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KOMMUNESTRUKTUR - HORING AV INNBYGGERNE

Vedlegg:

KMDs notat om medvirkning og innbyggerdialog:
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/komm/kommunereform.no/medvir
kning og innbyggerdialog.pdf

KMDs forslag til innbyggerundersgkelse (utarbeidet av TNS Gallup)
https://www.regjeringen.no/contentassets/11f8d0d695d548c486a70dc97210d338/innbyg
gerundersokelse.pdf

Andre saksdokumenter (ikke vedlagt):
Ingen

Sammendrag:

| denne saken anbefaler radmannen at innbyggerhgring etter inndelingslovens § 10 skjer
ved folkeavstemning om en intensjonsavtale, og at man i tiden fram til folkeavstemning
bruker mgter og spgrreundersgkelser for a identifisere hva som er viktig at inngar i en
intensjonsavtale, foretrukne samarbeidsalternativ mv.

Bakgrunn

| inndelingsloven (Lov om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser av
15.6.2001) er innbyggerhgring omtalt i § 10.

«Kommunestyret bgr innhente innbyggjarane sine synspunkt pa forslag til
grenseendring. Hgyringa kan skje ved folkergysting, opinionsundersgking,
spgrjeundersgking, mgter eller pGd annan mate. »

Bestemmelsen innebaerer at kommunene for det fgrste ikke er juridisk forpliktet til & hgre
innbyggerne nar det gjelder forslag til grenseendring, og for det andre star sveert fritt nar
det gjelder hvordan en hgring eventuelt skal giennomfgres. Samtidig peker lovteksten pa at
det er kommunestyrets ansvar a foreta en vurdering av om og i tilfelle hvordan en slik
hgring skal giennomfgres.

Det er kommunestyrene i de kommunene som bergres av en grenseendring som i henhold
til inndelingsloven har myndighet til 3 gjgre vedtak om kommunesammenslaing.
Bestemmelsen om innbyggerhgring i § 10 ma derfor anses a referere seg til det forslaget
som kommunestyrene senere skal gjgre vedtak om, og dermed gjelde sluttfasen av
prosessen. Dette bekreftes indirekte av Fylkesmannen i Oppland, som i en i e-post til
Lillehammer kommune datert 3. mars 2015 presiserer at den stgtten pa kr 100 000 pr.


https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/komm/kommunereform.no/medvirkning_og_innbyggerdialog.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/komm/kommunereform.no/medvirkning_og_innbyggerdialog.pdf

kommune som Kommunal -og moderniseringsdepartementet har gitt tilsagn om gjelder
folkeavstemming eller innbyggerundersgkelse i en sen fase.

Dette er ikke til hinder for at kommunene kan velge a gjgre spgrreundersgkelser blant
innbyggerne om ulike tema i Ippet av prosessen. Det er imidlertid viktig at disse formuleres
pa en mate som gjgr at de ikke kommer i konflikt med eller er egnet til a sa tvil om
resultatene av den endelige hgringen (folkeavstemming eller innbyggerhgring etter
inndelingslovens § 10).

Resten av saksframlegget vil i hovedsak handle om valg av metode for endelig
innbyggerhgring (i praksis folkeavstemning eller innbyggerundersgkelse), men spgrsmalet
om hvordan spgrreundersgkelser eventuelt kan brukes i Igpet av prosessen blir omtalt i et
eget punkt til slutt.

Fakta

Folkeavstemming

Selv om lovverket ikke inneholder noe krav om innbyggerhgring i forbindelse med
kommunesammenslaing og myndigheten til 3 fatte endelig vedtak er lagt til
kommunestyrene i de kommunene som bergres, synes det a vaere vanlig a8 hente inn rad fra
innbyggerne. De siste arene har dette som hovedregel skjedd gjennom folkeavstemning.

Selv om lokale folkeavstemninger har vaert vanlige lenge, spesielt nar det gjelder spgrsmal
om malform og alkoholutsalg, kom bestemmelsen om lokale folkeavstemninger fgrst inn i
kommuneloven i 2009, i form av § 39 b som lyder:

1. Kommunestyret eller fylkestinget kan selv bestemme at det skal avholdes radgivende
lokale folkeavstemninger.

2. Kommunene og fylkeskommunene plikter G rapportere de opplysninger som
departementet finner er ngdvendig for @ offentliggjsre informasjon om lokale
folkeavstemninger.

At en folkeavstemning er radgivende betyr at det endelige vedtaket avstemmingen gjelder
fortsatt skal gjgres av det organet som er tillagt myndighet, som regel kommunestyret.
Normalt forventes det at kommunestyret fglger det radet de far i en radgivende
folkeavstemning.

Valgloven inneholder ingen bestemmelser om folkeavstemming. Det finnes heller ingen
saerlovgivning pd omradet. Dette betyr at en kommune i prinsippet star fritt i forhold til
hvordan man gjennomfgrer folkeavstemmingen. Samtidig har norske kommuner sterke
demokratiske tradisjoner a ivareta nar det gjelder forhold som allmenn stemmerett og
hemmelige valg. Norge har ogsa tiltradt internasjonale avtaler pa omradet, blant annet
Europaradets "Code of good practice for referendums”. | denne defineres folkeavstemming
(referendum) som et forslag som befolkningen far anledning til a si ja eller nei til (eller
stemme blankt). Det legges vekt pa at alle som bergres av forslaget skal fa anledning til a
stemme, at valget er hemmelig og etterprgvbart, at det er klageadgang mv.



Siden folkeavstemming ikke er regulert i lov er det kommunestyret som ma fatte vedtak om
hvordan den skal gjennomfgres. Dette innebaerer at man ma gjgre vedtak om tidspunkt og
hva det skal stemmes over, men ogsa hvem som skal fa stemme (manntall), hvor det skal
kunne stemmes, bruk av forhandsstemming mv.

Fordelen med folkeavstemming er at alle innbyggere som kommunestyret har definert som
stemmeberettiget far anledning til 3 uttale seg, og pa den maten oppleves som den mest
demokratiske maten a avgjgre et viktig spgrsmal pa. Ulempen med folkeavstemming er at
den i liten grad far fram meninger og bakgrunn for synspunkter samt styrken i disse. Ved lav
valgdeltakelse kan det ogsa reises spgrsmal ved hvorvidt stemmeresultatet er
representativt for innbyggernes syn.

Innbyggerundersgkelse

| en innbyggerundersgkelse (ogsa kalt spgrreundersgkelse eller opinionsundersgkelse) er
det et representativt utvalg av befolkningen som inviteres til 3 besvare spgrsmal, som regel
gjennom telefonintervju.

Det finnes heller ingen lovgivning som regulerer hvordan kommunene kan gjennomfgre en
innbyggerundersgkelse som hgring i henhold til inndelingslovens § 10. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet har imidlertid fatt TNS Gallup til 3 utarbeide en veileder for
hvordan en slik undersgkelse kan gjennomfgres, og hvilke faglige hensyn som ma ivaretas
for a sikre at resultatene blir best mulige (se vedlegg 2).

Hovedutfordringen knyttet til 3 bruke en innbyggerundersgkelse som alternativ til
folkeavstemming er a finne en balanse mellom et representativt utvalg av befolkningen og
et handterbart utvalg av befolkningen, og a sikre legitimitet for det utvalget som er gjort.

Utvalgets st@rrelse er avgjgrende for undersgkelsesestimatenes presisjon: Jo naermere
resultatet i utvalget (eksempelvis for/mot sammenslaing) ligger 50 %, og jo faerre
respondenter estimatet baseres p3, jo stgrre er usikkerheten ved generalisering fra utvalget
til hele malgruppen. | praksis kan det veere vanskelig a na et tilstrekkelig antall innbyggere
innenfor en akseptabel tidsramme. Siden presisjonen ogsa er avhengig den absolutte
stgrrelsen pa utvalget kan dette vaere en stgrre utfordring i mindre kommuner, der en
stgrre andel av befolkningen ma intervjues. | fglge oversikten fra TNS Gallup er veiledende
utvalgsstgrrelser inntil 400 respondenter i Ringebu, 400-800 respondenter hver i @yer og
Gausdal og 800-1000 respondenter i Lillehammer. Utvalgsstgrrelsen for disse kommunene
er uavhengig av om stemmerettsalderen settes til 16 eller 18 ar.

Fordelen med a bruke innbyggerundersgkelse som hgringsinstrument etter inndelingsloven
er at kommunestyret kan fa mer innsikt i bakgrunnen for og styrken i innbyggernes
synspunkter pa en kommunesammenslding. Dette vil gi kommunestyret et bedre grunnlag
for a treffe en beslutning, spesielt dersom ja- og nei siden er tilnaermet like stor. En ren ja
eller nei undersgkelse vil ha de samme svakheter som en folkeavstemming hvis resultatene
blir forholdsvis like, selv med utvalg som antydet overfor vil feilmarginen rundt 50 % ligge
paiunderkant av5 % i den minste kommunen



Vurdering

Folkeavstemming eller innbyggerundersgkelse
Kommunal- og moderniseringsdepartementet har i sin veileder om medvirkning og
innbyggerdialog lagt vekt pa at ulike hgringsmetode kan ha ulike effekter pa
beslutningsprosessene. Valg av hgringsmetode ma derfor vurderes utfra hvilke krav som
det er naturlig a stille til en hgringsprosess. Dette dreier om hvorvidt den aktuelle
hgringsmaten bidrar til:

e 3 frembringe representativ informasjon

e 3 skape dialog
e atinnbyggernes standpunkter bygger pa kunnskap og innsikt

e agiinformasjon om styrken i innbyggernes standpunkter og hvilke argumenter som
er utslagsgivende

Erfaringsmessig kan det veere et visst belegg for a hevde at folkeavstemminger kan ha en
tendens til 3 stgtte opp om de motsetningsorienterte trekkene knyttet til politiske
spgrsmal. Det vil blant annet si at de ikke ngdvendigvis legger til rette for dialog og
vurderinger av ulike sider av en sak hvor man i fellesskap sgker gode Igsninger gjennom
bred, omforent konsensus.

Et annet forhold, som departementet i liten grad bergrer, er legitimiteten knyttet til
resultatet av henholdsvis en folkeavstemming og en innbyggerundersgkelse. Kravene til
utvalgsstgrrelse som er omtalt tidligere i saken og som er tilfredsstillende i forhold til
statistisk metode, utgjgr fortsatt en liten andel av stemmeberettiget befolkning, spesielt i
de stgrre kommunene. Dette kan vaere vanskelig a formidle og gjgre at resultatene av en
innbyggerundersgkelse far mindre legitimitet enn resultatene av en folkeavstemming.
Samtidig er det klart at man gjennom en innbyggerundersgkelse vil sitte med en langt
bredere kunnskap om hva befolkningen mener, noe som kan vaere en fordel hvis man
forventer lav valgdeltakelse i en folkeavstemming.

Bade folkeavstemming og innbyggerundersgkelse vil pafgre kommunene utgifter, men det
er vanskelig & si noe om omfanget. | forbindelse med hgstens kommune- og fylkestingsvalg
har kommunene lagt inn fglgende belgp i sine budsjetter:

Gausdal: kr 320.000
Lillehammer: kr 800.000
Ringebu: kr 254.000
@yer: kr 160.000

Hvor mye en folkeavstemming vil koste er selvfglgelig avhengig av hvor omfattende
kommunestyrene velger a gjgre den, jfr. tidligere omtale. | utgangspunktet bgr en
folkeavstemming kunne gjgres enklere og billigere enn et valg, men det at kommunen ma
gjore alt selv og liten grad kan bruke sentrale systemer kan trekke motsatt vei gkonomisk.



Det er heller ikke noe fasitsvar for hvor mye en innbyggerundersgkelse vil koste, dette vil
bade vaere avhengig av hvor mange personer som skal spgrres og hvor mange spgrsmal
som skal stilles. Ut fra mottatte (standard)tilbud og erfaring fra lignende undersgkelser
snakker man trolig om et belgp mellom 0,5 og 1 mill. kroner.

KMD bidrar med 100.000 kroner pr. kommune til innbyggerhgring og informasjon i en sen
fase av prosessen, jfr. tidligere omtale.

Bruk av spgrreundersgkelser underveis i prosessen

| forhold til folkeavstemminger gir opinionsundersgkelser muligheter for innbyggerne til a
uttrykke mer nyanserte synspunkter i forhold til en kommunesammenslutning, men de gir
ikke uten videre et grunnlag for bedre dialog. Dersom opinionsundersgkelser skal fungere
som et redskap for a styrke innbyggerdialogen, bgr slike undersgkelser ogsa gjennomfgres i
en tidlig fase av sammenslaingsprosessen. Spgrsmal og synspunkter fra innbyggerne kan da
danne grunnlag dialog-, debatt- og informasjonstiltak i en senere fase.

Fylkesmannen har gjennomfgrte hgsten 2014 en innbyggerundersgkelse som dekker alle
kommunene i Oppland. Undersgkelsen hadde spgrsmal om hva innbyggerne ansa som
sentrale egenskaper ved de store kommunale tjenestene, og hvordan man trodde en
kommunesammenslaing ville pavirke evnen til a levere disse tjenestene pa en god mate.
Det er viktig at resultatene av undersgkelsen inngar i den videre prosessen, og eventuelt
komplementeres med egne undersgkelser for de fire kommunene.

Konklusjon

Radmannen konkluderer med at hensynet til at folkeavstemming oppleves som en mer
demokratisk mate a avgjgre et sa viktig spgrsmal som framtidig kommunestruktur bgr veie
tungt, og at mulige ulemper i form av polarisering og motsetningsorientert debatt ma sgkes
kompensert gjennom involvering, dialog og innhenting av kunnskap om bakgrunnen for
motsetningene fgr det holdes folkeavstemming.

Radmannens forslag til innstilling:

1. Det skal utarbeides en intensjonsplan for a slda sammen kommunene Gausdal,
Lilehammer, Ringebu og @yer

2. Intensjonsplanen skal legges ut til folkeavstemming i de bergrte kommunene.
Folkeavstemmingen skal skje pa samme dag(er) og kriteriene for a stemme skal
veaere de samme i alle kommunene.

3. Underveis i prosessen skal man sgke kunnskap om bakgrunnen for og styrken av
ulike synspunkt gjennom spgrreundersgkelser, og legge til rette for strukturerte
debatter basert pa faktisk kunnskap, samt dialog mellom meningsmotstandere.



Sveinar Kildal
Radmann



