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“Jeg vil at Bonden saa meget som mulig skal deltage i sine egne
Anliggender; derved udvikles hans Sjelsevner, mangen Mistro,han nasrer mod
gavnlige Indretninger og den bedste Statsstyrelse, forsvinde,
han faar Kaerlighed til Constitutionen (denne fasteste Stotte), Kappelyst opvaekkes, og
som felge heraf vil Landmanden indsee sin Umodenhed til at deltage i offentlige
Anliggender, og dette vil bevirke, at han sgrger at bibringe sine Bem de Kundskaper
han selv mangler, og vil saameget mere bidrage til Oplysningens Fremme, som det
skeer af frivillig Drift, og ikke af Tvang”

(Ole Gabriel Ueland, om grunnlaget for kravet om kommunalt selvstyre, Mykland (red.)
Norges historie, Bind 10, Den vanskelige frihet.







Forord

I
Kommunen som nedslagsfelt for et hovedfagsarbeid kan begrunnes utfra fiere

kiennsgjerninger. Kommunene har vaert arena for en betydelig del av den
verdiskapning som har funnet sted i vart land de siste 50 arene. Naermere 20% av all
sysselsetning i Norge har direkte tilknytning til kommunene, og kommunal sektor gjor
krav pa 13% av landets bruttonasjonalprodukt.

Kommunene Igser samlet en stor del av de oppgaver velferdsstaten har definert som
offentlige oppgaver. Videre utgjer kommunene ogsa viktige elementer i vart demokrati.
Selv om valgdeltakelsen ved kommunevalgene er vesentlig lavere enn ved valg til
Stortinget, er en deltakelse pa 65,2% (valget i 1991) hey i internasjonal sammenheng.
| tillegg er naermere 14 000 mennesker direkte involvert i kommunalt styre og stell, som
valgte representanter. Kommunen er ogsa en politisk arena i uformell sammenheng,
den apner for engasjement, aktivitet og muligheter til & pavirke utviklingen i eget
neermilje. Dette gjelder p4 en mengde felt og for saker som spenner fra
barnehageutbygging, miljgvern, skolebussordninger og lokalisering av sgppelplasser,
til mindre konkrete og mer allmenngyldige sparsmal. Kommunen er videre interessant
som “skolestue” i politisk praksis, neermere 80% av landets nasjonale politikere har
etter krigen hatt “rekruttid” i kommunepolitikken.

Som béde politisk og administrativt niva har kommunen gjennomgétt betydelige
endringer, og som “testlaboratorium” for nye lagsninger har de i denne sammenheng pa
mange mater vaert hendige redskaper i den prosess som utbyggingen av
velferdsstaten har vaert. Kommunene er med andre ord seerlig egnet nér vi skal
eksemplifisere en genrell nasjonal utvikling. De prioriteringer mellom ulike alternativer
for politisk og administrativ organisering som har veert gjort overfor kommunene sier pa
denne maten mye om de rddende nasjonale malsettinger og verdier. Kommunene
fortjener i denne forbindelse betegnelsen “stifinnere”.

I
Jeg vil til slutt rette en takk til alle som med stor tdlmodighet, gjennom denne
prosessen, har tillatt meg & bryte Kardemommelovens ferste og andre ledd: “Du skal
ikke plage andre, du skal veere grei og snill”. Derfor en takk til veileder Helge, som har
manet til innsats, vist interesse, kommet med nyttige kommentarer og stilltiende latt




meg gjare betydelige “razzia” i litteratursamlingen sin. En takk til Synngve J. som ogsé
har bidratt med nyttige litteraturtips, kopiering og utlan av artikler. Masse takk til
“sméapikene” Turid (som jeg har drevet rovdrift pa), Nina, Eva, Synngve, Merethe og

alle dere andre for faglig oppbacking, avklaringer og Azdvendige presiseringer, samt

gode stunder med takhgyde for bade grat og latter. | d‘enne forbindelse ogsa en takk til
de “assosierte” Elin pd NFH og Torill i Vadsg. Takk ogsa til alle gvrige ansatte pa OPA-
seksjonen og medstudenter for nyttige kommentarer pa forelesninger og

veiledningsseminar.

Videre en takk til alle venner og kolleger i Sentraladministrasjonen, og szerlig til alle p&
Informasjonsavdelingen. Jeg vil samtidig gi honner til Geir og Johnny pa4 ADB-
avdelingen, for all velvilje og hjelp, samt Evelyn, Astrid og “arkivjentene” for
oppbyggelse over kaffekoppene.Takk ogsa til Mamma,j Pappa, Kristin, Tove, Torbjerg
og Johan for barnepass og uvurderlig stette.

Og sist, men ikke minst en varm takk til “guttan” mine. Edgar for gkonomisk og praktisk
opprettholdelse av var felles husholdning, og lvar for siadige paminnelser og hva som
egentlig er vesentlig her i verden. Begge skal ha takk for all forstaelse og
overbaerenhet, og seerlig i de stunder der faglig frustraéjon gikk over i den totale
selvopptatthet.

Tromsg 11. februar 1993
Runa Renning Ryeng
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KAPITTEL 1
VERDIER OG MOTSETNINGER

1.0 Valg av tema

Et fellestrekk ved alle demokratiske, politiske institusjoner i vart samfunn er et
element av interne, innebygde brytninger. Dette har sammenheng med at en av
drivkreftene bak utforming og utvikling av institusjoner for politisk styring har vaert
a ivareta flere hensyn, og integrere ulike verdier. Konsekvensen av dette er at
offentlige institusjoner "lever" med tildels betydelige indre motsetninger, og at en
stor del av virksomheten innenfor institusjonens grenser, preges av en
balansegang mellom flere og ofte konkurrende verdisett (Laegreid 1989).

Siden slutten av 2. verdenskrig har de norske kommunene gjennomgatt en
naermest sammenhengende kjede av reformtiltak (Kjellberg 1989).
Oppbyggingen av den moderne velferdsstat, var en grunnleggende malsetting for
norsk etterkrigspolitikk, og medfarte skte behov for omfattende og effektiv
samfunnsplanlegging, et utvidet og mer spesialisert byrdkrati, og en
beslutningsprosess som i gkende grad matte lokaliseres nasjonalt eller regionalt.
Denne tendensen til a4 “Ilafte” beslutningsmakten oppover i styringsnivaene,
framstar som grunnleggende uforenelig med malsettingen om et utvidet lokalt
selvstyre, bestaende av relativt autonome enheter (Bernt 1980, Martinussen
1979).

De verdiene som utgjer den ideologiske basis for kommunal organisering kan
derfor ikke i bredt omfang realiseres gjennom at de hver for seg sgkes maksimert.
Problemet og den store utfordringen for styringssystemet blir 4 tilstrebe en
optimalisering i kombinasjon (Maass 1959). Den kommunale reformprosessen
og argumentasjonen omkring de ulike elementer i denne prossessen har
imidlertid synliggjort et klart spenningsforhold, og en merkbar forskyvning i
prioriteringen mellom ulike funksjoner.




Kommunene er bade en lokal politisk institusjon og del av landets
forvaltningsapparat. Dette forholdet gjer at den har Pppgaver bade for
innbyggerne innenfor kommunens grenser, og forpliktelser overfor sentrale
myndigheter. En ensidig betoning av rollen som “stétens forlengede arm” kan fore
til at rollen som forvaltningsorgan vektlegges pa bekostning av kommunens rolle
som politisk organ. Dersom dette blir trenden i en réformprosess kan denne

veere et uttrykk for endrede verdiprioriteringer, og en‘ kilde til & forsterke de

muligheter for ubalanse eller konflikt, som ligger i bl"ytningen mellom politikk og
administrasjon.

|
Som et ledd i den svenske maktutredningen ble det hesten 1985 giennomfert en
storre empirisk studie av den sakalte kommundelsndmdreformen. Den
omfattende reformboigen pa seksti- og sytti-tallet, h‘adde resultert i en betydelig
reduksjon av antall kommuner, og en kraftig okning i enhetenes starrelse. Kritiske
roster papekte ogsa at det lokale demokrati, som felge av denne utviklingen, stod
i fare. Denne vurderingen resulterte i nye reformer, i‘nnrettet mot en
desentralisering av politisk- og forvaltningsmessig praksis.
Kommundelsnamdreformen var bare et av flere ekspenment" i sa henseende

(Czarniawska-Joerges 1990)'

Et aspekt som man utfra denne undersgkelsen menLe at reformene synllggjorde
var strukturer som markerer en todelt forstaelse av éen politiske- og

administrative virkelighet bade i kommunene og pa ‘sentralt hold. Czarniawska-

Joerges formulerer disse som en idéverden og en p‘raktisk verden. De sentrale
politikere er konsentrert i en idéverden, der 'virkeligheten" bade fortolkes og
anskueliggjeres normativt. Mens de lokale byrakrater hgrer hjemme i en praktisk
verden, preget av handling. Tjenester blir produsert ‘og fordelt, problemer blir
synliggjort, og tiltak settes iverk. | en "grasone” mellém disse ulike verdener finner
vi de sentrale byrakrater, som pa den ene siden ma forholde seg til den praktiske
virkeligheten, samtidig som de "lever" naer idéverden. De lokale politikere er i

omvendt, men likevel pA mange mater i en tilsvarende situasjon. Om dette

"Den svenske kommuneinndelingsreformen var betydelig mer omfattende
enn den norske. Fra 1951 til 1977 ble antall kommuner redusert fra 2500 til 277.
Gustafsson, 1977, gjf. litt. liste.
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forholdet sier Czarniawska-Joerges fzlgende:

*Alla verkar vana vid den hdr situationen. Den bestdms ju av att
kommunen &r en organisation som maste kombinera olika sfdrer. Men en
reform gér de tva vdrderna och klyftan mellan dem mycet mer synlig.
Féréndringar avsléjar dolda strukturer!® (s. 219)

Czarniawska-Joerges' utsagn understreker, at de konfliktlinjene som har vaert en
del av kommuneinstitusjonens "virkelighet" i hele den perioden vi har hatt et
loviestet lokalstyre, saerlig synliggjeres gjennom generelle samfunnsmessige
endringsprosesser, og mer eller mindre bevisste forsgk pa a endre institusjonen.
Vi kan si at disse utviklingstrekkene pavirker selve defineringsgrunnlaget for hva
som er sentrale malsettinger for samfunnet som helhet, og forstaelsen av
kommunens rolle i denne kontekst. P4 denne maten vil de valg og prioriteringer
som har bidratt til samfunnsutviklingen, samtidig synliggjere, og avstedkomme
spenninger og mulige redefineringer av samfunnets verdier og politiske
begrepsfortolkninger. Det er dette siste aspektet Ole Berg utdyper i forordet til
boken "Hvor demokratisk ?" :

*Viart politiske system er i stadig endring. Men det endres og omdannes
ikke forst og fremst gjennom konstitusjonelle beslutninger og utfra en plan
for utviklingen av systemet. Det omdannes gjennom et mangfold av "sm&"
enkeltbeslutninger og ved glidninger i politisk praksis. Etterhvert

ble disse beskjedene "reformer” og glidninger til viktige menstre*(Berg
1978, Forordet , unummert side).

Disse endringsmoanstrene far konsekvenser i flere henseende, blant annet nar
det gjelder fortolkningen av demokrati. Om dette sier Berg videre:".....visse
reformer og nydannelser er demokratisk problematiske, selv om de ofte oppfattes

som en videreutvikling av demokratiet" (Berg 1978, forordet unummert side).

1.1 En tematisk tilnaerming

Tema for dette hovedfagsprosjektet framstar som en problematiserig av noen
aspekt ved dette forholdet. Et viktig poeng i denne sammenheng er & belyse
hvilke maisettinger man ensket a realisere gjennom reformene. Med andre ord
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hvordan de omfattende endringene i kommunal sektor ble begrunnet og
legitiment.

| kjglvannet av en slik problematisering felger flere sbarsmél. For det forste
spersmélet om graden av autonomi for den enkelte 1kommune. Her er innslag og
omfang av statlig maldefinering og virkemiddelkontr‘oll sentralt. For det andre vil
ogsa sparsmalet om kommunenes rolle som fora for & virkeliggjere det lokale

demokrati vaere neerliggende. Gjennom sin rolle som politisk institusjon skulie

kommunen tradisjonelt ivareta et politisk ideal som ?r sentralt i en klassisk
demokratidoktrine. | denne sammenheng var muligt}etene for et bredt folkelig
politisk engasjement, og direkte kommunikasjon mellom styrende og styrte en

viktig forutsetning. 1

Den politiske strategi i de forste ti-adrene etter krigen synes imidlertid & vaere
koplet til andre holdninger og verdier. Det blir derfor hevdet at den
samfunnsstyring som skulle lede til etableringen av Fien moderne velferdsstat,
ikke bare farte til en sentralisering av den gkonomiske planlegging, men at den
ogsa virket til maktkonsentrasjon og elitestyre ved & endre betingelsene for

\
politisk deltakelse (Bottomore 1987, Schumpeter 1987).

Denne pastanden er i kommunal sammenheng ofte forbundet med sparsmélet
om hvorvidt kommunestarrelse influerer pa befolkningens mulighet til politisk

innflytelse. Denne debatten fikk et helt konkret innho‘ld gjennom en av de mest
omskrevne strukturelle reformtiltak i norsk kommunqlhistorie, etterkrigstidens

omfattende revisjon av den kommunale inndeling. }
1.1.1 Kommunesammensldinger, storrelse ob demokrati

Fra 1950 og fram til omkring midten av 60-tallet ble en rekke mindre kommuner
slatt sammen til sterre enheter. Malsettingen bak denne grenserevisjonen var
tosidig. Pa den ene siden skulle kommunens muligh?t til selv & finansiere den
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lokalt initierte virksomhet bedres. P& den andre siden skulle revisjonen virke til en
mer hensiktsmessig organisering. Dette med hensyn til den funksjon kommunen
ble tillagt som forvalter og fordeler av nasjonale fellesgoder.

Parallelt med de gkende krav om endring av kommuneinndelingen utfra
administrative effektiviseringshensyn, fikk vi i 60-arene en motreaksjon i form av
en faglig- og politisk debatt som i sterre grad vektla institusjonens demokratiske
funksjon. Det sentrale i denne debatten var poengteringen av to ulike, men
likevel sammenhengende, forhold. For det forste sekte man & argumentere mot
en nedvurdering av bred, politisk deltakelse. For for det andre @nsket man &
papeke hvordan gkt starrelse pa det politiske territorium kunne framsta som en
mulig barriere for aksess til det politiske system, og som en faktor som kunne
pavirke motivasjonsgraden i befolkningen til slik deltakelse. Okt starrelse
refererer seg i denne sammenheng bade til skende folketall og gkning i areal.

1.2 Konkretisering av problemstilling

Den markerte dreiningen mot en sterkere vekting av forvaltningsaspektet, som
blant annet struktutendringene var en del av, var pA mange maéter resultat av en
tenkning der man prioriterte ivaretakelsen av visse funksjoner. | hovedsak
medforte det iverksettelse av statlig politikk, innrettet mot & gke befolkningens
tilgang pa offentlige tjenester. P4 denne maten gikk ogsa den faglig teoretiske
debatt omkring lokalstyre over i en pragmatisk fase, der tema i stort monn var viet
tekniske problemer med hensyn til den rolle som “velferdsdistributarer”
kommunene na fikk (Hill 1974, Loughlin 1986).

Parallelt med en utvikling som i skende grad integrerte kommunenivaet i

nasjonal gkonomisk politikk, kan vi se kommunegrenserevisjonen i lys av nye
politiske verdier, en funksjonell idéologi som gav legitimeringsgrunnlag for nye
lzsninger og behovsdefinisjoner innenfor offentlig sektor. | denne sammenheng
ble malsettingene om gkonomisk basreevne og ekt effektivitet grunnlaget for en
utvikling som gjorde at kommunene endret karakter. Institusjonen som tradisjonelt
skulle lede til en desentralisering av beslutningsmakt, ble na redskaper for en




gkende forvaltningsmessig sentralisering (Dente 1988, Mydske/Haybraten
1989). :

Jeg har valgt & utforme problemstillingen som en innfallsvinkel til & drefte noen av

. . s .
de teoretiske momenter som kan relateres til den utvikling og endring som preger

kommunenes etterkrigshistorie. Disse vil i forste rekl‘<e knyttes til sparsmal relatert
til definisjonen av demokratiet og den politiske delta‘kelsens primeere hensikt.
Samtidig vil jeg apne for en drefting av starrelse SOT en mulig barriere for bredt

kommunalpolitisk engasjement. Med dette utgangspunktet har jeg formulert
problemstillingen som et to-delt sparsmal:

| hvilken grad kan den kommunale endringsprosess ‘forstées som et uttrykk for
bestemte verdiprioriteringer, malsettinger eller begrepsfortolkninger? Kan
tendensen mot sterre lokale styringsenheter framsté!som et uttrykk for nettopp

dette.

1.2.1 Hypotese

Problemstillingen hviler p4 en hypotese om at den sEmIede reformprossen i
kommunal sektor er et resultat av en strekere betonil"lg av verdier, koplet til en
avgrenset teoretisk definisjon av politikkbegrepet. P‘olitisk handling og politiske
institusjoner blir her underlagt kvalitetesvurderinger knyttet til “out-put”, etter de
samme kriterier som markedet og produksjonsbedrifter. Samtidig vil
reformprosessen kunne lede til at man i mindre gracj vurderer kommunens rolle
utfra definisjoner, der politisk handling har verdi i seg selv, og der selve den
politiske prosessen er det primaere. Disse ulike holdningene kan plasseres
innenfor to motstidende analytiske perspektiv. Jeg vil i kapittel 3 gjere naermere
rede for de skillelinjene som perspektivene angir. |

Problematikken omkring reformene pa kommunalt niva kan pa denne maten
fange opp elementer i en mer generell politisk- og faglig demokratidebatt. Et
sentralt poeng i denne sammenheng er at den virker‘; til & synliggjere ulike
utgangspunkt med hensyn til 4 fortolke hva et demokrati innebzerer, hva det bar




inneholde, og pa hvilket grunnlag de demokratiske institusjoner aksepteres.
Bade i argumentasjonen for og imot ulike reformtiltak refereres det til
demokratibegrepet og hensynet til det lokale selvstyret (Kjellberg/Hansen 1979).
Utfra dette kan man pa den ene siden hevde, at vi har en form for politisk
konsensus omkring en malsetting om & beholde en viss grad av balanse i
spenningsforholdet mellom kommunens to ulike virkefelt. P4 den andre siden kan
man oppfatte denne oppmerksomheten overfor lokaldemokratiet, som et uttrykk
for ulike synspunkt pa hvordan demokrati realiseres, og hvilke krav man utfra
ulike perspektiv stiller til en politisk institusjon for & fortolke denne som legitim og
demokratisk.

1.3 Behovet for endring: Noen generelle trekk

Jeg har valgt & basere draftingen péa ulike offentlige dokumenter som kan gi et
innblikk i ulike sider av den omfattende endringsprosessen. Samiet dekker de en
periode pa 15 &r. Man kan se hvert enkelt tiltak som et ledd i en samlet
endringsprosess, som i lapet av etterkrigstiden har involvert hele
kommunestrukturen, kommunens forvaltningsfunksjoner og de kommunale
finanser (Kjellberg 1988). Samtidig kan enkeltreformene forstdes som svar pa
effekter av tidligere reformer. Dette utgangspunktet innebaerer at vektleggingen
av ulike behov og prioriteringer, ikke bare vil preges av en utvikling over tid, men
ogsa av at praktiske tiltak etterhvert gijennomfares i en lzpende reformprosess
(NOU 1988:38). Pa denne maten vil prosessen kunne besta av reformer som har
motstridende malsettinger, eller reformene kan vaere videreutvikling av tidligere
malsettinger.

1.3.1 Trekk ved samfunnsutvikiingen

Et gjennomgaende trekk er at behovene for ulike reformer i den lokale
forvaltning, framstar som et bi-produkt av en generell samfunnsutvikling med
omfattende endringer i den gkonomiske- og sosiale struktur (NOU 1974:53).
Denne utviklingen har, slik den framstilles i en delutredning fra Hovedkomiteen
for reformer i lokalforvaltningen, vaert preget av en betydelig befolkningsekning,
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og en sterk vekst innenfor sysselsetningen i de nye nzeringene. Dette pa
bekostning av de tradisjonelle primaernaeringene (NOU 1974:53). Parallelt med
denne utviklingen innenfor gkonomi og naringsvirkéomhet. ser man et omslag
innenfor det sosiale manster i samfunnet. En sterre|del av bosetningen
konsentreres i byer og tettsteder, yrkesbefolkningen‘ er i storre grad
lznnsarbeidere, og den tradisjonelle betydningen av slekt- og familieband
svekkes. | denne sammenheng trer det offentlige na inn, og overtar flere av de
omsorgs- og sosialiseringsfunksjoner som i det tradisjonelle bygdesamfunnet var
tillagt den enkelte storfamilie.

Denne utviklingen formet en ny rolle for den offentliée virksomhet, og ledet til en
markant gkning i antall offentlige tjenestemenn, og 6mfanget av lovregulering,
forskrifter og offentlig framlagte palegg. Et resultat a\‘/ dette var at forvaitningen
som helhet, ble mindre oversiktelig, lovverket ble stclrt og komplekst,
saksbehandlingen ineffektiv og tidkrevende, og funk?sjons- og utgiftsfordelingene

mellom de ulike forvaltningsnivaer ble uklare.

| forste omgang forte dette til et gkende behov, bédé i den sentrale og lokale
forvaltning, for administrative eksperter og et utvidet og kvalifisert byrékrati. Men
samtidig skulle dette fa konsekvenser pa det politiske plan. | skende grad ble det
administrasjonen som formet og vurderte saksframlégg, mens de folkevalgte
gjerne manglet den tilstrekkelige oversikt og infomasjon til & pavirke utfallet.

Ogsa forholdet mellom befolkningen og myndighetene synes & vaere influert av
den utviklingen som her er skissert. Veksten i offentlig sektor kan forsterke
folelsen av avstand mellom de som styrer, og de som berares av de ulike vedtak.
Dette kan lede til en mer generell mistro til offentlige‘ tienestemenn og politikere,
men samtidig ogsa til en svekket interesse for, eller overbevisning om, at det er
mulig for befolkningen a innvirke pa de beslutninger som fattes i de
administrative og politiske organ. : |

Utbyggingen i kommunal sektor etter krigen, foregiklé i en periode med sterk
gkonomisk vekst. Reformvirksomheten var pa denne‘ maten helt fram til 80-arene
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innrettet pa & gjere kommunene best mulig egnet til og administrere- og
produsere velferd. | stedet stér lokalstyret na i den situasjon at man i sterre grad
forvalter offentlige nedskjaeringer, og i beste fall, skonomisk stagnasjon
(Naustdallid 1986). Dette har medfert et okende behov for tiltak rettet mot & styrke
det politiske styringspotensialet, og for & vurdere det offentlige tienestetilbud i lys
av en begrenset vekst, eller tilgang pa ressurser (NOU 1988:38).

Begrunnelsen for & iverksette en samlet prosess av reformtiltak overfor lokalstyret
viser blant annet at den eksisterende struktur i liten grad er istand til &
overkomme det forventningspres, som pa mange maéter er et resultat av den
generelle samfunnsutvikling (Jenssen/Larsen 1991). Malsetningene kan ogsé
veere uttrykk for et enske om & kunne pavirke eller styre denne utviklingen, og et
behov for og benytte kommunene som et virkemiddel i denne sammenheng.

1.4 Endring og deltakelse

Et resultat av den forste kommuneinndelingsreformen var en reduksjon i antallet
kommunepolitikere. Dette aspektet blir av mange, og utfra et demokratisk
synspunkt, understreket som en av de klareste negative effekter av denne
strukturelle endringen. Man papeker med dette at sammenslaing av kommunale
enheter virker til & begrense kontaktflatene mellom styrende og styrte, og kan slik
sett lede til en form for politisk fremmedgjering (Brox 1978,
Strémberg/Westerstahl 1983).

Samtidig understreker denne argumentasjonen at starrelse kan vaere en faktor
som kan regulere betingelsene for individuell politisk deltakelse?. Med andre ord
blir gkt starrelse en faktor som kan gripe inn & pavirke seive
motivasjonsgrunnlaget for den enkelte politiske akter i en kommunal kontekst.
Ved kommunesammenslaingen gker ofte bade den faktiske avstanden mellom
deler av elektoratet og beslutningsarenaen, samtidig som dette kan etablere en
identitetskonflikt, eller markere en symbolsk avstand til det politiske system.

*Det er her snakk om bade gkt starrelse i betydnmg okt folketall og i
betydningen arealmessig utvidelse
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Spersmalet om kommunesammensiding har mer enn noe annet spgrsmal virket
til politisk aktivitet i kommunene. Radgivende folkea}vstemniger har resultert i at
narmere 100% av de stemmeberettige har avvist etj forslag om innlemmelse i en
storkommune. Slike reaksjoner viser at folk faler tilknytning til kommunen, og at
fellesskap og identitet faktisk har betydning i politisk sammenheng (Jenssen

|
1992, Stortingsprp.nr. 36,1990-91). De politiske institusjonene har betydning,

ikke bare som verktey for vedtaksproduksjon og res‘sursfordeling, men ogsa har
integrerende funksjoner og utgjer identitesskapende element i samfunnet

(Jensen/Larsen 1991).

Gjennom verdier som gjerne tilkoples begrenset storrelse: Naerhet, tilgjengelighet
og oversiktelighet, framhever ofte det lokale selvstyre en saerlig kvalitet ved var
demokratiske tradisjon. Dette kan framstd som en understrekning av den rolle
kommunen, som selvstendig, politisk institusjon har for framvekst og utvikling av
et demokratisk samfunn (Jensen/Larsen 1991, Larsen/Offerdal 1979).

1.4.1 Storrelse som “krititisk” faktor

Begrenset starrelse pa det politiske territorium® er e+1 av flere aspekt ved et
postulat om bred deltakelse som betingelse for demPkrati. (Boaden 1971, Hill
1974). Et politisk territorum som inluderer mange deltakere og som er dekker et
stort areal forventes da & lede til avstand. Denne avstanden kan forstaes bade
som utvidet distanse mellom velgere og representanter, og i betydningen
symbolsk avstand, som involverer et identitetsaspekf som forutsetning for bredt
politisk engasjement pa kommuneniva.

Empiriske undersgkelser av den faktiske deltakelseq i ulike politiske prosesser i
norske kommuner, viser at bade kommunesterrelse og kommunens aktivitet har
betydning, og skaper ulikheter kommunene i mellom; med hensyn til
befolkningens deltakelse og i hvilken grad kommuna;ue vedtak blir tillagt
betydning (Kjellberg/Hansen 1979, Larsen/Offerdal 1979). Dette blir i stor grad

*Begrepet politisk territorium er en betgnelse pa et politisk system, og dets
avgrensning i geografisk sammneheng |
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koplet til et begrep om aksess og til aktarens egen fortolkning av "nytteverdien®
ved slikt engasjement. Skal man motivere til bred deltakelse lokalt er det slik
nedvendig at bade vedtaksprossessen og virkningene av deltakelse blir mest
mulig synliggjort. Det er i en slik sammenheng at starrelsesvariabelen kan ha
forklaringskratft.

Storrelse, som oftest i betydningen folketall pr. enhet eller med henvisning til
areal, er likevel innenfor samfunnsforskningen en noe omstridt variabel. Dette i
den grad at mange vil hevde at den i hgyden har begrenset forklaringskraft, mens
andre vil avvise den som en spurigs variabel, det vil si en uten forklaringskraft
(Boaden 1971, Dahl/Tufte 1973). Med dette henvises det til at storrelse alene, i
mindre grad kan fange opp, og direkte koples som &rsaks-sammenheng til ulike
problemomrader. Det er snarere slik at storrelsesvariabelen er en samleindikator
for flere sékalte sosio-gkonomiske trekk, og at det er i kombinasjon med disse at
storrelse framstar som utslagsgivende (Boaden 1971, Moldenaes 1991).4

Nar jeg tiltross for dette har valigt & belyse problemstillingen, gjennom & se
naermere pa prioriteringer nar det gjelder enhetenes storrelse, har dette
sammenheng med béde en historisk og faglig kontrovers som nettopp involverer
en debatt om hvordan demokrati best realiseres (Dah|/Tufte 1973). Debatten
synliggjer vesentlige trekk ved utvikligen av demokrati begrepet, bade som idé,
og som “rettesnor” for samfunnsstyring.

1.5 Et blikk framover

Dette innledningskapitiet har gitt et grunnriss av hvilke problemstillinger og
hypoteser som vil bli behandiet i det som falger. Kapittel to vil omhandle de
metodiske tilnaerminger, metodens begrensninger, samt en presentasjon av
dokumentene som vil bli benyttet i den pafelgende analysen. | kapittel tre vil jeg
gkare naermere rede for det teoretiske rammeverket. Jeg vil her presentere to
motstridende analytiske perspektiv pa politikk og demokratisk handling. Jeg vil

‘Med sosio-gkonomiske trekk henvises det til trekk ved den sosiale og
gkonomiske struktur innenfor en enhet. Disse kan eksempelvis omfatte
urbaninseringsgrad, industrialiseringsgrad, inntekt pr. capita osv.
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ogsa presentere forventninger til empiriske funn. Kapittel fire er en viderefering av
draftingen i det foregaende kapittel, der jeg vil bruke de teoretiske antagelsene i
en nermere dokumentanalyse.

| kapittel fem vil jeg se naermere pa hvordan prioriteringer, med hensyn til den
kommunale inndeling, kan framsta som et uttrykk for bestemte maisettinger,
begrepsfortolkninger og prioriteringer i sammenheng med den kommunale
endringsprosess. Kapittel fem vil bygge pa den samme inndeling som det
foregaende kapittel. | det siste kapittelet vil jeg forsoke & samle tradene, gjennom
en oppsummering. Jeg vil ogsa forsgke a vurdere &en forklaringskraft de ulike
perspektivene har i en kommunal kontekst.
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KAPITTEL 2

METODE OG DATAGRUNNLAG

2.0 Metode
2.1 Kvantitativ og kvalitativ metode

Metode er en samlebetegnelse for alle de redskap man, innenfor vitenskapen,
benytter for 4 tilnaarme seg ulike problemer, Izse dem, og slik na fram til ny
erkjennelse.

Innenfor samfunnsvitenskapen skiller vi mellom to hovedformer av metodiske
tiinarminger: Kvantitativ metode er, i grove trekk, kjennetegnet av en stor grad
formalisering og struktur, samt en utstrakt bruk av tallmateriale og av statistiske
analyser i fortolkningen av dette.

Den kvalitative metode framstar i mindre grad formalisert. Men med det siktemal
at man gjennom fortolkninge av ulike data, segker & utdype forstaelsen av
problemene, og den kontekst av varierende motiv og sosiale prosesser som
disse inngar i (Holme/Krohn Solvang 1986).5

2.1.2 Samfunnsstudier som normativ, eller empirisk forskning

Spersmalet om valg av metode aktualiserer fiere sentrale diskusjonstema
innenfor samfunnsvitenskapelig forskning. Dette gjelder ikke minst som
utgangspunkt for en debatt om pa hvilket grunnlag vi samler data, og hvordan var
forstaelse av dette materiale kommer til uttrykk. Metoden for utvelgelse av

*Kritikken ble ikke bare formulert innenfor samfunnsvitenskapen, men var
ogsé rettet mot forstaelsen av naturvitenskap. | denne sammenheng reiste man
spersmalet om hvorvidt en konflikt mellom “er” og “bar” kan forstaes som et
uunngaelig element i all forskning (L.R.Graham: Between Science and Values.
Colombia University Press 1981)
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informasjon involverer pa denne maten et spfarsmél? om forutsetningene for &
frambringe sann viten bade gjennom selve forskningsprosessen, og ved maten vi
framlegger den kunnskap vi gjennom en slik proseés tilegner oss. | denne
forbindelse star vi ovenfor to ulike fortolkninger av hva vitenskap er, og hvilke

|
funksjoner det vitenskapelige arbeid er tillagt (Hol@e/Krohn Solvang 1986).

Pa den ene siden blir det framholdt at all vitenskap ma markere et skille mellom
"er" og "bar". Vitenskap blir da forstatt som en rent e‘mpirisk disiplin. Idealet om
den objektive eller verdingytrale samfunnsforskning har en lang tradisjon.
Historisk er dette knyttet til den tyske sosiologen MaL( Weber, og til den
postivistiske forstaelse av savel vitenskap, som forsLerens rolle i denne
sammenheng. For positivistene var den naturvitenskapelige metode og bruken
av kvantitative, eller malbare data betraktet som den} eneste veg mot, det de
formulerte som sann, upavirket og avmystifisert viteﬁ om samfunnet

(Holme/Krohn Solvang 1986, Ritzer 1983).

Den tradisjonelt positivistiske forstielse har imidlertid blitt matt med betydelig
kritikk.Hovedinnvendinge er koplet til et sparsmal om hvorvidt det er praktisk
mulig for samfunnsforskeren a frigjare seg fullstendig fra de normer og verdisett
han selv, som samfunnsakter, inngar i.

| trdd med dette reiser den tyske filosof og samfunnsviter Jiirgen Habermas
spagrsmal ved hvorvidt en slik verdinoytralitet overhode er enskelig.Utfra
Habermas er det det tvertimot samfunnvitenskapens primaere oppgave & lede til
"en frigjgrende praksis". Dette gjennom at den ikke bare skal fare til okt
erkjennelse om hva samfunnet faktisk er, men at dette ogsa er koplet til et
sparsmal om hva samfunnet bar vaere (Habermas: Vitenskap som ideologi 1969,
her sitert fra Holme/Krohn Solvang 1986).

Tiltross for at de to hovedformer av metodiske tilneerminger innenfor
samfunnsvitenskapen kan forstdes som uttrykk for ulike vitenskapsteoretiske
holdninger, ber valget av metode i storre grad vaere knyttet til strategi enn til
prinsipper.Dette innebeerer for det forste at kvalitativ;- og kvantitativ metode ofte er
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gjensidig utfyllende,og som brukt i kombinasjon gjerne gir et bredere
forklaringspotensiale av ulike sosiale realiteter.For det andre skal metodevalg i
forste rekke veere et spersmal om hva som er best egnet til & belyse det aktuelle
tema, og den enkeltes problemstilling (Hoime/Krohn Solvang 1986).

Samfunnsvitenskapens primasre formal er & skape en dypere og mer dekkende
kjennskap til den sosiale virkeligheten, i denne sammenheng utgjer fagmiljg,
metoder eller forskningstradisjoner, ulike standardiserte méater & se denne
virkeligheten pa. Metode er p& denne méten ogsa et uttrykk for en enighet i
forskerfellesskapet om hvilke *redskap" som er anerkjente for & frambringe ny,
eller utvidet kunnskap om samfunnet som forskningsobjekt. Det er viktig &
understreke at en slik eninghet ikke er gitt, men bor utgjere et stadig
tilbakevendene tema for debatt i forskermiljget. Sammen med kravet til saklighet
og apenhet er dette kritiske sokelyset, som forskere selv retter mot sin virksomhet
det eneste objektivitetsideal som i praksis vil kunne etterleves (Holme/Krohn
Solvang 1986).

2.1.3 Dokumentanalyse som kvalitativ metode

Denne oppgaven er i forste rekke utformet som en teoretisk problematisering av
de verdiprioriteringer, som kan se som et element av den kommunale
endringsprosessen. Nar jeg tiltross for dette har gatt inn i problematikken omkring
valg av empirisk tilnaerming, har dette sammenheng med at draftingen er koplet til
en dokumentanalyse av ulike offentlige utredninger.

‘Dokumentstudier er i stor grad blitt betraktet som et supplement til andre
kvalitative teknikker. Som empirisk tilnserming innenfor samfunnsvitenskap, har
denne metoden sitt forbilde i historisk forskning. Forskeren har ingen mulighet til
a direkte observere de hendelser som analysen bygger pa, men benytter et
foreliggende kildemateriale til dette formal.

Behovet for & endre strukturelle betingelser innenfor det lokale selvstyre kan
forstaes utfra ulike motiver tillagt det sentrale politiske system. P& den ene siden
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kan dette vaere et uttrykk for et enske om & styre ut\‘/iklingen, eller & bruke ulike
virkemidler i en bevisst strategi for & sikre konkrete.{definerte mal. Mens man pa
den andre siden kan fortolke dette som et uttrykk fof det Ashford kaller "en
institusjonell ettertanke"® . Denne formuleringen viser til at reformer ofte like
gjerne er koplet til behov for & legitimere eksisterené'le praksis, som det er knyttet

til nytenkning eller bevisste malformuleringer i fork&nt av et endringsforslag.

Verdien av dokumentanalyse, som en tilnaerming tii denne problematikken, ligger
i en viktig offisiell malformulering og begrepsavklaring. | denne sammenheng vil
den kunne avdekke noen av de visjoner, krav og fofventninger som kan ha veert
utgangspunktet for at sparsmalet om kommunal endring ble tatt opp pa den
politiske dagsorden. (Bjorkli 1989, Holme/Krohn Solvang 1986). Samtidig vil det,
giennom den argumentasjon som er koplet til de ulike reformer, vaere mulig &
spore hvorvidt en fra sentralt hold ser disse som eninzdvendig tilpasning av
lovverket til raidende omstendigheter, eller som et uttrykk for en omfattende og
planmessig styrt endringsprosess.

2.1.4 Dokumentanalysens metodiske begrensninger

| likhet med de fleste andre enkeltstaende forskningsmetoder har ogsa
dokumentgranskning sine klare begrensninger. | forste rekke er disse knyttet til at
dokumentet i liten grad alene kan gi innblikk i de pri‘oriteringer. debatter og de
mulige konfliktlinjer som er etablert under selve utredningsarbeidet, eller i
formuleringsfasen.Ved siden av den mulighet for feiitolkninger som et s& spinkelt
empirisk grunnlag kan lede til,star vi pa denne maten ogsa overfor et problem
med hensyn til & kunne generalisere, eller knytte fo#tolkningene til en generell

samfunnsutvikling. ‘

Likevel mener jeg en slik framgangsmate kan forsvares i dette tilfelle.
Dokumentanalysen er ikke ment som et forsgk pa &|finne dyptgdende empirisk
belegg for noen framlagte hypoteser. Den er snarere knyttet til et anske om &
illustrere de teoretiske poengene med relevante eks‘empler, samt & synliggjere en

¢ Ashford 1982, gjf. litteraturliste, min oversettelse
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eventuell variasjon i argumentasjon og begrepsfortolkning Jeg understreker
tiltross for disse nedvendige forbehold, den verdien dette kildematerialet har, som
uttrykk for en offisiell versjon av utviklingen satt i en tidshistorisk ramme (Bjerkli
1989, Holme/Krohn Solvang 1986).

2.1.5 Begrensninger ved datagrunnlaget

Jeg har i det foregdende nevnt noen av de mer generelle begrensninger ved
dokumentanalyse som metodisk tilnaerming. Jeg vil i denne sammenheng
konkretisere disse begrensningene ved & vise til det datamateriale som vil bli
benyttet i den pafsigende dreftingen.

De konklusjoner som vil bli trukket utfra dreftingen av kildemateriale ma betraktes
som enkeltstaende og utelukkene koplet til de dokumenter som har vaert benyttet.
Jeg har slik ingen ambisjoner om & framlegge noen av de tendensene som matte
komme fram i analysen som generelle eller aliment gjeldene. Jeg ser dette som
saerlig problematisk nar min problemstilling er knyttet til verdier, som uavhengig
av metode eller datatilfang er vanskelig & operasjonalisere.

Dokumentanalyse blir gjere framhevet som en mulighet til & f& innblikk i en
offisiell versjon av et hendelsesforlop, krav, visjoner eller forventninger knyttet til
en offentlig utredning eller et vedtaksforslag. Mulighetene for dette er naturlig nok
betinget av at datatilfanget er vidtrekkende og at man gjerne supplerer med
andre metoder som foreksempel intervjuer.

Det man mister ved & benytte et savidt begrenset materiale, som det jeg har vaigt
a gjore bruk av, er ofte den debatt som ligger forut for at selve kilden ble en
realitet. Man kan slik tape viktige sammenhenger mellom trekk ved samfunnet i
en historisk kontekst, og de opplysninger som benyttes i analysen. En endring
kan like gjerne vaere et bi-produkt av generelle prosesser i samfunnet, som
resultatet av malbevisste beslutninger i det politiske system (Olsen 1990). Et
seerskilt problem som jeg vil framheve i denne sammenheng er at
meningsdannelse og malformuleringer ikke utelukkende kan knyttes til
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sentralforvaltningen eller til den nasjonale folkevalgte forsamling, men at slike

prosesser ogsa gjerne foregar i ulike organisasjone‘r utenfor styringssystemet.

Om dette forholdet sier Johan P. Olsen felgende:

|

*Den folkevalgte forsamlingen dominerer ikke meningsdannelsen som
normgiver og fortolker. Parlamentet domlnerer ikke policy-utformingen og
iverksettelsesprosessene. Fordi memngsdannelsen og
beslutningsprossene foregar i kompliserte nettverk av sterke aktorer, m4
demokratidebatten, og analysen av wlkérene for det suverene folk og det
suverene individ, ogsd fokusere pa disse nettverkenes virkemate" (Olsen
1990 s. 88-89).

Et annet problem er at det kan framkomme en grad av inkonsistens i de
konklusjoner som vil trukket utfra draftingen av matériale, dersom disse blir
betraktet uavhengig av de forbehold jeg tidligere hak nevnt. | henhold til
problemstillingen er en av bakgrunnene for & se naermere pa disse offentlige
dokumentene, motivert utfra et gnske om a synliggje‘fre det offentlige, eller statens
syn. Nar dette er sagt er det ngdvendig & papeke at staten ikke framstar som én
aktor i denne sammenheng, men at det offentlige “taler med flere stemmer”
samtidig. Slik vil malsettinger som framkommer i et dokument ikke nedvendigvis
sammenfalle med siktemal som formuleres i et annet, og pa tilsvarende mate kan

ogsa malsettinger vektes ulikt over tid.
2.2 Presentasjon av datagrunnlag ‘
2.2.1 Innledning

| forsoket pa A illustrere forskjellen mellom ulike ver?imessige prioriteringer, har
jeg valgt a gjere bruk av syv offentlige utredninger. Samtlige er resultat av
vurderinger gjort av offentlig nedsatte komiteer eller|utvalg.

Valiget av dokument er hovedsakelig motivert utfra graden av relevans til
problemstilligen. Det som har vaert det primaere sikte‘mél har veert & forsgke " &

gripe tak i " en eventuell debatt om hvilke verdier som tenkes realisert gjennom

lokalstyre ordningen, med andre ord bade hvilke op‘pgaver kommunen skal
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ivareta og hvordan man fra sentralt hold definerer disse oppgavene.l denne
forbindelse har jeg valgt & vektlegge endringsaspektet. De offentlige dokumenter
som analysen bygger pa er slik relatert til et sentralt formulert anske elier behov
for & endre eller tilpasse den kommunale organisering, eller ogsa framstar de
som uttrykk for mer generelle malsettinger tilknyttet det lokale styringssystemet.
Utfra andre del av min problemstilling har jeg lagt vekt pa & finne dokumenter
som eksplisitt drafter storrelsesaspektet. Det har derfor vaert naturlig & integrere
de offentlige utredninger som konkret drafter strukturelle endringer.

2.2.2 Mal og retningslinjer for reformer i lokalforvaltningen NOU
1974:53

NOU 1974:53 er en delutredning fra den sékalte Hovedkomiteen for reformer i
lokalforvaltningen, som ble oppnevnt ved kongelig resolusjon 29 oktober 1971.
Formalet med oppnevnelsen var knyttet til et behov for samordning og
forberedning av ulike reformer i den lokale forvaltning. Dette var formulert som
tiltak mot en desentralisering og demokratisering, knyttet til en praktisk og effektiv
administrasjonsordning. De viktigste sparsmal forbundet til dette mandatet var
felgende:

a)Den fylkeskommunale administrasjon og den statlige administrasjon pa
fylkesplan, herunder fylkesmannens fremdidige myndighetsomrade.

b)Arbeids-, utgifts og inntekstfordelingen mellom stat, fylkeskommuner og
primaerkommuner, herunder sparsmélet om revisjon av retningslinjene for
den statlige medvirkning til finansiering av fylkeskommunale og
kommunale oppgaver.

¢)Fylkeskommunens beskatningsrett, herunder spersmélet om innfering
av samfunnsskatt.

d)Direkte valg til fylkestinget.
e)innfaring av fylkeskommunal parlamentarisme.
f)Revisjon av arbeidsordningen i kommunestyrene, herunder spersmaélet

om delegasjon av avgjerdsmyndighet fra kommunestyre/formannsskap til
utvalg/styrer og sporsmal om opprettelse av egne lokalvalg i kommunene.
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g)Sikring av de folkevalgtes arbeidsvilkar, he}under sporsmaélet om
folkevalgte i heldagsarbeide og skonomisk kompensas;on for deltakerne i
fylkeskommunalt/kommunalt arbeide.

h)Tiltak for & styrke administrasjonen av sma ‘kommuner.

En samlet vurdering av dette mandatet understreker behovet for generelle
retningslinjer og helhetlige tiltak i det videre reforma‘rbeidet innenfor lokal
forvaltning. Det poengterer samtidig den alment poljtiske konsensus omkring
behovet for nye og omfattende tiltak, i denne sammenheng vises det til en
samfunnsmessig utvikling som har endret savel de Akonomiske bétingelser som

landets sosiale struktur.

Utviklingen har videre medfort et skende offentlig er‘ugasjement. og en betydelig
gkning i antall offentlig ansatte. Denne veksten har ogsa kommet til uttrykk
giennom et voksende regelverk og stadig mer omfaﬁende reguleringer. Pa denne
maten har forvaltningssystemet bade blitt stort og forgrenet, og samtidig kommet
til & inkiudere flere komplekse admininstrative ordninger. De forvaltningsmessige
problemer som gkende vekst og samtidig skjerpede krav til detalj-styring har
medfert har i sin tur ledet mot et skende behov for nytenkning og administrative

ordninger som sikrer en sterre effektivitet og service for befolkningen.

2.2.3 Tiltak for & styrke forvaltningen av mindre kommuner NOU
1975:29

Under de sparsmal som Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen,
gjennom sitt mandat, var forpliktet til & drofte var en saerskilt henvisning til tiltak for
a styrke administrasjonen av mindre kommuner. NOU 1975:29 er et direkte
resultat av dette arbeidet.

| flere utredninger om forholdene i kommunal sektor ble det i denne perioden
understreket at de mindre kommunene syntes 4 ha $aerlig store vanskeligheter
med og ivareta sine oppgaver pé en tilfredsstillende méte. Det ble papekt at dette
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kunne ha betydning bade for den service kommunen kan yte sine innbyggere,
samtidig som problemene kunne forplante seg til nabokommuner, fylke og stat.

Komiteen har valg & definere mindre kommuner som de med fasrre enn 5000
innbyggere, denne problematikken er slik knyttet til over halvparten av landets
samlede antall kommunale enheter.

Det karakteristiske trekk ved mindre kommuner er at de har betydelige
vanskeligheter med & etablere en administrasjon som fullt ut kan ivareta de
stadig gkende oppgaver som blir tillagt kommunal sektor. En konsekvens av dette
er at folkevalgte utfarer en vesentlig del av det arbeidet som burde ligge innunder
et administrativt virkefelt. Med bakgrunn i dette draftes disse tiltakene ogsa utfra
en mélsetning om & bedre arbeissvilkarene for de kommunale tillitsvaigte i
mindre kommuner, dette gjelder i seaerlig stor grad i relasjon til ordfarervervet.

2.2.4 Nytt inntektssystem for kommunene. NOU 1882: 15

Den nye Hovedkomiteen for lokalforvaitningen bie oppnevt ved kongelig
resolusjon 12. desember 1980, og skulle fungere som et radgivende organ for
Kommunal- og arbeidsdepartementet, i arbeidet med & utvikle en rasjonell
lokalforvaltning. | tillegg skulle komiteen virke tit samordning og utforming
innenfor den sentrale forvaltning nar det gjaldt tiltak som ville f& konsekvenser
lokalt. Med bakgrunn i dette skulle komiteen blant annet:

“Med grunnlag av de retningslinjer som er trukket opp i St. meld. nr. 31 for
1974-75 ogt Innst. S. nr. 231 ta initiativ overfor departementet i saker som
vedrarer lokalforvaltningen med sikte pa & desentralisering,
demokratisering, forenkling og avbyrakratisering.” (s.7)

Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen fra 1971 skulle blant annet
utrede ulike finansielle reformer, nar det gjaldt utgifts- og inntektsfordelingen
mellom stat, fylkeskommuner og kommuner. NOU 1982:15 er slike en
viderefering av dette arbeidet, samt en utvidelse av de forslag som framkom i
utredningen om nytt inntektssystem for fylkeskommunene.
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Komiteens forslag var at den tidligere skatteutjevningen, og de statlige tilskudd til
kommunal drift skulle falle bort. Det innebar en mindre grad av "gremerking" av
de statlige overfaringene til kommunene, og starre grad av lokal “frihet" i
disponeringen av skattefordelingsmidier (Baldershéim 1987). Disse midlene
skulle na tildeles etter faste kriterier, fastsatt av Stortinget, og etter skjenn.

Kommiteen hadde ogsa formulert en uttalelse angdende bruk av
tilskuddsordingene som et statlig styringsmiddel. | denne sammenheng viste
kommiteen forstaelse for at tilskudd kunne veere hendige, som stimulering, nar
man utfra nasjonale malsettinger ansket visse oppgaver gjenomfart lokalt. Men
kommiteen papekte samtidig at statlig styring overveiende ber skje gjennom
lovverket, og at staten i starre grad bor soke & pavirke kommunene til og oppfulle
statlig formulerte siktemal, gjennom informasjon og dialog. Prinsippet bak en slik
holdning uttrykte kommiteen slik:

*Kommiteen understreker ar prinsippet om kommunalt selvstyre
innebaerer at kommunene selv skal avgjore Ilvordan de vil lose sine
oppgaver. De sentrale myndigheter ma derfor i sterre grad enn hittil
akseptere at kommunene gjennomforer s:ne oppgaver pa ulik

maéte. Pabud om at en oppgave skal gjennomfares pa likeartet méte i alle
kommuner ma ikke gies med mindre nasjonale hensyn gjer det tvingende
nodvendig. Kommiteen understreker ogsa at staten i starre grad enn hitttil
ber overlate til kommunene og tilpasse g/ennomfanngen av pélagte
oppgaver til de stedlige forhold, og Iakalbefolknlngens onskemal. De
sentrale myndigheter bor noye seg med éstll(e minimumskrav og

ikke pdtvinge kommunene standardlgsninger i utrengsmal" (NOU

1982:15 s. 9) |

2.2.5 Nye mal og retningslinjer for reformer;i lokalforvaltningen NOU
1988:38

Ved utgangen av 1979 hadde Hovedkomiteen for re‘former i lokalforvaltningen
tilsammen avgitt 16 utredninger, som bidrag til en samordning og forberedning av
reformarbeidet i lokalforvaltningen. I tillegg var det ffa komiteens bord levert en

rekke forslag og uttalelser i enkeltsaker, som var na{urlig tilkknyttet komiteens
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mandat. Det ble né besluttet & omorganisere komiteen, og utforme et nytt eller
revidert mandat.

Den nye Hovedkomiteen for lokalforvaltningen ble, som nevnt under 2.2.4
gjennom kongelig resolusjon av 12. desember 1980, oppnevnt for en forelepig
fire-ars periode. Utfra et anske om en lapende reformprosess og en kontinuerlig
evaluering, fulgte en ny revisjon av komiteen 12. juni 1985. | denne forbindelse
ble komiteen tildelt falgende mandat:

*Hovedkomiteen for lokalforvaltningen er et radgivende organ for
Kommunal- og arbeidsdepartementet og skal bista departementet i det
arbeid med & utvikle en rasjonell forvaltning. Komiteen skal:

1.Uttale seg for det fremmes forslag om vesentlige endringer i bestdende
forhold som vedrorer lokalforvaltingen og ellers i de saker den blir forelagt
av departementet

2. Ta initiativ for & fa utredet og droftet sporsmal pa lokalforvaltningens
omrade etter departementets naarmere bestemmelse.

3. Se hele lokalforvaltningen i sammenheng og herunder medvirke til at
forslag til tiltak eller initiativ overfor eller av betydning for kommuner,
fylkeskommuner og den lokale statsforvaltning blir samordnet p&
forsvarlig méte og at de administrative og skonomiske konsekvenser blir
utredet og vurdet.

Utfra dette ansa man det som en hovedoppgave & legge grunnlaget for det
framtidige reformarbeidet i lokalforvaltningen, gjennom utforming av nye
retningslinjer, mal og virkemidler, disse med utgangspunkt i det kommunale
selvstyres grunnleggende verdier, frihet, deltakelse og effektivitet.

Hovedkomiteen foreslo i denne forbindelse to hoved-malsettinger for den
reformprosessen som de ulike demografiske, sosiale og tekniske
samfunnsendringer etterhvert ville framtvinge:

“Bedre tjenester, i betydningen ytelser til innbyggerne,
planleggingsvirksomhet, tilrettelegging og myndighetsutavelse.
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*En demokratisk lokalforvaltning, i betydmng en styrking av bandene
mellom befolkningen og fylkeskommune/kommune, og en synliggjering
av lokalpolitikernes ansvarlighet overfor den ‘fylkeskommunale og
kommunale virksomhet. I tilkknytnig til dette understrekes behovet for 4
stimulere til deltakelse i utformingen av Iokale losninger.

|
Som konkrete virkemidier i realiseringen av disse n%élsetningene foreslo
Hovedkomiteen folgende:

*Samordning,der en szerlig poengterte behovet for en funksjonsfordeling
mellom stat, fylkeskommune og kommune.

*Desentralisering og delegering.
*Effektivisering og omstilling.
*Styrket politisk styring.

*Styrke befolkningens innflytelse.

Komiteen understreket ogsa betydningen av en samordning av det kommunale

og statlige fornyelsesarbeidet, i denne forbindelse a‘nsket de en avklaring av

ansvarsforholdet for en slik samordning, samt prinsippvedtak som kunne falge
opp konkrete omstillingsforslag. ‘

2.2.6 Kommuneinndelingen for byomradene Sarpsborg, Fredrikstad,
Arendal, Hamar og Hammerfest NOU 1989:16

10. april 1987 oppnevnte Kommunal- og arbeidsdepartementet et utvalg med
mandat til & vurdere kommuneinndelingen for, i fzrsite omgang byomradene
Sarpsborg, Fredrikstad og Arendal, senere samme ar ble mandatet utvidet til
ogsé 4 inludere byomradene Hamar og Hammerfest.

Utfra en relativt omfattende mandatbeskrivelse ble dét poengtert at den sterke
utvidelsen av av de kommunale oppgaver, samt en betydelig "slanking” av de

statlige overforingene fra stat til kommune i det samme tidsrommet, hadde gjort
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det nedvendig & vurdere tiltak for og mote et skende behov rasjonalisering og
helhetlig planlegging (Mydske/Haybraten 1989).

Det som i sterst grad hadde virket som en utiesende faktor for at dette sparsmalet
igjen ble tatt opp pa den politiske dagsorden, var den utvikling man kunne spore i
de flerkommunale byomradene. Problemet som ofte refereres til som "de
inneklemte byers problem" er de trange grenser mot omegnskommunene som
hindrer en samlet ressurs- og arealplanlegging i vare sterre byomrader. Med
andre ord en planlégging som ville omfatte flere kommunale enheter
(Baldersheim 1987, Mydske/Hgybraten 19879.

Bakgrunnen for oppnevningen av utvalget hadde sammenheng med
Regjeringens arbeid med en revidert generalplan for Stavanger, i denne
forbindelse ble de generelle retningslinjer for jordvernpolitikken nsermere drgftet.
Man ansa det nedvendig & nedsette en arbeisgruppe som kunne samle og
bearbeide et materiale som kunne belyse virkningene avgjeldene
jordvernpolitikk for byer og tettsteder med en gjennomgaende knapphet pa
utbyggingsareal.Fra denne arbeidsgruppensutredning heter det blant annet:

*Kommuner med begrensede utbyggingsarealer star i en spesiell
situasjon idet losnigen av utbyggingsoppgavene i stor grad er avhengig
av utviklingen i andre kommuner. Saerlig gjelder dette kommuner med
trange grenser hvor videre utbygging stort sett begrenser seg til fortetting
av ledige tettstedsarealer og til utbygging pa de siste jordbruksarealene *
(NOU 1989:16 s. 8)

De eksempler som ble trukket fram i denne utredningen, medferte at Regjeringen
fant det formaistjenelig med en samlet vurdering med henblikk pa eventuelle
grensereguleringer. | denne forbindelse snset man samtidig en vurdering av
ytterligere tre problemstillinger som man ansa hadde relevans til det tidligere
mandatet:

*Mulighetene for & utforme desentraliserte styringsmodeller for & minske
bi-effekter av regulering med hensyn til innbyggernes aksess til
forvaltnings og service tilbud.
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*Tilsyn med de berarte kommuners ekonomiske disposisjoner
ummiddelbart forut for en inndelingsendring.,

*Okonomiske overgangsordninger.

2.2.7 Forslag til ny lov om kommuner og fyl‘keskommuner NOU
1990:13

\
|
Utvalget for revisjon av den gjeldene kommunelov og fylkeskommunelov, ble

|
oppnevnt ved kongelig resolusjon 28. august 1987.Man ansa da at det var

ngdvendig med en oppdatering av en lov som i struLtur og innhold var narmest
identisk med loven av 1921. :

Som retningslinje for utformingen av et lovforslag som i sterre grad kunne fange
opp de endringer som hadde skjedd pad kommune- og fylkesniva, ble utvalget gitt
felgende mandat:

1. Utvalget skal utrede forslag til en hovedrevisjon av ndvaerende
kommunelov og fylkeskommunelov, herundeli' vurdere sporsmalet om
sammenslding av de to lover til en felles lov for kommuner og
fylkeskommuner, og utforme konkrete lovforslag. Utvalget skal ta
utgangspunkt i utredningen fra et underutvalé under Hovedkomiteen for
lokalforvaltningen som ble avgitt 31/1-1985 og i prinsippskisse av 28/1-
1987 fra den arbeidsgruppe som ble nedsatt av
Kommunaldepartementet til naermere forberedelse av
lovrevisjonsarbeidet.

2. Malsettingen for revisjonen er en lovgivning som sikrer og fremmer de
grunnleggende verdier ved det kommunale/fylkeskommunale selvstyret.
Bestemmelsene i lovgivningen bor utformes sa smidige at de kan
tilpasses de mange ulike forutsetninger somikarakteriserer
kommune/fylkeskommunesektoren. Det forutsettes lagt seerlig vekt pa at

lovteksten blir sa klar og enkel som mulig.

3. Revisjonsarbeidet skal bl.a. omfatte organisasjonsstruktur og
beslutningsprosesser/saksbehandling i administrasjonen og i de
filkevalgte organer samt fordeling av kompetanse og ansvar mellom
disse. Videre skal utvalget vurdere skonomiforvaltning og innhold og
omfang av den statlige godkjennings- og kontrolim yndighet, herunder
vurdere altemativer for styring av laneopptak. Utvalget skal i denne
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forbindelse foreta en fullstendig giennomgang av bestemmelsene

i kommuneloven og fylkeskommuneloven, og herunder ta stilling til i
hvilken utstrekning eksistrende bestemmelser i sarlovgivningen

bor oppheves og eventuelt innarbeides i en ny
kommunelov/fylkeskommunelov, eller erstattes med

bestemmelser i disse. Det forutsettes at utvalget samtidig vurderer
behovet for & innarbeide nye bestemmelser som regulerer praksis i
kommuner og fylkeskommuner som i dag er uregulert i loven eller som
instituerer nye ordninger.

4. Utvalget bor ogsé vurdere erfaringene med kommunalovgivningen i de
ovrige nordiske land, spesielt i Sverige og Danmark, hvor det lokale
selvstyre har sterke likhetstrekk med forholdene i vart land.

5. Utvalget skal i sitt arbeid holde naer kontakt med Hovedkomiteen for
lokalforvaltningen, som skal fungere som referansegruppe for
lovrevisjonsarbeidet. Hovedkomiteen skal holdes lepende orientert om
revisjonsarbeidet, og vil fa seg forelagt utkast og delutredninger til
uttalelse etterhvert som disse er behandlet i utvalget.

6. Utvalget skal utrede de okonomiske og administrative konsekvenser av
sine forslag. Utvalget bor ogsa vurdere et opplegg for en systematisk
kartlegging av hvordan de nye reglene virker.

7. Utvalget bor avslutte sitt arbeid innen utgangen av 1989. Utvalget kan
ta opp sporsmél om tolkning av mandatet med Kommunaldepartementet,

som i samrad med de berorte departementer kan presisere og
utfylle mandatet.

Utvalget tolket mandatet slik at en naermere drafting av funksjonsfordelingen
mellom de ulike forvaltningsnivaene, bade med hensyn til ansvar og kompetanse
for ulike oppgaver, og for forhold som er regulert av szerlovgivningen 1a utenfor
den mandatbesrivelsen som var gitt. Det samme gjaldt for en vurdering av den
‘geografiske inndeling og sparsmal knyttet til makrogkonomiske aspekter i
forholdet mellom staten og de gvrige nivaer.

2.2.8 Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge | forandring NOU
1992:15

Den strukturelle omforming av kommunene tok til i 1946, med utnevnelsen av en
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egen komite (Kommuneinndelingskomiteen/Schei-kbmiteen), med mandat til &
vurdere den davasrende kommunestruktur, samt gjore framlegg om eventuelle
endringer. Ved utgangen av 1965 var store deler av dette arbeidet avsluttet, antalil
kommuner var da redusert fra 744 til 454 (Grenli 19$7).

|1 1951 ble det av Schei-komiteen avgitt en egen innLtilIing hvor man foretok en

gjennomgang av den spesielle utvikling i bykommurLaene siden vedtaket av

Formannskapslovene i 1837.” Denne utviklingen var i stor grad preget av vekst

. | . . .
og et gkende behov for arealutvidelser. Mens Kommuneinndelingskomiteen sa

det formalstjenelig & begrense byenes vekst, giennom og gi dem snevre grenser i

forhold til omlandet, framholdt Departementet at nye‘ kommunale enheter i

byomrader burde etableres pa grunnlag av de faktiske forhold, og med hensyn til
den framtidige utvikling. Dette synet fant siden statte i Stortingets
kommunalkomite, som videre uttalte:

"Tilbake star da sporsmalet om full sammenslding av en bykommune og
en eller flere av dens omegnskommuner som antydet av departementet.
Komiteen gir dette alternativet sin tllslutn/ng, og vil anbefale at
kommuneinndelingssporsmalene i de her omhandlede omrader, blir lost
etter denne malsetting, hvor forholdene Ilgger tilrette for det". ®

Disse retningslinjene resulterte i, at langt de fleste a\‘/ vare byer fikk utvidede

grenser, som en del av den sammenslutnmgsproses‘s som ble gjennonfert pa
midten av 60-tallet.’ :
| lopet av 80. arene har det blitt fremmet forslag om ytterligere endringer av
kommunestrukturen (NOU 1989:16, Plan & Arbeid 6)87). Den sterke utvidelsen
av kommunens oppgavespekter, og samtidig en betﬂ/delig *slanking" av de
gkonomiske overforingene fra stat til kommune i dette tidsrommet har gjort det
nedvendig & vurdere ulike innsparingsalternativ, sanT tiltak for & mote et gkende

” Kommuneinndelingskomiteens innstilling Il, avgi?tt 3. desember 1951

* Stortingets kommunalkomiée: Innst. S. nr. 194 1961-62, min refreanse Nou
1989:16 s. 24. \

* Gjf. pkt. 2.2.6., omtalen av NOU 1989:16: Kommuneinndelingen for

byomradene Sarpsborg, Fredrlkstad Arendal, Hamar og Hammerfest s. 75
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behov for rasjonalisering og helhetlig planlegging (Mydske/Haybraten 1989).

Bakgrunnen for at Kommune- bgfylkesinndelingsutvalget (Christiansen-utvalget)
ble nedsatt var koplet til de store endringene i det norske samfunnet som ikke
minst hadde fatt innvirkning i lokal sektor siden den siste omfattende endringen i
kommunestrukturen i perioden 1968-74." De spersmal som hovedsakelig skulle
gjores til gjenstand for droftelser i utvalget var forhold som vedrerer:

a) offentlig tienesteyting
b) lokalt selvstyre/lokaldemokrati
c¢) forholdet til,det ovrige samfunnsliv
Innenfor disse hovedpunktene ville utvalget naermere matte drofte:

* Mélsettingen om en samfunnsmessig effekt produksjon av offentlige
tienester og baerekraftige ekonomiske enheter

* Tilgjengelighet til offentlige tienester

* Kvalitet og likeverdighet i tjenestetilbudet

* Lokalt selvstyre

*Det lokalpolitiske engasjement

* Planleggings-, ressursforvaltnings- og samordningshensyn
* Utvikling av naeringsliv og sysselsetning

* Bosettingsmenster

Regjeringsskiftet hasten 1989 medferte en ytterligere presisering av utvalgets
mandat. Kommunaldepartementet uttalte i brev til utvaiget av 23. februar 1990 at
interkommunalt samarbeid kunne framstad som et alternativ til mer dyptgripende
endringer i kommunal struktur. Det var derfor anskelig med en kartlegging av

omfang og effekt av slikt samarbeid kommuner imellom.

* Utvalget ble oppnevt ved kgl. res. av 18. apnl 1989. Den endelige innstilling
ble levert 20. mai 1992
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KAPITTEL 3

POLITIKK SOM MIDDEL OG POLI"I'IKK SOM MAL

3.0 Innledning |

Tidsrommet etter 2. verdenskrig har vasrt en periodJ der begrepene om demokrati
har fatt en tilnaermet universell befestelse. Samtidig har vi kunnet spore relativt
sterke ideologiske konflikter mellom ulike demokratiTteoretiske posisjoner, med
hensyn til & definere begrepet, og i synet pa hvordan de demokratiske verdier
skal nedfelles i institusjonelle ordninger (Barber 1984, Hagtvedt/Lafferty 1984,
Kariel 1970, Kelso 1978, Larsen 1987).

| lopet av siste halvdel av 60-arene ble deltakelse et av "kjernebegrepene” i

politisk sprakbruk. Seerlig virket studentoppraret, sorr‘l etterhvert bredte seg til de

fleste vest-europeiske land, og en gkende grad av p?olitisk engasjement i
arbeidslivet, til & styrke kravene om utvidet medbestemmelse i ulike politiske
prosesser. Fra et faglig synspunkt er det ikke utelukkende den utbredelse disse
idealene fikk, som gjer en problematisering i denne l‘contekst interessant. | starre
grad er det sentrale politisk-teoretiske sparsmal som kan knyttes til en slik
problematisering, sparsmalet om hvilken plass deltakelsesbegrepet har i en

moderne, levedyktig demokrati-teori (Pateman 1970).

Begrepet deltakelse bzerer bade teoretisk og rent sp‘réklig muligheten for en
todelt fortolkning. Dette poenget illustreres av de to sentrale betydninger som kan
knyttes til begrepet, " a del-ta" og " & dele". Det dreier seg med andre ord bade
om en individuell aktivitet, og om en virksomhet som samtidig fordrer aktarens
tilkkopling til et fellesskap (Lafferty 1983).

Den todelte spraklige fortolkningen av deltakelses-begrepet kan overfores til
skillet mellom to ulike perspektiv. Dette med hensyn til hvordan en vektlegger
politisk deltakelse som * essensiell ingrediens” i et démokratisk politisk system.
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Disse perspektivene er blitt kalt det instrumentelle- og det ekspressive
perspektivet for politisk legitimering (Lafferty 1983, Milbrath 1965).

Begrepsparet ekspressiv- og instrumentell deltakelse har sitt utspring i Lester
Milbraths bok "Political Participation® fra 1965. Milbrath uttrykker skillet mellom de
to perspektivene, eller handlingsdimensjonene, som et skille med hvilket
motivasjonsgrunnlag den enkelte har for politisk deltakelse. For & rubrisere en
handling som enten ekspressiv eller instrumentell ma man slik se pa selve
handlingssituasjonen, og utfra hvilken motivasjon en akter handier (Milbrath
1965).

3.1 Det instrumentelle perspektiv

3.1.1 Den instrumentelle teori om politikk og demokrati

| henhold til Jon Elster har det instrumentelle perspektiv, eller snarere en retning
innenfor dette perspektivet, den gkonomiske politikk modellen, vaert rddende
innenfor vestlig tenkning etter 1945 (Elster 1983, Weigard 1989). Det
grunnleggende element i dette perspektivet er at politisk aktivitet ikke framstar for
handlingens egen skyld, men som et middel eller instrument for & na bestemte
mal. Fortolkningen av politikk er her knyttet til en skonomisk logikk, det vil si at
politikk fungerer etter de samme prinsipper som gkonomien (Weigard 1989). Slik
markedet bar vaere et instrument for akterer som i fri konkurranse segker &
maksimere profitt, er ogsa demokratiet eller det politiske system, et institusjonelt
arrangement hvor grupper eller individer konkurrerer om velgernes stemmer
(Bottomore 1987, Schumpeter 1987).

Videre kan man, med bakgrunn i dette perspektivet, hevde at et demokratisk
system utfyller markedet, gjennom dens betydning som regulerende mekanisme,
med hensyn til rettferdig organisering av samfunnsgkonomien (Elster 1983).
Demokratiet blir et middel, hvorved en sgker & maksimere vekst og velstand, og
de grunnleggende verdier som kjennetegner og ivaretaes i et moderne
demokratisk samfunn blir gjerne forstatt som frihet, likhet og velferd (Maass
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1959).

Innenfor det instrumentelle perspektiv er effektivitets‘;-begrepet et sentralt element
i selve grunnlaget for legitimitet. Dette innebzerer et krav til det politiske system

eller de politiske institusjoner om resultater eller praktiske, malbare virkninger av

beslutninger, og iverksettelse av disse. Jon Elster (1‘983) stiller ytterligere et krav
til det politiske system (Elster 1983). Ogsa Elster er L\v den oppfatning at politikk
har et instrumentelt formal, nemmlig & fatte kvalitative beslutninger som i praksis

virker til en rettferdig fordeling av sosiale- og materielle goder. Men i tillegg
fordres at enkeltindivider er i stand til & forsvare sine‘ krav eller interesser versus
fellesskapet, gjennom en offentlig og rasjonell argumentasjon (Elster 1983,
Weigard 1989). Dette er imidlertid ikke en fordring s‘om preger bredden av _
instrumentelle demokrati-teoretikere, der politikk og de politiske beslutninger er &

betrakte som aggregering av individers gitte preferanser.
3.1.2 Den instrumentelle teori om deltakelse
Gjennom instrumentell teori synes det & fremme individuelle preferanser, eller

saerinteresser, og framsta som et overordnet motivasjonsgrunnlag for deltakelse i
politisk aktivitet.

Den instrumentelle deltakelse blir slik forstatt som handling der akterens
motivasjon er & manipulere, eller endre en bestemt t‘ilstand. Instrumentell
deltakelse er pa denne maten utpreget malrettet, og motivasjonen, eller det
Milbrath med henvisning til Talcott Parson kaller “driften™" , vil slik ikke reduseres

for en er sikret en form for malrealisering (Lafferty 1383, Milbrath 1965).

Innenfor et instrumentelt deltaker-perspektiv er den Lentrale folkelige politiske
aktivitet & "avgjere" konkurransen om politisk innfiytelse, gjennom valg av
representanter eller politisk lederskap. En av de sterkeste talsmenn for denne

retningen er Joseph A. Schumpeter, som gjennom et kraftig oppgjer med det han

' Begrepet er hentet fra Talcott Parsons :The Sol.ial System 1951. Min
referanse: Lafferty 1983, gjf. litt. liste.
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kaller den klassiske demokrati doktrine, utformet en teori om konkurranse
demokratiet. Han fokuserer her en gkonomisk definisjon av demokrati-begrepet
(Bottomore 1987).

Denne poengteringen av analogen mellom gkonomi og politikk understrekes
giennom en gkonomisk terminologi, der politikeren beskrives som en
forretningsmann pa et stemmemarked, og velgerne framstar som rasjonelle
politiske konsumenter, hvis primaere funksjon er & "produsere®, sikre og
kontrollere politisk lederskap gjennom stemmeseddelen (Bottomore 1987,
Schumpeter 1987).

Schumpeter understreker behovet for en teori som beskriver, det han kaller et
gjennomfarbar, realistisk og virkende demokrati. Han far stette for dette synet fra
flere av de toneangivende moderne instrumentalister. Forfattere som Bernard
Berelson, Robert A.Dahl, William A.Kelso, Lester Milbrath og Henry S. Kariel er
alle preget av en empirisk, realistisk tradisjon, som fortolker deltakelses-begrepet

som handling der akterene forseker pa a lede politiske beslutninger og
allokeringsprosesser til egen fordel. Demokrati blir slik definert som en maktkamp
om innflytelse og kontroll over knappe goder (Dahl/Lindblom 1953, Lafferty
1983).

Et fellestrekk ved mange av de studier som er gjort utfra en slik tilnaerming, er at
de soker & belegge empirisk en betydelig diskrepans mellom et deltaker-ideal og
virkeligheten (Bachrach 1967). Man refererer da til at kun et fatall av befolkningen
i de vestlige demokratier i noen grad lever opp til idealene om omfattende politisk
aktivitet og engasjement. Paralleit med at man reiser spagrsmalet om hvorvidt
dette er et uttrykk for en generelt manglende politisk interesse er et sentralt
aspekt i disse studiene ogsa hvorvidt en lav deltakelse kan tolkes som en trussel
mot demokratiets framtid (Milbrath 1965). Det gjennomgéende svaret i denne
sammenheng er at de vestlige demokratier, tiltross for den relativt lave
deltakelsen, synes & fungere tilfredsstillende og adekvat. Man ser utfra dette
ingen direkte relasjon mellom hay deltakelse og muligheten for & sikre
demokratisk samfunnsstyring.Tvertimot later en stor del av argumentasjonen til &
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bygge opp om en teori der deltakelse utover den instrumentelle, valg av politisk
lederskap og kontroll av den styrende elite, framstar bade som en utopi, og som
en reell trussel mot demokrati og stabilitet (Kariel 1970, Kelso 1978, Milbrath

1965).

En slik holdning ma sees i sammenheng med savel den politiske som
gkonomiske utvikling i de farste ti-ar etter siste krig. For det farste omfatter denne
utviklingen en sentral fase i etableringen av det vi k‘an kalle det moderne masse-
demokrati, et begrep som bade inkluderer en utvidelse av selve det politiske
virkeomrade, og en betydelig gkning i omfanget av det politiske territorium. Dette
var utviklingstrekk som man mente vanskeliggjorde massenes inntreden og

betydning pa den politiske arena.

For det andre kan man kople dette synet pa demokrati til den generelle
samfunnsgkonomiske orientering, som preget en periode med gjenreisning,

industrialisering og vektlegging av velferdspolitiske Jiltak. Det blir her sentralt &
sikre et beslutningsdyktig og stabilt politisk lederskap, som igjen sikrer stabilitet
omkring marked og produksjon. | introduksjonen til értikkelsamlingen *Frontiers of

Democratic Theory*, formulerer Henry S. Kariel disse synspunktene:

*Increasingly we agree that men should participate in formulating
whatever policies affect their lives - at least to the extent that participation
will not threaten political stability, orderly ecenomic growth , and industrial
development " (Kariel 1970, introduksjon s. ix).

Kariel gjer med dette en prioritering. Han fastslar at Heltakelse i det politiske liv
ikke ma veaere en trussel for markedet. Mens gkonomene i denne perioden var
opptatt av & problematisere spgrsmalet om hva som var hensikten og mélene ved
gkonomisk aktivitet, gjennom en sterkere vektlegging av utjevningspolitikk og
velferdsutbygging, kan det i henhold til Kariel og andre teoretikere i samme

tidsrom, synes som om politisk vitenskap beveget seg i motsatt retning, mot en
avpolitisering av sentrale samfunnsspgrsmal (Bachrgch 1967).

Dette poénget kan illustreres gjennom Daniel BoorsLns tiinaerming til denne

34




problematikken, som han formulerer som “......the Un-American demand for a
philosophy of Democracy"** Boorstin referer en holdning som i kjglvannet av
Schumpeters publikasjoner fikk stor gjennomslagskraft blant amerikanske
statsvitere. Denne holdningen poengterte at demokrati méatte heves over den
politiske debatt og de politiske ideologier. Det var i trdd med dette synet at man
proklamerte "the end of ideology**®

3.1.3 Kritikken mot det instrumentelle perspektiv

Den mulighet for en av-politisering som slik kunne ligge implisitt i elitistisk teori,
var et av hovedpoengene i den kritikk som ble reist mot perspektivet om
instrumentell deltakelse.

Et annet sentralt aspekt i denne kritikken er at de slutninger man innenfor det
instrumentelle perspektiv gjor utfra empiriske studier, i stor grad utelukkende
fanger opp trekk ved natidens politiske virkelighet. Jarle Weigard knytter dette
aspektet til at elementer i instrumentell argumentasjon synes & hvile pa en
absoluttering av var kultur og var del av verdens resultat- og effektivitetsfiksering
(Weigard 1989). Et slikt resonnement henspeiler p4 at politikkens instrumentelle
karakter, nemlig produksjonen av vedtak og effekt-ikke ngdvendigvis er s&
framtredene og basale i enhver historisk- eller kulturell kontekst. Dersom Jon
Elsters utsagn om at gleden ved politisk debatt er parasitizer pa det & treffe
beslutninger (Elster 1983) skulle framsta som almenngyldige i ethvert henseende
ville vi mgte store vanskeligheter med a forklare fenomener som uformell politisk
diskusjon, i fora uten reell beslutningsmyndighet elier formell status.

Et annet problem koplet til dette resonnementet er at dersom demokrati-begrepet
blir en deskriptiv framstilling av var tids vestlige demokratiske system, vil vi vaere
relativt bundet med hensyn til & beskrive demokratiet som noe mindre statisk,
eller snarere som en utviklingsprosess. Dette poenget ligger naert opp til

"2Boorstin Daniel: The Genius of American, 1962. Min referanse: Bachrach,
1967, s. 22 gjf. litt. liste.
" Sitatet er hentet fra Daniel Bells bok: The End of ideology, 1960. Min
referanse: Bachrach, 1967 s. 22, gjf. litt. liste.
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spersmalet om hvorvidt trekk ved den elitistiske, instrumentelle demokrati-teori

kan representere en av-politisering av en sentral begrepsdebatt. Dersom man
star overfor fraveeret av et bredt kriteriegrunnlag for ‘en debatt om demokratiets
hensikt, hvordan kan s& perspektivet ta hayde for en konstruktiv dialog med
hensyn til konflikterende fortolkninger av begrepet o‘g dets innhold (Bachrach

1967)?

Dette elementet i instrumentell demokrati-teori kan man ogsa nazrme seg utfra en
annen og strengere kritisk vinkling. Tiltross for at man innenfor perspektivet har
framholdt at demokrati bar vaere hevet over en ideologisk debatt, ser radikale
kritikere nettopp dette aspektet som et uttrykk for en. politisk eller ideologisk

grunnholdning. Denne framholdes det har basis i en‘ tradisjonelt fundamentert,
manglende tiltro til massenes politiske potensiale, eller et enske om & utelukke
massenes politiske verdier fra den politiske prosess.‘ Man bygger her pa en
antagelse om at den politiske elite er identisk med en sosial elite og slik ensartet
med hensyn til sosial status eller klassebakgrunn. Samtidig forutsetter man at
elitens preferanser kjennetegnes av at de star i et aésoluﬁ motsetningsforhold til

det brede lag av folkets. |

Ved a knytte verdier ved det demokratiske politiske system til utelukkende "out-
put®, eller beslutninger, ledes man til den konklusjon at demokratiet innehar en
naturlig arbeidsdeling mellom den politiske elite og det brede lag av
befolkningen. Slik avvises et sentralt aspekt ved klassisk demokrati-teori, om at
politisk deltakelse ogsa inkluderer en mulighet for p?rsonlig utvikling og leering
(Bachrach 1967). :

3.2 Det ekspressive perspektiv

3.2.0 Den ekspressive teori om politikk og dfmokrati

I
i

Den ekspressive teori om politikk har som grunnleggende element at politisk
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handling ikke er et middel, men et mal i seg selv. | denne fortolkningen har
politikken sin begrunnelse i den autonome verdi som deltakelse har for den
enkelte akter. Denne tilfredsstillelse eller snarere mulighet for selvrealisering og
utvikling som politikken representerer, er slik ikke et bi-produkt av en
beslutningsprosess, men fordi politikk er en livsform.

Innenfor ren ekspressiv teori inndeles den menneskelige eksistens i to ulike
sfaerer. P& den ene siden i en nadvendig privatsfasre, hvor individene ivaretar
oppgaver som opprettholder eksistensen i praktisk og fysisk betydning, det vil si
aktiviteter som sikrer reproduksjon og produksjon av materielle nedvendigheter.

Ved siden av dette inngar individet i en politisk steere (polis), det politiske
fellesskap, hvor mennesket utvikler sin individuelle status og sitt potensiale. |
motsetning til nadvendighets-sfeeren er denne siden av menneskets liv den
basale virksomhet, som danner grunnlaget for sosialisering til menneskelig
eksistens i frihet (Arendt 1958).

Grunnlaget for menneskelig utvikling og tilfredsstillelse blir giennom det
ekspressive perspektiv en offentlig aktivitetsprosess, basert pa likeverdige
aktgrers argumentasjon. Bruken av det talte ord, som en motsetning til
handgripelig makt og tvang er utfra dette et gjennomgéende trekk i ekspressiv
teori. Emest Barker illustrerer dette poenget slik i sin artikkel “Democracy as
Activity™:

*If all beings of a like nature, seeking alike to determine their action by a
like conception of the good, we must not conceive them as acting in
Juxtapositions, we must also conceive them as acting in

collaboration. They will exchange ideas, and thus clarfy their conception of
the good, they will borrow impulses, and thus collaborate their will for its
attainment. The process of moral life as it unfolds itself in a society, is thus
a process by which the idea of the good becomes an idea of social
thought and the will for the good becomes a matter of social volition
(Barker 1970 s.7).

Dette innebaerer et krav til legitime politiske institusjoner om at de bade involverer
borgerne i aktiv deltakelse, samtidig som det fordres at det politiske system er en
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integrert del av individene selv, og slik skapt og akseptert av borgerne gjennom
en kreativ, kollektiv aktivitet (Dewey 1970).

G.D.H. Cole gjer dette aspektet til et eksplisitt poeng i selve definisjonen av
demokrati-begrepet:

*an arrangement of public affairs, which is des:gned to give every man
and woman the best possible chance of findi g out what they really want,
of persuading others to accept their point of view, and of playing an active
part in the working of the system thus responélve to their needs” (Cole
1950 s.97-98).

Cole understreker at dette poenget tilsier at ingen formell struktur kan framsta
som demokratisk, med mindre en betydelig del av de som befolker denne
strukturen utever en viss interesse for & skape, og beholde den demokratisk.

Samtidig som demokrati inkluderer frihet gjennom retten til & utforme de

demokratiske institusjoner, inkluderer dette parallelt‘ en begrensning i individuell

frinet, med hensyn til hvilke interesse som kan innveves i en demokratisk struktur.
Grenser er i seg selv en konsekvens av samfunnet (Cole 1950).

Cole ser det som en nadvendig forutsetning for demL'Jkrati, at aktarene besitter en

nzer kiennskap til hverandre, innenfor den politiske enhet. Dette innebasrer at

demokratiet enten totalt ma vaere av begrenset starr'else i en territoriell betydnig,

eller brutt opp i mindre grupper av demokratiske aktarer.

*If human societies get too big, and are not b oken up in that way, the
human spirit goes out of them, and the spirit of democracy goes out too.
What walkes in instead is demagogy - a very dlfferent thing" (Cole 1950 s.
99).

Den neere kjennskap til de gvrige politiske aktarer er i seg selv ikke demokrati,
men en nedvendig byggesten for etableringen av et demokratisk system. Pa
denne maten er desentraliserte beslutningsarenaer en vesentlig forutsetning for
at demokratiet skal kunne realiseres, som fora for kommunikasjon i et moderne
masse-samfunn.
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3.2.1 Den ekspressive teorl om deltakelse

Deltakelses-begrepet er innenfor det ekspressive perspektivet, vevet inn i selve
definisjonen av demokrati. Mens instrumentell deltakelse er et middel i en
malorientert virksonhet, er ekspressiv deltakelse handling der aktaren er motivert
av politikk som en saeregen aktivitet. Millbrath sier at en person som handler
politisk for & tilfredsstille ekspressive behov, synes & konsumere den erfaring
handlingen gir (Milbrath 1965)

Engasjementet eller motivasjonen blir slik sett naturlig redusert gjennom selve
handlingen, og eker med behovet for ny ekspressiv aktivitet. Mens instrumentell
deltakelse er orientert mot en konkret tilstand eller et saksforhold, er ekspressiv
handling et uttrykk for et enske om & manipulere symboler (Lafferty 1983,
Millbrath 1965)."

I motsetning til det instrumentelle begrepet om deltakelse, hvor stemmegivning
ved valg er den sentrale og ofte eneste form for aktiv politisk handling, som
involverer en starre del av befolkningen, innebaerer ekspressiv deltakelse flere
og ulike former for aktivitet. Likevel understreker de fleste ekspressive teorier
betydningen av offentlig debatt, med andre ord en verbal meningsutveksling,
knyttet til et fellesskap.

Fellesskapet har, som tidligere nevnt, en sentral posisjon innenfor det
ekspressive perspektiv. Det er kun i forhold til andre individer og gjennom
-argumentasjon innenfor dette fellesskapet at individet leerer de basale trekk ved
menneskelig eksistens. Dette poenget understrekes av Hannah Arendt som viser
til at all handling er politisk fundert (Arendt 1958).

Lzeringsaspektet er grunnleggende i en spesifikk retning innenfor det
ekspressive perspektiv, som vektlegger deltakelsen nettopp i en pedagogisk
kontekst. Denne retningen har sitt utspring i Carole Patemans utviklingsteori, som

"“Gjf. Murray Edelmans politikk begrep fra boken' Symbolic uses of Politics
39




er beslektet, men likevel noe ulik Hannah Arendts mer filosofisk-antropologiske
tiinaerming (Lafferty 1983). Pateman har formulert sin teori som en reaksjon p& *
den moderne demokrati-teori *, som hun kritiserer for ikke & inkludere
deltakelses-aspektet som nedvendig komponent i et legitimt demokrati. Utover
dette gnsker hun & vise at bred deltakelse ikke bare er gnskelig, men ogsa
praktisk lar seg gjennomfoere i et industrialisert masse-samfunn.

Teorien er i forste rekke knyttet til en argumentasjon for et utvidet
bedriftsdemokrati, med den hensikt & forberede og utvikle individer til en aktiv
deltakelse i praktisk politikk. Dette aspektet inkuderer slik et instrumentelt element
ogsé innenfor en ekspressiv teori, der deltakelsen som ekspressiv verdi, skal
virke til en nedbryting av den klassedeling som er knyttet til produksjonen i et
moderne kapitalistisk samfunn. Selve malet synes slik & vaere en bevisstgjering,
som kan lede til en rettferdig instrumentell beslutningsprosess, eller en starre
grad av kollektivt ansvar i utformingen av politikk. En forutsetning for dette er at
makten i samfunnet er likt fordelt (Lafferty 1983).

3.2.2 Kritikk av det ekspressive perspektivet

Det ekspressive perspektivet begrunner bibehold av demokrati, utfra den
mulighet et demokratisk politisk system tilbyr for bred deltakelse, som en
utviklings-,laerings- eller bevisstgjeringsprosess. Selve den sprakiige
definisjonen av demokrati, som folkestyre, synes & stotte opp om denne
fortolkningen. Likevel har det ekspressive perspektivet mott betydelig kritikk, farst
og fremst for & vaere et urealistisk og spinkelt grunnlag for legitimering av
demokratiet (Weigard 1989).

Tiltross for at deltakelse pa ulike demokratiske arenaer, gir en mulighet for mange
mennesker til personlig utvikling og intellektuell tilfredsstillelse, er nettopp
motivasjonsaspektet et sentralt problem i vart samfunn. Dette innebaerer at kun et
fatall av landets innbyggere er aktivt engasjert i politisk virksomhet utover valg av
representanter til lokale og sentrale beslutningsarenaer. Slik rammes de
ekspressive teorier av de kritikere som med empirisk basis hevder at en utvidet
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deltakelse, for eksempel gjennom et direktedemokrati, ikke lar seg rettferdiggjore.
Nar det stottes opp om det politiske system tiltross for lav deltakelse, blir med
andre ord systemet betraktet som legitimt ogsa blant den del av befolkningen
som ikke er gitt muligheten til personlig realisering pa den politiske arena.
Legitimitetskriteriet ma slik ha basis ogsa i andre aspekt, enn deltakelse som
egenverdi.

Jon Elster er blant de som med storst tyngde har "angrepet" elementer i
ekspressiv teori pa teoretisk grunnlag. Det er selve den grunnleggende
fortolkning, at politikkens formal er selve den politiske handling, som autonom
verdi, Elster retter sin kritikk mot. | falge Jon Elster er alle effekter utover
demokratiets egentlige funksjon, & treffe beslutninger, bi-produkter. Hans
innvending er at man vanskelig kan opprettholde et system over tid, med basis i
slike bi-virkninger.

"Hvis det utbytte man fdr av & arbeide politisk skal oke med innsatsen, mé
det vaere pd betingelsen av at innsatsen selv er en funksjon av forventet
resultat, som derfor i siste instans blir den eneste variabel" (Elster 1983 s.
26).

Elster avskriver slik Patemans formulering om at deltakelse i seg selv skaper en
folelse av politisk kompetanse. Utfra Elsters synspunkt, er det virkningene av
deltakelse, det & vaere delaktig i og fatte en beslutning, som skaper denne
psykologiske effekten hos den enkelte akter.

3.3 Kommunen som illustrasjon

Inndelingen i et ekspressivt og et instrumentelt perspektiv representerer som jeg
har vist i det foregaende, pa den ene siden ulike implikasjoner og teoretiske
retninger. P& den andre siden markerer denne grove kategoriseringen ogsé et
deskriptivt skille, som ulike empiriske tilnaarminger til studiet av politikk og
politiske institusjoner (Lafferty 1983).

Perspektivene framstar i begge disse sammenhenger som "rendyrkede"
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idealtyper, som med tanke pa analytisk anvendeligHet utgjor ytterpunkter av et

kontinium. Pa denne maten vil man skjelden finne a‘t politiske institusjoner, er sa

sterk preget av et perspektiv, at man ikke ogsa vil kt‘mne spore trekk av det andre.

Den norske kommunen er i denne sammenheng en godt egnet illustrasjon,
ettersom institusjonen bade i en historisk kontekst, og med hensyn til ideologisk
forankring, representerer en sammenveving av ulike verdier og malsettinger.
Dette kommer eksplisitt til uttrykk gjennom kommunenes integrering av to ulike
virkefelt, det politiske og det administrative.

3.3.0 Effektivitet

Som ledd i landets totale forvaltningsapparat har kommunene betydelige
administrative oppgaver, og i denne sammenheng e‘r hensynet til effektivitet et
sentralt legtimeringsaspekt ved det kommunale selvstyret (Larsen/Offerdal 1979,
Kjellberg/Hansen 1979). Administrativ effektivitet blir i denne forbindelse vurdert
og definert bade utfra kapasiteten til & fange opp lokale problemer og finne
rasjonelle lzsninger, og evnen til & utfore de oppgaver som er overfort eller tillagt

dem gjennom nasjonale beslutninger.

Det er dette siste aspektet ved effektivitetsbegrepet som har blitt et tyngdepunkt.
Dette gjennom en reformprosess med sterkere integrering av statlig og
kommunal aktivitet, med hensyn til & definere kommunens sentrale malsetting

(Dente /Kjellberg 1988, Kjellberg/Hansen 1979, Lars‘en/Offerdal 1990).
3.3.1 Autonomi

Som politisk institusjon ivaretar kommunen et ofte sterkt understreket frinetsideal,
eller de vi kaller lokal autonomi. Tradisjonelt var dette & forsta som et forsak pa og
“frikople" lokalsamfunnet fra sentrale myndigheter, eller snarere begrense deres
muligheter for innflytelse lokalt. Vi snakker i denne forbindelse om et negativt
frinetsbegrep. | ‘
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En mer positiv betoning av dette begrepet apner for at kommunene i starre grad
selv har frihet til & initiere nye tiltak, og slik kan ta i bruk lokalsamfunnets egne
ressurser i lasningen av egne problem og ivaretakelse av sbesielle lokale
interesser (Kjellberg/Hansen 1979).

Autonomi involverer pa denne maten en form for desentralisering av den politiske
beslutningsprosessen. Den generslle utviklingen i forholdet mellom kommunene
og staten, og med dette ogséa forholdet mellom lovpalagte og selvinitierte
oppgaver, har imidlertid gatt i retning av en gkende regulering, og et stadig
minskende spillerom for variasjon og lokal tilpasning (Grenli 1987). Man kan i
denne forbindelse se en dpenbar konflikt mellom hensynet til utstrakt lokal frihet,
og onske om nasjonale Izsninger, eller en territoriell likhet i fordelingen av vekst
og velstand (Davies 1968, Elster 1983, Gronli 1987, Maass 1959). Utfra dette
aspektet, synliggjeres nettopp den skiftende betoningen av autonomi aspektet,
ulike forhold i relasjonen mellom stat- og kommuneniva, og skiftende vekting av
de ekspressive- versus de instrumentelle verdier.

3.3.2 Demokrati og deltakelse

Lokal autonomi, forstatt som muligheten til & ivareta og realisere saeregne lokale
interesser, omfatter ogsa mulighetene for den enkeltes direkte deltakelse i lokal

politikk. | denne sammenheng utgjor deltakelse et viktig aspekt i definisjonen av
demokratibegrepet (Kjellberg/Hansen 1979, Larsen/Offerdal 1979).

Nettopp den naerhet til dagsorden, oversiktlighet og det ofte direkte forholdet
mellom styrende og styrte, alle trekk som kjennetegner politiske enheter av
begrenset starrelse, kan virke til okt motivasjon til et mer direkte politisk
engasjement. Dette gjor at kommunene ofte framstar som enheter der
demokratiet synes a ha szerlig gode "levekar" (Larsen/Offerdal 1979).

Deltakelse i den kommunalpolitiske prosess blir, pd den ene siden, betont bade
utfra verdier som framhever politisk aktivitet som leering og selvrealisering, og
som et nedvendig middel til & styrke og levendegjore demokratiet, som et
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selvstendig samfunnsgode. Samtidig understrekes ‘deltakelsen som et instrument
for & skape naerhet mellom individet og de statlige myndigheter, og den betydning

politisk engasjement har for & fremme lokal samhm"ighet og en falelse av

fellesskap og identitet (Barber 1984, Kjellberg/Han‘sen 1979).

|
|
Mulighetene for & tilpasse statlig politikk til lokale forhold, og til det & selv initiere
titak gjennom befolkningens aktive deltakelse, blir av mange betraktet som et
nedvendig element i savel det kommunale selvstyre, som det nasjonale
demokrati. Men forbindelsen mellom lokalstyre og demokrati er pA samme tid, og
nettopp utfra dette aspektet, ogsa en omstridt relasjon. | denne sammenheng blir
lokalstyre forstatt som en arena som leder til differensiering, individualisering og
separasjon, gjennom & motvirke en felles standard for hele nasjonen (Hill 1974).

Pa denne maten, blir det hevdet, leder det spenningsforholdet som eksisterer
mellom territoriell likhet og territorielt demokrati til en innsnevring av selve
demokratibegrepet. Man forstar da demokrati som direkte knyttet til
nasjonalstaten, og politikk som en isolert sfaere i samfunnet, som ikke
nedvendigvis bergrer enkeltindividet (Held 1987).

3.4 Noen forventninger

3.4.0 Innledning: Noen sentrale begreper
Jeg har giennom min problemstilling reist spzrsmélci,t om hvorvidt den sterke
betoningen av administrasjonsfunksjonen og effektik/itetsaspektet gjennom

reformprossessene i etterkrigstiden, kan feres tilbake til bestemte verdier, eller

bestemte fortolkninger av begrepene politikk og den‘wokrati.

Organiseringen av lokalstyret, og de endringer som har funnet sted i tidsrommet
etter siste krig og fram til i dag, har i falge Mydske oé Hoybraten foregétt i to faser,
som utgjer en beskrivelse av to ulike modeller for organisering av lokalstyre.
Disse vil jeg gjore naermere rede for i neste kapittel. | tillegg har organisering og
endring i hovedsak vaert knyttet til tre aspekt:
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- hvor desentralisert eller sentralisert forholdet mellom nasjonale og lokale
myndigheter er,

- hvor spesialisert eller integrert de lokale beslutningssystemer, og

- hvor profesjonalisert eller leg bemanningen av og deltakelsen i institusjonen
er.”

Den politiske praksis som har sgkt & fremme desentralisering som en sentral
verdi tilknyttet den norske lokalstyreordningen, er paA mange vis preget av
motsetninger (Baldersheim 1979). Dette aspektet gjer det nadvendig & klargjere
hva som ligger i dette begrepet. Desentralisering viser empirisk tilbake pa en
relasjon mellom, pa den ene siden et sentrum, og pa& den andre siden en definert
periferi. Disse enhetene spesifiseres gjennom et differensieringsgrunnlag, som
kan omfatte makt, autoritet, skonomiske ressurser og kultur (Baldersheim 1979).

Relasjonen mellom sentrum og periferi kan sees som ulike dimensjoner, koplet til
et desentraliserings-begrep. Pa den ene siden kan dette forstdes som et
sparsmal om periferiens frikopling fra sentrum, etter graden av autonomi. P4 den
andre siden kan desentraliserings-graden vaere et mal pa periferiens adgang og
mulighet til & pavirke sentrale beslutningsprosesser. | denne sammenheng kan
man si at desentralisering er forbundet med et begrep om deltakelse
(Baldersheim 1979).

Betoningen av autonomi-verdien og integreringen av deltakelsesaspektet kan
sammen med et begrep om desentralisering klart illustrere den teoretiske
debatten om ivaretakelse av de ekspressive versus instrumentelle verdier. Men
henblikk pa instrumentelle verdier kan man se kommunene som en pragmatisk
lzsning pa et funksjonelt behov, at differensiering av forvaltningen er ngdvendig i
styringseyemed. Desentralisering markerer i en slik sammenheng sterkere at de
lokale underenheter er statlige produkter, og klart underlagt den statlige
maldefinering og nasjonale hensyn. Pa den andre siden, med henblikk pa
ekspressive verdier, kan man se lokalstyret utfra et poeng om selvraderett. |

" De tre aspektene er hentet fra Mydske/Heybratens artikkel “Organisering av
lokalt styre: Mot et paradigmeskifte? fra Fevolden/Sarensen, 1989, gjf. litt. liste.
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.denne sammenheng blir desentralisering en poengtering av kommunenes
selvstendige posisjon, og befolkningens mulighet tif politisk skolering, og til &
pavirke utfallet av de vedtak som vil fa innvirkning i nsermiljoet.

Den utviklingen som har ledet mot en sterkere vekting av instrumentelle verdier,
tilknyttet et forvaltningsmessig aspekt, har i all vesentlig grad vaert resultat av
statlig innflytelse, eller signaler gitt gjennom lover regler og ulike finansielle
overfgringer. Bade teoretisk og empirisk kan vi slik ge spersmalet om kommuner
og fylkeskommuners autonomi sett i forhold til staten, som en klassisk drofting av
desentraliseringsaspektet (Baldersheim 1979, Jenssen/Larsen 1991, Olson
1990). Utviklingen har i stor grad vaert betinget av graden av statlig engasjement,
og kan slik sees som et resultat av statlige endringsprosessser, eller som bi-
produkter av sentralt iverksatt endring og utvikling (Jenssen/Larsen 1991)6

Det er utfra dette rom for & anta at den "ideologi" som legitimerer en okt

prioritering av effektivitet og administrasjon, vil komme til uttrykk gjennom sentralt
formulerte malsetninger for ulike reformer pA kommunalt niva. Og pa samme
mate vil man matte anta at et anske om enten & ivareta, eller bevisst nedtone
andre verdier, vil bli gjort til gjenstand for fokuseriné og begrunnelse gjennom
statlige malformuleringer for organisering og reform} pa kommuneniva. P& denne
maten kan man, utfra det verdimessige, eller demokratiteoretiske fokus i
kildematerialet knytte fortolkningen av kommunens | rimaere mal til de teoretiske-
og analytiske rammer som utgjer et henholdsvis ek.\spressivt eller instrumentelt
perspektiv. | denne sammenheng vil ogsa graden av statlig inngripen og

lovregulering vaere av betydning.

3.4.1 Et kort tilbakeblikk: Kommunale reformer og politikk som
middel

| den argumentasjon som [a forut for en endring av Lommunesektoren, ble disse

titakene ogsa koplet til en mer generell demokratis‘eringsprosess. Demokrati ble i
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en slik kontekst definert utfra det vi benevner som en markedsanalogi. Det vil si at
den politiske virksomhet i farste rekke er & betrakte som et redskap for & fremme
en starst mulig grad av likhet i fbrdelingen av goder. Demokratiframstilles som en
mate og organisere samfunnsgkonomien pa, som maksimerer vekst og velstand,
og sikrer befolkningen grunnleggende verdier som frihet, likhet i tjenestetilbud og
velferd (Elster 1983, Maass 1959, Schumpeter 1987).

| forlengelsen av denne fortolkningen av, blir det hevdet at de ulike kommunale
reformer er tiltak for & sikre alle landets innbyggere et best, og mest mulig ens
service-niva (NOU 1989:16, Baldersheim 1987). P4 denne maten framstar
administrativ effektivitet og nasjonal likhet som de viktigste bestanddeler i en
endringsprosess mot gkt demokratisering.

Utfra en instrumentell motivering vil man vektlegge behovet for en effektiv
administrasjon, som et virkemidde! for & eke kapasitet og kvalitet pA kommunale
tienester. Et viktig aspekt ved dette er at endring i kommunestrukturen blir et
praktisk sparsmal, innrettet mot at institusjonen skal fungere som instrument for
en ensket samfunnsutvikling (Brunsson/Olsen 1990). Dette vil i sterk grad vaere
knyttet til et begrep om likhet. | denne sammenheng hviler dette p& en funksjonell
forstaelse, det vil si i retning nasjonal standardisering (Eriksen 1988).

Parallelt med at kommunen blir framstilt som produsent og leverander av
offentlige tjenester, vil befolkningen innga i en klient eller kunderolle. Dette
innbaerer igjen en fokusering pa den effektive tilfredsstillelse av behov, og
relasjonen mellom befolkning og administrasjon (Larsen/Offerdal 1990).

Med hensyn til deltakelsesaspektet, er dette i liten grad integrert i definisjonen av
demokratibegrepet. Det instrumentelle perspektiv stiller et krav til de som skal ha
ansvaret for den politiske styring, de méa vaere kompetente. Elektorates rolle rettes
mot valg av politisk lederskap, og vil i mindre grad bli poegtert utfra sin autonome
verdi, eller som en ngdvendig prosess for selvrealisering eller skolering mot gkt
politisk bevissthet
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3.4.2 Et kort tilbakeblikk: Kommunale reform‘er og politkk som maél

Mens argumentasjonen for endring av den kommunale sektor i mindre grad var
relatert til det politiske aspektet, var kritikken som sérlig framkom under debatten
rundt endringen av kommunegrenser, rettet mot & understreke nettopp verdien av
politisk virksomhet. Dersom endringer i kommunese}ktoren kunne virke til &
svekke interessen, eller mulighetene for bred deltakelse, ville en slik endring

framsta som en direkte trussel mot et levende Iokaléemokrati.

Et ekspressivt perspektiv definerer deltakelse som et sentralt, integrert element i
demokrati-begrepet. Dette understrekes bade utfra en pedagogisk tilnarming,
der demokrati er en leeringsprosess gjennom aktivt engasjement,og utfra
deltakelsens egenverdi, og dens betydning for indiv}iduell og samfunnsmessig
utvikling. Den primaere hensikten er & fremme likhet med hensyn til politisk makt i

samfunnet.

Et annet viktig element i deler av ekspressiv teori, som har betydning i denne
sammenheng, er poengteringen av stzrrelsesaspek{et som en variabel for politisk
deltakelse. Lokaldemokratiet blir av mange betraktet som en mulighet til &
viderefare til et moderne storsamfunn et verdifullt elément i en klassisk demokrati-
tradisjon, nemmlig et bredt folkelig engasjement, innenfor rammene av et
felleskap (Larsen/Offerdal 1990). Dette er betinget av en nzerhet til bAde saker og
til beslutningsfora. 1 store enheter vil man sta overfor det problemet at det for
politiske akterene er store avstander. Dette bade i faktisk betydning, og som en
opplevelse av at den politiske prosess og den politiske dagsorden ikke angar

|
den enkelte og dennes hverdag. G.D.H. Cole formulerer dette som et problem

rettet mot & finne demokratiske livsformer for sma mennesker i store samfunn

(Cole 1960)

Slik sett vil man utfra et ekspressivt perspektiv vektl‘egge ngdvendigheten av bred
deltakelse, og kommunen som en arena for en demokratisk lasringsprosess. Jeg
vil ogsa forvente en eksplisitt formulering av hvilkeanetydning storrelsesaspektet
vil kunne ha for motivasjon og mulighet til & ivareta deltakelse som en prioritert
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verdi ved vart kommunale system.

Nar deltakelsen framheves som saerlig verdifull i kommunal sammenheng, kan
dette ogsa i denne sammenheng sees i relasjon til en definisjon av likhet. | denne
kontekst er ikke likhet ensbetydende med nasjonal ensretting nar det gjelder
tjiemestetilbud. | stedet for likhet med henblikk pa resultater, er det her snakk om
likhet i betydningen lik rett til deltakelse i utformingen av lokal politikk. Denne
defininsjonen understreker folgelig en form for likhet som ogsé integrerer
variasjon (Weigard 1991).

3.4.3 Operasjonelle forventninger: Tre aspekt

De ulikheter som framkommer med hensyn til & legitimere det lokale
styringssystem, utfra et henholdvis instrumentelt eller ekspressivt perspektiv, har
jeg valgt & uttrykke gjennom en inndeling i tre aspekter: verdiaspektet,
demokratiaspektet og oppgaveaspektet. Aspektene visualiserer ulike elementer
ved den samlede prosess av omstilling og endring i kommunal sektor. Samtidig
vil de teoretiske implikasjonene som er knyttet til en gkt eller ensidig betoning av
enkelte verdier bli belyst gjiennom aspektene.

3.4.3.1 Verdiaspektet

Verdiaspektet er forbundet med sparsmalet om de lokale styringsenheters
kopling til de sentrale myndigheter. Tradisjonelt har det lokale selvstyret statt som
sikkerhet for at staten ikke skal detaljstyre den lokale problemlgsning. Frihet fra
statlig inngripen ble med andre ord en sentral verdi forbundet med kommunal
organisering. | denne sammenheng er det snakk om graden av
sentralisering/desentralisering og statlig malformulering. Det sentrale er hvordan
frinetsverdien blir forstatt. Det ma her understrekes at det aldri har vaert snakk om
annet enn grader av frihet, og at staten alltid har vaert overordet det kommunale
selvstyret.

Francesco Kjellberg hevder at et kjennetegn ved den moderne velferdsstat er en
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stor grad av samspill mellom forvaltningsnivaene. | ‘en historisk kontekst, og med

hensyn til tradisjonell, ideologisk forankring, medfarer dette en ny rolle for

kommunen. Den har begrenset autonomi, og er utfra behovet for en samlet

offentlig * strategi® for & realisere velferdsstaten, i sterkere grad underlagt statlig
styring (Kjellberg 1991).

Bade sentralisering og desentralisering er begrep som teoretisk betegner
forholdet mellom et overordnet sentrum, og en elleri flere underordnede enheter.
James W. Fesler papeker at begrepene prinsippieltgbeskriver en tilstand, eller en
trend i maktfordeling mellom omrader (Fesler 1968)iMed dette har han slatt fast at

C . |
desentralisering ikke innebaerer en endring av maktforholdene, eller den formelle

autoritetsfordeling mellom sentrum og lokale enhete‘r. Men at man her snakker

om en utvidelse av de lokale enheters betydning, ‘yndighet eller virkeomrade

(Baldersheim 1979).

Flere forfattere har bidratt til & utforme modeller, sorp bade definerer
desentraliserings-begrepet, og gjer det mulig & liste opp kriterier for graden av
desentralisering (Baldersheim 1979). En av disse eir svensken Lennart
Lundquist, hvis modell saerlig integrerer forholdet méllom staten som politisk og
administrativt sentrum, og lokale, iverksettende subf-enheter. Lundquist definerer
gradene av desentralisering utfra maten sentrum ko‘ntrollerer under-enhetene pa.
Denne kontrolien kan ta form av styring, som inneba‘erer bevisste forsgk pa statlig
innflytelse overfor en lokal iverksetting, eller i form av etterpraving. Begge disse
dimensjonene kan brytes opp i ulike underkategorier. Dess mindre grad av
direkte oppgavestyring og aktiv etterpreving som preger forholdet meliom
sentrum og lokale enheter, dess storre grad av desgntralisering, mener Lundquist

(Baldersheim 1979).

Lundquist' modell apner for en interessant vinkling pé sparsmalet om hvorvidt

malsettingen om gkende desentralisering kan forstds som et signal om starre
frinet for kommunene versus sentrale myndigheter, med en pafolgende grad av
lokal variasjon i utforming av offentlige goder for befolkningen. Dersom staten i

gkende grad palegger kommunene nye oppgaver, og det samtidig, for & ivareta
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kravet til ensartethet, "gies bestemmelser som binder kommunenes handlefrihet"
(NOU 1974:53), kan dette forstdes som et uttrykk for en sterre grad av statlig
kontroll. De tiltak som man, blant annet i ulike offentlige dokumenter, betegner
som et uttrykk for desentralisering, vil i denne sammenheng, og i henhold til
Lundquist's modell, framsta som det motsatte, et verktoy for & kontrollere den
lokale iverksettings-prosessen. Sagt pa en annen mate kan desentralisering
medfore at staten i ytterligere grad gker sitt styrings- og kontrolipotensiale p&
bekostning av en varient, lokal politikkutforming. P4 samme mate vil det & gjore
kommunale oppgaver til et nasjonalt ansvar gjennom et vedtak om sentralisering,
framsta som et middel til & frigi kommunal kapasitet, og oke mulighetene for lokalt
initert politikk rettet mot problemstiller som er sasregne for den enkelte enhet.

Deltakelse fra de som bergres under iverksettelses-fasen formuleres som
ulgselig koplet til desentraliserings-begrepet. Lundquist understreker dette ved &
benytte begrepet dekonsentrasjon i tilfeller der deltakelsen ekskluderes i en slik
prosess. Desentraliseringsbegrepet kan forstdes enten som overfaring av

mulighetene for & utforme mal eller som overfgring av midler. Skillet mellom
desentraliseringsbegrepet og dekonsentrasjonsbegrepet kan markere nettopp
denne forskjellen. Desentralisering av bAde mal og midler kalles politisk
desentralisering, mens desentralisering av midler kan forklares som
dekonsentrasjon (Mydske/Hoybraten 1989).

Med en vektlegging av instrumentelle verdier, vil man understreke behovet for en
storre grad av ensretting. Dette med hensyn til lokale prioriteringer av det
kommunale verdigrunnlag, og graden av lokal service. | denne sammenheng vil
‘man oppleve et sterkere innslag av statlige inngrep, i form av lovpalegg og
"gremerkede" overfaringer med den hensikt & sikre territoriell rettferdighet nar
nasjonale malsettinger blir iverksatt lokalt (Hill 1974).

Med en aksentuering av ekspressive verdier vil man i storre grad prioritere
hensynet til den lokale variasjon. Dette innebzerer en understrekning av utstrakt
lokal frihet . Man vil i denne kontekst fastsla at innbyggemes behov ikke er
sammenfallende, og at det dermed er nedvendig & tilpasse de nasjonale
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Med en aksentuering av ekspressive verdier vil mar‘i i starre grad prioritere
hensynet til den lokale variasjon. Dette innebaerer e‘n understrekning av utstrakt
lokal frihet . Man vil i denne kontekst fastsla at innbyggemes behov ikke er
sammenfallende, og at det dermed er nadvendig & tilpasse de nasjonale

malsettinger til lokale forhold.

3.4.3.2 Demokratiaspektet

Droftingen av demokrati-aspektet vil vaere en analyse av hvordan man i
materialet betoner og definerer demokrati-begrepet i relasjon til et kommunalt
selvstyre. Francesco Kjellberg (1991) hevder at lokélstyret og demokratisk
deltakelse tradisjonelt har s& sterke koplinger til hverandre at man i norsk, og for
den saks skyld ogsa i europeisk fowahningsutvikliné, vanskelig kan skille dem fra
hverandre. | en kommunal kontekst er dermed demokrati sterkt forbundet med et
innslag av folkelig deltakelse. Dette var ogsa integrert i selve vedtaket av

Formannsskapslovene.

Formannsskapslovene betoner samtidig en flersidig forstaelse og fortolkning av
deltakelse som teoretisk og praktisk begrep. Med dette viser jeg til de
distinksjonene mellom en instrumentell- og ekspreséiv fortolkningsbasis, som er
gjort naarmere rede for i det foregaende. Deltakelse kan forstdes bade som et
verktay til 4 realisere aktarenes egne preferanser, og fremme fellesskapsfalelse
og demokratisk forstaelse, eller ogsa som en proses"s med autonom verdi,
uavhengig av prossessens utfall. Om dette sier Kjellberg (1991):

*Demokratiaspektet ved kommunene har derfor bade en egenverdi, fordi
den skaper rom for politisk utfoldelse og selvreallsenng, og en
instrumentell verdi, fordi det fremmer demokratlet i samfunnet og
solidariteten i lokalsamfunnet" (Kjellberg 1990 s. 50)

Det sentrale i denne delen av draftingen vil vaere thrdan man i utvalget av
offentlige utredninger tenderer til & vekte disse ulike{fortolkningsperspektivene.
Med andre ord hvordan demokrati-begrepet forstaes i relasjon til det kommunale
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selvstyret, under sparsmalet om reform og utvikling. En instrumenteli fortolkning
vil vektlegge beslutningseffektivitet, og mulighetene for behovstilfredstillelse i
betydningen realiseringen av materielle, kollektive goder. Sagt p4 en annen méte
blir demokrati et markedsanalogt middel for & sikre effektvitet og et stabilt politisk
"klima" for offentlig "produksjon® av velferd. Innbyggerne er & betegne som
konsumenter, som gjennom stemmeseddelen "kjgper* eller forkaster ulike
politiske tilbud eller lzsninger. Politikerne er tilsvarene & forstd som produsenter
av politiske beslutninger, eller offentlig tienestetilbud (Jenssen/Larsen 1991).

En ekspressiv fortolkning av demokratibegrepet vil understreke behovet for bred,
folkelig deltakelse og aksess til lokalpolitisk informasjon og beslutningsprossen
lokalt. Kommunikasjon og politisk debatt understrekes som nedvendige
elementer i en individuell selvrealiseringsprosess og som en kilde til lzering.
Dette aspektet ansees som virkeliggjering av en demokratiske idé, der de som
besitter legitim makt star ansvarlig overfor hele massen av deltakere (Hill 1974). |
denne sammenheng vil man med bakgrunn i en ekspressiv demokrati-fortolkning
ogsa understreke behovet for mindre politiske enheter. Dette for & sikre
kommunikasjon og naerhet til den politiske arena.

3.4.3.3 Oppgaveaspektet

Oppgaveaspektet viser til at man med en instrumentell verdibasis vil angi, og
prioritere ulike kommunale funksjoner, enn tilfellet vil vaere med en ekspressiv.
Med en instrumentell forstaelse av kommunens funksjoner vil man tendere mot a
vektlegge forvaltningsdimensjonen, og framheve utforming av service og
fordeling av velfred som den sentrale oppgave for det kommunale selvstyret.

Med en ekspressiv verdibasis vil man i storre grad fokusere pa den politiske
dimensjonen. Kommunen skal i denne forbindelse, gjennom elementer som
tilharighet og identifikasjon, sikre interessen for politisk deltakelse. | dette inngar
ogsa mulighetene for den enkelte til & pavirke politiske beslutninger gjennom et
naerdemokrati (Jenssen/Larsen 1991).
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3.4.3.4 Oppsummering

For jeg i neste kapittel gar over til selve draftingen, vil jeg for 4 lette framstillingen
gi en tabelimessig gjengivelse av sentrale motsetninger mellom det
instrumentelle- og det ekspressive perspektiv, sett i sammenheng med ulike
former for endring eller utvikling p4 kommunalt niva

Tabell 1: Motsetninger mellom et instrumentelt-/ekspressivt perspektiv mht.
prioritering av ulike verdier ved kommunal reformvirksomhet.

INSTRUMENTELT EKSPRESSIVT
Verdi-
aspektet Nasjonal likhet Lokal variasjon
Demokrati- Realisering av Selvrealisering og
aspektet gitte preferanser leering
Oppgave- Administrasjon Identifikasjon og
aspektet og service tilhorighet
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KAPITTEL 4

LOKALSTYRET- EGENVERDI ELLER VERKTQY

4.0 Innledning

| dette kapittelet vil jeg foreta en drafting av problemstillingens ferste del. Jeg vil
gjere bruk av den teori og den operasjonelle inndelingen som jeg har gjort rede
for i forrige kapittel. Det sentrale i denne sammenheng er & synliggjere eventuelle
innslag av bestemte verdiprioriteringer, malsettinger eller begrepsfortolkninger i
deler av den kommunale endringsprosess. De dokumentene som vil danne .
utgangspunkt for analysen setter fokus pa flere ulike problemomréader. For & lette
framstillingen har jeg sett det som nedvendig 4 gjennomfare dreftingen koplet til
et tematisk utvalg.

Endringene i kommunal sektor i etterkrigstiden kan, som jeg kort var inne pa i
forrrige kapittel, karakteriseres som en prosess som har foregatt i to faser
(Mydske/Hoybraten 1989)". Jeg vil, for jeg gar over til selve draftingen, redegjere
narmere for denne inndelingen.

Den forste fasen omfatter tidsrommet fra 1945 til rundt 1980. Reformene i denne
perioden var rettet mot geografiske, eller det vi kan kalle strukturelle sider ved
organiseringen av lokalstyret. Kommunesammenslaingene og avskaffelse av
sognekommunen var de mest “synlige” resultatene av denne reformperioden.
Videre var fasen preget av reformer som rettet seg mot funksjons- eller
arbeidsfordelingen mellom forvaltningsnivdene, og organiseringen av den lokale
oppgavelasning.

'* Kjellberg angir tre faser i utviklingsprossen. Den farste ommfatter de
strukturelle endringer, som i norsk sammenheng omfatter
kommunesammenslainger, nedleggelse av sognekommunen osv. Den andre
fasen markerer ekspansjonen i offentlige oppgaver gjennom etablering og
utbygging av velferdsstaten. Tredje fase markerer ulike finansielle reformer
(Dente og Kijellberg 1988)
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Resultatene av reformene i den forste fasen ferte til en sammenveving av
kommunal- og statlig virksomhet, der staten i sterkere grad fikk en styrende rolle.
Kommunal virksomhet ble i stort monn preget av statlig politikk og kommunene
framstod mer som iverksettere av denne, og som bl‘mdet opp til nasjonal
gkonomi. Et annet isynefallende resultat var en sterk vekst i den kommunale
administrasjon, bade med hensyn til antall sektorer og antall ansatte.

Den neste fasen strekker seg fra tidsrommet etter 1 éso og fram til i dag. | denne
perioden har man vaert opptatt av de samme probler‘ner som i ferste fase, men
man har lanseret andre og nye lgsninger. Det er tendenser mot en sterkere
desentralisering, delegering og en gkende oppmerksomhet omkring behov og
gnsker om folkelig innflytelse i lokale beslutningspn!)sesser. Dette kan sees i
sammenheng med et tiltagendekrav om kommunal ‘effektivisering, parallelt med
en innskrenkning i de statlige skonomiske overfaringer til kommunene. Man antar
da at en desentralisert beslutningsform, som inkuderer starre grad av folkelig
deltakelse, bedre er i stand til & registrere endringe} i lokale behov- og

problemomrader og raskere kan iverksette tiltak rettet mot disse.
4.1 Verdiaspektet |

4.1.0 Innledning !

I tilknytning til verdiaspektet vil jeg vektlegge og fa fram hvilke behov som
eventuelt styrer og legitimerer statlig initierte endringer, og konkrete statlige tiltak
overfor kommunal sektor. | denne sammenheng er bet overordnet hvorvidt man
gjennom argumentasjonen for endring tenderer moi a vektlegge nasjonale,
ensrettede malsettinger framfor mulighetene for lokal variasjon, i det materialet
som er lagt til grunn. |

Det sentrale fokus for draftingen av verdiaspektet er spenningforholdet mellom

frihet for den enkelte enhet til & utforme og gjennomfere sin egen politikk, og
hensynet til at alle landets innbyggere skal fa tilnsermet like tilbud og muligheter. |
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Hovedkomiteen for lokalforvaltningens utredning, NOU 1988:38 understrekes
dette spenningsforholdet slik:

“Dess starre vekt som blir lagt pa rollen som gjennomforer av nasjonale
maélsettinger - og mindre pa rollen som selvstyreorgan - dess tydeligere vil
motsetningen mellom frihet og likhet framtre", (s.19)

Draftingen av verdi-aspektet vil pa denne méaten vaere en drofting av fordelingen
av beslutningsmyndighet meliom nivdene. Denne fordelingen kan enten anta et
sentalisert- eller et mer desentalisert menster (Mydske/Hoybraten 1989). Med et
sentralisert mgnster for fordeling av beslutningsmyndighet vil kommunene besitte
en sterkt innskrenket mulighet til til & velge egne lokale politiske og administrative
_lesninger, mens et desentralisert menster vil medfere en utvidelse av disse
mulighetene.

4.1.1 Instrumentelie trekk: Malsettingen om likhet

Kravet om standardiserte velferdsgoder for hele det norske folk var en av de
sterkest formulerte malsettinger i den tidligste fase i reformarbeidet. For & sikre
denne malsettingen oppstod behovet for & sette nasjonale standarder med
hensyn til kommunenes virksomhet . Samtidig ble denne virksomheten direkte
knyttet til materiell vekst og utvikling. Det vil si at kommunene ble forstatt som
redskaper for & sikre gjennomferingen av nasjonal velferdspolitikk. Nar det
gjelder & utforme, definere og prioritere mellom ulike kommunale oppgaver, fikk
staten en klart overordnet stilling. Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen
understreker dette forholdet slik:

*Det er vanlig & betegne kommunalforvaltningen som en avledet
statsforvaltning. Fylkeskommunenes og kommunenes selvstyre er ikke
grunnlovsfestet; Stortinget fastsetter til enhver tid ved alminnelig lov
hvilket omfang det kommunale selvstyre skal ha, og hvorledes
fylkeskommunene og kommunene skal utave sin myndighet. Slik ma det
ogsa vaere for at det skal kunne fares en nasjonal politikk. De enkelte
kommunale enheter ma treffe sine avgjerelser innenfor rammen av den
vedtatte nasjonale politikk(NOU 1974:53 s. 17).
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Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen blef nedsatt i 1971 og leverte
denne delinnstillingen i 1974. P4 denne maéten erinnstillingen er i tid koplet til
slutten av den forste fasen i den kommunale endrin‘gsprosess, og baerer preg av
& vaere utformet i en brytningsperiode med hensyn {il vektingen av ulike

prinsipper for relasjonen mellom kommunene og st?ten.

Fortsatt betones, som sitatet overfor viser, behovet for en overordnet stat.
Sentralisering blir en sikkerhet for at avgjerelser er | trdd med nasjonalt definerte
regler og retningslinjer. | tillegg vektlegges nadvendigheten av sentralisering som
en sikkerhet for at den nasjonale planlegging og styring framstar som et uttrykk
for oversikt, helhetstenkning og stabilitet. Det heter blant annet:

“Det er bade naturlig og nodvendig at oppga ‘I/er av denne art blir lagt til
organer som har landsomfattende myndighet, eller star under en sentral
statlig ledelse”. (s. 24) {

Og videre:

*Nar det er oppgaver som bare kan loses und‘er ett for en storre
folkegruppe enn den en finner innenfor en enkelt kommune, er
dette ofte et moment som taler sterkt for 4 legge oppgavene til

fylket eller staten”, (s. 24)

Sitatene viser at sentralisering, forstatt som overordnet statlig styring, ble ansett
som et ngdvendig virkemiddel for & sikre velferdstatens parole om en sterst mulig
grad av ensretting. Dette nar det gjelder tilgang pa c‘>ffentlige tienester. Implisitt blir
sentralisering ogsa koplet sammen med kompetansgkriterier, med hensyn til
ansvar for utvikling i kommunene. Statens overordniade stilling framstar med
andre ord som en konsekvens av at statsapparatet ér i besittelse av spesielle
faglige kunnskaper i styrings- og planleggingssamrﬁenheng. Dette understrekes
av de gkte krav til formelle kvalifikasjoner som fulgte den sterke oppbyggingen
av fagetater i forste fase. Mydske og Hoybraten (1989) papeker at man gjennom _
en statlig politikk, som vektla nasjonal ensretting og Jlikhet favoriserte en
profesjonalisering og sentralisering av politikken. Dette sikret en effektiv
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realisering av velferdspolitikken. Hovedkomiteens innstilling betoner dette
forholdet slik:

“Pa den andre siden skal en ikke vaere blind for for at de statlige
myndigheter pa sine felter har bedre forutsetning for 4 skaffe et

faglig mest mulig betryggende grunnlag for sine avgjerelser enn
kommunale instanser. Dette kan blant annet gjelde slike saker som
forekommer forholdsvis sjeldent i en enkelt kommune, men hvor staten
(eller eventuelt fylket) har saerlige faginstanser (NOU 1974:53 s. 14).

Som nevnt ble denne innstillingen' utarbeidet i et tidsrom som markerer en
overgang mellom ulike tendenser nar det gjelder organisering av den lokale
forvaltningsmessige- og politiske virksomhet. Samtidig med at det fortsatt
argumenteres for sentralisering for & sikre viktige velferdspolitiske malsettinger,
fastslar innstillingen at desentralisering er et av hovedmaélene for den videre
reformvirksomhet. | Innstillingen betones desentralisering, som et virkemiddel til &
ivareta saeregne behov, og muliggjere bruken av lokalkunnskap i lasningen av
offentlige oppgaver. Desentralisering forstds i denne sammenheng som en
prosess der oppgaver og avgjerelsesmyndighet overfares fra sentrale til lokale
organ. | denne forbindelse framheves den naerhet, den persohlige interesse for
arbeidsoppgavene som de lokale organ gjerne besitter, og faren for over-
byrakratisering og manglende ansvar som kan bli resultatet av en sterkt
sentralisert saksbehandling. Om dette forholdet framholder
Desentraliseringskomiteen i sin innstilling:

*Oppdelingen av forvaltningen i spesielle faggrener gjor ogsa at den
enkelte administrasjonsgren har lett for 4 tape sammenhengen av syne
og betrakte sitt spesielle felt som et isolert og selvstendig saksomrade.
Denne faren er starre for de sentrale myndigheter, fordi de sitter mere p4
avstand fra det hele, og fordi de ofte i heyere grad enn et lokalt organ er
opptatt med spesialsaker. En lokal myndighet vil til eksempel ofte ha
bedre forutsetning for & bedemme hvilken betydning en

kraftutbygging, et veianlegg, en industri osv. vil ha for den skonomiske
utvikling i distriktet i det hele™ (s.13)

'” Det henvises fortsatt til Hovedkomiten for reformer i lokalforvaitningens
delutredning: Mal og retningslinjer for reformer i lokalforvaltningen NOU 1974:53

" Sitatet er hentet fra Desentraliseringskomiteens innstilling som ble avgitt 13.
januar 1947, Min referanse NOU 1974:53.
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Begrunnelsen for & overfere oppgaver og ansvar til lokale organ, ligger pa denne
maten i den neerhet de besitter til arbeidsoppgaver, t'essurser og bergrte parter.
Dette antar en vil medfere bade en okt effektivitet i saksbehandlingen, at sakene
avgjores raskere og at omkosningene ved & innhen{te informasjon reduseres,
samt en betydelig avlastning av de sentrale instanser.
Gjennom desentralisering apner man for at de lokale organer i sterre grad skal
ha mulighet for & utvikle en selvstendig lokal probleimlasning og en starre grad av
lokal raderett over den politiske og administrative dl’:lgsorden. Det blir imidlertid i
Hovedkomiteens delutredning sterkt understreket at desentralisering ikke ma
giennomfares pa bekostning av kravet til ensartethet.'®Malsettingen om en okt
desentralisering er med andre ord, i denne sammenheng, ikke et signal om at
man gnsker & bedre muligheter for lokal variasjon. Det er snarere et uttrykk for
tendensen til & vektlegge effektivitets- og likhetsverdier. Dette méa forstdes som en

instrumentell betoning.

Andre aspekter ved desentralisering tiener ogsa mer direkte til & redusere faren
for at et utvidet kommunalt ansvar og myndighetsorpréde skal komme i &penbar
konflikt med andre nasjonale mal, noe Iikhetshensyﬁet er et eksempel pa.

Desentralisering kan medfere at flere oppgaver blir palagt lokalnivaet. Ved at de

kommunale budsjetter i stort monn er bundet opp i utgifter for a realisere statlige

palegg, star det gjerne lite midler tilbake til egeninitigne tiltak som gjerne

avstedkommer en starre grad av variasjon i tilbud og lesninger (Offerdal 1979,

Slungard 1987). Dette har fatt mange til & hevde, at kommunene idag, i starre

grad enn tidligere framstar som verktay for iverksettelse av statlige tiltak, og i

mindre grad som autonome, lokale beslutningsorgar‘\ (Brox 1987, Offerdal 1979).

Audun Offerdal (1979) refererer til at kommunale tjeneste menn og politikere ser

kommunene som sa bundet av statlige krav og pébud at det lokale selvstyret er

" Det henvises til Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningend
delutredning; Mal og retningslinjer for reformer i Iokélforvaltningen, NOU
1974:53.
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innskrenka til det minimale. Kommunene er blitt rene iverksettelsesorgan for
sentrale styresmakter. Deres hovedfunksjoner blitt & sikre lokal statte for nasjonait
utformet politikk.

En utvikling preget av denne tendensen vil ha starre likhetstrekk med det Lennart
Lundquist har benevnt som dekonsentrasjon, heller enn & kunne sammenlignes
med betingelsene for politisk desentralisering. Kommunene er i stor grad overlatt
midler til & realisere statlig politikk, og i mindre grad involvert i en prosess der mal
og retningslinjer blir definert, og der kommunene selv utformer en politkk innenfor
disse rammene.”

Dersom staten i gkende grad palegger kommunene nye oppgaver, og at det
samtidig, for & ivareta kravet til ensartethet, "gies bestemmelser som binder
kommunenes handlefrinet” (NOU 1974.53), kan dette forstdes som et uttrykk for
en strammere statlig kontroll. De tiltak som Hovedkomitéen for reformer i
forvaltningen betegner som et uttrykk for desentralisering, vil i denne
sammenheng framsta som det motsatte, et verktay for & kontrollere den lokale
iverksettings-prosessen.

Sagt pa en annen mate kan en desentralisering, forstatt som dekonsentrasjon,
medfare at staten i ytterligere grad eker sitt styrings- og kontrolipotensiale pa
bekostning av en varier, lokal politikkutforming. Pa samme mate vil det & gjore
kommunale oppgaver til et nasjonalt ansvar gjennom et vedtak om sentralisering,
framsta som et middel til & frigi kommunal kapasitet og eke mulighetene for lokalt
initert politikk rettet mot problemstiller som er saregne for den enkelte enhet.

| materialet blir det understreket at en av farene ved en utvidet grad av
sentralisering er knyttet til spersmalet om folkelig deltakelse. For det forste

= Definisjonen og avgrensningen mellom desentralisering forstatt som
henholdsvis dekonsentrasjon og politisk desentralisering er nazermere redegjort
for under den teoretiske avgrensning i delkapittelet som omhandler
verdiaspektet (3.4.3.1) Dekonsentrasjon innebzerer en overfaring av midler til
lavere styringsnivaer eller subenheter, mens politisk desentralisering ogsa
inkluderer en overfgring av beslutningsmyndighet med hensyn til mal.
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medfarer sentralisering at de lokale administrative drgan i stort monn blir bundet
av sentrale vedtak, og i mindre grad tyr til lasninger som kan virke til & etablere en
egen lokal administrativ praksis. Denne utvilklingen kan lede til at ansvar og
interesse for de arbeidsoppgaver som kommunene skal utfere svekkes, og at de
slik reduseres til rene informasjons- og ekspedisjon‘skontorer for sentrale

instanser (NOU 1974:53). For det andre har dette kc‘;nsekvenser for forholdet

mellom det offentlige forvaltningsapparat og innbyggerne. | denne sammenheng

er betydningen av & minske avstanden mellom befélkningen og de besluttende

organ sentral. Om dette formulerer Hovedkomiteen for reformer i forvaltningen

*Tiltross for den sterke sammenknytningen n;ellom landsdelene p4 alle
omréder, foler de fleste seg naermere knyttet til den kommune, det fylket
og den landsdel hvor de herer hjemme, enn til resten av landet. De er
tilboyelige til 4 se pd sakene fra sitt distrikt som sine saker og de fleste
regner sentralmyndighetene mere som en utenforstaende enn organene i
distriktet der de ogsa selv har folkevalgte representanter. En

vidtdreven sentralisering kan innebzere en fare for at interessen blant folk
for vért offentlige styre blir svekket, fordi de foler seg for mye satt utenfor*

(NOU 1974:53's. 13).

felgende:

En betoning av deltakelse, som en mekanisme til & svekke avstand mellom
styrende og styrte, og som et virkemiddel til & hgyne fellesskapsfelelsen og den
offentlige effektivitet, markerer en instrumentell vektlegging av denne verdien.
Denne instrumentelle “varianten” innenfor det ekspressive perpektiv er knyttet til
Carole Pateman. Deltakelsen virker til & maksimere mulighetene for & realisere
andre, sentrale malsettinger. | denne sammenheng ér en bedre ressursutnyttelse,
og et hayere serviceniva sentrale stikkord. Disse mélsetningene er i stor grad
kongurente med nasjonale siktemal og en okt deseﬁ\tralisering, i betydningen
flere frinetsgrader for lokal tilpasning, og politikk utfdrming. vil slik ikke virke
konflikterende i denne forbindelse, gjennom & lede til okt lokal variasjon. | stedet
kan man tolke dette som en maksimering av kommunenes muligheter til &4
fealisere kravet til ensartethet i relasjon til overordnede nasjonale malsettinger. |
denne forbindelse understrekes det i NOU 1988:38 at sparsmalet om
desentralisering til enhver tid er underlagt et krav til #wa som er hensiktsmessig i
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forhold til disse mélsettingene. Ogsa i forslaget til ny lov om kommuner og
fylkeskommuner, bekreftes dette inntrykket . | et eget avsnitt om maélstyring, heter
det at regelforenkling har veert brukt:

..... som ledd i bestrebelsene pa & f4 til en mest mulig desentralisert
oppgavelesning og & oke lokalforvaltningens frihet til 4 lose viktige
samfunnsoppgaver innen gitte ressursrammer og med utgangspunkt i
nasjonale, politiske malsettinger”. (s.75)

Den sterke vektleggingen av likhets- og utjevnings verdien som har preget og
utviklet den modeme velferdsstat, har samtidig understreket behovet for en
overordnet statlig styring. | tillegg har statens ansvar for befolkningens
rettssikkerhet, hensynet til en effektiv produksjon av offentlige tjenester og
nasjonale- eller makrogkonomiske hensyn virket forsterkende pa dette behovet
(NOU 1990:13).

Statens mulighet til innflytelse i kommunalsektor, nar vi ser bort fra forbud og
pabud i lovs form, omfatter to kategorier: Kontroll og styring. Disse fastsetter
grensene for den kommunale autonomi, og regulerer slik relasjonen mellom
kommuner og stat. Denne statlige kontrollen, eller styringen favner flere ulike
strategier. For det farste har vi rettslige virkemidler, som vanligvis refererer til
saerlovgivningen. For det andre innbefattes de finansielle virkemidlene. Disse
spenner bade over palegg om regnsskap og budsjetteringsregler, samt insentiver
for & anspore til gnsket virksomhet. Den siste typen av kan vi kalle verdimessig
pavirkning. Det er snakk om f& kommunene til & gjennomfare ulike tiltak gjennom
a fa disse til & falle sammen med de lokale prioriteringer. Denne formen for statlig
kontroll/styring inkluderer bade plankrav og statlig informasjonsvirksomhet rettet
mot kommunene (NOU 1990:13).

4.1.2 Ekspressive trekk: Vektlegging av frihetsverdien

Et gijennomgéende trekk ved statens tilsyn med kommunal virksomhet, har vaert

= Det henvises her til forslaget til ny lov om kommuner og fylkeskommuner,
NOU 1990:13
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en kombinasjon av de ulike virkemidlene som er presentert i det foregaende.

Men det er likevel en evolusjonstendens i betoningén av dem. | grove trekk er
dette en utvikling fra direkte statlige inngrep gjennom lovverket, til en gkende

grad av ekonomisk-, eller rammestyring®, og verdibévirkning giennom sakalt
malstyring (NOU 1990:13).

Bade mal- og rammestyring er uttrykk for bruk av mer generelle retningslinjer.
Dette til erstatning for detaljert kontroll. Rammestyring impliserer bade at
kommunene tillegges en starre mulighet til & prioritere lokalt innenfor gitte

gkonomiske rammer, og at de kan palegges & lgse visse oppgaver. Selve
oppgavelgsningen underiegges en lokal tilpasning. Et eksempel pa statlig
rammestyring ligger i det sakalte nye inntektssystemet for kommunene. |
utredningen av dette uttaler kommitéen faigende:

"Kommiteen understreker at staten i storre grad enn hittil bor overlate til
kommunene & tilpasse gjennomfaringene av palagte oppgaver til de
stedlige forhold, og lokalbefolkningens enskemal. De sentrale
myndigheter bor neye seg med & stille minimumskrav og ikke patvinge
kommunene standardlesninger i utrengsmal ( NOU 1982:15 s. 62).

Malstyringsbegrepet ble naermere definert i Stortingsmelding nr. 4 (1988-89), om
Langtidsprogrammet for 1990-93.%? Det sldes i denne sammenheng fast at i tiden
som kommer kunne malistyring bli et nyttig styringsvérktray. Staten star slik overfor
flere utfordringer, bade nar det gjelder @ omdanne p:olitiske vyer til konkrete
arbeidsmal, og & formulere incentiver som kan virke til ansket atferd.

Béade mal- og rammestyring er virkemidler som kan gke kommunenes spillerom
versus sentrale myndigheter. Samtidig, og som jeg ‘ llerede har veert inne pa, kan
dette spillerommet vesentlig reduseres gjennom at kommunene stadig overfares
nyé oppgaver, og samtidig har stramme gkonomiske rammer for sin virksomhet.
Dette kan tenke seg & komplisere en mer selvstend{g lokal styring, og egen lokal
problemlgsning. Dersom det & introdusere mal- og rammestyring kan sies a

= Begrepet rammestyring betegner bade en gkonomisk styring av
kommunesektoren og statlig palagte plan- og handlingsprogram.
» Min referanse NOU 1990:13. :
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utgjere en utvikling mot mer ekspressive betoninger av verdiaspektet er denne
derfor i stor grad gjort implisitt.

Folgelig er ikke n@dvendigvis utvidet malstyring et signal om en en reelt storre
frihet for kommunene i forholdet til staten. | materialet blir det, naturlig nok,
understreket at staten ogsa i sammenheng med malstyring skal ha en overordnet
rolle, bade nar det er snakk om a fastsette mal og i sammenheng med evaluering
av kommunenes iverksetting av disse. Dette kan illistreres gjennom forslaget til
ny kommunelov, der det blir vist til de formuleringer som er benyttet i
Langtidsprogrammet for 1990-93:

*Innenfor de rammene som foiger av de tildelte ressursene, kan
institusjonene selv bestemme hvordan mélene konkret skal nés.
Institusjonene skal imidlertid gi rapport til sin overordnede myndighet om
resultatene av sin innsats. | denne sammenheng legges det vekt p4 &
utvikle egne resultatmal. Departementene vil p4 grunnlag av
institusjonenes rapporter kontrollere maloppndelsen og avvikende fra
mélene og bidra til & giennomfare de nedvendige korrigeringer.

(s.16)

Man kan ogsa stille spersmalet om ikke en gkende bruk av ramme- eller
malstyring samtidig innebaerer & fierne et viktig element i den generelle politiske
virksomhet fra lokalpolitikken. Med dette poengteres politisk aktivitet som en
verdi- eller malprioriteringsprosess. Dersom staten tillegges en stor del av
ansvaret for denne prosessen ogsa i lokal sammenheng, innebaerer det en fare
for at kommunenes betydning ogsa som politiske organ vesentlig reduseres.

Det ma ngdvendigvis understrekes at de uttalelser som her er gjort om
malstyring, er koplet utelukkende til statlig aktivitet. Men de kan likevel illustrere
hvordan man sentralt definerer innholdet i et malstyringskonsept.

Den, etter alt & demme, dpenbare konflikt mellom mulighetene for lokal variasjon,
og nasjonale hensyn, seerlig i forbindelse med likhet- og utjevningsverdien, er et
sentralt aspekt i draftingen av kommunal endring og utvikling. Man snakker i
denne forbindelse om & kunne modifisere disse motsetningene gjennom to
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reformstrategier (NOU 1990:13).

For det ferste omfatter dette a viderefare nedtoningen av en direkte statlig kontroll
og detaljstyring. | praksis vil det innebzere & avvikle de lovregulerte
kontrollordninger som idag er mer eller mindre oveﬁflzdige eller foreldet *. En
mulig utvikling i denne sammenheng er & fortrenge ‘de stramme
godkjenningsordninger med en mer generell vurder‘ing utfra et krav til lovlighet,
og i sterre grad drive informasjon og veiledning for & pavirke kommunal atferd
(NOU 1990:13). ‘

Den andre reformstrategien er rettet inn mot 4 tilpasse verdiene ved det
kommunale selvstyre til nye premisser. Dette vil kuAne realiseres gjennom at man
i sterkere grad fokuserer pa den politiske virksomhet i kommunene, og lar en
starre del av den offentlige samordningsvirksomhet tillegges lokale organ. I tillegg
ber en se det som et lokalt anliggende & tilpasse den offentlige virksomhet til
lokale behov. | denne sammenheng er en nedtoning av bestemmelsene om
statlig kontroll og tilsyn, langtidsplanlegging, intern delegasjonsadgang og sterre

spillerom for lokale variasjoner i politisk- og administrativ organisering
ngdvendige forutsetninger.

Malsettingen ved en slik fordeling av ansvar mellom kommune og stat er & fastsla
det vi kan kalle “partnerskapen” mellom nivaene i styringsverket. | forslaget til ny
lov for kommuner og fylkeskommuner heter det at d‘ tte forholdet ma utformes pa
en slik mate, “at det kommunale selvstyre ikke temmes for reelt innhold” . Med
dette presiseres det at det ligger en dynamikk i ove‘rgangen fra direkte former for
kontroll til mer indirekte former for styring, og at denne dynamikken tjener til & gi
starre spillerom for kommunene og lokale variasjoner i administrativ og politisk
organisering. ;

4.1.3 En forelopig oppsummering og noen konklusjoner

% Disse lovregulerte kontrollordningene omfattes blant annnet av
~ legalitetskontroll, godkjennings- og klageordninger, regler for
kompetansefordeling, rapporteringsrutiner og rent politiske styringsmekanismer

(NOU 1990:13).
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Francesco Kjellberg har uttrykt at “det kommunale selvstyre” er en pompes
betegnelse pa noe som ikke eksisterer.”® Han hevder at det ikke eksisterer en
klart avgrenset kommunal sfaere, som er adskilt og avgrenset fra andre
forvaltningsnivaer. En lignende konklusjon trekker Torodd Strand nar han
forsgker a synliggjere noen sider ved norsk samfunnsstyring i en geografisk
kontekst. Strand slar fast at et moderne styringsapparat ikke er mulig uten lokale
organ eller kommuner (Strand 1978). Med dette har han ogsa slatt fast at
kommunene aldri kan fullstendig frigjores fra statlig kontroll ettersom de utgjer
ledd i den totale administrasjon av nasjonen, og at man vanskelig kan skille
mellom lokale og nasjonale sfeerer. | en utredning fra Hovedkomiteen for
lokalforvaltningen illustreres dette poenget slik:

*Det er ikke noen entydig juridisk defininsjon av det kommunale selvstyre.
P4 den ene siden innebaerer det avledet statsmakt og ikke full autonomi
eller absolutt selvstyre. Selvstyret er begrenset av den overordnede
statsmakten. Pa den andre siden er ordingen med kommunalt selvstyre

blitt en sentral del av var politiske og forvaltningsmessige tradisjon, og ma
anses hjemlet gjennom forvaltningsmessig sedvane*.* (s.18).

Dette ressonementet innebaerer, at tiltross for den formelle funksjonsfordelingen
mellom de ulike administrative niva, og at deler av det offentlige oppgavespekter
er definert som lokale oppgaver, er staten og kommunene i realiteten partnere i et
lost koplet system (Strand 1978).7 Det politiske system ivaretar flere, ulike og ofte
konkurrerende funksjoner parallelt, der kommunenes virksomhet inngar som et
nedvendig bidrag for gjennomfering av de oppgavene som er tilkoplet de ulike
funksjonene.

= Det siktes til en lengere artikkel i Sosialgkonomen nr. 6 1992, der Kjellberg
kommenterer utredningen om ny kommune- og fylkesinndeling NOU 1992:15.

* Det henvises her til utredningen: nye mal og retningslinjer for reformer i
lokalforvaltningen, NOU 1988:38.

7 Et lost koplet system er her definert som et system der de enkelte elementer
star i gjensidig avhenighetsforhold til hverandre. Defininsjonen slik den er brukt
her er knyttet til boken “The Theory of Organizing av Karl Weick. Boken kom i
1967. Min referanse: Tore Rossveer, “Organisasjonsteorier i sosiologisk
belysning”, TANO, 1987.
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Strand har klassifisert de kommunale funksjoner i tﬁe ulike. Med
standardiseringsfunksjonen slaes det fast at et system har behov for mekanismer

som gjer det mulig & gjennomfare nasjonale mélset‘tinger eller tiltak pa en

ensartet mate, uavhengig av administrative- og/eller politiske territorielle
inndelinger. Standardisering innebaerer slik at normer, definisjoner, krav og
lignende, innferes som gjeldene for alle individ, grupper, eller regioner, fylker og
kommuner.

Standardisering kan pa denne maten bade medfzré nye plikter som staten

palegger kommunene, eller nye rettigheter koplet til ulike offentlige goder. |
denne sammenheng er standardiseringspolitikk naert knyttet til velferdspolitiske
malsetninger om ensretting, i motsetning til variasjop, seerinteresser og spesielle

krav. |
Hjelpefunksjonen innebzerer at det offentlige, gjennom ulike mekanismer,

kompenserer der ulike individ, grupper eller Iokalsarpfunn, star i en saerskilt
situasjon, som krever szerlige tiltak. Strand sier felgende om denne funksjonen:

*Hjelpe- eller kompenseringsfunksjonen blir oppfylt ndr ein negativt
awvikande velferdssituasjon blir retta til ein efter méaten betre sitasjon.
Foremadlet er ikkje & skape likskap eller streng tilpassing til ein norm. Kva
som er velferd og negative awvik er subjektivt definert. Funksjonen har
ogsa eit element av hjelp til & oppretthalde variasjon der det matte vere
onskjeleg, t.d. ndr det gjeld kultur og Sprékforrar'. (s. 273)

Ogsa de oppgaver som koples til hjelpefunksjonen legitimeres med henvisning til
de nasjonale fellesinteresser. Strand sier videre:

*Men dette er eit felt der nettopp saerinteressene legitimt kan spele seg ut.
Ettersom goder skal tildelast etter Kriterier som tar oms yn til spesielle
situasjonar, er det opp til dei som meiner seglramma av slike vilkar &

argumentere for sin situasjon, for sine problem som spesielt relevante” (s.
273).

Selvhjelpsfunksjonen viser til mekanismer som gjm" det mulig & mobilisere
befolkningen til handling omkring Izsningen av szerskilte oppgaver, for eksempel




lokale. Gjennom selvhjelpsfunksjonen iverksettes tiltak bade sentralt og lokalt.
Det sentrale niva fastsetter rammeveket for lokal deltakelse, som kan medfere
ensretting, mens det samtidig &pnes for lokal tilpasning og lokalt initiativ til
Izsning av spesielle problem. Slik kan man si at de statlig definerte rammer for
selvhjelp, naermere defineres og gies et innhold i en lokal kontekst.

En gjennomgang av dokumentene med tanke pa verdiaspektet, viser at man i
reformsammenheng i stor grad har latt seg prege av et enske om standardisering
og hjelp til a forbedre "negative avvik" i en velferdspolitisk kontekst. Reformene
har med denne bakgrunn vaert rettet mot de sdkalte nasjonale hovedmalsettinger,
som sterkt sammenfattet framstar som et enske om utjevning, og et anske om
optimal ressurss utnyttelse. Begge er malsettinger av instrumentell karakter, i
hovedsak koplet til det man kan kalle det offentliges materielle oppgaver
(Fevolden/Sarensen 1989).

Verdiaspektet uttrykker at kommunale reformer i denne sammenheng, inngar i
ulike strategier, og delmal, for & sikre realiseringen av disse nasjonale
malsettingene. Standardisering kan ogsa sees som en konsekvens av at de
sentrale politikere og det sentrale byrakrati, tillegges en overordnet posisjon, med
hjensyn til kompetanse og evne til helhetlig vurdering i styringssparsmal. Denne
formen for "elite-tenkning” er i stor grad koplet til likhetsverdien og krav om
velferdsutjevning. Man ser negdvendigheten av 4 tillegge staten det overordnede
ansvar for at nasjonens innbyggere er sikret den sammen tilgang pa offentlige
goder, ettersom man sentralt har en starre oversikt og evne til objektivitet.

Nér dette er sagt, viser det samlede analysegrunnlaget samtidig en utvikling fra
‘en sterk sentralisering- og standardiseringstrend, til en sterkere vektlegging og
formulering av selvhjelpsfunksjonen. Dette parallelt med en betydelig
oppmerksomhet rundt faremomentene ved en sterk sentralisering. Den gkte vilje
til & vurdere nye lgsninger, som mal- og rammestyring er eksempel pa, kan
illustrere nettopp denne sammenhengen. Et annet eksempel er Hovedkomiteen
av 1985 sin innstilling (NOU 1988:38) der man eksplisitt uttrykker '
sammenhengen mellom desentralisering og variert oppgavelgsning. Det heter

69




her blant annet:

“Desentralisering ma skje i slike former at en samtidig beholder den
gevinst man gnsker & oppné ved desentralisering, nemlig en
oppgavelosning tilpasset de lokale forutsetninger” (s. 34)

Tiltross for denne utviklingsprosessen er det likevellmulig a stille spgrsmalstegn
ved hvorvidt dette helt konkret har endret betingelsene for fordelingen av
beslutningsmakt mellom staten og kommunene. Ar{alysegrunnlaget viser at de
nasjonale velferdspolitiske malsettingene, i overveiende grad, vektes tyngere
enn mulighetene for kommunal autonomi og lokal variasjon. Dette kommer til
uttrykk bade gjennom hvilke problemer man retter fcl.tkus mot gjennom reformene

og hvordan det argumenteres for ngdvendigheten av og lese disse problemene.

. Kommunen har i norsk historie og politisk tradisjon en solid forankring. Samtidig
har sentraliseringsbegrepet en sterk negativ betoning, koplet til utvidet byrakrati
og sentralisering av makt. Det er slik vanskelig & legitimere inngrep i det lokale
selvstyre utfra andre motiver enn nasjonale hensyn. | denne sammenheng er
velferdsstaten, og likhetsverdien sentrale aspekt sor‘n faller inn i en politisk
tradisjon i vart land. | trdd med Strands og KjellbergL konklusjoner understrekes
det at stat og kommuner er partnere i en samlet offeptlig strategi for styrket og
nasjonalt ensartet velferdsproduksjon. Dette bekreftes i forslaget til ny lov om

kommuner og fylkeskommuner, med felgende utsag‘n:

“Utstrekningen og styrken av statlige inngrep i kommunesektoren er ikke

uttrykk for sentralistiske tendenser, eller for en trang til standardisering for
standardiseringens egen skyld, og heller ikke for et uhemmet byrakratisk

utfoldelsesbehov. Statlig inngrep er i forste rekke uttrykk for den

integrasjon som har funnet sted mellom fonlraltningsnivéene og for

samspillet som ma prege en moderne velferdsstat”. (s15).

4.2 Demokrati-aspektet

70




4.2.0 Innledning

| tilknytning til demokratiaspektet er det sentrale fokus hvordan begrepet
demokrati blir definert og argumentert for i det utvalgte materialet. Jeg vil szerlig
vektlegge a synliggjere eventuelle tendenser i retning av en sterkere poengtering
av instrumentelle- versus ekspressive trekk i denne forbindelse.

Gjennomgangen av materialet med tanke pa verdiaspektet viste at det var
tendenser i retning en strekere betoningen av ekspressive verdier. Jeg vil foigelig
ogsa i dette delkapittiet henvise til den faseinndelingen som jeg har gjort rede for
innledningsvis. Eventuelle endringer over tid i og i kopling med denne
faseinndelingen vil derfor bli vektlagt.

Tradisjonelt har det i Norge vaert en sterk kopling mellom kommunen som en
demokratisk institusjon og verdien av bred politisk deltakelse fra befolkningens
side. P4 samme mate som selve demokratibegrepet kan ogsa deltakelse gis en
bade instrumentell- og ekspressiv betoning i denne sammenheng. Dersom
deltakelse i kommunalpolitikken understrekes som en prosess der siktemalet er &
maksimere egne preferanser, eller der kommunen framstar som en arena som
sikrer skolering og lokal fellesskapsfolelse fortolkes deltakelse utfra en
instrumentell/ekspressiv forstaelse, i trdd med Patemans utlegging.

Dersom deltakelse blir betraktet som en aktivitet der selve prosessen, uavhengig
av dens utfall, framheves som verdifull, blir deltakelse fortolket ekspessivt. Dette
er i trad med Hannah Arendts mer aristoteliske fortolkning. Jeg vil i den
pafslgende gjennomgang av materialet vektlegge & synliggjere eventuelle
distinksjoner mellom en ren ekspressiv betoning og Patemans instrumentelle
variant.

4.2.1 Instrumentelle trekk: Realisering av gitte preferanser

Med utgangspunkt i et instrumentelt perspektiv hevder Jon Elster at et
demokratisk system ikke bare fungerer pa de samme premisser som markedet
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ved at aktarene i et politisk, eller demokratisk system er kjepere og selgere pa
stemmemarkedet. Eister hevder ogsa at demokratiet tjener som en regulerende
mekanisme, som gjennom utgjevningsprosedyrer sikrer en rettferdig organisering
av samfunnsgkonomien. Demokratiet blir pa denne maten, slik jeg har redegjort
for i det teoretiske rammeverket, en mekanisme som sikrer et jevnt serviceniva i
en moderne velferdsstat.

| de ferste ti-arene etter siste krig var norsk offentlig politikk i stor grad konsentret
om gkonomiske forhold. Bade lokale- og nasjonale politikere og deres respektive
partier stod som "garantister” for en fortsatt akonomisk vekst og velferdsutbygging
(Dahl Jacobsen 1974). Denne perioden, som i stor brad faller sammen med den
forste fasen i reformprosessen, var slik preget av fra}vaaret av debatt om
politikkens formal og samfunnets mal. Det var ikke hensikten med politisk
handling som ble gjort til gjenstand for debatt, men Lvilke midler som skulle
iverksettes for & realisere entydige og gitte mal. Fra\‘/aeret av denne type debatt

kjennetegner et instrumenteit syn pa politikk og demokrati. Politikken er i starre

grad et middel for & sikre gitte preferanser, enn den er en prosess med autonom
verdi, der mal settes under debatt (Elster 1983, Maass 1959).

De mélsettinger som ligger nedfelt i en instrumentell forstéelse av politkk vil i
vesentlig grad sette likhetstegn mellom demokrati og effektiv velferdsproduksjon
og fordeling. Dette i kontrast til teorier som tenderer mot & fremheve denne
relasjonen som et spenningsforhold mellom motsatte verdier. | en kommunal
kontekst kan dette medfore at tiltak for & styrke demokratiet i samfunnet i betydelig
utstrekning blir synonyme med politiske tiltak som styrker sysselsetningen og
virker til sosial og gkonomisk utjevning mellom grupperinger i naeringslivet og
mellom distrikter eller regioner (NOU 1974:53). Argumentasjonen for
utjevningspolitikk, og de gitte malsettingene for sosial handling i en politisk
kontekst, har klare paralleller til de verdiene vi i forrige delkapittel knyttet til farste
fase. Dette med hensyn til fordeling av beslutningsrﬁyndighet mellom stat og
kommuner. |

| Hovedkomiteen for lokalforvaltningens utredning (NOU 1988:38) droftes
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spersmalet om sammenhengen mellom de to hovedmalene ved
reformprosessen, en gkt demokratisering og en forbedring og styrking av de
kommunale tjenester. Et hovedpoeng i denne sammenheng er at bedre tilgang
pa offentlige tienester ogsa innebaerer & legge forholdene til rette for demokratisk
innfiytelse. Det heter blant annet:

"Viart folkevalgte system bygger blant annet pa at befolkningenm gjennom
politisk deltakelse har innflytelse over hva det offentlige skal levere av
varer og tienester. Videre at samfunnet har et tilbud av tjenester som stér i
forhold til hva borgeme er villig til & betale i form av skatter og avgifter
eller finansieringsformer” (s. 32)

Innholdet i dette utsagnet utdypes ytterligere i forslaget til ny kommunelov (NOU
1990:13):

"Det kan imidlertid med like stor rett hevdes at et levende lokalt demokrati
og en effektiv lokal produksjon av offentlige tienester ikke star i strid med
hverandre, men snarere er komplementzaere. Forutsetningen for en slik
opphevelse av denne mulige spenningen er at effektiviteten er utadrettet
mot lokalsamfunnet og ikke utelukkende innadrettet mot forvaltningen.
Kunnskap om lokale forhold og lokal politisk styring vil vaere avhengig av
en bred deltakelse, samtidig som det lokale demokrati vil naeres av de
kommunale organers effektivitet i losningen av de lokale oppgaver® (s. 73)

Kommunelovutvalget framhever her i trdd med et instrumentelt postulat at
relasjonen mellom demokrati og velferdspolitikk utgjer en ulgselig kopling.

Slik jeg ogséa har gjort rede for i presentasjonen av teorien, er befolkningens
sentrale oppgave i et demokrati forstatt utfra en instrumentell- og ekonomisk
politikk modell, & sarge for valg av det politiske lederskap. Reformene i
kommunesektoren, og den argumentasjon som var koplet til behov og @nsker om
endring kan, i denne perioden, sies & vare preget av disse holdninger og
begrepsfortolkninger. | Hovedkomiteens innstilling fra 1971 finnes ingen
eksplisitte uttrykk for en relasjon mellom folkelig deltakelse og demokrati.
Malsettingen om en okt demokratisering ses imidlertid realisert gjennom & gke
innslaget av folkevalgt styring. Konkrete tiltak i denne forbindelse er direkte valg
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til fylkesting. Nar det gjaldt primasrkommunen sa man det formalstjenelig & blant
annet styrke dens selvstyre og gkonomi, & bedre arbeidsvilkar og skonomiske
vilkar for lokale folkevaligte, opprette grende og bydelsutvalg, samt gke

|
informasjon- og radgivningstjenesten rettet mot innbyggerme.

Riktignok lanseres en side av demokratiseringsprogessen som tiltak rettet mot:

“A skape bedre kontakt mellom borgerne og de offentlige myndigheter
(bade de folkevalgte og de administrative organer) og & serge for
at befolkningen lettere kan gjore sine interesser gjeldene” (s. 15)

Men med unntak av de to siste mﬁlige tiltak, opprettelsen av grende- og
bydelsutvalg, samt styrket informasjonstilgang til innbyggerne, er det ingen
henvisning til politikk som prosesser utenfor de formelle kanaler. Med dette sikter
jeq til arenaer for politisk virksomhet som ikke innehar formell
beslutningsmyndighet.

Tiltross for malsetningene om & styrke de lokale folkevalgte organer ble
demokratisering i “Mal og retningslinjer for reformeTi lokalforvaltningen” (NOU
1974:53) i betydelig grad koplet til kommunens forvaltningsfunksjon, og i mindre

grad til kommunen som politisk niva. Fra 1974 til utl"edningen “Nye mal og

retningslinjer for reformer i lokalforvaltningen” forelé% i 1988, synes det imidlertid

som om det har skjedd en utvikling. For det ferste blir det kommunale selvstyret i

sterre grad enn tidligere droftet med en politisk innfallsvinkel. For det andre blir

deltakelsesaspektet gjort til et eksplisitt element i fo‘rstéelsen av demokrati, noe

som ikke var tilfelle i Hovedkomiteens delutrednihgylfra 1971. Samtidig

understreker man at politisk deltakelse antar ulike ‘ringsformer og at politisk
deltakelse ogsa kan defineres isolert fra de formelle beslutningsorganer. Det

heter blant annet:

‘Deltakelse er en sentral verdi ved det kommunale selvstyret. Deltakelse i
vid forstand rommer flere aspekter. Gjennom ‘vért folkevalgte system tar
innbyggerne del i og pavirker kommunenes og fylkeskommunens
virksomhet. Aksjoner, lnteresseorgamsasmner 0g andre organisasjoner
er andre viktige deltakelseskanaler”. (s. 19)
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Forslaget til ny lov for kommuner og fylkeskommuner (NOU 1990:13) befester
inntrykket av at det har skjedd en betydelig utvikling nar det gjelder & innarbeide
deltakelse som en forutsetning for et levende demokrati. Dette seerlig i
sammenheng med en teoretisk avklaring av begrepet. Tiltross for den teoretiske
avklaringen lanseres det, gjennom utvalgets utredning, tiltak som i utvidet
betydning kan fa felger for mulighetene til 4 realisere bred deltakelse.

Et eksempel i denne sammenheng er et forslag fra flertallet i utvalget om &
redusere minimumsantallet for representanter i kommunestyrer og fylkesting.?®
Her argumenters det med at de norske kommunestyrer og fylkesting har et
betydelig sterre antall representanter enn forholdet er i tilsvarende organer i
internasjonal sammenheng. Forslaget som framkom i innstillingen fra
Hovedkomitéen av 1985, der man uttalte at mediemstallet i de gverste lokale,
politiske organer var for hayt, og at dette var et hinder for en effektiv politisk
styring.

Hensikten med dette var & legge forholdene til rette for gkt beslutningsdyktighet,
og en starre mulighet for at organene skal fungere som debattfora. Utfra
tilsvarende malsetting foreslar utvalgets flertall & fristille kommuner og fylker med
hensyn til hvorvidt formannsskap og fylkesutvalg skal opprettes. Utvalget
argumenterer for dette utfra hensynet til beslutningskapasitet og fleksibilitet.
Medlemmene er samtidig p4 det rene med at en reduksjon i antall politiske
representanter i en kommune kan virke mot en maisetting om bred deltakelse.
Samtidig understrekes ogsa farene for at en reduksjon kan pavirke graden av
_representativitet. Dette forstatt som kommunestyrets evne til & avspeile det
forholdet at innbyggernes politiske interesser spenner over et vidt spekter.

= Et annet eksempel er debatten om avignning av kommunestyre- og
fylkestingsrepresentanter. Kritikken mot dette forslaget har papekt at
“yrkespolitikere” i mindre grad vil kunne fange opp folkelige stremninger, og at
“folk flest” vil tape muligheter til direkte kontakt med sine representanter.
Resultatet vil kunne bli en lokalpolitisk elite, som i mindre grad vil vaere lydhere
for grasrotproblematikk. Andre viktige elementer i denne sammenheng er at
politisk virksomhet i starre grad vil bli betraktet som en karrieremulighet, enn som
en kilde til personlig utvikling og leering.
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Nar flertallet i utvalget likevel gar inn for dette forslaget poengteres det at
ineffektivitet med hensyn til beslutningskapasitet vil !kunne medfare at viktige
saker delegeres til lavere folkevalgte organer, og til administrasjonen. Dette vil i

ytterligere grad svekke representativiteten nar viktigé beslutninger skal fattes.

Selv om bred deltakelse vektes som et viktig element ved demokrati, er likevel
betoningen av en instrumentell motivasjon en viktig faktor. Med dette menes at

man anser tjenesteproduksjon og innflytelse til & pél‘virke fordelingen av goder,
som sentrale forutsetninger for deltakelse. Hovedve‘kten blir, med andre ord, lagt

pa resultater, eller effekten av deltakelse. Om dette forholdet utrykkes falgende i
Kommune- og fylkestingsutvalgets utredning (NOU 1992:15):

“Demokratisk virksomhet er interessant for innbyggeme forst og fremst nér
de gjennom deltakelse kan vaere med pa & bestemme utformingen av sin
egen hverdag” (s. 178).

Dette understreker den instrumentelle siden ved deltakelsesbegrepet. Deltakelse
har verdi som et middel til & fremme egne interesser og egne prioriteringer (NOU
1992:15). Men er ngdvendigvis en prosess, der enkeltindividet forfelger sine
egne preferanser, en prosess som styrker demokratiet i samfunnet?

4.2.2 Ekspressive trekk, demokrati som selvrealisering og laering

I innledningen til dette delkapittelet papekte jeg at dét sentrale siktemal ved
dreftingen av demokratiaspektet er & synliggjere hvbrdan man i de offentlige
utredninger synes & vekte fortolkninger av demokrati. | denne sammenheng er

betoningen av de ulike forstaelsene av deltakelse et‘ viktig element. Dette har

sammenheng med at de to begrepene deltakelse oé demokrati i stor grad henger
sammen nar de brukes i en kommunal kontekst (Kjellberg 1991).

Ren instrumentell teori knytter hovedvekten av folkélig innslag i politisk
virksomhet til valg av representanter. Stemmeseddelen blir p4 denne maten det

eneste signal som rettes mot politikere fra befolkningens side, om hvikle
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preferanser eller behov de gnsker ivaretatt. | tillegg til deltakelse gjennom valg
kan man knytte ytterligere tre hovedformer for virksomhet til begrepet politisk
deltakelse, deltakelse i og-overfor folkevalgte organer, deltakelse i politiske
aksjoner og deltakelse som interesserepresentant (NOU 1992:15).

Befolkningens deltakelse i og overfor folkevalgte organer er knyttet til bAde det &
vaere innehaver av et lokalpolitisk verv, og til 4 ta direkte kontakt med valgte
representanter. Deltakelse gjennom aksjoner er en form for politiske handling
som ikke involverer de etablerte kanaler. Kjennetegnet pa denne type virksomhet
er at den stort sett er rettet mot enkeltsaker, har en lite formalisert struktur og stort
sett begrenses til héndling innenfor et kortere tidsrom.? Deltakelse gjennom
interessegrupper omfatter deltakelse gjennom organisasjoner, som ikke har
politisk virksomhet som sitt primaere formal. Dette kan vasre ungdoms- og
idrettslag, kulturelle organisasjoner, humanitaere foreninger, religizse
grupperinger og organisasjoner knyttet til neerings- og arbeidsliv.

Flere steder i analysegrunnlaget blir deltakelse fortolket utfra en tosidig,
forstaelse. Blant annet understrekes dette poenget i NOU 1988:38, Nye mal og
retningslinjer for reformer i lokalforvaltningen:

* Aktiviseringen av borgeme gjennom de kommunale organer oppleves
som en verdi i seg selv og som et instrument til 4 styrke demokratiet i
samfunnet”. (s. 19)

| det foregaende har demokratiaspektet og begrepet deltakelse vaert koplet og
vurdert utelukkende som et middel til & realisere gitte malsettinger. Det sentrale
ved politisk handling har vaert “out-put” i form av fordeling av knappe goder.
Sitatet overfor viser at politikk og demokratisk deltakelse ogsa kan forstds som
handling med autonom verdi. Det vil si som en aktivitet som har verdi og utgjer et
maél i seg selv. Denne tilnarmingen er pa denne maten tydelig ekspressiv.

Ekspressiv handling er tilknyttet alle hovedformer for deltakelse i

= En annen betegnelse pa denne deltakelsesformen er ad- hocpreget
deltakelse.
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kommunalpolitisk sammenheng, men er i starre grap koplet til politisk diskusjon
og direkte meningsytring enn det som er tilfelle med en rent instrumentell
deltakelse gjennom valgkanalen. Et ekspressivt der%okratiideal setter fokus pa
deltakelse som en prosess der deltakerne gis en mLIighet til selvrealisering og
laering. Samtidig har denne retningen ogsa en instrumentell motivering rettet mot
a oppna en sterre grad av likhet med hensyn til maTﬁordelingen i samfunnet.*

Lzeringsaspektet rommer et sentralt element ved déttakelse. Dette understekes

slik i forslaget til ny lov for kommuner og fylkeskomrr‘luner:

“...Kommuneinstitusjonen oppfattes som en slags “skole i demokrati”,
fordi den bringer borgerne i kontakt med sakér som angar fellesskapet
og leerer dem a arbeide kollektive losninger. Ideelt sett skulle dette styrke
bevisstheten om at de fleste saker rommer ulike interesser, og at
offentlige hushold forutsetter entydige prioriteringer. Dette skulle i sin tur
bidra til &8 heyne den politiske kultur” (s.71).

Det heter videre i NOU 1992:15:

“De positive sidene ved aktiv deltakelse er at det gir trening i lesning av
felles oppgaver og fremmer et samfunnsmessig helhetssyn. Etter denne
oppfatningen kan deltakelse bli en skole i demokrati og utvikle
ansvarsbevissthet. Det gjelder pa kommunalt‘og regionalt nivd, men ogsa
pa nasjonalt. Deltakelse av mange kan sikre rpaktspredning og at
kommunestyrene fungerer effektivt som rekrutteringskanal for regionale

og nasjonale politiske verv.” (s. 171). |

Den sosiale dannelsen av mennesket kan vi forstd som en sosialiseringsprosess,
der enkeltindividet i sterkere grad medregner andre ;mzrer. Det vil si at de laerer
a betrakte seg selv som del av et fellesskap. Med bafkgrunn i dette kan vi snakke
om en relasjon mellom lokal deltakelse og solidaritet. | NOU 1992:15 betegnes
deltakelse som “trening i & kunne fylle rollen som medborger”. Dette understrekes
bade i Hovedkomiteens siste innstilling og i forslagef til ny kommunelov, der det
heter:

*Den mest fremtredene representant for denne retningen Carole Pateman.
Her vises det til det teoretiske rammeverk, delkapittelet som behandlet det
ekspressive perspektiv pa deltakelse. :
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“.. en aktiv og bred politisk deltakelse i lesningen av det lokale
fellesskapets (kommunens) problemer, vil kunne ha en positiv innvirkning
pé fellesskapsfolelsen i lokalsamfunnet” (s. 72).

Sitatene overfor viser, at det i materialet ikke bare tas heyde for en ekspressiv
betoning av demokrati. Men at denne tendensen ogsé involverer en nyansert
fortolkning av ulike sider ved dette perspektivet. De ulike nyansene i fortolkning
folger pa denne maten ulike tilnaarminger innenfor ekspressiv teori. Kommune-
og fylkesinndelingsutvalget integrerer en ren ekspressiv variant, tanken om sosial
danning av individet utfra egenverdi, og en pedagogisk variant, som fastholder
leering med tanke pa endring og forbedring av naermiljget.

Et viktig poeng ved demokratiaspektet i ekspressiv betydning er at storrelse pa
den kommunale enhet lanseres som en betydelig variabel for mulighetene til
realisere lokalt demokrati. Denne debatten involverer i forste rekke sparsmaélet
om strukturelle endringer og variasjom med hensyn til deltakelse. Dette er en
debatt som det vil bli gjort naermere rede for i det pafelgende kapittel.

4.2.3 En forelopig oppsummering og noen konklusjoner

En gjennomgang av materialet, med vekt pad demokratiaspektet, viser sterkere
tendenser til & medregne ekspressive verdier, enn tilfellet er med hensyn til
verdiaspektet. Dette betyr ikke at ekspressive elementer blir fremhevet som
entydige i relasjon'til demokratibegrepet i en kommunal kontekst; men at man i
sterre grad seker & nyansere begrepsavklaringer i denne sammenheng.

Ogsé med henblikk pd demokratiaspektet er det igynefallende at det har skjedd
en utvikling over tid. | den perioden vi har kalt den ferste fasen er det lagt
hovedvekt pa reformer i forvaltningen isolert fra den politiske siden av
kommunens virkefelt. Dette gjelder ogséd med henblikk p& en gkt demokratisering.
Med overgangen til den andre fasen poengteres i sterkere grad at kommunen har
et tosidig virkefelt. Her integreres politikk og befolkningens deltakelse som et
vesentlig element i kommunens legitimeringsgrunniag.
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Hovedmalene for reformer pa det lokale forvaltningsniva har etter siste krig vaert,
slik det oppsummerende blir uttrykt i NOU 1988:38, en utbedring av de
kommunale tienester og en demokratisk forvaltning, Man slar i denne
sammenheng ogsa fast at disse hovedmalsetningen ikke alitid er enkle & forene,
men at tiltak for & styrke den ene kan fa effekter som vanskeliggjer realiseringen
av den andre. 3

Det understrekes samtidig at lokalforvaltningen gjennom disse malene ikke bare
skal formidle velferd gjennom produksjon og fordelipg av offentlige tjenester, men
at de ogsa skal gjere befolkningen “delaktige i ansvaret for dem". Dette aspektet
kan bade knyttes til et onske om en sterkere grad a‘v desentralisering av ulike
offentlige oppgaver, men det er ogsa et uttrykk for et anske om en sterkere grad
av brukermedvirkning i den lokale forvaltning. | denne sammenheng
understrekes det eksplisitt at en slik styrket kontakt mellom brukere av de
offentlige tienester og forvaltningen ikke ma gjennomfares pa bekostning av

deltakelse i den politiske kanal.

| forste fase understrekes demokrati som ulgselig knyttet til velferdsniva og aktiv
utjevningspolitikk. Denne relasjonen kan forstas pa to mater. P& den ene siden
kan man forsta ekonomisk og sosial utjevning som et synlig resultat og et viktig
innhold i en demokratisk samfunnsorden. Pa den andre siden kan man betrakte
de samme tiltakene som en ngdvendig prosess for & realisere ideene om |
folkestyret, det vil si at sikkerhet for et visst velferdsniva er en ngdvendig
forutsetning for at demokratiet etableres og oppretth‘oldes i samfunnet (Olsen

1990).

Sporsmalet om koplingen mellom demokrati og velférdsnivé rommer ogsa et
vesentlig dilemma innenfor politisk teori. Pa den ene‘ siden forutsetter demokratiet
en viss grad av utjevning mellom innbyggerne med hensyn til fordelingen av
sosiale og skonomiske goder. Dette for a sikre seg ?t mot at en elite gjennom &
ha kontrollen over knappe gkonomiske goder innentor det gkonomiske system,
ogsa sikrer seg stor makt og szerfordeler i det politiske system. P4 den andre

siden viser den politiske historie at etableringen av demokrati ofte har veert

80




heftet sammen med eksistensen av en kapitalistisk organisering av
samfunnsgkonomien. Sagt pa en annen synes det som om demokratiet hviler
bade pa en viss grad av ulikhet ,0g samtidig pa en viss grad av utjevning med
hensyn til skonomiske og sosiale ressuser.*'

Et viktig trekk ved betoningen av demokratiaspektet i andre fase er at man i
sterkere grad enn tilfellet var med henblikk pa verdiaspektet, seker & integrere
savel instrumentelle- som ekspressive trekk. | denne sammenhengen blir det
framhevet at demokrati bade realiseres gjennom en instrumentell deltakelse, der
aktarene forsvarer sine egne interesser, og gjiennom en ekspressiv deltakelse
rettet sosialisering inn i et fellesskap.

4.3 Oppgaveaspektet
4.3.0 Innledning

Sporsmalet om hva som er kommunens primzere oppgaver vil henge neye
sammen med sparsmal som tidligere er draftet bAde under verdi- og demokrati
aspektet. Dette ikke minst med henblikk pa vektingen av kommunens to sider,
den forvaltningsmessige og den politiske. Sterkt forenklet kan man si at dersom
kommunen hovedsakelig forstas som et forvaltningsnivd, vil man tendere mot en
sterkere presisering av kommunens rolle som produsent og fordeler av offentlige
goder. | denne sammenheng vil utjevning mot et nasjonalt mest mulig ens
velferdsniva bli en sentral malsetning. Dersom man derimot vektlegger
kommunen som et politisk niva vil man i starre grad aksentuere mulighetene for &
fremme lokal variasjon gjennom lokale politiske prosesser.

Ogsa under draftingen av oppgaveaspektet vil en mulig endring over tid bli
vektlagt. Jeg vil ogsd i denne sammenheng soke & knytte en eventuell variasjon
til faseinndelingen i reformprosessen slik jeg har gjort under dreftingen i det
foregaende delkapittelet.

 For en utfyllende redegjoering av dette paradokset gjf. Lindblom (1977),
Politics and markeds.
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4.3.1 Instrumentelle trekk: Kommunen som velferdsprodusent

Jeg har tidligere papekt at den kommunale forvaltningsfunksjonen i den forste
fasen synes & vektes tyngere enn kommunen forstatt som en politisk institusjon.
Dette skulle indikere en sterk poengtering av velferdspolitikk. Selv om man i
delutredningen fra den forste fasen ikke eksplisitt drafter dette forholdet, kan man
tolke selve komiteens oppnevning og mandat som et uttrykk for en sterk
orientering mot administrasjonsfunksjonen.* Med uqntak av spgrsmalet om
direkte valg til fylkesting og styrking av de folkevalgtes arbeidsforhold er det lite i
Hovedkomiteens mandat som baerer bud om diskus}oner med henblikk pa
kommunens rolle som politisk organ.

Kommunene har i stor grad innehatt en allokeringsfunksjon i velferdspolitisk
sammenheng. Det vil si at den pa statens vegne har statt for gjennomfering og
tilpassing av offentlige tiltak for & sikre velferdsnivaet for befolkningen som helhet.
Den sentrale oppgaven for kommunen blir slik béde{é sikre at statlige palegg blir
utfart lokalt, samtidig som de skal fange opp & definere lokale problemer og
lansere lgsninger pa disse. Denne utviklingen i retning av & vektlegge

administrasjonsdimensjonen kan vi kalle en instrumentalisering av det

kommunale virkefelt.

Rollen som bade selvstyreorgan og redskap for statlig gjennomfaring av tiltak
som skal fremme malsettingen om et likeverding tilbud over hele landet, medfarer
som dreftingen av verdiaspektet viser ikke alltid forenelige oppgaver. | denne
sammenheng understreker Hovedkomiteen av 1985% at det ikke er noe egentlig
skille mellom kommunale og statlige oppgaver, selv om enkelte funksjoner er
definert som statlige mens andre er lagt til lokale forvaltningesenheter. Det heter
videre:

*Her henvises det til NOU1974:53, og Hovedkormteen for reformer i
lokalforvaltningen.
*Her henvises det til Nye mal og retningslinjer for reformer i forvaltningen,
NOU 1988:39
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“ Kommuner og fylkeskommuner virker ikke som isolerte enheter ved
siden av det statlige forvaltningsapparat men som deler av den samlede
offentlige forvaltning” . (s. 20).

Et hovedmal som lanseres i NOU 1988:38 er bedre tienester. Med tjenester vises
det bade til ytelser til innbyggerne og virksomheter som planlegging,
tilrettelegging og myndighetsutavelse. Videre heter det:

“Bedre tienester angir en mate & forholde seg pa mellom produsent og
konsument, ogsd nar produsenten er kommune og fylkeskommune” (s.9).

Et signal om en instrumentalisering av kommuneinstitusjonen kommer til uttrykk,
som i sitatet overfor, gjennom en markedsrealatert terminologi ogsa tas opp i
offentlige, politiske institusjoner. De offentlige institusjonene blir produsenter og
selgere, som tilbyr tienester pa lik linje med produsenter i naeringslivet.
Kommunenes innbyggere blir kjgpere og forbrukere som sender signaler til
“produsentene” gjennom stemmeseddelen.

Den sterke vektleggingen av kommunen som tjenesteprodusent har sitt utspring i
tidsrommet etter andre verdenskrig, og falger institusjonen over i andre fase i
reformprosessen. | mindre grad enn tilfellet er med de gvrige aspektene ved
denne prosessen, synliggjer materialet en utvikling, uttrykt gjennom en
faseinndeling. P4 denne maten synes den instrumentelle vektingen med henblikk
pa oppgaveaspektet i mindre grad & vaere modifisert av andre, mer ekspressive
verdier i andre fase. | Hovedkomiteens delutredning fra 1971 heter det:

“Det gjelder a finne fram til et forvaltningsmonster og en administrativ
praksis som gir storre effektivitet og bedre service for befolkningen” (s. 11).

Videre poengeteres det i utredningen fra Hovedkomiteen av 1985:

“Den kommunale forvaltning er forst og fremst etablert for 4 dekke de t
tjenester innbyggerne selv ikke kan dekke. Det er derfor innbyggernes
behov for tienester og de krav de stiller til offentlig service som ma vaere
utgangspunkt for de endringer som skal foretas.” (s.9).
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| forslaget til ny kommunelov blir det ogsa understreket at det kommunale
selvstyret er ulgselig knyttet til denne oppgaven: En mest mulig effektiv
produksjon av offentlige tjenester (NOU 1990:13). Det samme er tilfellet i NOU
1992:15 som betoner sammenhengen mellom kom‘munens sentrale malsetting
og de samfunnsmessige malsettinger for tienesteproduksjon og
nasjonalekonomisk styring. Sitatene overfor viser at det er klare likhetstrekk

|
mellom betoningen av hvilke primaere oppgaver kommunen skal ivareta i forste

og andre fase. Det er ogsa en klar vekting av instru’mentelle verdier og en

adopsjon av en markedsrelatert terminologi i utsagnene fra bade ferste og andre
fase.

Kravet til effektivitet med hensyn til hvordan kommunen effektuerer sine oppgaver
er ogsa et gjennomgaende trekk. Det er likevel med henblikk pa
effektivitetsverdien, at nyanser mellom farste- og andre fase synes & framtre. |
forste fase er effektivitet gjerne koplet til en praktisk organisering av
oppgavelasningen lokalt. Med dette siktes det til at oppgavene ma leses raskt og
at tiltak ma rettes mot & hindre kapasitetsproblemer‘og at de samme
problemomrader underlegges behandling p3 alle niva i styringsverket. Konkrete
tiltak er & stimulere til innarbeidelse av faste rutinergog en avklaring av
oppgavefordelingen mellom stat, fylker og kommun‘er.

!
| andre fase framstar effektivitet i starre grad relatert til faktiske
kostnadsreduksjoner og skonomiske innsparingstiltak. Slik blir dette formulert i
NOU 1988:38:

“Hovedkomiteen ser videre en mulighet for besparelser ved at kommunal-
eller fylkeskommunal oppgavelesning vil va:re mer tilpasset
lokalsamfunnets behov enn om staten utforer oppgavene. En vil ved
overforing ogsd ha bedre mulighet for & se ulike oppgaveomrdder i
sammenheng og dermed ogsa en samordningsgevinst. Nar det gjeider
forslag tilknyttet det kommunale styringssystem er det her lagt opp til en
rekke tiltak som kan gi skonomiske gevinster for de enkelte kommuner.
Tanken bak de fleste av forslagene er & f4 utformet en forvaltning som gir
bedre styring med skonomien og hoyere probuktivitet" (s. 17).
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De forskjeller som her framtrer kan ha sammenheng med de ulikheter med
hensyn til reflormmotivasjon som kommer til uttrykk mellom farste og andre fase. |
forste fase var arbeidet konsentrert om & styrke offentlig sektor med henblikk pa
realiseringen av den moderne velferdsstat. | andre fase stdr man derimot overfor
andre samfunnsgkonomiske betingelser og motiveres av et behov for & redusere
kostnadene i forvaltningen.

| forslaget til ny kommunelov klargjeres det imidlertid at vi star overfor to ulike
effektivitetsbegrep. Det sies blant annet:

“Det er imidlertid viktig & skille mellom to ulike typer effektivitet. Denne
verdien ved det kommunale selvstyret er ikke nedvendigvis identisk med
en snever bedriftsekonomisk oppfatning av effektivitet, det vil si en optimal
produksjon til lavest mulig pris. Effektivitetshensynet og malet om bedre
tjenester referer seg like mye til en ytre effektivitet; det angar forholdet
mellom faktiske behov og produserte tjenester.” (s. 72).

Videre poengteres det i forslaget til ny kommunelov at n&r man framhever
kommuneinstitusjonen og dens virkefelt som effektiv tienesteformidler og
tienesteprodusent, innebaerer dette flere momenter. For det forste understreker
man ar kommunen gjennom kunnskap om lokale forhold kan fange opp lokale
problemer og formidle disse. For det andre er kommunen godt egnet til
koordinering av tjenesteproduksjon og lokale behov, og for det tredje vises det til
at kommunen kan gi grunnlag for en politisk bedre tilpasset tjenesteproduksjon.
Dette gjennom & motvirke teknokratiske tendenser. Tilslutt kan den virke til en mer
skonomisk og rasjonell produksjon av offentlige tjenester. Dette inkluderer bade
effektivitetsbegrepet slik det ble definert i farste fase, og effektivitetsbegrepet
forstatt som kostnadsreduksjon.

4.3.2 Ekspressive trekk, kommunen som basis for identitet
Med en betoning av kommunens rolle som politisk niva vil man understreke

kommunen som en institusjon som knytter relasjoner mellom innbyggernes
identitet og deres motivasjon for & delta i lokale politiske prosesser. Denne
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relasjonen blir i Kommune- og fylkesinndelingsutvalgets utredning definert som
lokal tilharighet.* Begrepet inngar som et sentralt element i koplingen mellom
kommunen og demokrati, og vil av mange oppfatte4 som selve grunnlaget for det
kommunale selvstyret (NOU 1992:15). Larsen (1987) sier at kommunene bygger
sin eksistens pa et minimum av fellesskapsfolelse, Ig at de gjennom sin
virksomhet som politiske institusjoner bidrar til & fortolke og forme innbyggernes
oppfatning av seg selv og sitt samfunn.

Lokal tilherighet henspeiler pa fellesskapsfolese knyttet til et geografisk
avgrenset omrade. Norge er et land som med sin géograﬁ, demografi og
kommunikasjoner gir szerlig grobunn for at fellesskapstelelse og tilharighet blir
sterkt stedbundet. Dette forsterkes ytterligere av geografiske variasjoner med
hensyn til dialekt, neeringsliv, byggeskikk og ulike rgligizse eller kulturelle
saertrekk.

Lokal tilhgrighet vil i stor grad ha utgangspunkt i de sosiale nettverk som omgir
den enkelte. Dersom er sammmenfall mellom kommunens grenser og grensene
for innbyggernes sosiale nettverk, vil kommunen i stor grad vaere egnet til &
motivere for politisk handling og vil virke mot politisifremmedgjraring (NOU
1992:15). Det er slik klare relasjoner mellom tilhgrighet og demokratiaspektet.

| den forste fasen med utredningen fra Hovedkomiteen av 1971er, som tidligére
nevnt, det politiske aspektet i liten grad vektlagt. Det uttrykkes imidlertid at
fremmedgjering og folelse av “fiernstyring” kan bli resultatet av en stor offentlig
forvaltning lokalt. Saerlig understrekes dette poenget i tilknytning til store
kommunale enheter, der det ogsa kan veere vanskelig & oppna en direkte kontakt
til kommunens politiske organer. Komiteen kopler en slik fremmedgjering direkte
til en manglende fellesskapsfalelse innad i kommunen. Dette mener komiteen i
sin tur kan lede til manglende interesse og mulighet|for & gjere sine interesser
gjeldene gjennom det representative system (NOU 1974:53).

*Det henvises til NOU 1992:15, Kommune og fylkesinndelingen i et Norge i
forandring.
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Hovedkomiteen av 1971 tenderer slik til & uttrykke de instrumentelle sider av en
ekspressiv verdi. En manglende fellesskapsfelelse undergraver kommunens
evne til & fange opp innbyggernes preferanser, samt omgjere disse til konkret
politisk handling. Det er med andre ord snakk om hvordan kommunen i skiftende
grad kan framsta som en mekanisme som minsker avstanden mellom de
styrende og de styrte (NOU 1988:38).

For at koplingen mellom identitet og politisk deltakelse skal forstdes som en
entydig ekspressivt betont verdi, m3 det vasre tendenser til at dette fortolkes
autonomt, eller mer lgsrevet fra en middelformulering. Dette gjeres i liten grad
eksplisitt i de dokumenter som denne dreftingen bygger pa. Unntaket i denne
sammenheng er utredningen fra kommune- og fylkesinndelingskomiteen som
lanserer lokaltilharighet som en grunnleggende verdi ved det kommunale
selvstyret. | denne sammenheng understrekes tendensen mot starre enheter
som en faktor, som kan virke mot en relasjon mellom fellesskap og
deltakelsesmotivering (Dahl 1970). Dette tilsvarer et poeng som framkommer i
NOU 1974: 53 at starre kommuner vanskeliggjer etablering av kontaktflater
mellom befolkningen og de folkevalgte, og fellesskapsfalelse basert pa
kommuneinstitusjonen. Dette er spesmal som vil bli gjort til gjenstand for
naermere drofting i det pafeigende kapittel.

4.3.3 En forelgpig oppsummering og noen konklusjoner

Opprinnelig var den sentrale oppgaven knyttet til den offentlige virksomhet, &
sgrge for fellesskapets ytre og indre sikkerhet (Steensrup, Vold Hansen 1986). |
den tidligste fase av liberal demokratiteori var den viktigste problemstillingen for
den sakalte “nattvekterstaten” hvordan individets rettigheter og frihet skulle sikres,
samtidig som det skulle vaere mulig & ha en offentlig sfeere, en statsmakt, som
kunne sikre orden og privat eiendomstrett (Eriksen 1990, Held 1987). Sagt pa en
annen mate blir den offentlige sektor i en slik kontekst tillagt en
stabliseringsfunksjon.

Synet pa staten som et middel for & sikre stabilitet og regulering av individens
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aktivitet, ble utformet i en tid med en reell frykt for p?litisk- og sosialt kaos. Den var
ogsa et produkt av et betydelig behov for & legitimere eksistensen av, og
virksomheten til den offentlige sfaere, i en samtid der individuell frihet og privat

eiendomsrett var baerende for samfunnsordningen.

Mulighetene for betone skillelinjen mellom en privat- og en offentlig sfaere, samt &

begrense den offentlige virksomhet i starst mulig grad, kan i dag sies & vaere
bade vanskelig og til en hvis grad ogsa ugnsket. De‘ modeme velferdsstat
impliserer ikke bare at staten selv patar seg ansvar for & sikre hele befolkningen
adgang til bestemte gkonomiske-, sosiale-, og mateﬂrielle goder. Den medfgrer
ogsa at staten moter et skende krav om & pata seg nye utjevningspolitiske

oppgaver. Staten har med dette involvert seg ogsa i moralske sparsmal.

Som jeg tidligere har veaert inne pa, bade under draftingen av verdiaspektet og
under draftingen av demokratiaspektet, fikk kommunen en betydelig rolle i
realisering og utvikling av velferdsstaten. Kommunene star i dag for 18% av
sysselsetningen av den yrkesaktive del av landets b‘efolkning. og det kommunale
forbruk "beslaglegger” naermere 13% av landets bruFonasjonalprodukt. Dette
tilsier at kommunalsektoren i Norge er relativ stor (Fevolden/Hagen/Sgrensen
1992). Relasjonen mellom velferdsstaten og starrelsen pa den kommunale sektor
utdypes ytterligere gjennom Kjellberg og Dentes unéersakelse fra 1988. Det blir
her slatt fast at kommunesektorens starrelse, malt i andel av
bruttonasjonalprodukt, i stor grad gjenspeiler omfanbet, eller utbyggingsgraden
av den moderne velferdsstat (Kjellberg/Dente 1988, Fevolden/Hagen/Sarensen
1992).

I mindre grad enn tilfellet er med hensyn til demokrati- og verdiaspektet later det
til at oppgaveaspektet har gjennomgatt en modifisering av instrumentelle verdier,
og i retning betoningen av verdier tilknyttet et ekspressivt perspektiv. Den
utviklingen som har skjedd har i starre grad veert knyﬁet til en side av den
instrumentelle oppgaveforstaelse, vektleggingen av l‘<ommunen som effektiv
tienesteprodusent. | den forste fasen later det til at effektivitet er koplet til en

forstaelse av kommunen som mer velegnet til & fange opp behov lokalt. Det




dreier seg med andre ord om at “den som har skoen p4, vet best hvor den
trykker”.

| andre fase er det imidlertid understreket at kommunen i storre grad enn tilfellet
er med andre niva i styringskjeden kan produsere tjienester med reell gkonomisk
innsparing. Reformene er pa denne maten i starre grad innsiktet pa at kommunen
skal skjotte sin oppgave som tjenesteprodusent for & spare samfunnet for unadig
ressursbruk.

Selv der kommunens rolle som politisk organ understrekes er det i materialet i
stor grad knyttet til tienesteproduksjon. Kommunen framheves bade i ferste- og
andre fase som en institusjon som kan styrke fellesskapsfalelsen. Dette lzsrives
imidlertid ikke fra rolien som velferdsprodusent og velferdsdistributer.
Fellesskapsfolelsen framhevers ikke som en entydig ekspressiv verdi, med
autonom betydning for det enkelte mennesket, men som en kilde til at
innbyggeme kan se muligheter i & rette sine krav og forventninger mot forvaltning
og politikere.

4.4 Bestemte verdiprioriteringer, malsettinger og
begrepsfortolkninger?

Det forgaende har vist at man i utredningsfasen av de ulike tiltakene som utgjer
den kommunale utviklings- og omstillingsprosess i grove trekk har vektlagt
instrumentelle verdier. Kommunene skal enderes til bedre redskap for statlig
politikk, og skal sikre realiseringen av nasjonale malsettinger for velferd og
effektivitet.

Selv om betoningen av instrumentelle verdier samlet er sterk, er det likevel
nyanser nar vi deler prosessen opp i ulike aspekter. Vektieggingen av
instrumentelle verdier er szerlig knyttet til verdi- og oppgaveaspektet, mens det er
sterkere innslag av ekspressive trekk nar vi isolert ser pa demokrati-aspektet. Pa
samme maten er det mer tydelig at det har skjedd en utvikling nar vi vurderer
reformer knyttet til verdiaspektet, enn tilfelle er med oppgaveaspektet, der




faseinndelingen i mindre grad kommer til syne. Dette nar vi ser bort fra
effektivitesdimensjonen som i stor grad er relatert tll oppgaveaspektet. Her har det
skjedd en utvikling i retning av & integrere flere ulikp typologiseringer nar det
gjelder effektivitet. | farste fase kan vi snakke om en effektivitet knyttet til
arbeidsrasjonalisering, det & fange opp signaler fra de nare omgivelser og slik
rette tjienesteproduksjonen inn mot faktiske behov. Mens i forste del av andre fase
er det istarre grad snakk om effektivitet som kostnadsreduksjon. Senere i andre
fase later det til at vi far en kombinasjon av ulike momenter av effektivitet.

Det er ogsa tendenser til en utvikling over tid. Mené Innstillingen fra
Hovedkomiteen av 1971 vektiegger likhet, offentlig service og en skonomisk-
eller instrumentell demokrati forstaelse er det sterkere innslag av ekspressive
trekk i det gvrige materialet, som er utformet senere i det tidsrommet vi har kalt
andre fase. Ogsa nar det gjelder vektleggingen av kommunens to virkefelt,
politikk og administrasjon, er det tendenser til utvikli’ng over tid. | forste fase

legges hovedvekt pa forvaltningsaspektet, mens m‘an senere i andre fase i

gkende grad medregner den politiske siden i refor ‘ arbeidet. *I trdd med dette
ser vi tilsvarende utvikling nar det gjelder fortolkningen av politikkbegrepet og
verdien av deltakelse i denne sammenheng. Mens man i innstillingen fra den
reformperioden som er betegnet som forste fase® i liten grad definerer deltakelse
som koplet til demokratibegrepet, er det i andre fase gjort eksplisitt at bred folkelig

deltakelse er en forutsetning for at demokratiet fungerer i praksis.

Samtidig understrekes det i andre fase at graden av deltakelse ogsd omfatter
politisk aktivitet i uformell betydning. Dette i form av politisk debatt og aksjoner i
fora uten formell beslutningskapasitet. Dette forholdet er ikke minst
betydningsfullt nar jeg papeker en sterre grad av el?cspressive innslag i materialet
med henblikk pa demokratiaspektet. Som jeg papekte i presentasjonen av det

*Delene av mitt materiale som omfatter reformei fra forste fase er begrenset.
Disse konklusjonene hviler derfor ikke utelukkende pa tendenser som eksplisitt
kommer fram i de oppgitte dokumenter, men ogsa pa andre undersokelser
(Fevolden/Sgrensen 1989). Trenden kan ogsa vidrefares til andre land i vest-
Europa, som har hatt en tilnaermet lik velferdsutvikling som i Norge
(Kjellberg/Dente 1988).

* Det henvises til NOU 1974:53
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teoretiske rammeverket, under kritikken av det instrumentelle perspektiv, er et av
ekspressivistenes hovedpoeng, at et rent instrumentelt eller gkonomisk
politikksyn i mindre grad er egnet til & forklare politisk aktivitet pa arenaer uten
fordelings- eller formell beslutningsmyndighet.

Den generelle tendens til endring over tid i betoningen av verdier er et forhold
som utgjer et vesentlig aspekt ved den faseinndelingen som preger
reformprosessen. Faseinndelingen er hensiktsmessig ettersom man i skiftende
grad vektlegger ulike problemstillinger, og fordi det over tid er tendens til &
lansere nye l@sninger og nye begrunnelser for endring. Her bar det legges til at
det er relativt sterkere utsalg med hensyn til endringstendens nar det gjelder
lzsninger og begrunnelser, enn tilfellet er med hensyn til prioritering mellom ulike
problemomrader. Det ber samtidig igjen poengteres at faseinndelingen ikke
markerer absolutte skillelinjer nar det gjelder hverken malsettinger eller
lzsninger. Historisk har kommunen alltid hatt, og vaert preget, av en tosidighet i
virkefelt. Faseinndelingen betyr derfor at tendenser til & vektlegge oppgaver
relatert til administrasjon- eller politikk dimensjonen blir mer synliggjort, og ikke at
man pé et gitt tidspunkt soker & fundamentalt endre kommunens legitimitets
grunnlag.

Nar reformene kan inndeles i ulike faser kan dette forstas utfra flere tilnaerminger.
En overgang kan vaere et resultat av en generell samfunnsprosess. Man ser da
faseinndelingen som et resultat, eller svar pa trender i tiden. | denne
sammenheng blir samfunnets oppfatning av hva som er de basale malsettinger
for kommuneinstitusjonenes formal og virkeomrade viktige forklaringsfaktorer.

Pa den andre siden kan man forstd denne utviklingen som et resultat av at nye
aktarer gjer sin inntreden pa arenaen. | denne sammenheng at nye akterer, med
andre preferanser blir sentrale deltakere i utredningsfasen av nye endringstiltak
rettet mot kommunal sektor.

Vitenskapsteoretisk utgjer skillelinjene mellom disse ulike tilnarminger til
forklaring, skillelinjene mellom det som er kalt funksjonalitet og intensjonalitet.
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Med funksjonelle forklaringer ses sosial atferd som et resultat av et behov for et
gitt systems tilpasning til radende trekk i omgivelsepe. Handlingen kan sies &
vaere et svar pa forventninger og krav rettet mot systemet, og et forsek pa &

regulere negativt avvik med hensyn til krav og yteevne. Intensjonale forklaringer
er rettet mot den enkelte akter, som tillegges en bestemt malsetting eller hensikt
med sin atferd®” ‘

| denne sammenheng er det utelukkende i teoretislj henseende det er mulig &
gjere en avklaring. Dette har bakgrunn i den metodiske tilnaerming som er valgt
og de begrensninger dette innebaerer. Uten supplefende metoder, i form av
intervju med sentrale aktorer, er det ikke mulig & si noe entydig om hvorvidt
endringer i retning a involvere ekspressive verdier er et resultat av aktgrenes
bevisste valg mellom ulike alternativer, eller om endring méa sgkes forklart ved

grunnieggende, generelle normendringer i samfunnet.

Selv om det her ikke kan foretas en avklaring basert p& denne type empiri er det
likevel mulig & sette fokus pa et vitenskapsteoretisk poeng. Akterene handler ikke
isolert fra samfunnet, men er i stor grad baerere av de samme verdier som preger

dette. Et vesentlig trekk ved vart samfunn i dag er en gkende grad av
kompleksitet. | denne forbindelse sier Moldenaes (1991) felgende:

!

“Strukturene i moderne samfunn er s4 kompl(serte at det er vanskelig a
rekonstruere handlinger intensjonalt. Det kan muligens vaere pa sin plass
d si at rommet for handlingsteori er svekket. Individuelle handlinger er
filtrert gjennom strukturer slik at resultatet av dem ikke alltid blir

det som er tilsiktet”. (s. 81).

Det er et grunnleggende trekk, at de baerende verdier i vart samfunn endres
langsomt. Dette tiltross for at slike endringer nok skjer raskere i dag enn tilfellet

var noen tiar tilbake. Dette poenget kan tas til inntek‘t for at de tendenser til

*” Innenfor statsvitenskapelig analyse er funksjonelle- og intensjonale
forklaringer koplet til et henholdsvis systemteoretisk- og handlingsteoretisk
perspektiv pa politikk og politisk handling. Innenfor disse perspektivene finnes
ulike sosiologiske og statvitenskapelige retninger. Innenfor statsvitenskapen er
public policy tradisjonen forankret i systemteorien, mens rational/public choice og
spillteori har et handlingsteoretisk perspektiv i bunnen (Moldenass 1991).
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endring, nar det gjelder verdier og begrepsfortolkninger som framkommer, i
hovedsak kan forklares med henvisning til krav og forventninger rettet mot det
oftentlige.

En viktig forutsetning for & vektlegge intensjonale forklaringer er at akterene
synes a handle pa tvers av rddende verdioppfatninger eller normer i sine
omgivelser. Det faktum at utviklingsprosessen i denne sammenheng er en del av
et internasjonalt bilde, med klare paralleller til lignende tendenser med hensyn til
faseutvikling i andre land, tjener ikke til & styrke en intensjonal tilnarming. Det er
naerliggende og se dette som et resultat av at reformene er svar p4 felles,
internasjonale utfordringer®

Denne antagelsen styrkes av den generelle begrunnelse som framgar i
materialet, nar det gjelder behovet for & reformere ulike sider ved kommunal
sektor. Slik formuleres dette under redegjerelse for mandatet til
kommuenlovutvalget:

‘Kommuneloven og Fylkeskommuneloven er etter hvert kommet i utakt
med samfunnsutviklingen. Selv om det i drenes lop er skjedd en del
endringer i disse lovene, har ikke lovendringene i tilstrekkelig grad fanget
opp de nye forutsetningene som samfunnsutviklingen har skapt for
kommunene og fylkeskommunene, bdde internt i den enkelte
kommune/fylkeskommune og i forholdet til staten” (NOU 1990:13 s. 7).

% Fevolden/Sgrensen (1989) henviser i denne sammenheng til trender i
samfunnsutviklingen, urbanisering, demografiske endringer, veksten i
velferdsstaten og i den offentlige sektor.
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KAPITTEL 5

STORRELSE, EFFEKTIVITET 0G DELTAKELSE

5.0 Innledning

| dette kapittelet vil andre del av problemstillingen bli draftet. Jeg vil ta for meg
hvordan prioriteringer i sparsmalet om kommunestqrrelse, samtidig kan framsta
som et uttrykk for spesielle verdiprioriteringer, méalsettinger eller
begrepsfortolkninger. | denne forbindelse vil jeg gsz e bruk av den samme
inndelingen som ble benyttet i forrige kapittel. Det vil si at draftingen vil bli relatert

til verdiaspektet, demokratiaspektet og oppgaveasp‘e-ktet.

Debatten om kommunestarrelse er i vart land i stor grad sett i sammenheng med
strukturelle reformer, der blant annet kommunesammenslainger inngar.* Siden

den relativt omfattende endringen pa 60-tallet, der I‘<ommuneantallet ble redusert

fra 744 til 454, har kommuneinndelingen veert sa golit som uendret. (Rattso
1992). “ Kommunesammensldingene dengang var { t ledd i bestrebelsene for a
sikre kommunene et tilstrekkelig befolkningsgrunnlqg, en forsvarlig og tidsmessig
administrasjon, et skonomisk grunnlag for handling, et allsidig naeringsliv,
levedyktige sentrum og rasjonalisering av skolever et. Sammenfattende kan det
hevdes at reformen var et ledd i malsettingen om a gjore kommunen best mulig

egnet til & realisere velferdsstaten (NOU 1992:15).

Det er i hovedsak to forhold som har virket til at nye sammenslainger har vaert
vurdert. For det farste har fraflyttingen fra utkantkommunene svekket
befolkningsgrunnlaget i disse, og i for stor grad gjort dem avhengige av statlige

* Kommuenstarrelse dekker bade starrelse med henblikk pa flateinnhold og
befolkningsstarrelse. ‘

“Ved etableringe av det lokale selvstyret, med vedtaket av
Formannsskapslovene i 1837, ble landet inndelt i 392 kommuner. Fram til
Scheikomiteen ble nedsatt foregikk e n fortlzpende\deling. Den omfattende
sammenslaingen pagikk i hovedsak, itidsrommet1957-67, og var et resultat av
Scheikomiteens arbeid. S

94




overfaringer. Dette for at de skal kunne opprettholde et akseptabelt nivd med
hensyn til offentlige tjenester. En undersokelse fra Statistisk Sentralbyra viser at
183 norske kommuner far statlige overfaringer som er sterre enn egne
skatteinntekter. De fleste av disse er mindre kommuner, med et innbyggertall
lavere enn 5000, eller de er definert som utkantkommuner.*

Samtidig har byveksten fort til at byene er vokst utover kommunegrensene. De
flerkommunale byomradene medferer problemer som involverer mer enn en
kommune og som dermed ma Igses i sammenheng (NOU 1992:15, NOU
1989:16, Rattse 1992). | tillegg har kommunene i betydelig grad blitt tillagt nye og
store oppgaver. Dette krever kompetanse, ledelse, samordning og en godt utbygd
administrasjon, ogsa i denne sammenheng ble en utvidelse av
kommunegrensene betraktet som en lzsning.

5.1 Et instrumentelt og et ekspressivt perspektiv pa
kommunestorrelse

Spersmalet om hvilken kommunestarrelse som er den mest hensiktsmessige, har
pa mange mater fulgt parallelt med debatten tilkoplet verdi-, demokrati- og
oppgaveaspektet. Retningene denne debatten har tatt kan for et analytisk formal
koples til et henholdsvis instrumentelt- og et ekspressivt perspektiv.
Perspektivene angir i denne forbindelse ulike argumenter eller forventninger med
hensyn til effekter eller bieffeker av ekt kommunestorrelse.

Med en instrumentell argumentasjon vil man tendere mot & vektlegge
gkonomiske momenter. Disse vil vaere resultatorienterte og vise il
fordelingseffekter. @kt kommunestarrelse blir et virkemiddel for & sikre effektivitet
med hensyn til effektuering av statlige palegg, realisering av velferdpolitiske
malsettinger og gkonomisk innsparing. Sentrale argument blir i denne
sammenheng mulighetene for & bygge opp mest mulig ens forvaltning i alle
kommuner, likhet i tilbud og stordriftsfordeler.

“ Undersgkelsen er gjort utfra Statistisk sentralbyrds regnskapstall for
kommunene i 1991. Min referanse Aftenposten 19. januar 1993.
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.Med en ekspressiv argumentasjon vil man i sterre Jrad framheve kommunen som
en politisk institusjon, som skal ivareta et klassisk démokratiideal. Okt
kommunestarrelse vil i denne sammenheng bli framhevet som en negativ faktor
for & kunne realisere et nserdemokrati basert pa ho ‘ deltakelse. Et sentralt
argument vil vaere at okt starrelse vil motvirke mulighetene for naere relasjoner og
falelsen av felles identitetsbasis mellom innbyggerﬁe. Dette vil igjen kunne
pavirke mulighetene for at kommunen kan utfore op‘pgaven som demokratiets

“skolestue”.
5.2 Verdiaspektet

Koplingen mellom kommunestgrrelse og verdiaspektet er relatert til hvorvidt likhet

og nasjonalgkonomisk styring vektes tyngere enn at! kommunene skal framsta

som relativt autonome enheter. Dersom man prioritérer likhetsverdien framfor en
starre grad av frihet lokalt, vil dette kunne framsta som et argument for & gke
enhetenes starrelse. Okt storrelse forventes da og gi positive utslag med hensyn
til & bedre administrativ kapasitet, samt et gkt inntektsgrunnlag. bakgrunnen for

disse forventningene vil det gjennom draftingen bli gjort naermere rede for.

Et viktig punkt i mandatet til Hovedkomiteen for refoqmer i lokalforvaltningen var a
styrke administrasjonen av sma kommuner.” Bakgrunnen for dette var at man
ansa det som szerlig vanskelig for disse a ivareta si ‘e oppgaver som
velferdsdistributerer. Man mente ogsa at stor variasjon i denne sammneheng var

et hinder for samarbeidet med nabokommuner og héyere niva i styringskjeden.

| delutredningen “Tiltak for & styrke forvaltningen av mindre kommuner™® ble det
slatt fast at det er store variasjoner mellom de norske kommunene med hensyn til
folketall. Omlag halvparten av kommuene har feerre enn 5000 innbyggere, og av
disse igjen ligger omlag 80 kommuner pa faerre enn 3000. Komiteen ser at
behovet for en styrking av administrasjonen szerlig framtrer i tilfeller der folketallet

““Det siktes her til Hovedkomiteen av 1971. NOU‘ 1975:29 er en delutredning
fra Hovedkomiteen, gjf kap 2. ‘ :
“ NOU 1975:29
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ikke overskrider 5000. Det understrekes likevel at denne grensen ikke er absolutt.
Men at disse forholdene ogsa vil variere utfra andre forhold enn kommunens

folketall.

Jeg har i forrige kapittlel redegjort for en faseinndeling nar det gjelder trekk ved
reformprosessen rettet mot kommunal sektor. Delutredningen fra 1975 ble avgitt
ved utgangen av forste fase, en fase der man i stor grad vektlegger
administrasjonssiden. Den omfattende reguleringen av kommunegrenser og
antall enheter, som det henvises til i innledningen til dette kapittelet fant sted
nettopp innenfor dette tidsrommet.

Et sentralt moment, som komiteen mener taler for en styrking av forvaltningen i
mindre kommuner, er hensynet til forvaltningsmessig kompetanse og likhet.
Kompetanse blir her koplet til administrativ kapasitet, som bade omfatter et
tidsaspekt for saksbehandling og faglig komptanse. Det er med andre ord
behovet for at sakene bade blir raskt behandlet, og at denne behandlingen blir
gjort utfra faglige vurderinger, som blir sentralt.

Komiteen ser det ogsa formalstjenelig at det ikke er for stort avvik kommunene
imellom nar det gjelder utformingen av kommuneadministrasjonen. | denne
sammenheng henstilles kommunene om & sgke veiledning hos Norske
Kommuners Sentralforbund om hvordan administrasjonen best bar utbygges.
Sentralforbundet bar pa sin side utarbeide veiledende bemanningsplaner for
kommunene. Det heter ogsa:

“Komiteen har ogsa overveiet om ikke pabudet om administrasjonssjef
burde gis en slik form at administrasjonsordningen ble ensartet for
alle kommuner. Dette kunne skje ved at alle kommuner ble pédlagt 4
ansette radmann samtidig som kommunelovens bestemmelser om
kontorsjef ble opphevet” (NOU 1975:29, s. 16)

Selv om komiteen ikke fant & kunne anbefale en slik lovendring er det likevel
verd & merke seg at slike lasninger ble vurdert. Samtidig understreker dette
sitatet den sterke betoningen av likhet.
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Ogsa utover i den andre fasen blir spersmalet om & utvide kommuegrensene
koplet til kompetansekrav og malisettingen om nasjdnal likhet. Mens det i forste
fase i hovedsak er likhet i betydningen organisering, understrekes det i andre
fase mer eksplisitt at malet er likhet, uavhengig av kommunegrenser, nar det
gjelder kommunale ytelser og service tilbud. Det heter blant annet i NOU
1989:16:“

“Endrede forhold vil kunne tvinge fram nye kommunekonstellas;oner men
mélsettmgen vil hele tiden vasre kiar: & etablere kommunale inndelinger
som alt i alt kan gi befolkningen som helhet, hen 0gsé enkeltgrupper med
saerskilte problemer, den beste grad av service pé de forskjellige
omrader” (s. 149).

Med denne utredningen blir kommunesammenslainger igjen lansert som et
virkemiddel for & realisere malsettingen om likhet.* Det blir samtidig konstatert at
staten har et overordnet ansvar i sa henseende. Utvalget understreker at denne
malsettingen angir, at kommunene samlet avkreves et visst minstemal av
livskvalitet for landets innbyggere, uavhenig av hvoride bor i landet. Det
understrekes at ulikhetene med hensyn til klima og éeografi i Norge er sa store at
man ma avfinne seg med mindre avvik fra den nasj&nale standard i denne
sammenheng. Men det heter videre: ‘

“Ikke under noen omstendighet vil imidlertid samfunnet akseptere at det
oppstar store lokale forskjeller nar det gjelder folks levekar innen det

samme geografiske omrédet, dersom disse forskjeller skyldes forhold
som samfunnet har mulighet for & innvirke p i (s. 150).

Med Kommune- og fylkesinndelingsutvalgets innstilling blir det pa nytt poengtert

at staten har et ansvar med hensyn til & utjevne forskjeller i levekar kommunene i

mellom. Det er et mal at statlig styring skal sikre at tj‘enestetilbudet er tilgjengelig

for alle sosiale grupper over hele landet. Til dette tilb}udet. blir det understreket av

“NOU 1989:16 er en utredning fra utvalget som skulle vurdere
kommuneinndelingen for byomradene Sarpsborg, Fredrikstad, Arendal, Hamar

og Hammerfest. |
“ Primeaert var dette riktignok rettet mot “de inneklemte byers problem”.
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savel Kommune- og fylkesinndelingsutvalget som av Buvik-utvalget *, er det
knyttet krav til kvalitet. Det er i denne kontekst et skende behov for en
administrasjon der flere fagfelt er representert. Utvaiget av 1987 papeker, at
mange av de mindre kommunen synes & ha vanskeligheter med & dekke sitt
behov for ansatte med tilstrekkelig kompetanse. Dette fordi de mangler de
nedvendige ressurser for & na fram i konkurransen om fagfolk. | tillegg vil
arbeidsoppgavene i starre kommuner kunne framsta som sterre utfordringer i
faglig sammenheng.

Et annet aspekt ved kompetansekravet er hensynet til innbyggernes
rettssikkerhet i forholdet til det lokale styringsniva. | denne sammeheng sies det i

NOU 1992:15 falgende:

“Utformingen av den statlige styringen vil ikke kunne sikre innbyggernes
rettssikkerhet alene. Staten er avhengig av at kommunene og
fylkeskommunene har forutsetninger for & oppfylle de kravene som stilles.
Enhetene ma bl. a. ha tilstrekkelig kompetanse og kapasitet til & kunne
foreta en uavhengig, rettferdig og tilstrekkelig rask
saksbehandling.” (NOU 1992:15 s. 64)

Spersmalet om rettsikkerhet for innbyggerne diskuteres imidlertid ogsa med en
annen innfallsvinkel. Det heter blant annet:

“1 sma kommuner er det dessuten grunn til 4 tro at naerhet og mer
gjennomsiktige forhold kan vaere en slags rettssikkerhetskontroll i seg
selv. De folkevalgte organene forutsettes & ha sd god oversikt at
urettferdig behandling av innbyggerne vil bli oppdaget og pétalt. Den
folkevalgte styringen vil dermed kunne fungere som en garanti for
rettssikkerhet” (NOU 1992:15 s, 153).

Kommuneinndeligsutvalget ser at sterre enheter vil kunne bidra til et bedre
samspill mellom kommuner og stat i samfunnsutbyggingen. Sterre kommuner, og
kommuner med hgyere kompetanseniva, vil kunne bidra til en gkt grad av
samordning og en oppgavelgsning utfra en helhetlig vurdering. Samtidig

“Det henvises her til utvalget som skulle vurdere kommuneinndelingen i
byomradene Sarpsborg, Fredrikstad, Arendal, Hamar og Hammerfest.
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papekes at en inndeling med fa og ensartede kommunale enheter vil kunne bidra
til at behovet for statlig detaljstyring og direkte kontroll reduseres. Dette vil kunne

utvide kommunenes spillerom til & initiere tiltak som er rettet mot spessielle behov
innenfor den enkelte enhet.

Det heter videre at det ligger en desentraliseringsgevinst i at kommunene kan
tilpasse tjenestetilbudet til lokale gnsker. Mulighetene for dette pavirkes av

kommuneinndelingen ved at den fastlegger sterrelsen pa den befolkningen som

skal dekkes av et bestemt tjenestetilbud. Sterre enh‘eter, vil kunne medfore at

gnsker og behov framtrer som mindre homogene. §tor variasjon i denne
sammenheng kan medfore starre vanskeligheter nar det gjelder 4 tilfredsstille

behov som framlegges av kommunens innbyggere.
5.2.1 En forelopig oppsummering og noen konklusjoner

Gjennomgangen av materialet viser at det i hovedsak legges en instrumentell
betoning p& de problemer man mener er spesielle for kommuner av begrenset
storrelse. Starrelse blir forstatt som en faktor som négativt pavirker den enkelte
kommunes muligheter til & utfere sine oppgaver utfra faglige kvalitetskrav. For
Buvik-utvalget blir begrenset starrelse forbundet me_d et arealproblem. Starrelse
vurderes ogsa & ha direkte innvirkning pa mulighetene for & realisere

malsettingen om likhet. J

Delutredningen fra forste fase, som er utformet etter den store grenserevisjonen,
lanserer ikke kommunesammenslaing som lgsning Lé de problemene man anser

er spesielle og gjennomgaende for mindre kommuner. Dette betyr ikke at man i

forste fase valgte andre lgsninger enn i den pélege‘nde fasen. Det er snarere et

uttrykk for at man pa dette tidspunktet, igjen var villicl; til & vurdere andre lesninger

enn de strukturelle. Dette kan ha sammenheng meé den sterke motstanden mot
sammenslutningen, som fortsatt preget arbeidet med a reformere den

kommunale sektor. Arbeidet med & vurdere opplzsn‘inger av storkommuner, der
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motstanden var szerlig sterk, var ikke avsluttet far i 1974.4

Med unntak av Kommune- og fylkesinndelingsutvalgets innstilling er det, i det
materialet som er benyttet, gitt lite rom for & se det positive ved lokal variasjon.
Jeg henviser her til mulighetene for at skt kommunesterrelse kan modifisere
behovet for streng statlig kontroll og slik virke til at kommunene far noe sterre
spillerom for egeninitierte tiltak. Selv i denne innstillingen er en slik ekspressiv
vinkling gjort implisitt. Det framgar snarere som om gkt storrelse blir lansert som
et virkemiddel for & redusere virkningene av lokal variasjon.

Utfra den analysen som er gjort med tanke pa verdiaspektet er konklusjonen at
malsettingen om likhet betones sterkt i begge faser. Imidlertid betones det i
Kommune- og fylkesinndelingsutvalgets innstilling at en viss grad av
lokalvariasjon er positiv. Men det poengteres likevel i liten grad som et argument
for at kommunene ber ha faerre enn 5000 innbyggere. Derimot henvises det til at
sterre kommuner, utfra kompetanse og innteksgrunnlag, vil kunne pata seg
oppgaver utover de statlig palagte.

I tilknytning til verdiaspektet fremkommer det som nevnt, lite argumentasjon for at
kommunene boar vaere av begrenset starrelse. Det uttrykkes riktignok, at det i
mindre kommuner, der man har starre grad av oversiktelighet og naerhet til
folkevalgte organ, kan uteves rettssikkerhetskontroll gjennom valgte
representanter (NOU 1992:15). Med dette sies det ikke at rettsikkerheten er storre
for innbyggerne i mindre kommuner, men at det kan fremkomme variasjon
mellom starre og mindre enheter, med hensyn til hvordan rettssikkkerhet utaves.

5.3 Demokratiaspektet
Koplingen mellom kommunestarrelse og demokratiaspektet viser tilbake til en

sentral demokratiteoretisk debatt, der det sentrale spersmalet er hvorvidt
storrelsen pa det politiske territorium har innvirkning pa befolkningens motivasjon

“ At arbeidet var avsiuttet betyr at komiteens arbeid med & vurdere
sammenslutninger foreld som utredning (NOU 1974:14)Debatten fortsatte
imidlertid.
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for politisk deltakelse. Det er med andre ord farst og fremst i tilknytning til
kommunens rolle som politisk institusjon at problerhstillingen har aktualitet.

I dokumentene fra forste fase gjores det ingen analyse med tanke pa hvilken
kommunestarrelse som er den ideelle for at kommunen skal kunne framsta som
en arena for bred politisk virksomhet. Dette har natLrlig nok sammenheng med
mandatene som i farste rekke er innrettet mot & utvikle kommunene som
forvaltningsniva. Et annet poeng i denne sammenheng er at problematikken
tilkknyttet storrelsesfaktoren ikke lenger har aktualite“ pa det tidspunket hvor denne
delen av materialet er utformet. Dette henger sammen med at man tidlig i denne
fasen hadde gjennomfart en sterre grenserevisjon.

| andre fase er kommunesammenslainger igjen aktuelle i reformsammenheng.
Storrelse pa den kommunale enhet og prioriteringe‘r utfra forventede effekter og
bieffekter, far dermed ny aktualitet. |

Et sentralt utviklingstrekk i den andre fasen i reformbrosessen er at offentlig sektor
i okende grad blir vurdert utfra de samme kvanitative effektivitetskriterier som
markedet (Jenssen 1992). Offentlig sektor skal, tilfrc‘adsstille innbyggernes krav og
forventninger, samtidig som de skal ha starst mulig balanse mellom inntekter og
utgifter. Disse holdningene far ogsa betydning for synet pa hva som er politikkens
primaere hensikt, og hvordan verdien av politisk del{akelse skal defineres.

| andre fase fremstilles politiske institusjoner som ve‘rktay for & iverksette tiltak,
rettet mot & tilfredsstille innbyggemes behov for tjenester. Og velgernes

deltakelse avhenger av den grad av motivasjon, som realiseringen av deres

egne preferanser gir den enkelte. Det heter blant ar‘met:

‘Den sterke identifiseringen med lokalmiljaeti er en verdifull og drivende
krafti vart samfunn. Det er viktig for den enkelte innbygger at

kommunen er en oppgaveloser og serviceprodusent som han/hun kan
forholde seg til, og der den enkelte bdde har praktisk mulighet til & delta
aktivt i styre og stell og til &4 nyte godt av de offentlige tilbud” (NOU 1989:16
s. 215). ‘
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Dette poenget understrekes senere i Kommune- og fylkesinndelingsutvalgets
innstilling. Det heter her:

‘Kommunene og fylkeskommunene skal fange opp befolkningens ensker
om tjenester og avveie nytte og kostnader ved ulike tiltak. Det
demokratiske system skal sarge for at befolkningens vurderinger far
gjennomslag i utformingen av politikken” (NOU 1992:15 s. 58).

Det slas i denne sammenheng fast at kommuneinndelingen kan ha betydning for
hvordan demokratiet fungerer. For det forste kan starrelsen pa enhetene pavirke
deltakelsen og graden av representativitet. Et stort antall kommuner gir mange
anledning til & delta og varierte deltakelsesformer kan benyttes. For det andre
kan starrelse ha innvirkning pa mulighetene for at lokal fellesskapsfolelse utvikies
og opprettholdes. Det antas i denne sammenheng at fellesskapsfolelsen er en
faktor for motivasjon til politisk deltakelse. For det tredje kan kommune- og
fylkesinndelingen ha betydning for oppgavelasning og ressursfordeling. P&
denne maten vil enhetens starrelse ogsa pavirke graden av kommunens
pavirkningskraft overfor hoyere styringsniva. Dette siste lanseres dermed som et
vesentlig element i definisjonen av lokaldemokrati. Det heter i denne
sammenheng:

“Et sterkt lokaldemokrati sikres ikke alene gjennom hoy deltakelse og god
lokal tilherighet. Lokaldemokratiet er ogsa avhengig av at
kommunesektoren har tyngde og betydning i tjenesteproduksjonen og i
samfunnsutviklingen” (NOU 1992:15 s. 178).

Tyngde og betydning i samfunnsutviklingen vil i denne sammenheng si at den
enkelte enhet har pavirkningskraft overfor sine omgivelser. Denne
pavirkningskraften er en nedvendig forutsetning for at innbyggerne skal ha
mulighet til & forme utviklingen innad i kommunen. Pavirkningskraften beror pa
om kommunen er istand til & utave selvstyre gjennom selv 4 initiere oppgaver,
utover de statlig palagte. Det er ogsa beroende av at kommunen, som del av den
totale forvaltning, er kapabel til & uteve viktige velferdsoppgaver pa statens
vegne. Kommune- og fylkesinndelingsutvalget konkuderer med at demokratisk
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deltakelse forst og fremst er interessant for innbyggeme dersom den konkret
pavirker deres hverdag.” Det heter videre:

“Mulighetene for utvikling av egen kammune; og utformingen og
iverksettelsen av sentrale velferdstilbud er pd denne maten en
forutsetning for et interessant og levende lokaldemokrati. Det er derfor
lokal pavirkningskraft blir et viktig kriterium fd‘r demokratiet” (NOU 1992:15

s.179).

Kommune- og fylkesinndelingsutvalget henviser i denne sammenheng til
argumentasjonen som framkom i forkant av inndelinTgsreformen tidlig i forste fase.
| Kommuneinndelingskomitéens andre innstilling, som ble framlagt i 1951, slas
det fast:
“Det kommunale selvstyre forutsetter okono. [ isk evne. Hvis kommunene
mangler midler til & skjotte oppgaver utover det lovpalagte minimum, er
selvstyret en illusjon. Det er ikke noe inngrep i det lokale selvstyre om en
foreslar okonomisk svake kommuner slatt sammen til storre enheter, det

er tvertimot et tiltak som tar sikte p4 & styrke éelvstyef’ (Gjengitt fra NOU
1992:15 s. 179).

Det sentrale i denne debatten fra tiden fer den store kommunegrenserevisjonen
var at kommunene matte ha et skonomisk grunnlag for & kunne utove et reellt
selvstyre. Dette var samtidig betingelser for at innbyggerne skulle motiveres til
deltakelse og slik sett styrke det lokale demokrati (lﬁOU 1992:15).

Sitatet overfor viser at det er relativt sma forskjeller mellom forstéelsen av
demokrati i farste og andre fase. Som jeg var inne 'Fé innledningsvis synes
denne forstaelsen & vaere preget av en modemiserllngstrend. Denne trenden tar i
liten grad hayde for at politikk kan vaere noe annet enn 4 realisere velferdsgoder
og egeninteresser. Moderninseringstrenden harmonerer derfor godt med en
instrumentell og materiell demokratidefinisjon (Erikfen/Jenssen 1991, Jenssen
1992). Samtidig betones, som vist overfor, verdien av deltakelse. Dette kan synes
som en selvmotsigelse. ‘

“Gjf. redegjerelsen for demokratiaspektet/instrdmentelle trekk i kapittel 4.
(NOU 1992:15 s. 178) I
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Deltakelsesbegrepet er integrert i bade den instrumentelle og den ekspressive
fortolkningen av demokrati, men gis en ulik vekting innenfor de to ulike
perspektivene.Instrumentell deltakelse er i starre grad koplet til valgkanalen,
mens ekspressiv deltakelse involverer flere deltakelsestormer. Szerlig betones
bred politisk debatt. | tillegg har man divergerende syn pa hvordan befolkningen
motiveres til politisk aktivitet.

Gjennomgangen av materialet i forrige kapittel med tanke p4 demokratiaspektet,
viste en utvikling i andre fase i retning av & integrere ekspressive verdier. Man
definerer i denne sammenheng deltakelse somviktig bAde med henblikk pa
selvrealisering og som laering. Materialet viser ogsa en tendens til & integrere
ulike deltakelsesformer.*

Kommune- og fylkesinndelingsutvalget papeker at valgdeltakelsen tradisjonelt
har veert lavere i smé utkantkommuner, enn den har vaert i de starre og mer
sentrale kommuner. Over tid har disse skillene endret seg, slik at man i dag ikke
kan snakke om betydelige forskjeller i denne sammenheng. Utvalget ser en
utvikling i retning av starre partipolitisk dominans ogsé i de mindre kommunene
som en mulig forklaring. | de mindre kommunene har tradisjonen med upolitiske
lister holdt seg lenger enn i bykommuner og kommuner med starre folketall.

Utvalgets konklusjoner hviler pa en forventning om at partipolitikk i sterkere grad
skaper debatt og klare alternativ, enn tilfellet er nar valg blir et sparsmal om
personer, slik tilfellet gjerne er med upolitiske bygdelister. Valg som inluderer
partipolitikk synes a heve den politiske temperatur, og virke til at velgerne fatter
starre interesse for lokale valg (NOU 1992:15). Dette kan ha sammenheng med
at partipolitikk bringer prinsippielle standpunkter inn i debatten, gjerne pa
bekostning av en mer pragmatisk debatt.

“ Konklusjonene vedrarene kommunestarrelse og deltakelse bygger i
utredningen (NOU 1992:15) pa en rapport som er utformet spesielt med tanke pa
utvalgets amndat- “Kommunalpolitisk deltakelse -avhengig av
kommunestoerrelse?” (Bjerklund og Serensen 1990). Min gjengivelse bygger ikke
pa primaerkilden , men pa utvalgets konklusjoner.
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De ulikheter som framkommer mellom sma og store kommuner i tilkknytning til
valg, er rettet mot velgemes tendenser til & endre valglister. Det er apenbart at
velgeme i de mindre kommunene i starre grad benytter retten til kumulering,
strykning og til & flytte kandidater fra en liste til en annen. Ved valget i 1987 var
det over 50% av velgerne i kommuner under 2000 ihnbyggere som endret de
oppsatte listene. Bare 1 av 10 velgere gjorde det samme i kommuner som hadde
over 50 000 innbyggere. Det var en entydig tendens til at andelen av endrede
lister sank med gkende kommunestarrelse. Utvalget konkluderer med at det er en
sammenheng meliom en utbredt kjennskap til kandidatene blant befolkningen i

mindre kommuner som skaper disse forskjellene.

Nar det gjelder forholdet mellom antall innbyggere i kommunen og antall politiske
deltakere gjennom verv, framgar det at mulighetene for deltakelse er storst i
mindre kommuner. Det vil her sta faerre velgere bak hver representant, enn tilfellet
er i starre kommuner.®Imidlertid later det til at opprettelsen av

. - .
kommunedelsnemder i de starre kommunene kan utligne noen av de forskjellene

som framtrer i denne sammenheng. Kommunedelsnemdene er utvalg som gis
begrenset myndighet innenfor et begrenset geografisk omrade innenfor
kommunegrensene. Hensikten er nettopp 4 oke konjtaktflaten mellom styrende og
styrte, samt virke for gkt medinnflytelse og engasjerﬁent i lokal politikk gjennom

bred deltakelse.

Tiltross for dette viser undersgkelser at det er forskjéller mellom kommuner av ulik
storrelse nar det gjelder hvorvidt innbyggerne anseri»kommunestyret som
representativt. Kommuner der befolkningen ikke overstiger 9000 innbyggere vil
vurdere kommunestyret sitt som gjennomgaende mt—‘:‘r representativt enn tilfellet
er i starre kommuner. Kommunestyret oppfattes som‘ minst representativt i

storbykommunene.*

Et felles problem for kommuner uansett starrelse er at de offentlig ansatte er

[]
* Dette folger av lovverket. Kommuneloven angir‘ maksimums og

minimumsgrenser for antall representanter i kommuqestyret etter folketall. -

* Utvalget henviser her til en undersgkelse fra 1991 (Jamil)
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overrepresentert i politiske fora i forhold til den evrige del av befolkningen. Et
tilsvarende problem er at det er en gjennomgaende underrepresentasjon nar det
gjelder representanter fra det private naeringsliv. Mange av deltakerne i politikken
vil bade inneha rollen som saksforbereder, vedta og iverksette politikk. Dette
forholdet utgjer i henhold til Larsen og Offerdal (1990) en svakhet ved det
lokalpolitiske system selv om det hevdes at dette ikke ikke pavirker politikkens
utfall i saerlig grad (NOU 1992:15).

Et annet aspekt ved representativitet er den kontakt velgerne har med
representantene. Man vurderer i denne sammenheng direkte kommunikasjon
som et virkemiddel til & gi bedre samsvar mellom befolkningens gnsker og utfallet
av de politiske beslutninger. Undersokelser viser at det i mindre kommuner er
sterre sannsynlighet for at en enkeltperson tar kontakt med en folkevalgt. Dette
mener utvalget kan ha forbindelse med at innbyggerne i mindre kommuner
oppfatter sitt kommunestyre som et representativt organ. 1 tillegg viser en
undrsekelse fra LOS-senteret at tilliten til politikerne er sterre i mindre kommuner
enn tilfellet er i de sterre.”

Man kan ogsé trekke den slutning at det vil vaere sterre sannsynlighet for at
velgerne i sma kommuner har kjennskap til representantene i andre roller enn i
politikerrollen enn tilfellet vil vaere i starre kommuner. Politikeren framstar like
gjeme i rollen som nabo eller arbeidskollega. Dette kan virke til & bryte en
eventuell barriere som matte vasre mellom velger og representant. Nar disse har
felles relasjonsnettverk utenfor den politiske arena vil det kreve mindre av
velgeren & ta kontakt for & stille politiske krav. Kontakten vil i mindre grad vaere av
formell karakter, og det fordrer heller ikke kjennskap til det politiske system, og
hvordan det virker for eventuelt & na fram med sine behov.

Politisk deltakelse gjennom partimedlemskap er preget av at partiene later til &
sta seg sterkere i de starre kommunene. Utvalget forklarer dette med at partiene
synes & avspeile de politiske konfliktlinjene darligere i mindre enn i sterre
kommuner. Det later ogsa til at representantene i mindre kommuner i sterre grad

2 Jamil 1991
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identifiseres seg med hjemstedet enn med partiet. Samtidig er andelen
partimediemmer stgrre i mindre kommuner.

En annen form for politisk deltakelse er deltakelse gjennom aksjoner.
Aksjonsdeltakelse varierer systematisk etter kommuhestzrrelse. Denne politiske
ytringsformen er i kommunal sammenheng koplet til fde storre enhetene. Utvalget
konkluderer med at aksjoner kompenserer for den naere kontakten mellom
styrende og styrte, som nevnt er det mer karakteristisk for deltakelse i mindre

kommuner.

Mulighetene og interessen for deltakelse gjennom iﬁteressegrupper synes a
vaere gkende. Det er ingen umiddelbar forskjell mellom store og smé& kommuner i
denne sammenheng. Interessegruppedeltakelse viser seg ogsa gjennom en
gkende tendens til at brukerne trekkes med i utforminen av tienester® . Om dette
forholdet sier Kommune- og fylkesinndelingsutvalget felgende:

“Denne tendensen ser ut til 4 vaere sterk, og Jan blant annet beskrives
som at 1nnbyggemes rolle som forbrukere understrekes ved siden av, og
kanskje i noen grad pa bekostning av, rollen gom velgere. Dette er blitt
betegnet som en utvikling mot et sdkalt behovsdemokrati. P4virkning av
de enkelte tienestene som kommer ut av det kommunale apparat, far okt
betydning framfor et engasjemnet for & 4 kanalisert hehetsprioriteringer

inn i den kommunale politikken” (NOU 1992:15 s. 175).

Utvalget betegner denne brukermedvirkningen som positiv. Men papeker
samtidig at den kan vaere en konkurrent til andre former for deltakelse.

Et motargument nér det gjelder sparsméalet om kommunesammenslding er at det

“Et eksempel pa slik brukermedvirkning er den aLende tendensen til at
foreldrene trekkes inn i planleggingsarbeidet i barnehager og skoler. Det vises
ogsa til ulike praveprosjekter, tilknyttet varierte saksomréder Et eksempel fra var
kommune er det sdkalte Kroken-prosjektet. Hensikten her er & gjere beboerne i
omradet ansvarlige for noen skonomiske pnontenngfr i denne bydelen. Sentralt
star utvikling og drift av tilbud for barn og unge. Vi ser ogsa klare tendenser til at-
grende- og bydelslag i skende grad blir padrivere i konkrete politiske saker, bade
pa initiativsiden og som lobbypolitikere for & pavirke utfallet ndr valgte
representanter i kommunestyret behandler saken.
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kan lede til fremmedgjering bade overfor sak og kommunen i seg selv.
Undersgkelser har vist at kunnskapsnivaet med hensyn til kommunal virksomhet
er storre i mindre kommuner enn tilfellet er i kommuner der innbyggertallet
overskrider 25 000. Utvalget framholder at dette kan ha sammenheng med at det
i mindre enheter utaves en starre grad av direkte deltakelse gjennom uformell
politisk debatt og meningsutveksling. Denne formen for deltakelse gjor det lettere
og motivere til interesse. | sin tur medforer dette at innbyggeme i mindre grad ser
den politiske virksomhet i de formelle fora som distansert i forhold til seg selv som
velgerne.

Utvalgets konklusjon er at mange faktorer synes & trekke i retning av at det er
bedre betingelser for deltakelse i mindre kommuner, enn tilfellet er med stigende
folketall. Pa den andre siden argumenteres det med at deltakelsen synes & anta
andre former med gkende starrelse. Det heter blant annet:

“Utfra dagens situasjon vil utvalget konkludere med at endringer i retning

av en kommuneinndeling med gjennomgaende storre enheter,

ikke vil undergrave sentrale kvaliteter ved den samlede

lokalpolitiske deltakelsen. Dagens kommuneinndeling ser ut til § ha

fungert bra med hensyn til deltakelse. Blandingen av sterre og mindre

kommuner har hatt ulike kvaliteter ved seg. Disse egenskapene vil kunne
- bevares og viderutvikles ogsé etter en kommuneinndelingsreform” (NOU

1992:15 s. 177).

5.3.1 En forelgpig oppsummering og noen konklusjoner

Innledningsvis til droftingen av verdiaspektet og kommunesterrelse ble det sagt at
man i andre fase vurderer demokrati utfra de samme effektivitetskriterier som
markedet. Samtidig poengteres at innbyggerne er kunder eller konsumenter, som
hovedsakelig motiveres til politisk aktivitet gjennom mulighetene for & pavirke
tienesteproduksjonen. Det ble ogsa poengtert at mindre kommuner synes & ha
vanskeligheter med & bygge opp et tilfredsstillende administrasjonsapparat.
Mindre kommuner har i tillegg problemer med & utfare séavel de statlig palagte
oppgaver som med selv a initiere tiltak utover dette. Denne mangelen pa
pavirkningskraft medferer at innbyggerne ikke ser den umiddelbare hensikten
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med politisk engasjement. Dette blir en reell trussel for et levende lokaldemokrati.

Argumentasjonen for at mindre kommuner har spesielle problemer, med
innvirkning pa hvordan de framstar som demokratiske institusjoner, er dermed
tiinemet lik i forste og andre fase. Argumentasjonen er ogséa sterkt preget av
instrumentelle defininsjoner og verdier. Riktignok kan man se en utvikling i andre
fase i retning av a integrere ekspressive elementer.‘ Man medregner ulike
deltakelsesformer, og det framholdes at politisk del#akelse har en autonom verdi.
Man tar samtidig hgyde for at politisk deltakelse kan vaere en prosess som den
enkelte aktar kan “vokse pa”. Politikk blir en form fo‘r samhandling som gir den
enkelte mulighet til selvrealisering og leering.

Tiltross for denne utviklingen, og til tross for at man [I materialet drofter effekter av
starrelse som negativt pavirker enkelte politiske ytringsformer, blir ikke disse
faktorene brukt som argumenter mot a gke enheten‘es starrelse. De ytringsformer
som ikke synes & pavirkes negativt av okt starrelse er deltakelse gjennom valg og

gjennom interessegrupper.

Dette kan man i trAd med det instrumentelle perspe‘ktiv sesom en Klar prioritering
av valgdeltakelse kontra andre mer ekspressive deltakelsesformer. Det somtaler
sterkt for at definisjonene av demokrati hovedsakelib er instrumentelt betont, er
presiseringen av det vi kan kalle en instrumentell m‘otivasjon blant elektoratet.
Uansett hvilken form den politiske deltakelsen antar, synes det i materialet som
om man ser denne som et resultat av “materiell stimuli”.

Det er nettopp denne motsetningen med hensyn til ‘hvordan velgerne motiveres til
‘politisk aktivitet, og hva som er de grunnleggende nﬁélsettinger i et demokratisk
samfunn, som er avgjerende for det analytiske skillet mellom et ekspressivt- og et
instrumentelt perspektiv.*

Det har veert framsatt som et argument at okt stzrre‘se pa den kommunale enhet
ikke gir seg direkte utslag , nar det gjelder bred politisk deltakelse. Men at

* Gjf. Milbrath 1965
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deltakelsen antar nye former.”* Undersgkelser har vist at mens deltakelse i
mindre enheter oftere er direkte handlinger, gjerne knyttet til uformelle arenaer, er
deltakelsen i starre enheter mer preget av direkte aksjoner. Imidlertid gjer man
ikke regning med farene for at en kommunesammenslaing kan skape
utkantsproblemer innad i en kommune nar disse to formene ses som sidestilte og
kompenserende. Ogsa dette kan ha effekt pa vilkarene for deltakelse (Kjellberg
1992).

Kijellberg understreker at det ligger klare hindringer i veien for at innbyggeme i en
utkantkommune, som innlemmes i en ny storkommune, umiddelbart vil skifte
“taktikk” nar det gjelder & na fram til de folkevalgte. Kjellberg sier felgende:

“...det er tvilsomt om folk i utkantbygder vil flokke seg til
‘interesseorganinsasjoner” nar bygda blir enda mer perifer i en
storkommune” (Sosialekonomen nr. 6, 1992).

Kjellbergs konklusjon blir dermed at en kommunesammenslaing, med
vektlegging av gkonomisk effektivisering og kostnadsreduksjoner, vil métte skje
pa bekostning av det potensialet for direkte politisk deltakelse som et ekspressivt,
kommunalt nzerdemokrati representerer (Kjellberg 1992).

5.4 Oppgaveaspektet

Koplingen mellom oppgaveaspektet og kommunestarrelse hviler p4 en
forventning om at prioriteringer med hensyn til kommunestgarrelse sier noe om
vektingen mellom kommunenes politiske- og forvaltningsmessige virkefelt.
Dersom den rollen som forvaltningsorgan vektlegges forventes det at man vil
argumentere for behovet for & gke storrelsen p4 kommunene. Dette med
henvisning til kostnadsreduksjoner og gkt administrativ effektivitet og kapasitet.
Dersom den politiske rollen vektlegges forventes det en starre skepsis til & gke
enhetenes starrelse. Dette utfra kommunens betydning som arena for bred
deltakelse og som identitetsskapende institusjon. Koplingen meliom

* Det henvises her til Kommue- og fylkesinndelingsutvalgets utredning
“Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring”, NOU 1992:15
111




oppgaveaspektet og kommunestearrelse er pa denne maten relatert til begge
sider av kommunens virkefelt.

Materialet viser at det i begge faser later det til & vaere enighet om at okt

kommunestarrelse er et virkemiddel for & hoyne tjekesteproduksjon og redusere

kostnadene. Den statlige utjevningen gjennom inntékssystemet gir i mange
tilfeller indikasjoner pa at kommunesterrelse har be‘ydning for hvor store
overfaringer den enkelte enhet far. Det hevdes ogsa at befolkningen i starre
kommuner er gjennomgaende mer forneyd med tjenestetilbudet enn

innbyggerne der kommunen har mindre enn 5000 innbyggere.

| forste fase er tiltakene for & styrke de mindre komTunene riktignok i mindre grad
koplet til skonomisk innsparing. Tvertimot vil mange av de foreslatte tiltakene fore
til sterre kommunale utgiftsposter. Hensikten er umldlertld sterkt relatert til
tienesteproduksjon. Det heter blant annet:

“Men for mange mindre kommuner er s:tuas;onen at deres administrasjon
er for svak i forhold til de oppgaver de star overfor. Det har derfor veert

nodvendig for Komiteen & fremme forslag orﬁ‘ & styrke administrasjonen i

disse kommuner. | en rekke tilfeller kan det veere okonomisk fordelaktig for
en kommune & styrke administrasjonen. Men det lar seg ikke nekte at den
utbygging av administrasjonen som Komitéen anser det riktig &
gjennomfare, vil fore til storre administrasjonsutgifter” (NOU 1975:29 s.
31).

| forste fase er det naturlig nok lite herivisning til an&re kommunale roller enn de
som refrerer seg til forvaltningsfunksjonen og rollen som velferdsdistributar. Det
er heller ikke, som tidligere nevnt, snakk om kommunesammenslainger for &
perfeksjonere kommunen for denne rolien. Et tydelig trekk er imidlertid at mindre
kommuner ikke makter & gjennomfare sine service oppgaver godt nok, og at dette
avstedkommer problematisk store variasjoner mellom kommunene i denne
sammenheng.

Overgangen fra en sen forste fase til andre fase markerer bade en overgang hva
angar a integrere det politiske nivaet, og en overgaﬁg nar det gjelder & vurdere
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kommunesammenslaing som en lgsning pa problemene knyttet til starrelse.
Samtidig drives man av et uttrykt behov for & redusere kostnadene i kommunal
sektor.

NOU 1989:16, som drafter sammensiding mellom fem ulike bykommuner og
deres respektive omegnskommuner, hevder at tiltross for at kommunene ma
belage seg pa nedskjeeringer i budsjettene, ma de samtidig forvente & fa tillagt
nye oppgaver og saksfelt. Det henvises her spesielt til saker som
nzeringsutbygging og miljeverntiltak. Dette behovet for nye tjenester fra
kommunenes side vil skjerpe behovet for 4 endre den kommunale inndeling. Det
framholdes:

“Tilstrammingen i ressurstifarselen til kommunene stiller okende krav til
okonomisk planlegging og ekonomistyring i kommunene. Den
okonomiske virkelighet er na slik at det framstar som en absolutt
nodvendighet for alle kommuner § foreta en grundig gjennomgang av
hele den kommunale organisasjon og virksomhet. For samtidig med
titagende ressursknapphet, oker kravet til kommunene som produsent og
leverandor av tjenester til befolkningen i lokalsamfunnet” (NOU

1989:16 s. 151-52).

Kommune- og fylkesinndelingsutvalget gjer i sin utredning narmere rede for
sammenhengen mellom tjenesteproduksjon og starrelse. Det heter blant annet:

“Kommuneinndelingen bestemmer viktige forutsetninger for kommunens
tjenesteproduksjon - hva slags geografisk omrdde og befolkning
tienestene fra den enkelte kommune skal dekke . Befolkningens sterrelse
0g sammensetning og den geografiske avgrensning pavirker produksjon,
omfang, sammensetning og utforming av tjenestetilbudet” (NOU 1992:15
s. 132).

Utredningen papeker at det i hovedsak er kommunestgrrelsen i betydningen
folketall som frambringer variasjon i denne sammenheng. Folketallet pavirker
omfanget av den kommunale virksomhet.*® Utredningen slér ogsa fast at
behovene for kommunale tjenester varierer mellom kommunene. | denne

*. Her bor det understrekes at folketall ogsa avspeiler underliggende faktorer
som urbaniseringsgrad og inntekt pr. capita
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sammenheng er befolkningssammensetning, naturmessige og geografiske
forhold utslagsgivende.

Samtidig viser Kommune- og fylkesinndelingensutvalget at graden av tilfredhet
med det tjenestetilbudet ikke entydig gar i retning av at store kommuner fyller
innbyggernes behov bedre enn de mindre enheten‘ . En undersgkelse fra 1973%
mener & ha kartlagt at mens de mindre kommunene er bedre egnet til & fange
faktiske behov og gjere befolkningen delaktige i der}n, har sterre kommuner bedre
foutsetninger for & mobilisere ressurser og utvikle dette tienestetilbudet. | denne
sammenheng dreier det seg om to ulike former for lokal effektivitet . En annen
undersgkelse fra 1991* paviser at innbyggernes tilTredshet med tjenestetilbudet
synes a variere avhengig av oppgavens karakter, nar dette blir vurdert i relasjon
til storrelse. Mens tienester som undervisnig, helsei}ilbud og sosiale tjenester
synes a avstedkomme storst tilfredshet i mindre kommuner, gker tilfredsheten
med stigende folketall nar det er snakk om offentlig transport, gatebelysning,
vannforsyning og avlgpsordninger. Man skulle i denne sammenheng forvente at
behovene vil variere avhengig av om det er snakk om by- eller landkommuner.

Storrelse er derfor ikke nedvendigvis faktoren som utleser denne variasjonen.

Selv om utvalget konkuderer med at ulike forhold vaskeliggjer en sammenligning
av befolkningens vurdering av tjenestetilbudet later det til at de mindre
kommunene kommer best ut. Dette bekreftes av lignende studier i utlandet.
Utvalget papeker videre at kommunestarrelse vil kdnne pavirke kommunens
evne til & omstille seg til nye krav og forventninger til tienestetilbud. En
manglende evne til omstilling vil f& innvirkning pa kommunens evne til & mote
ettersporsel med konkrete tilbud. Her trekker utvalgét fram folgende:

“For det forste kan de reelle omstillingsproblemene veere starre i store
kommuner fordi det er vanskeligere a endre }en stor organisasjon. Selve
omstillingsproblemene kan ogsa vasre mer kompliserte i storre
kommuner. For det andre kan velgeme imin:dre kommuner ha storre
innsikt i prioriteringskampen, og det kan bidra til & redusere motstanden
mot omprioriteringer. For det tredje kan byrakratiske faktorer ha storre

* Dahl og Tufte (1973)
» Jamil (1991)
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betydning i store kommuner” (NOU 1992:15 s. 134).

Dette kan tjene til & forklare at det synes som om omstillingsevnen er starst i de
mindre kommunene. En undersgkelse viser at de sterste kommunene bruker
naermere dobbelt sa lang tid pa omstille seg til skiftende forventninger.%

Nar det gjelder dybde og bredde i tienestetilbudet framholdes det at storre
kommuner har flere fortrinn. Dette gar hovedsakelig pa kapasitet til & iverksette
tienester som krever hgy spesialisering, eller et vidt spekter av fagkunnskaper.
Dette er forhold det ble gjort naermere rede for under drgftingen av verdiaspektet.
Store kommuner har ofte bade flere ressurser til & bygge ut en omfattende
administrasjon, og de kan tilby arbeidsoppgaver som virker utfordrene i faglig
sammenheng. De har ogs4 ressurser til 4 skaffe til veie moderne teknisk utstyr,
som virker forsterkende pa disse forholdene. Moderne, avansert EDB-utsyr er et
aktuelt eksempel.

Tjenesteproduksjonens finansiering kan ogséa variere utfra kommunestarrelse.
Jeg nevnte innledningsvis at det er indisier pa at mindre kommuner krever starre
statlige overferinger for & greie sine velferdspolitiske forpliktelser, enn tilfellet er
med de sterre. De minste kommunen skiller seg ut nar det gjelder behovet for
overfaringer, dette pa grunn av lav inntekt nar det gjelder skattelegging. En
kommunegrenserevisjon vil kunne rette opp noe av dette . Men det finnes ogsa
andre utslagsgivende faktorer i denne sammneheng. Dette skyldes delvis at
overforingene er et utkantfenomen, med tilknytning til spredt bosetning. Et annet
aspekt ved finaniseringen av offentlig produserte tjenester er knyttet til begrepet
stordriftsfordeler. Utvalget definerer stordriftsfordeler som “fallende
gjennomsnittskostnader med gkende produksjon av tjenester” (NOU 1992:15 s.
136). Sagt pa en annen méte vil kommuner som iverksetter tiltak i storre skala
kunne gjere starre innsparinger og betale mindre for tjenestene, enn kommuner
som utvikler det samme tjenestetilbudet i mindre skala. Dette gjelder szerlig
innenfor administrasjon, helse- og skolevesen og i innenfor teknisk etat. Utvalget
konkluderer som feliger:

= Borge og Rattsg 1991, 1992
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“Sma kommuner gir hoye kostnader for driften av disse tjenester.
Smédriftsulempene er betydelig for kommuner med mindre enn 5000
innbyggere. For enkelte tjenester er det stordriftsfordeler ogsa utover
5000 innbyggere og for enkelte tienester er bosettingsmensteret
avgjorende. Stordriftsfordelen er knyttet til tienesteproduksjonens omfang,
og bestemmes ikke alltid av kommunestorrelsen” (NOU 1992:15 s.153).

Det foregaende viser at hensynet til tjenesteproduk‘ jon og gkonomisk effektivitet
bade kan benyttes som et argument for & utvide enr‘retenes starrelse, og for og

beholde gjeldende kommuneinndeling. De mindre kommunene er mer egnet til &

tilpasse tjenestetilbudet til nye behov og krav. Mens starre kommuner kan tilby
storre bredde og dybde i sitt tilbud, samt i starre gra:d rekruttere kompetanse til

gkonomisk styring og utvikling. | NOU 1989:16 rede'gjzres det for nettopp denne
problemstillingen:

“Sporsmalet om storre kommunale enheter an ivareta den nzerhet til
innbyggerne i sin forvaltning og i sitt servicetilbud som man finner i
mindre kommuner. Problemstillingen er aktuell i mange av de etablerte,
Starre kommunene i dag. Man star m.a.o. overfor det funksjonelle
dilemma at man pa side behover kommuner }som er store nok til 4

ta seg av de store og tildels kompliserte oppgaver som kommunene skal
skal ta seg av, mens det pd den andre side er enskelig med sterst mulig
naerhet og kontakt mellom befolkningen og )gommunene ndr det gjelder
kommunale tjenester” (NOU 1989:16 s. 156)

Jeg har tidligere, i drgftingen av oppgaveaspektet i iforrige kapittel, papekt at en
ensidig definisjon av kommunens virkefelt tilkoplet fjenesteprodusjon og
velferdsdistribusjon, markerer en instrumentell vekting av dette aspektet. Det
foregaende viser en betydelig oppmerksomhet rette‘t mot den
forvaltningsmessige siden. Dette understrekes ytterligere av en markedsrelatert
terminologi, der kommunene betegnes som tjenesteprodusenter som ma mote
gkende ettersparsel fra sine konsumenter. En sterkére vekting av ekspressive
trekk vil medfare at hensynet til naerhet og fellesskabsfalelse integreres i det

kommunale virkefelt. Dette vil i starre grad vektlegg'e den politiske dimensjonen.

| materiale draftes disse verdiene i begge faser, mer‘w det er kun i andre fase at
dette relateres til kommunesterrelse. Dette forholdet draftes bade i tilkknytning til
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utredningen om kommuneinndelingen i fem byomrader og i Kommune og
fylkesinndelingsutvalgets innstilling. | sistnevnte heter det blant annet:

“Det synes som det er en sterk sammenheng mellom lokal tilherighet,
identitet og kommuneinstitusjonen. Det kan videre se ut som om denne
sammenhengen varierer. Mye taler for at det er forskjeller mellom store og
sma kommuner og mellom geografisk sentrale og perifere kommuner”’
(NOU 1992:15 s. 178).

Og videre:

“Selve kommuneinstitusjonen vil ofte vaere mer synlig for den enkelte
innbygger i distriktskommuner. Det skyldes blant annet at den utgjer en |
langt storre del av skonomien og at den favner en storre del av det

sosiale liv. Den sterke motstanden som er blitt mobilisert i forbindelse med
kommunesammenslutningene i sentrale byomrdder de senere drene ,
viser ikevel at tilherigheten kan vaere stor de fleste steder” (NOU 1992:15
s. 178)

| materialet synes fellesskapsfalelse knyttet til mindre enheter stilt opp mot en
pastand om at befolkningen i starre enheter kan fale seg fremmedgjort overfor
forvaltningen og bestemmende myndigheter. Her argumenteres det for at
kommunen ikke bar bli sa stor at den virker passiviserende. Imidiertid papekes at
det vil vaere en viss gevinst forbundet med at kommunen kommer i
overensstemmelse med et reellt fellesskap. Dette gar ikke pa tvers av
kommunegrensene nar den man bor og arbeider innenfor den samme enhet.
Dersom landets kommuneinndeling preges av mange smakommuner er
situasjonen gjerne slik at innbyggerne kun har mulighet til & pavirke
beslutningene i den kommunen hvor en bor, og ikke i den enheten der en
arbeider eller tar del i fritidsaktiviteter. Et annet aspekt er at man i materialet ser
ulempene, som fremmedgjering kan vaere eksempel pa, veid opp mot positive
resultater som bedre gkonomi og god kommunal service pa viktige
innsatsomrader (NOU 1989:16 s.156).
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5.4.1 En forelopig oppsummering og noen konlusjoner

Det foregaende viser at i likhet med draftingen av oppgaveaspektet i forrige
kapittel er oppgaveaspektet knyttet til kommunestzrrelse ogsa preget av en sterk
instrumentell betoning. Dette bade fordi spzrsmélenL tilknyttet
tienesteproduksjon og velferdsallokering gis en slik framtredende plass i
materialet. Men ogsa fordi draftingen av verdier som tradisjonelt har hatt en
ekspressiv vinkling, i stor grad n& argumenteres for | ed mer instrumentelle
termer. F

Fellesskap og idenitet er ikke framholdt som verdier !med egenverdi, men
framheves som verdifulle koplet til mulighetene for é‘ fange opp behov og krav i
omgivelsene rettet mot kommuneinstitusjonen. Detté ansees som effektivisering
av produksjonen av varer og tjenester. Betydningen dette har for utvikling og
politisk sosialisering av den enkelte er i mindre grad|framhevet i materialet.

Det kan fortone seg som om at ekspressive verdier I mindre grad lar seg bruke
som motargumenter i tilknytning til spersmalet om nye sammenslainger. Det
synes vanskeligere 4 na fram med en argumentaslon for bibehold av naerhet ,

identitet og fellesskapsfelelse, enn det er & kunne vise til tall og beregninger. Om
dette forholdet sier Knut Halvorsen:

“Jeg far ogsa mistanke om at det snevre effekt/wtetsmélet vektlegges
tyngere enn de andre malsettingene fordi en pé dette feltet lettere kan
kvantifisere variablene. Utvalget har rett og slett her hatt flere konkrete tall
d forholde seg til. Hva kan diffuse kvalitative mal som rettferdig fordeling
og levnde demokerati stille opp mot potensielle stordriftsbesparelser i et
konkret antall milliarder kroner” (Halvorsen 1992 Sosialekonomen nr.6,
1992)

Utfra dette kan det virke som om kritikken som har rammet forslaget om
kommunesammenslainger i tilknytning til oppgaveaspektet, i mindre grad, har
grepet fatt i nedprioriteringen av ekspressive verdier.LMan har i sterre grad
konsentrert seg om & mgate forslaget pa “hjemmebane”. Det vil si med en
gkonomisk, instrumentell argumentasjon. Dette markerer en klar forskjell mellom
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farste og andre fase i reformprosessen. | forste fase er argumenter som identitet,
nasrhet og hensynet til malsettingen om bred politisk deltakelse, fundamentalt i
den kritikken som reises mot kommunesammenslaingene.

Kritikken, relatert til oppgaveaspektet, i andre fase har forst og fremst reist
sparsmal ved hvorvidt gkt starrelse har en effekt som medierer skonomiske
innsparinger og intensivert service. Dette er faktorer som vi samlet kan betegne
som en bedring i den administrative kapasitet.

Forskermiljset ved det nederlandske Leyden Institute of Law and Public Policy
har, gjennom en sterre evaluerings studie av den nederlandske
sammenslaingsreformen, spkt a finne faglig, empirisk belegg for en slik
problematisering. | en artikkel av Wim Derksen:"The false(?) arguments for
amalgamation of Local government”, konkluderes det med at relasjonen mellom
starrelse og forvaltningsmessig yteevne, ikke er s klar og entydig som man
skulle anta. Gjennom blant annet effekter som sterk gkning i de administrative
kostnader, og en utvidet og mer “tungrodd" forvaltning, vil stordrift ikke automatisk
lede til finansielle innsparinger eller redusert og forenklet byrakrati (Derksen
1987). Slik kan man si at kritikken farst og fremst er rettet mot & pévise en
manglende grad av sammentfall mellom gkt starrelse og effektivitet.

Francesco Kijellberg gjer en tilsvarende konklusjon nar han kommenterer
Kommune- og fylkesinndelingsutvalgets innstilling. Han papeker, at av de ulike
kriteriene som er lagt til grunn for utvalgets konklusjoner nar det gjelder
tienesteproduksjon, er det kun to av ni som kiart taler for omfattende
sammenslainger. Det henvises da til bedre egenfinansiering og forhold der
kommunegrensene, ved & skjaere igiennom sammenhengende bebygde
omrader, bidrar til 4 oke kostnadene. De gvrige tilfellene taler enten for at
kommunegrensene bar vaere som de er, eller at de ikke har innvirkning uansett
hvilken kommunestarrelse de medferer (Kjellberg 1992).
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5.5 Kommuneinndelingen som et uttrykk for bestemte
verdiprioriteringer, malsettinger og begrepsfortolkninger. Noen
konklusjoner

Gjennomgangen av materialet viser at det i tilkny'(niﬁg til spersmalet om

o | . .
kommunesammenslaing i stor grad argumenteres utfra verdier, maisettinger og

begreper vi kan knytte til et instrumentelt perspektiv. Dette gjelder bade for verdi-
demokrati- og oppgaveaspektet. Vektingen av instn‘:mentelle verdier er seerlig
sterk i tilknytning til oppgaveaspektet, der behovet for skonomisk effektiv
tienesteproduksjon framheves framfor naerhet, ident:itet og fellesskapsfolelse. Det
bestrides samtidig at man idag i utstakt grad kan ko’ple fellesskapfalelse til

kommunen. Men at man uttrykker felles identitet me‘d bygda eller bydelen. Dette

framheves i materialet kan forsterkes gjennom at befolkningen far muligheter til &
pavirke utviklingen i sitt lokalmiljg, gjennom grende- og bydelsutvalg.

Noe mindre entydig er betoningen av instrumentelle verdier i tilknytning til
demokratiaspektet. Selv om det sterkt poengteres af demokratisk deltakelse er
motivert av tjenesteproduksjon, og muligheter til & pavirke denne, er det ogsa
newvt at politisk aktivitet utover dette har ekspressive ytringsformer, som negativt
kan pavirkes av okt starrelse. Et eksempel er bred politisk debatt av uformell
karakter, som ekspressive teoretikere mener nettopp er betinget av bergrenset
storrelse (Cole 1950). }

|
P4 denne maten kan vi si at spgrsmalet om vektingén av ulike verdier i relasjon til
kommuneinndelingen, i grove trekk faller sammen n"led de konklusjoner som ble
gjort i forrige kapittel. Noen forskjeller trer likevel frarL. Det kan synes som om

forskjellene med hensyn til ulik betoning innenfor de ulike fasene i

reformprosessen er mindre framtredende nar det gjélder spersmalet om

kommunestarrelse enn det som ble pavist i forrige k?pMel.

|

Bade i farste og andre fase er betoningen av instrumentelle trekk pafallende. Her

ma det likevel understrekes at det utvalgte materiale‘ fra tidsrommet for forste fase
kan veere for “spinkelt” for a kunne gjere noen konklusjoner nar det gjelder

|
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demokratiaspektet . Dette fordi de dokumentene jeg har benyttet i hovedsak er
koplet til den forvaltningsmessige siden, og i mindre grad drafter spersmal relatert
til kommunen som politisk niva.

Debatten om kommunesammenslainger synes derfor & vaere for ensidig knyttet
til instrumentelle og materielle verdier, dersom dette sparsmalet skulle tjene som
en beskrivelse av det generelle bildet er. Dette utfra gjennomgangen av
materialet i forrige kapittel. Draftingen av trekk ved den generelle
reformprosessen synliggjorde i sterre grad en utvikling mot sterre “takhoyde” ,
der det var rom for ogsa a veie effekter av ulike tiltak i relasjon til ekspressive
verdier. Nar dette i mindre grad framkommer nar det gjelder sporsmalet om
kommunestorrelse skyldes det at man i liten grad gar inn i dreftinger der
utgangspunktet er positive trekk ved mindre kommuner. Videre diskuteres det
ikke hvordan man kan endre og bedre mulighetene for en gkonomisk effektiv
tienesteproduksjon, samtidig som de verdifulle trekk som smakommunene har
ivaretas

En mer utdypende analyse av hvordan mindre kommuner ivaretar naerhet,
identitet og motivasjon for andre typer politisk virksomhet enn valg og deltakelse
gjennom interessegrupper, kunne pa denne maten ha modifisert den sterke
betoningen av instrumentelle malsettinger. | denne sammneheng sier Kjellberg
felgende:

“Utredningen gar for langt i sin vektlegging av kostnadseffektivitet i forhold
til andre hensyn; konsekvensene av en slik betoning vil i det lange lop
kunne bli en nedbrytning av institusjonens demoktatiske legitimitet
Utvalget gdr for langt i uniformeringen av den kommunale forvaltning;
trangen til 4 opprette kommunale enheter som ligner mest mulig pé
hverandre, vil kunne svekke den organiske sammenheng mellom

det lokale fellesskap (kommunen) og den institusjon som det
representeres av (den kommunale organisasjon)” (Kjellberg 1992)%®

Med tanke pa en kopling mellom de ulike aspektene og kommunestarrelse, er
det i liten grad blir forsokt & se konkrete effekter av de mer teoretiske analysene.

“Kjellberg henviser til NOU 12992:15.
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Man stiller i konklusjonene lite opp mot hverandre at det ofte er snakk om klare
alternativer. Pa denne maten unngar man a synligdjare nettopp de
faremomentene som Kjelleberg redegjor for i sitate{ overfor.

Et annet poeng som det ble redegjort for i det foregaende er en tilsynelatende
forskijell fasene i meliom, nar det gjelder argumentésjon mot
kommunesammenslainger. Ulikhetene med hensyn til kritikk og motstand, i de
ulike fasene av reformprosessen, kan med forste gyekast synes a utgjore et
paradoks. Det kan virke som om bruken av ekspres‘sive argumenter er sterkest i
den fasen der betoningen av de instrumentelle verctier er mest markert. P4
samme méte synes det som om en kritikk basert pa instrumentell argumentasjon,
er dominerende i en periode der ekspressive verdier har fatt starre innpass.

Et poeng som imidlertid nedtoner dette mulige paradokset, er den argumentasjon
som er framfart lokalt, i de kommuner, som har vaert vurdert som aktuelle i
forbindelse med endring av kommunegrenser. | denne sammenheng har
ekspressive verdier, og spersmal om fellesskap og identitet i politisk
sammenheng, vaert vel sa markerte som forsekene pa a finne en logisk brist i den

instrumentelle argumentasjonen.

Forskjellene nar det gjelder kritikk og koplingen til 6erspektivene kan derfor ikke
bareforstdes forskjeller som har tilknytning til tidsaspektet, eller faseinndelingen.
Mens det i relasjon til oppgaveaspektet synes a vae“re tendenser til & mote
spersmalet om kommunesammenslainger med en kritikk basert pa instrumentell
argumentasjon. Vil argumentene i strekere grad bli ekspressivt betont i tilknytning
til demokratiaspektet. Dette sammenfaller bedre med de konklusjoner som er

gjort tidligere.
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KAPITTEL 6

KOMMUNAL ENDRING OG LEGITIMITET

6.0 Innledning

Béde som forvaltningsorgan og som politisk institusjon, er kommunen gitt flere
ulike oppgaver. Disse oppgavene er sprunget ut av de baerende verdier ved det
kommunale selvstyret: Autonomi, deltakelse og effektivitet ®'. De ulike verdiene er
ikke alltid like enkle & forene. | flere henseende trekker de faktisk i motsatt retning.
Kommunen skal bade effektivt iverksette tiltak pa statens vegne, og evne &
utforme egne lokale lgsninger pa szeregne lokale problemer. Samtidig har
basisverdiene ulike elementer, som i varierende grad har vaert framtredene. P4
denne maten er de ogsa innbyrdes konflikterende (Gjerdrum 1992).

| det farste kapittel viste jeg til en empirisk undersgkelse av den svenske
kommundelsndmdreformen (Czarniawska-Joerges 1990). Forfatterens
hovedkonklusjon var at reformen syntes & avdekke kommunens tosidighet som
to ulike verdener. Disse to sfaerene utgjorde sammen kommunens
legitimitetsgrunnlag. Poenget er at kommunens tosidighet synliggjeres i betydelig
grad gjennom reformer og krav som har veert rettet mot institusjonen.
Nedvendigheten av a prioritere mellom motstridene alternativ har p& denne
maten virket til & forsterke et spenningsforhold som allerede eksisterer.

Utgangspunktet for denne oppgaven var at de ulike verdier og definisjoner, som
14 til grunn for prioriteringer ved kommunale reformer, skulle kunne fanges opp
innenfor rammene av to ulike teoretiske perspektiv. | rendyrket form utgjer de
ulike innfallsvinkler for & forsta politikk og hvordan den legitimeres.

Gjennom det instrumentelle perspektiv blir politikk forstatt som et middel for &
fordele materielle verdier. Graden av legitimitet er forbundet med hvorvidt

“ Gjf. kap. 3
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systemet er i stand til 4 levere de tjenester som omgivelsene ettersper. Dersom
politikk blir forstatt giennom et ekspressivt perspektiv blir den et mél i seg selv.
Legitimiteten er da knyttet til politisk deltakelse, som en kilde til selvrealisering og
leering. Et ekspressivt perspektiv gir dermed selve prosessen forrang framfor
resultatet.

For jeg falger opp spersmalet om hvorvidt perspektivene har maktet & synliggjere

i hvilken grad kommunale reformer framstar som res‘ultat av bestemte
verdiprioriteringer, eller definisjoner, vil jeg oppsummere analysens mest sentrale

konklusjoner. ‘
6.1 Noen sentrale funn

Analysen viser at et gjennomgaende trekk ved prioriteringer og argumentasjon
knyttet til kommunale reformer, er at de er preget av‘ en instrumentell tankegang.
Dette innebaerer at den hypotesen som ble presentert innledningsvis har
gyldighet. Men analysen viser samtidig at bildet er noe mer nyansent, enn det jeg

forespeilet gjiennom denne hypotesen.

Innslaget av instrumentelle trekk er saerlig fremtredende i den delen av materialet
som er utformet i tidsrommet for 1988. Med Innstillingen fra Hovedkomiteen for
reformer i lokalforvaltningen (NOU 1988:38) blir innElaget av verdier med
ekspressiv karakter mer markert. Denne tendensen er stigende framover i tid. |
Christiansen-utvaigets innstilling (NOU 1992:15) gis}en nyansert teoretisk
drefting av demokratibegrepet, der bade den instrumentelle og den ekspressive
fortolkning blir presentert.

Denne utviklingen har gjort det hensiktsmessig & dele reformprosessen i to faser.
Fasene folger Mydske og Hoybratens (1989) inndelfing. Den forste fasen dekker
tidsrommet fra 1945, og fram til 1980. Den kjenneteénes av en betydelig
vektlegging av kommunens rolle som forvaltningsniva. Den primaere

malsettingen, med kommunale reformtiltak er & sikre‘ landets innbyggere et best
mulig offentlig tienestetilbud. For & sikre at dette tilbudet er i overensstemmelse
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med nasjonale standarder, blir statlige myndigheter framtredene som
initiativtaker. Dette gjelder ogsa nér tiltak iverksettes lokalt. Resultatet blir lite
spillerom béde for lokal autonomi, og dermed ogsa mulighetene for lokal
variasjon.

| kigvannet av denne utviklingen, blir demokrati i stor grad knyttet til sparsméal om
velferd og effektivitet. Materialet fra forste fase, er pa denne méten kjennetegnet
av en narmest entydig instrumentell betoning.

| andre fase, som falger reformprosessen fra utgangen av farste fase og fram til i
dag, blir vektigen av instumentelle- versus ekspressive verdier mer nyansert.
Fortsatt vektlegges realisering av velferdspolitiske lasninger, men utredningene
inkluderer i starre grad den politiske dimensjonen ved kommunenes
legitimitetsgrunnlag. | denne sammenheng blir ogsa en ekspressiv tankegang
presentert. | NOU 1988:38 blir det framholdt at kommunen forst og fremst skal
sikre befolkningen tilgang pa nasjonale fellesgoder. Samtidig understrekes det at

‘kommunen har oppgaver, som primaert er rettet mot innbyggerne innenfor den
enkelte enhet. Dette gjelder saerlig som arena for bred politisk deltakelse, og som
en faktor for & styrke fellesskapsfalelsen i samfunnet. Dette poengteres ytterligere
i de utredningene som kom i drene etter.

Det ma riktignok understrekes at nar kommunen framheves som ivaretaker aV
disse ekspressive verdiene, knyttes dette gjerne til en instrumentell motivering.
lllustrerende i denne sammenheng, er at bred deltakelsen blir poengtert som en
mulighet, for at samfunnet bedre kan fange opp befolkningens behov for
tienester. Det framheves samtidig at befolkningen stimuleres til deltakelse,
giennom at deres materielle preferanser realiseres. Tiltak som kan bedre
administrativ kapasitet og gke ressurstilgangen, blir p4 denne méaten framhevet
som ledd i en demokratiseringsprosess Utvidelse av kommuengrensene er et
eksempel i denne sammenheng.

At det oppstar svingninger nar det gjelder vektingen av ulike verdier, gjor at en
faseinndeling av reformprosessen har relevans. Mitt utgangspunkt har veert &
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papeke hvorvidt slike svingninger opptrer, eller om reformprosessen preges av

en entydig vektlegging av bestemte verdiprioritering‘. Hensikten har ogsa vaert &
knytte dem til et samfunnvitenskapelig analyseredsl‘<ap, eller en rendyrket

tilnaerming til politikkbegrepet.

Det har ikke vaert & gjort forsek pa a forklare hvordén disse svingningene oppstar.
Men jeg har gjort en vitenskapsteoretisk avklaring med henblikk pa forholdet
mellom intensjonalitet og funksjonalitet. Her ble de funksjonelle forklaringer gitt
forrang. Reformprosessen synes styrt av et behov for 8 mate krav og
forventninger fra omgivelsene. ‘

Ogsa med henblikk pa hvorfor svingninger oppstar kan dette vaere utgangspunkt
for en hypotese. Det er relevant & se utviklingen sonl\ et resultat av at samfunnet
“laerer”, og at de enkelte utredningene tar opp i seg resultater av denne

leeringsprosessen. Kommunesammenslaingene i fgﬁste fase, og den kritikk disse
farte til, bAde i generell politisk debatt og i faglig sammenheng, kan ha fatt
betydning for en gkt oppmerksomhet rettet mot eks&ressive verdier i andre fase.

En mer empirisk begrunnelse, eller etterprgving av denne hypotesen, er det i
denne sammenheng ikke mulig & gjennomfore. '

6.2 Har perspektivene forklaringskraft?

Materialet viser at selv om verdier, malsettinger og pegrepsfortolkninger av
instrumentell karakter dominerer bildet, er det ikke slik at ekspressive elementer
synes & veere utelukket. Konklusjonen er at politikkforstéelsen i kommunal
sammenheng har variert over tid . Dette har resultert i at ulike verdier i skiftende
grad har veert betont gjennom reformer i kommunal sektor. Bade det ekspressive-
og det instrumentelle perspektivet har forklaringskraft i denne sammenheng.
Begge perspektivene fanger opp sentrale sider ved reformprosessen, og den
argumentasjon, som har ligget til grunn for endring.

Det instrumentelle perspektivet har i stor grad evne til a fange opp at kommunen
har et pragmatisk legitimeringsgrunnlag. Kommunen skal fange opp krav og
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behov i befolkningen, og omsette disse til praktisk politikk. Reformer som tar sikte
pé & oke kommunens kapasitet i denne sammenheng, vil utfra en slik tilnaerming,
styrke den kommunale legitimitet. lllustrert gjennom sparsmalet om & utvide
kommunegrensene, blir legitimiteten beroende av at en eventuell reform virker til
a bedre omfanget eller kvaliteteten pa de tjenester kommunen yter overfor
befolkningen i lokalsamfunnet.

Det ekspressive perspektivet har forklaringskraft med henblikk pA kommunens
evne til & vaere en arena for befolkningens skolering, og innbyggernes mulighet
til selvrealisering i et politisk fellesskap. Reformer som kan virke til at interessen,
eller mulighetene for bred deltakelse svekkes, vil samtidig virke til tap av
legitimitet. P4 denne maten vil kommunens legitimitet, ved
kommunesammenslaing, vaere beroende av at en utvidelse av det politiske
fellesskap, ikke reduserer den politiske deltakelse.

Gjennom analysen er det slatt fast at bAde det instrumentelle- og det ekspressive

perspektivet har forklaringskraft. Dette ved at de hver for seg fanger opp ulike
sider ved den kommunale endringsprosess. Samtidig har analysen vist at ingen
av dem alene gir et helhetlig bilde av denne prosessen. | siste instans er
reformene et virkemiddel for & bringe kommunen i harmoni med de krav og
forventninger den maoter. Dette innebaerer & skape aksept og oppslutning om
kommunen, bade som forvaltningsnivd og som politisk institusjon.
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