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Vedtak i lovlighetsklagesak - Kommunesammenslåing Bjugn og Ørlandet
(KS-sak 14/7)

Det vises til oversendelse av 28.11.2014 fra Bjugn kommune, med
lovlighetsklage over kommunestyrevedtak av 11.3.2014 (sak 14/7) om
sammenslåing av Bjugn og Ørlandet kommuner.

Sakens bakgrunn 

I 2013-2014 pågikk en sak i Bjugn kommune som gjaldt spørsmålet om de
skulle gå inn for sammenslåing med Ørland kommune. Det ble holdt en
rådgivende folkeavstemning den 24.2.2013, der 64,2 % stemte mot
sammenslåing og 35,2 % for. Etter avstemningen vedtok kommunestyret i Bjugn
den 11.3.2014 (sak 14/7) å ikke gå inn for kommunesammenslåing, men å
avslutte prosessen med dette. Det er fremmet lovlighetsklage over det vedtaket.

Lovlighetsklagen 

Lovlighetsklagen er av 11.3.2014, samme dato som det påklagede vedtaket.
Den er underskrevet av seks kommunestyrerepresentanter. Kommunestyret tok
stilling til lovlighetsklagen i møte den 29.4.2014 (sak 14/31). Kommunen kom
der til at det ikke var begått feil i saken, og tok dermed ikke klagen til følge.

Etter dette er lovlighetsklagen fremmet for kommunestyret på rett måte jfr.
koml. § 59 nr. 2. Videre er klagefristen på tre uker overholdt, jfr. forskrift om
tidsfrist for krav om lovlighetskontroll (av 13.1.1993) § 1.

Lovlighetsklagen nevner ikke bakgrunnen for at det fremmes krav om kontroll.
Det eneste som står er: «Ber spesielt om at Fylkesmannen ser på ordførers rolle
i denne saken». Fordi det ikke er vist til konkrete forhold som kan reise tvil om
lovligheten må Fylkesmannen selv undersøke om det er noe som tilsier at det er
begått regelbrudd. Dette må i hovedsak gjøres på bakgrunn av tilsendte
saksdokumenter.

Fylkesmannen vil se hen til opplysninger i andre brev fra en av personene bak
lovlighetsklagen, Per Odd Solberg. Det gjelder særlig et brev av 22.3.2014 der
det er pekt på flere forhold han mener lovlighetskontrollen bør fokusere på.

Dette er for det første at ordføreren skal ha bestilt to spørreundersøkelser uten å
avklare dette med Formannsskapet. Det er videre at flere av formannskaps-
medlemmene i kommunen har deltatt aktivt på en nettside som formidlet
synspunkter mot kommunesammenslåing. For det tredje påstås det at
ordføreren dagen før folkeavstemningen skal ha annonsert ledige tomter i Bjugn,
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som ikke var regulert. Endelig påstås det at et brev av 18.2.2014 som omtalte
en episode hvor ordføreren angivelig skal ha stått for utskjelling av en journalist
ikke ble loggført i postjournalen til Bjugn kommune.

Lovlighetsklagen er formelt mottatt hos Fylkesmannen den 28.11.2014, etter at
den ved en feil skal ha blitt liggende hos kommunen. Dette ble oppdaget etter at
en av klagerne etterspurte fremdrift i saken i e-post av 21.11.2014. Det er i og
for seg en saksbehandlingsfeil at den ikke er oversendt så snart den var klar.
Dette undersøkes imidlertid ikke nærmere.

Rettslige utgangspunkter

Fylkesmannens rettslige kompetanse 

Kommuneloven § 59 regulerer lovlighetskontroll med kommunale avgjørelser.
Fylkesmannen er tildelt kompetansen etter delegasjon fra departementet, jfr.
rundskriv H-25/92. Formålet med en lovlighetskontroll er å være en
sikkerhetsventil for å fjerne rettslig tvil omkring avgjørelser i kommunen. I
tillegg er kontrollen begrunnet i hensynet til effektiv måloppnåelse, individets
rettssikkerhet og kommunens omdømme.

Lovlighetskontrollen omfatter spørsmålet om innholdet i avgjørelsen er lovlig
(materiell kompetanse), om saksbehandlingsreglene er fulgt (prosessuell
kompetanse) og om den er truffet av personer med lovlig myndighet (personell
kompetanse), jfr. § 59 nr. 4. Kontrollen må ta stilling til alle disse sidene ved
avgjørelsen. En lovlighetskontroll vil ikke omfatte skjønnsmessige vurderinger.
Kontrollen vil imidlertid omfatte alle alminnelige krav til forvaltningsavgjørelser,
herunder ulovfestede forvaltningsrettslige prinsipper som for eksempel læren om
myndighetsmisbruk.

Dersom Fylkesmannen kommer til at avgjørelsen er ugyldig, skal avgjørelsen
oppheves. Fylkesmannen har ikke kompetanse til å fatte ny avgjørelse ved
lovlighetskontroll, bare til å oppheve den foreliggende avgjørelse dersom den er
ugyldig, jfr. koml. § 59 nr. 4, 2. ledd. Når det gjelder feil ved saksbehandlingen
gjelder det forvaltningsrettslige prinsipp om at det bare er feil som kan ha hatt
innvirkning på vedtakets innhold som fører til ugyldighet.

Fylkesmannens kompetanse gjelder uavhengig av hvilke grunner som er gjort
gjeldende av kommunestyrets medlemmer.

Rettsgrunnlaget i denne saken 

Saken gjelder sammenslåing av kommunene Ørland og Bjugn. Dette reguleres
av lov om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser (inndelingslova.)
av 15.06.2001 nr. 70. Det er kommunestyrene som har initiativrett til å søke
departementet om sammenslåing, jfr. inndelingslova § 8 2. ledd. Departementet
har myndighet til å treffe vedtak om sammenslåing, jfr. § 4 2. ledd.

Etter kommuneloven § 6 har kommunestyret generell kompetanse til å sette i
gang og treffe vedtak i alle saker som angår kommunen. Det omfatter utredning
av en evt. kommunesammenslåing. Kommunestyret er gitt en særlig hjemmel til
å bestemme at det skal avholdes rådgivende lokale folkeavstemninger i
kommunel. § 39b nr. 1.
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Den 17.10.2013 vedtok Ørland kommunestyre og Bjugn kommunestyre å
arbeide videre med utredning av en mulig kommunesammenslåing. Det ble
(re)oppnevnt en styringsgruppe som ble gitt som mandat å komme med
innstilling til kommunestyrene om det nærmere opplegget for en rådgivende
folkeavstemning, herunder hva det nærmere skulle stemmes over.

Styringsgruppen leverte sin innstilling den 29.11.2013. Innstillingen ble vedtatt
av i Bjugn kommunestyre i vedtak av 17.12.2013 (sak 13/74). Det ble vedtatt å
holdes en rådgivende folkeavstemning den 24.2.2013. Folkeavstemningen ble
gjennomført som planlagt.

Dette danner det rettslige grunnlaget for det påklagede vedtaket av 11.3.2014.

Fylkesmannens vurderina 

Fylkesmannen har tatt stilling til lovlighetsklagen. Etter hva Fylkesmannen
forstår gjelder klagen først og fremst saksbehandlingsprosedyren fram mot
kommunestyrets vedtak av 11.3.2014. Det er derfor primært sett på dette.

Det er ikke i klagen anført at det er noe i veien med det materielle eller
personelle hjemmelsgrunnlaget for vedtaket. Fylkesmannen har likevel først sett
på dette, slik kravet er jfr. koml. § 59 nr. 4 a. og b.

Det påklagede vedtaket av 11.3.2014 lyder:

«Med bakgrunn i resultatet i avviklet rådgivende folkeaystemning den 24.02.2014 vedtar Bjugn kommunestyre å
avslutte prosessen med kommunesammenslåing Bjugn og Ørland kommuner.»

Bakgrunnen for vedtaket var som nevnt folkeavstemningen den 24.2.2013, da
64,2 % stemte mot sammenslåing og 35,2 % for. Hjemmel for vedtaket er koml.
§§ 6 og inndelingsl. §§ 8 2. ledd og 9 3. og 4. ledd, jfr. koml. 39b. Det har
videre bakgrunn i tidligere kommunestyrevedtak; 61/2013 av 17.10.2013 og
74/2013 av 17.12.2013.

Fylkesmannen har ikke funnet noe som tyder på at kommunestyret har gått ut
over sin materielle kompetanse til å treffe et slikt vedtak. Ut i fra Fylkesmannens
undersøkelser av saken er det heller ikke funnet grunnlag for å si at
kommunestyret som sådan eller noen av kommunestyrerepresentantene har gått
ut over sin personelle kompetanse. Det legges til grunn at det ikke er materielle
eller personelle feil ved det påklagede kommunestyrevedtaket.

Hovedproblemstillingen som tas opp er videre om ordføreren kan ha opptrådt på
en utilbørlig måte, i strid med god forvaltningsskikk eller lovregler, i sin
håndtering av prosessen fram til vedtaket av 11.3.2014. Fylkesmannen har sett
på dette, med utgangspunkt i de fremsatte anførsler i brevet av 22.3,2014 fra
Per Odd Solberg.

En ordførers kompetanse til å handle i kommunale anliggender er regulert i
koml. § 9. Ordføreren som kommunalt organ er rettslig representant for
kommunen, jfr § 9 nr. 4. Det innebærer at han i utgangspunktet kan opptre for
kommunen i alle typer rettslige sammenhenger. Hans fullmakt til å treffe valg på
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vegne av kommunen er imidlertid begrenset til det som er vedtatt av
kommunestyret jfr. § 9 nr. 5 (foruten i noe grad av sedvane).

En første anførsel gjelder at ordføreren skal ha bestilt to spørreundersøkelser
uten å avklare dette med Formannskapet. For å utrede sammenslåing, herunder
en rådgivende folkeavstemning, opprettet Ørlandet og Bjugn en felles
styringsgruppe. Ordførerene fra begge kommuner var medlemmer av denne.
Gruppen skal ha hatt en prosessplan, som kommunestyrene ga sin tilslutning.

Det å få utført forberedende spørreundersøkelser lå innenfor styringsgruppens
mandat, slik Fylkesmannen forstår det. Videre ble rådmannen i vedtak av
23.10.2012 gitt ekstraordinære fullmakter til å treffe beslutninger for å sikre
fremdrift i utredningsprosessen.

Ut i fra de dokumentene Fylkesmannen har kontrollert finnes imidlertid ingen
vedtak i saken som gir ordføreren fullmakt til å bestille spørreundersøkelsene.
Nøyaktig hva som har skjedd omkring dette er det få opplysninger om i
sakspapirene.

Rapporten fra én undersøkelse, utført av Sentio i perioden 10. - 13. februar
2014, viser kommunen som mottaker. Spørsmålet stilt pr. telefon til et utvalg på
300 innbyggere er: Dersom det var folkeavstemning om kommune-
sammenslåing mellom Ørland og Bjugn i dag, hva ville du stemme da? Resultatet
ble ca. 52 % mot, 40 % for, og 8 % «vet ikke», med en feilmargin på ca. 5 %.
Spørsmålsstillingen i seg selv fremstår som nøytral og uproblematisk.

Selv om ordføreren skulle ha handlet utenfor sin myndighet i det ovenfornevnte
tilfellet, kan Fylkesmannens vanskelig forstå at dette kan ha virket inn på
vedtaket av 11.3.2014. Fylkesmannen finner at dette i alle tilfelle vil være en feil
som det er grunn til å regne med at ikke kan ha virket bestemmende på
vedtakets innhold. Dette får dermed ikke virkning for vedtakets gyldighet, jfr.
(forvaltningsloven) fvl. § 41.

En neste anførsel går ut på at flere av formannskapsmedlemmene i kommunen
deltok aktivt på en nettside (www.bjugnff.no), som formidlet synspunkter mot
kommunesammenslåing mens diskusjonen om dette pågikk.

Dette er ikke nødvendigvis ulovlig. Det hører under folkevalgte representanters
oppgaver å delta i offentlige ordvekslinger. Det er en del av deres politiske rolle
å opplyse befolkningen om sine meninger og å søke å utøve påvirkning gjennom
argumentasjon. Det er derved ikke noe i veien for at en politiker på et tidlig
stadium i saken tilkjennegir sitt standpunkt. Forvaltningsrettslige krav til
nøytralitet, saklighet og god forvaltningsskikk får ikke direkte virkning når de
opptrer i denne rollen. Det gjelder for øvrig andre ikke-rettslige normer, som
kontrollen her ikke går inn på.

Det kan tenkes at uttalelser utenfor møter kan virke inn på habiliteten, jfr. fvl. §
6. Det skal imidlertid mye til, særlig i en sak som gjelder alle innbyggerne i
kommunen og ikke først og fremst særlige interesser for en representant. Det
vises til juridisk litteratur, f.eks. Bernt/Rasmussen: Frihagens forvaltningsrett
(2010) kap. 6.2.4.4.
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Det er helt normalt at folkevalgte deltar i en offentlig debattant-rolle ved siden
av å utøve myndighet ved å treffe beslutninger. Det forutsetter at de klarer å
kombinere dette på en ryddig og tillitsvekkende måte. Det er for øvrig både
lovlig og demokratisk sett ønskelig.

Så langt Fylkesmannen kan se har det ikke fremkommet noe i saken som tilsier
at folkevalgte har brutt rettslige saksbehandlingskrav ved å fremme subjektive
synspunkter om kommunesammenslåing i debattforum på internettet.
Fylkesmannen finner ikke det ikke godtgjort at noen representanter har opptrådt
må en slik måte at de skulle være inhabile til å delta i beslutningen om den
videre fremdriften i kommunesammenslåingssaken.

Det er selvsagt også viktig at representanter opptrer på en ryddig måte og at det
ikke spilles inn et uklart eller uriktige faktum i debatten. I verste fall kunne slike
opplysninger vært egnet til å påvirke resultatet i folkeavstemningen og til sist
avgjørelsen i kommunestyret. Fylkesmannen finner det heller ikke godtgjort at
dette har forekommet i denne saken.

For det tredje påstås det at ordføreren dagen før folkeavstemningen skal ha
annonsert ledige tomter i Bjugn, som ikke var regulert. Om dette er det ikke
noen utdypende opplysninger i sakens dokumenter. Fylkesmannen vil imidlertid
ikke spekulere i bagrunnen for dette. Slik Fylkesmannen ser det ligger dette
utenfor saksbehandlingen for det påklagede kommunestyrevedtaket. Uansett
tror Fylkesmannen det er grunn til å regne med at en slik annonsering ikke har
virket inn bestemmende for vedtakets innhold, jfr. fvl. § 41. Fylkesmannen går
ikke nærmere inn på anførselen.

For det fjerde er det påstått i brevet av 22.3.2014 at et brev av interesse i saken
ikke har vært riktig loggført i postjournalen til Bjugn kommune. Dette er brev av
18.2.2014 fra leder av redaksjonsklubben Snorre Berg til kommunen. I brevet
påstås at ordføreren har opptrådt krenkende overfor en journalist.

Kommunen er pliktig å føre offentlig journal, jfr. Offentliglova (offl.) § 10 1. ledd.
De nærmere reglene for dette følger særlig av Forskrift av 11.12.1998 om
offentlige arkiv (arkivforskr.) Kapittel II B. Etter arkivforskr. § 2-6 1. ledd skal
alle inngående og utgående dokumenter som hører under offl. § 4 registreres i
journalen. Vanlige brev til kommunen hører inn under dette.

Slik Fylkesmannen vurderer det, skulle brevet vært arkivført, jfr. arkivforskr. §
2-6 1. ledd. Fylkesmannen finner ikke noe i brevet som er taushetsbelagt.
Innholdet i brevet har offentlighetens interesse. Det skal være sendt kopi av
brevet til NRK og Adresseavisen, slik at det skal være offentlig kjent.

Fylkesmannen ser ikke at det er noen sammenheng mellom brevet og
kommunestyrevedtaket som er påklaget. Selv om brevet ikke skulle være
journalført er det vanskelig å se at dette kan ha virket inn på vedtaket. Det får
dermed ikke virkning for vedtakets gyldighet, jfr. fvl. § 41. Fylkesmannen
oppfordrer for øvrig kommunen om å passe på å følge reglene for journalføring.
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Konklusjon
Fylkesmannen har ikke funnet at kommunestyret i vedtak av 11.3.2014 (sak
14/7) har gått ut over sin rettslige kompetanse, materielt eller personelt. Videre
har Fylkesmannen ikke funnet at ordføreren, folkevalgte eller tjenestemenn i
kommunen har begått saksbehandlingsfeil som det er grunn til å regne med at
kan ha virket bestemmende på vedtakets innhold. Se fv1. § 41.

Fylkesmannen har undersøkt anførslene bak lovlighetsklagen så langt det er
funnet grunnlag for det. Det er ikke oppdaget forhold som gjør at vedtaket av
11.3.2014 må oppheves som ugyldig. Det vises til drøftelsen ovenfor.

Vedtak

Fylkesmannen har ikke avdekket feil ved kommunestyrets vedtak av 11.3.2014
(sak 14/7) som må føre til at det skal oppheves, jfr. koml. § 59 nr. 4 2. ledd.
Vedtaket stadfestes som gyldig.

Fylkesmannens vedtak kan ikke påklages etter forvaltningsloven.

Avgjørelsen forutsettes gjort kjent for kommunestyrets medlemmer og berørte
parter.

Med hilsen

Trond Flydal (e.f.) Henrik øvrebø
underdirektør juridisk rådgiver

Dette dokumentet er elektronisk godkjent og har derfor ingen signatur.

Kopi:
Per Odd Solberg, m.fl. - kommunestyret i Alf Nebbs gate 2 7160 B3UGN
Bjugn kommune


