
tution

The spring of 2016, after six failed attempts in three decades, local self-government was
finally incorporated in the Norwegian Constitution. Previously, politicians had been in
doubt: Exactly what was to be established by law, and what would be the consequences?
This article, which aims to explain the political scepticism, focuses on the ambivalence
concerning the very concept local self-government. The sense of the term, deep-rooted as it
is in Norwegian political rhetorics, has changed in recent decades. It expresses to a larger
extent a judicial and political ambition to build a municipal defence against the state. This
makes the expression less relevant and politically more problematic. The scepticism is also
explained by historical experiences. Historically, the flexibility of the institutional frame-
work surrounding the municipalities secured that local democracy could play an impor-
tant part in the development of the Norwegian welfare society. Parliament’s ‘yes’ on the 7th
attempt, shows us that the politicians now felt confident this amendment to the Constitu-
tion would not give any unintended and unwanted consequences for central state policy
vis-a-vis the municipalities.

Keywords:
Local self-government, Local democracy, Constitution, Welfare municipality

«Innbyggjarane har rett til d styre lokale tilhove gjennom lokale folkevalde organ. Neerare fore-
segner om det lokale folkevalde nivdet blir fastsette i lov.» Ein skulle ikkje tru det, men desse
ganske nekterne formuleringane om korleis lokalstyret skal vere organisert, representerer
sluttsteinen for ein meir enn tretti ar gamal strid om kommunens rettslege grunnfeste i
Noreg. Eit nesten unisont storting vedtok den 31. mars 2016 & ta inn desse to setningane
som eit tillegg til § 49 i Grunnlova.! Dette var ein «historisk dag», konstaterte kommunal-
minister Jan Tore Sanner. Han trekte linene tilbake til formannskapslovene av 1837, men
og til Europaradets charter om lokalt sjelvstyre av 1985.2 Sa var det dd ogsé dette dokumen-
tet, underteikna av Noreg med samtykke frd eit samroystes storting, som for alvor hadde
utleyst diskusjonen om & sikre kommunen konstitusjonell forankring. «The principle of
local self-government shall be recognised in domestic legislation, and where practicable in the
constitution,» hette det i Charteret, og det kinkige spersmélet om kor vidt Noreg svikta
internasjonale plikter ved & unnlate & sleppe kommunen inn i Grunnlova, vart henta fram
kvar gang spersmalet vart lufta.

1. St. 2016, s. 2419-2426; 2441-2442.
2. St. 2016, s. 2425-2426.
3. Sitert etter Innst. S. nr. 110, 1988—89.
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For 2016 hadde heile seks storting med solid margin sagt nei til varierande framlegg til
grunnlovsvern om kommunen.# Spersmal knytt til kommunens narver — eller snarare;
péfallande frdver—i Grunnlova har vore handsama i fleire arbeid (Bernt 1997, Flo 2000 og
2003, Smith 2003 og 2011, Heide 2008, Stokstad 2011 og 2012). Ambisjonen vdr er & skis-
sere nokre hovudtrekk ved den politiske og faglege debatten knytt til dei mange fifengde
freistnadene (og den endelege, vellukka) pa a sikre kommunen konstitusjonell forankring.
Sjolv om dette saleis er ein typisk oversiktartikkel, tillet vi oss a vere selektive. Vi konsentre-
rer oss om det som med vedtaket varen 2016 pa noko avstand er dei sentrale sporsméla: Kva
var det eigentleg som hadde «gatt gale» tidlegare, og kva gjorde ein «rett» denne gongen?
Kva inneber det at kommunen har sloppe inn den konstitusjonelle varmen?

Artikkelen er tredelt. Vi startar med & reflektere kring uvissa som har radd om kva det
eigentleg var ein skulle grunnlovfeste i samband med dei mange resultatlause framstoy-
tane, og knyter dette spesielt til ulike forstdingar av sjolve konseptet kommunalt sjolvstyre.
Deretter viser vi substansen i nokre historisk orienterte argument knytt til velferdskommu-
nen og verdien ved eit fleksibelt institusjonelt rammeverk kring kommunen som vart spelte
inn mot parlamentarikarane i samband med grunnlovsdebatten i 2012. Til slutt vender vi
tilbake til vedtaket varen 2016, med spesiell merksemd kring dei innebygde foresetnadene
for grunnlovendringa.

DET VANSKELEGE SJOLVSTYREOMGREPET

At seks freistnader pa grunnlovfesting (med alternative formuleringar og grunngjevingar)
fall mellom 1988 og 2012, har etter vart syn to hovudforklaringar: Det var for det fyrste
uvisst for fleirtalet kva det eigentleg var ein skulle grunnlovfeste, innanfor eit spenn der det
pé den eine sida nerast berre handla om & konstatere eksistensen av kommunar, og pa den
andre sida 4 etablere ein lokal maktsfere der staten ikkje kunne trengje inn. For det andre,
i forlenginga av dette, var det uklart for fleirtalet kva konsekvensar grunnlovfestinga ville ha
— konsekvensar som kanskje ikkje 1ét seg lese ut av paragrafens ordlyd eller argumenta for
lovendring. Uvissa gav seg sxrleg til kjenne i form av uttrykt frykt for at den statlege sty-
ringa overfor kommunane skulle verte skadelidande, eller at staten pa ein updrekna mate
skulle binde seg til visse plikter overfor kommunane. Eitt argument som elles gjekk att, var
at kommunen var ein institusjon som allereie stod sterkt i det norske politisk-administra-
tive systemet, og at grunnlovfesting difor ikkje var nedvendig.

Fra dei som fronta initiativa til grunnlovfesting, vart fleirtalets skepsis gjerne tolka som
uttrykk for overdriven «statsiver» eller snevre sektorinteresser, og manglande evne til &
ta konsekvensane av ein ofte uttrykt prinsipiell velvilje overfor kommuneinstitusjonen og
lokalpolitikken. At kommunens sterke stilling vart nytta som argument ot grunnlovfes-
ting, vart gjerne framheva som spesielt paradoksalt (m.a. Bernt 1997:162). Samstundes var
konsistensen ikkje nedvendigvis sterre pa tilhengarsida. Det kan synest som om forestellin-

4. Framlegg vart avviste i 1998, 1999, 2003, 2007 og 2012 (Innst. 182 S., 2015-16). Eit framlegg vart 0g avvist i
1988, altsé for Charteret var ratifisert, sja Dok. 10, 1983-84 (framlegg nr. 8) og Innst. S. nr. 88, 1987-88.
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gane om kva ein skulle verne og kvifor reelt sett var sprikande, og tilhengjarane gjekk fleire
gonger inn i eit retorisk skdrfeste: Dei makta ikkje 8 kommunisere kvifor grunnlovfestinga
pd den eine sida var viktig, men pd den andre sida — slik argumentet gjerne var — eigentleg
ikkje innebar noko substansielt nytt, og folgjeleg ikkje nokon «risiko» for staten.

Noregs tilslutnad til det europeiske charteret om kommunalt sjolvstyre vart ofte trekt
fram i debatten av tilhengjarane av grunnlovfesting. Det fanst ulike faglege meiningar om
kor vidt tilslutnaden til Charteret innebar ei folkerettsleg forplikting til grunnlovfesting
(m.a. Heide 2008, Stokstad 2011, Smith 2011), men dei (moglege) pliktene overfor Char-
teret var uansett aleine aldri tilstrekkeleg til & overtyde eit grunnlovsfleirtal. Eit slikt fleirtal
ville realistisk sett fyrst vere mogleg den dagen parlamentarikarane jamt over kjende seg
trygge pd kva dei vedtok, og at vedtaket ikkje ville ha utilsikta konsekvensar.

Forpliktande eller ikkje; etter Charteret var det altsa «the principle of local self-govern-
ment» som burde finne vegen inn i den norske grunnlova. Og vi md dvele ved dette; det
kommunale (eller lokale) sjolvstyret, som det heiter i norsk sprdkdrakt — for i det mange-
tydige og til dels innbyrdes motstridande i omgrepet finn vi mykje av forklaringa pa den
lange orkenvandringa fram til stortingsvedtaket viren 2016.

Uttrykket det kommunale sjolvstyret har heilt sidan midten av 1800-talet vore del av
norsk politisk retorikk, og var ved utgangen av hundredret etablert som samlenemning for
visse kvalitetar og eigenskapar ved kommunen (Flo 2003). Dd formannskapslovene vart
freista reviderte for fyrste gong i 1900 (Flo 2004), skjedde det karakteristisk nok under
nemninga Lov om det kommunale Selvstyre.> Uttrykket karakteriserte frd starten ikkje rettar
som ldg til kommunen som institusjon, men til folket i dei lokale fellesskap. Det mest tref-
fande er @ omtale det som den lokale varianten av folkesuverenitetsprinsippet: Det handla
om ein rett folket i desse lokale fellesskapa skulle ha til & styre seg sjolv, gjennom lokale
representative organ. DA den historiske utviklinga av kommunalforfatninga vart skildra i
samband med det nemnde lovarbeidet fra 1900, vart typisk nok parallelliteten mellom for-
mannskapslovene og Grunnlova — bde som uttrykk for «folkets sjolvstyre», i tydinga fol-
kesuvereniteten — understreka: Formannskapslovene var «paa det kommunale Omraade ...
Grundlove paa en lignende maade, som de gjeeldende Forfatningslover er paa Statens. Ligesom
denne er Formandskabsloven bygget paa Principet om Folkets Selvstyre, forsaavidt som den
leegger saavel den kontrollerende, som den beskattende og bevilgende Myndighed med Hensyn
til de kommunale Anliggender i Henderne paa Kommunens egne Indvaanere gjennem deres
valgte Repreesentanter.» (Formannskapslovkomiteens innstilling: 8)

I neste omgang handla sjolvstyret om tilhgvet mellom dei lokale fellesskapa og staten.
Kommunen utgjorde ein eigen, lokal sfeere av det offentlege livet. Innan denne sfaeren skulle
fridomen til & agere vere stor, sa lenge tiltaket ikkje var forbode eller foregjekk i konkur-
ranse med andre akterar — og kommunen skulle ikkje kunne paleggjast ei oppgave og ei
utgift utan heimel i lov (bylova § 23; landlova § 27). Dette sakalla negativt avgrensa sjolv-
styret gav kommunen stort armslag, i alle hove i teorien, og pdbodet om at staten matte
gd lovvegen, representerte i og for seg eit «vern» mot staten. Den lokale folkesuverenite-
ten skulle like fullt fungere innanfor einskapsstatens rammer, og det var liten tvil om at

5. Lovframlegget er vedlegg til Ot. prp. nr. 16, 1909.
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statsborgaren som hovudregel trumfa den lokale medborgaren ved det som matte oppsta
av interessekonflikt, til domes ndr det gjaldt & definere yttergrensene for den lokale sfeeren.
Studerer ein motiva bak freistnaden pa lovrevisjonen i 1900, ser vi at sjolvstyret ikkje vart
oppfatta a representere ein motsetnad til «Lovgivningens Suvercenitet ligeoverfor Kommu-
nerne som overfor enhver anden Bestanddel af det Statsmyndigheden underliggende Land og
Folk», og at statens «uindskreenkede Raadighed ogsaa paa det kommunal Livs Omraade»
prinsipielt og teoretisk var sjolvsagt.

Dad lovkomiteen framforte desse resonnementa, skjedde det med ein retorisk brodd mot
den «almindelige opinion», som neppe var fullt klar over realitetane, og som var «under-
tiden vildledet af misbrugte politiske Slagord om et absolut Selvstyre i Byer og Bygder» (For-
mannskapslovkomiteens innstilling:10). Formuleringa syner at det allereie pa 1800-talet
fanst krefter som nytta omgrepet «sjolvstyre» som eit dlment argument mot statleg inter-
vensjon i den kommunale sfeeren. Det faktiske forholdet mellom stat og kommune har dé
0g endra seg drastisk over tid, og dei fyrste par—tre generasjonane er det opplagt at den
kommunale verksemda i hovudsak gjekk fore seg pa lokale premissar, medan staten spelte
ei —ialle hove sett med vdre auge — tilbaketrekt eller passiv rolle. Men i realiteten vart kon-
septet «kommunalt sjolvstyre» pé autoritativt hald forstatt pa ein mate som i like stor grad
karakteriserte statens overhogd som kommunens fridom.

I sum vil vi driste oss til & seie at det var kommunens doble karakter som nasjonal og lokal
som fra starten var ein sentral del av konseptet kommunalt sjolvstyre. Kommunen var da
0g eit institusjonelt arrangement med péfallande stor elastikk. Sjelvstyret var ei kraft som
pé ei og same tid skulle fungere som reiskap for det lokale og for det nasjonale fellesskapet.
Dette innebar at sjolvstyret i praksis kunne fungere ogsd som ei forlenging av statleg makt;
lokalpolitikken, lokalkunnskapen og lokalt engasjement kunne mobiliserast som ei kraft
for a realisere nasjonale malsetnader ute i lokalsamfunna. I etterkrigstida var sjolvstyrets
evne til 4 tilfere nasjonal politikk ein meirverdi eit hovudmotiv for & bruke kommunen
som infrastruktur for velferdsstaten (Flo 2004: kap. 9). Denne politikken bygde pa ei fore-
stelling om at statlege krav til kommunen ikkje stod i eit naturgjeve motsetnadsforhold til
kommunalt sjelvstyre, men vi kan likevel seie at den innebar visse kvalitative krav til statleg
styring: Den burde ideelt sett skje med moderasjon og matehald, og respekt for den lokale
integriteten; lokalpolitikk gav fyrst meining om han hadde eit visst armslag. Ambisjonane
om eit sjolvstyre som i langt sterkare grad skulle virke i statens teneste, hang difor saman
med det som sidan 1970-dra har vore omtala som eit rammestyringsideal.

At forestellinga om folkesuverenitet og kommunens doble karakter som reiskap for den
lokale og den nasjonale viljen var eit prinsipielt utgangspunkt for det kommunale sjolvsty-
ret, er ikkje einstydande med konsensus om ei slik forstding gjennom historia. Omgrepet
er blitt tilfert nye dimensjonar, og det har oppstétt nye fortolkingar av kva som utgjer den
eigentlege kjernen. Norsk kommunalhistorie kan lesast som ein ideologisk kamp om a fylle
omgrepet med innhald, og om & vere den som best forvalta forestellinga om «ekte» kom-
munalt sjelvstyre (Flo 2004). Omgrepet har saleis ein viktig subjektiv, politisk dimensjon.
Endringane i omgrepsforstdinga har samanheng med endringar i kommunens reelle status
og stilling, og med utviklinga ndr det gjeld faglege tilnaermingar. Pd statsvitskapleg hald
vert det kommunale sjolvstyret gjerne oppfatta som eit verdikompleks; som ein metestad
for fleire og potensielt motstridande politiske verdiar. «Det er bred enighet i statsvitenska-
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pelig litteratur om at kommunalt selvstyre ikke stdr for én verdi, men et sett av verdier som til
dels kan trekke i ulike retninger», skreiv kommunelovutvalet (NOU 1990:13: 69; med ref. til
NOU 1974:53; NOU 1988:38). Ein historikar vil kunne papeike at nemninga «kommunalt
sjolvstyre» i det politiske ordskiftet ofte fungerer som ei narrativ forkorting (Ryymin 2017);
som ein dlmenn referanse til kommunens historiske bidrag i ssamfunnsbygginga — om enn
aktorane kan ha ganske ulike forestellingar om realinnhaldet i historia og dei implikasjonar
dette har for vegval i samtida.

Sjolv om det mangetydige og til dels innbyrdes motstridande saleis har vore eit saertrekk
ved forstaingar av dette konseptet giennom mange generasjonar, vil vi hevde at det frd inn-
gangen til 1970-ara foregjekk eit skifte i synet pa det kommunale sjolvstyret som er viktig
for & forstd kvifor prosessen med a fa kommunane inn i Grunnlova tok sa lang tid. Til dels
vart annan terminologi som meir intuitivt forstdeleg understreka kommunens kvalitetar
som arena for realisering av folkesuverenitetsprinsippet, uttrykk som «lokaldemokrati» og
«lokalt folkestyre», teke i bruk i det politiske og akademiske ordskiftet. Til dels etablerte det
seg forstaingar der «sjolvstyret» i mindre grad handla om interessefellesskapet pé tvers av
niva, og i sterkare grad vart forstdtt som ein lokal sfeere som skulle vernast mot eller repre-
sentere ei motmakt mot staten. Dette innebar at det ut frd omsynet til sjolvstyret ville hefte
noko uheldig ved dei fleste former for statleg intervensjon overfor kommunane. I etymo-
logisk forstand er det norske «sjolvstyre» og det greske «autonomi» identiske ord, og difor
var vegen kort til det statsvitskaplege autonomiomgrepet, ein autonomi som altsd berre
har status som éin av fleire innbyrdes motstridande «sjolvstyreverdiar» i statsvitskapleg lit-
teratur.

At fleire no sette likskapsteikn mellom sjolvstyre og autonomi (fra staten) — ei forstd-
ing mange vil sjd som intuitiv og logisk — forte for det fyrste til at omgrepet kommunalt
sjolvstyre vart oppfatta som langt mindre treffande enn for. Norsk kommunalpolitikk tok i
tidra etter 1945 sikte pa 4 ta kommunane og lokalpolitikken i bruk som reiskapar for den
ekspanderande velferdsstaten, og som nemnt, bygde dette pa ei forestelling om at sjolvsty-
ret var ei viktig kraft ogsa for staten — eit resonnement som var «umogleg» ut frd den nye
forstainga av omgrepet, der statleg og kommunal makt materialiserte seg som motkrefter
innanfor eit slags nullsumspel. Statsvitaren Francesco Kjellberg, ein nestor innan norsk
kommunalforsking, var sd langt vi kan sja den fyrste som fra fagleg hald stilte seg tvilande til
kor treffande omgrepet var. Allereie for 50 dr sidan hevda han at det kommunale sjolvstyret
ikkje hadde vore det eigentlege referansepunktet for reformene overfor kommunal sektor
i tida som var gatt etter den andre verdskrigen. Det hadde like mykje vore tale om «effekti-
vitet, hensiktsmessighet og okonomisk rasjonalitet», skreiv Kjellberg, som dermed sette desse
verdiane (og heile politikken for & integrere kommunane sterkare i det nasjonale styrings-
verket) som motsetnader til sjolvstyret (Kjellberg 1967:222-223).

For det andre, og i forlenginga av dette, vart omgrepet kommunalt sjolvstyre norma-
tivt sett meir problematisk for mange. Det bar i seg potensiale for & motarbeide nasjonalt
utforma politikk, kanskje pa ein slik mate at sdrbare einskildmenneske vart skadelidande
— eller det bar i det minste i seg ein risiko for at andre kunne misforsta, og tru at sjolv-
styre handla om a setje seg opp imot staten og statleg verna rettar. Igjen kan vi ste oss
til Kjellberg, som i alle hgve ved inngangen til 1990-dra hadde konkludert med at det var
best & forkaste heile omgrepet. Kjellberg sdg ein motsetnad mellom tradisjonelt kommu-
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nalt sjolvstyre og behovet for nasjonal styring gjennom sarlovgjeving, og lanserte ideen
om & «oppgi det hevdvunne, men ganske markspiste begrepet «selvstyre» med lokalt folkestyre»
(Kjellberg 1991:61). Denne tanken var da allereie lansert i framlegget til foremélsparagraf
til ny kommunelov, utarbeidd av eit utval der Kjellberg var medlem. I framlegget — som i
1992 vart gjeldande lov — heitte det at malet var a skape eit funksjonsdugeleg kommunalt
folkestyre (NOU 1990:13; serleg diskusjon s. 84).

At omgrepet «sjolvstyre» vart vurdert som for problematisk for kommunelova i 1992,
kan kanskje ogsa forklarast med at eitt og same ord ikkje nedvendigvis betyr det same nar
det inngdr i politisk terminologi, som nar det skal brukast i juridiske samanhengar. Det
mangetydige og ambivalente md da skrellast vekk, til fordel for presisjon.

Juristen Sigrid Stokstad poengterte i avhandlinga si nettopp at det kunne vere skilnader
mellom omgrepets rettslege aspekt og bruken av omgrepet i andre samanhengar, m.a. som
politisk norm (Stokstad 2012:2). Stokstad konstaterte vidare at sjolvstyret var «underregu-
lert» i norsk rett, og at det i fraveer av ein «entydig angivelse av hva kommunalt selvstyre er»
ikkje fanst nokon «klar mdlestokk d madle rettslig requlering av kommunalt selvstyre i Norge
opp mot» (Stokstad 2012: 342; 7). Slik vi oppfattar henne, konkluderte ho like fullt med
at det rettslege aspektet ved sjolvstyret handla om & definere ein verna kommunal sfare.
Skulle ein styrkje det rettslege vernet om sjolvstyret, var det mest foremalstenleg «d aner-
kjenne en egen kommunal interesse», og ein matte «forlate i hvert fall deler av ‘integrasjons-
tanken’ der kommunene er underordnet det nasjonale fellesskapet i situasjoner der tvister
oppstdr» (Stokstad 2012:344).

I den grad det er rad 4 identifisere nokon felles tilneerming til sjolvstyreomgrepet blant
norske juristar som har reflektert over kva det kan innebere i konstitusjonell samanheng,
mad det nettopp vere at dei anten tek utgangspunkt i eller konkluderer med at det handlar
om 4 byggje kommunale forsvarsverk mot staten — som heilskap, eller mot delar av staten
— og at eit reelt sjolvstyre stiller krav til modifikasjonar eller markante endringar i etablert
statleg politikk overfor kommunane. Dette er i og for seg ei «kjellbergsk» tilneerming; skil-
naden er at juristane ikkje (nedvendigvis) endar opp med a avvise omgrepet pa normativ
basis.

I ei kartlegging av det lokale sjolvstyrets stilling i europeiske grunnlover, definerte juris-
ten Ola Rambjor Heide det lokale sjolvstyret som «frihet fra innblanding utenfra»; «kom-
munenes frihet til selv d treffe egne valg uten at disse valgene skal kunne korrigeres av
utenforstdende (typisk sentrale myndigheter)». (Heide 2008:394). Han viste vidare til Eivind
Smith for narare definisjonar av omgrepet, og nettopp Smiths forstaing av omgrepet er
serskilt viktig i vdr samanheng. Han var i fleire rundar involvert i arbeidet med & utforme
grunnlovframlegg (Smith 2011: note 22), Saman med KS utarbeidde han 0g framlegget
som vart reist av representantar for alle parti, og avvist av Stortinget i 2012 (Hompland og
Lesjo 2016:182).

I 2011 drefta Smith problemstillingar knytt til grunnlovfesting av sjolvstyret. Nar det
gjaldt sjolve sjolvstyreomgrepet, konstaterte Smith at dette som regel var sterkt positivt
ladd, men at det likevel kunne eksistere underliggjande usemje om meininga og kva fak-
tiske tilhove det burde sikte til. I mangel av ein autoritativ definisjon frd grunnlov eller
anna lov, matte han sjolv etablere ein slik mélestokk. «I alle fall for virt formdl er ordene
«autonomi» og «selvstyre» identiske, slo Smith fast (Smith 2011:50). Den vidare dreftinga
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bygde vidare pd denne forstdinga. Den grunnleggjande premissen syntest vere at sjolvstyret
berre kunne vere reelt om staten — som opplagt var den kommunen skulle sikrast autonomi
overfor — i langt mindre grad regulerte den kommunale sfeeren. Oppfatninga viste mellom
anna att ndr Smith avviste at kommunelova av 1992 gav noko rettsleg feste for kommu-
nalt sjolvstyre, m.a. pa grunnlag av at lova spesifiserte at den kommunale verksemda skulle
utevast «innenfor rammen av det nasjonale fellesskap» (Smith 2011:53). Fenomen som retts-
lege lovkrav, standarkrav, gyremerkte tilskot, maksimumsatsar for kommunal inntektsst-
katt og rett for statlege klageorgan til a prove legaliteten av kommunale vedtak, og i stor
grad det kommunale skjonnet, tok sikte pd a avgrense den kommunale handlefridomen,
og stod etter hans syn «som utgangspunkt i motsetning til tanken om kommunalt selvstyre»
(Smith 2011:51).

Smith sdg langt sterre prinsipielle og praktiske utfordringar ved at kommunen vart hie-
rarkisk underlagt den utovande makta, og sxrleg dei ytre delane av statsforvaltninga, enn
at han var underlagt statleg lovgjevarmynde.® Dette var likevel ikkje ngdvendigvis noko
avgjerande moment i den konstitusjonelle debatten; Smith presiserte nemleg at forvaltninga
sjolv var bunden av ordinzr lov — difor kunne sjolvstyret i nett denne relasjonen ogsa tenk-
jast ivareteke gjennom vanleg lov. Det var folgjeleg i relasjonen til lovgjevar, altsa Stortinget,
at sporsmalet om grunnlovfesting vart sett pa spissen (Smith 2011:52). Smith synest & ha
preferansar for denne forma for skrankar — altsa eit «rettsvern mot inngrep i kommunenes
valgfrihet som blir etablert gjennom eller med hjemmel i sdkalt formell lov»(Smith 2011:54).
Med andre ord: Sjelv ikkje Stortinget burde kunne paleggje kommunen kva som helst. Det
viktigaste kriteriet for kommunal autonomi — og dermed sjolvstyre — var retten til & defi-
nere og avvise oppgaver og plikter; «friheten til d velge hva som skal gjores eller ikke gjores pd
omrdder som er av betydning for kommunens innbyggere» (Smith 2011:51). Om det skulle
etablerast eit grunnlovsvern i eigentleg forstand, métte ein etter Smiths syn setje grenser
som ikkje kunne overskridast ved vanleg lov, og sikre at kompetansetvistar vart avklara
rettsleg. Det sterkaste rettsvernet fekk sjolvstyret om kommunane kunne g til ein uavhen-
gig domstol for & fa avgjort omfanget av lovgjevarmynde og forvaltningsmynde. «Dersom
[staten] selv med endelig virkning avgjor hva de reglene som gjelder for [kommunen] gir ut
pd, kan vi ikke snakke om «selvstyre» eller «autonomi» for den sistnevnte part. Det samme
gielder dersom den forste avgjor hvordan den andre skal anvende reglene i den enkelte sak.»
(Smith 2011:64)

Vi har sa langt framheva sjolve uvissa om kva kommunalt sjolvstyre innebar som ei
sentral forklaring pé skepsisen til grunnlovfesting. Omgrepet bar pd eitt vis i seg den gamle
ddmen av stordom, og representerte i kjernen verdiar og institusjonelle arrangement som
«alle» sa seg samde i — men det var tilfort element som gjorde det potensielt problematisk
i den politiske kvardagen, spesielt om det vart tilfert konstitusjonell autoritet. Ambivalen-
sen var openberr. Stortingspolitikarane omfamna og distanserte seg frd omgrepet pa same
tid, og som regel innebar dette at dei gav seg ut pa jakt etter foremalstenlege eufemismar.
Det tverrpolitiske initiativet frd 2008 vart omtala som ei grunnlovfesting av «lokaldemo-

6. For ei drofting av tilhgvet kommune—statsforvaltning, sjd Smith 2012, der behovet for & etablere domstollik-
nande mekanismar star sentralt.
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kratiet», medan sjolve ordlyden refererte til ein rett tillagt innbyggjarane «til d styre anlig-
gender som er av lokal karakter gjennom lokale organer som er utpekt ved direkte og frie valg»
(Dok. nr. 12:13, 2007-08). Som vi ser; formuleringa var sa varsam at ein ikkje berre unn-
gjekk omgrepet «sjolvstyre», men ogsa «kommunen.

A grunnlovfeste «lokaldemokratiet» innebar, som det vart uttrykt av initiativtakarane,
«[e]n mulighet som omgdr problemstillingen» (dvs. problem knytt til ei potensiell avgrensing
av statleg handlefridom), og som samstundes sikra at Noreg innfridde pliktene sine etter
Charteret (Dok. nr. 12:5, 2011-12:24). Sa vidt vi kan sja, var det ingen parlamentarikarar
som festa seg ved paradokset — nemleg at Noreg i sd tilfelle innfridde pliktene til & grunn-
lovfeste det kommunale sjglvstyret ved & grunnlovfeste formuleringar som var utvikla som
eit alternativ til og i opposisjon til konseptet kommunalt sjolvstyre, vel @ merke slik det gav
seg til syne i «nytt» og kontroversielt snitt.

El GRUNNLOV MED PLASS TIL VELFERDSKOMMUNAR?

Det tverrpolitiske framlegget til ny grunnlovsparagraf som vart lansert i 2008, skulle opp
til avgjerd i Stortinget varen 2012. Nettopp fordi framlegget var stotta av representantar for
alle parti, hadde mange venta at initiativet denne gongen skulle vinne fram, men til sjuande
og sist fall framlegget, med heile 40 mot 103 rgyster. Som vi skal gjere greie for nedanfor,
kan dette overraskande utfallet ha samanheng med kva faglege innspel rikspolitikarane
fekk — og ikkje fekk — da saka vart forebudd i kontroll- og konstitusjonskomiteen.

D4 eitt av dei mange framlegga til grunnlovfesting vart forkasta i mai 2007, bad Stor-
tinget regjeringa om 4 setje ned eit breitt samansett utval for & greie ut kva konsekvensane
ville verte for anna lovgjeving overfor kommunane (St. 2007:3219), men ambisjonen om
a fa til ei fagleg fundert konsekvensutgreiing vart aldri innfridd. Ein kunne ha tenkt seg at
negative eller positive rgynsler fra andre land som regulerte sjolvstyret gjennom grunnlo-
vene sine, ville verte lyfta fram i diskusjonen, men dette syntest i liten grad & ha skjedd.
Forklaringa kan vere at ein har visst lite om kva faktiske konsekvensar grunnlovsformule-
ringane har hatt i desse landa,” eventuelt at roynslene — sjolv fra nordiske granneland, som
0g har velferdsstatar som i stor grad baserer seg pd kommunen som utgvande ledd — nar
alt kom til alt vart vurderte & ha uviss overforingsverdi til norske forhold; til vér spesifikke
kommunaltradisjon og til var spesifikke grunnlovstradisjon.®

7. Ola Rambjor Heide har systematisert reguleringa av sjolvstyret i 25 europeiske grunnlover, men han gjer ingen
freistnad pé & jamfore konsekvensar. «Det har i sveert liten grad veert mulig — eller for sd vidt formdlstjenlig — d gd
inn pd en neermere tolkning av de ulike grunnlovsbestemmelser, eller pd en empirisk studie av hvordan det lokale
selvstyret fungerer i de ulike land.» Heide 2008:393.

8. At det kommunale sjolvstyret har vore grunnlovfesta i granneland, har vore lyfta fram som argument mot dei
som fryktar at slik inkorporering pa eitt eller anna vis kunne utfordre nasjonal politikk pé velferdsomrédet.
Sigrid Stokstad (som bade omtalar sjolvstyrets konstitusjonelle status og den rettslege statusen reint dlment)
slar fast: «I norsk kontekst blir utformingen av det kommunale selvstyret ofte relatert til kommunenes ansvar for
«velferdsstaten». Svensk og dansk rett viser imidlertid at det er mulig d gi det kommunale selvstyre sterkere rettslig
vern ogsd innenfor en slik ramme.» (Stokstad 2012:340-341).
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Det som i roynda foregjekk av «konsekvensutgreiing» i forekant av avgjerda som vart
teken av Stortinget den 4. juni 2012, skjedde i form av ei open hoyring som vart gjennom-
fort av kontroll- og konstitusjonskomiteen den 29. mars. I tillegg til representantane for
interesseorganisasjonen KS, var underteikna — ein statsvitar og ein historikar — dei einaste
som representerte fagekspertisen under denne heyringa. Professor Eivind Smith var invi-
tert, men var forhindra fra a mete. At juridisk ekspertise dermed ikkje var representert i
panelet, vart i etterkant kritisert® — og dette frdveret kan naturlegvis ha hatt konsekvensar
for utfallet. Mykje tyder pé at dei resonnementa og faglege vurderingane som vart gjort
av underteikna, var medverkande til at grunnlovframlegget fall.10 At vi i praksis «interve-
nerte» i prosessen, gjer at vi ma gjere naerare greie for motiva bak og substansen i det vi
formidla overfor parlamentarikarane:

Underteikna har gjennom fleire tidlegare arbeid uttrykt uro over at kommunen i ster-
kare grad vert nytta som utevande organ for nergaande og detaljorientert statleg politikk,
og at sjolve lokalpolitikken i storre grad vert oppfatta som eit problem, ikkje som ein meir-
verdi (Fimreite og Flo 2002, Fimreite, Flo og Tranvik 2002, jf. ogsa Fimreite, Flo, Tranvik og
Aars 2004). Nar vi dtvara kontroll- og konstitusjonskomiteen mot ei grunnlovformulering
som potensielt innskrenka statleg makt overfor kommunen, skjedde dette ikkje primeert
ut fra ei omsut for statlege styringsbehov i og for seg, men ut fra ei frykt for at eit slikt
inngrep kunne leggje stein til byrda, og saleis representere ei bjorneteneste mot kommunen.
Sagt pé ein annan madte; ynsket om a verne og a styrkje den kommunale handlefridomen
er etter vart syn rettkome, mellom anna fordi slik fridom er ein foresetnad for eit levedyk-
tig lokaldemokrati — men 4 sikre denne fridomen gjennom konstitusjonelle verkemiddel,
kunne tenkjast ha den motsette verknaden.

Innlegga vi heldt for komiteen!!la stor vekt pa det vi — basert pa historiske erfaringar
— meinte & kunne sjd av moglege konsekvensar av ei grunnlovfesting, pa dlmenn basis og
knytt til det aktuelle lovframlegget. I diskusjonen trekte vi fram bdde potensielle fordelar
og ulemper, men dei kritiske innvendingane tok definitivt mest plass. Desse hadde brodd
mot det vi oppfatta som uklére eller sprikande motiv for grunnlovfestinga, og manglande
vilje eller evne til 4 sjd at kommunen, avhengig av lovtekstens form og feresetnader, i
praksis kunne verte skadelidande av ei grunnlovfesting. Den siste innvendinga bygde vidare
pa fleire erfaringar fra tidlegare fridoms- og fristillingsreformer overfor kommunal sektor,
som pa paradoksalt vis har slatt tilbake pd kommunesektoren i form av snevrare spelerom
(m.a. Fimreite, Flo Selle og Tranvik 2007:192).

Den viktigaste inspirasjonskjelda var var tesen om velferdskommunen, utarbeidd av
Tore Gronlie. Tesen vart presentert i det kommunehistoriske verket «Folkestyre i by og

9. Sjda m.a. utsegner av Gunn Marit Helgesen, Jan Fridthjof Bernt og Eivind Smith i artikkelen «Refser Stortingets
nei til grunnlovsfesting», Kommunal Rapport, 24.5.2014.

10. Mangearig KS-leiar Halvdan Skard, som var ein av padrivarane bak framlegget, hevda fire ar i etterkant at
«innspill fra ei gruppe forskere i Bergen» var avgjerande for at framlegget vart «politisk torpedert i Stortinget»;
Hompland og Lesjo 2016:182. At innspela fra underteikna var avgjerande for at framlegget fall, vart i og for seg
stadfesta av representantar for fleire parti. Sja utsegner i St. 2012 av Jette F. Christensen (Ap), s. 3763 f.; Hallgeir
H. Langeland (SV), s. 3766; Per Olaf Lundteigen (Sp), s. 3766; Marit Nybakk (Ap), s. 3769.

11. Video fra den opne hoyringa den 29.3.2012 er tilgjengeleg pa Stortingets heimesider. Vi gjer merksam pa at
framstillinga her i artikkelen er ein syntese og ein freistnad pé ei kldrgjering, og folgjeleg skil seg fra det som
vart uttalt i hoyringa p4 fleire punkt.
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bygd», gjeve ut til formannskapslovenes 150-arsjubileum i 1987 (Gronlie 1987), og sjolve
nemninga «velferdskommune» og viktige bidrag til forstding av fenomenet var utvikla av
medforfattar Edgar Hovland (Hovland 1987).12 T 2004 skreiv Grenlie pa ny om velferds-
kommunens posisjon i norsk historie, i lys av den faktiske utviklinga og av det som var
kome til av forsking dei foregdande 17 dra (Gronlie 2004). Velferdskommunen var ein
syntese om den historiske dynamikken mellom stat og kommune, fundert pa ei lang rekkje
lokalt orienterte historiske studiar. Sjelve nemninga karakteriserer ei spesifikk gruppe av
kommunar, nemleg dei som gjekk inn og fylte rolla som pionerar og innovatgrar, mellom
anna innan sosial-, helse- og skulepolitikken. Dette skjedde i alle hove frd om lag 1880 og
fram til 1970-dra, ein knapt hundredrig periode som Grenlie omtalar som velferdskommu-
nens klassiske fase — og innan dette lange tidsspennet identifiserte han to seermerkte del-
periodar; ei pionertid frd 1890 til 1920 og ein kommunal renessanse frd ca. 1945 til midten
eller slutten av 1960-ara. Vi hadde pa einskilde felt «en velferdskommune for vi fir en vel-
ferdsstat», konstaterte Gronlie (Grenlie 1987:253), men han negde seg ikkje med a pavise
kronologien. Han etablerte ogsa ein direkte arsakssamanheng mellom velferdskommunen
og velferdsstaten: Staten 1ét seg inspirere av dei lokale initiativa til & ga inn og gjere tiltaka
universelle, noko som i sin tur innebar ei avlasting av kommunane som gjekk i forevegen
— og dermed frigjering av ressursar til ny lokal innovasjon. Dette pumpeverket av innova-
sjon, inspirasjon og avlasting har vore ei viktig kraft i framveksten av det norske velferds-
samfunnet.

Saman med medforfattarane pd «Folkestyre i by og bygd», lyfta Grenlie vidare fram dei
institusjonelle foresetnadene for velferdskommunen — nemleg at Noreg hadde ei kommu-
nalforfatning som var utforma med tanke pa at kommunen skulle tene bade nasjonen og
lokalsamfunnet, og elles var sa fleksibel at han var enkel & forme ut frd endra behov, fore-
setnader og ambisjonar. Denne fleksibiliteten gjaldt vel & merke ikkje berre kompetansen
til & definere oppgaver (og, i alle hgve fra 1880-dra av, evna til & mobilisere ressursar til a
realisere tiltaka). Ogsd dei kommunale roysterettsreglane var utforma slik at nye grupper
kunne inkluderast i manntalet raskare enn kva som var tilfelle med den grunnlovfesta stats-
borgarlege roysteretten.

Det relativt lause rammeverket kring den kommunale verksemda kunne nok i teorien
oppfattast som ein systemdefekt eller endatil eit permanent trugsmal mot kommunen, men
i roynda var det ein styrke. Fleksibiliteten gjorde sosiale og demokratiske framsteg enklare
i kommunen enn i staten. Kommunane hadde fridom til & prove og feile, og til & finne si
rolle — i eit fruktbart mete mellom lokal praksis og lokal politikkutforming, statleg poli-
tikk og samfunnsutviklinga elles. Kort sagt; det vi kan kalle den institusjonelle elastisiteten
er truleg ein viktig foresetnad for at det kommunale sjolvstyret bar rike frukter, og vann
status som ei viktig samfunnsbyggjande kraft. Og sjolv om staten definitivt kom meir pa
offensiven som premissleverander for kommunane etter 1945, og sjolv om det som etter-
kvart manifesterte seg meir treffande kan karakteriserast som ein velferdsstatleg kommune,
gjer velferdskommunen seg framleis gjeldande: I dei seinaste par tidra ser vi at bdde seks-

12. Omgrepet «velferdskommune» er bade for og seinare vorte nytta i faglege og politiske samanhengar med eit
anna innhald, d& som regel som ein dlmenn referanse til kommunen som produsent av velferdstenester, uav-
hengig av om dette skjer pd eige initiativ eller med utgangspunkt i statlege krav.
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arsreforma i skulen, skulefritidsordninga, kontantstetta og den kulturelle skulesekken, for
a nemne nokre deme, er etablert som nasjonal politikk — basert pa lokale politiske inno-
vasjonar.!3

Med stotte i desse resonnementa, hevda vi overfor stortingskomiteen at fraveret av
grunnlovfesting historisk sett ikkje har vore eit problem. Det mangelfulle juridiske vernet
har vore meir enn kompensert av det vi kan kalle eit politisk-ideologisk vern og ei tilhoy-
rande sterk politisk interesse for institusjonen. Ville det sd nodvendigvis vere eit problem
om kommunen var skriven inn i Grunnlova? Dette er det urdd a svare kategorisk ja eller
nei pd. Svaret er avhengig av ordlyden i og innebygde foresetnader for ei slik grunnlovsfor-
mulering, og naturlegvis ogsa korleis lova vart forstatt og praktisert. Gdr vi kontrafaktisk
til verks, er det likevel grunn til & tru at kommunen ville ha spelt ei meir smdldten rolle som
samfunnsentreprener etter ei tenkt grunnlovfesting i 1837, vel & merke om denne hadde
innebore ei fastare regulering av sjolve kompetansefordelinga mellom stat og kommune
— til domes ved at handlingsrommet til kommunen vart klarare definert. Om den statlege
overhogda over kommunen hadde vore kldrare markert fra starten, kan det tenkjast at vel-
ferdskommunen aldri hadde sett dagens lys — og motsett; om den kommunale autonomien
i form av eitt eller anna slags kommunalt «vern» mot staten hadde vore tydeleg definert,
kunne det potensielt ha skapt vanskar for arbeidet med a skape kommunen om til ein beere-
bjelke i velferdsstaten i etterkrigstida.

Denne delen av resonnementet kokar ned til det folgjande: Det finst visse grunnlegg-
jande trekk ved kommuneinstitusjonen som har vore permanente sidan 1837; desse vert i
hovudsak dekte av det vi tidlegare har skildra som den tradisjonelle eller opphavlege for-
stainga av konseptet kommunalt sjolvstyre. Sjolve relasjonen mellom stat og kommune,
mellom anna ndr det gjeld fordeling av oppgéver og ansvar, har likevel endra seg drastisk
gjennom sju generasjonar, og desse endringane har etter vart syn stort sett vore viktige for
a sikre sosiale og politiske framsteg. Denne fleksibiliteten ville sta i fare ved ei grunnlovs-
festing av noko som gav uttrykk for det vi har skildra som den «nye» forstdinga av kom-
munalt sjolvstyre, der «sjolvstyret» representerer ei meir eller mindre spesifikk forstding av
kva autonomi kommunen skal ha fra staten.

Den statlege styringa av kommunane og utforminga av nye krav overfor kommunane
skjer nemleg i all hovudsak i ein sektorkontekst, og det same vil logisk sett vere tilfelle
for det vi med eit normativt forteikn kan karakterisere som den statlege overstyringa av
kommunane. Om Noreg bygde eit konstitusjonelt vern mot denne overstyringa, matte
naturlegvis bdde fagkomitear, statsradar og embetsverk rette seg etter dette, og justere sty-
ringsambisjonane. Men eit grunnlovvern om det vi kan kalle ein kommunal fridomssfere,
er ikkje einstydande med at den kommunale forankringa av oppgdvene er sikra. Makta over
oppgavene er pa statlege hender. Om sentrale politikarar, hardt pressa av fagfolk og bru-
kargrupper, konkluderer med at Grunnlova hindrar dei i & nd politiske malsetjingar over
kommunen —som 4 gje born og unge ei forsvarleg utdanning; d gje sjuke og eldre forsvarleg
omsorg — kan dei ein dag konkludere med at andre organisasjonsprinsipp er meir attrak-

13. Kontantstgtta hadde kommunale forloparordningar i Eidfjord og i Baerum, seksdrsskulen kom og fyrst i Beerum,
Sund var pioner med skulefritidsordning (Grenlie 2004:648), medan den kulturelle skulesekken var utvikla i
Sandefjord (Borgen og Brandt 2006:25).
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tive. Helseforetaksreforma i 2002, som innebar at ansvaret for heile spesialisthelsetenesta
vart overfort til statlege organ (Ot.prp. nr. 66, 2000-01), syner at det er mogleg a ta ifra
kommunal sektor ansvaret for nasjonale politikkfelt naerast over natta.

Om prisen for ei grunnlovfesting av kommunal autonomi var at kommunen fekk redu-
sert ansvar som iverksetjar av nasjonal politikk, var det sé farleg? Ville det ikkje representere
ei kjeerkomen avlasting, og gje kommunane sjansen til 4 konsentrere seg om oppgaver med
storre rom for lokalpolitikk? Slik kan ein resonnere, men dette ville innebere eit tap av den
meirverdien lokaldemokratiet tilforer nasjonal politikk. Og om vi ferer tanken til endes,
og seier at kommunen vart avlasta for alle oppgdver som kan karakteriserast som nasjonale
—ved at dei er regulerte fra statleg hald, og har heile landet som siktemal — kunne vi risi-
kere at institusjonen vart omforma til ei slags lokal velforeining; «fri», men langt mindre
viktig. Det ville etter vdrt syn vere langt meir alvorleg for kommunen som institusjon om
han séleis vart gjort mindre relevant i kvardagen for oss alle, enn at han ma fore ein kon-
stant kamp for eigen handlefridom i metet med ein mektig stat.

Statleggjering av oppgaver kunne naturlegvis motverkast om ogsa sjolve oppgaveforde-
linga vart regulert gjennom Grunnlova, ved eit positivt avgrensa sjelvstyre — kort forklart,
at dei kommunale oppgévene vart definerte «ein gong for alle». Dette ville i tilfelle innebere
at vi mista det viktige dynamiske elementet i tilhevet mellom stat og og kommune, og at
den innovative velferdskommunen vart eit fenomen vi berre kjende att frd historiebokene.

Fleire av parlamentarikarane var som nemnt lydhgyre overfor desse motforestellingane,
men var resonnementa relevante i den konkrete situasjonen varen 2012? Hadde grunn-
lovframlegget ein brodd mot staten som kunne sett i gang kjederedaksjonar av den typen
som er skisserte ovanfor? Framlegget til nytt ledd i § 49 hadde ordlyden: «Innbyggerne har
rett til d styre anliggender som er av lokal karakter gjennom lokale organer som er utpekt ved
direkte og frie valg. Slike organer kan pdlegges bestemte oppgaver ved lov eller avtale. Neermere
bestemmelser om geografisk avgrensning, om stemmerett og om valg fastsettes ved lov.» (Dok.
12:13,2007-08, alt. 1). Ein kan vanskeleg seie at desse orda dleine signaliserte noka markant
endring i kommunalordninga.

Vi meiner likevel at atvaringane vére var rettkomne, for vi sdg teikn pa at det fanst
forestellingar om at ei slik grunnlovsformulering i realiteten eller som ein konsekvens ville
fungere som eit sterkare vern om kommunal autonomi mot staten, og at det i alle hove
fanst ukldre og til dels motstridande forestellingar om kva ei grunnlovfesting ville innebere.
Diskusjonen knytt til korleis «lokaldemokratiet» relaterte seg til <kkommunalt sjolvstyre»,
og uvissa knytt til kva konsekvensar det ville ha om ein grunnlovfesta det eine eller det
andre — alt dette gav seg til kjenne under den opne hoyringa — var i seg sjolv prov pé at den
tverrpolitiske oppslutnaden om grunnlovsframlegget dekte over reelle meiningsskilnader.
Framlegget var som nemnt reist av representantar for alle parti, og motiva bak kan ha
vore mangslungne, men vi oppfatta at det iallfall #il dels botna i eit ynske om 4 stanse eller
reversere ei utvikling der det kommunale handlingsrommet vart stendig meir innsnevra,
kanskje & vende tilbake til ein eller annan slags «normaltilstand», kva denne madtte vere.
Dette burde vere grunn god nok til & gé ei runde til, med sikte pé 4 finne ei loysing som
tok inn over seg det vi hadde reist av motforestellingar, og som sa langt som rad sikra reell
kunnskap om kva ein grunnlovfesta.
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ENDELEG GRUNNLOVFESTING: PROBLEMET UTE AV VERDA?

Straks etter paskeferien 2016 tok Stortinget altsa den historiske avgjerda. Mot fem royster
samla eit kldrt stortingsfleirtal seg om dei to setningane som er refererte ved innleiinga til
artikkelen. Det 14g fore tre alternative formuleringar, inkludert den gamle frd 2012. Fram-
legget som gjennom subsidier reystgjeving vart vedteke, var fremja av fire representantar
for Framstegspartiet — og dei fem einaste representantane som reysta imot grunnlovfesting
var, kurigst nok, heimehgyrande i same parti (St. 2016:2419-2426; 2441-2442).

At parlamentarikarane pa sjuande forsek vart samde om & f kommunalordninga inn i
Grunnlova, var uttrykk for at dei for fyrste gong kjende seg trygge pd kva dei vedtok, og at
dei meinte § ha tilstrekkeleg med forsikringar mot uynskte verknader. Dette innebar like
fullt ikkje at rikspolitikarane var samstemte i forstdinga og bruken av omgrepet kommu-
nalt sjolvstyre, som altsd utgjorde kjernen i Charterets krav til underskriftslanda. Teksten
som vart grunnlovfesta refererte til ein rett innbyggjarane skulle ha til & «styre lokale tilhove
gjennom lokale folkevalte organ», innan rammene av foresegner «fastsette i lov». Det er
openbert at formuleringa i alle hove delvis vart valt fordi omgrepet «sjolvstyre» i denne
samanheng vart oppfatta som for radikalt. Eitt av dei tre alternative framlegga, fremja av
representantar for Senterpartiet og SV (Dok. 12:26, 2011-12), nytta nettopp sjolvstyre-
omgrepet — og representanten Hans Fredrik Grovan (KrF) karakteriserte framlegget som
«vidtrekkende», 1 og med at det «gjeninnforer begrepet «lokalt selvstyre» som et selvstendig
prinsipp, uten noen beskrankninger fra statens side» (St. 2016:2422). Samstundes gav fleire
representantar paradoksalt nok uttrykk for at det nettopp var sjolvstyret som vart grunn-
lovfesta. Ja, i gratulasjonen sin til Stortinget konstaterte statsrdd Jan Tore Sanner (H) at
politikarane no hadde «samlet seg bak et forslag som gjor at vi nd ogsda grunnlovfester det
lokale selvstyret», og at ein no fjerna «den usikkerheten som har veert ndr det gjelder Norges
oppfyllelse av Europarddets charter om lokalt selvstyre» (St. 2016:2425-2426)!

Sanners entusiasme innebar, slik vi oppfattar det, uttrykk for glede over at sjolvstyret i
«gamal» versjon var sikra konstitusjonelt vern — for det var det! Formuleringa stortings-
fleirtalet fall ned pa uttrykte nemleg, sjolv om omgrepet ikkje vart nytta, pa ein treffsik-
ker médte det vi har framstilt som den historiske kjernen i det kommunale sjolvstyret. Det
handlar om folkets rett til & styre seg sjolv gjennom representative organ innanfor ein lokal
sfaere, klart underordna statleg lovgjevingsmakt. Og § 49 i Grunnlova er med dette vorten
ein samla folkesuverenitetsparagraf, ved at den statsborgarlege folkesuvereniteten («Folket
utover den lovgjevande makta gjennom Stortinget.») er supplert avden kommunale folkesu-
vereniteten, samstundes som det vert poengtert at den fyrstnemnte nettopp gjennom lov-
gjevingsmyndet er overordna den andre.

Kva skal ein elles seie om dei uttrykte intensjonane bak grunnlovendringa? Bide innstil-
linga frd konstitusjonskomiteen og stortingsdebatten gav tydeleg uttrykk for at kommunal
autonomi, om enn det kunne vere eit viktig politisk mal, ikkjeburde definerast eller vernast
gjiennom Grunnlova. Saksordferar Martin Kolberg (Ap) viste i hovudinnlegget sitt ekspli-
sitt til den opne heyringa i 2012; til atvaringane mot at den foreslatte paragrafen kunne
verte ein politisk reiskap ved usemje knytt til avvegingar av oppgavefordelinga, noko som
kunne hindre dynamikken mellom stat og kommune og paverke rettsleg praksis. Fram-
legget fra Frp var utforma nettopp for & «demme opp for den skepsisen som stortingsflertal-
let viste», understreka Kolberg (St. 2016:2420). Argumentet knytt til velferdskommunen

This article is downloaded from www.idunn.no. © 2016 Author(s). c
This is an Open Access article distributed under the terms of the Creative Commons CC-BY-NC 4.0 ’ f Idunn
License (http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/). ordise e p



NORSK STATSVITENSKAPELIG TIDSSKRIFT | ARGANG 33 | NR.2-2017 169

og kommunens rolle i den sosiale og demokratiske opprustinga av landet synest a ha hatt
gjennomslagskraft: Med unntak av representantane for Hogre, gav konstitusjonskomiteen
kommunen og lokaldemokratiet folgjande vurdering:

Det er en viktig beskytter av demokratiet, og strukturen i Norge har vert avgjorende for stadig
a finne nye mater a lose velferdsoppgaver pa. Kommunene har vert og er en avgjorende brikke
i den norske representative demokratiske velferdsstaten. Kommunene har selv flyttet mer reell
makt langt neermere enkeltmennesker og lokalsamfunn. Flertallet mener at det pd denne bak-

grunn man ma se [forslagene til grunnlovfesting] (Innst. 182 S, 2015-16:4).

Debatten gav i det heile uttrykk for at det ikkje var eit siktemal & flytte eller & definere ei
grenseline mellom stat og kommune. Som statsrdd Sanner summerte; grunnlovendringa
ville ikkje «endre pd den politiske debatten som vi har fra dag til dag i Stortinget og ogsd i det
offentlige rom om skjeeringspunktet mellom nasjonal styring, lokaldemokratiets handlingsrom
og enkeltindividets rettigheter» (St. 2016:2426). Partifelle Michael Tetzschner framheva, i
trdd med dette, at det ikkje var ynskeleg med ein lovtekst som skulle «brukes mot staten til
d hevde spesielle autonome omrdder». Staten skulle til alle tider kunne definere kommunale
arbeidsoppgaver og fullmakter utan hjelp av Grunnlova. «Det kan og ber utmerket skje og
har hittil skjedd gjennom vanlig lovgivning». Det fanst grunn til a vurdere tvisteloysingsme-
kanismar slik at kommunen ikkje berre matte rette seg etter statleg overmakt, «men veien
gdr ikke ved en finlesing av Grunnloven», hevda Tetzschner (St. 2016:2421).

Den observante lesar forstdr sikkert at underteikna har storre sans for grunnlovteksten
og ikkje minst den uttrykte forstdinga av motiv og foremal no ved sjuande forsek, enn
ved dei foregdande seks. Det viktigaste ut frd tenkinga var, er at risikoen for utilsikta ska-
deverknader for kommunen truleg er fleire hakk mindre no enn tidlegare. Og sjolvsagt
kan grunnlovsparagrafen ha fleire positive verknader. Ikkje minst kan han fungere som ei
stendig pdminning til sentrale styresmakter om behovet for & verne om den lokalpolitiske
handlefridomen, ikkje berre for kommunens eigen, men ogsa for statens del. Skal meir-
verdien av det lokale sjolvstyret kome nasjonen til gode, md kommunen fé rom til & vere
innovater og vegvisar, ikkje berre ein rein effektueringsinstans.

Er alle problem ute av verda? Kan vi trygt kvittere ut internasjonale plikter, samstundes
som vi har fitt ei grunnlovsformulering utan utilsikta konsekvensar? Alt er avhengig av
praksis og fortolking, og der har vi ingen garantiar for at framtida vil lese Grunnlova slik
stortingsfleirtalet intenderte i 2016. «Tanken om grunnlovsfesting fdar mening forst dersom
den skal handle om (et minstemdl av) autonomi overfor (deler av) det offentlige styringsappa-
ratet for pvrigr, skriv Eivind Smith (Smith 2011:52). Ut frd dette perspektivet ma vi anten
leve med eit «<meiningslaust» andre ledd i Grunnlovas § 49 — eller s& ma vi tilfore denne ny
meining og substans i ettertid.

Europarddets charter om lokalt sjelvstyre, som Stortinget uttrykkjeleg har fundert den
nye grunnlovsformuleringa i, regulerer meir enn berre sjolve kravet til grunnlovfesting, og
det er ikkje nedvendigyvis slik at dei internasjonale pliktene er innfridde i og med vedtaket
i Stortinget vdren 2016. Sigrid Stokstad har skrive utforleg om Charteret, og ho hevdar at
det set opp to typar skrankar for nasjonale styresmakter:
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For det forste har nasjonale myndigheter plikt til 4 etablere lokale folkevalgte organer og utstyre
dem med formell kompetanse og ressurser som gir dem en viss grad av selvstyre. For det andre
skal det vere internrettslige systemer for kontroll med at nasjonale myndigheter oppfyller sine
forpliktelser og respekterer de skrankene som slikt lokalt selvstyre representerer. I land som opp-
fyller disse kravene, far domstolene en rolle som bidrar til & sikre at lovgiver, bevilgnings- og
beskatningsmyndighet og kanskje serlig statsforvaltningen respekterer den form for lokalt selv-
styre som lovgivningen legger opp til. ... [E]n viss domstolskontroll vil innebere at det ikke bare
er opp til nasjonale myndigheter selv & avgjore hvor langt de kan gd i 4 styre lokale myndigheter
(Stokstad 2011:46).

Ut fra dette resonnementet eksisterer det ein verna kommunal sfeere som staten dels pliktar
a respektere, dels pliktar & vedlikehalde. Det synest opplagt at ei slik forstding strekkjer seg
mykje lenger i krav om & byggje eit rettsleg vern kring den kommunale handlefridomen
enn det Stortinget sjolv tydelegvis kjenner seg pliktig til. Basert pd denne vurderinga av
Charterets krav, pliktar nasjonale styresmakter a utstyre kommunane med ressursar som
gjev ein viss grad av handlefridom. Domstolane skal sja til at Stortinget (som lovgjevar
og budsjettansvarleg) og statsforvaltninga respekterer dei skrankane som vert sette opp.
Vi ser ikkje vekk fra at sjolve substansen i Charteret kan fa langt meir merksemd, no som
sjolve kravet om grunnlovfesting er «kvittert ut» — og at det i det politiske ordskriftet kan
argumenterast godt for at statleg underfinansering av kommunal verksemd og manglande
domstolskontroll av statens disposisjonar overfor kommunen no inneber eit konstitusjo-
nelt overtramp.
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