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Til Stortinget

Sammendrag

I dokumentet fremmes folgende forslag:

«Stortinget ber regjeringen fremme forslag om
etablering av en uavhengig rettsinstans som med bin-
dende virkning kan lgse konkrete tvister mellom
kommune og stat i forvaltningssaker.»

Bakgrunn

Forslagsstillerne peker pa at kommuner er den
mest selvfelgelige av alle samfunnsdannelser. I
Norge star det kommunale selvstyret rettslig svakt,
og 1 praksis uthules stadig mer gjennom statlig sty-
ring og kontroll.

Forslagsstillerne mener at rettspraksis spiller en
sveert beskjeden rolle i kommunalretten i Norge. Del-
vis til erstatning for dette star praksis i statsforvalt-
ningen sentralt. En &penbar fordel med dette kan
veere bedre ivaretakelse av hensyn til rettssikkerhet
og likhet pé tvers av kommunegrensene. Den storste
ulempen er at statsforvaltningen lett blir den domine-
rende kilden til «gjeldende rett» av betydning for
kommuner og fylkeskommuner.

I dokumentet vises det til at i Norge er staten og
kommunene tett sammenvevd i en sakalt «integra-

sjonsmodell» som gjor det utfordrende a skille klart
mellom oppgavene til de ulike nivdene. Systemet
bygger pa to historiske og ideologiske begrep — og
tradisjoner: velferdsstaten og det kommunale selv-
styret. Resultatet er en spenning mellom kommunal
handlefrihet og statlig styring pd den ene siden, og
mellom nasjonal integrasjon og lokal autonomi pa
den andre.

I dokumentet pekes det pé at integrasjonsmodel-
len forutsetter et partnerskap mellom staten og kom-
munene. Ifolge forslagsstillerne utfordres partnerska-
pet jevnlig.

Det vises i dokumentet til at selve begrepet «det
kommunale selvstyret» ikke er rettslig definert, og
det er stadig i endring. Det legges ikke serlig vekt pa
det kommunale selvstyret i lovgivningen, selv om
Norge ratifiserte europarddskonvensjonen om lokalt
selvstyre i 1989 og har en folkerettslig forpliktelse til
a sprge for dets lovmessige beskyttelse.

Forslagsstillerne viser til at de fleste europeiske
land har serskilte forvaltningsdomstoler eller lig-
nende ordninger som kan lgse tvister mellom staten
og kommunene. Forslagsstillerne mener at den nor-
ske mangelen derfor kan sies & stride mot det euro-
peiske charteret om lokalt selvstyre, noe ogsa Euro-
paradets ekspertkomité slo fast i 2006. I dokumentet
vises det til at Hoyre i sak om tilsyn med kommunene
har pekt pa at det ennd ikke er etablert et tvisteles-
ningsorgan som kan avgjere rettslige tvistesparsmal
mellom stat og kommune, og som ikke er en del av
statens sentraladministrasjon. Ifelge charterets artik-
kel 11 har Norge plikt til & gi lokale myndigheter:

«tilgang til judisiell overproving for & sikre fri
utevelse av sin myndighet og respekt for slike prin-
sipper for lokalt selvstyre som er nedfelt i landets
lovgivning eller grunnlag.»



I dokumentet vises det videre til at Hoyre derfor
den gang ba regjeringen meddele Stortinget hvordan
den vurderte kommunenes rettsstilling pa grunnlag
av artikkel 11 i europarddskonvensjonens charter om
lokalt selvstyre. Da spersmalet for forste gang ble
satt pa spissen i Norge, kom Heyesterett imidlertid
frem til et annet resultat enn Europaradets ekspertko-
mité. I Kongsberg/Nes-saken (Rt. 2007 s. 234) kom
Hoyesterett frem til at fylkesmannens vedtak ikke
kunne proves av domstolene.

Forslagsstillerne viser til at nar det i dag oppstar
uenighet om hva som er juridisk korrekt eller om
utevelsen av skjenn, er det normalt statsforvaltnin-
gen som har det siste ordet. I dag opplever Kom-
mune-Norge sarlig at fylkesmannen spiller en domi-
nerende rolle som tilsynsmyndighet og klageinstans
overfor kommunene. Kommunenes adgang til & fa
tvister med staten avgjort av uavhengige domstoler er
sveert begrenset.

Forslagsstillerne mener at fylkesmannens plass
mellom statsstyre og lokalt selvstyre er en blanding
av tre ulike komponenter: overordnet kontroller,
regional myndighet med en passiv rolle i spennings-
forholdet mellom statlige og lokale interesser, og
padriver for partnerskap, dialog og forstaelse mellom
forvaltningsnivaer. Problemer oppstar nar fylkes-
mannen opptrer som «dommer» som ikke bare folger
regelverket, men selv utever politisk preget skjonn.
Forslagsstillerne peker pa at med hensyn til kommu-
nene ber det unngas at fylkesmannen opptrer som
overordnet organ. Fylkesmannen ber heller opptre
som megler eller «positiv brobygger» i konflikter
mellom statlige og kommunale interesser.

Forslagsstillerne viser til at konfliktlgsningsme-
kanismer vil kunne vare nyttige nar konflikter mel-
lom stat og kommune ikke lar seg lose gjennom dia-
log eller forhandlinger. I slike tilfeller kan det veere
fornuftig med en uavhengig instans som kan finne en
losning. Eksempel pé bruk av en slik tvistelosnings-
mekanisme hadde man da spesialisthelsetjenesten ble
overfort fra fylkeskommunene til staten.

Alternative tvistelosningsordninger

I dokumentet pekes det pa at i dagens system har
statsforvaltningen et slags kontrollmonopol overfor
kommunene. I praksis er kompetansen til & uteve lov-
lighetskontroll lagt til fagdepartementene eller dele-
gert til fylkesmannen.

Ny avdeling i de alminnelige domstolene

Forslagsstillerne viser til at mange europeiske
land, bl.a. Sverige, Frankrike og Tyskland, har egne
domstoler med generell kompetanse i forvaltningssa-
ker. I lopet av de siste 50 ar har det flere ganger veert
vurdert om ogsa Norge ber opprette slike domstoler.
Forvaltningsdomstoler har likevel ingen plass i den
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norske juridiske kulturen. Forslagsstillerne mener at
a innfere en ny avdeling i de alminnelige domstolene
kan vaere et kompromiss og bidra til at flere saker blir
avgjort av kompetente og uavhengige dommere, uten
at det bryter for mye med den norske tradisjonen.

Tvistelosning ved forhandling og forlik

Forslagsstillerne peker pa at den kanskje enkleste
losningen er tosidige forhandlinger hvor partene for-
soker & finne en lgsning uten hjelp av en tredjemann.
Eventuell forsoning vil veere frivillig. I alle fall for-
melt er partenes frihet tilsvarende stor, og kostnadene
kan holdes nede. Blant ulempene ved slike er at kom-
munikasjonen mellom partene ikke alltid vil veaere
hensiktsmessig. Dessuten kan ulikhet mellom par-
tene mht. ressurser, alternativer dersom forhandlin-
gene ikke forer frem mv. gi resultater som ikke opp-
leves som rettferdige. Dersom partene kommer inn i
en blindgate, vil ogsa fraveret av en neytral tredje-
mann som kan bedemme argumenter og hjelpe med
a oppna et forliksresultat, vaere uheldig.

Nemndbasert tvistelosning i partnerskapsrelasjoner

I dokumentet vises det til at en samarbeidsavtale
av 19. august 2008 mellom Barne- og likestillingsde-
partementet og KS opprettet — som en «prgveord-
ning» — en ny tvistelgsningsordning for & lgse uenig-
het om utgifts- og ansvarsfordelingen mellom barne-
vernstjenesten i staten og kommunene. Ordningen
skal vere «avgrenset til & gjelde tvister mellom stat
og kommune, og omhandle grensen mellom statens
betalingsansvar etter barnevernloven og kommunens
betalingsansvar etter andre lover».

Ut fra ekonomiske og administrative hensyn, og
hensynet til 4 bygge opp kompetanse, ble det bestemt
a ikke opprette flere organer, men & opprette en
«pool» av medlemmer som kan bidra til hver enkelt
sak.

Nemndens «avgjorelser» er bare radgivende,
men det forventes at partene folger dem.

Rettsmegling og voldgift

I dokumentet vises det til at andre muligheter for
tvistelesning er voldgift og rettsmegling. Ordningene
har den likhet at partene far hjelp av tredjemann.
Fremfor alt er det en hjelp til partene for & identifisere
og artikulere problemstillingene der meglingsman-
nen under et mildt patrykk og under henvisning til
prosessrisiko og mulige saksomkostninger vil kunne
drive frem en enighet mellom partene. Mellom insti-
tusjonelle akterer som en kommune og en statlig
instans vil disse mekanismene ikke virke pd samme
méte, og prosessgkonomiske hensyn vil spille en
liten rolle. Megling vil ikke vere kraftfullt nok til &
lose reelle interessemotsetninger, ogsa fordi statlige
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instanser vil bringe med seg holdningen preget av
statens trinnhgyde over kommunene.

Fordi voldgift innebeerer at partene forplikter seg
til & respektere resultatet, vil partene ha gitt fra seg
herredemmet over saken, selv om partene stér fritt til
a forhandsavtale forenklede prosessregler. Private
tvister loses ofte ved voldgift for & spare tid og utgif-
ter, men ogsé for 4 unngéd offentliggjering og even-
tuelle presedensvirkninger. Det er vanskelig & tenke
seg at disse hensyn vil ha noen betydning for & fore-
trekke voldgift mellom en kommune og et statlig
organ.

Tvistelosning i domstollignende
forvaltningsorganer

I dokumentet vises det til at i Norge finnes det
enkelte seerdomstoler. En seerdomstol kan defineres
som en institusjon utenom de alminnelige domstoler
som er tillagt dommerfunksjoner pa et avgrenset
rettsomrade, og som i domstolloven eller i annen lov
er betegnet som domstol. Saker for domstollignende
organer kan reises noksa uformelt, og saksbehandlin-
gen innebarer som regel at partene taper lite tid, kref-
ter og penger. For staten knytter utgiftene seg forst og
fremst til bemanning og drift. I dagens norske retts-
system er domstollignende forvaltningsorganer
ifolge forslagsstillerne dessverre underlagt ulike og
til dels uklare prosessregler. I NOU 1999:19, s. 374
understrekes det likevel at seerdomstoler kan «utvikle
isolerte rettskulturer og en uheldig rettskildebruk».

For gvrig vises det til dokumentet for naermere
beskrivelse av forslaget.

Komiteens behandling

Komiteen ba i brev av 7. desember 2011 til for-
nyings-, administrasjons- og kirkeminister Rigmor
Aasrud og kommunal- og regionalminister Liv Signe
Navarsete om statsrddenes vurdering av forslaget.
Statsradd Navarsetes svarbrev av 6. januar 2012 folger
vedlagt.

Komiteens merknader

Komiteen, medlemmene fra Arbei-
derpartiet, Masud Gharahkhani, Hilde
Magnusson, Ingalill Olsen, Eirik
Sivertsen og Karin Yrvin, fra Frem-
skrittspartiet, Gjermund Hagesater,
Morten @rsal Johansen og Age Star-
heim, fra Heoyre, Trond Helleland og
Michael Tetzschner, fra Sosialistisk
Venstreparti, lederen Aksel Hagen, fra
Senterpartiet, Heidi Greni, og fra Kris-
telig Folkeparti, Geir Jorgen Bekke-

vold, viser til Representantforslag 32 S (2011-
2012) fra stortingsrepresentantene Trond Helleland,
Michael Tetzschner, Erna Solberg og Anders B. Werp
om etablering av et uavhengig tvistelgsningsorgan
mellom stat og kommune.

Komiteens flertall, medlemmene fra
Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstre-
parti, Senterpartiet og Kristelig Folke-
parti, viser til at forslaget om et uavhengig tviste-
losningsorgan mellom stat og kommune reiser
problemstillinger innenfor flere rettsomrader, blant
annet prosesslovgivningen og forvaltningslovgivnin-
gen.

Flertallet vil vise til at nar det gjelder uavhen-
gige tvistelosningsordninger er det etablert en
nemndbasert tvistelosningsordning for utgiftsdelin-
gen innenfor barnevernet, jf. en samarbeidsavtale
19. august 2008 mellom Barne- og likestillingsdepar-
tementet og KS. Det er ogsa lagt foringer for a etab-
lere et nasjonalt, uavhengig organ som skal handtere
tvister mellom stat (spesialisthelsetjenesten) og kom-
mune (den kommunale helse- og omsorgstjenesten)
om gjennomferingen av de nye lovpalagte avtalene
mellom kommuner og helseforetakene, jf. Prop. 91 L
(2010-2011) Lov om kommunale helse- og omsorgs-
tjenester m.m. kapittel 28.6.7. Tvistelgsningsorganet
skal bli etablert etter avtale mellom Helse- og
omsorgsdepartementet og KS og virker pa samme
mate som barnevernets tvistelesningsorgan.

Flertallet vil peke pa at de nevnte tvistelas-
ningsordningene gir mulighet til & preve ut et nasjo-
nalt, uavhengig tvistelgsningsorgan i mindre skala og
pa avgrensede omrader. Nér ordningene har fatt virke
en tid, kan de gi et kunnskapsgrunnlag for & kunne
vurdere om ordningene eventuelt ber overfores til
andre forvaltningssektorer.

Et annet flertall, medlemmene fra
Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstre-
parti og Senterpartiet, mener en slik endring
er for omfattende og er i dag ikke tilstrekkelig kart-
lagttilatdette flertallet ensker & g inn for for-
slaget. Innfering av for eksempel en forvaltnings-
domstol krever et omfattende kunnskapsgrunnlag og
viktige prinsipielle og praktiske avklaringer.

Dette flertallet avviser med dette forslaget.

Komiteens medlem fra Kristelig Fol-
keparti fremmer med dette folgende forslag:

«Dokument 8:32 S (2011-2012) — representant-
forslag fra stortingsrepresentantene Trond Helleland,
Michael Tetzschner, Erna Solberg og Anders B. Werp
om etablering av et uavhengig tvistelgsningsorgan
mellom stat og kommune — vedlegges protokollen.»



Komiteens medlemmer fra Frem-
skrittspartiet og Hoyre er tilfreds med at pro-
blemstillingene rundt tvister og ulike tvistelgsninger
mellom stat og kommune reises i forslaget. Disse
medlemmer mener forslaget pa en god mate illus-
trerer hvordan uenigheter i spersmal om legalitet og
skjonn med dagens ordning kan skape utfordringer
for det kommunale selvstyret og videreutvikling av
lokalsamfunnet. Disse medlemmer er godt kjent
med at det foreligger en rekke konflikter mellom
kommune og stat der avgjerelser i folkevalgte organ
blir satt til side. Disse medlemmer mener dette
er en demokratisk utfordring og er kjent med at flere
konflikter resulterer i store forsinkelser eller stopper
viktige samfunnsutviklende prosjekter, som videre
rammer uskyldig tredjepart flere steder. Disse
medlemmer vil illustrere dette ved & vise til de
mange pagdende konflikter mellom Bergen kom-
mune og Fylkesmannen i Hordaland, der fylkesman-
nen har lagt inn innsigelser i femten pagaende areal-
og reguleringssaker. Flere av disse konfliktene
omhandler skjonnsutevelse og ikke juridiske avkla-
ringer. De folkevalgte i Bergen kommune star der-
med i en situasjon der by- og samfunnsutviklingen
star i fare for a stoppe helt opp eller bli vesentlig for-
sinket, deriblant ny flyterminal og investeringer til
om lag 10 mrd. kroner.

Disse medlemmer viser til regjeringens
Meld. St. 12 (2011-2012) Stat og kommune — styre
og samspel, der flere problemstillinger rundt sam-
spillet mellom stat, fylke og kommune tas opp.
Disse medlemmer merker seg at regjeringen
ikke legger opp til endringer i fylkesmannens rolle
gjennom & foresld innfering av sardomstol(er).
Disse medlemmer mener forslagsstillerne berg-
rer flere viktige momenter rundt statens inngripen i
det lokale selvstyret og viktigheten av & se narmere
pa alternative mater & lgse slike konflikter pa. En
eller flere seerdomstoler, som kan lase tvister mellom
stat og kommune, har vert gjenstand for debatt ved
flere anledninger. Disse medlemmer merker seg
at det synes & vare stadig flere som stetter opp om et
slikt forslag og registrerer at bade KS, flere ledende
forskere, fremtredende jurister og sivilombudsman-
nen alle har tatt til orde for at opprettelse av en eller
flere seerdomstoler vil kunne bidra til & styrke lokal-
demokratiet.

Disse medlemmer mener det er viktig a
sikre det lokale selvstyret og mener tilliten til lokal-
demokratiet blir svekket nér lokalt forankrede avgjo-
relser, fattet av de folkevalgte, stadig blir overprevd
eller satt til side av statlige organer.

Pa denne bakgrunn fremmes folgende forslag:

«Stortinget ber regjeringen fremme forslag om
etablering av en uavhengig serdomstol som med bin-
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dende virkning kan lgse konflikter mellom kommune
og stat.»

Disse medlemmer er godt tilfreds med at
forslagsstillerne problematiserer det lokaldemokra-
tiske underskuddet gjennom dagens statlige oversty-
ringsstruktur. Disse medlemmer deler forslags-
stillernes tilnerming til problemstillingene som
omtales og mener forvaltningsdomstoler er riktig vei
a gé for & la lokaldemokratiet styrke sin posisjon. En
stadig inngripen og overstyring av det lokalpolitiske
skjonn bidrar etter disse medlemmers oppfat-
ning til & undergrave tilliten til de folkevalgte og
interessen for & delta i lokalpolitikken.

Disse medlemmer vil benytte anledningen
til & henlede oppmerksomheten pa KS' delrapport
«Innsigelsesinstituttets péavirkning pa lokalt selv-
styre» av 27.januar 2012. Disse medlemmer
mener den tydelig illustrerer hvilke utfordringer
lokalpolitikken star overfor i arealspersmal der poli-
tisk skjonn, av overordnende organer, stopper lokal-
politisk godt forankrede planer. Delrapporten omta-
ler blant annet at av 238 kommuner som besvarte
spersmal om erfaringene med innsigelser fra over-
ordnede myndigheter, har 94 pst. av de 140 kommu-
nene som hadde hatt kommuneplanen oppe til revide-
ring, opplevd at det ble reist eller varslet innsigelser
ved behandlingen av kommuneplanens arealdel.

Disse medlemmer vil ogsa papeke at det i
rapporten vises til at 52 pst., eller 109 av 209 kommu-
ner, i perioden 2007-2011 mottok innsigelser til
reguleringsplaner som var i samsvar med kommune-
planens arealdel, innsigelser som i all hovedsak er
fremmet av fylkesmannen og fylkeskommunen. Fyl-
kesmannen med sine avdelinger stér likevel i en sar-
stilling.

Komiteens medlemmer fra Frem-
skrittspartiet har ved flere anledninger tatt til
orde for forvaltningsdomstol(er) og en reell inn-
skrenkning av bade fylkeskommunens og fylkesman-
nens rolle overfor kommunene, og vil blant annet
vise til forslag fremmet av disse medlemmer i
Dokument nr. 8:112 (2006-2007) om & begrense fyl-
keskommunens/fylkesmannens  innsigelsesrett i
kommunale plan- og arealsaker.

Komiteens medlemmer fra Hoyre viser
til at det kommunale selvstyret verken er lovfestet
eller grunnlovfestet i Norge. Det kommunale selvsty-
ret omtales generelt i positive vendinger, men selv-
styrets rekkevidde er i praksis avhengig av regjerin-
gens valg og prioriteringer.

Disse medlemmer vil fremheve at der den
ene av to parter — her staten og kommunen — avgjer
med endelig virkning hvilke konsekvenser reglene
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som gjelder for den andre, far i den enkelte sak, kan
en ikke snakke om «selvstyre» for den sistnevnte
part. Hovedpoenget med en uavhengig, utenforlig-
gende instans er at kommunen kan fa prevd om sta-
tens forstaelse av lov, forskrift eller avtaler inngatt
med kommunen virkelige er holdbare. En domstol vil
markere partene og deres forhold, og betrakte dem
som likeverdige, pa de omrader hvor kommunene er
delegert myndighet i lov eller forskrift.

Forslag fra mindretall
Forslag fra Fremskrittspartiet og Hoyre:
Forslag 1

Stortinget ber regjeringen fremme forslag om
etablering av en uavhengig saerdomstol som med bin-
dende virkning kan lgse konflikter mellom kommune
og stat.

Forslag fra Kristelig Folkeparti:
Forslag 2

Dokument 8:32 S (2011-2012) — representant-
forslag fra stortingsrepresentantene Trond Helleland,
Michael Tetzschner, Erna Solberg og Anders B. Werp
om etablering av et uavhengig tvistelgsningsorgan
mellom stat og kommune — vedlegges protokollen.

Komiteens tilrading

Komiteen har for gvrig ingen merknader, viser
til representantforslaget og rar Stortinget til & gjore
slikt

vedtak:

Dokument 8:32 S (2011-2012) — representant-
forslag fra stortingsrepresentantene Trond Helleland,
Michael Tetzschner, Erna Solberg og Anders B.
Werp om etablering av et uavhengig tvistelgsnings-
organ mellom stat og kommune — avvises.

Oslo, i kommunal- og forvaltningskomiteen, den 26. april 2012

Aksel Hagen

leder

Gjermund Hageszter

ordforer



Vedlegg
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Brev fra Kommunal- og regionaldepartementet v/statsraden til kommunal- og
forvaltningskomiteen, datert 6. januar 2012

Representantforslag 32 S (2011-2012) - uttale

Eg viser til brev 7. desember 2011 fr& Kommu-
nal- og forvaltningskomiteen, med oversending av
representantforslag om etablering av eit uavhengig
tvistelaysingsorgan mellom stat og kommune (Doku-
ment 8:32 S (2011-2012)).

Forslaget om & etablere ein uavhengig rettsin-
stans for lgysing av tvistar mellom stat og kommune
i forvaltningssaker reiser omfattande og kompliserte
problemstillingar som ikkje er tilstrekkeleg kart-
lagde.

Forslagstillarane lofter fram alternative tvisteloy-
singsordningar. Nokre av alternativa i forslaget vil
innebere ei vesentleg omlegging av systemet for tvis-
teloysing. Ei eventuell innfering av slike tvistelay-
singsordningar, som til demes ein forvaltningsdom-
stol, krev eit solid kunnskapsgrunnlag og viktige
prinsipielle og praktiske avkléringar.

Eg har ikkje kunnskapsgrunnlag til & vurdere og
kommentere kvar og ei av dei alternative ordningane
som er lgfta fram i forslaget, men vil peike pa at eg er
kjend med den nemnde nemndbaserte tvisteloysings-
ordninga for utgiftsdelinga innanfor barnevernet, jf.

ei samarbeidsavtale 19. august 2008 mellom Barne-
og likestillingsdepartementet og KS. Det er og lagt
foringar for & etablere eit nasjonalt uavhengig organ
som skal handsame tvistar mellom stat (spesialisthel-
setenesta) og kommune (den kommunale helse- og
omsorgstenesta) om gjennomforinga av dei nye lov-
palagte avtalane mellom kommunar og helseforetak i
Prop. 91 L (2010-2011) Lov om kommunale helse-
og omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstjenes-
teloven) kapittel 28.6.7. Tvistelgysingsorganet skal
bli etablert etter avtale mellom Helse- og omsorgsde-
partementet og KS og verke pa same mate som bar-
nevernet sitt tvisteloysingsorgan.

Dei ovannemnde tvistelgysingsordningane gjev
moglegheit til & prove ut ei nasjonal, uavhengig tvis-
teloysing i mindre skala og pa avgrensa omrade. Nar
ordningane har fatt verke ei tid, kan dei gje eit kunn-
skapsgrunnlag for & kunne vurdere om ordningane
eventuelt ber overferast til andre forvaltningssek-
torar.

Dette svaret er utforma i samrad med fornyings-,
administrasjons- og kyrkjeministeren og justis- og
politiministeren.
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