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Forord


Mange års opphold i det flerfaglige fellesskapet ved Institutt for samfunnsvi


tenskap har resultert i en rekke ulike impulser som i varierende grad må
antas å ha nedfelt seg i det foreliggende produkt. Jeg skal nevne de jeg opp


fatter som de to viktigste:


For det første dreier det seg om det etterhvert mangfoldige kommunal


forskningsmiljøet, og spesielt gruppen rundt prosjektet «Beslutningsstruktur


og fordelingsutfall ved innføring av Nytt inntektssystem». Tilknyming til


dette prosjektet har utgjort så vel den faglige som den praktiske forankring


under hele hovedfagsstudiet. Innsamlingen og bearbeidingen av det omfatten


de datamaterialet som utgjør det empiriske grunnlaget for dette arbeidet er


langt fra noe enmannsverk; den skyldes mange menneskers innsats over til
sammen nesten et tiår. Jeg vil særlig nevne de tre som har vært medarbeid


ere samtidig med meg - SynnØve Jenssen, Frank Larsen og Toril Ringholm.
Men først og fremst er det grunn til å nevne Nils Aarsæther. Som prosjektie


der og faglig veileder er det i stor grad ham å takke at dette arbeidet i det


hele har latt seg gjennomføre slik det nå er blitt.


For det andre er det grunn til å trekke frem det grunnlagsteoretiske miljø


et ved instituttet. En forgrunnsskikkelse her har vært Ånund Haga. Gjennom


diverse forelesningsrekker opp gjennom årene har han fungert som en viktig


inspirator for oss som har vært opptatt av å utforske problemstilhinger i gren


selandet mellom samfunnsvidenskap og praktisk filosofi. En annen god støt


tespiller har vært Erik Oddvar Eriksen som har lest gjennom de fleste kapit


lene og bidratt med verdifulle kommentarer. Likheten mellom tittelen på


xiii







dette arbeidet og tittelen på hans egen hovedoppgave fra 1983 skyldes nok
noe mer enn en tilfeldighet: Spørsmålet om den legitime avgrensning av
ulike typer handilingslogikk i den offentlige virksomhetssfære har på mange
måter vært et felles interessefelt.


økonomisk er gjennomføringen av dette arbeidet muliggjort gjennom vel-
villige bidrag fra NAVF(RFSP) og senere NORAS; først gjennom tildeling
av utdanningsstipend for 1986, deretter gjennom avlØnning som prosjektmed
arbeider. En takk også til Nord-Norges Fond og fondet Nord-Norges Univer


sitet for «KOMETEN-stipend» for 1988.


Til sist takkes ansatte og folkevalgte i kommunene Berlevåg, Gamvik,


Kåfjord, Lyngen, Sortiand og Hadsel som har funnet seg i å være forsk


ningsobjekter og som alltid har tatt vel imot oss når vi har kommet med
våre notatbiokker eller spørreskjemaer.


Tromsø, juli 1989


J.w.
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i Innledning.


1.1 Kommunene - organer for nærdemokrati og nasjonal


velferdspolitikk.


Som Francesco Kjellberg (1980) har påpekt, er det to viktige trekk ved kom


muneinstitusjonen man må merke seg for å forstå dens utvilding i etterkrigs


perioden. Det første er det han kaller kommuneinstitusjonens dobbeitsidighet.


«Den er en politisk institusjon ved - i det minste i prinsippet - å forut-
sette at de tiltak som iverksettes innen et gitt geografisk avgrenset om
råde, skal fattes og kontrolleres, direkte eller indirekte, av befolkningen
i dette området. Men den er samtidig et forvaltningsorgan, ved at
den - i mer eller mindre grad - alltid har inngått som et ledd i det
offentlige administrasjonsapparatet. Staten og kommunene har aldri
vært motsatte størrelser innen rammen av det offentliges virkefelt.»
(Kjellberg, 1980:9)


Det andre hovedkjennetegnet er kommuneinstitusjonens utpregede velferds


eller serviceorienterte karakter.


«Dens generelle formål er, og har alltid vært, å ivareta eller regulere
de betingelser som direkte berører den enkeltes velferd og dens nære
miljø.» (Kjeflberg, 1980:10)


Det er nettopp disse kjennetegnene som kan forklare at utvidelsen av det


samlede offentlige virkefelt i første rekke har resultert i en kolossal vekst i


kommunenes virksomhet: Kommunene har, gjennom sin nærhet til publikum,
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de naturlige forutsetninger for å bli effektive instrumenter for å iverksette -


og delvis utforme - velferdspolitiske tiltak.


Like klart er det at denne veksten i kommunale oppgaver har ført til ster
ke spenninger mellom kommuneinstitusjonens ulike funksjoner. For det første
har kommunene som sagt sin forankring både på det lokale og det nasjonale
plan.


«Dei styrande i kommunane har såleis ei dobbelt oppgåve: På den eine
sida skal dei ta seg av lokale krav og problem og ha ansvar overfor
innbyggjarane i kommunen. På den andre sida skal dci utføre oppgåver
som staten har lagt på dei og ha ansvar overfor sentrale styresmakter.»
(Offerdal, 1979:47)


For det andre har veksten i kommunenes virksomhet nØdvendigvis medført
en ny arbeidsdeling mellom de politisk valgte ombudsmenn og en stadig
voksende stab av profesjonelle administratorer. Dette er en prosess som både
har etterlatt mange uavklarte spørsmål når det gjelder rollefordeling og -ut
forming, og som også reiser mange problemer av demokratiteoretisk art.


Dersom vi tar et raskt blikk over det kommunale seivstyrets 150-årige
historie, blir hovedinntrykket dette: I de første hundre år - det vil rundt reg
net si perioden frem til 2. verdenskrig - var virkefeltet for den kommunale
aktivitet nokså beskjedent, og ressursbruken var deretter. Men de kommunale
beslutninger og de kommunale tiltak var virkelig kommunale, det vil si at
staten i relativt liten grad brukte kommunene som kanaler for implementer
ing av nasjonale løsninger. Der hvor kommunene var pålagt oppgaver - som
når det gjaldt veistellet, fattigforsorgen og folkeskolen - var de statlige ret
ningslinjene forholdsvis lite detaljerte og dermed åpne for lokal tilpasning.
Dessuten var det kommunale seivstyret også reelt sett i all overveiende grad
et folkevalgt lekmannsstyre.


I etterkrigstiden har veksten i kommunal ressursbruk gått parallelt med en
utvikling der stadig stØrre andel av kommunenes budsjetter blir tilført i form
av statstilskudd, og der det (frem til 1985) er kommet flere og sterkere før
inger fra statlig hold på hvordan pengene skal brukes (St. meld. nr. 26 (19-
83-84)). Dette har gitt opphav til en ofte uttrykt følelse på kommunalt hold
av at den reelle handlefriheten egentlig er minimal og at det kommunale
seivstyret dermed nærmest er en illusjon. For det andre er det gode grunner
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til å hevde at utvidelsen av virkefeltet har skapt et stØrre behov for å fmne


teknisk og faglig optimale løsninger, og at dette i sin tur har ført innflydelse


over fra det politiske til det administrative nivået i kommunenes forvaltnings


apparat.


Det er med andre ord grunnlag for å hevde at vi har opplevd en prosess


der det kommunale styringsnivået på samme tid er blitt styrket og svekket.


Kommunene er styrket rent kvantitativt ved at stadig større andel av brutto


nasjonalprodukt kanaliseres over kommunale budsjetter, og ved at det kom


munale apparat er bygd tilsvarende ut for å makte denne volumøkningen.


Samtidig kan man hevde at kommunene er kvalitativt svekket som auto


nomt og demokratisk styringsnivå. For det første ved at kommunene er blitt


tettere innvevd i det nettet staten har spunnet for å sikre effektiv gjennom


føring av nasjonale politiske målsetninger; etater og organer som formelt er


kommunale har til dels kunnet betraktes som ekspedisjonskontorer for statlig


politikk. For det andre ved at mye av den utøvelsen av (politisk) skjønn som


tross alt foregår på kommunalt plan er overfØrt - formelt eller reelt - fra


folkevalgte representanter til ansatte, faglig kompetente tjenestemenn. Det er


blitt en sterkere vektlegging av kommunenes rolle som tjenesteproduserende


organer, ofte til fortrengsel for deres rolle som nærdemokratiske organer.


1.2 Nytt inntektssystem og det kommunale selvstyret.


Det bredte seg etterhvert en allmenn erkjennelse av at relasjonene mellom


stat og kommune var modne for revisjon. Spesielt fokuserte man på systemet


for overføring av tilskudd fra staten til ulike kommunale formål. Fra og med


budsjettåret 1986 ble det såkalte nye inntektssystem for kommuner og fylkes-


kommuner (NI) satt i funksjon.


Begrepet «forvaltning» brukes her og videre i fremstillingen i samsvar med Forvaltningslovens
definisjoner, det vil si ar det omfatter virksomheten til «et hvert organ for stat eller kommune» ( I).
Både politiske og administrative organer blir dermed deler av det totale forvaltningsapparatet. Forvaltnings
begrepet brukes således som en fellesbetegnelse for den politiske og den administrative virksomhet på
stats- eller kommunenivå.
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I stortingsmeldingen som forberedte reformen regnes det opp følgende
svakheter ved det gamle inntektssystemet:


« - Det store antallet ordninger som til dels er bygget opp etter for
skjellige prinsipper, gir liten oversikt.


- Inntektssystemet gir for sene signaler til kommunene og fylkeskom
munene.


- Mange av tilskuddsordningene kan ha uheldige virkninger på kom
munenes og fylkeskommunenes tilpasning. Den løsning kan bli
valgt som er bilhigst for kommunen eller fylkeskommunen, og ikke
den løsning som samlet Sett er den beste.


- De mange tilskuddsordningene har bidratt til sterke tendenser til
sektorisering.» (St. meld. nr. 26 (1983-84):5)


Som målsetninger med det nye inntektssystemet trekkes det frem følgende:


«- Å gi større handllefrihet til kommunene og fylkeskommunene, bl.a.
for å gi mulighet for bedre tilpasning mellom oppgaveløsninger og
lokale forhold.


- Å gi kommunene og fylkeskommunene bedre oversikt over sine
inntektsforhold og dermed bedre mulighet til en effektiv planlegging
og styring av egen virksomhet.


- Å oppnå en rasjonaliseringsgevinst i kommunalsektoren og på lokalt
og sentralt hold.» (St. meld. nr. 26 (1983-84):5)


Både når det gjelder svakheter med den gamle ordningen og målsetninger
med den nye er det rasjonalitets- og effektivitetsaspektene som settes i fokus:
De mange overfønngsordningene gjØr Økonomistyringen i kommunene vans
kelig og kan resultere i en ikke-optimal ressursanvendelse. Slike svakheter
skal det nye systemet bøte på; kommunene skal med dette bli bedre tjeneste-
produsenter - ut fra innbyggemes behov. Men det lokale seivstyret fremstår
også som en positiv verdi som NI skal ivareta, mest ut fra tankegangen at
lokalt seivstyre er en forutsetning for at velferdstjenester skal bli produsert i
henhold til folks behov.


Når departementet i meldingen slik tar til orde for å styrke det kommu
nale seivstyret, er det ikke fordi man ser på statlig påvirkning av kommunale
disposisjoner som noe prinsipielt uheldig eller et virkemiddel som har utspilt
sin rolle. Tvert imot understrekes det at statlig styring av kommunene


«...har sitt utspring i Ønsket om å sørge for at alle innbyggere i landet
får et tilstrekkelig og mest mulig likeverdig offentlig tilbud. Staten har
i utgangspunktet det overordnede ansvar for samfunnsutviklingen. Si-
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den staten også stiller midler til rådighet for en oppgaveløsning i kom
munal regi, er det naturlig at man også stiller visse krav til hvordan
oppgavene skal løses.» (St. meld. ni. 26 (1983-84): 15)


Hva man ser som uheldig er den form for detaljregulering av kommunenes


valg av løsninger som de gamle overføringsordningene har lagt opp til. Det


man anser som det legitime «behovet for signaler fra staten» mener man nå


i stor grad kan ivaretas «gjennom en utbygging av veilednings- og informa


sjonsrutiner» (St.meld. nr 26 (1983-84):17).


Derimot problematiseres ikke forholdet mellom administrativt og politisk


nivå i kommunene i denne meldingen. Man tar for gitt at det er de folke


valgte politiske organer som «styrer» kommunene. Dette til tross for at man


ge samfunnsvidenskapelige studier har konkludert med at det meste av inn


holdet i politiske vedtak er fastlagt før forslagene kommer opp til sluttbe


handling i kommunestyrene - noe man også har erfart på andre forvaltnings


nivåer (Olsen, 1970; 1971; 1978; Peters, 1978; SØrensen, 1985).


Hovedkonklusjonen angående målsetningen med NI må dermed bli at re


formen tar sikte på å bidra til at tilgjengelige ressurser utnyttes bedre for å


tilfredsstille lokale velferdsbehov. Dette mener man kun kan skje ved å over


føre reelt beslutningsansvar fra statlig til kommunalt nivå. I denne forstand


har reformen styrking av det lokale selvstyret som siktemål. Derimot har NI


ikke noen uttalt målsetning om å styrke den demok.ratiske beslutningsprosess


innenfor det kommunale forvaltningsapparatet. Dette er en problemstilling


som overhodet ikke tas opp.


1.3 Kommunal forvaltning og mulighetene for politisk


kontroll.


Det synes imidlertid å være gode grunner for nettopp å skille mellom spørs


målet om hvorvidt visse typer beslutninger blir avgjort på kommunalt eller


statlig nivå og det andre spørsmålet om hvem på de to nivåer - folkevalgte


politikere eller ansatte administratorer - som har den avgjørende innvirknin
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gen på beslutningsinnholdet (Guttelvik, 1979). De fire styringstypene som
kan konstrueres langs disse to dimensjonene fremgår av figur 1.


Figur 1: Fire former for lokal forvaltning.


ADMINISTRATIV POLITISK
DOMINANS DOMINANS


i 2


BYRÅKRATISK “DEMOKRATISK”
SENTRALISME SENTRALISME


3 4


“RÅDMANNS - LOKALT
VELDE” DEMOKRATI


I rute i og 2 får vi forskjellige varianter av en sentralistisk styringsmodell,
alt avhengig av om det er det statlige byråkrati eller de statlige politiske
organer som har den avgjørende kontroll med politikkutformingen. Poenget
med begge disse varianter er at politikkutformingen foregår på sentralt hold,
slik at løsningene blir mer eller mindre «tredd ned over hodet på» lokale
myndigheter og innbyggere.


Rute 3 oppviser en modell der den reelle utformingen av politikken skjer
av den administrative eiten i kommunene. Hvorvidt man skal betegne dette
som en variant av «kommunalt seivstyre» er et spørsmål om hvordan man
velger å definere begrepet. På den ene siden ligge jo makten på det lokale
plan, hos kommunale myndigheter. På den annen side er selvfølgelig ideen
bak det kommunale seivstyret at det er innbyggerne i kommunen - gjennom
sine valgte representanter - som skal utøve makten, ellers ville ikke kommu
nalt selvstyre skille seg prinsipielt fra en desentral statlig maktutØvelse gjen
nom lokale statlige representanter med vide fullmakter.


Endelig finner vi i rute 4 den ideale lokaldemokratiske modell der det er


STATLIG
KONTROLL


KOMMUNAL
KONTROLL
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kommunale politiske organer som har den avgjørende innilydelse over de


vedtak som fattes. Det sier seg vel forøvrig nærmest selv at disse modellene


bare har idealtypisk status og at de i virkeligheten aldri vil gjenfmnes i ren


form, men i ulike blandingsforhold.


Vi kan altså ikke se kommunene utelukkende som enhetlige organisasjon


er med felles mål og interesser i alle saker. Vi må også ha rom for et analy


senivå der de fremtrer som en samling av ulike aktØrgrupper med innbyrdes


divergerende forutsetninger. En vanlig inndeling går her mellom kommunens


politikere og byråkrater. De har delvis overlappende, men også delvis for


skjellig utgangspunkt for sine vurderinger. Den tradisjonelle rollefordelingen


har grovt sett gått ut på at byråkratiets oppgave er å forberede og iverksette


politiske beslutninger, mens politikemes oppgave er å fatte beslutningene. I


samsvar med dette har idealet vært at byråkratene skulle bygge sine vurder


inger på strengt faglige, «nøytrale» kriterier, mens politikerne på sin side


skulle foreta en totalvurdering der også for eksempel ideologiske hensyn var


innrømmet en plass. I den grad disse forutsetningene er nedfelt i den virke


lige forvaltningsvi.rksomhet, er det klart at politikere og byråkraters ulike


roller forutsetter at de skal ivareta hensyn som også kan tenkes å komme i


konflikt med hverandre.


Poenget med denne skissen er å vise at en reform som NI i prinsippet


godt kan overføre politisk kontroll fra statlig til kommunalt nivå, uten egent


lig dermed å innebære et sterkere lokalt demokrati. Avgjørende for dette


spørsmålet er hvem på det lokale plan som i tilfelle styrker sin stilling som


følge av reformeja (Ringholm, 1987).


I hvilken forstand er det da i det hele tatt vesentlig om det er den admi


nistrative eliten eller folkevalgte politiske organer som har reell kontroll over


de beslutningene som fattes i kommunale fora? Det er hovedspørsmålet som


dette arbeidet skal prøve å besvare. Sagt på en annen måte blir det et spørs


mål om vi egentlig har bruk for det lokale folkestyret.


For å nærme oss denne problemstillingen må vi først prøve å danne oss


et bilde av hvordan oppgavefordeling og maktfordeling mellom kommunale


tjenestemenn og folkevalgte ser ut til å ha utviklet seg på 1980-tallet. Kan


videre NI påvises å ha hatt noen effekt på denne utviklingen?


En mer prinsipiell innfallsvinkel til problemet blir om det er mulig å trek
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ke et skille mellom oppgaver som er «naturlig» administrative og andre som
er spesifikt politiske; dvs, å trekke en grense for hvor vidt administrasjonen
kan strekke sin innflydelsessfære uten at det behøver å bryte med eventuelle
fundamentale sider ved folkestyret. Er i så fall denne grensen (i ferd med å


bli) overskredet i norske kommuner i dag? Kan i tilfelle en reform som NI


tenkes å bidra i den ene eller andre retning i dette bildet? Dersom vi kan slå
fast at utviklingen med hensyn til innflydelsesfordeling mellom politikere og


byråkrater er kommet inn i et skjevt spor, må vi endelig ta opp hvilke tiltak


som kan gjennomfØres for å bringe den i riktig retning.


1.4 Politikk og administrasjon - sak og vurdering.


Som nevnt har forholdet mellom politikk og administrasjon vært behandlet


på forskjellig vis tidligere. Den tradisjonelle oppfatningen - som også skinner
igjennom i St. meld. nr 26 om NI og ellers har hatt en utrolig overlevelses
evne som «offisielt» syn - tar sitt utgangspunkt i den konstitusjonelle politis


ke tenkningen og i forfatningsrettens begreper. Her blir byråkratene forstått
som politikernes lojale håndlangere. De foretar ikke selvstendige vurderinger
utover det strengt faglige, men gjennomfører bare hva de blir pålagt. Admi
nistrasjonen blir således å forstå som et nøytralt instrument som ikke har
krav på noen selvstendig oppmerksomhet i studiet av den politiske maktfor
deling (Wilson, 1887). Man kan si at man her går ut fra hvordan forholdet
mellom politikk og administrasjon ideelt er konsipert i teorien og forutsetter
at det også har nedfelt seg slik i praksis.


Det ble etterhvert en viktig oppgave for den empiriske forvaltningsforsk
ningen å vise at denne forutsetningen ikke holdt stikk. En forfatter oppsum
merer resultatene av denne forskningsinnsatsen slik:


«As the workload of government increased, more and more decisions
were of necessity made outside the «political» branches of govemment
and in the administrative branches. It became increasingly apparent
that government decisions were not all made in the hallowed halls of
the legislature; rather, a good number of them were made in the less
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impressive but more numerous halls of administrative office build
ings.» (Peters, 1978:4)


Men fra denne påvisningen av at skillet mellom administrasjon og politikk


ikke uten videre kan gjenfinnes i empirien - i det minste ikke i den form


teorien forutsatte - går så Peters et skritt videre til også å ville utsiette skil


let på det begrepsmessige plan.


«We believe that the artificial separation once developed between poli
tics and public administration has been eroded to some degree but has
not entirely disappeared. We hope that the analysis of public admini
stration and its comparative role in the formation of public policy will
further heip to erode that barrier. We shall be looking at administrati
on as an integral part of the decision-making structure of government.
Further, we shall be looking at the linkage developed between admi
nistration and those structures that we would normally think of as «po
litical». We expect that this inquiry will show us that much of what
appears to be administrative is actually political, with rather explicit
political reasons for the making of administrative decisions.» (Peters,
1978:6)


Å påvise at den observerbare virkelighet ikke er i samsvar med etablert be


grepsbruk er selvsagt fortjenstfullt fra ethvert videnskapelig perspektiv. Men


det er ikke like kiart at vi derfra kan slutte at våre begreper straks bør juste


res i samsvar med de empiriske observasjoner; dette er hva vi godt kan kalle


en empiristisk feilsiutning. For tenk om det er våre begreper som er «rikti


ge», mens det er virkeligheten det er noe galt med!


Dette er et syn som åpenbart strider mot de gjengse oppfatninger av vid


enskapeighet. Ifølge disse oppfatningene er det ikke en sak for videnskapen


om virkeligheten er riktig eller gal; den bare er, og videnskapens oppgave er


å gi en mest mulig treffende beskrivelse av denne realitet. Begrepene skal på


sin side ikke tjene som annet enn nøytrale uttrykk for de gjorte observasjon


er, og bør selvsagt være best mulig tilpasset dette formålet. På denne måten


har man i den samfunnsvidenskapelige metodologi fulgt opp Max Webers


verdifrihetstese med et absolutt skille mellom saksfremstilling og vurdering,


mellom er og bør (Weber, 1971).


Til dette er det to ting å si. For det første er det umulig å opprettholde et


konsekvent skille mellom sak og vurdering i samfunnsvidenskapelig analyse -


i det minste hvis man vil forstå samfunnet som oppbygd av meningsrelasjon
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er og ikke kun av kausale relasjoner. Dersom man tar som utgangspunkt at
sosiale aktØrer har grunner for sine handlinger, er det umulig for samfunns
forskeren å forstå disse handlingene uten samtidig å ta stilling til de grun
nene de eventuelt kan fremstå som forståelige i lys av. Det er nemlig en
forutsetning for å forstå meningsbærende handlinger at man forstår grunnene
som motiverer dem, og å forstå grunner innebærer faktisk å måtte ta stilling
til dem som gode/dårlige eller tilstrekkelige/utilstrekkelige som handlingsmo
tiverende faktorer. Og dette betyr at samfunnsforskeren må vurdere grunnene
i forhold til egne standarder for sant og falskt, riktig og galt osv.; standarder


som han ikke har noen priviigert tilgang til i egenskap av samfunnsforsker,
men kun en allmenn tilgang til i egenskap av samfunnsmedlem (Skjervheim,
1974; Habermas, 1981 I; Haga, 1988).


For det andre følger det i forlengelsen av dette at sosiale fenomener bare
kan fremstå som forståelige og meningsfulle for oss i lys av de begreper vi
har dannet oss om dem på forhånd. Men dermed blir det også klart at de
foreliggende sosiale realiteter kan komme til å fortone seg som kritikkverdige
ut fra de sanmie begreper; en bestemt sosial institusjon slik den kan obser
veres empirisk kan for eksempel fremstå som en pervertering av den idé
eller mening som lå til grunn for denne institusjonen. Slik kan våre begreper
tjene som k.ritikkstandard for de foreliggende realiteter. Nå kan selvfølgelig
sanifunnsforskeren alltid velge å ta den empiriske virkelighet for gitt som
den «naturlige» forutsetning det bare gjelder å orientere vårt begrepsunivers i
forhold til. Men det er viktig å være klar over at denne naive empirismen
ikke er det minste mer «nøytral» eller «objektiv» enn den motsatte tilnær
ming som velger å sette et kritisk søkelys på realitetene ved å spørre om
hva de ellers kunne ha vært.


Det er vår bestemte oppfatning at samfunnsforskningen, for ikke å dege
nerere til en perspektivløs katalogisering av foreliggende «fakta», må kon
frontere den empiriske analysen med en begrepsanalyse. I så henseende går
det en klar forbindelseslinje til den såkalte kritisk teori-tradisjonen (Horkhei
mer, 1970; Marcuse, 1970). Om man da for eksempel finner at det i den
praktiske forvaltningsvirksomhet ikke (lenger) går noe klart skille mellom
politiske og administrative avgjørelser, bør ikke det uten videre føre til at
man oppgir begrepene administrasjon og politikk, men heller til at man ana
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lyserer disse begrepene for om nødvendig å defmere forbindelsen mellom


dem på nytt og eventuelt finne de tilsvarende praksisområders logiske av


grensning. Det vil si at man med utgangspunkt i for eksempel byråkrati- og


demokratiteori stiller spørsmål om hvor stor del av den offentlige virksomhet


som kan styres administrativt - henholdsvis politisk - uten at det får pato


logiske følger for realiseringen av sentrale samfunnsmål og -verdier. Som


antydet er dette en del av formålet med det foreliggende arbeide og det er


en fremgangsmåte som må skilles klart fra tilfeldig «synsing» fra forfatterens


side, idet en kritisk teori- og begrepsanalyse bygger på konklusjoner som


avledes av logiske relasjoner mellom begreper som spiller en konstituerende


rolle i samfunnet - et prinsipp som også skulle være gyldlig for videnskap


elige slutninger generelt.


1.5 Plan for den videre fremstilling.


Behandlingen av emnet er inndelt i tre deler:


Del I vil ta for seg politikkfenomenet (i bred forstand) fra en teoretisk


innfallsvinkel. Ettersom problemformuleringene reiser en del grunnleggende


og prinsipielle spørsmål omkring politisk-administrativ virksomhet, nødven


diggjør det en relativt omfattende teoretisk analyse: Siktemålet må i stØrre


grad sies å være å utvikle nye teoretiske posisjoner enn hva vanlig er i em


piriske arbeider. Hovedvekten vil ligge på å etablere et perspektiv på forhol


det mellom politikk og administrasjon som har en kommuniktisjonsteoretisk


handlingsteori som grunnparadigme. Behovet for avgrensning gjør at andre


teoritradisjoner som har vært mer sentrale i politologisk forskning vil få en


mindre omfattende og systematisk behandling.


Kapittel 2 vil ta for seg fire oppfatninger av politikk og av hvilket legiti


meringsprinsipp som ligger til gnmn for politiske institusjoner og beslutning


er. Vi har kalt dem henholdsvis det instrumentelle, det ekspressive, det for


mative og det kommunikativc demokratiperspektiv. Kapittel 3 vil dreie seg


om administrative organisasjonsformer, og særlig drøfte i hvilken grad det
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«rene» byråkrati - slik det idealtypisk er behandlet av Max Weber - gir en
dekkende beskrivelse av den moderne offentlige administrasjon, spesielt slik
den er utformet i våre kommuner. I kapittel 4 vil vi føre drøftingen av poli
tikk og administrasjon videre innenfor rammen av begrepsparet offentlighet
og system, slik det er utformet av i første rekke Jürgen Habermas (1971;
1981).


Del II vil være en empirisk studie av styringsforholdene i seks nord-nors
ke kommuner på 1980-tallet. Med utgangspunkt i ulike datakilder vil søkely
set bli rettet mot beslutningsformer og maktforhold. Særlig vil vi ha blikket
rettet mot relasjonene mellom ansatte tjenestemenn og folkevalgte politikere.
Dataene gir grunnlag for såvel komparasjon mellom kommunene som studi
um av utviklingsforløp over tid.


Kapittel 5 vil gjøre rede for det empiriske datagrunnlaget, og også drØfte
hvilke metocliske svakheter og problemer de ulike datakildene er beheftet
med, og hvordan de eventuelt kan overkommes. Kapittel 6 bygger på gjen
nomgang av vårt primære datamateriale - skriftlige referater fra den årlige
budsjettbehandlingen i formannskap og kommunestyre i de seks kommunene
over henholdsvis sju (tre kommuner), tre (én kommune) og to (to kommun
er) år. Hovedvekten vil her ligge på kvalitativ fremstilling og sammenlig
ning, men vi vil også sammenligne en del nØkkeltall fra den kvantitative
bearbeidingen av referatmaterialet. Kapittel 7 tar for seg vår sekundære data-
kilde - resultatene fra tre spØrreundersøkelser blant folkevalgte og byråkrater
på ulike nivåer i de seks kommunene som ble gjennomfØrt henholdsvis i
1983, 1985 og 1987. Dette yil gi et inntak til beslutningsaktØrenes egne vur
deringer av ulike sider ved styringsforholdene i den enkelte kommune.


Endelig vil vi i del III analysere de problemstillingene som er reist foran
med utgangspunkt i de teoretiske og empiriske drøftingene. Det overordnede
spørsmål vil her være hvilke muligheter et lekmannsbasert folkestyre synes å
ha i en kommunal forvaltning som har gjennomgått en omfattende profesjon
aliseringsprosess.


Kapittel 8 vil ta for seg endringene i den politisk-administrative arbeids
delingen som følger med profesjonaliseringen, og stiller spørsmålet om over
føring av arbeidsoppgaver til administrasjonen også innebærer at de folke
valgte gir fra seg politisk makt i samme omfang. I kapittel 9 rettes blikket
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mot det nye inntektssystemet og hva dette kan ha betydd for styrings- og


maktforhold i kommuner som befinner seg på ulike nivåer når det gjelder


rasjonalisering og profesjonaiisering av beslutningsprosessen. Avslutningsvis


vil vi i kapittel 10 drøfte konkrete virkemidler for at det lokale follcestyret


skal overleve og fortsatt fylle den avgjørende rollen det må ha for at kom


munale avgjørelser skal kunne oppnå og fortjene innbyggemes respekt som


uttrykk for legitime beslutninger.
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Del I: Teorier om politikj( Som
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2 Politikk og politisk legitimering: Fire


perspektiv.


Et kjemespørsmål i den demokratiteoretiske tradisjon er hvilke krav som må


stilles til et politisk system for at innbyggerne skal kunne akseptere det, dvs.


hvilke egenskaper ved systemet som gjØr det legitimt. I samsvar med Jürgen


Habermas’ handlingsteoretiske modell (Habermas, 1981 I) ser det ut til at vi


kan skille mellom fire hovedperspektiver, ut fra hvilke sider ved politiske


handlinger og politisk-institusjonelle systemer som tillegges stØrst betydning.


Vi har her kalt dem henholdsvis det instrumentelle, det ekspressive, det nor


mative og det kommunikative perspektiv. Nedenfor vil vi gi en drøfting av


hvert av disse. Men først en kort presentasjon av den handlingsteoretiske


modellen som ligger til grunn for klassiliseringen av perspektivene.


2.1 Habermas’ treverdenteori om handling og begrepet


om kommunikativ handling.


I verket Theorie des kommunikativen Handelns fra 1981 tar JUrgen Habermas


til orde for at handlinger kan og bør forstås med referanse til tre «verdener»


eller gyldighetssfærer som aktørene må forholde seg til idet de handler, og


som er bestemmende for den innstillingen de handler på grunnlag av. Der-
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etter presenterer han sitt eget begrep om kommunikative handlinger som den
ramme de tre handlingsinnstillingene blir meningsfulle innenfor.


2.1.1 Den formålsrasjonelle handlingsinnstilling.
Til begrepet om den objektive verden hører kategorien teleologiske handling
er. Den handlende aktør inntar en grunnleggende objektiverende innstilling til
sine omgivelser og benytter seg av bestemte midler for å realisere gitte mdl.
Valg mellom ulike handlingsalternativer er selve prototypen på teleologiske
eller formålsrasjonelle handlinger. Kriteriet på om handlingen er vellykket er
om (i hvilken grad) den målsetningen man hadde blir realisert. Utsagn om
forhold i den objektive verden kan bedØmmes etter kriteriet sant/falskt. Til
grunn for denne handlingsforståelsen ligger forutsetningen om den monolog
isk handlende aktØr, dvs, en aktØr som bestemmer sine mål og handlingsvalg
på grunnlag av egne preferanser, uten forutgående koordinering med andre
handlende aktører. Blant de mange teoritradisjoner som bygger på denne
aktØrforståelsen kan nevnes spillteori og sosial bytteteori.


2.1.2 Den ekspressive handlingsinnstilling.


Til begrepet om den subjektive verden hører kategorien dramaturgiske hand
linger. AktØren forholder seg her til sfæren av indre, personlige opplevelser -


som han har en priviligert tilgang til - og som han kan formidle til andre
interaksjonsdeltagere gjennom en selvfremstilling. I denne forstand utgjør
aktørene «publikum» for hverandre. ønsker og følelser er typiske eksempler
på subjektive erfaringer som bare kan komme til uttrykk på denne måten.
Ettersom dette sterkt Goffman-inspirerte (Goffman, 1982) begrepet både åp
ner for at aktØrene bruker slike selvfremstillinger til å manipulere sitt pub
likum til å tro at de har andre subjektive opplevelser enn de virkelig har og
for at de kan prøve å gi et mest mulig sannferdig seivbilde, blir nettopp
bedømningskriteriet for slike personlige ytringer om de gir et oppriktig ut
trykk for aktørens holdninger, hensikter, meninger osv.


2.1.3 Den normative handlingsinnstilling.
Til begrepet om den sosiale verden hører kategorien normregulerte handling
er. Her står vi ikke overfor en monologisk handlende aktØr eller en aktør
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som spiller ut seg selv overfor et publikum, men en aktØr som er medlem


av en sosial gruppe som orienterer sine handlinger ut fra felles verdier. Ak


tØrene må her handle i forhold til normer som gjelder for bestemte situasjon


er og som er uttrykk for den i gruppen gjeldende innforståtthet om hva som


er akseptabel adferd. Å handle i henhold til gjeldende normer vil dermed si


å oppfylle generaliserte adferdsforventninger. Handlinger i en sosial kontekst


kan derfor bedønm-ies etter sin riktighet, dvs, om de er i overensstemmelse


med den type adferd de andre gruppemedleminene er berettiget til å forvente


i den angjeldende situasjon. Denne normative handlingsmodellen ligger til


grunn for den sosiale rolleteorien.


2.1.4 Den kommunikative handlingsinnstillin2.


Begrepet kommunikative handlinger tar utgangspunkt i minst to språk- og


handllingskompetente aktØrer som inngår i en interpersonal relasjon. AktØrene


søker å oppnå en gjensidig forståelse omkring en foreliggende handlingssitua


sjon for å kunne koordinere sine handlinger. Gjennom en fortolkningsproses


søker de å komme frem til felles situasjonsdefinisjoner om forhold i den


objektive, den subjektive eller den sosiale verden. I denne prosessen fremset


tes det kritiserbare ytringer, dvs. ytringer hvis gyldighet andre interaksjons


deltagere kan akseptere eller bestride. Implisitt i slike ytringer ligger det


derfor bestemte gyldighetsfordringer, nemlig at det som hevdes er faktisk


sant, subjektivt oppriktig og normativt riktig, og den enighet som prosessen


sikter mot består i at slike gyldighetsfordringer blir intersubjektivt anerkjent.


Kommunikativ handling kan dermed karakteriseres som en språklig formidlet


interaksjonsprosess, innrettet mot oppnåelse av rasjonell enighet; det vil si en


enighet som er kommet i stand kun gjennom tvangsfri, åpen argumentasjon.


2.2 Det instrumentelle perspektiv - politikk som middel.


Jon Elster (1983) gjør innenfor det instrumentelle perspektivet et skille mel


lom en Økonomisk modell - som han hevder har vært dominerende innen
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Fiiir 2: Begreper i en kommunikasjonsteoretisk handlingsmodell.


Handlings- Formåls- Kommunika
innstilling rasjonell Ekspressiv Normativ tiv


Verdens- Objektiv Subjektiv Sosial
—


begrep verden verden verden


Handlings- Te]é, Drama- Norm— Kommu
teoretisk ologiske turgiske regulerte nikative
grunnbegrep handlinger handlinger handlinger handlinger


vestlig politisk tenkning etter krigen, og en mer allmenn instrumentell mo
dell. La oss først se på den Økonomiske modellen.


2.2.1 Den Økonomiske teori om demokratiet.
Politikken blir her i stor grad oppfattet som en parallell til og et supplement
til markedets logikk. Den er en parallell til markedet fordi det antas at den
følger Økonomiens funksjonsprinsipper: På samme måte som markedet (i te
orien) er et instrument for enkeitstående, monologisk handlende aktører, bØr
også politikken bygge på den enkelte borgers private, gjerne egoistisk motiv
erte beslutninger. Stemmegivning er den sentrale, nesten den eneste politiske
handling borgeme skal utfØre. På samme måte som forbrukeren på markedet
står overfor et valg mellom flere forbruksalternativer, står velgeren foran
stemmeumen overfor et valg mellom ulike samfunnsordninger. Det politiske
systemets viktigste funksjon er på den mest effektive måte å kunne aggrege
re velgernes preferanser og omsette dem i den politikk de fleste Ønsker.


Politikken er videre et supplement til markedet ved at den hovedsaklig er
Økonomisk i sitt innhold: Den skal for det første skape de kollektive goder
som det ikke er i enkeltindividenes interesse å opprette selv; for det andre
korrigere de skjevheter i inntektsfordelingen som oppstår under kreftenes frie
spill på markedet. I begge tilfeller kan man altså si at politikkens oppgave er
å tre inn der markedet svikter.


Elster sammenfatter det Økonomiske politikksynet på denne måten:
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«Den Økonomiske modellen kan oppsummeres i to nøkkelord. Politikk
er instrumentell i sitt formål og privat i sin form. Politisk virksomhet
erikke et mål i seg selv, men et middel til å sikre en effektiv og rett
ferdig organisering av samfunnsØkonomien. Den utføres best ved at in
dividene hver for seg gir uttrykk for hva de mener om disse spørsmål
ene, og at man så forsøker å nå fram til det best mulige kompromiss
mellom deres oppfatninger.» (Elster, 1983:16)


2.2.2 Den instrumentelle teori om demokratiet.


Elster retter et par innvendinger mot dette synet på politikk som «aggreger


ing av gitte preferanser», men gjør det samtidig klart at han stØtter oppfat


ningen om at politisk praksis har et grunnleggende instnamentelt siktemål.


Innvendingene mot den Økonomistiske tolkningen går for det første på at


man aldri kan være sikre på at individene virkelig oppgir sine «egentlige»


preferanser, enten fordi de velger å handle strategisk eller fordi de av psyko


logiske grunner i gitte situasjoner unnviker det ansvaret det kan medføre å si


hva man mener. For det andre reiser han tvil ved om borgemes private, ego


istiske preferanser er et godt grunnlag å ordne organiseringen av samfunnet


etter, f.eks. når det gjelder å oppnå en rettferdig inntektsfordeling (Elster,


1983).


Elsters eget syn er derfor at politikk er instrumentell i sitt formål, men


offentlig i sin form. I denne sammenheng slutter han seg i hovedsak til (selv


om han også kommer med en serie innvendinger) det han utlegger som Hab


ermas’ teori om diskursdemokratiet. Hovedtanken i dette synet er at det pol


itiske systemet ikke skal sikte mot å finne et passende kompromiss mellom


enkeltindividenes private, motstridende interesser, men derimot søke å nå


frem til enighet gjennom en offentlig og rasjonell debatt der argumenter ba


sert på egoisme ikke teller, bare argumenter ut fra ailmenne interesser (Els


ter, 1983).


Men hovedsaken for Elster synes dog å være forsvaret for politikkens in


strumentelle formål. Med det mener han at politiske systemer og politisk


aktivitet alltid har et formål utover seg selv, og at det er dette formålet som


er hovedkriteriet for å vurdere om systemet eller aktiviteten fungerer godt


eller dårlig. Og politikkens formål, sier han, er å treffe gode beslutninger.


Dermed vender han seg mot det han kaller tesen om «selvrealiseringsdemo
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kratiet» som legger hovedvekten på den betydning politisk deltagelse har for
deltagerne og deres mulighet for å realisere seg selv. Denne personlige til
fredsstillelsen mener Elster bare er noe man kan oppnå i den grad man føler


at man er med på å fatte gode beslutninger. Beslutningene er politikkens
hovedprodukt, seivrealiseringen er essensielt et bi-produkt (Elster, 1983).


Fellesnevneren for det instrumentelle politikkperspektivet kan sammenfat


tes slik: Vi har et samfunn som trenger styring. Til dette formål har vi opp


rettet politiske institusjoner som krever et visst innslag av folkelig deltagelse.


Kriteriet på om det politiske systemet fungerer godt og dermed fortjener vår


støtte og oppslutning, er hvor godt det ivaretar oppgavene med å fatte vedtak


og sette dem i kraft. Premissene for samfunnsstyringen kan være rene effek


tivitetshensyn, men også rettferdighetshensyn. Forutsatt at det er en demokra


tisk variant av instrumentell politikkforståelse vi snakker om (hvilket ikke er


noen logisk nødvendighet), vil det også stilles krav om at systemet må være
lycihørt overfor borgernes Ønsker og politiske preferanser. I Elsters reviderte


utgave av dette perspektivet er idealet at private interesser må «anstendiggjø


res» gjennom en offentlig debatt, mens den dominerende retning mener poli


tikken bør basere seg på individenes mest mulig upåvirkede private interes


ser. Men i begge utgaver synes individuelle preferanser å være forutsatt som


den politiske prosessens «råmateriale» og ivaretagelse av bestemte interesser
blir forstått som en sentral motivasjon for politisk deltagelse. Eller som Mil


brath (1965) sier, så er instrumentell deltagelse primært rettet mot å manipu


lere eller endre bestemte tilstander. Det er en målrettet, rasjonell form for


deltagelse som sikter mot konkrete og forutsigbare resultater. Motivasjonen
opphører først når målet er nådd.


Likeledes er systemets effektivitet når det gjelder å la borgemes syns
punkter få gjennomsiag i politikken et viktig punkt for mange instrumentalis
ter. Derfor har man forsØkt å utforme prosedyrer som skal sikre effektiv og
rettferdig borgerkontroll med samfunnsstyringen (jfr. Robert A. Dahl og


«Doktrinen om prosedyredemokratiet» (Dahi, 1984)).


Det instrumentelle demokratiperspektivet synes dermed å si at politiske
ordninger er legitimert i den grad de er effektive når det gjelder å fange opp
borgernes politiske oppfatninger og omsette dem i beslutninger, og dernest i
praktiske tiltak med innvirkning på samfunnsutvildingen.
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2.2.3 Kritikk av det instrumentelle perspektivet.


Som vi har sett fører dette demokratiperspektivet legitimiteten til det politis


ke systemet tilbake til effektivitetsaspektet: Hva kan systemet yte når det


gjelder å oppfylle Ønsker og behov fra resten av samfunnet? Åpenbart treffer


denne innfallsvinkelen noe meget vesentlig ved spesielt våre dagers politiske


apparat, der de offentlige organer har påtatt seg en stadig større rolle når det


gjelder tjenesteproduksjon overfor innbyggeme på nær sagt alle livets områd


er. Systemets anseelse henger trolig nært sammen med hva det er i stand til


å levere.


Imidlertid kan dette aspektet overdrives på i det minste to måter. For det


første kan det overdrives i prinsipiell forstand, slik det gjøres av Elster (19-


83) når han hevder at den instrumentelle siden ved politikken, dvs, hva det


politiske systemet produserer av praktiske resultater, av prinsipielle årsaker


alltid har vært og alltid vil være den systematiske hovedsaken ved all polit


isk virksomhet. Dette standpunktet synes å absoluttere den kuiturrelative res


ultatfiksering som er typisk for vår egen tid og vår egen del av verden. Det


kan for eksempel godt tenkes - slik Hannah Arendt (1958) forsøker å vise -


at for de athenske borgere var det ikke alltid vedtaksproduksjonen, men selve


anledningen til å være sammen og spille ut seg selv overfor de andre som


stod i sentrum for den politiske interessen, selv om aktiviteten rent formelt


var organisert rundt diskusjon av bestemte saker som ofte skulle munne ut i


vedtak. På samme måte må nok innsatsen i enkelte av dagens politiske for


samlinger som hovedsaklig har honorær status delvis forklares ut fra ekspres


sive motiver. Dette synes blant annet å gjelde det britiske Overhuset, som i


flere hundre år har hatt relativt begrenset reell politisk makt, men som like


fullt har fungert som et sosialt og politisk forum for en del av overklassen.’


Det synes med andre ord ikke å være noe logisk i veien for at det er selve


prosessen, og ikke hva som kommer ut av den, som er det viktigste for de


involverte aktØrer.


Et apropos i denne forbindelse er at det som ifølge Arendt karakteriserte det politiske livet i bystat
en, var at «... it meant to live among and to have to deal only with one’s peers ...» (Arendt, 1958:32). i
motsetning til livet utenfor som var preget av ulikheter i maktforhold og sosiaL status. Det er samme ordet
- «Peers» - som brukes som betegnelse på Lordene i Overhuset - «House of Peers». Det er et forum hvor
man kan omgås sine likemenn.
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At Elster opererer med et for snevert politikkbegrep synes også å fremgå
av denne påstanden: «Politisk debatt har som sin gjenstand hva som skal
gjøres - ikke hvordan verden burde være.» (Elster, 1983:27) Det er åpenbart
mange politiske debatter som har startet med et spørsmål om hvordan verden
burde være, og som først i neste omgang har ledet frem til et spØrsmål om
hva man burde gjøre for å realisere denne tilstanden. I hovedsak synes like
vel Elster å ha rett hva angår politisk virksomhet i vårt eget samfunn: Her er
det få eksempler på politisk virksomhet som ikke primært er rettet mot opp
nåelsen av et eller annet resultat, blant annet fordi det meste av denne virk
somheten foregår i representative organer der andre aktØrer enn de direkte
involverte stiller krav til utfallet. Men også når det gjelder frivillig, utenom-
parlamentarisk politisk aktivitet er det vanskelig å tenke seg at noe av denne
virksomheten ville foregå dersom ikke deltagerne hadde et eller annet polit
isk mål for Øyet som de håpet å kunne (bidra til å) realisere gjennom sin
virksomhet.


For det andre synes det imidlertid å være god grunn til å spørre om man
ikke overdriver effektivitetsaspektets betydning for demokratiets legitimering i
en annen, mer empirisk forstand, dersom man tror at dette er en tilstrekkelig
form for legitimering. For er det egentlig opplagt at en demokratisk styre
form er den mest effektive måten å styre en stat eller kommune på? Kan det
ikke argumenteres overbevisende for at sarnfunnsstyring er et fag som kan
læres f.eks. gjennom akademisk utdanning, og at et ekspertstyre i denne for
stand ville være bedre enn et folkevalgt styre? Er ikke den ofte påståtte
maktglidning fra politikerne til byråkratene nettopp et bevis på at de siste
makter styringsoppgavene bedre enn de som skal handle på grunnlag av lek
mannsskjønn? Og selv om man har som premiss at innbyggemes Ønsker og
behov skal ligge til grunn for samfunnsstyringen, så fmnes det jo opplagt
enklere og mer pålitelige metoder for å bringe slik informasjon til styrings
apparatet cmi gjennom et representativt politisk system. Meningsmålinger,
markedsundersØkelser, folkemØter og referendurn kan være eksempler på
slike.


Poenget her er ikke å avgjøre om denne argumentasjonen er strengt tatt
holdbar eller ikke, men bare å demonstrere at den ikke er selvinnlysende gal.
Argumentene synes å være overbevisende nok til at noen ville hevde dem,


24







og til at mange flere ville hevde dem enn det er i dag - f.eks. i vårt land -


som faktisk går inn for å avskaffe vårt representative, folkevalgte demokrat


iske system. Derfor må det være andre grunner enn bare effektivitetshensyn


til at folk ønsker å beholde vårt nåværende styresett. Det gjelder enten man


ser på sentral- eller lokalnivå.


Måloppnåelse og gjennomføring av praktiske tiltak ser altså ut til å være


et meget viktig aspekt ved legitimasjonsbasisen til et politisk system i vår


kulturelle kontekst. Det gjelder nok spesielt i våre kommuner som sikkert av


mange forbindes først og fremst med levering av praktiske tjenester. Det er


all grunn til å tro at et offentlig politisk apparat som viste seg ute av stand


til å levere et minimum av de tjenester innbyggerne forventet av det, snart


ville komme i en alvorlig legitimasjonskrise i forhold til innbyggeme. Men


samtidig synes effektivitetsaspektet å være et tvilsomt legitimasjonsgrunnlag


for demokratiske regimer spesielt, fordi det langt fra er sikkert at disse er


mer «effektive» i vår resultatorienterte forstand enn andre, mer elitistiske


regimer. Derfor er det rimelig å hevde at den (tilsynelatende) urokkelige


legitimiteten til vårt demokratiske politiske system primært må søkes forklart


med andre forhold enn systemets ytelses- eller effektivitetsaspekt.


2.3 Det ekspressive perspektiv - politikk som mål.


Den «motsatte» tilnænning til forståelsen av demokratisk legitimering har


gått ut på å rette oppmerksomheten mot den politiske aktiviteten i seg selv,


ikke hvilke resultater som kommer ut av den.


William M. Lafferty (1983) skiller her mellom en læringsmodell - repre


sentert ved i første rekke Carole Pateman, og den egentlige ekspressive mod


ell - representert ved blant andre Hannah Arendt. Vi vil først se på lærings


modellen.


2.3.1 Læringsperspektivet på demokrati og deltagelse.


Pateman gir denne beskrivelsen av hovedtanken i sin egen teori:
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«Teorien om dehakerdemokratiet bygger på den sentrale tesen om at
individer og deres institusjoner ikke kan forstås isolert fra hverandre.
Tilstedeværelsen av representative institusjoner på nasjonalt nivå er
ikke tilstrekkelig for demokrati. For å oppnå maksimal deltakelse på
dette nivået, må det foregå sosialisering eller «sosial trening» for de
mokrati i andre sfærer for at de nødvendige individuelle holdninger og
psykologiske egenskaper kan utvikles. Denne utviklingen foregår gjen
nom selve deltakelsesprosessen. Deltakelsens hovedfunksjon i denne
teorien er derfor av utdanningsmessig art - utdannelse i bredeste for
stand, inklusive både det psykologiske aspektet og tilegnelsen av prak
sis i demokratiske ferdigheter og prosedyrer. Således er ikke stabilitet
noe særskilt problem i et deltakersystem, da systemet er seivbærende
på basis av utdannelseseffekten. Deltakelse utvikler og fremmer akku
rat de egenskaper som er nødvendige for deltakelsen selv: dess mer
individer deltar, dess bedre blir de i det. Andre hypoteser om deltakel
se går ut på at den har en integreringseffekt og at den bidrar til en
lettere akseptering av kollektive beslutninger.» (Pateman, 1970:42f, her
sitert etter Lafferty, 1983:39)


Lafferty (1983) betegner denne «demokratiets trim-tese» som en ekspressiv
instrumentell teori: På den ene siden blir deltagelsen sett på som et gode i
seg selv, og hensikten er å slippe til individene i stØrst mulig grad og å
styrke deres forutsetninger for personlig politisk engasjement. Men det over-
ordnede perspektivet er likevel at disse forbedrede individuelle forutsetninger
skal skape en situasjon hvor «hvert enkelt medlem i et beslutningsorgan har
samme makt til å påvirke beslutningers innhold» (Pateman, 1970:71, her
sitert etter Lafferty, 1983:39) (og dermed kàiiskje skape grunnlag for en end
ring av den materielle ressursfordeling i samfunnet?).


2.3.2 Den ekspressive demokratiforståelsen.
I enda større grad enn når det gjelder Patemans læringsperspektiv, blir polit
iske arenaer her forstått som et sted hvor deltagerne kan utfolde seg - delta.
I denne forbindelse refererer man ofte til de antikke greske forfatninger - og
da i fØrste rekke den athenske - hvor deltagelse i statens politiske virksom
het var hovedelementet i borgerskapet - ja, endog ofte i borgemes liv (Sabi
ne, 1984).


«For grekerne var byen derfor et liv i fellesskap, dens forfatning var,
som Aristoteles sa, en levemåte snarere enn en rettsstruktur. Og følge
lig var den grunnleggende tanke i all gresk politisk teori hanrionien i
dette felles liv. (...)
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Omfanget av dette offentlige liv og den verdi athenerne tila det, fram-
går av institusjonenes utforming. Rotasjon i verv, loddtrekning til em
beter, utvidelsen av de styrende organer slik at de nesten ble tungrod
de, alt dette tok sikte på å gi flere borgere del i byens styre. Athener
ne kjente argumentene mot alle disse ordningene like godt som noen,
men de var villige til å godta ulempene for å oppnå det de så som
fordeler. Deres styresett var demokratisk, «for styre og stell ligger i
hendene på de mange og ikke på de få».» (Sabine, 1984:86)


Vi finner her en forståelse av politikkens vesen og funksjon som er diame


tralt forskjellig fra den vi fant i den instrumentelle politikkoppfatningen: Po


litikken er ikke lenger primært et middel for å ordne relasjonene mellom


staten og individene og mellom individene innbyrdes slik at de mest mulig


uhindret kan forfølge sine private formål. Det politiske liv blir selv det frems


te formål! Det er grunn til å tro at Sabine ville være enig i denne beskrivel


sen fra Hannah Arendt:


«Without mastering the necessities of life in the household, neither life
nor the «good life» is possible, but politics is never for the sake of
life. As far as the members of the polis are concemed, household life
exists for the sake of the «good life» in the polis.» (Arendt, 1958:37)


Privatsfæren er nødvendighetens sfære der livet reproduseres for at individene


skal kunne komme til sin rett som artsvesen i det politiske fellesskapet (pol


is) - frihetens sfære.


Nå hadde selvsagt de mange organene som borgerne deltok i praktiske


(instrumentelle) oppgaver, men det var ifølge Arendt ikke ivaretagelsen av


disse som var borgemes motivasjon for å påta seg verv. Tvert imot var de


mer praktisk rettede sidene ved politikken en nødvendig byrde borgeren på


tok seg for å få sjansen til å vise «through unique deeds or achievments that


he was the best of all» (Arendt, 1958:41): Det var gjennom politisk praksis


at individualiteten fikk mulighet til å komme til uttrykk; man kunne - i en


forsamling av sine likemenn - demonstrere at man Var forskjellig fra alle


andre.’


Man skal imidlertid være forsiktig med ensidig å oppfatte en slik holdning som ekshibisjomsme og
narsisisme (slik Elster (1983) later til å gjøre). Hannah Arendts siktemål er heller det stikk motsatte.
nemlig å vise at dette er den form for politisk organisering som gjør det mulig for mennesker å handle
sammen på en sosialt ansvarlig måte. Hennes utgangspunkt er nemlig å ville forklare hvorfor mellomkrigs
tidens demokrati kunne undergraves av bevegelser som den nazistiske, og hun tilbakefører det til den
privatisme og konformlsme som hun hevder er typisk for de moderne samfunn, og som hun oppfatter som
dismentralt forskjellig fra den individualisme som korn til uttrykk i den greske polis (Habermas, 1977:
Arendt, 1958). Problemet med det nrnderne demokrati, mener hun, er at menneskene her innehar sine
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Og politisk praksis ville i stor grad si tale; man jevnstilte tale med hand
ling og forstod til og med tale som handling (Arendt, 1958). Det var nettopp
denne troen på at alt burde avgjøres gjennom debatt, gjennom bruk av ord
og overtalelse heller enn makt og vold, som var det athenske demokratiets
fremste kjennetegn (Arendt, 1958; Sabine, 1984).


Dermed blir virksomheten i de demokratiske organer for Arendt et mål i
seg selv, fordi det er denne virksomheten, og de institusjoner den foregår


innenfor, som danner grunnlaget for de autoritetsformer som garanterer vår


frihet. Demokratiet blir således en direkte forutsetning for at mennesket skal


kunne realisere sin egenart.


En annen ekspressivist, Ernest Barker, uttrykker et beslektet syn. Han


refererer til de to «skoler» innen politisk tenkning; den ene som hevder at
politikk eksisterer for å frembringe et resultat og den andre som mener at


politikk er noe verdifullt i seg selv som aktivitetsprosess (et begrepsskiile


som forøvrig går helt tilbake til Aristoteles’ skille mellom poiesis og praxis).


Om den siste «skoleretningen» sier han:


«Den var mer enn fornøyd bare den politiske livsprosess i et samfunn
trakk fram i lyset og rekrutterte sanifunnsmedlemmenes intellekter og
viljer, for dermed ville man bidra til og i en viss grad igangsette deres
utvilding som personer.» (Barker, 1984:365)


Og selv om vi har en tendens til å tenke på politikk som noe som utføres
for å realisere et bestemt resultat, så er ikke dette, ifølge Barker, den vik


tigste siden ved saken. For selv om den politiske prosessen nødvendigvis må
produsere et resultat, så er det også andre sider vi må huske.


«For det første er den ytterste og endelige hensikt med rettferdighet og


politiske retter som privatpersoner, ikke som medlemmer av et politisk fellesskap. Og den moderne poli
tikks oppgave, som er å styre (administrere) samfunnet - som ikke er annet enn «nasjonens felleshushold
nmg» (på samme måte som familien har sin private husholdning) - er også en pervertcrmg av det opprin
neige polis-demokratiet. Dette kommer blant annet til uttrykk i hennes klare avvisning av den latinske
overseltelsen av Aristoteles’ berømte definisjon av mennesket som zoon politikon med animal .wcialis - en
oversettelse som er blitt retningsgivende for den senere forståelsen. Polis var ifølge Arendt en spesifikt
politisk organisasjonsform, ikke en spesifikt sosiailsamfunnsmessig. Den sosiale sfæren eksisterte ikke i den
greske bystaten i samme forstand som den gjør det i det moderne samfunn. Det fantes bare to sfærer: den
private og den politiske. Forholdet mellom dem var preget av at borgeren trådte ut av privatsfæren når
han trådte inn i den politiske sfæren (Arendt, 1958).


Hennes politikkbegrep er forøvrig basert på forståelsen av politisk makt og autoritet som et produkt
av en kominunikativ prosess innrettet mot dannelsen av en felles vilje (i motsetning til det insmirnentelle
maktbegrepet som f.eks. Weber brukte). Det var slike prosesser som var så typiske for det athenske demo
krati med sine lange, omstendellge diskusjoner. Fra denne innfallsvinkelen regner derfor Habermas (1977)
henne som representant for den kommunikative poitikkforståelsen, ikke for den ebpressive.
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rett, og derfor også med byene, å utvilde den menneskelige personlig
hets evner for så mange individer som mulig og i størst mulig grad.
Dette er det sluttresultatet staten må fram til, eller snarere bidra til å
frambringe; for resultatet frambringes i seg selv i hvert individ ved
dets indre aktivitet, uansett om det trenger hjelp i form av fjeming av
hindringer, og tilbud i form av anledning og muligheter for å kunne
realisere seg fullt ut.» (Barker, 1984:366)


For det andre mener Barker det må være et mål å integrere statens resultat


rettede, produktive innsats i den prosessen som skaper personlig virksomhet


og utvikling hos borgeme.


«Vi kan med andre ord hevde at statens produktive innsats, innsatsen
for å erklære og håndheve et lovsystem, også burde være en prosess
som ansporer hver borger til personlig utvikling. Dermed blir han eller
hun trukket inn i fri deltagelse i en av våre største sekulære mennes
kelige virksomheter.» (Barker, 1984:366)


Milbrath (1965) karakteriserer ekspressiv deltagelse som en form for deltag


else hvor motivasjonen er rettet mot aktiviteten selv, og hvor den følgelig


avtar gjennom handlingen, ikke som et resultat av handlingen. Videre mener


han at ekspressive handlinger i første rekke dreier seg om manipulasjon av


symboler, mens instrumentell handling stort sett dreier seg om manipulasjon


av ting.


Sterkt sammenfattet synes det ekspressive demokratiperspektivet å si at


politiske ordninger er legitimert i den grad de er åpne for borgernes aktive


deltagelse, fordi dette virker utviklende på både demokratiet og på borgerne


selv.


2.3.3 Kritikk av det ekspressive perspektivet.


Dette demokratiperspektivet fører altså legitimiteten til det politiske systemet


tilbake til deltagelses- og seivrealiseringsaspektet: Hvor åpent er systemet for


borgemes selvutvikling gjennom deltagelse i politisk virksomhet? Deltagelses


retten er selvsagt en essensiell side ved demokratiet; tross alt viser jo selve


ordet til folkets adgang til å styre seg selv. Ikke minst gjelder det for lokal-


nivået, der muligheten for de mange til å delta aktivt har vært en ofte anført


grunn for å ha lokaldemokratiske organer. I tiden rundt lokaldemokratiets


innfØrelse var det kanskje særlig noe som minner sterkt om Carole Paternans
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læringsperspektiv som ble brukt som argument: Gjennom deltagelse i kom
munalpolitisk virksomhet ville folk utover i landet få den nødvendige trening
for å være skikket til større oppgaver, det vil si å sitte på Stortinget - for
dem som ble kallet til det.


Irnidilertid synes også dette å være et noe spinkelt grunnlag å bygge legi
tiniiteten til demokratiet på. Riktignok er politisk aktivitet en viktig kilde til
selvutfoldelse og selvutvikling for mange mennesker - ikke minst på lokal
planet. Men ved de siste kommunevalg synes en annen side ved dette spørs
målet å ha vært vel så mye i fokus: Det er blitt stadig vanskeligere å få folk
til ta på seg kommunale verv. Dagens mennesker har mange andre måter å
realisere seg på enn ved å være hva mange oppfatter som «demokratisk staf
fasje» rundt beslutninger som ofte føles fastlagt før sakene kommer til be
handling i folkevalgte fora. Derfor ser vi at representanter som blir valgt ofte
blir frustrerte og trekker seg ut igjen så fort de kan.


Så selv om politisk virksomhet nok har en selvrealiseringsfunksjon for et
betydelig antall mennesker, ser ikke dette ut til å være noe tifiokkende tilbud
for det store flertallet. En mer prinsipiell innvending vil være at vi med vårt
representative system allerede har utelukket flertallet fra annen deltagelse i
formell politisk aktivitet enn den som går ut på å slippe en stemmeseddei i
valgumen annethvert år, og det kan knapt kalles en politisk aktivitet i eks
pressivistisk forstand. Et formelt politisk system basert på reell massedeltag
else ville måtte innebære bruk av direkte demokrati i en eller annen forstand,
og det er vel høyst tvilsomt om interessen for å delta i denne form for akti
vitet ville være stor nok til å rettferdiggjøre slike eksperimenter.


Seivrealiseringsaspektet kan altså være med å forklare hvorfor demokratiet
står sterkt i bevisstheten til den aktive politiske eliten. Men for den store
velgermassen, som sjelden tar del i andre politiske handlinger enn stemme
givningen, er det vanskelig å se at det er muligheten for personlig utfoldelse
som kan forklare oppsiutningen om systemet. Det ser heller ut til at flertallet
er svært skeptisk til å bli for sterkt involvert i politisk aktivitet. Derfor må
legitimiteten til demokratiet primært forstås på annen måte enn gjennom det
ekspressive aspektet.
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2.4 Det normative perspektivet - politikk som legitim


autoritet.


Et annet utgangspunkt for forklaring av politisk legitimitet har vært at polit


iske ordninger i normaltilfellene er henvist til å basere seg på samfunnsmed


lemmenes aksept. Dette gjelder ikke bare for demokratier; også sterkt auto


kratiske regimer søker å oppnå borgernes (omenn bare stilltiende) godkjen


ning av maktutØvelsen. Unntaket er de rene despotier, men slike styreformer


har historisk vist seg å være meget labile, noe som nettopp kan tolkes som


et resultat av at denne vesentlige forutsetningen for maktutØvelse mangler.


2.4.1 Kontraktsteori og folkesuverenitetsprinsippet.


Ett opphav til denne forståelsen av politisk legitirnitet er de moderne natur


rettsteoretikeme - Hobbes, Locke, Rousseau - og deres kontraktsteorier: Sta


ten oppstår fordi menneskene innser fordelene ved en felles koordinerende


instans, og derfor går de sammen om å opprette den. Særlig er Rousseaus


bidrag til denne tradisjonen viktig idet han innfØrer begreper som allmennvil


jen og folkesuverenitet. Allmennviljen er uttrykk for de interessene som men


neskene har felles (Graubard, 1984). Og disse er ikke summen av eller et


kompromiss mellom de enkeltes private interesser, men en forening av disse


på et høyere nivå som gir dem en upersonhig og upartisk karakter (Haber


mas, 1981 II): Allmennviljen er uttrykk for interessene til menneskene som


samfunnsborgere, og dermed for helhetsinteressene til samfunnet. Det er dis


se hensynene som ifølge Rousseau må ligge til grunn for statsstyret om det


skal være legitimt. Det vil si at det er borgeme og deres interesser som skal


danne grunnlaget for den politiske makten, hvilket igjen må bety at borgerne


må kunne etablere de politiske institusjoner som de finner best egnet til å


styre i samsvar med aflmennviljen: Folket er suverent!


Selve teorien om en sosial kontrakt som grunnlag for statsforfatningen er


idag forlatt av de fleste. Men det prinsipielt viktige i denne tankeretningen,


det som er blitt stående og danner grunnlaget for moderne demokratioppfat


ninger, er forestillingen om at politisk makt har sitt utspring i innbyggemes


frivillige tilslutning. Dette var en helt annen måte å forsvare maktens grunn-
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lag på enn det som til da hadde vært vanlig; f.eks. henvisning til guddom
melig sanksjon («Konge av Guds nåde»), arv, personlig dyktighet og meritter
osv. Men det er likefullt verdt å merke seg at også i disse tilfellene forsøkte
makthaverne å rettferdiggjøre - legitimere - sine egne politiske posisjoner
overfor «undersåttene».


2.4.2 Teorien om samfunnets arbeidsdeling.


En teoretiker som det er umulig å komme utenom i en presentasjon av den
normative tradisjonen, er Emile Durkheim. Slektskapet mellom hans begrep
«kollektiv bevissthet» og Rousseaus «allmennviljen» er for eksempel tydelig.
I en artikkel om Rousseau gir Durkheirn denne tolkningen av allmennviljen:


«Almenviljen må respekteres, ikke fordi den er sterkere, men fordi den
er almen. Skal det finnes rettferdighet mellom individer, må det fmnes
noe utenfor dem, et vesen sui generis, som virker som dommer og
som bestemmer hva som er lov og rett. Dette noe er samfunnet, hvis
moralske overlegenhet beror, ikke på fysisk overmakt, men på det at
dets natur står høyere enn individenes.» (Sitert etter østerberg, 1983:
41)


Allmennviljen er med andre ord uttrykk for at menneskene er i stand til selv
å etablere overpersonlige instanser som har en forpliktende karakter overfor
hver og en av dem som enkeltindivider. Allmennviljen er en kollektiv stØr
reise som sainfimnsmedlemmene føler seg bundet av fordi den - samtidig
som den står over dem som en upersonlig makt - også er en del av dem,
eller de av den.


Utviklingen av legitirn pôlitisk autoritet mener Durkheim har gått parallelt
med utviklingen av individualiteten i samfunnet. Den tidligste og enkleste
samfunnsformasjon er den ensartede horden, og den første form for politisk
autoritet er de ledere som oppnår en despotisk makt over disse samfunnene.
Men, hevder Durkheim, det er uriktig å si at de øvrige samfunnsmedlem
mene blir undertrykket i sin individualitet av disse despotiske lederne, fordi
disse lederne nettopp er de første individene; de første som klarer å Iøsrive
seg fra kollektivet og utvikle en viss grad av egen personlighet. Det er først
i takt med samfunnets tiltagende arbeidsdeling at individualiteten utvikles hos
samfunnsmedlemmene generelt og legger grunnlaget for det Durkheim beteg
net som organisk solidaritet: Samfunnet holdes sammen fordi medlemmene
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er forskjellige og ivaretar forskjellige funksjoner, og derfor også innser at de


er avhengige av hverandre.


På dette stadiet av høyt utviklet individualitet er det naturlig for innbyg


geme å begynne å stille strengere krav til og i stØrre utstrekning sette spørs


målstegn ved statens virksomhet.


«Fra det Øyeblikk folk stiller seg de samme spørsmålene som Staten,
kan ikke Staten lenger se bort fra hva folket tenker når den skal løse
spørsmålene. Derfor er det nødvendig med mer eller mindre regelmes
sige rådspørringer. Dette er første kjennetegnet på et demokrati, et
åpent samvirke mellom folk og stat.» (Durkheim, 1969, her sitert etter
østerberg, 1983: 151)


Oppkomsten av en politisk offentlighet nØdvendiggjØr altså en demokratisk


forfatning, men dette innebærer ikke ensidig at innbyggernes makt over sta


ten styrkes. Minst like viktig er det at statens innvirkning på samfunnslivet


utvides radikalt. For såkalte absolutte regimer, som er lukket overfor resten


av samfunnet, har i virkeligheten et meget begrenset virkefelt. Dette gjelder


f.eks. for Ludvig den 14.’s absolutte stat:


«Hele religionen lå utenfor dens område, og sammen med religionen
alle slags kollektive fordommer som den mest absolutte statsmakt ville
bli knust mot dersom den hadde prøvd å bryte dem ned. ... Ludvig
den 14. kunne nok utstede arrestordre på hvem han ville, men han var
ute av stand til å inodifisere den rådende rettsoppfatningen, de rådende
skikkene, de nedllagte vanene, de overleverte trosoppfatningene.»
(Durkheim, 1969, her sitert etter østerberg, 1983: 152)


Det er altså snakk om en gjensidighet mellom statens og individets stilling:


«Jo sterkere Staten er, desto mer er individet respektert.» (Durkheim, 1969,


her sitert etter østerberg, 1983: 149) Og omvendt er staten sterk der individ


ets rettigheter står i sentrum. Dette skyldes på den ene siden at det er staten


som frigjØr individene fra den knugende form for kollektivitet som preger


sekundærgruppene (mekanisk solidaritet). På den andre siden er det nettopp


individene som forlener staten med den autoritet som gjør det mulig for den


å ha innvirkning på praktisk tak alle sider av samfunnslivet (østerberg, 19-


83). Men dette forutsetter at staten på samme tid er en instans som står ut


enfor og over individene og derfor kan pålegge dem forpliktelser, men sam


tidig en instans som individene kan identifisere seg med fordi den ivaretar


33







deres kollektive interesser.


I følge den normative poiitilckforståelsen legitimeres altså ikke politisk
myndighetsutøvelse gjennom henvisning til de (materielle) resultater som
oppnås, slik som i det instrumentelle synet. Ei heller legges det noen selv
stendig vekt på den personlige tilfredsstillelsen forbundet med aktiv deltagel
se, slik det gjøres i det ekspressive synet. Det er isteden et spørsmål om
myndighetsutøveme blir ansett å være berettiget til å opptre i de rollene de
faktisk gjør og om de handler slik man som innbygger har rett til å forvente
av personer i disse rollene.4 Og hva man som innbygger har rett til å forlan
ge av myndighetsutØvelsen, er at det er det allmenne vel og samfunnets hel
hellige interesse som legges til grunn. Derfor må de konkrete politiske ord
ninger være slik utformet at innbyggeme føler seg tiygge på at disse hensyn
blir ivaretatt.


Sammenfattet synes det normative demokratiperspektivet dermed å si at
politiske ordninger er legitimert i den grad de aksepteres av borgerne som
uttrykk for samfunnets forsøk pd d realisere sine kollektive mdl.


2.4.3 Kritikk av det normative perspektivet.


Vi kan si at demokratiets legitimitet her blir forklart gjennom autoritets
aspektet: Hvor rettmessig blir det politiske styret ansett å være ut fra gjeld
ende oppfatninger om hva som er grunnlaget for og hva som skal være
funksjonen til myndighetsutøvelsen i samfunnet? Her står vi nok ved et kjer
nepunkt i det moderne demokratiets legitimasjonsbasis, fordi dette aspektet
peker mot den sentrale normative oppfatningen som utelukker alle ikke-de
mokratiske regimer - foikesuveremtetsprinsippet: All politisk makt utspringer
fra folket selv! Med den status denne oppfatningen har i folks bevissthet i
land med demokratiske tradisjoner, ville det være nærmest umulig å vinne
aksept for avgjørelser fra et politisk regime som ikke på en eller annen måte
var underlagt folkets kontroll. Teoretisk kan man derfor tenke seg at innbyg
geme kommer til at et folkevalgt styre ikke er det mest effektive når det
gjelder resultatoppnåelse og at den demokratiske deltagelsen dessuten repre


Ifølge Albrow var dette autoritetsaspekset også det sentrale element i Max Webers teori om herredømmeta grunnlag. Weber understreket at «... lydighet overfor befalinger først og fremst avhang av troenpå at befalingene var legitime, at de var berettiget og at det var riktig å nllyde dem.» (Albrow, 1972:4.8)
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senterer en byrde som de helst ville vært foruten, men at de likevel føler at


det ikke finnes noe reelt alternativ til folkestyret fordi bare dette kan styre


på vegne av folket og dermed styre med autoritet.


Også ikke-demokratiske regimer kan selvsagt ha som mål for sin politikk


at den skal gavne samfunnet, og de fleste historiske regimer kan vel sies å


ha hatt slike målsettinger i større eller mindre grad - og med det opplyste


eneveldet ble jo dette også det uttalte mål. Men det vil alltid bero på et


element av tilfeldighet; regimer som ikke kontrolleres av folket kan også lett


få andre mål enn det som er samfunnets mål, og hvorfor skal innbyggerne


da - med utgangspunkt i folkesuverenitetsprinsippet - føle seg bundet av


myndighetenes beslutninger? Poenget er at i et samfunn med en demokratisk


mentalitet er det bare regimer som har fått sin makt fra folket, og dermed


står ansvarlig overfor folket, som kan oppnå den autoritet som hviler på til


liten til at de er uttrykk for samfunnets forsøk på å realisere sine kollektive


mål. Det betyr ikke at alle demokratiske regjeringer alltid prøver å gjennom


føre alle ønsker fra velgerne, men det betyr at velgerne vet at om regjering


en fjerner seg for mye fra slike Ønsker, så kan den erstattes.’


Det autoritetsaspektet som ligger i den normative tilnærmingen til legitim


itetsproblemet synes altså å være et langt viktigere inntak til forståelsen av


demokratiets ubestridte stilling enn effektivitetsaspektet og seivrealiserings


aspektet. I et samfunn preget av de kollektive politiske forestillingene som


vårt, er det bare en politisk autoritet utgått fra folket som kan gjelde som en


legitim autoritet. Mer eller mindre uavhengig av hva ulike styresett skulle


kunne levere samfunnet av konkrete ytelser, er det bare et styre kontrollert


av fellesskapet som med rette kan hevde å handle på fellesskapets vegne. I


dette ligger demokratiets viktigste fortrinn.


I et lokaldemokratisk perspektiv må imidlertid dette aspektet dempes ned


noe. Som «avledet statsmakt» er det klart at det kommunale demokrati ikke


kan påberope seg folkesuverenitetsprinsippet fullt ut: Innbyggerne i en kom


mune og deres valgte organer er ikke «suverene» til å gjØre hva de vil, men


må tilpasse sin myndighetsutøvelse til de rammer staten gir dem å operere


innenfor. En stat uten lokalt folkestyre, hvor lokalforvakningen skjedde gjen


I dette ligger demokratiets sikkerhetaventil. Som Bettrand Russell skal ha sagt, ligger demokratiets
styrke ikke så mye i at det sikrer godt styre som i at det hindrer dårlig styre.


35







nom utløpere av statlige forvaltningsorganer, måtte fortsatt i prinsippet regnes
som en demokratisk stat, forutsatt at forvaltningen var under folkevalgt kon


troll på sentralt nivå. Likevel betraktes innføringen og utvidelsen av lokalde
mokratiet som en viktig forbedring av folkestyret generelt, og begrunnelsen
har mange av de samme elementer som brukes til fordel for demokratiet på


statlig nivå: Befolkningen innenfor et bestemt geografisk område har «rett
til» å bli hørt i saker som angår den. Slik sett kommer argumentet om legi


tim autoritet også til anvendelse i lokaldemokratisk sammenheng.


Nå er det imidlertid et annet spørsmål som kan reises, og det er hvordan


det normative perspektivet gjør rede for sin egen posisjon. Det vises til at


bestemte oppfatninger - som for eksempel folkesuverenitetsprinsippet - er all-


ment akseptert under visse samfunnsforhold og dermed danner basisen for
samfunnets politiske legitimering, men kan det egentlig forklares hvorfor dis


se oppfatningene står så sterkt? Er det bare snakk om en tilfeldig tro, eller


har oppslutningen om for eksempel demokratiet en kognitiv kjerne, et grunn


lag som gjør det mulig å gi en logisk begrunnelse for hvorfor det bør fore
trekkes? Kan det gis rasjonelle grunner for hvorfor allmenninteressen bør gå


foran egeninteressen i samfunnsstyringen, grunner som forplikter det enkelte


individ?


Det normative perspektivet legger til grunn at sosiale normer virker styr
ende på menneskelig adferd, men det gir i liten grad noen forklaring på
hvordan normer selv oppstår. De blir i hovedsak tatt for gitt og oppfattet


som en del av det kulturelle arvegodset som overføres fra generasjon til gen
erasjon. Det kommunikative perspektivet prøver å gå et skritt videre.


2.5 Det kommunikative perspektivet - politikk som ras


jonell enighetssøking.


Det kommunikative perspektivet kan sies å. begynne der det normative slut
ter, samtidig som det også bygger inn i seg elementer fra de to andre pers
pektivene.
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2.5.1 Allmennviljens rasjonelle legitimering.


Utgangsproblemet for det kommunikative politilckperspektivet - som må opp


fattes som en del av Habermas’ generelle teori om kommunikativ handling


(Habermas, 1981) - er å gi svar på hvordan det er mulig å komme frem til


løsninger på politiske spørsmål som de aller fleste innbyggere i et samfunn


er villige til å akseptere, selv når det kan vises at de kommer i konflikt med


deres umiddelbare private interesser. Svaret peker mot at man lar seg binde


av den rasjonelt forpliktende kraften som er innebygd i offentlig argumenta


sjon.


Kant fomiulerte gjennom det kategoriske imperativ det prinsipp han mente


gjaldt for moralsk handling, og som kort formulert går ut på at de regler for


adferd som man selv Ønsker å gjøre gjeldende overfor andre mennesker, er


man også rasjonelt forpliktet til å godta skal gjelde overfor en selv. Det


Kant prøver å vise er at dersom man bryter med dette prinsippet havner man


i en selvmotsigelse: man både vil og vil ikke ett og det samme til samme


tid (og det er selvsagt irrasjonelt).


Det kommunikative demokratiperspektivet prøver nå å vise at offentlige


viljesdannelsesprosesser har samme logiske struktur: Man kan f.eks. ikke ar


gumentere for en bestemt politisk løsning med den begrunnelse at den vil


begunstige en selv (på bekostning av andre) (Elster, 1983). Det ville ikke


være noe rasjonelt argument (og det vil si at det ikke ville være noe argu


ment i det hele tatt, ettersom den (ekte) argumentative kraft er en rasjonell


kraft). Å argumentere vil si å prøve å overbevise andre om at et bestemt


standpunkt er det beste. Men da kan det ikke bare være fra mitt eget ståsted


at det er det beste. Det må også kunne fremstilles som det beste fra ståstedet


til alle dem jeg prøver å overbevise - dersom det skal ha noen overbevis


ningskraft. I en åpen politisk debatt er det prinsipielt alle andre medlemmer


av det politiske fellesskapet man prøver å overbevise, det vil si at et overbe


visende argument da må fremstå som best for hver av de andre.


Men det betyr ikke at det argument som vil overbevise flest er det som


«gir litt» til flest mulig særinteresser. Politiske prosesser har i utgangspunktet


ingen ting til felles med slike prosesser hvor man deler et bytte mellom en


rekke interessenter ut fra for eksempel deres respektive styrke i forhandlings


situasjonen eller den enkeltes bidrag til resultatet. Snarere må man si at den
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offentlige argumentasjonsutveksiing har som premiss at hver enkeits særinter
esse som sddan ikke betyr noe. Spørsmålene må isteden avgjøres etter et an
net kriterium, nemlig hva som synes best og riktigst fra fellesskapets stdsted.
Dette er et ståsted hvorfra man prøver å innta en upersonhig og upartisk dis
tanse til alle særinteresser. Ethvert argument i en slik debatt som skal bli tatt
alvorlig må derfor, eksplisitt eller imphisitt, ta utgangspunkt i hva som vil
være best i et helhetlig perspektiv (selv om partikularistiske motiv selvsagt
kan spille inn - bevisst eller ubevisst - når den enkelte gjør seg opp en men


ing). Og det helhetlige perspektiv forutsetter for eksempel at visse regler for


rettferdig fordeling av goder og byrder mellom samfunnsmedlemmene blir


overholdt. Det er bare dette prinsippet som kan danne grunnlaget for at man


når frem til en allmenn enighet - eller i det minste en lØsning som blir res
pektert av alle - på tross av kryssende egeninteresser.


Allmennviljen eller det felles beste som grunnlag for politisk beslutnings


fatning kan derfor påvises å ha et rasjonelt fundament: Det er det eneste be
grunnelsesprinsipp man kan benytte i en offentlig kontekst uten å havne i en
pragmatisk selvmotsigelse. På samme måte kan selve det demokratiske styr


ingsprinsipp gis en kommunikativ legitimering, ettersom det å gå imot det
vil si at man ikke aksepterer at alle medlemmer av det politiske fellesskapet
skal ha lilceverdige politiske rettigheter. Men å gi seg inn i en offentlig argu
mentasjon for dette standpunktet innebærer (implisitt) at man aksepterer de
andre dialogpartnerne - det vil i prinsippet si hele offentligheten - som like-
verdige. Av dette kan det igjen avledes en selvmotsigelse.


2.5.2 Offentlighetens legitimerende betydning.


Offentlighetsinstitusjonen blir således meget viktig i den politiske prosessen,
fordi den sikrer at ikke andre løsninger enn de som tåler offentlighetens lys
blir valgt, det vil si løsninger som ikke bygger på (de i samfunnet allment
aksepterte oppfatninger av) det allmenne vel.


«Med andre ord blir offentligheten den fundamentale betingelse
- for at interesser kan legitimeres, dvs, for å skille mellom hva som er


rettferdige til forskjell fra bare faktiske interesser;
- for at motiv kan anstendiggjøres, eventuelt avvises;
- for at enighet kan dannes på rasjonelt grunnlag, eventuelt avsløre den


eksisterende konsensus som falsk.» (Eriksen, 1987a:39)
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Den kommunikative modellen avviser derfor det premisset som ligger til


grunn for de fleste varianter av det instrumentelle perspektivet, nemlig at p0-


litiske mål og verdier ikke lar seg bedØmme etter rasjonalitetskriterier. Det er


det bare midlene som kan, etter hvor effektive de er med hensyn til å reali


sere gitte mål. Mot dette hevder altså den kommunikative politikkteorien at


den politiske debatt i samfunnet først og fremst dreier seg om å utsette mål


og verdier for rasjonell prøvning, nemlig om de er i samsvar med visse etis


ke grunnprinsipper, altså om de er uttrykk for interesser som lar seg all


menngjøre (universalisere). Det er bare fordi sentrale politiske målsetninger


blir legitimert gjennom denne rasjonelle viljesdannelsesprosessen at vi kan


forklare hvorfor det politiske systemet nyter så generelt høy tilhit og oppslut


ning i vårt samfunn. Enten er borgeme selv overbeviste om at den valgte


løsning på et problem er den beste, eller så vet de at de har mulighet til å


benytte systemet for å prøve å vinne gehør for at deres syn er det riktige.


Det kommunikative demokratiperspektivet synes dermed å si at politiske


ordninger er legitimert i den grad de sikrer at de løsninger som velges blir


gjort eller kan gjøres til gjenstand for en rasjonell, offentlig etterprØvning.


2.5.3 Kritikk av det kommunikative perspektivet.


Rasjonalitetsaspektet må sies å stå i fokus for det kommunikative legitimer


ingsperspektivet: I hvor stor grad skjer myndighetsutøvelsen i samfunnet på


grunnlag av en rasjonelt oppnådd konsensus om politiske lØsninger? Også


denne siden må antas å være meget viktig for nettopp demokratiets evne til


å underbygge sin stilling, ettersom bare demokratiske styreformer kan kom


me i nærheten av det idealet som er nedfelt i prinsippet om at beslutningene


skal være resultatet av en enighetssøkende prosess der alle meninger har lik


rett til å bli hørt. Selv om demokratiet er nedfelt i institusjonelle ordninger


som nok ikke garanterer at alle slipper like lett til med sine meninger og


som forutsetter at man ofte må avbryte diskusjonen og gå til avstemning før


man har nådd allmenn enighet, er demokratiske beslutningsprinsipper likevel


rotfestet i overbevisningen om at det er mulig å finne frem til fomuftigere


løsninger på politiske problem gjennom åpne og fordomsfrie meningsutveks


unger.


Det dreier seg her ikke fØrst og fremst om å finne teknisk optimale løs-
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ninger på spesielle, faglige problem, for dette kan ofte skje best i en lukket
krets av eksperter. Men den politiske offentlighet, som grunnlag for demo
kratisk besluningsfatting, har en annen funksjon. Den sikrer (ideelt) at alle
meninger kommer til uttrykk i spørsmål som angår hvilke mål og verdier
samfunnet skal styres etter, altså i spørsmål av normativ karakter. Og i slike
spørsmål - dette er en av demokratiets grunnteser - er vi alle like menings
berettiget, såfremt vi er voksne, tilregnelige individer. Her finnes det ingen
ekspertise, ettersom vi må avgjØre slike saker ut fra vår samlede vurdering
som personer med en helhetlig menneskelig samvittighet. Men like fullt kan


standpunkt i slike saker utsettes for rasjonell begrunnelse og kritikk fordi de
kan påvises å være konsistent eller inkonsistent med våre standpunkt i andre
og mer prinsipielle spørsmål. Derfor kan vi også i saker av normativ karak
ter la oss overbevise av bedre argumenter. Dette er grunnlaget for teorien


om den rasjonelle, diskursive viljesdarinelse.


Denne teorien må uten tvil tillegges stor vekt i forståelsen av demokrati


ets legitime grunnlag. Uten en slik adgang til å få utsatt alle interesser og
meninger som berører fellesskapet for kritisk prøving, ville ikke et folkevalgt
styre ha særlig mening. Selv om det er godt empirisk grunnlag for å hevde
at debatter i folkevalgte organ, spesielt i nasjonalforsamlingen, er uttrykk for
«spill for galleriet» fordi standpunktene er avgjort på forhånd og debattene
ikke endrer avstemningsresultatet, er det også godt logisk grunnlag for å på
stå at denne tvangen til å forsvare standpunktene i offentlighet utgjØr en
ramme for hvilke holdninger som kan inntas: Bare standpunkt som ikke bry
ter avgjørende med allment aksepterte moralske og politiske standarder lar
seg opprettholde i en åpen debatt. Beslutningstagere som opererer i lukkede
fora står mye friere i forhold til denne begrunnelsestvangen.


I kommunale fora som kommunestyre og formannskap har nok dessuten
debattene en langt sterkere direkte innvirkning på beslutningsutfallet enn hva
tilfellet er for våre dagers stortingsdebatter. I lokalpolitikken er det fortsatt
mer akseptert å skifte mening dersom man skulle bli overbevist av andre re
presentanters argumenter, noe som blant annet henger sammen med at parti
skillelinjene har vært mindre skarpe på lokalpianet. Tradisjonelt har også
kommunalpolitiske fora vært nødt til å spille rollen som faglig kompetente
organ på ethvert område, men behovet for dette er blitt mindre ettersom pro
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fesjonelle administrasjonsstaber for de ulike sektorer er blitt utbygd i kom


munene. Dermed går vi kanskje mot en situasjon der rammene for lokalpoli


tikken blir mer lik de som gjelder for rikspolitikken.


Uansett skulle det være klart at den kommunikative rasjonalitet spiller en


sentral rolle for legitimeringen også av lokalpolitikken. Åpne meningsbrytnin


ger, enten det er for å finne praktisk fornuftige løsninger på problem eller


for å prioritere oppgaver i henhold til politisk-normative oppfatninger, er sen


trale elementer i lokalpolitiske debatter. Et lokaldemokratisk, folkevalgt styre


gir den sikreste mulighet for at alle relevante momenter ved en sak kommer


frem og blir tillagt den vekt de fortjener.


Det er likevel en grunnleggende innvending som ligger snublende nær:


Har vi ikke nå gitt en fullstendig naiv, idealistisk fremstilling av den politis


ke virkelighet? Er ikke realitetene i dag at det er forhandlingskompromiss ut


fra styrke som er målet, ikke den rasjonelle konsensus? Og er ikke politik


kens hverdag en balansegang mellom ulike gruppers særinteresser, der det


samfunnsmessige helhetsperspektiv forlengst er gått tapt? Er det ikke til og


med slik at det er byråkratiet og andre sterke samfunnskrefter som legger de


viktigste premissene for politiske vedtak, slik at politikemes reelle manØvrer


ingsrom er sterkt begrenset?


Som vi senere skal komme tilbake til er disse innvendingene et godt


stykke på vei riktige. Det kommunikative demokratiperspektivet må derfor


ikke oppfattes som noen empirisk beskrivelse av den politiske virkelighet. I


stedet må det forstås som et forsøk på å rekonstruere nettopp noen av de


ideelle forutsetninger som har vært lagt til grunn for det demokratiske styr


ingsprinsipp. For det første mener vi at disse forutsetningene aldri helt er


blitt forlatt som grunnlag for politisk myndighetsutøvelse, og heller aldri kan


forlates helt uten at politikken perverteres til en ugjenkjennelig karikatur av


seg selv. I så måte har teorien sin empiriske relevans. For det andre kommer


at i den grad disse forutsetningene fortsatt blir ansett å ha normativ gyldig


het, fungerer de som kritikkstandard som den daglige politiske praksis kan


vurderes i forhold til. Som sådan spiller de en viktig praktisk rolle. På sam


me måte som Marx kritiserte det borgerlige samfunnets bedrøvelige virkelig


het ved å holde den opp som kontrast mot dette samfunnets ideelle selvfor


ståelse, må vi også være i stand til å sette det politiske systemets perverter
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inger og overtrarnp i kontrast til dets opprinnelige idealer. Derfor er det av
gjørende at vi ikke taper idealene av syne!


2.6 Demokratiets legitimasjonsbasis.


Både i vårt eget land og i andre land med en stabil demokratisk forfatning


står dette styresettet i dag overfor svære utfordringer og det blir ofte utsatt


for sterk kritikk. Det gjelder enten vi ser på det lokale eller det sentrale styr


ingsnivået. Det blir ofte hevdet at politikerne har mistet det meste av sin


innflydelse til byråkratiet, til de sterke organisasjonene eller til kapitalkreft


ene, og at de derfor ikke er i stand til å løse sine styringsoppgaver tilfreds


stillende. En lett registrerbar forakt overfor eller mistillit til politikere er res


ultatet.


Det er likevel svært få som trekker den konsekvensen av demokratiets


problemer at man bør gå bort fra dette systemet til fordel for andre, kanskje


mer autoritære styreformer. Problemet om demokratiets legitimitet kan derfor


reises som et spørsmål om hvilke egenskaper ved dette systemet som sikrer


det allmenn oppslutning - på tross av åpenbare vanskeligheter.


Til tross for en ofte bekymringsfull liten interesse for kommunalpolitikk


blant folk, noe som ofte henger sammen med en manglende tiltro til at de


folkevalgte representanter kàn gjøre noe særlig fra eller til i viktige lokale


spørsmål, er det nok likevel de færreste som vil gå inn for å avskaffe folke-


styret på dette nivået. Er denne (forbeholdne) støtten til demokratiet bare ut


trykk for vanetenkning eller er det trolig at den har et rasjonelt grunnlag?


Selv om de fire perspektivene som her er presentert til dels vektiegger


svært ulike sider ved politisk legitirnering àg bygger på delvis motstridende


oppfatninger av demokratiets grunnlag, har ikke hensikten vært å vise at de


utelukker hverandre. Som vi har prøvd å vise tror vi alle disse tilnærmingene


kan yte bidrag til forståelsen av det moderne demokratis legitimasjonsbasis,
om enn i ulik grad.


Vi har konkludert med to legitimeringsaspekter som de viktigste: Oppslut
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ningen om demokratiet skyldes for det første en mangel på alternative kilder


til autoritet i offentlige anliggender enn den som - direkte eller indirekte -


utgår fra folket selv. For det andre er demokratiske ordninger den beste gar


anti for at politiske mål og lØsningsforslag kan gjøres til gjenstand for en ra


sjonell vurdering og belysning i full offentlighet.


Men det kommunikative legitimeringsaspektet kan også sies å innbefatte


de tre øvrige aspektene vi har behandlet. Det innebærer nemlig at vi ser de


mokratiet som en offentlig viijesdannelsesprosess med bredest mulig deltagel


se som bygger på og opprettholder den legitime autoritet som utgår fra fol


kets tilslutning, og med en målsetning om å treffe gode beslutninger. Der


med kan vi kanskje si at det instrumentelle, det ekspressive og det normative


legitimeringsperspektivet, som hver for seg fanger opp sider ved demokratiets


legitimitet, best kan utfylle bildet ved å plasseres innenfor en kommunikativ


horisont.


Figur 3: Demokratiteoretiske grunnbegreper basert på en kommunika
sjonsteoretisk handlingsmodell.
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3 Administrativ organisering.


3.1 Før-byråkratiske administrative systemer.


3.1.1 Kjennetegn på et administrativt system.


Styringen av enhver stat forutsetter at det blir fattet og iverksatt avgjørelser


av praktisk betydning. Det sier seg selv at dette er en oppgave som ikke kan


ivaretas av den eller de politisk makthavende personlig og alene; det trengs


et apparat av mennesker og ressurser - et forvaltningsapparat - for å få dette


utfØrt. Nå er det, som Max Weber (1971) påpeker, to måter dette er blitt


gjort på gjennom historien. Den første måten er særlig karakteristisk for


føydale samfunn. Her må den Øverste politiske autoritet - som regel en mo


nark - dele makten med aristokratiet. Det skjer på den måten at han i sin


rolle som lenshene stykker ut det landområdet han formelt behersker i len til


aristokrater, som dermed blir hans vasaller. Disse får adgang til å forvalte


lenet på lensherrens vegne, uten at han har noen kontroll med hvordan de


gjør det. Det er vasallen selv som besørger og bekoster forvakningen av len


et, utruster sin hær i krig osv. Dette gir selvsagt vasallen en personlig makt-


basis; han blir ikke ensidig avhengig av lensherren, avhengigheten går like


meget andre veien.


Den andre formen for forvaltning fmner vi der herskeme bygger opp et


forvaltningsapparat som de selv har kontrollen over. Dette bygges opp av


personer som ikke har noen selvstendig maktbasis, men er personlig avhen


gig av dem i hvis tjeneste de er: slaver, tjenestefolk, personlige «favoritter»,
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patrimoniale embetsmenn eller moderne statstjenestemenn. Disse kan organi
seres til en administrativ stab under den politiske autoritets kontroll. Det som
ifølge Weber skiller denne siste typen fra den første, er at her er forvalt
ningsstaben «adskilt» fra forvaltningsmidlene (slik som de ansatte i den kapi
talistiske bedrift er «adskilt» fra produksjonsmidlene), mens vasallene i det
første tilfellet var «selveiere» av forvaltningsmidlene.’


Det er bare den andre organisasjonsformen som kan kalles «administrativ»
i egentlig forstand, det vil si som en distinkt kategori der de administrative
funksjonene er skilt fra den politiske maktutøvelsen. Det blir dermed et kar
akteristisk trekk ved et administrativt apparat at de som utfører oppgavene
ikke har noen personlig maktbasis for det de gjør, verken når det gjelder le
gitimitet eller materielle ressurser, men handler på grunnlag av delegert myn
dighet fra dem som sitter med makten.


Det siste er et viktig poeng. Weber (1971) definerte det autontetsbaserte
herredømme som en myndighet til å befale og en plikt til å adlyde. Dette er
en type relasjoner som vanskelig lar seg etablere mellom frie og likeverdige
individer, dersom ikke - slik tilfellet er i det moderne samfunn - det profes
jonelle og det private lar seg skille. Her blir for eksempel det byråkratiske
hierarki etablert som en struktur av roller uten at plassering i denne struktur
en i vesentlig grad berØrer de involvertes personlige status. Men det er klart
at mennesker uten en personlig maktbasis med stØrre letthet lar seg plassere


6 det norske kongedømmets tidlige fase finner vi begge forvaltningsprinsipper side om side og ofte ikonkurranse med hverandre. De gamle lokale høvdingene ble formelt innlerrimet i riksstyret gjennom!endmanns-instirusjonen, samtidig som kongen som motvekt bygde ut sitt personlige lokalforvaltningsapparat gjennom drmanns-institusjonen. Særlig inneholder Olav den helilges saga mange eksempler på hvilkemotsetninger dette kunne resultere i. Den mektige rygekongen», Erling Skjalgaon (som selv var blittkongens lendmann), nekter f. eb. ved en anledning for at han skal ha satt seg opp mot en annen (høyrt.tet) lendmann, men legger til: «Og det kan jeg også gå ved, at jeg bøyer med glede hodet for deg, kongOlav, men det byr meg imot å bøye meg for Sel-Tore. som er trellefødt i alle ættgreiner, for det om haner Deres årmann nå, og likedan med andre som er hans like i ætt, men som De setter så høyt.» (SnorreSturlasson, 1980:333) Og da Hårek på Tjøtta får vite av Åsmund Grankjelsson at Olav har bestemt at denå skal dele sysselen på Hålogaland som Hårek tidligere har hatt alene, svarer han at kongen fikk rå forhvem som skulle ha sysselen. «Men høvdingene gjorde likevel ikke slik i gamle dager at de minket rettighetene for oss som er født til å få makt av konger, og ga dem til slike bondesønner som aldri før har hattden slags mellom hendene.» ( Snorre Sturlasson, 1980:347) - «Overalt fulgte da kong Olav samme prinsipp overfor sainfunnsmaktene i landet: på bekostning av de store høvdingene som satt med fyrsteligherredømme over vide områder, trakk han fram gjeve bønder og yngre høvdingesønner. som først gjennomham ble politiske maktfaktorer. Prinsippet er så konsekvent gjennomført at det må ha berodd på en bevisstvurdering hos kongen. Det vitner høyt om Olava forståelse av sin tid.» (Holmsen, 1977:158) Denne politikken førte til at de gamle stormannsættene ut gjennom høymiddelalderen mistet det meste av sin poLitiske makt til fordel for den sentrale kongemakt - en utvikling som inntraff samtidig med at statsmakten blepulverisert ned gjennom føydalhierarkiene i de fleste andre europeiske land. I Norge kom kongemaktenssterke stilling blant annet til uttrykk ved at lendmennenes og årmennenes administrative oppgaver utover11- og 12-hundretallet ble samlet i .ryslemannremberenc, som «på en måte kombinerte (...) lendmannenshøye samfunnaslilling med årmanncns nære tjenesteforhold til kongedommet...» (Hele, 1974:207)
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inn i en slik autoritetsstruktur for å ivareta en bestemt funksjon, utføre opp


gaver som er definert av andre «høyere opp» i strukturen. Dette er det all


menne grunnlaget for achninistrative apparater: Det består av mennesker som


er bemyndiget av den politiske maktinstans til å utøve en bestemt rolle.


Derimot var den føydale forvaltningsform helt og holdent basert på per


sonlige relasjoner mellom lensherren og vasallen, ikke på en abstrakt autori


tetsstruktur. AktØrene i dette systemet var stort sett hva de var i egen kraft,


noe som gjorde vanlige over-/underordningsforhold meget vanskelige. Avtalen


mellom lensherren og vasallen var et helt personlig tilhits- og lojalitetsfor


hold, men samtidig også uttrykk for et interessekompromiss. Dermed åpnet


den også for et stort innslag av skiftende allianser og ustabile maktforhold,


noe middelalderhistorien gir tallrike eksempler på.


Et annet karakteristisk trekk ved administrative apparater er at de (selv


sagt) er organisert ut fra en målsetning om at de skal ha en viss effektivitet


i håndteringen av pålagte oppgaver. Det stilles med andre ord normalt visse


kompetansekrav til det administrative personalet. Som vi skal se kan nettopp


dette danne utgangspunktet for dannelsen av et selvstendig maktgrunnlag i


administrative organer.


3.1.2 Ikke-byråkratiske administrasjonsprinsipper: Kanselli og kollegium.


Vi skal kort se på et par andre prinsipper for administrativ organisering enn


det som Weber kom til å oppfatte som kjernen i det moderne byråkrati.


Kanselliet er - i norsk sammenheng - den eldste form for organisering av


en fast sentraladministrativ virksomhet, og vi finner den fra slutten av høy


middelalderen som en relativt liten og udifferensiert struktur bygd opp i til


knytning til kanslerembeter (som har gitt denne administrasjonsformen dens


navn) (Hele, 1974). Mangelen på funksjonell differensiering holdt seg som


et varig trekk ved kanselliinstitusjonen; mens statens oppgaver etterhvert Økte


sterkt i omfang og faglig spennvidde, forbie administrasjonsprinsippene de


samme.7 Og mens den sterke kongemakten i det norske høymiddelaldersam


«Men i kanselliet satt kansellijunkeme som før og førte inn alle utgående skriv i de gamle protokol
ler med påskriftene «Skjællandske», «Skaanske», «Smaalandske», «.Jydske» og «Norske» «Registre» og
«Tegnelser». Som i det ytre var det også i selve saksbehandilngen. Det var ikke i sentralforvaltningen
foretatt forandringer som svarte til den store økning i sakrmengden, det voksende behov for kontroll og
det voksende behov for fagkunnskap.» (Mykland et si., 1979: 35)
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funnet sørget for å knytte høyt kvalifiserte menn med beskjeden personlig
rnaktbasis til forvaltningen, ble kanselliet utover i dansketiden en tumleplass
for unge adelsmenn uten noen egentlig fagutdanning (Hele, 1974; Mykland
et al., 1979).


Utover 1600-tallet ble det mer og mer åpenbart at de eksisterende organi
sasjonsprinsippene i sentraladministrasjonen ikke på noen måte tilsvarte tid
ens krav, spesielt ettersom man på lokalt nivå var i ferd med å gå bort fra


den rent territorielle forvaltning og over til et nettverk av faglig spesialiserte
embetsmenn (Mykland et al., 1979). I 1660 oppstod muligheten til å gjøre


noe med saken da kongen med borgerskapets og geistelighetens hjelp greide


å fratvinge adelen dens maktmonopol over statsstyret og innføre enevelder.
Denne maktomveitningen ble nærmest umiddelbart fulgt opp av et iherdig ar
beid for å omforme sentralforvaltningen etter et nytt prinsipp - kollegieprin
sippet.


Det ble nå opprettet flere nye organer etter en faglig inndeling: ett for å
ta seg av statens fmanser, ett for å stelle med hæren, et annet for å admini
strere flåten, atter et annet for å stimulere handelen osv. I spissen for hvert
av disse kollegiene sto en president og fra 4 til 12 kollegiemedlemmer.
Halvparten av dem skulle være adelige, den andre halvparten borgerlige.
Kollegiet møttes jevnlig for å diskutere aktuelle saker og foreta avstemning
over dem. Mindre saker kunne kollegiet avgjøre selv, mens alle saker av be
tydning skulle «efter flittig examination» forelegges kongen til avgjørelse.
Forberedelsen av sakene ble fordelt på de enkelte kollegiemedlemmene. Til
det manuelle skrivearbeid var det ansatt et varierende antall kopister og hvert
kollegium hadde et ekspedisjonskontor som blant annet sto for korrespondan
sen med de lokale embetsmenn (Jensen, 1971; Mykland et al. 1979; Jørgen-
sen, 1985).


Statsmaktens vekst på 15- og 1600-tallet hadde fremtvunget en omlegging
av sentralforvaltningen i land etter land. I Sverige, Østerrike og en rekke av
de tyske statene (deriblant Preussen) hadde man valgt kollegiale ordninger,
mens man i Frankrike hadde valgt et monokratisk system, det vil si at det
var én ansvarlig person på hvert nivå. Fordelen med det kollegiale systemet
var at man fikk sakene grundig belyst fra flere synsvinkler, samt at mulig
hetene for overvåkning av forvaltningsrutinene ble meget gode. Svakhetene
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var at avgjørelser kunne ta lang tid og at det ble umulig å feste ansvaret til


en bestemt person. Fordelene med det monokratiske system (eller byråsyste


inet) var omvendt at det sikret individuelt ansvar og derfor besluttsomhet,


enhet og energi. Svakheten var at det kunne åpne for vilkårlige avgjørelser


fra den enkelte embetsmanns side (Albrow, 1972).


Når de dansk-norske enevoldskongene valgte det kollegiale system var det


trolig ut fra et Ønske om å beholde mest mulig makt i egne hender: Man


hadde flere likestilte kollegier som kunne balansere hverandre i eventuelle


rnaktbestrebelser; tilsvarende hadde man innenfor hvert kollegium flere like-


stilte medlemmer som hver skulle tilkjennegi sin mening. I tillegg var halv


parten av disse medlemmene fra adelen, den andre halvparten fra borgerstan


den. Organisasjonsformen var derfor trolig delvis valgt ut fra devisen «divide


et impera» (Jensen, 1971; Mykland et al., 1979).


3.2 Max Weber og byråkratiteorien.


3.2.1 Behandlinger av byråkratiet før Weber.


Ordet «byråkrati» er fØrst dokumentert brukt i Frankrike rundt midten av


1700-tallet, og da - som så ofte senere - for å betegne det man anså som ut


glidning i den offentlige embetsutØvelse.’


Byråkrati har aldri vært et begrep med en enhetlig betydning. Dels er det


brukt som betegnelse på en styreform der den reelle makt er kommet i hend


ene på embetsmennene; dels om et ineffektivt og slØsende forvaltningsappa


rat, og dels som «nØytral» betegnelse på et monokratisk administrasjonssy


stem (Albrow, 1972).


Men det var først med arbeidene til italieneren Gaetano Mosca fra slutten


av forrige århundre at det moderne administrative system for alvor ble un


dersØkt og satt inn i en teoretisk ramme. Han tok som utgangspunkt at i et


«... her er ikke enibeter, embetsmenn, sekretærer, inspektører og intendanter utnevnt for å tjene det
offentliges interesse; det virker sannelig som det offentliges interesse er skapt for at det skal fmnes embet
er.» (Brev (1765) fra beron de Griin; her sitert etter Albrow, 1972: 21)
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hvert samfunn vil herskerne, eller utØveme av den offentlige myndighet ut
gjøre et lite mindretall, mens det store flertallet vil utgjøre den styrte klas
sen. Ut fra dette prinsippet kunne man foreta en todeling av samfunnstypene
som enten føydale eller byråkratiske etter kjennetegn som vi delvis har be
rørt. I den føydale stat har den herskende klasse en enkel struktur, ettersom
ethvert medlem av denne klassen kan ivareta både Økonomiske, rettslige, ad
ministrative og militære funksjoner og utøve direkte og personlig myndighet
over medlemmer av den styrte klassen. Men i den byråkratiske stat er disse
funksjonene differensiert og skarpt adskilt fra hverandre. De tilhører hver for
seg bestemte seksjoner av den herskende klasse. En av disse seksjonene er
byråkratiet: en stab av gasjerte tjenestemenn.


Mosca mente altså at minoritetsstyre var uunngåelig og at demokrati i
egentlig forstand således var umulig. Dessuten var ikke offentlige tjeneste
menn bare et redskap for en tilbørlig innstiftet suveren autoritet, men selve
det defmitoriske kjennetegn ved den herskende klasse i den moderne stat.
Muligheten for frihet mente han lå nettopp i denne differensieringen innenfor
den herskende klasse; at de ulike delene ved å representere forskjellige sosi
ale krefter og interesser skulle kunne oppveie hverandre (Albrow, 1972).


Med Robert Michels kom perspektivet på byråkratifenomenet til å bli ut
videt på en prinsipiell måte. IfØlge ham var nemlig ikke utviklingen av byrå
kratiet noe særtilfelie innenfor den moderne stat, men derimot en side ved en
bredere sosial kategori, organisasjonen. Med grunnlag i materiale om de
politiske partienes historie viste han at ledere for organisasjoner med tusenvis
av medlemmer snart fant det nødvendig å ansette funksjonærer i heldagsstil
unger. Disse funksjonærene ble spesialister på forskjellige områder der eks
pertise var nødvendig for organisasjonen. Lederne på sin side skaffet seg den
kunnskap og utdanning som skulle til for å lede et hierarki av funksjonærer.
De ble en profesjonell ledergruppe som skilte seg ut fra det vanlige medlem
ved å ha en aimen kulturell bakgrunn. Det dannet seg således med nødven
dighet et fåmannsvelde i organisasjonen. «Den som sier organisasjon, sier
oligarki» var den «oligarkiets jernlov» som Michels trakk ut av sine studier.
Organisasjonens avhengighet av et høyt medlemstall for å få inn nok midler
til å lønne alle sine ansatte førte til at man nødig foretok seg noe som kun
ne sette medlemsstokkens størrelse i fare. Fra å være et middel ble organisa
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sjonen dermed et mål.


I likhet med Mosca anså Michels den byråkratiske utvikling for å være et


uunngåelig trekk ved det moderne samfunn, og han var enda mer pessimis


tisk med hensyn til mulighetene for å bringe byråkratiets makt under kon


troll: Det meste man kunne håpe på var at de oligarkiske prosesser ble min


dre strenge når folk ble gjort oppmerksomme på dem.


3.2.2 Den byråkratiske idealtypen.


Etter at Preussen led nederlag mot Napoleons styrker i 1806, ble hele det


administrative systemet i denne staten omstrukturert fra kollegiale til mono


kratiske prinsipper: Ansvaret på hvert plan opp til ministemivå ble klart og


tydelig plassert hos en bestemt person. Det var dette systemet som dannet


utgangspunkt for Webers teoridanning om byråkratiet som den spesifikt mo


derne administrasjonsform (Albrow, 1972).


Weber fremsatte aldri noen generell definisjon av byråkratibegrepet, men


den forståelsen som kan leses ut av hans mange behandlinger av fenomenet,


ligger vel nokså nært opp til følgende formulering: «Ved byråkrati forstås en


forvaltningsstab av utnevnte embetsmenn.» (Albrow, 1972:5 1) Men om han


ikke formulerte presist sitt generelle byråkratibegrep, var han desto mer om


hyggelig med å forklare hva han oppfattet som de typiske kjennetegn ved


den spesielt moderne, mest rasjonelle og «rene» formen for byråkrati.


Weber så den moderne formen for byråkrati som avhengig av de forestil


linger som dannet grunnlaget for det legale, lovbaserte herredØmme (til for


skjell fra det tradisjonelle og det karismatiske herredØmme) (Weber, 1964;


1971), og det dreide seg ifølge ham om disse fem forutsetningene:


1. At det kan etableres en legal kodeks forbundet med et krav om lydighet


hos organisasjonens medlemmer.


2. At loven er et system av abstrakte regler som anvendes på spesifikke


tilfeller og at administrasjonen ivaretar organisasjonens interesser innenfor


lovens grenser.


3. At den som utØver myndighet også selv er underlagt denne upersonlige


orden.


4. At medlemmene av en organisasjon er underlagt den upersonlige orden


bare i deres egenskap av medlemmer.
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5. At man skylder lydighet ikke til den person som utøver herredømme,
men til den upersonlige orden han representerer (Weber, 1964; Albrow,
1972).


På grunnlag av disse forutsetningene for det legale herredømme konkreti
serte han så åtte «teser» om hvordan det rasjonelt-legale herredømme måtte
være strukturen:


1. Offisielle oppgaver organiseres på et kontinuerlig, regelavgrenset grunnlag.
2. Fastsatte kompetansesfærer, det vil si en inndeling av oppgavene i funk


sjonsmessig adskilte områder som hver er utstyrt med nødvendig herre


dØmme og sanksjonsmidler.


3. Stillingene er hierarkisk ordnet og adgangen til kontroll og klage mellom
dem er spesifisert.


4. De reglene som regulerer virksomheten kan enten være tekniske eller nor
mative. I begge tilfeller kreves det medarbeidere med spesialisert opplær
ing og utdanning.


5. Organisasjonens ressurser er nøye adskilt fra stilhingsinnehavemes ressur
ser som privatpersoner.


6. Stilhingsinnehaverne kan ikke tilegne seg stillingen som sin eiendom.
7. Administrasjonen bygger på skrevne dokumenter og dette, sammen med


pkt. 1, utgjør kontoret som er kjernen i den moderne organisasjon.
8. Legalt herredømme kan ha mange former, men vil her bli avgrenset til


sin reneste form, det vil si byrdkratiske idealtyper slik de fremstår i den
administrative stab (Weber, 1964; Albrow 1972).


Etter de forutgående grunnsetningene om legalitet og herredØmme frem-
satte Weber så ti kjennetegn på medlemmene av en byråkratisk administrativ
stab av reneste form. De er utnevnt og fungerer etter følgende kriterier:


«(1) They are personally free and subject to authority only with res
pect to their impersonal official obligations.
(2) They are organized in a clearly defined hierarchy of offices.
(3) Each office has a clearly defined sphere of competence in the


legal sense.
(4) The office is filled by a free contractual relationship. Thus, in


principle, there is free selection.
(5) Candidates are selected on the basis of technical qualifications. In


the most rational case, this is tested by examination or guaranteed by
diplomas certifying technical training, or both. They are appointed, not
elected.
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(6) They are remunerated by fixed salaries in money, for the most
part with a right to pensions. Only under certain circumstances does
the employing authority, especially in private organizations, have a
right to terminate the appointment, but the official is always free to
resign. The salary scale is primarily graded according to rank in the
hieraichy; but in addition to this criterion, the responsibility of the
position and the requirements of the incumbent’s social status may be
taken into account.
(7) The office is treated as the sole, or at least the primary, occupa


tion of the incumbent.
(8) It constitutes a career. There is a system of ‘promotion’ according


to seniority or to achievement, or both. Promotion is dependent on the
judgment of superiors.


(9) The official works entirely separated from ownership of the
means of administration and without appropriation of his position.
(10) He is subject to strict and systematic discipline and control in the
conduct of the office.» (Weber, 1964:333f).


Disse kjennetegnene utgjør Webers definisjon av den såkalte byråkratiske


idealtype, og det er uten tvil den mest innflydelsesrike beskrivelse av byrå


kratifenomenet som samfunnsvidenskapene kjenner. For Weber representerte


utviklingen innenfor forvaltningsapparatet et viktig element i den moderniser


ingsprosess han analyserte som rasjonaliseringen av de vestlige samfunn. Det


er lett fra de forut opplistede punkter å se hvilke trekk ved utviklingen av


byråkratiet han særlig tilla betydning. Det er formaliseringen, spesialisering


en, hierarkiseringen, profesjonaliedngen, disiplineringen, kontinuiteten, uper


sonliggjØringen, upartiskheten og forutsigbarheten i avgjØrelsene. Det er alle


de trekkene som gjør byråkratiet i stand til å fungere som en maskin, som et


selvregulerende system der menneskelige faktorer ikke lenger spiller inn. I


likhet med Mosca og Michels mente også Weber at den stadig tiltagende


byråkratisering var en uunngåelig prosess, og han var fullt klar over og


sterkt bekymret over den maktstilling embetsmennene dermed ville få på


grunn av deres tilnærmede kunnskapsmonopol (Albrow, 1972).
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3.3 Revisjonen av den tradisjonelle byråkratiforståelse.


I tiden som er gått etter at Weber gjorde sine analyser har hans beskrivelse
av det moderne byråkratis spesielle karakter vært gjenstand for ulike typer
kritikk og innvendinger. Ifølge Albrow (1972) kan debatten deles inn i to
temaer. Det første er en strid om den empiriske gyldighet (både i fortid og
fremtid) av Webers fremstilling av den moderne forvaltnings natur og utvik


ling. Det andre er et angrep på oppfatningen om at den idealtypiske byråkra
timodell er forbundet med begrepene rasjonalitet og effektivitet. Mens vi her
bare kort vil komme inn på det siste, mer teoretiske emnet, vil vi drøfte mer
utførlig noen av de empi.riske innvendingene.


3.3.1 Byråkratiet som aktiv politisk aktør.


Som nevnt var Weber klar over den kilde til makt som kunne ligge i byrå


kratenes kunnskapsopparbeidelse på grunn av deres profesjonalitet og livslan


ge karriere (sammenlignet med de «dilettantiske» og periodisk utskiftbare
politikerne). Slik kunne de formelle rådgiverne bli de reelle beslutningstagere
- uten at dette nødvendigvis var en intendert utvikling fra noen av partene.
Han så i det hele tatt i liten grad på byråkratene som bevisst handllende poli
tiske aktører. Tvert imot bygde hans modell i høy grad på forutsetningen om
den ansvarlige byrdkrat: Han bare utfØrer ordre, og til syvende og sist kom
mer disse ordrene fra lovgiveme. Byråkraten handler enten fordi det er tek
nisk nødvendig eller fordi det er i samsvar med hans instruks. Han er såle
des bare ansvarlig for måten vedtakene settes ut i livet på, ikke for deres
innhold og konsekvenser. Weber er derfor blitt beskyldt for å tegne et bilde
av en «byråkratisk robot» (Eckhoff og Jacobsen, 1960; Albrow, 1972; Læg
reid og Olsen, 1978; Peters, 1978).


For det første kan det stilles et prinsipielt spørsmål ved om forvaltnings
staben har eller overhode kan ha spilt en slik teknisk-nøytral rolle. Å anven
de regler på konkrete tilfeller, som jo er byråkratens oppgave, innebærer å
foreta en vurdering - avsi en kjennelse, om man vil - for hvilke tilfeller som
faller inn under og hvilke som faller utenfor regelen. Det er vanskelig å
tenke seg at tjenestemannen kan foreta slike avveielser på rent profesjonelt
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grunnlag, uten å trekke inn personlige - deriblant politiske - holdninger (Ben


dix, 1949).


Men for det andre er det åpenbart at selve Økningen i de offentlige tiltaks


omfang og kompleksitet har gjort denne defmisjonen av den offentlige tjen


estemanns rolle stadig mindre aktuell. Lovgivningen har i stigende grad fått


karakter av at det vedtas fullmakts- og rammelover hvor det er opp til em


betsverket selv å fylle dem med konkret innhold. Dermed blir det problema


tisk i det hele tatt å trekke en skarp grense mellom hva som er politiske og


hva som er administrative oppgaver (Lægreid og Olsen, 1978).


For det tredje er det også nok av eksempler på at administrative organer


spiller en aktiv og pådrivende rolle i saker med viktige politiske implikasjon


er. Klarest kommer kanskje dette til uttrykk i de forskjellige forvaltningsor


ganers iherdige anstrengelser for å skaffe stØrst mulig andel av knappe of


fentlige budsjetter til eget organ og egen virksomhet (Peters, 1978). De ulike


etatene og forvahningsgrenene sitter altså ikke uare passivt og tar imot det


politikerne finner for godt å bevilge dem (slik man skulle vente ut fra den


ideelle byråkratimodell), men prøver fØrst å påvirke den politiske prosessen


slik at de skal bli tildelt mest mulig. Dette ser ut til å være regelen snarere


enn unntaket.


3.3.2 Samhandling med organisasjoner gjennom den korporative kanal.


I forlengelsen av forrige avsnitt om byråkratiet som aktØr på den politiske


a.rena kommer vi til det institusjonelle samarbeidet med utenomparlamentaris


ke pressgrupper ‘og interesseorganisasjoner, den såkalte korporative kanal.


Gjennom offentlig oppnevnte komitéer, høringsordninger og mer uformelle


kontaktformer samhandler forvaltningen med private organisasjoner om løs


ningen av spØrsmål innenfor bestemte områder av samfunnslivet (Rokkan,


1987). Dette kan synes som et paradoks i forhold til den tradisjonelle defini


sjonen av embetsmannens rolle. Mens denne har understreket faglig uavheng


ighet, nøytralitet og avskjerming i forhold til bestemte interesser fordi em


betsmannen som fellesskapets tjener skulle ivareta hele samftnnets interesser,


er organisasjonene nettopp kanaler for fremming av partikulære interesser og


krav.9 På dette området synes det således å ha vært en viss endring både av


Knut Dahi Jacoêen (1960) sier at definisjonen av embetsmannarollen befinner seg i spenningstri
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holdninger og praksis over tid.


Nå forutså riktignok Weber at kontakten mellom byråkratiet og innflydel
sesrike interessegrupper i samfunnet kom til å Øke, men han synes i denne
sammenheng å legge hovedvekten på at forvaltningen har behov for og tar
imot den saklige ekspertise som private interessenter disponerer. Konklusjon
en er i alle fall at tilgangen til dette ekstra kunnskapsforrådet vil øke byrå
kratenes makt ytterligere i forhold de «kunnskapsiøse» politikerne (Weber,
1971).


Vi står her overfor et sentralt spørsmål i forbindelse med organisasjons


representantenes rolle i forholdet til myndighetene: Er de primært å betrakte


som faglige eksperter som forsyner offentlige organer med nødvendig sak-


kunnskap, eller opptrer de først og fremst som talsmenn for bestemte inter
esser i samfunnet? Vi har data (fra Norge) på at disse representantene selv


ser seg i ekspertrollen (Peters, 1978), og det offentliges avhengighet av slik
ekspertise er også blitt understreket i offisielle utredninger om emnet (Mo


dalslikomitéen, 1970). På den andre siden har vi også data som forteller at
mens departementstjenestemennenc tillegger kontakten med organisasjonene


stor betydning for de beslutningene som treffes i departementet, så føler de
liten avhengighet av den ekspertise disse organisasjonene representerer. Det


tyder på at det, i det minste fra departemental synsvinkel, primært er som


interessebærere at organisasjonene har sin betydning (Egeberg, 1981).


Hvorfor oppstår så disse samhandlingsforholdene mellom offentlig byrå


krati og private interesseorganisasjoner? Hva er det som motiverer partene til


denne type kontakt? Om vi legger et interesseperspektiv til grunn vil det for
organisasjonenes vedkommende åpenbart dreie seg om en viktig aksessmulig
het til en politisk beslutningsscene. De får i dårligste fall anledning til å
gjøre sitt syn kjent for beslutningstagerne, i beste fall får de være med på å


bestemme beslutningens innhold. For de offentlige organer har kontakten
med interessegrupper noe viktig å tilføre, nemlig politisk legitimitet. Dette
gjelder i to retninger: For det første aksepterer de som berøres av et tiltak


anglet mellom formell likebehandling og nøytralitet, faglig skjønnautøvelse og uavhengighet, og lojalitet
mot politisk overordnede. Disse tre verdisettene kan sies å representere henholdsvis rettsstatsideene, de
rasjonalisriske ideene om kunnskapabasert problemløsning og de demokratiske ideene om folkevsigt myn
dighetskontroll. Disse verdiene kan nettopp oppfattes som tre ulike måter å defmere ivaretagelsen av
samfunnets helhetlige interesser på.
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det lettere dersom deres egne organisasjoner har vært med på å utforme det.


For det andre er det meget viktig for et administrativt organ som Ønsker å


vinne frem i den interne prioriteringskampen å kunne vise til at det har ster


ke klient- og interessegrupper i ryggen (Peters, 1978).


Samhandlingen mellom offentlige byråkrater og interesseorganisasjoner har


ytterligere utvidet kløften til forutsetningen om den ansvarlige embetsmann


som nøytralt iverksetter den politikken som utformes i folkevalgte organer. I


stedet er det blitt antydet at det har dannet seg permanente «koalisjoner»


mellom personer og instanser som på ulik måte er involvert i politikkutform


ingen på en bestemt sektor av samfunnet: vedkommende fagdepai-tement,


berørte organisasjoner (eventuelt arbeidstager- og arbeidsgiversiden), stor


tingskomitéen, relevante forskningsinstitusjoner og massemedier. I den grad


slike grupperinger får et hegemoni over politikkutformingen på «sin» sektor


kan vi snakke om den segmenterte stat: Det er bukkene som passer havre


sekken. Hvert sanifunnsområde blir styrt av dem som har dette som spesial


interesse, uten at konsekvensene for andre samfunnsområder blir særlig påak


tet. Kreftene bak særhensynene blir sterkere enn de som ivaretar interessene


til samfunnet som helhet (Egeberg et al., 1978). Nå er trolig denne segmen


teringshypotesen mer dekkende for visse sektorer enn for andre, men i den


grad den har aktualitet er det klart at den vrir rollen til den offentlige tjenes


temaim ytterligere over fra å være en teknisk iverksetter av politikk utformet


på høyere nivå i et hierarki, til å bli en part i et forhandlingsspill om hvil


ken politikk som skal gjennomfØres (Egeberg, 1981).


3.3.3 Lempning på de hierarkiske forutsetningene: Betydningen av


deltagelse og team-work.


Som nevnt var Webers antagelse at handlingskoordineringen i moderne byrå


kratier i all hovedsak var institusjonalisert gjennom overordnedes rett til å


kommanclere sine underordnede. Når denne antagelsen i dag ikke synes å gi


et helt dekkende bilde av situasjonen, skyldes ikke det bare at tjenestemen


nene av fi4nksjonelle grunner har vært nødt til å innta en ny rolle som med


utformere av offentlig politikk. Det skyldes også at kulturelle verdisyn i sam


funnet har endret seg bort fra de autoritære kommandostrukturer og over til


vektiegging av en likhets- og samarbeidstankegang. «Demokrati» og «med-
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innflydelse» er blitt honnørord også i tradisjonelt hierarkiske organisasjoner,
ja, faktisk langt inn i de militære systemer. Dersom overordnede prøvde å
bygge sitt lederskap rundt de legalt-rasjonelle autoritetsprinsipper som er
forutsatt i Webers byråkratimodell, ville det bli en viktig kilde til misnøye i
de fleste store organisasjoner i den vestlige verden i dag (Peters, 1978). De
ansatte i administrative stillinger forventer i stadig stØrre grad at jobbene de
utfører skal være «stimulerende» og seivrealiserende, og som et ledd i dette
krever de å få være med på å bestemme innholdet i sine egne arbeidsoppga
ver. Det kan registreres ønsker om at underordnede skal få. bedre anledning
til å foreta selvstendige vurderinger og utØve personlig skjønn.’°


Det er grunn til å understreke at den hierarkiske struktur fortsatt består på
det formelle planet i de fleste administrative organer, og at den nok også i
praksis spiller en betydelig rolle. Men man er mer varsom med å benytte
kommandolinjene på en måte som kan oppfattes som rigid; de fungerer kan


skje mer som et slags underforstått «ris bak speilet». Når disse antiautoritære


ledelsesprinsippene har slått såpass fort igjennom som de har gjort, skyldes
det ikke minst at man også på overorclnet hold har Ønsket å utnytte det fag
lig kreative potensiale som ligger i delegasjons- og team-work-ordninger.


3.3.4 Sakkunnskapens betydning: Myndighet og kyndighet.


Her står vi ved trolig den viktigste innvending som er reist mot Webers by
råkratiteori, nemlig at den ikke tar i betraktning den åpenbare spenning som
eksisterer i et hierarkisk system mellom formell myndighet og faglig kyndig
het. Dilemmaet kan fremstilles slik: Etterhvert som den faglige spesialitet og
kompleksitet i de sakene byråkratiet behandler vokser (slik som i samfunnet
forøvrig), kommer embetsmennene i de høyere stillinger mer og mer i sam
me situasjon som Weber beskrev når det gjaldt politikerne: De blir dilettan
ter uten mulighet til å ha den fornødne faglige oversikt over hele det saksfelt
de formelt bestyrer - til tross for sin embetseksamen. Enkelte har fremstilt
det slik at mens myndigheten blir konsentrert i toppen av organisasjonspyra


Førsteanianuensis Brita Gulli ved Norges Kommunal- og Sosialhegskole uttaler således i et intervju:
«-Et overfladisk inntrykk er at kommunen er en grå og kjedelig arbeidsplass. Men mindre regelorientering
må også føre til mer varierte arbeidsoppgaver, og større krav til arbeidsfcwdellng ... -Personalpolitikken må
legge større vekt på at jobbene er faglig utviklende, og det må bil mer medbestemmelse. Det gjør arbeidet
mer spennende.» (Kommunal Rapport, nr 11/88:22)
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miden, så tenderer den faglige ekspertise mot å bli konsentrert i bunnen (Pe


ters, 1978).


Som Talcott Parsons (1964) har påpekt rommer Webers modell to prin


sipielt forskjellige legitimasjonsgrunrilag for byråkratiske avgjørelser. For det


første kan avgjørelsen respekteres fordi vedkommende myndighetsperson har


et embete som gir ham rett til å treffe nærmere bestemte avgjørelser. Slik


aksepteres normalt en dommers avgjørelse i retten ikke fordi han blir tiltrodd


en spesielt stor faglig innsikt i de forhold saken omhandler, men simpelthen


fordi man anerkjenner at han er bemyncliget til å avsi slike kjennelser etter


loven. For det andre kan legitimiteten hvile på at den som treffer avgjørelsen


er i besittelse av en type faglig kunnskap som bærer i seg sin egen autoritet,


ganske enkelt fordi det er hensiktsmessig å respektere den. Således tar vi


legens foreskrevne medisin, ikke fordi vi anerkjenner ham noen «rett» til å


kommandere over oss, men fordi vi regner med at «legen vet best» hva som


skal til for å gjøre oss friske. (I forhold til den handlingsteoretiske modellen


presentert i kapittel 2 kan vi si at den første autoritetstypen forholder seg til


den sosiale verden av normative saksforhold, mens den andre typen står i


forhold til den objektive verden av faktisk foreliggende saksforhold. For en


drøfting av regelmodeller og mål-middelmocieller, se Eckhoff og Jacobsen


(1960).)


Dette angår forholdet mellom generalist- og spesialistkompetanse i forvalt


ningen. Tradisjonelt har de statlige byråkratier i de fleste europeiske land


vært dominert av generalister. Mest gjennomført har tilliten til «the talented


amateur» i embetsverket vært i Storbritannia, der så sent som på 1960-tallet


nesten 70% av de Civil Service-ansatte hadde humanistisk utdanningsbak


grunn (Peters, 1978). I Norge og i mange andre land har imidlertid de admi


nistrative stillinger i overveiende grad vært et domene for jurister. Andelen


av nyansatte i departementene med juridisk utdanning steg således fra under


40% i perioden 1814-18 til over 80% i tiden 1832-44 og stabiiserte seg på


oppunder 90% i perioden frem til 1884 (Maurseth, 1979; Benum, 1979).


Juristenes faktiske monopol på disse stillingene holdt seg til etter 1945, da i


første rekke sosialØkonomene begynte å slippe til. 11976 var juristandelen i


departementene igjen kommet under 40%, men de utgjorde fortsatt den klart


stØrste profesjonen (Lægreid og Olsen, 1978).
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Hvis man vil betrakte juristene som spesialister på et område innenfor
den administrative virksomhet, er det opplagt at deres ekspertise gjelder selve
regelanvendelsen, mens de er lekfolk i forhold til det substansielle innholdet
i sakene de behandler. Juristens naturlige rolle er dommerrollen; å avgjØre
hvilke tilfeller som faller inn under regelen og hvilke som faller utenfor.
Dette har da også vært det tradisjonelle innholdet i den typiske byråkratiske
virksomhet, den virksomheten som var utgangspunktet for Webers idealtype.
Men etterhvert som en stadig mindre del av politikken tilflyter administra
sjonsapparatet i form av et ferdig utarbeidet lov- og regelverk, men tvert
imot må skapes og konkretiseres av tjenestemennene selv, er det opplagt at
dommerrollen og juristkompetansen blir utilstrekkelig. Man trenger personer
med faglig ekspertise på det enkelte saksfelt. Dette er bakgrunnen for de
ulike profesjonenes stadig sterkere innmarsj i administrative stillinger i de
senere år.


I forhold til vurderingen av Webers byråkratimoclell er det et viktig poeng
at de to former for autoritet, den som bygger på formell myndighet og den
som bygger på faglig kyndighet, ikke er like naturlig tilpasset et monokratisk
administrasjonsprinsipp. Når det gjelder den fØrste autoritetstypen avhenger
legitimiteten av at den som skal fatte avgjørelse har den formelle kompetanse
til å gjøre det, mens de faktiske konsekvenser av en slik beslutning er mer
eller mindre irrelevant i et legitimitetsperspektiv (Eckhoff og Jacobsen, 1960;
Parsons, 1964). Slike beslutninger kan derfor like gjerne tas av én person
som av flere, uten at det normalt svekker legitimiteten (forutsatt at reglene er
klare og at den formelle kbmpetansen er i orden). Omvendt er det for den
andre autoritetsformen resultatene som teller. Legitimiteten avhenger av at
den/det påstått kyndige person eller organ virkelig kan realisere en oppsatt
målsetning. Derfor er det her viktig å fmne en best mulig lØsning på et pro
blem. Slik er det innen de fleste (i vid betydning) tekniske saksfelt. Ut fra
antagelsen om at flere hoder tenker bedre enn ett, kan derfor på slike områ
der den monokratiske beslutningsform fort vise seg å være mindre effektiv
enn en eller annen variant av den kollegiale, der avgjørelser blir tatt etter
grundig utveksling av synspunkter. Dette er nok en vesentlig del av forklar
ingen på at samarbeidsløsninger - noen steder formelt og enda flere steder
reelt - har slått ut stivbente hierarkiske strukturer i mange administrative
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organer. Vi ser da også at flere av de fagkyndige organer som er organisert


utenfor departementsstrukturen - gjerne kalt direktorater - har kollegiale sty


rer eller råd i spissen, og i Sverige er dette regelen (Christensen, 1983).


Fagkyndlig spesialistkompetanse har i vårt land på flere ulike måter vært


forsøkt inkorporert i et administrativt apparat som i hovedsak er bygd opp


rundt juristenes generalistiske mynclighetsutøvelse (Jacobsen, 1960; Jacobsen,


1978; Christensen, 1983). Den strid som disse spørsmålene ofte har vakt


tyder på at det her ikke bare dreier seg om motstridende profesjonsinteresser,


men også om ulike prinsipper for autoritetsutØvelse. At Weber ikke så denne


motsetningen og dermed heller ikke den motvirkende effekten behovet for en


utbygging av spesialkompetansen ville ha på tendensen til stadig mer gjen


nomgripende byråkratisering, har gjort hans prediksjoner på dette feltet åpne


for sterke innvendinger.


3.4 Administrasjonen i kommunene.


Utgangspunktet for de fleste teoretiske drØftinger av administrative systemer


har vært de statlige sentraladministrative organer. For å kunne bruke slike


teorier på kommunale forhold synes det åpenbart at man må modifisere for


utsetningene i forhold til de spesielle omstendigheter som gjør seg gjeldende


på dette forvaltningsnivået.


3.4.1 Utviklingen av kommuneinstitusjonen i Norge.


Innslag av folkets lokale selvforvaltning fmner man i en nesten ubrutt tradi


sjon i Norge like tilbake til de første tingsamlingene vi kjenner fra vikingtid


en. Denne type folkelig medvirkning ble riktignok kraftig begrenset i period


er med sterk statsmakt - slik som under det dansk-norske eneveldet, men


allerede fØr det lokale selvstyrets formelle introduksjon med formannskaps


byene i 1837 var man i full gang med å trekke lokalbefolkningen mere med


i løsningen av samfunnsoppgaver igjen. Lengst var utvilsomt denne utvikling


en kommet i byene, der organer som deltok i lokalstyringen på borgemes


61







vegne alt lenge hadde vært i aktivitet. Men også på bygdene var bøndene
kommet inn i skole- og fattigkomniisjonene, under prestens forsete. Tanken
bak denne folkelige deltagelsen var åpenbart at siden utgiftene på områder
som kirke, skole, veiutbygging og fattigpleie ble belastet skatteyteme lokalt,
ville det være en stor fordel om disse selv fikk være med å fastsette både
omfang og form på disse aktivitetene, i samarbeid med og under oppsyn av


statens stedilige representanter (Næss et al., 1987).


Nå var «kommune» heller ikke etter reformen i 1837 noe entydig begrep,


verken geografisk eller organisatorisk. Tvert imot opererte man ved siden av


den alminnelige kommunen, som ble institusjonalisert gjennom formann


skapsiovene og som stort sett fulgte prestegjeldgrensene, med ulike «særkom


muner» skolekommune, fattigkommune, veikommune. Disse hadde til dels
samme grenser som den alminnelige kommunen, til dels ikke. Dessuten had


de hver av disse kommunene sin separate Økonomi: Det ble utlignet en skatt


for hvert formål og disse midlene gikk inn i henholdsvis en skolekasse, en


fattigkasse og en veikasse som ble disponert av egne særorganer (i veisakene


hadde amtskommunen hovedansvaret). FØrst med skattelovene av 1882 ble


det en forandring på dette. Nå ble det utskrevet en felles kommuneskatt som


gilck inn en felles kasse og ble disponert over av kommunestyret. Dermed


ble det også for første gang mulig å pålegge kommunene å sette opp et sam


let årsbudsjett og ditto regnskap. Først nå kan man si at primærkommunene
var blitt enhetlige stØrrelser, geografisk så vel som administrativt.


Lokalt selvstyre etter den modellen som ble tiukket opp i byene av 1837


innebar en klar styrkelse av det folkevalgte innslaget og en tilsvarende svek


kelse av de statlige embetsmenns rolle i lokalforvaltningen. Faktisk bygde
hele ordningen - spesielt i landkommunene - på at de folkevalgte ombud


selv skulle forberede sakene, fatte vedtakene og sette dem ut i livet, som


regel uten særlig godtgjørelse. Det var med andre ord et forvaltningssystem
som ikke opererte med noe skille mellom politisk og administrativt nivå.


Omfanget av dette gratisarbeidet var betydelig; i 1880-årene kan antallet verv


i de større landkommunene anslås til mellom 120 og 160. Det tok lang tid
før ansettelse av kommunale tjenestemenn fikk særlig omfang; i 1890 var det
5438 personer i landkommunene som oppgav funksjonærstilhing i kommunen
som hovedyrke, men av disse var hele 73% lærere. Det var i første rekke
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bykommunene, og særlig de stØrste blant dem, som hadde begynt oppbyg


gingen av et profesjonelt administrativt apparat. 3852 funksjonærer var ansatt


i våre byer (31% lærere), og av det samlede antall kommunale funksjonærer
var så mye som 1/3 ansatt i Kristiania. Det var forøvrig også 44% av land
ets 1648 kommunearbeidere, mens bare 15% av disse befant seg i landkom


munene (Næss et al., 1987).


Men kommunene fortsatte å ekspandere kraftig. Rundt 1920 utgjorde


kommunenes utgifter 45% av den offentlige sektors samlede utgifter, og da


er de statlige overføringene til kommunene ikke regnet med. Mens det i


1890 totalt var ansatt 10 938 personer i kommunene, var dette tallet i 1910


steget til 23 700 og i 1920 var det kommet opp i 47 636. Det utgjorde 48%


av det samlede tallet på offentlig ansatte i Norge. Men mens antallet


kommunale funksjonærer bare ble godt og vel fordoblet mellom 1890 og


1920, ble styrken av kommunale arbeidere i samme periode sekstendoblet!


Det skyldtes først og fremst den Økte satsingen på teknisk sektor, og særlig


utbyggingen av kommunale elektrisitetsverk.


1920- og -30-årene ble Økonomisk meget vanskelige tider for mange


kommuner, slik at den sammenhengende ekspansjonsperiode man hadde hatt


siden det lokale seivstyret ble innført nå fikk en foreløpig avslutning. Såled


es Økte antallet som hadde sitt hovedyrke i kommunen bare fra 47 636 i


1920 til 51 946 i 1939, mens vi opplevde en sterkere vekst i løpet av krigs


årene: Høsten 1945 var tallet på de kommunalt ansatte kommet opp i


66 042. Men da andre verdenskrig var over var det fortsatt slik at de fleste


mindre herredskommuner bare hadde en minimal administrativ bemanning.


Fortsatt var det ordføreren personlig - ved siden av aktuelle sektornemnder -


som stod for det meste av -saksforberedelsen. På begynnelsen av 1950-tallet


stipulerte Scheikomitéen en minimumsadministrasjon på tre i kommunene:


kommunekasserer, ligningssekretær og formannskapssekretær. Det var da 337


kommuner som hadde færre ansatte enn dette. Oppbyggingen av profesjonelle


administrative staber, på etatsnivået så vel som på sentraladministrativt nivå,


skjedde først litt etter litt etter kommunesammenslåingene på -50- og -60-


tallet og gjennom utvidelsene av det kommunale tjenesteytingsansvaret på


-70-tallet. 11976 var tallet på kommuneansatte kommet opp i 163 000. Først


nå fremstod den kommunale forvaltning som profesjonelle apparater som på
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teknisk-praktiske premisser kan tenkes å fungere helt uten bistand fra folke
valgte (Næss et al., 1987).


3.4.2 Størrelsesfaktorens strukturelle betydning.


Selv om de administrative stabene i norske kommuner har vokst kraftig de
siste 30 årene blir de likevel, for de aller fleste kommuners vedkommende,
for meget små organisasjoner å regne når man sammenligner med for eksem


pel departementsstrukturen. Det er klait at dette forholdet vil måtte ha meget
vidtrekkende betydning både når det gjelder foimdll og uformell organisa


sjonsutfonning. Selv om empiriske studier ikke har vist noen generell og
entydig sammenheng mellom orgamsasjoners stØrrelse og variabler som kom


pleksitet og fonnaliseringsgrad, synes det likevel å være utvetyclige korrela
sjoner mellom størrelse og enkelte kompleksitets- og formalitetsindikatorer
(Hall, 1982):


For det første er det sterkere hierarkisk differensiering i store organisasjo
ner enn i små: Antall nivåer Øker med organisasjonsstØrrelse. Dette synes
absolutt å bli bekreftet om man sammenligner stats- og kommuneadministra


sjonen: Det er mange flere ledd en sak skal innom fra bunn til topp i det
administrative hierarkiet i staten enn i en kommune.


For det andre er det stØrre grad av faglig spesialisering eller arbeidsdeling
innenfor administrative organ eller avdelinger i store organisasjoner enn i
små. Det vil si at etter som organisasjonen vokser får hver medarbeider mer
snevret inn og spesifisert sine arbeidsoppgaver. Det synes rimelig å anta at
man også vil finne slike forskjeller mellom stat og kommune.


For det tredje synes formaliseringen av autoritetsstrukturen å være sterk
ere i større organisasjoner enn i mindre. Blant annet er skrevne disiplinær
reglement og opplæringsrutiner vanligere i de store organisasjonene. Systema
tiske disiplin- og kontrollmekanismer var jo ett av byråkratiets kjennetegn,
ifølge Weber. Det er vel nærliggende å regne med at man i mindre grupper
stoler på at personlig og sosial kontroll her skal strekke til, mens man i stør
re systemer finner det nødvendig å innføre formaliserte rutiner for å håndtere
slike problemer.


Sammenfatningsvis synes det med andre ord som om kommunale admini
strative apparater på det strukturelle plan i mindre grad er preget av de ide-
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altypiske byråkratikjennetegn enn tilsvarende statsforvaltningsorganer.


3.4.3 Etater og profesjoner.


Også i en annen forstand er det en meget vesentlig forskjell mellom den


departementale og den kommunale organisering. Mens departementene - i det


minste i utgangspunktet - var bygd opp som homogene staber av juridisk


utdannede regelanvendere, er det tjenesteytingsaspektet som har stått i for


grunnen under utbyggingen av de kommunale administrasjonsapparatene.”


Derfor har det aldri vært noe juristmonopol eller dominans av noen annen


faggruppe i kommunene; tvert imot er det her tale om spesialister som domi


nerer innenfor hvert sitt felt. Det er etater og profesjoner som preger bildet.t2


Dette har selvsagt konsekvenser for måten adxninistrasjonsapparatet funge


rer på. Medlemmer av landsdekkende etater som attpåtil har en tilpasset pro


fesjonsutdanning vil ofte ha sin lojalitet delt mellom den kommunen de er


ansatt i og sin egen etat/profesjon. I de senere år er denne «korpsånden»


kommet særlig tydelig til syne innenfor helse- og utdanningsprofesjonene.


Dessuten vil slike ekspertgrupper gjerne ha mindre respekt for byråkratiske


regler enn generalist-administratorer (Lund, 1979). I enkelte tilfeller kan en


kommune derfor komme til å fremstå mer som en løs koalisjon av i hoved


sak selvstyrte etater enn som en fast tØmret organisasjon.


Som tidligere nevnt vil enhver administrativ avdeling ha en tendens til å


arbeide for en viss autonomi og mest mulig ressurser til sin egen virksom


“I det minste kan man si at dette var det dominerende aspektet i den store ekspansjonsperioden frem
til slutten av -70-tallet. På -80-tallet kan man kanskje n at det er selve forvaliningsaspekret som er trådt i
forgrunnen, med hovedvekt på tema som planlegging og økonomistyring. Dette må ha sammenheng med
at det med lavere vekst er oppstått et sterkere behov for å organisere virksomheten best mulig for å få
maksimalt ut av hver krone.


Da vi i 1985 intervjuet etatsjefer. rådmenn og økonomikonsulenrer i de 6 kommunene som utgjør
case-ene for denne undersøkelsen (se del II), fikk vi denne sammenhengen mellom sektortilhørighet og
utdanningsbakgrunn, hvilket skulle vitne om nokså høy grad av spesialisering:


Utdanning:
Lærer- Tek- Helse-/ økono- Kommunal- Samfunns- Jun- Etats- Andre Til


utd. nisk sos.fa misk hc*cqIrnh videnskap disk utd. sammenSektor


Skole 6 6
Teknisk 6 6
Helae/os. 5 1 I 1 1 9
Kultur 2 1 3 6
Sentraladm. 4 3 i i 1 10


Til sammen 8 6 5 5 4 3 1 2 3 37
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het, men profesjonalisering og etatsorganisering vil ventelig forsterke slike
tendenser. Samordningsoppgaven blir dermed ekstra vanskelig. På administra
tivt nivå i kommunene er det rådmannen og hans stab som har samordnings
ansvaret. Rådmannen er ifølge Kommunestyreloven pålagt å fØre tilsyn med
kommunens forvaltning og spesielt med penge- og regnskapsvesenet (Lund,


1979). I hvilken grad han greier å samordne innsatsen og få hele kommune-


organisasjonen til å arbeide etter felles prioriteringer vil ventelig avhenge av


både personlige og organisatoriske forutsetninger. En dyktig rådmann vil


kunne ha en helt avgjØrende maktstilhing både i forhold til etatssjiktet og


overfor det politiske lederskapet i formannskap og kommunestyre - spesielt i


budsjett- og Økonomispørsmål, noe den ofte fremsatte påstanden om «råd


mannsvelde» vidner om. Ikke desto mindre er det et faktum at etatene på


grunn av sin spesialkompetanse kan gjøre det meget vanskelig for rådmannen


å fungere effektivt i rollen som administrasjonssjef og samordningsinstans


dersom de velger å «forskanse» seg bak sin egen faglige autoritet.


3.4.4 Kommunal korporativisme?


Som tidligere vist er det blitt vanlig at offentlige tjenestemenn på statlig


nivå har nær kontakt med representanter for sterke interesseorganisasjoner i


samfunnet om utformingen av offentlig politikk, den såkalte korporative ka


nal. Ja, det er til og med et visst grunnlag for å snakke om permanente koa


lisjoner mellom aktører fra ulike organisasjoner og institusjoner innenfor en


bestemt sektor - segmenter. Men det er ikke uten videre sikkert at slike ten


denser har slått like sterkt igjennom på kommunalt nivå.


Det er noen viktige strukturelle forskjeller mellom staten og kommunene


som kan gjøre forutsetningene svært ulike på dette området. For det første


har kommunene meget varierende kontroll over forskjellige sektorer, noe som


vanskeliggjør den type korporativisme som går ut på at interesseorganisasjon
er viser ettergivenhet på ett område mot å bli belønnet på et annet. Det be
tyr at sektoravgrenset samarbeide er mest sannsynlig på kommunalt nivå. For


det andre er det samfunnsØkonomiske området stort sett utenfor kommunenes
kontroll, mens det jo er her det viktigste statlige korporative samarbeidet
foregår, det som spesielt involverer arbeidstager- og arbeidsgiverorganisasjon


ene. Derfor kan vi med et begrepspar utviklet av Claus Offe (1985) si at det
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i første rekke er markedsdeltagerne som trekkes inn i samarbeidet med sta


ten og slik bidrar til en mer institusjonell Økonomi, mens det i den utstrek


ning vi kan vente å fmne samarbeid mellom organisasjoner og myndigheter i


kommunene er rimelig å forvente at det i første rekke er politikk-mottagerne


som er med; de som er særlig avhengige av kommunens politikk på et felt


(Hemes, 1978). For det tredje er den korporative kanal mindre formelt utvik


let i kommunene enn i staten; man har ikke institusjonalisert ordninger med


offentlige komiteer og høringer. Dermed vil kontakten ventelig få et mer


tilfeldig preg enn på statlig plan (Hemes, 1988).”


Dette peker i retning av at det neppe er grunnlag for å snakke om fullt


utviklet korporativisme på kommunalt nivå. Ei heller kan det være snakk om


gruppepluralisme - et system der et mangfold av konkurrerende interesse-


grupper kjemper ut den politiske kampen seg i mellom, mens myndighetene


nøyer seg med å registrere seire og tap. Kontakt mellom interessegrupper og


kommunale tjenestemenn foregår riktig nok, men den synes verken å ha


samme funksjon, samme form eller den regularitet som vi vanligvis forbinder


med korporative eller gruppepluralistiske systemer.


Her kan det likevel være nødvendig med et visst forbehold, og det gjelder


det samarbeid mellom lokale myndigheter og næringsliv som er etablert i


mange kommuner når det gjelder næringsutvikling (Aarsæther, 1980; Larsen


og Aarsæther (red.), 1985). Dette samarbeidet kan være mer eller mindre


formalisert; den mest formaliserte varianten er nok de tilfeller der det er


etablert kommunalt næringsutvalg med deltagelse fra det lokale næringsliv.


I vk intervjuunderaøkelse fra 1985 spurte vi etatsjefer, rådmenn. Økononiikonsulenter og hovedut
valgsledere om de hadde hatt kontakt med en del nevnte aktørtyper i forbindelse med arbeidet med neste
års budsjett. Tabellen nedenfor viser andelen som svarte bekreftende på dette spørsmålet for hver aktørtype
(prosent):


Har hatt koetakt m.d: Tabellen viser en del interessante trekk. For det første er det aktø
Personale-representanter 49 rer innenfor det offentlige styringssystemet (personalerepresentant
Nabokommuner 43 er, nabokommuner, overlokale organ) som ser ut til å være de
Overlokale organer 41 viktigste kontaktpartnerne. Deretter føler typiske polirikkmo::agere
Enkeltpersoner 34 (enkeltpersoner, brukergrupper/foreldregrupper, idrettsiag, humaru
Brukergrupper/foreldregrupper 31 tære/kulturelle/reigiøse organisasjoner), bare splittet av partilag,
Partilag 28 som har en mer systemininianent status som politikkutformere. De
Idrettalag 26 som kan kalles markedsdelragere (næringslivet og i en viss for
Humanitære/kulturdlle/religiøse org. 25 stand også fagorganisasjoner) kommer som vi ser helt nederst på
Fagorganisasjoner 20 tabellen, bare med «konkurranse» fra ad-hoc-bevegelser/bygdelag
Ad-hoc-bevegelser/bygdelag 12 (som nok er relativt sporadisk forekommende kanaler for påvirk
Næringslivet 8 ning).


(N = 61) Ellers finner vi - ikke helt uventet - at de kommunale topptjen
estemennene har flere av disse kontaktene enn de politisk valgte hovedutvalgalederne: Av rklmenn og
økonomikonsulenter svarte i gjennomsnitt 43% at de hadde hatt de typer kontakt det ble spurt om, blant
etatsjefene var denne andelen 35%, mens den blant utvalgilederne var på 16%.
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Dette må klart sies å være en korporativ struktur, men det er like fullt viktig
å være oppmerksom på at næringslivet i de aller fleste tilfeller må sies å
opptre i rollen som politikkmottagere - klienter - heller enn som markedsdel
tagere i sin kontakt med kommunene. Og for kommunene må næringsenga
sjementet mer sies å være et spørsmål om å stØtte enn om å styre: Deres
formål med å gå inn på denne sektoren er nesten utelukkende å sikre et til


strekkelig antall arbeidsplasser i kommunen (Aarsæther, 1980). Støtte til nær


ingslivet blir dermed å betrakte som en velferdspolitisk satsning på et tiltak


som skal gi et bedre og sterkere lokalsanifimn - ikke prinsipielt forskjellig


fra støtten som gis til idrettslag eller Røde Kors-foreninger. Det er derimot


neppe snakk om at kommunen prøver å skaffe seg styring over en samfunns


sektor som har ligget utenfor dens kontroll, slik formålet åpenbart er for
staten, for eksempel i det inntektspolitiske samarbeidet med organisasjonene i


arbeidslivet.


Vi må derfor likevel konstatere at det er fundamentale ulikheter mellom


statens og kommunenes kontakter med interessegrupper. I kommunene kan vi


per i dag «... neppe strekke oss lenger enn til å snakke om korporative ten


denser.» (Hemes, 1988:36)


3.5 Trekk ved den moderne offentlige administrasjon.


Vi har tidligere så vidt vært inne på at det eksisterer to diametralt forskjel
lige oppfatninger av byråkratiet, ved siden av den som rett og slett bruker
byråkrati som betegnelse på et inonokratisk administrasjonssystem. Den ene
legger vekten på byråkratiets effektivitetspotensialer; byråkratiet vil, på grunn


av dets overlegne kompetanse og evne til å få ting gjort, etterhvert greie å
samle all makt i sine hender og slik bli samfunnets virkelige hersker. Det
utgjør således en fare for folkets frihet. Den andre oppfatningen tar utgangs
punkt i byråkratiets ineffektive sider; det er et tungrodd og slØsende system
som avgjør sakene ut fra firkantede regelfortoilcninger istedenfor å bruke
sunn fornuft og ekte menneskelig engasjement. Det blir derfor et åk for fol


68







ket og en hemsko for virkelyst og fremgang i samfunnet (Crozier, 1964;
Merton, 1968; Albrow,1972).


Begge disse oppfatningene ser ut til å være meget utbredte og et naturlig


spørsmål er derfor hvilken av dem (om noen) som er riktig, eller om det i


det hele tatt behØver å være noen motsetning mellom dem. Men hvis byrå


kratiet er så effektivt, hvorfor oppfattes det da så ofte av folk som det mot


satte? Om den mye omtalte politikerforakten etterhvert er et alminnelig an


erkjent fenomen, har vel byråkratiforakten mye lengre tradisjoner både i vårt


og andre samfunn, og da nettopp ut fra de «firkantede» trekk ved byråkratiet


som er nevnt ovenfor. På den annen side: Hvis byråkratiet er så ineffektivt,


hvorfor får det da stadig stØrre utbredelse i samfunnet, istedenfor å bli av


skaffet?


Saken er vel at den byråkratiske organisasjonsform kan ha praktisk svake


og sterkere sider avhengig av omstendighetene og oppgavenes art. Således


ble det oppfattet som en ubetinget styrking av administrasjonens makt og


effektivitet da man i sin tid gikk over fra det kollegiale til det monokratiske


organisasjonsprinsipp. Men i dag ser vi en tendens i motsatt retning, bort fra


det strengt monokratiske og over til stØrre vekt på samarbeidslØsninger. Sær


lig når det gjelder å integrere spesialisert fagkunnskap i forvaltningen har,


som vi har sett, de strengt hierarkiske strukturer vist seg å være lite hen


siktsmessig. Blant annet ut fra effektivitetshensyn har vi derfor opplevd en


modifisering av flere av Webers idealtypiske kjennetegn på en byråkratisk


organisasjonsform.’4


For vårt formål er kanskje det viktigste nye trekket ved moderne offentlig


administrasjon at tjenestemennene mer åpent enn før tar del i den politiske


beslutningsprosessen. I praktisk forvaltning eksisterer det derfor ikke noe


‘
Spørsmålet har vært reist om hvorvidt Weber i det hele kan tillegges det standpunkt at byråkratiet


var overlegent alle andre adnajx,Jstrative prinsipper når det gjaldt effektivitet, eller om det han hevdet kun
var at byråkratiet var den mest ra.rjonelle form for administrasjon. Det vil si at han ikke påstod noe om
byråkratiets prakti.rke egenskaper, men derimot var opptatt av dets formale (Albrow. 1972: Meyer, 1987).
Det som synes relativt klart er følgende: Webers hovedinteresse når det gjaldt byråkratiet angikk dets
formale, rasjonelle kvaliteter; han studerte rasjonaliseringen av administrasjonen som et ledd i den generel
le rasjonaliseringsprosess som han mente kjennetegnet det moderne vestlige samfunn, og som ellers omfat
tet områder som økonomi, rett, videnskap, religion, kunst osv. Derfor er hans definisjon av den byråkratis
ke idealtypen en opplisting av formalt rasjonelle kjennetegn, som ingenting har å gjøre med den empiriske
påstanden om at byråkratiet var overlegent i effektivitet. Men nå er det vel likevel ingen tvil om at Weber
ogsd var av den oppfatning at byråkratiet var det mest effektive system. Når han så tilsynelatende lettvint
kunne trekke denne konklusjonen, skykles det blant annet at han undervwderte de kontraproduktive ten
densene som kunne skjule seg i hans modell for en gjennomrjonai1sert administrasjon, for eksempel at
han som nevnt overså problemene med å integrere sakkunnskap i et strengt monokratisk system.
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klart skille mellom administrasjon og politikk.


Det er to måter den administrative makt kan Økes på. Den første er den
direkte, gjennom delegasjon av stadig mer myndighet og ansvar fra politisk
til administrativt nivå. Dette skjer ut fra et ofte påtrengende behov for å
avlaste politikerne for detaljbeslutninger. Men det kan også registreres et
visst press «nedenfra» om «medbestemmelse» og «bedriftsdemokrati» i den
offentlige forvaltning. Her er det naturlig å reise spørsmålet om det er en
motsetning mellom slikt «bedriftsdemokrati» og representativt demokrati,
altså om stØrre medinnflydelse for tjenestemennene vil bety mindre innfly
delse for de folkevalgte.


Den andre kanalen for administrativ maktøkning er indirekte, og det var
den Weber var mest opptatt av. Den går via en stadig bredere kunnskapskløft
mellom politiske representanter og byråkrater, slik at politikerne etterhvert
mister grunnlaget for en selvstendig vurdering av de administrative tilråd
ningene. I et demokratiteoretisk perspektiv er nok denne tendensen fortsatt
den mest betenkelige fordi den trolig har stØrst betydning for de store prin
sippspørsmålene og således rører ved selve grunnlaget for folkestyret.


Til tross for at den moderne offentlige administrasjon, og spesielt admini
strasjonen i kommunene, på flere vesentlige punkter representerer en modifi
sering av Webers «rene» byråkratimodell, synes det like fullt å være grunn
lag for å fastslå at det i grunntrekkene fortsatt er en byråkratisk organisa
sjonsform. Da legger vi vekt på både forhold ved tjenestemennenes rekrutter
ing og karriere og ved arbeidets organisering: spesialisering, formelle kom
mandolinjer og ansvarspnnsipp. Men viktigere enn dette er det i vår sam
menheng å understreke at dagens offentlige administrasjon når det gjelder
legitimiter står i akkurat samme stilling som andre administrasjonstyper: Man
har ikke noe selvstendig legitimasjonsgrunnlag for utøving av offentlig myn
dighet, men er forvahere av delegert autoritet. Denne autoriteten stammer fra
folket og disponeres under demokratiske forhold av deres politisk valgte rep
resentanter.
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4 Politikk og administrasjon som offent


lighet og system.


4.1 System-offentlighetsmodellen.


4.1.1 Systemteori og handlingsteori.


Systemteori og handlingsteori kan med en viss rett sies å være de to prin


sipielle, alternative tilnæmiingene til studiet av sosialt liv. Den handlingsteo


retiske retningen kan føres tilbake til Max Weber og tar som utgangspunkt at


alle sosiale fenomener må oppfattes som aggregatresultatet av enkeitmennesk


enes handlinger. All samfunnsvidenskapelig forståelse og analyse må derfor


gripe fatt i hva det er som motiverer og leder menneskenes handlingsvalg.


Handling blir denned samfunnsvidenskapens gmnnkategori og handlinger må


forklares gjennom påvisning av det meningsfulle for aktØren å handle slik


han gjør. Denne retningen konmier til uttrykk gjennom en rekke ulike (og til


dels innbyrdes motstridende) teoretiske tradisjoner, for eksempel sosial bytte-


teori (George Homans, Peter Blau), spiliteori (John von Neumann og Oscar


Morgenstern), transaksjonsanalyse (Fredrik Barth), fenomenologi (Alfred


Schütz) og symbolsk interaksjonisme (George Herbert Mead).


Den systemteoretiske retningen kan på sin side føres tilbake til Emile


Durkheim og hans forståelse av samfunnet som en virkelighet sui generis.


Sosiale fenomener kan ikke forklares på noen fyldestgjørende måte ved at


man henviser til de individuelle handlingene som har frembragt dem, blant
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annet fordi disse handlingene selv må ses som et produkt av bestemte sosiale
forhold. Ved en handlingsorientert og reduksjonistisk analysemåte mister man
nettopp det spesifikt sosiale ved fenomenene, hevder Durkheim og hans til
hengere. Sosiale fenomener må i stedet forklares gjennom henvisning til and
re sosiale fenomener; det gjelder om å finne et mønster i mangfoldet av
fenomener som gjør det mulig å forklare de foreliggende sosiale forhold
enten kausalt eller funksjonelt. Sosial struktur blir da en grunnkategori innen
for denne retningen og funksjon en viktig forklaringskategori. Også innenfor
denne hovedstrømningen finner vi en rekke mer eller mindre beslektede teo
ritradisjoner innenfor antropologi og sosiologi, blant andre strukturalisme
(Claude Lévi-Strauss), stniktur-funksjonalisme (Bronislaw Malinowski, A. R.
Radcliffe-Brown), funksjonalisme (Robert K. Merton) og system-funksjonalis
me (Talcott Parsons).


For vårt formål skal vi kontrastere ett perspektiv fra hver hovedretning;
en vanant av symbolsk interaksjonisme slik den er utviklet av Habermas til
teorien om kommunikativ handling og anvendt på studiet av den politiske of
fentligheten, og Parsons’ systemforståelse av politikken - også den i Haber
mas’ utforming (Habermas, 1971; 1981).


4.1.2 Offentlighetsfortolkningen av politikk.


Fra én synsvinkel kan grunnaspektet ved den politiske prosess sies å være
forsøket på å komme frem til en allment akseptert oppfatning av hvordan
kollektive anliggender bør løses; dannelsen av en felles vilje. Denne vinkling
en ble særlig fremtredende under utviklingen som fulgte fremveksten av bor
gerskapet i de vestlige samfunn; en utvikling som munnet ut i politiske om
veltninger, med avskaffelse av absolutismen og innføring av demokratiet. Et
sentralt tema under disse begivenhetene - som både kom til uttrykk i ord og
gjerning - var alminnelige menneskers rett til å ha en oppfatning om spørs
mål som angikk samfunnsstyringen, og å få innflydelse i disse spørsmålene.
På de nye samlingsstedene (klubber, kaféer o.l.) og gjennom de nye masse
mediene dannet privatfolk fra borgerskapet seg til et publikum, og her ble
politiske forhold livlig debattert og kritisert. Dette var den politiske offentlig
hetens arenaer (Habermas, 1971).
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4.1.2.1 Offentlighetens rasjonalitetsgrunnlag. Hvordan ble så allmennhetens


rett til å Øve innvirkning på statens affærer begrunnet? Primært ut fra et


resonnement som bygget på at statens formål er å ivareta samfunnsmedlem


menes felles interesser og rettigheter, og disse fant man sikrest og enklest


frem til gjennom åpen og kritisk debatt. Dette var i pakt med opplys


ningstidens generelle fornuftstro - at det er ved å utsette sine meninger for


andres kritiske bedømning man kan fmne et spørsmåls sanne svar.”


«Prøvestenen på om det en holder for sant (...) er altså ytre sett mulig
heten for å meddele det samme og fmne ut at det en holder for sant
er gyldig for hvert menneskes fornuft.» (Kant, 1966:829, her sitert
etter Habermas, 1971:101)


Demokrati ble således forstått nærmest synonymt med en form for styre som


var underlagt «den offentlige menings herredømme»:


«Det er dessuten kjennetegnet på et system som ikke på noe punkt
godtar en absolutt makts legitimitet, at den forplikter alle samfunnsbor
gere til å søke - uten stans og ved enhver anledning - sannheten, for
nuften og rettferdigheten, det som bør regulere den faktiske makt. Det
er dette det representative system gjør: 1. ved diskusjon som forplikter
myndighetene til i fellesskap å søke sannheten; 2. ved publisitet som
setter de myndigheter som er opptatt med denne søken under sam
funnsborgernes oppsyn; 3. ved pressefriheten som får samfunnsborger
ne til selv å søke sannheten og meddele den til myndighetene.» (Gui
zot, 1851 11:10 f., her sitert etter Habermas, 1971:95)”


Gjennom offentlighetens institusjoner - deriblant også de politisk valgte orga


ner - skulle borgeme søke «sannheten, fomuften og rettferdigheten»; med


Typisk nok står Rousseaus syn ifølge Habermas i skarp kontrast til dette. Også han ønsket et
demokratisk styresett der allmennvlljen ble tatt hensyn til, men i streng overensstemmelse med sitt generel
le syn - at mennesket er godt fra naturen av, men forderves av samfunnet - så han på denne allmennviljen
mer som et slags menneskehetens instinkt enn noe som kommer i stand gjennom resonnement og debatt:
«aLa volonté générale» er snarere hjertenes cmi argumentenes konsensus.» (Habermas, 1971:91) Hans
skepsis mot å bygge sin demokratiske modell på de rasjonelt avledede sannheter blir likeledes mer forstå
elig når vi tar i betraktning at han mente folkestyret virkelig skulle omfatte alle lag av folket og samtidig
husker det alminnelige opplysningsnivå i de arbeidende klasser i Rousseaus samtid. Andre demokrater på
denne tiden forstod jo med «det alminnelige publikum» gjerne det opplyste publikum, altså de «dannede»
sosiale lag.


IS Når vi her nærmest setter likhetstegn mellom demokrati og representativt system. så er det en
tillempning til moderne terminologi som det strengt tatt ikke er historisk dekning for. Langt inn i forrige
århundre forstod man med «demokrati» utelukkende direkte folkestyre. Enkelte, som G. Guizot (og hans
norske elev A. M. Schweigasrd), så endog en grunnleggende motsetning mellom folkesuverenitet og
demokrati på den ene siden og representativt styre på den andre. For dem var hovedsaken ved det repre
sentative system de valgtes uavhengighet i forhold til velgerne, deres rett og plikt til, under den endelige
avgjørelse, å følge sin egen personlige overbevisning; det var styre av en opplyst eite som egentlig lå
fjernere fra demokrati enn aristokrati (Christophersen, 1969).
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andre ord et eksplisitt konsensuelt siktemål. Men hvordan var egentlig for
utsemingene for å kunne oppfylle denne rasjonalistiske målsetningen? Hegel
(1976) kom i sin rettsfilosofi inn på hvilke prinsipielle problemer som var
forbundet med dette. «Den offentlige mening» var meningen til «privalfolk
samlet til publikum». Men «privatfolk», det var nettopp de private eiendoms
besittere, borgeme oppdelt etter sine individuelle ervervsinteresser; det dreide
seg - ifølge Hegels terminologi - om mennesket i dets kapasitet av medlem
av det borgerlige samfunn. Dette var etter hans mening ikke noe godt
grunnlag å bygge statslivet på. Staten måtte funderes på det som forente
folket, ikke på det som splittet det. Dersom man lot det borgerlige samfunns
motsetninger dommere politikken, ville det bety at man lot dette samfunnets
desorganisasjon forplante seg til staten. De politisk resonnerende privateieres
felles og angivelig allmenne interesser ble dermed avskrevct som kun uttrykk
for særinteresser. De kan ikke danne grunnlaget for omformingen av politisk
autoritet til rasjonell autoritet; påstanden om at den offentlige mening er
uttrykk for ren fornuft blir slik avslørt som en liberal fiksjon. Den latente
motsetning mellom de ulike velstående vareeiere er ikke det alvorligste; den
dypereliggende konfliktlinjen ser Hegel mellom de medlemmene av det borg
enige samfunn som blir stadig rikere og de som blir stadig mer nØdilidende -


med andre ord mellom kapitalisiklasse og proletariat (Habermas, 1971).
Karl Marx (1972) går videre på dette temaet med en studie av det han


ser som en innebygd motsetning i de borgerlige forfatninger. Her stiller han
spørsmålet om hvilken forståelse av mennesket som gjenspeiler seg i disse
forfatningers begrep om menneskerettigheter. Han begynner med å slå fast at
man her må skille mellom de eksplisitt politiske eller statsborgenlige’7rettig
hetene (droits du citoyen) (som per definisjon regulerer deltagelsen i felles
skapet) og de allmenne menneskerettighetene (droits de l’homme). Til de
siste finner han i første rekke hører: likhet, frihet, sikkerhet, eiendom. Hvem
er da dette mennesket (l’homme) som har disse rettighetene? Jo, det er ingen


I de germanske språk har ordet «borger» en noe forvirrende, men samtidig megetsigende dobbeltbetydning, idet det både kan stå for «statsborger» (fransk: citoyen) og «medlem av borgerstanden» (bourgeols). For selv om det i utgangspunktet primært nettopp var borgerskapet som hndde stataborgerligerettigheter - og som var kjernetroppen for å kjempe disse frem - indikerer dikotomien også denne klassenssplittethet med seg selv: på den ene siden som fellesskapsvesener som søker å lø.e problemene i samforståelse med andre, på den annen side som individualister og egoister som søker å løse egne problemeri konkurranse og kamp med andre. Spørsmålet Marx stiller er hvilken av disse to borger-definisjonenesom kan identifiseres med det moderne samfunns oppfatning av mennesket som menneske (homme).
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andre enn medlemmet av der borgerlige samfunn «det egoistiske menneske,
det fra mennesket og fra fellesskapet atskilte menneske» (Marx, 1972:73) -


mennesket som bourgeois. Dette kommer han frem til ved å analysere inn
holdet i hvert av de fire rettighetsbegrepene.


«Ingen av de såkalte menneskerettigheter går altså ut over det egoistis
ke menneskes ramme, ut over mennesket som medlem av det borgerli
ge samfunn, et til seg selv, sin privatinteresse og sin private vilkårlig
het tilbaketrukket og fra fellesskapet avsondret individ. Langt fra å
oppfatte mennesket som artsvesen, betrakter menneskerettighetene selve
artslivet, samfunnet, som en ytre ramme for individene, som en inn
skrenkning av deres opprinnelige selvstendighet. Det eneste bånd som
holder dem sammen, er natumødvendigheten, behovet og den private
interesse, konserveringen av deres eiendom og deres egoistiske per
son.» (Marx, 1972:75)


4.1.2.2 Problematisering av rasjonalitetsforutsetningen. Mot midten av det


19. århundre var det borgerlige samfunns iboende motsetninger for alvor


begynt å trenge inn i offentlighetens sfære. Det foregikk gjennom en utvidel


se av publikum; først uformelt gjennom utbredelsen av presse og propagan


da, så også formelt gjennom stemmerettsutvidelser til nye samfunnsiag. Sosi


ale krav som ikke får noen løsning gjennom markedsmekanismen blir nå i


stadig stØrre grad et offentlig anliggende. Offentligheten fremstår som en


arena for kamp og kompromiss mellom motstridende privatinteresser; lover


som kommer i stand «under påtiykk fra gaten» lar seg vanskelig forstå som


uttrykk for de offentlig diskuterende borgeres rasjonelle konsensus (Haber


mas, 1971).


Men hvis den klassiske liberalismens overbevisning om at det borgerlige


samfunn av private eiendomsbesittere kunne danne en harmonisk basis for en


rasjonell, problemløsende offentlighet ikke lenger stod til troende, hvilke


alternative svar på problemet ble da tilbudt? For Marx bestod løsningen i å


‘ Om sikkerheten: «Sikkerheten er det borgerlige samfunns høyeste sosiale begrep. begrepet om poli
fiet, det at hele samfunnet bare er til for å sikre hvert samfunnsmedlem bevaringen av dets person. dets
rettigheter og dets eiendom. (...) I og med sikkerhetabegrepet løfter det bergerlige samfunn seg ikke opp
over sin egoisme. Sikkerheten er tvert imot egoismens forsikring.» (Marx, 1972:75)


Om friheten: «Friheten er altså retten til å gjøre og bedrive alt som ikke skader noen annen. Grensene
innen hvilke enhver kan bevege seg uten skade for andre er fastsatt ved lov, på samme måte som grensen
mellom to åkre er fastsatt ved et gjerde. Det dreier seg om friheten til et menneske som isolert og i seg
selv tilbaketrukket monade.» (Marx, 1972:73 f.)


Dette er nettopp kjennetegnet på det negative frihetabegrepet som er så karakteristisk for Iiberalismen
(Eriksen, 1988).
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gjenopprette harmonien gjennom å bytte ut den borgerlige basisen med en


sosialistisk organisert produksjonssfære som skulle fjerne de sosiale - og


dermed også de politiske - motsetningene. De sosialliberale teoretikerne -


Mill (1984), Tocqueville (1954) - kom derimot til å trekke i tvil selve idéen


om en slik harmonisk basis. Derfor stiller problemet seg for dem som å


greie å bygge inn garantier i offentlighetsinstitusjonene selv mot et tilfeldig


flertalis maktovergrep i offentlighetens navn.


«For de uforsonte interesser som med utvidelsen av publikum strØm
mer inn i offentlighetens sfære, skaper seg sin representasjon i en opp
spaltet offentlig mening og gjør den offentlige mening - i den til en
hver tid herskende menings skikkelse til tvangsmynclighet, selv om
den en gang pretenderte å oppløse enhver form for tvang i den tving
ende innsikts tvang. Således beklager Mill likefram «den offentlige
menings åk», «den offentlige menings moralske tvangsmidler» og hans
store forsvarsskrift On Liberty retter seg allerede mot offentlighetens
makt som til da hadde vært ansett som fomuftens garanti mot makt
overhodet. » (Habermas, 1971:122)


Bak de sene attenhundretallsliberalistenes bekymring over at offentlighetens


herredømme kan komme til å arte seg som tvangsmakt, kan man lett ane


frykten for at proletariatet i kraft av sin tallmessige overvekt skulle kunne


bruke de politiske organer til å gjennomtvinge sine egne klasseinteresser.


Uansett om disse holdningene delvis kan tilbakefØres til Ønsket om å bevare


en bestemt klasses priviligerte samfunnsstilling, hadde disse tenkerne likevel


pekt på det allmenne problemet om hvordan interesser som kommer i ufor


sonlig motsetning til hverandre i den sosiale virkelighet skal kunne bringes


på fomuftens fellesnevner i den offentlige sfære. Likeledes hadde de reist det


demokratiteoretiske dilemma om hvor grensen går mellom et flertalis rett til


å fatte beslutninger og mindretallets rett til beskyttelse mot overgrep. Deres


svar på det første problemet innebærer en oppgivelse av troen på at det kan


fmnes én rasjonell løsning på slike motsetninger; isteden må det sikres en


toleranse mellom en mangfoldighet av meninger.” Svaret på det andre pro


“ «Resignasjonen over at de interesser som konkurrerer i offentligheten ikke kan oppløses rasjonelt.
er forkledd som en perspektivistisk erkjennelsesteori: fordi de partikulære interessene ikke lenger kan
måles etter den almene interesse, beholder meningene - som interessene ideologisk omsetter seg til - en
irredusibel troskjerne. Mill higer ikke etter kritikk, men etter toleranse, fordi meningenes dogmaiiske
restbestanddeler vel kan bli undertrykket, men ikke bli brakt på fornuftens fellesnevner. Fornuftens og den
offentlige meninga enhet mangler den objektive garanti som en samfunnamessig virkeiggjort enighet
mellom mteresser kunne ha gitt - den rasjonelle påvisdighet som ligger i almeninteressen overhodet.»
(Habernias, 1971:124)
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blemet kan vi i dag si hadde en mer reaksjonær enn fremtidsrettet tendens.


Her foreslås det en slags maktfordeling mellom den offentlige mening - opp


fatningene til vanlige folk (som kun bør kontrollere de styrende, men ellers


ikke blande seg opp i hvordan de lØser sin oppgave) - og de antatt mer kva


lifiserte oppfatningene til den opplyste elite (som bør ha frihet til å utforme


politilcken uten «innblanding») (Christophersen, 1969; Habermas, 1971).


412.3 Offentlighetens forfall. Nå har utviklingen av offentligheten de siste


hundre år kommet til å ta en nokså forskjellig retning fra den både marxister


og liberalister hadde forestilt seg. Habermas har karakterisert den som «of


fentlighetens forfa11», preget av at «den gjennomtrenger stadig videre sfærer i


samfunnet og mister samtidig sin politiske funksjon, nemlig å underkaste de


offentliggjorte kjensgjeminger et kritisk publikums kontroll» (Habermas, 19-


71:130). At offentligheten gjennomtrenger nye sfærer har sammenheng med


den generelle tendensen til at skillet mellom privat og offentlig brytes ned.


Dette skjer blant annet gjennom sosialstatens regulerende inngrep i økono


miske og personlige saksforhold og den politiserte privatsfæres tilbakegripen


inn i området for det statlige furvaltningsansvar (gjennom den korporative


kanal), og gjennom massemedienes invasjon av områdene for det intime og


private. Når grensen mellom privat og offentlig viskes ut fører det også til at


offentligheten av privatfolk samlet til publikum mister sin politiske funksjon,


som var å formidle samfunnets behov til staten. Denne oppgaven overtas


langt på vei av andre institusjoner av en annen karakter: på den ene siden


interesseorganisasjoner som søker politisk gjennomsiag for de kollektivt orga


niserte privatinteresser, på den annen side partiene som sammenvokst med de


offentlige myndighetsorganer på en måte etablerer seg over den offentlighe


ten de engang var instrumenter for. I den grad offentlige avgjørelser fortsatt


er avhengig av privatfolks medvirkning gjennom stemmegivning er denne


ofte «kunstig» frembrakt og påkait for akkiarnasjon av de vedtak som blir


fattet på topplanet: På samme måte som etterspørsel er noe bedriftene kon


kurrerer om å skaffe seg gjennom påvirkning av forbrukerne ved hjelp av


reklame, så er velgeroppslutning noe partiene konkurrerer om ved hjelp av


politisk propaganda og etterhvert også rene reklamekampanjer. «Publisitet


tjener like mye til manipulasjon av publikum som til legitimasjon for publi


77







kum. Kritisk publisitet fortrenges av manipulativ publisitet.» (Habermas, 19-
7 1:165) Enten det foregår gjennom den offisielle valgkanalen eller gjennom
den mindre offisielle korporative kanal, viker som regel den konsensus som
skulle tilkjempes gjennom offentlig resonnement for kompromisset som enten
er tilkjempet ikke-offentlig eller som ganske enkelt er tvunget igjennom.


Det er på grunnlag av en slik tolkning at enkelte - blant dem også Hab
erinas - har hevdet at dagens politiske virkelighet ikke primært kan forstås
kommunikasjonsteoretisk gjennom henvisning til offentlighetskategorien, men
heller må forstås systemteoretisk gjennom henvisning til maktmediet.


4.1.3 Systemfortolkningen av politikk.


I studiet av den sosiale arbeidsdeling kommer Durkheim (1964) til at det
foregår en utvikling i form av funksjonell spesialisering i samfunnet gjennom
individenes naturlige tilpasning til sine omgivelser. I denne prosessens kjøl
varm skjer det en utskilhing av bestemte handlingsområder - slik som økono
mi, forvaltning og videnskap - der det ikke blir handlet på grunnlag av al
minnelige normative kriterier, men ut fra interne rasjonalitetslogikker; det
man kan kalle funksjonelle hensiktsmessighetsbetraktninger. Dette perspek
tivet har Parsons (1951) videreutviklet til en teori om samfunnet som et sett
av selvregulerende systemer som står i gjensidige utvekslingsforhold og nor
mativt forpliktende relasjoner til hverandre. I Habermas’ (1981) versjon er
systemperspektivet innskrenket til å gjelde kun to av samfunnets handlings
områder - markedsøkonomien og den offentlige forvaltning - som står i ut
vekslingsforhold til handlingssfærer som ifølge Habermas ikke adekvat lar
seg beskrive ut fra systemlogikken. Modellen fremgår av figur 4.


4.1.3.1 Habernias’ systemmodell. Denne modellen består av to hoveddeler:
Den sosialt integrerte livsverdenen i venstre spalte og de mediestyrte subsy
stemene i høyre spalte. Mellom dem eksisterer det visse urvekslingsrelasjoner
som foregår gjennom mediene penger og makt. I Øvre halvdel av figuren
finner vi privatsfæren på livsverdensiden og det økonomiske system på sy
stemsiden. Mellom dem foregår det for det• første en utveksling av arbeids
kraft mot arbeidsinntekt gjennom (det som fra livsverdenperspektivet fremstår
som) arbeidstagerrollen; for det andre en utveksling av varer og tjenester
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Figur 4: Relasjoner mellom system og livsverden fra systemperspektivet.


Institus jonelle Utvekslings- Mediestyrte
ordninger i
livsverdenen relasjoner subsystem


1) M’
>


arbeidskraft


P
<


arbeidsinntekter økonomisk
Privat s fære


2) P system
<


varer og tjenester


P,
>


etterspørsel


la)
>


skatter


M
<


organisas jonsytelser Forvaltnings
Offentlighet


2a) M system
<


politiske beslutninger


M’
>


masselojalitet


P = Pengemediet M = Maktmediet


(Etter Habermas, 1981 11:473. Se også Eriksen, 1983:187.)


mot etterspørsel gjennom (det som fra livsverdenperspektivet fremstår som)


konsumentrollen. I nedre halvdel av figuren - som for oss er av stØrst inter


esse - fmner vi offentligheten’ på livsverdensiden og forvaltningssystemet på


Det er nødvendig å presisere at det i Haberniai’ systemmodeli er «den forfaine offentlighet» det
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systemsiden. Mellom dem foregår det for det første en utveksling av skatter
mot organisasjonsytelser (offentlig stønad, behandling, omsorg o.l.) gjennom
(det som fra livsverdenperspektivet fremstår som) klientrollen; for det andre
en utveksling av politiske beslutninger mot masselojalitet gjennom (det som
fra livsverdenperspektivet fremstår som) statsborgerrollen.


Det som for Habermas er hovedpoenget med modellen er å få frem at
mens livsverdenområdene blir holdt sammen (og md holdes sammen) sosial
integrativt, så kan systemområdene sies å bli holdt sammen systemintegrativt.
Det vil si at i famiiesfæren og offentligheten (som er de mest sentrale livs
verdenområdene) foregår samfunnets kulturelle reproduksjon, der etableres de
sosiale normer som regulerer samfunnslivet og der sosialiseres nye samfunns
medlemmer. Dette er alle meningsbærende prosesser som må forstås ut fra
en kommunikativ logikk (slik det er gjort rede for i avsnitt 2.5). I motset
ning til dette kan subsystemene Økonomi og forvaltning forstås som kommu
nikasjonsavlastede områder der mediene penger og makt på mange måter har
erstattet det behovet for felles situasjonsdefinisjoner som eksisterer i livsver
denområdene. Kjøp og salg av en vare forutsetter således ikke at kjØper og
selger har noe felles syn på verden; ikke engang på den aktuelle varens
bruksverdli. Det forutsetter bare at de begge har forstått og akseptert bruken
av pengemediet og at de på det grunnlag kan fmne en pris de begge ut fra
sine respektive egeninteresser kan akseptere. På samme måte behØver ikke
den som gir og den som retter seg etter en ordre ha sammenfallende syn på
hva som bØr gjøres i den aktuelle situasjon. Alt som kreves er at de begge
kjenner og respekterer de regler som gir den ene rett til å beordre den andre.


Parsons forstår politisk makt grunnleggende som legitimert makt. Det gjør
han ved å oppfatte makt, i analogi til penger, som et symbolsk medium: Den
har ikke noen egen verdi eller betydning, men er derimot en kode for aktivi
sering av bindinger og foxpliktelser til realisering av felles mål. Makt har
ingen egen verdi, men den signaliserer verdi. Den bygger på at den fungerer
innenfor en institusjonell kontekst der den er begrunnet og akseptert. Bare i
ekstreme tilfeller og unntagelsesvis er maktutØvelsen direkte avhengig av
fysisk vold. Innenfor Parsons systemteoretiske ramme blir den forstått å fun


her dreier seg om. en slags re.rr-offemlighet - som ifølge teorien ikke desto mindre har en helt nødvendigsamfunnsmessig funksjon.
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gere under henvisning til en rettslig nomiert myndighetsstruktur som er be


grunnet ut fra hva den yter i realiseringen av kollektive mål (Eriksen, 1983).


4.1.3.2 Legitimering og kolonisering. I lys av denne betraktningsmåten kan


altså aksepteringen av maktmediet sies å hvile på effektivitetshensyn: Vi


godtar at det innenfor bestemte institusjonelle strukturer - slik som forvalt


ningen, militæret og politiet - er anledning til å bruke ordregivning isteden


for overbevisende begrunnelser for å få ting gjort, simpelthen fordi det redu


serer beslutningsomkostningene og i det hele tatt fungerer mer effektivt. Men


samtidig søker vi å bygge maktbruken inn i rettslig-institusjonelle regler som


gjør vilkårligheten i utøvelsen minst mulig.


Det er således i livsverdenen at subsystemene har sin legitime forankring:


det er i forhold til livsverdenen de må rettferdiggjøre sine ytelser. Måten


denne legitimiteten skaffes til veie på er av stor betydning. Her er det et


viktig skille mellom de «organisasjonsavhengige» arbeidstager- og klientrolle


ne på den ene siden og de «organisasjonsuavhengige» konsument- og stats


borgerrollene på den andre. Mens de fØrstnevnte fullt ut er rettslig regulert


og defmert i form av et sett rettigheter og plikter, så tar de sistnevnte form


nettopp gjennom de sosialintegrative og meningsdannende prosessene som


foregår i livsverdenen: På samme måte som konsumentetterspørselen hviler


på de sosialt frembrakte behov og verdioppfatninger, så hviler statsborgerad


ferden på de sosiale menings- og viljesdannelsesprosessene.2’


Ut fra perspektivet Habermas legger til grunn er det ikke i seg selv noe


foruroligende i at vi har slike kommunikasjonsavlastede, mediestyrte subsy


stemer i samfunnet; de innebærer ikke i utgangspunktet det «rasjonalitetens


jembur» som Weber ville ha det til. Men han anser at det finnes en klar


grense for hvor langt vi bør la systemlogikken få lov til å utbre seg:


«Anders als die materielle Reproduktion der Lebensweh kann deren
symbolische Reproduktion nicht ohne pathologische Nebeneffekte auf
die Grundlagen systemischer Integration umgepolt werden.» (Habermas,
1981 11:476 f.)


2’ Den Økonomiske pditikkforståelsen - og i den forbindelse hele den liberalistiske teoritradisjonen -


har således rett i at det er en likhet mellom forbruker- og velgeradferd, men likheten er den motsatte av
hva denne retningen har tatt for gitt: Verken det mønster som danner seg ut fra den enkelte forbrukers
eller det mønster som danner seg ut fra den enkelte velgera beslutninger kan grunnleggende sett forklares
som uttrykk for «individuelle preferanser», men må derimot ses som uttrykk for sosiale dannelsesforløp.
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For så vidt som det Økonomiske og det politisk-administrative system har
den avgrensede oppgave å sørge for samfunnets materielle grunnlag, er det
ifølge Habermas ingen grunn til uro. Men så snart vi begynner å frembringe
våre verdier, holdninger, meninger og kunnskaper på samme måte er det fare
på ferde. Og det er etter hans mening nettopp dette som nå er i ferd med å
skje: Det foregår en «indre kolonisering» av livsverdenen fra systemsiden der
livsverdensammenhengene blir preget av systemverdenens rasjonalitet. Den
«offentlighetens forfall» som vi tidligere har beskrevet er et viktig element i
denne prosessen. Like meget som den politikken som blir ført kan sies å
være et uttiykk for den offentlige mening kan den offentlige mening selv
sies å være et uttrykk for (med et begrep lånt fra Niklas Luhmann (1975))
«ideologisk planlegging» fra makthavemes side: man frembringer de mening-
ene man Ønsker (på samme måte som produsentene frembringer de behovene
de Ønsker). Etterhvert mister derfor statsborgerrollen ifølge modellen i figur
4 sin kritiske og kreative funksjon og fungerer til slutt som et rent system-
logisk vedheng: «Det politiske systemet» frembringer de avgjØrelsene som
skal til for at samfunnet blir forvaltet; til gjengjeld viser publikum sin lojali
tet til systemet gjennom valgene.


4.1.3.3 Systemforklaringer og aktørforklaringer. Et seivregulerende systems
rasjonelle logikk går ut på at systemet selv skal overleve. Dette skjer gjen
nom å opprettholde systemets grenser overfor omgivelsene og ved å redusere
ytre og indre spenninger. Som vi delvis har vært inne på og også videre skal
se er det nok mye organisasjonsadferd fra forvaltningsorganers side som kan
forstås i funksjonelle termer. Men selve prinsippet om å anvende funksjonel
le forklaringer i samfunnsvidenskapen er problematisk. Jon Elster (1979) har
påvist at betingelsene som må stilles for å kunne si at et fenomen er forklart
gjennom sin funksjon i streng forstand praktisk talt aldri er oppfylt i sosiale
kontekster. Det må derfor her bli snakk om en modifisert variant av system-
og fiinksjonsbegrepene. Det innebærer blant annet at vi ikke forutsetter at
funksjonen for systemet av enkeltaktørenes handlinger behØver å være uer
kjent og utilsiktet av alle aktørene i handlingsfeltet. Dessuten kan ikke for
v aftningssystemet fullt ut forstås som et selvregulerende system som opprett
holdes gjennom sine aggregatkonsekvenser; det er også avhengig av et visst
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nivå av genuin konsenSUS om hvilke mål og verdier som skal realiseres,


både internt i systemet og i de omgivelsene der det henter sin legitimitet


(Eriksen, 1988).


Systemfunksjonelle forklaringer settes ofte opp som et alternativ, og gjer
ne i motsetning til aktØrorienterte handlingsforklaringer. Fordelen med sy
stemforklaringer i slike komplekse sammenhenger som «det Økonomiske sy


stem» eller «det politiske system» jo må sies å være, er at man bedre fanger


opp at dette er handlingssanimenhenger som ofte er helt ugjennomsiktige for


de involverte aktØrene selv: Man handler for å realisere en konkret målset


ning, men de aggregerte konsekvensene av de mange enkelthandlingene kan


ofte bli helt andre enn man hadde tenkt seg. À prøve å rekonstruere slike


sammenhenger handlingsteoretisk kan derfor ofte gi et altfor idealisert bilde


av virkeligheten. Det kan være langt mer dekkende å si at det her dreier seg


om blindt virkende kausale og funksjonslogiske krefter.


Men selvsagt beror også systemsammenhenger i ytterste instans på enkelt


aktØrers handlinger, og det kan således være grunn til å spørre om hvilken


handlingsrasjonalitet som er operativ i slike kontekster. Den markedsøkonom


iske handling har lenge vært analysert som instrurnentell eller strategisk


handling, og som vi har vært inne på har også mange forsØk vært gjort på å


analysere politiske handlinger i massedemokratiets epoke i analogi til disse


(Elster, 1983; Strøm, 1988). Det synes som om en politiske virkelighet som


dekkende kan beskrives systemfunksjonelt også best lar seg beskrive hand


lingsstrategisk. Vi skal derfor postulere at det finnes en indre logisk over


ensstemmelse mellom politikk forstått som et sett av utvekslingsrelasjoner


mellom et selvregulerende system og dets omgivelser, og et instn.imentelt


politisk handlingsbegrep der politikk forstås som forsØk på å maksirnere gitte


preferanser. I motsetning til disse overensstemmende perspektivene står det


kommunikative politikkbegrepet der politisk aktivitet forstås som et forsøk på


- gjennom offentlig debatt og med den allmenne interesse som målestokk - å


oppnå konsensus om hva som er gode og rimelige løsninger.


4.1.4 Forholdet mellom de to fortolkningene.


Selv om Habermas mener at de moderne samfunn etterhvert har utvildet seg


dithen at en systemtilnærming alt i alt best fanger opp det reelle innhold i


83







den politiske prosess, er han omhyggelig med å understreke at han ikke me


ner systemintegrasjonen i denne sfæren kan stå på egne ben: Sosialintegrasjo


nen i livsverdenen er alltid primær; selv om nåtidens politiske offentlighet på


mange måter er en pervertert offentlighet, er den likevel nØdvendig for å


frembringe den legitimitet som et demokratisk politisk system ikke kan greie


seg uten. Og selv om mange manipulative teknikker er tatt i bruk for å


frembringe denne legitimiteten, er den likevel ikke uten en genuin rasjonell


kommunikativ kjerne. I dette henseende skiller Habermas seg fra de rene


systemfunksjonalister som han anklager for i sine teoretiske konstruksjoner å


ha resignert overfor visjonen om den «forvaltede verden», men en slik ver


den er etter hans mening ikke noe levelig sted for mennesker, det vil si for


individer med autonomi og verdighet.


Nå skal man likevel ikke uten videre ta for gitt at offentlighetssfæren er


så forfallen som Habermas forutsetter og at systemforståelsen virkelig er en


mer adekvat tilnærmingsmåte til det politisk-administrative virksomhetsområ


de enn den som legger hovedvekten på den diskursive viljesdanning i offent


lighetsinstitusjonene. Hvilken av de to fortolkningene som er mest beskriv


ende for en bestemt politisk virkelighet er naturligvis primært et empirisk


«lch sehe die methodische Schwche eines absolut gesetzten Systemfunktionalismus gerade darin,
dass er ille theoretischen Grundbegriffe so wählt, als sei jener Prozess, dessen Anfnge Weber wahrgenom
men hat, schon abgeschlossen, als h&te dnc total gewordenc BUrokratisierung die Gesellschaft im ganzen
dehumanssiert, nttnilich zu einem System zusammengeschloesen, des sich von der Verankerung in einer
kommunikativ strukturietten L.ebenswelt losgensscn hat, whrend disse ihrez,eits auf den Status eines
Subsystems neben anderen herabgcsctzt worden ut. Disse «verwaltete WeLb war fur Adorno die Visjon
des liussersten Schrevkens; fllr Luhmsnn Ist sie zur trivialen Voraussetzung geworden.» (}labermas, 1981
11:4.62)


‘ Således sier for eksempel Eriksen: «Det petapektivet som dette arbeidet er inspirert av er at den
opprinnelige frikoplingen av det Økonomiske og det politiske subsystemet, som er knyttet til det rettsstatli
ge byrikrati og representative stemmebaserte demokrati, klarest kom til syne under frihandelskapitalismens
lykkelige øyeblikk i forrige århundre: Den sosialstatlige og velferdsstattige ettertid er imidlertid preget av
en tilbakekopling av systemene til livaverdenen gjennom dekommodifiseringsprosesser, demokratiserings
prosesser og avhlerarkiserlngsproeesser generelt.* (Eriksen, 1988:107) Denne oppfatningen, som altså
hevder ilvaverdeneos økede kontroll over de «autonome» subsystemene, synes å stå i avgjort motsetning til
koloniseringahypotesen og tesen om offentlighetens forfall. Habermas ville nok måtte si at det som pri
mært har skjedd under den sosialstatlige utvikling er en utbredelse av det politiske subsystemets kontroll i
to retninger: for det første en sterkere regulering av det økonomiske systemet, for det andre en vridning av
de sosialintegrative prosessene i offentligheten og i privatsfæren i systemisk retning. Om koblingen mellom
livaverdenen og det politiske system (og dermed også indirekte til det Økonomiske system) da kan sies å
ha blitt tettere, vil det ha skjedd på svstemrasjonalitetens premisser: Det er ifølge Habermas en perverrert
offentlighet som tilsynelatende har styrket den demokratiske kontroLlen over de ulike samfunnsområder. -


Det synes Like fullt vanskelig å komme utenom at det på mange måter har skjedd en reell demokratisering
de siste hundre år, det vil si tiltak som har forbedret alminnelige menneskers mulighet til å ha kontroll
over sin egen tilværelse. Det blir vel her spørsmål om hvilket fokuseringspunkt man velger: Det har
utvilsomt funnet sted en demokratisering i den forstand at rettene til materiell trygghet og mulighetene for
politisk påvirkning ikke lenger er forbeholdt en sosial eite, men er utbredt til alle samfunnslag. På den
annen side er det nok også grunnlag for Habennas’ påstand oni at den symbolske reproduksjonen av
gcnuine meningssammenhenger, som er en annen forutsetning for reelt demokrati, er blitt skadelidende i
løpet av denne prosessen.
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spørsmål. Det kan være to måter å nærme seg dette spørsmålet på. For det


første kan man betrakte et gitt politisk «system» (inkludert offentlig debatt,


valgte representanter og administrativ virksomhet) som en enhet og spørre


om det er offentlighets- eller systemfortolkningen som synes å passe best på


denne helheten. For det andre kan man innenfor en slik politisk «boks» prø


ve å se om det er et skille mellom de delene av denne virkeligheten som


best lar seg beskrive systemteoretisk og de delene som best lar seg forstå i


et offentlighetsperspektiv. Er det for eksempel virkelig slik i dag (slik en del


tradisjonelle teoretiske modeller kanskje kan få oss til å tro) at den admini


strative aktiviteten i hovedsak kan beskrives systemteoretisk, mens aktiviteten


til politikerne og deltagerne i den offentlige debatt i det vesentlige lar seg


beskrive handlingsteoretisk ut fra offentlighetsperspektivet?


Vi har valgt den andre tilnærmingsmåten ved at vi først vil ta for oss den


politiske virksomhet og undersøke hvordan den lar seg forstå fra henholdsvis


et offentlighets- og et systemperspektiv. Dernest vil vi analysere den admini


strative virksomhet på samme måte.


4.2 Politikk i lys av system-offentlighetsmodellen.


4.2.1 Politikk som offentlighet.


Som antydet har forståelsen av politikk som offentlig dialog innrettet på å


oppnå enighet om hvordan samfunnets fellesanliggender bør løses spilt en


helt vesentlig rolle i den demokratiske tradisjon fra antikken og opp til vår


egen tid. Med Francis Sejersted (1983) kan vi si at det aristoteliske motiv


om å realisere «det gode samfunn» (dvs, et samfunn som er generelt godt


for alle) - i det minste i vårt eget land - har dominert over forsøkene på å


drive gjennom bestemte særinteresser; med andre ord, politikk bør snarere


oppfattes som stvringsproblem enn som interessekamp. Ved alle de store


«regimeskifter» i norsk politikk - 1814, 1884, 1935 - har det vært relativt


stor grad av enighet om hva som var de politiske mål, hva «det gode sam


funn» innebar. Omveltningene kom fordi «det gamle regimet» ikke maktet å
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løse de problemer det var stilt overfor.


42.1.1 Utvildingen i representasjon terier. Men oppfatningen av hvilke
hensyn som var legitirne å ta når denne «allmenninteressen» skulle ivaretas
har selvsagt ikke holdt seg uforandret opp gjennom tidene. Det ser vi kan
skje best av hvordan kriteriene for utvalg av «folkets representanter» har
endret seg.


Det athenske demokrati bygde i stor grad på en ordning med tilfeldig
utvalg, det vil si loddtrekning til verv.z4 Tankegangen bak dette begrepet om
folkestyre var åpenbart at hvis man først mente at folket var kompetent til å
styre seg selv, så måtte dette innebære en tilhit til hver enkelt borger om at
han var skikket til å bekle et hvilket som helst verv. Bare gjennom tilfeldig
utpeking til ulike posisjoner og stadig rotasjon av verv kunne styringsorgan


ene virkelig utgjøre et tverrsnitt av folket. Noe kriteriurn for å kunne si at
enkelte borgere var bedre skikket enn andre til å utfØre politiske oppgaver


fantes ikke (hvilket kan være en av grunnene til at folkeforsamlingen etter
hvert ble et så lett bytte for de karismatiske lederskikkelsene - demagogene).


Dessuten var (som nevnt i kapittel 2) retten til aktiv politisk deltagelse en


grunnpilar i borgerskapet for en greker (Sabine, 1984).


Går vi frem til det moderne demokratis tidlige epoke finner vi et annet


utvalgskriterium, nemlig personlig dyktighet. Normen gikk nå ut på at den


beste skulle ve!ges.’ For eksempel skrev Frederik Stang i 1863: «Meningen


14 Ifølge Chritophersen (1963) kjente ikke oldtiden til representasjonsprinsipper i det hele tatt, det vil
at én person skulle kunne opptre på andres vegne. Den greske loddtrekningsmetoden bør derfor ikke
primært sammenlignes med moderne former for demokratisk representasjon, men med det den ligner mest
på: prinsippet bak en statistisk utvalgaundersøkelse. Respondentene I en utvalgsundersøkelse «representerer»
ikke populasjonen i den forstand at de taler på vegne av andre enn seg selv, men fordi de (ideelt) utgjør
et tverrsnitf av populasjonen kan man i en viss forstand si at det er populasjonen som taler gjennom
utvalget. Slik synes også tankegangen bak den athenske loddtrekningsmetoden å ha vært


Det fantes dog eksempler på ekspertorgan hvor medlemmene ble valgt på grunnlag av faglig dyk
tighet, i første rekke de ti generaler, som foruten å være militære ledere også kunne utøve betydelig
innflydelse på det sivile styret (Sabine, 1984).


Hvor sterk denne normen var har vi et talende eksempel på: Ved stortingsvalget i 1859 bestemte
håndverkerne i Christiania seg for å ta opp kampen mot embetsstandens og storborgerskapets dominans,
representert ved den store parlamentariker A. M. Schweigaard. De var mange nok til at de greide å sikre
seg flertall i valgmannskollegiet: «Et øyeblikk var det som bunnen falt ut av systemet, og avgrunnen åpnet
seg under embetsmannastaten. Da skjedde noe merkelig. De 29 valgrnennene trådte sammen for å utpeke
hovedstadens representanter. Flertallet var valgt på det program å styrte Schweigaard. Men motet sviktet.
Embetsmannssamfunnets politiske normer trådte i funksjon, normer som fortalte hva man gjør og hva man
ikke gjør; disse normer sa at den beste mann skulle velges: den beste var Schweigaard. Overfor dette krav
var skiedderen og skomakeren våpenløse. Da dørene ble åpnet og resultatet annonsert, var Schweigaard
blant de valgte endog som nummer én. Også de tre andre var embetsmenn. Blant de fire suppleanter var
det en eneste håndverker, garvermester Schou.» (Seip, 1974:117)
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med det indirekte valgsystem er at representanten skal velges med hensyn til


hans formodede politiske respektabilitet og dyktighet, ikke med hensyn til


hans spesielle politiske anskuelse.» (Seip, 1974:116) Holdningen hadde sitt


utspring både i opplysningstidens rasjonelle politikkideal og liberalismens


representasjonsideal: De valgte representanter skulle ikke ha annet mandat fra


sine velgere enn å komme sanmen og diskutere seg frem til «de beste» løs


ningene på de saker som ble dem forelagt. Tilløp til fraksjonsdannelser i


Stortinget ble derfor sett på med adskillig misbilligelse; likeledes hadde for


søk på å påvirke velgerne gjennom agitasjon og organisert samarbeide forut


for valg lenge et snev av illegalitet. Bak slike sanksjonerende normative


holdninger kan man også lett øyne embetsstandens interesse av å holde nede


folkelige opposisjonelle bevegelser. På det kognitive plan er det like fullt


snakk om en temmelig konsistent utformet ideologi om det politiske systems


ideelle funksjonsmåte (Christophersen, 1969).


Med dannelsen av permanente partier kommer vi over til en periode der


et nytt utvelgelseskriterium blir hevdet og praktisert, nemlig representasjon


av meninger. Dette var tiden for de ideologiske konfrontasjoner mellom libe


rale og konservative; i Norge var det fremfor alt tiden for de store konstitu


sjonelle debatter - en periode som rundt regnet varte fra 1870-årene og frem


til umonsoppløsningen. Også her kan man til en viss grad si at de ulike al


temativer var båret frem av ulike sosiale grupper - underklasse mot overklas


se. Men disse partiene var på ingen måte organisert som rene klassebevegel


ser; det var hele tiden standpunktene som sto i sentrum og som var mobii


seringsgrunnlag. De representerte kort sagt ulike svar på spørsmålet om hva


som var det felles beste.


Den åpne politiske organisering på grunnlag av klassetilhørighet blir først


dominerende i den neste epoken, da enda et kriterium for representasjon slår


igjennom: representasjon av interesser. Denne utviklingen henger først og


fremst sammen med arbeiderbevegelsens fremvekst, men også bondestandens


interesseorganisering får etterhvert sitt politiske uttrykk. Det vi skal merke


oss er at det er underpriviligerte grupper som åpent står frem som klassepar


tier; de som med overbevisning kan hevde at deres spesielle klasseinteresse
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faller sammen med samfunnets allmenne interesse av en mest mulig rettfer
dig fordeling av goder og byrder. De partier som i hovedsak har fått sin
tilslutning fra høyere sosialgrupper har ikke hatt noe tilsvarende Ønske om å
markere denne klassetilhørigheten.


Endelig kan vi si at vi særlig de siste 20-30 år stadig sterkere har sett
utbredelsen av et nytt kriterium for utvelgelse av representanter, det vi kan
kalle en representasjon av statuser. Partiene prøver å sette sammen valglist
ene slik at de best mulig skal gi et tverrsnitt av den velgermassen de ønsker
oppslutning fra langs variabler som kjønn, alder, bosted, yrke, privat/offentlig
sektor, organisasjonsmedlemskap, innvandrer/nordmann osv. Denne tendensen
må settes i sammenheng med en samfunnsutvikling som har opphevet både
de klare klasseskiller og de markante ideologiske skillelinjer i velgermassen.
De politiske partiene, som nå «fisker» på et stadig mer åpent stemmemarked,
møter denne utviklingen med å prøve å tiltrekke seg støtte fra den pluralitet
av sosiologiske statuser som velgerskaren nå er splittet opp i ved å tilby så
mange grupper som mulig en kandidat de kan «identifisere seg med» ut fra
demografiske/sosiale kriterier. Samtidig kan prioritering av representanter for
bestemte grupper brukes for å signalisere hvilke saker partiet som sådan Øns
ker å stille i forgrunnen. De ulike gruppene som danner seg innen partiene
etter de nevnte variabler (kvinner, ungdom, fiskere, fagorganiserte, «nord
bygda»/«-fylket» o.l.) ser på sin side høy listeplassering for «sine» kandida
ter som en garanti for at deres spesielle perspektiv og interesser blir vel iva
retatt. I realiteten begrenses jo denne effekten av at partienes politikk blir
«holdt sammen» av programmer og foreskrevne interne beslutningsrutiner. I
arbeidet med å få slike «representativitetskabaler» til å gå opp kan det imid
lertid vise seg vanskelig å få lagt tilbørlig vekt på er det «meritokrariske»
kriteriet - at kandidatene også skal være «de beste».


Mens tilfelclig-utvalg-kriteriet må sies å utelukke bruk av andre utvalgskri


27 Dette kan trolig forklare hvorfor et ftøyparti som SV, som også har en mer markant ideologisk
profil enn partier nærmere sentrum, har vært tidlig ute med å sikre innvandrerrepresentasjon og gjennom
føre tilnærmet matematisk lik representasjon av kvinner og menn på sine lister.


23
Men det kan (som vi senere skal se på) også hevdes at det i dag forlanges en særlig dyktighet avdeni som skal lykkes i politikken, at det «merltokratiske kriterium» i form av krav til formell utdannelse


for å makte de oppgaver man stilles overfor både i nasjonal og lokal politikk faktisk er i ferd med åundergrave de politiske organers stilling som alminnelig folkerepresentasjon og således reversere den
demokratisering av muligheten til aktiv politisk deltagelse som i tur og orden er blitt båret frem av bondebevegelsen, arbeiderbevegelsen 0 kvinnebevegelsen.
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terier, så synes det rimeligst å forestille seg forholdet mellom de fire siste


kriteriene som kummulativt, det vil si at nye kriterier er kommet i tillegg til


de eldre, ikke som erstatning for dem.


4.2.1.2 JEndringer i rasjonalitetsforutsetningene. Det greske kriteriet kan tol


kes ut fra en desisjonistisk modell: De vilkårlig utpekte kandidatene har rett


til å fatte avgjørelser på folkets vegne uten detaljerte retningslinjer for sitt


virke. Likeledes kan dyktighetskriteriet utledes fra en rasjonalistisk modell:


Det eksisterer en «fornuftig» løsning på ethvert politisk problem, og denne


kan finnes dersom man bare overlater oppgaven til personer med den fornød


ne innsikt og rettskaffenhet. De siste tre kriteriene kan alle tolkes som en


gradvis oppgivelse av denne rasjonalitetsforutsetningen: Først erkjenner man


at det finnes grunnleggende ideologiske meningsforskjeller som det ikke uten


videre kan bygges bro over rasjonelt. Man må derfor la de ulike meningene


konkurrere om velgernes stemmer og bli representert i forhold til sin opp


slutning. Neste steg er å innse at politiske meningsforskjeller kan være knyt


tet til ulik sosial posisjon; at hvilken politikk som er «fornuftig» kan være


relativ til hvilket nivå på den sosiale rangstigen man bedømmer ut fra. Det


blir derfor akseptabelt for hver (underpriviligert) sosialgruppe å mobilisere


politisk makt bak sine interesser. Til sist har man også oppgitt troen på den


enkle sammenhengen mellom sosial klasse og politisk legitime interesser. Det


politiske resultat fremkommer etter en avveining mellom det mangfold av


kryssende særinteresser som det enkelte parti har gjort sin valgoppslutning


avhengig av. Ideologisk kommer dette til uttrykk i et ideal om demokratisk


«representativitet» som går ut på at velgermassen i størst mulig grad bør


være tilstede i de politiske organer gjennom et sosialt tverrsnitt av seg selv.


Resultatmessig kan man dermed tenkes å nærme seg en sammensetning av


disse organer som man også ville ha fått om man hadde brukt athenernes


gamle loddtrekningsmetode, riktignok filtrert gjennom politiske partier med


ulik oppslutning (men med en politikk som mange hevder det blir mindre og


mindre forskjell på).


Utviklingen tyder altså på en stadig svekkelse av den borgerlige offentlig


hets grunnleggende forutsetning om en harmonisk og rasjonell allmenninter


esse som de politiske representanter bør søke og legge til grunn for valg av


89







løsninger. Men det vil være en misforståelse å anta at muligheten for å finne
«fornuftige» løsninger er borte dersom dyptgripende ideologiske meningsfor
skjeller eller ulike interesser er inne i bildet. Med referanse til den kommu
nikative rasjonalitetsmodellen kan vi si at det i prinsippet bare betyr at vi
må sette an diskusjonen på et mer grunnleggende nivå og samtidig endre
rasjonalitetsforutsetningene (Eriksen, 1985). For mens den gamle harmonimo
dellen forutsetter at fornuften bare kan formidle mellom ulike kognitiv-instru
mentelle aspekter ved en sak (finne den «beste» løsning og det «sanneste»
svar), så ligger det i den komrnunikative handlingsmodellen som nevnt en
overbevisning om at også moralsk-praktiske stridsspørsmål kan avgjøres ras


jonelt: Man skal gjennom diskusjon også kunne nå frem til enighet om hva


som er en rimelig og rettferdig løsning på en sak; med andre ord skille legi
time interesser fra blott faktiske interesser. I en åpen og offentlig debatt må


særinteresser kunne anstendiggjøre seg i forhold til allment aksepterte stan


darder for rett og riktig om de skal ha håp om å nå frem. Dette er jo et av


de viktigste formål med den moderne offentlighet (Eriksen, 1987a).


Kanskje kan vi da med Sejersted (1983) si at ideologienes funksjon in
nenfor det moderne partibaserte demokrati nettopp er å knytte sammen sær
interesser og fellesinteresser på en troverdig måte - på en måte som lar seg
offentlig forsvare. Politisk argumentasjon vil i tilfelle - foruten å tjene til å
legitimere konkrete standpunkter - også reprodusere og utvikle normgrunnla
get som det politiske fellesskapet hviler på. Dette kan være en fullt aksepta
bel måte å regulere og stabilisere den uenighet og interessekonflikt som med
nødvendighet vil oppstå i samfunnet. Partiene kommer her inn som et nød
vendig formidlende mellomledd mellom den enkelte velger og de besluttende
organer ved at de plasserer den enkelte sak inn i en helhetssammenheng og
slik gir mening og retning til den demokratiske prosess. Faren vil i så fall
ligge i en utvikling der partiene blir rene opportunistiske stemmesankere som
verken representerer en ideologi eller bestemte interesser, og som bestemmer
sine standpunkter, ikke ut fra de verdier man tror på, men ut fra kortsiktige
og taktiske vinningshensyn.


Enten budskapet har rot i en prinsipiell overbevisning eller er taktisk mo
tivert, vil det komme til uttrykk gjennom symbolsk formidling. Dette gjør
det nødvendig å se nærmere på hvilken rolle symboler spiller i politisk argu
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mentasjon.


4.2.1.3 Symbo1er i politikken. Johan P. Olsen (1983) peker på at politiske


institusjoner som det norske Storting har to typer av oppgaver. På den ene


siden skal det delta i den direkte styringen av samfunnet gjennom å fatte be


slutninger som har betydning for fordelingen av goder og byrder. Det er


denne oppgaven som vanligvis tillegges politiske organer og den samsvarer


med det vi tidligere har kalt den instrumentelle politikkforståelsen. Men slike


institusjoner har også hva Olsen kaller en «symbolsk-ekspressiv» side.


«In this perspective the significance of the parliament is less dependent
upon its ability to initiate, modify or veto policies than upon its ability
to convey signals, moods and impressions ancl to make others take its
interpretations into account. If it is successful, the parliarnent may
affect the degree and type of political comrnunity, i.e. the rules, order
ed relationships and shared loyalties which provide a frarnework for
coping with conflicting interests.» (Olsen, 1983:39 f.)


Med andre ord, politikk går også ut på å fortolke verden og politisk makt


avhenger i betydelig grad av å få sin fortolkning akseptert som riktig. Dette


er nemlig en viktig kilde til politisk autoritet og legitimitet. Et sentralt poeng


for Olsen er at er de tiltak som kan tenkes å styrke et organ som Stortingets


instrumentelle funksjonsdyktighet langtfra alltid vil ha noen positiv effekt på


dets symbolsk-ekspressive yteevne - og omvendt. For eksempel vil en «mo


dernisering» av arbeidsmåten i form av rasjonalisering, spesialisering, stan


dardisering og formalisering utvilsomt bidra til en hevning av beslutningska


pasiteten, men neppe bedre fortolkningskapasiteten. Mens den første egenska


pen i stor grad er knyttet til (det lite synlige) arbeidet i komitéene, er den


andre i høy grad avhengig- av den offentlige debatt i plenumsforsamlingen.


Det samme argumentet om forholdet mellom beslutningskapasitet og fortolk


ningskapasitet kan reises når det gjelder «profesjonalisering» av representant


ene og styrking av deres tekniske hjelpeapparat. En politisk «broiler» kan


nok være sine eldre og seivlærte medrepresentanter overlegen når det gjelder


formell faglig kunnskap, uten nødvendigvis å ha samme evne til å føle på


pulsen hva som rører seg av Ønskemål, interesser og synsmåter blant folk


som mangeårig lokalpolitisk erfaring gir.


Skillet mellom en beslutningsfunksjon og en fortolkningsfunksjon i den
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politiske virksomhet synes å være både dekkende og nyttig, men det kan
likevel reises visse innvendinger mot måten Olsen forstår denne fortolknings
funksjonen på. Eriksen (1987b) hevder således at det Olsen mangler er et
kriterium for vurdering av rasjonalitetsinnholdet i symbolske utspill av denne


karakter.


Dette fremkommer blant annet ved at symbolske formidlinger ensidig


knyttes til den ek.spressive dimensjonen. Men slike fortolkninger er ikke bare


suggestive uttrykk som kan bedØmmes etter sin effektivitet når det gjelder å


få inottageren til å «bite på» senderens budskap. Tvert imot kan det stilles


spørsmål ved dette budskapet selv: om det er innholdsmessig sant, om det er


moralsk akseptabelt og om det er et autentisk uttrykk for hva senderen virke


lig mener. Det er riktig at politiske standpunkter og beslutninger må legiti


meres gjennom slike symbolske fortollminger, men det er også viktig å ha et


analytisk skille mellom en legitimering som bygger på en kritisk og rasjonell


tilslutning og en manipulativt frembragt legitimering.2’Edelman (1964) har


hevdet at politisk symbolbruk går ut på det siste - politikernes forsøk på å


dekke over de bedrøvelige realitetene gjennom fraser for å sikre seg den


oppslutning de behØver, men ikke fortjener; å gi noen priviigerte reelle ver


dier, mens flertallet lures til å akseptere «stener for brØd» (symboler). An


vendelse av symboler blir nærmest per definisjon å oppfatte som en form for
ideologisk planlegging.


Hvilken form for symbolbruk som er dominerende i politikken er selvsagt


et empirisk spørsmål. Teoretisk kan man imidlertid trekke den konklusjon at


Olsens og Edelmans oppfatning (symbolske budskap som noe integrerende
og positivt, respektivt noe manipulerende og negativt) representerer det hen
holdsvis positive og negative avtrykket av et mangelfulit symbolbegrep, et
begrep som ikke tar i betraktning at symbolske budskap har en kognitiv kjer
ne og derfor kan bedØmmes etter kommunikative rasjonalitetsstandarder.


25 At Olsen ikke gjør et slikt skille kommer for eksempel tydelig frem når han sier: «The parlia
ment’s most important resource bare, authority and legitimacy, depends on ila comparative ability to
detect, articulate and represent public concerns or the concerns of powerful groups.» (Olsen, 1983:39, vår
uthevning.) Mot dette kan det innvendes at det nettopp ville svekke politiske organers generelle autoritet
og legitimitet dersom de i særlig grad begynte å opptre som representanter for mektige samfunnsgrupper.
Ved å «holde seg inne med» slike grupper ville nok myndighetene i mange situasjoner kunne sikre seg
den (maktbaserte) «ryggdekning» de trenger for å styre, men like fullt undergrave sin legitiniitet, ettersom
det er forbundet med våre forestillinger om offentlige organer at de skal la de allmenne hensyn dommere
over hensynene til bestemte grupper (på grunnlag av deres maktpotenaiak). Her vil det altså kunne liggeen motsetning mellom faktisk oppslutning (støtte) og reell legitimitet.
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4.2.2 Politikk som system.


4.2.2.1 &rategisk symbolbruk. Som vi så i gjennomgangen av de politiske


representasjonslriteriene er det nok godt grunnlag for å hevde at også norsk
politisk virksomhet er blitt mer tilpasset en systemforståelse i årenes løp:
Konkurranse om oppslutning mellom partier på grunnlag av meninger, inter
esser og til sist en strømlinjeformet «velgerappell» representerer suksessive


skritt på veien mot en strategisk systemrasjonalitet. I dette spillet blir bytte


av stemmer mot ivaretagelse av den enkelte velgers individuelle «preferan


ser» en stadig viktigere ingrediens. Innsatsen fra de ulike partienes side for å


holde på, og helst Øke oppsiutningen ser ut til å øke. For å oppnå dette ser


vi hyppige eksempler på bruk av «valgflesk» og «overbudspolitikk», eller at


partiprofilene blir mer og mer konturløse i forsøk på å tekkes velgerne i


politikkens sentrum. Det legges sterk vekt på at partiet eller valgkamporga


nisasjonen har stØrst mulig kontroll over det bilde publikum danner seg av


deres kandidat(er) og budskap, og helst også av konkurrentenes - «impres


sion management» i stor stil (Goffman, 1982).3° Denne utviklingen kan for


stås både systemrasjonelt - partiene er systemer og er som sådan opptatt av


å forsvare sine grenser - og aktørrasjonelt - det er stadig flere som har sitt


levebrØd knyttet til politisk virksomhet; man lever (med Webers (1971) ord)


i økende grad av politikken (om enn kanskje ikke i tilsvarende grad for poli


tikken).


Symbolske utspill kan altså brukes bevisst for at publikum skal danne seg


et bestemt bilde av gitte forhold. Det behøver ikke i seg selv å være noe


bedragersk i dette. Bedrag og manipulasjon blir det først når man prøver å


gi omverdenen et annet inntrykk av hva man mener og akter å gjØre enn


hva man egentlig står for - man sier en ting og gjør noe annet. Dersom man


bruker symboler til å understreke og forsterke hva man virkelig mener og


3° Et uvanlig klart eksempel på dette fikk vi under den amerikanske presidentvalgkampen høsten
1988. I uke etter uke reiste de to kandidatene landet rundt med en sverm av journalister etter seg, nesten
uten i det hele tatt å slippe dem til med spørsmål. Denne strategien ble av observatører forklart med at
man ikke ville risikere at media «forkludret» det budskapet man selv ønsket å nå velgerne med, noe som
visstnok hadde rammet Walter Mondale i -84-valgkampen fordi han hadde vært for åpen mot journalist-
ene. Foruten to tv-debatter mellom presidentkandidatene og én mellom visepresidentkandidatene bestod da
denne valgkampen av ensidige propagandautspill fra hver av de to leire der man selv hadde full kontroll
over både form og innhold. Nytt denne gangen var at man ikke bare brukte tv-reklamen til å forherlige
sin egen kandidat, men også til å sverte motstanderen mest mulig effektivt. Denne utviklingen har sitt
motstykke i en tendens innen media der man blir stadig mindre interessert i å gi en klar presentasjon av
et politisk budskap og sette dette under debatt, og stadig mer interessert i sensasjonelle oppslag som kan
øke salget. - I norsk og europeisk sammenheng ligger utviklingen på dette området (foreløpig?) noe etter
den amerikanske.
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ønsker vil det som oftest være en åpen og helt legitim form for kommunika
sjon.


Olsen (1983) peker på at den retoriske distanse mellom norske partier ser
ut til å være adskillig større enn den reelle. Det inntrykket partiene gjerne
vil formidle til velgerne er at deres eget program representerer et klart alter
nativ som adskiller det skarpt fra konkurrentenes. Formalisert samarbeide, for
eksempel om regjeringsspØrsmålet, har derfor vært vanskelig å få i stand og
står på en måte i kontrast til den forholdsvis beskjedne avstanden i konkrete


standpunkter. Dette kan tolkes slik at i en kontekst med små politiske spen


finger, der blir det desto viktigere med symbolske avstandsmarkeringer for å


opprettholde partiintegrasjonen - mobilisere velgerne og holde partiaktivisten


es entusiasme oppe. «In a way, if conflict did not exist, it would have to
have been invented.» (Olsen, 1983:64) Det er vanskelig å trekke noen skarp
linje for når slik symbolbruk må kalles manipulering av opinionen og når


den er uttrykk for et ærlig forsøk på å demonstrere hva man egentlig står
for. Men det understreker det allmenne poenget at symbolske markeringer
kan være et svært velegnet virkemiddel til å opprettholde skillelinjene i en
fraksjonskultur, mens de i andre sanimenhenger like gjerne kan brukes til å
markere enhet (som når vi samler oss rundt konge, flagg og fedreland).


4.2.2.2 Strategisk beslutningsfatning. Utformingen av politiske tiltak skjer i
all hovedsak ikke-offentlig; innleggene i stortingsdebattene er for eksempel
ikke seriøse forsøk på å få andre representanter til å skifte standpunkt (slik
det tilclels kunne skje i forrige århundre (Seip, 1974)). De er derimot vel
regisserte forsøk på å påvirke opinionen - «spill for galleriet» (bare med den
forskjell at massemedia nå har overtatt galleripublikummets betydning). Like
fullt har den offentlige behandlingen en meget viktig indirekte effekt på hva


man kan beslutte i de lukkede komitérom: Man kan bare innta standpunkt av
en slik etisk gehalt at det er mulig å forsvare dem i offentlighet etterpå
(Eriksen, 1987b). At et organ er lukket fra umiddelbart offentlig innsyn kan
tenkes å påvirke beslutningsprosessen i to ulike retninger. På den ene side
kan man tenke seg at deltagerne blir stilt friere til å forfølge strategiske opp
legg for å få gjennomført så mye av «sin» politikk som mulig; man kom
promisser og hestehandler i et omfang som man umulig kunne ha tillatt seg
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i et offentlig forum. På den annen side kan man også meget vel tenke seg at


fraværet av de prestisjehensyn som offentlighet medfører gjør det enklere å


føre reelle konsensusrettede diskusjoner: Det koster ikke så mye å innrømme


at motpartens argumenter kan være bedre enn ens egne og det kan dermed


bli mulig å samle seg om det som virkelig synes å være den «fomuftigste»


løsning. Sannsynligvis gjør begge mekanismer seg gjeldende, og i begge


tilfeller bidrar lukketheten til at det blir funnet løsninger og tatt beslutninger.


Om tautrekking og kompromissavgjørelser kan sies å spille en vesentlig


rolle innenfor det moderne parlamentariske system, er dette enda mer domi


nerende i det som gjerne betegnes som den «funksjonelle» beslutningskanal


en - det korporative systemet. Til en viss grad kan nok høringsordninger og


utvalg med organisasjonsdeltagelse rettferdiggjøres under henvisning til det


anerkjente demokratiske prinsipp at de som er berørt av en politisk beslut


ning skal ha anledning til å innvirke på den. Men på de områder hvor de


virkelige «tunge» organisasjonene deltar og hvor de mest konsekvensrike


beslutninger blir tatt - det vil si det Økonomiske området, der er det klart at


organisasjonsdeltagelsen gjelder noe langt mer enn retten til å «si sin men


ing» om offentlige beslutninger. Her fremkommer avgjørelsene i betydelig


grad som et avveid kompromiss mellom det maktpotensiale hver forhand


lingspart kan mobilisere bak sine krav (Rokkan, 1987). Her er ikke argumen


tenes saklige tyngde avgjØrende,” heller ikke prinsippet om én person, én


stemme. Her er det vekten av ressursene bak et standpunkt som gjør utsla


get.


Med utgangspunkt i et instrumentelt politikkperspektiv kan man oppfatte


den funksjonelle, korporative kanal som en mer rasjonell metode for aggre


gering av private preferanser og avgjørelse av politiske stridsspørsmål enn


den territorielle valgkanalen. Forskjellen er (om vi følger Rokkan) at man


veier ressurser istedenfor å telle stemmer. Men ut fra andre krav til funk


sjonsmåten til et politisk system kan man bestride Ønskeligheten av at polit


iske beslutninger skal bygge på eksplisitt private preferanser (Elster, 1983),


Denne påstanden må imidlertid ikke trekkes for langt. Det er klart at man også argumenserer i en
forhandlingssituasjon. og da ikke bare med det strategiske mål for øye å overbevise motparten om hvor
sterkt man insisterer på en bestemt løsning, men også med det kommunikative siktemålet å overbevise om
det rimelige og fornuftige i løsningen. Det er sannsynlig å anta at man også i en beslutningasituasjon der
de strategiske hensyn er dominerende vil ha lettere for å få gjennomalag for et krav dersom også allmenne
fornuftshensyn taler for det. Dessuten kan mye av tiden under slike forhandlinger 5å med til å avkiare
detaljer der partene virkelig kan enes om en felles oppfatning av hva som er den mest rasjonelle løsning.
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eller om man i prinsippet godtar dette kan man på bakgrunn av ulikheter i


ressursfordelingen blant folk trekke i tvil muligheten for at den korporative
kanaL skulle kunne frembringe rettferdige beslutninger. Dette kan være blant


grunnene til at man i den senere tid har sett visse tendenser til begrensninger
i den korporative kanals betydning (Eriksen, 1988).


Oppsummerende må det nok slås fast at systemrasjonaliteten har vunnet


bredere innpass i politikken etterhvert, noe som primært henger sammen med


at hensynet til egen karriere, partiets oppslutning eller maksimeringen av en


bestemt (sær)interesse er blitt viktigere som selvstendige motiver. Dagens


politikere ser ofte ut til å ha lært av oldtidens sofister at det er viktigere å


fd rett enn å ha rett (Platon, 1971), og for å få rett kan de av og til strekke


seg nokså langt i manipulasjon med og omgåelse av sannheten. Men om


man satser på å få rett uten å ha rett står man alltid i fare for å bli avslørt


som blØffmaker. Det viser at det er det gyldige argument som fortsatt er


målestokken for politisk rasjonalitet - det som man griper til som kritikkstan


dard. Det synes dermed å være grunnlag for å hevde at om politikken i dag


er forholdsvis systemisk på overflaten, må den grunnleggende sett forstås


med referanse til offentlighetens kommunikative logikk.


4.3 Administrasjon i lys av system-offentlighetsmodellen.


4.3.1 Administrasjon som system.


Administrative apparater bærer rent umiddelbart flere av de typiske system-
trekk enn den politiske delen av den offentlige sektor. Først og fremst kom
mer det til uttrykk gjennom maktmediets institusjonalisering i et system av
hierarkisk organiserte stillinger, der posisjon i systemet fastsetter retten til å
gi og plikten til å adlyde befalinger, uten at man (idealtypisk forstått) behØ
ver å gå veien om en kommunikativ, substansiell legitirnering av den enkelte
befaling for å få handlinger utført. Det typiske byråkrati er derfor et klart
eksempel på et område der handlingskoordineringen foregår systemisk og
ikke kommunikativt: Å gi og motta ordrer er ikke eksempler på kommuni
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kative handlinger, men på strategiske, nettopp fordi den handlingskoordiner


ende effekt ikke er avhengig av en innholdsmessig samforståelse mellom


partene, bare at de gjensidig forstår og respekterer hverandres formelle posi


sjon i systemet (Habermas, 1981).


På samme måte er rollen som byråkratisk regelanvender en konimunika


sjonsavlastet rolle. Man forholder seg til gitte regler og subsummerer enkelt-


tilfellene under disse, uten at man behØver å gå inn på det substansielle


spørsmål om hva den praktiske effekten av en bestemt avgjørelse blir. I for


hold til dette vil avgjørelser etter en mål-middel-modell i stØrre grad stå


under begrunnelsestvang fordi det her er beslutningens virkninger det spørres


etter, altså en substansiell i motsetning til en formell legitimering (Eckhoff


og Jacobsen, 1960).


Nå er det ikke bare det klassiske, «nØytrale» byråkrati som kan gis en


systemfortolkning; det samme kan i enda høyere grad sies å gjelde det mo


derne, politiserte byråkrati. Hvis man kan si om det første at dets funksjons


prinsipp var å handle i henhold til formelle, rettslige normer, kan man om


det siste si at det til en viss grad fungerer gjennom strategisk samhandling


med og utvekslingsrelasjoner til sine omgivelser. Som vi var inne på i kapit


tel 3 oppfattes administrative organer i dag som aktive aktØrer som pleier


sine forbindelser utad for å sikre sin posisjon både når det gjelder ressurstil


gang og herredømme over aktivitetsområder. For eksempel vil organer som


er organisert rundt bestemte klientgrupper ofte komme i et avhengighetsfor


hold til disse gruppene fordi det er viktig å kunne mobilisere deres støtte når


størrelsen på organets budsjett skal avgjøres (Peters, 1978). Systemteoretisk


kan man da si at denne stØtten byttes mot de tjenester som vedkommende


organ yter klientene.


Likeledes kan forbindelsen mellom deler av administrasjonen og deler av


det politiske miljøet oppfattes som en gjensidig tillits- og avhengighetsrela


sjon som går utover de formelle forbindelseslinjer: Partene trenger å ha noen


i det andre miljøet som de kan stole på, henholdsvis for å få forberedt og


iverksatt de tiltak man på politisk hold Ønsker, eller for å få fremskaffet de


formelle vedtakene man på administrativt nivå har bruk for. Ofte kan nok


slike uformelle tilknytninger finnes mellom tjenestemenn i et departement og


den tilsvarende fagkomité i Stortinget. Dette bringer oss videre i retning av
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den før nevnte segmenteringshypotese, der det antas å eksistere store koali
sjoner av interesser innenfor en bestemt samfunnssektor som agerer i samfor
stand med hverandre og som dermed i stor grad unngår utenomverdenens
kritiske blikk på sine disposisjoner.


Uansett segmenteringshypotesens relevans på ulike sanifunnsområder kan
byråkratiets deltagelse i ulike korporative arrangementer studeres i slike «in
put-ourput»-termer: Byråkratiet bytter støtte for sin politikk mot å gi organi
sasjonene adgang til en kanal hvor de kan påvirke utformingen av denne
politikken. Dette er en linje som vil bidra til å holde vedkommende adminis
trative organ i likevekt med sine omgivelser, og kan således stå som uttrykk
for den grunnleggende rasjonalitetsforutsetningen bak systemtankegangen.


4.3.2 Administrasjon som offentlighet.


Som antydet i det foregående har administrative apparater tradisjonelt blitt
sett på som lukkede systemer, unndratt publisitet og dermed også unndrart
offentlighetens kommunikative rasjonalitet. Enkelte steder, som for eksempel
i Storbritannia, har det vært ansett som en dyd at identiteten til tjenesteman
nen bak en offentlig beslutning skulle forbli skjult for offentligheten. Dette
ansås nødvendig for å skjerme tjenestemennene mot press som kunne påvirke
deres avgjørelser. Anonyniitet skulle sikre at de uforstyrret skulle kunne ut
Øve sin rolle som upartiske ivaretagere av de allmenne hensyn slik disse var
nedfelt i lover og regelverk (Peters, 1978). Dommerrollen, basert på prinsip
pet om «blind rettferdighet», var forbildet.


Men etterhvert har tjenestemannsrollen endret seg noe, og med den for
holdet til offentlighet rundt administrative avgjørelser såvel som forholdet til
argumentativ logikk internt i forvaltningsapparatet. Allment kan vi si at det
er tilnærmingen mellom administrator- og politikerrollene som har foranledig
et denne endringen.


For det første har det som vist skjedd en utvikling mot større innslag av
skjønnsutøvelse i administrative avgjørelser, og i to retninger: På den ene
siden har vi sett en utbygging av den teknisk-faglige ekspertise i offentlig
administrasjon. Dette innebærer mer bruk av kognitiv-instrumentell kommuni
kativ rasjonalitet: Hva som teknisk sett er den «beste» løsning på et problem
er noe som ofte må gjøres til gjenstand for diskusjon mellom fagfeller. På
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den andre siden er stadig flere avgjørelser som krever utØvelse av normativt
skjønn overlatt administrative organer: Tjenestemajmen må vurdere hva som


synes rettferdig og rimelig i det foreliggende tilfelle, ikke bare hva som er


rett i positiv-rettslig forstand. Dette innebærer bruk av moralsk-praktisk kom


munikativ rasjonalitet og blir nok også ofte gjort til gjenstand for diskusjon


mellom kollegene.


For det andre har vi, mye som en følge av utvildingen henimot større


innslag av skjønn, opplevd en viss avhierarkisering og demokratisering innen


for administrasjonen. Avgjørelser blir ikke i like stor grad som før tatt gjen


nom anvendelse av ordrer og kommandolinjer, men i stedet ved at ansvar


blir delegert og/eller at man diskuterer seg frem til løsninger. Det inngår i


bildet at ansatte forlanger større rett til medinnflydelse over utformingen av


egne arbeidsoppgaver - «bedriftsdemokrati» i offentlig sektor. Det ligger i alt


dette en nedfokusering av den formelle rett til å fatte beslutningene, og en


større vektlegging av de substansielle argumenter som kan reises til fordel


for en foreslått løsning.


Også i forhold til omgivelsene kan man registrere de samme tendensene.


Det dreier seg spesielt om den offentlige innsynsretten i forvaltningssaker


(Lov om offentlighet i forvaltningen m.m.) og reglene om at forvaltningsved


tak må begrunnes, klageadgang osv. (Forvaltningsloven). Gjennom disse be


stemmelsen er den administrative myndighetsutØvelse tvunget ut av sitt skjul


og over på den offentlige arena der dens avgjørelser kan debatteres, kritiseres


og appelleres. Det er ikke lenger nok å vise til den systemimmanente retten


til å fatte vedtaket; legitimiteten avhenger av at det også kan vises at det er


innholdsmessig fornuftig.


Selv om kravene til substansielle begrunnelser og åpningen for offentlig


hetens kritikk er viktige utviklingstrekk ved det moderne byråkrati, er nok


det grunnleggende funksjonsprinsipp fortsatt systemtilpasning: Det viktigste


kriteriet for suksess er at man oppfyller de krav man møter fra omgivelsene.


Handlingenes riktighet og tiltakenes praktiske resultater kommer først inn


som en sekundær vurdering.
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4.4 Grensen mellom administrasjon og politikk.


4.4.1 Grensens forfall og teknokratiets politikkbegrep.


Betraktet i et tidsperspektiv synes det som om politikerrollen og administra
torrollen har næimet seg hverandre når det gjelder innslag av henholdsvis
systemisk/funksjonell og offentlighets-/kommunikativ rasjonalitet. Politisk be
slutningsfatning kan i dag ikke med krav på troverdighet defineres som en
prosess som er fullstendig åpen for argumentenes saklige tyngde, enten disse
nå tilhører medrepresentanter eller kommer som innspill fra den videre of
fentlighet, og der man kun er opptatt av å komme frem til den løsning som
best tjener de allmenne hensyn, det vil si en rasjonell konsensus. I denne
idealiserte formen har offentlighetsmodellen heller neppe noen gang eksistert,
men sannsynligvis er den fjemere fra sin idealtypiske utforming i dag enn
den var i det moderne demokratis barndom. Istedet har vi fått tydeligere
innslag av strategisk og systemrasjonell adferd: Kompromissinngåelser på
grunnlag av styrke, manipulasjon av det offentlige publikum, tilpasning av
partiprofilen til «stemmemarkedet» osv. På den annen side har tendensen i
det administrative apparat vært den motsatte: Selv om det meste av adferden
her fortsatt kan forstås som et uttrykk for systemtilpasning, er det samtidig
klare tilløp til at handlingsvalg må begrunnes og argurnenteres for, både inn-
ad og utad. Enkelte har endog gått så langt som til å hevde at handlingsko
ordinering i moderne byråkratier i virkeligheten forutsetter konsensus mellom
eksperter (Luhmann, 1982).


Hvis tendensen er at rollene nærmer seg hverandre, kan vi da kanskje
predikere at de til slutt vil gå helt opp i hverandre; at de på en måte har rett
som snakker som om skillet mellom politikk og administrasjon alt er opphe
vet?


Det ville trolig være en meget forhastet konklusjon. Den politiske og den
administrative funksjonslogikk kan aldri bli den samme, i det minste ikke
innenfor det vi hittil har lagt i begrepet demokratisk styresett. Det har sam
menheng med grensen for videnskapelighet og politikkens legitimerings
aspekt.


Som vi har sett gikk det politiserte borgerskaps ideologiske selvforståelse
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i offentlighetens tidlige epoke ut på at demokratiets formål var å sikre at


adekvate løsninger ble tiorclnet eksisterende samfunnsproblem. Dette var en


fornuftstro som langt på vei var båret oppe av opplysningstidens tihit til det


naturvidenskapehige ideal: Rasjonalitet ble forstått ut fra en kognitiv-instru


mente!! modell. Det fantes i prinsippet én - og bare én - objektivt «beste»


løsning på ethvert problem, og denne var det politikemes oppgave å fmne


ved å gjØre bruk av det foreliggende forråd av videnskapelig og teknisk


kunnskap. Det som etterhvert skjedde var på den ene siden at denne blinde


fornuftstro ble detronisert gjennom en relativiserende gjennomtrengning av


offentligheten av ideologiske standpunkter og sosiale interesser; politikk ble


etter dette forstått å ha en ureduserbar desisjonistisk kjerne; mellom de ufor


sonte interesser og ideologiske meninger kunne ikke fomuften formidle, her


måtte man foreta et ubegrunnbart valg. På den annen side ble resultatene av


den videnskapelige forskning snart så omfattende og kompliserte at det var


umulig selv for et godt opplyst politikersjikt å nyttiggjøre seg dem direkte.


De ble derfor stadig mer avhengige av faglige tilrådninger fra ulike administ


rative ekspertorgan.


Med andre ord: Det ble administrasjonen som i fØrste rekke ble forvaltere


av kognitiv-instrumentell rasjonalitet. Dette var naturlig ettersom denne rasjo


nalitetstypen er basert på en form for kunnskap som best kan tilegnes gjen


nom spesialiserte fagutdanninger. Gjennomsiaget som de kognitiv-instrumen


telle ixnperativer har hatt i den praktiske samfunnsstyring har ledet enkelte


innenfor det som er blitt kalt den teknokratiske tradisjon til å tro at politikk


helt og fullt kan oppheves i en teknisk-videnskapelig basert forvaltning. Men


dette støter på helt prinsipielle problemer:


«<cVerdisystemer», hvilket vil si: sosiale behov og objektive bevisst
hetstilstander, frigjøringens og regresjonens retninger, kan ikke gjøres
til gjenstand for noen tvingende utsagn innenfor rammen av den fors
kning som utvider vårt tekniske rådvelde.» (Habermas, 1974b: 77)


4.4.2 Politikkens rasjonalitetsbasis.


Disse verdisystemene kan sies å bestå i en historisk bestemt og samfunns


messig normert forhåndsforståelse av hva som i den konkrete situasjon er


praktisk nødvendig. Politikk fremkommer da gjennom «en konfrontasjon mel-
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lom teknisk viten og kunnen og en tradisjonsavhengig selvforstdelse, ut fra


hvis horisont behovene fortolkes som mål og målene hypostaseres i verdiers


skikkelse.» (Habermas, 1974b:86) Mens den teknisk-faglige siden av politik


ken altså kan baseres på kodifiserte videnskapelige resultater og gjøres til


gjenstand for instrumentell fagopplæring, så er fortolkningen av de samfunns


messige behov og vurderingen av behovene i forhold til verdioppfatninger


ikke noe det finnes en spesiel profesjonell tilgang til, men noe hvert men


neske må stå inne for med sin egen livshistorie. Eksperter kan derfor ikke


overlates oppgaven med å bekrefte samfunnets verdivalg; det er noe som til


syvende og sist må springe ut av de kommuniserende borgeres egen horisont.


Det er med andre ord en eksplisitt politisk oppgave.


Den politiske offentlighets rasjonalitetsbasis brøt derfor ikke sammen med


ideologienes og de sosiale interessenes inntrengning, slik de sene attenhund


retallsliberalistene fryktet, men det er en omdefinert basis i forhold til opp


lysningsfiosofenes og de borgerlig-revolusjonæres utgangspunkt. Mens ivare


tagelsen av den kognitiv-instrumentelle rasjonalitet er perfeksjonert i den pro


fesjonelle administrasjon i en grad som ville være umulig for folkevalgte po


litikere, så er ivaretagelsen av den moralsk-praktiske rasjonalitet på det polit


iske området primært et anliggende for de valgte representanter. Her formid


les nettopp de motstridende særinteresser og -standpunkter med samfunnets


allmenne interesse. Til denne oppgaven, som gjelder fastsetting av politiske


mål og fordeling av goder og byrder i samfunnet, og hvor alle stemmeberet


tigede borgere kan hevdes å være «sakkyndige», velger vi representanter ut


fra deres tilkjennegitte standpunkter i disse verdimessige spørsmål.


Nå er som tidligere nevnt ikke lenger utøvelscn av moralsk-praktisk


skjønn en ekskiusiv politisk oppgave. I vårt komplekse samfunn er forlengst


slik skjØnnsutØvelse, spesielt i forbindelse med klient-myndighetsrelasjoner,


delegert til tjenestemenn, ofte på lavere forvaltningsnivåer. Men mens den


politiske skjønnsutøvelsen er prinsipielt fri, det vil si at den kun er basert på


et tillitsforhold til velgerne i form av valgprogrammer, løfter og lignende, så


er den administrative skjønnsutøvelsen gjerne formelt bundet av regler og


retningslinjer for hvordan den skal utØves. Og på høyere administrativt nivå,


hvor tjenestemennene ofte må forberede og iverksette tiltak uten å ha ekspli


sitte politiske vedtak å forholde seg til, er det grunn til å tro at skjønnsut
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øvelsen i betydelig grad er bundet av antesiperte politiske reaksjoner, det vil


si at man prøver å forutse politikemes reaksjoner på de ulike foreliggende


altemativer, for så å velge et man antar vil ha tilstrekkelig politisk stØtte.


Det eksisterer med andre ord et prinsipielt skille mellom politiske og ad
ministrative funksjoner, som består i at administrative organer innenfor gitte
rammer kan overlates ansvaret for anvendelsen av positive kunnskaper og


teknologier for å fremme samfunnsmessige mål, mens den autoritative for-


tolkning av samfunnets behov og målsetninger ikke uten patologiske side-


virkninger kan unndras politiske organers ansvarsområde. Den offentlige


myndighetsutøvelsens legitimitet er dypest sett avhengig av at dette skillet


opprettholdes, blant annet ved at det bevares en autonom sfære for politisk


argumentasjon og påvirkning mellom borgeme og deres valgte representanter.


den politiske offentligheten. Riktignok er det tydelige tendenser til at dette


funksjonsskillet i dag trues ved at systemimperativer trenger over fra forvalt


ningsapparatet og inn på området for den politiske debatt, og i takt med det


te har offentligheten mistet noe av sin kritiske funksjon. Kanskje kan man


også si at skillet trues fra den andre kanten, ved at administrative organer


dehiera±iseres, demokratiseres og stundom opptrer med en «representativitet»


de strengt tatt ikke besitter (som når ulike profesjonsgrupper til stadighet


aksjonerer og taler på sine klienters vegne). Men det synes like fullt å være


grunnlag for å hevde at skillet eksisterer, ikke minst som en regulativ idé


bak det meste som foregår i de to delene av forvaltningen som man kan


rekurrere til når det oppstår konflikt- eller tvilssituasjoner.


4.5 Kommunal forvaltning - administrasjon og politikk.


4.5.1 Offentlighet eller system i kommunene?


Både politikk og administrasjon på kommunenivået må sies å ligge nærmere


opp til offentlighetsmodellens forutsetninger enn tilsvarende virksomheter på


statlig nivå. Når det gjelder administrasjonen har det blant annet sammen


heng med at den i kommunene ikke er blitt bygget opp over like lang tid
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som et autonomt og seivregulert «system» med utstrakt bruk av hierarkiske
kommandolinjer og koiporative utvekslingsrelasjoner til omgivelsene. Istedet
er det de ulike profesjonene som dominerer med sine krav om at løsninger
på aktuelle problem må være innholdsmessig rasjonelle. Dette fordrer som
nevnt i større grad kommunikativ konsensus.


Ikke bare administrasjonen, men også det politiske liv har i mindre grad
antatt systemkarakter. En viktig faktor her er at partipolitikken ikke er så
befestet som på den rikspolitiske arena. Generelt må det sies at partitaktiske
hensyn spiller en mindre rolle i lokalpolitikken enn på statlig nivå. Debattene
kan blant annet ha en mer direkte innvirkning på beslutningsutfallet enn vi


ser i våre dagers nasjonale politiske fora. Selv i de åpne kommunestyrene
kan vi ofte oppleve at hele partigrupper skifter standpunkt i løpet av en de
batt på grunn av de argumenter som fremkommer fra andre representanter,
eller at enkeitrepresentanter bryter ut av sin gruppe og stemmer for et annet
partis forslag. I tillegg kommer at de politiske organer, på grunn av svakt
utbygd administrativ kapasitet, tidligere og delvis fortsatt har hatt et betyde
lig ansvar for å foreta selvstendige teknisk-faglige (og altså ikke bare mo
ralsk-normative) vurderinger i forbindelse med saker som har vært oppe til
behandling. Lokalpolitiske fora har således i sterkere grad enn de rikspolitis
ke beholdt oppgaver i forbindelse med ivaretagelsen av kogrntiv-instrumen
telle rasjonalitetshensyn, og slike debatter for å finne «den beste» løsning på
et konkret problem setter nok strengere krav til nØkternhet i argumentasjonen
enn rene verdiprioriteringsdebatter som også åpner opp for strategiske sym
bolmarkeringer.


Det er imidlertid tegn som tyder på at dette bildet gradvis endrer seg slik
at også det kommunale forvaltningsnivå etterhvert overtar flere av de system
trekk vi i dag finner på statlig nivå. For det første skjer dette gjennom sterk
ere partipolitisering av det kommunalpolitiske liv, med medfølgende disiplin
ering av representantene, partitaktiske utspill og ivaretagelse av partimessige
prestisjehensyn. Samtidig er de administrative stabene blitt kraftig utbygd,
kvantitativt såvel som kompetansemessig, slik at administrasjonen i de fleste
kommuner i dag har overtatt det meste av de teknisk-faglige vurderinger som
tidligere var overlatt de folkevalgte. Gjennom denne utbyggingen er det all
grunn til å tro at de administrative organer også har fått en stØrre egentyng
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de og større selvstendighet i forhold til det politiske nivå. Det er naturlig om


de ikke lenger oppfatter seg kun som politikemes lojale tjenere, men oppdag


er sine profesjonelle særinteresser og begynner å spille strategisk i forhold til


de politiske omgivelsene for å få disse ivaretatt. Et resultat av denne proses


sen vil ventelig være sterkere administrative føringer på de politiske beslut


ningene i kommunene. Visse ting tyder på at slike føringer vil være langt


sterkere i kommunene enn i statsforvaltningen (Lorentzen, 1979).


4.5.2 En modell for studiet av forholdet politikkladministrasjon.


Det synes dermed heller ikke på kommunenivå å være grunnlag for å trekke


et skarpt skille mellom politikk og administrasjon på den måten at de folke


valgte driver utelukkende med det ene mens de ansatte tjenestemenn befatter


seg kun med det andre. Man må heller ta i betraktning at disse to områdene


forutsetter bruk av flere rasjonalitetsformer og omfatter oppgaver på ulikt


nivå langs dimensjonen konkret/abstrakt, og at det derfor kan være nØdven


dig å dele dem opp for å kunne foreta en nærmere analyse av problemet.


En som har tenkt i slike baner er amerikaneren James H. Svara, som


gjennom studier av forholdet mellom politikk og administrasjon i fem mel


lomstore amerikanske byer har kommet frem til en modell for hvordan dette


forholdet kan oppfattes (Svara, 1985). Modellen er gjengitt i figur 5. Det er


verd å merke seg at denne modellen både har normative og empiriske pre


tensjoner. Det vil si at den prøver å trekke grensen mellom administrasjon-


ens og politikemes innflydelse der den etter forfatterens mening bør gå for å


samsvare med anerkjente demokratiske prinsipper, samtidig som den også


uttrykker et slags gjennomsnitt for hvor grensen faktisk gikk i de fem byene


som ble studert.


Det viktige med modellen er forøvrig at den deler hver av de saksområd


ene som vanligvis betegnes som politikk og administrasjon inn i to felter


etter grad av generalitet. øverst på figuren finner vi således det mest ab-


strakte eller generelle handlingsfeltet, det som Svara kaller «mission» og som


vi kanskje kan oversette med «målformulering». Her fastsettes de overordne


de retningslinjer for kommunens politikk, slik som servicenivå og avgiftsni


vå, og her trekkes de langsiktige utviklingspianer opp. Ettersom dette er


spØrsmål som gjerne er politisk kontroversielle, vil administrasjonen som reg
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Figur 5: Arbeidsdeling mellom politikere og administratorer på lokalt


forvaltningsnivå.


el holde en lav profil og overlate det meste av politikkutfomiingen til politi
kerne. Men administrasjonen har like fullt også en oppgave her, og det er å
gi råd på grunnlag av de faktiske handlingsbetingelser og utviklingstendenser,
for, som Svara sier, hva kommunen «kan» gjøre vil ofte ha betydning for
hva den «bØr» gjØre.


Det neste feltet kaller Svara «policy» og det dreier seg om den mer hver
dagslige, rutinepregede politikkutformingen. Her mener han innflydelsen vil
være (og bør være) omtrent likt fordelt mellom politikere og administrasjon,
med administrasjonen i stor grad som den initierende og forberedende part
og politikerne som de formelt sanksjonerende og kontrollerende. Således


(ommunestyrets sfære


(Etter Svara, 1985:228)
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nevner Svara blant aciministrasjonens oppgaver å komme med anbefalinger i


alle typer saker, utarbeide budsjettforslag og fastsette konkrete nØkler for


fordeling av serviceytelser, mens de politiske organer vedtar nye forordning


er, nye prosjekter og tiltak, samt kommunens budsjett.


På det neste trinnet, «administration», er det det administrative personalet


som har overtatt initiativet, mens det bare blir ganske begrensede oppgaver


igjen til politikerne. På dette nivået skal de politiske vedtakene iverksettes,


og for administrasjonen gjelder det nå å etablere praktiske løsninger og pro


seclyrer for å implementere politikken, mens politikerne på sin side også må


foreta visse implementeringsvedtak, for eksempel plasseringsvalg, foruten å


behandle klager på beslutninger og føre generelt tilsyn med administrasjonen.


Det siste feltet kalles «management», og det betegner den daglige ledelse


av den kommunale organisasjon. Dette er i all hovedsak et administrativt


domene, selv om politikerne kan «blande seg inn» også her. Oppgaven for


den administrative ledelsen sies nå å være «å kontrollere organisasjonens


menneskelige, materielle og informasjonsmessige ressurser for å støtte opp


under de politiske og administrative funksjoner». Politikerne bør ikke, og vil


normalt ikke gripe inn i denne daglige ledelsen, men de kan komme med


generelle evaluerende bedømninger om hvordan organisasjonen fungerer og


eventuelt komme med forslag til forbedringer.


Modellen er som sagt utarbeidet på grunnlag av amerikanske byforhold,


og den kan ikke i ett og alt ventes å gi en dekkende beskrivelse av situasjo


nen i norske kommuner, men den kan være en interessant innfallsvinkel til


en bedre forståelse av administrasjon-politikerforholdet. Den er dessuten åpen


for empiriske justeringer: Hvor «grensen» mellom administrasjon og politikk


skal trekkes vil variere fra kommune til kommune, og den må dessuten for-


ventes å forandre seg over tid: Etterhvert som de administrative apparatene


er blitt utbygd er de folkevalgte blitt «trengt bort fra» sine mer konkrete


styringsoppgaver og over på et mer åpent og generelt felt der oppgavene


ikke er så klart defmert som de gamle. Det kan være en rimelig arbeidshy


potese at mye av den frustrasjon og makteslØshet som tidvis kommer til


uttrykk fra lokalpolitikere skyldes usikkerhet med hensyn til hvor «langt


ned» eller «høyt opp» i modellen de skal sette inn sin innsats og hvordan de


eventuelt skal kunne beholde styringen over utviklingen i kommunen ved å
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innta den plassen som nå synes tilvist dem i toppen av modellen. På grunn
av de raske endringene i den kommunale forvaltning er dette et område hvor
rollene enda ikke er ferdig utformet og hvor arbeidsfordelingen ikke har
«satt seg» skikkelig enda.
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Del II: Kommunalpolitikk på


åttitallet - 6 case-studier











5 Datagrunnlag og metodeproblem.


5.1 Seks kommuner 1981-87 - komparasjon og tidsserie


studie.


5.1.1 Case-metoden og validitets- og generaliseringsdilemmaet.


Det gjelder som et allment ideal for empirisk samfunnsforskning at man Øns


ker å kunne trekke slutninger med så høy utsagnskraft som mulig om det


fenomenet man har studert, samtidig som man vil at rekkevidden av konidu


sjonene også skal være størst mulig. Første del av idealet fordrer at man


innhenter et omfattende sett med opplysninger om hver enhet man studerer


for å kunne vite at man har trukket de riktige slutninger om denne enheten,


andre del av idealet fordrer at man innhenter opplysninger om mange enheter


for å kunne vite i hvilken grad den egenskapen man er ute etter varierer fra


enhet til enhet. Men som man skjønner er det en praktisk grense for i hvil


ken grad et slikt ideal lar seg innfri; hva vi med ett ord kan kalle tilgjenge


lige forskningsressurser avgjør i hvilken grad det er mulig både å gå i dyb


den og i bredden i samme undersøkelse. I nesten alle tilfeller er man nødt til


å foreta valg mellom intensive og ekstensive tilnærrninger; mellom hensynet


til å oppnå valide resultater og generaliserbare resultater (Hellevik, 1980).


Case-tilnærmingen lar klart validitetshensynet dommere over generaliser


ingshensynet: Det vil for eksempel bare sjelden være gnmnlag for å generali


sere utsagn til å gjelde hele populasjonen av norske kommuner ut fra funn


som er gjort gjennom grundige studier av noen få av dem. Så også i vart
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tilfelle. Det må derfor understrekes at de empiriske resultater som vil bli pre
sentert og drøftet videre utover i dette arbeidet gir en beskrivelse av de spesi
fikke forholdene i de 6 kommunene vi har studert og primært bare gir grunn
lag for å dra konklusjoner om disse kommunene.


Likevel må målsetningen for et samfunnsvidenskapelig forskningsarbeid
strekke seg utover bare det å ville gi en ideografisk beskrivelse av særtrekk
ved et fåtall tilfeldig utvalgte norske kommuner; resultatene må forutsettes å
kunne ha en viss allmenn relevans. Denne målsetningen gjelder også for
case-studier, og i vårt tilfelle gir det faktum at vi har så mange som 6 case
oss visse ekstra muligheter: I den grad det forekommer variasjoner mellom
disse kommunene med hensyn til de egenskapene vi er ute etter å belyse,
kan dette stå som ulike eksempler på hvordan forholdene kan være i forskjel
lige deler av den norske kommunepopulasjonen. Dersom vi gjennom slike
intensive analyser kan knytte variasjonen i funn til bestemte strukturtrekk
ved den enkelte kommune, kan det være en rimelig antagelse at disse spesi
elle egenskapene også kan være å fmne i andre kommuner med tilsvarende
strukturtrekk. Men variasjonene på den avhengige variabel må på den annen
side også antas å ha sammenheng med autonome viljesbeslutninger foretatt
av involverte aktører, slik at de aldri kan bli fullstendig forklart av struktur
elle faktorer. Generalisermger må derfor gjØres på grunnlag av skjønn og
med stor forsiktighet, og de gir vanligvis intet grunnlag for utsagn om den
kvantitative utbredelsen av bestemte egenskaper i populasjonen som helhet.


5.1.2 Utvalget av kommuner.


De 6 kommunene ble valgt ut i forbindelse med et stØrre forskningsprosjekt
som har pågått størstedelen av 1980-tallet. Ved sammensetningen tok man
ikke sikte på å danne noe «representativt utvalg» av alle landets kommuner;
det ville forøvrig ha vært en håpløs oppgave med så få case. Istedet begren
set man seg til den forholdsvis lite utforskede Nord-Norge-regionen, og kon
sentrerte seg her om kommuner av mindre og midlere størrelse. Innenfor
denne avgrensningen plukket man så ut såkalte «par-kommuner» - to kom
muner som er mest mulig like med hensyn til beliggenhet, størrelse og nær
ingsstruktur. Dermed skulle man kunne oppnå en kontrollmulighet med hen
syn til om det er slike «ytre» variabler som er avgjørende for de fenomen-
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ene man studerer, eller om forklaringen heller må søkes i interne politiske


og administrative forhold. Det ble valgt ut ett kommunepar i hvert av de


nord-norske fylkene: Sortiand og Hadsel i Nordland (8000-9000 innbyggere,


service og industri som hovednæringer), Kåfjord og Lyngen i Troms (3000-


4000 innb., jordbruk/småindustri/pendling), og Berlevåg og Gamvik i Finn


mark (1500-1700 innb., fiske/fiskeindustri) (Aarsæther, 1986a).


5.1.3 Sammenligninger i tid og rom.


Dataene er altså innhentet gjennom studier av 6 kommuner som strakte seg


over tilsammen en sjuårsperiode. Vi skulle dermed ha grunnlag for å foreta


to typer sammenligninger: 1) sammenligne kommunene med hverandre for å


kartlegge forskjeller og likheter mellom dem, og 2) sammenligne kommune


ne med seg selv til ulike tidspunkt for å få Øye på eventuelle utviklingsten


denser. Naturligvis har vi da også muligheten for å kombinere de to kom


parasjonsformene slik at vi kan sammenligne utviklingsforløpene i hver kom


mune gjennom observasjonspenoden.


Nå setter riktignok datamaterialet visse grenser for hvor langt en slik


forskningsstrategi kan gjennomføres: Av ressursmessige årsaker ble innsam


lingen av prosjektets primære datagrunnlag - som ble gjennomført ved ob


servasjonssttidier av budsjettmøtene i formannskap og kommunestyre - be


grenset til kun tre kommuner de første fire årene. Vi har således observa


sjonsdata fra tre kommuner over hele sjuårsperioden, for én kommune over


tre år og for to kommuner over de to siste årene av prosjektperioden. Deri


mot er alle de tre spørreskjemaundersøkelsene (fra 1983, 1985 og 1987)


gjennomført i alle seks kommuner.


Av våre datakilder er det bare observasjonsdataene som kan gi oss første


hånds informasjoner om beslutningsprosessen i en kommune på et gitt tids


punkt. Denne begrensningen ved materialet vil således bety et reelt problem i


arbeidet med å foreta sammenligninger og trekke konklusjoner ut fra disse.


På den annen side gir survey-dataene og informasjoner av mer tilfeldig art


oss en viss oversikt over forholdene i kommunen også før observasjonen


startet. Det er kanskje særlig når det gjelder muligheten for å benytte obser


vasjonsdataene til kvantitative sammenligninger at fraværet av fullstendige


tidsserier vil innebære en begrensning.
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5.2 Observasjonsundersøkelsen.


5.2.1 Undersøkelsesopplegget.


Observasjon er en forholdsvis uvanlig metode for datainnhenting i forbindel
se med statsvidenskapelige forskningstema. Den har imidlertid den opplagte
fordel at den setter forskeren i stand til å studere en bestemt type situasjoner
eller adferd direkte, slik at han/hun ikke blir avhengig av å forholde seg til
annenhånds opplysninger om eller vurderinger av det som skjedde. Ulempen
er naturligvis at den er vesentlig mer ressurskrevende enn de fleste alternati
ve forskningsmetoder.


Man valgte å følge de årlige budsjettbehandlingene i formannskapet og
kommunestyret. Verken valget av sak eller arenaer er opplagt. Dersom ens
interesse er rettet mot beslutningsadferd rent allment og innflydelsesforhold i
den kommunale organisasjon spesielt, er det langt fra selvsagt at de viktigste
beslutningsarenaene er formannskap og kommunestyre og at budsjettbehand
lingen er den beste kilden til forståelse av de ulike aktørenes innvirknings
muligheter. Men her må man blant annet ta praktiske hensyn: Selv om vi vel
vet at det for eksempel tas mange viktige beslutninger i kommunens admini
strasjon, er det meget vanskelig å observere disse uten at man oppholder seg
i eller omkring rådmannens kontor nærmest permanent. Et kjennetegn ved
beslutningssituasjoner i politiske, kollegiale organer er at de er forholdsvis
sterkt formaliserte; administrative beslutninger tas vanligvis i mindre formali
serte situasjoner. Dette gjør politiske beslutninger lettere tilgjengelig for ob
servasjon enn administrative. Et annet alternativ hadde vært å følge behand
linsprosessen i hovedutvalgene, men ettersom det er 4 eller 5 aktuelle hoved
utvalg i hver kommune ville også dette bli et mer krevende opplegg enn det
som ble valgt.


Når det gjelder årsbudsjettet så er det en meget viktig sak på kommune
nes agenda - om enn ikke nødvendigvis den viktigste: Behandlingen av lang
tidsbudsjett eller store enkeitsaker kan bli tillagt stØrre politisk betydning i
noen kommuner. Men også her kommer praktiske hensyn inn: Årsbudsjettbe
handlingen er en rutinisert beslutningssituasjon som gjentar seg med samme
regelmessighet i alle kommuner, mens statusen når det gjelder vedtak og
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rullering av langtidsbudsjett som vi skal se kan variere betydelig fra kommu


ne til kommune. Denne saken egner seg derfor mindre godt for sammenlign


ing av beslutningsadferd.


I alle disse kommunene var formannskapets møter lukket for utenforståen


de, det vil si at prosjektet måtte ha spesiell tillatelse for å få være til stede.


At refererende observatØrer slippes inn i et lukket forum vil endre rammevil


kårene rundt mØtet og det eksisterer en fare for at observasjonsaktiviteten vil


kunne påvirke den observerte aktiviteten (en såkalt «kontrolleffekt»). Våre


inntrykk er imidlertid at dette i liten grad har vært tilfelle: De ordinære mØ


tedeltagerne har stort sett virket for engasjert i beslutningsprosessen til at de


har kunne ta noen notis av gjestenes tilstedeværelse.


Observasjonsmetodikken har vært bygd på systematikk i feltsituasjonen,


det vil si at man har tatt sikte på så langt mulig å skrive ned et ord-for-ord-


referat av budsjettdebattene - pluss kontekstuelle tilleggsopplysninger av


ikke-verbal art. Selv med to observatØrer til stede på mange av mØtene (i


første rekke i formannskapet) har det vist seg umulig for personer uten ste


nografiopplæring å få med seg selv en tilnærmet fullstendig rekonstruksjon


av alt som er blitt sagt. Men selv om en god del replikker og deler av inn


legg er blitt borte, gir referatene likevel et godt utgangspunkt for å danne


seg et totalinntiykk av hva som skjedde på det enkelte møte. Det er i første


rekke i de kvantitative beregningene at referatstandarden representerer en


feilkilde. På noen av møtene er det benyttet båndopptager, og her er selvsagt


referatene mer presise.


Alle de budsjettbehandlingene det var meningen å dekke er blitt dekket


gjennom observatør(er) og/eller lydbåndopptak, det vil si at vi har referater


fra ialt 56 budsjettbehandlinger - 28 i formannskapet og 28 i kommunestyret.


Enkelte av disse er imidlertid ufullstendige på mer enn den før nevnte måte:


Noen ganger har ikke observatØren(e) vært til stede under hele budsjettdebat


ten, andre ganger har det vært misforståelser omkring hvilke tema som skul


le innregnes i budsjettdebatten. Disse «hullene» synes imidlertid ikke å repre


sentere noe stort problem i tolkningsarbeidet og vi sitter igjen med et refe


ratmateriale av betydelig omfang: Ialt over 1000 maskinskrevne sider. Varia


sjonen er stor; det korteste mØtereferatet er på 2 sider, det lengste (som dek


ker en budsjettbehandling som strakte seg over 4 møtedager) er på 135 sider.
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Variasjonen i tidsbruk er nesten tilsvarende stor: De korteste budsjettmøtene
varte 45 minutter, det lengste (4-dagersmøtet) varte vel 21 timer. Tilsammen
omfatter de observerte budsjettbehandlingene over 200 møtetimer.


5.2.2 Kvalitativ analyse av referatmaterialet.


Med et kildemateriale bestående av mer enn 1000 siders referat fra verbale


kommunikasjonsforløp, er det naturlig at hovedvekten blir lagt på å identifi


sere meningsinnholdet i denne kommunikasjonen. Teksten må med andre ord


fortolkes og dette vil skje med utgangspunkt i en eller flere styrende pro


blemstilhinger; man stiller så og si spørsmål til teksten ut fra hva man vil ha


svar på. Resultatet av denne fortolkningsprosessen er korte sammendrag av


hvert budsjettmøte (kapittel 6), der selvfølgelig hovedvekten vil bli lagt på å


se møtet i lys av vårt spesielt fokuserte interessefelt. I den grad vi synes


plasshensyn tillater det vil også direkte sitatsekvenser fra referatene bli tatt


med for å illustrere (eventuelt dokumentere) sider ved møtesituasjonen som


tillegges stor betydning.


5.2.3 Kvantitativ analyse av referatmaterialet.


Et tekstmateriale som dette er det på ulike måter mulig å kode, klassifisere


og kvantifisere. Fordelen med en slik fremgangsmåte fremfor en rent kvalita


tiv er jo at man her får et inntrykk av materialet som presumptivt er mindre


avhengig av forskerens subjektive fortolkning og inntrykk.


Det systemet som her er brukt for kvantitativ innholdsanalyse av referat-
ene er utviklet av Nils Aarsæther (1986a), delvis basert på Bales’ «interak
sjons-prosess-analyse-kategorier» (Bales, 1950). Referatene er allerede i ut


gangspunktet klassifisert i den enkle forstand at hvert innlegg er tiordnet en
møtedeltager. Men et innlegg kan være både kort og langt, derfor er det
nødvendig å dele materialet opp i mindre enheter, og den type enhet som
her er valgt er ytringen, definert av Aarsæther (1986a 1:71) som «ein av
grensbar, verbal bociskap, ofte uttrykt som ei kort setning». Men noen ganger
vil en setning bestå av flere ytringer (for eksempel «Jeg ønsker mer til veier
og skolebygg» inneholder to «budskap») og andre ganger vil en ytring bestå
av flere setnnger. Som man forstår vil det ikke være til å unngå at et ele
ment av skjønn ofte er involvert når en ytring skal avgrenses. I vårt referat-
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materiale er det registrert ialt knapt 15.000 innlegg og litt under 29.000 yt


ringer; det vil si at det er i underkant av 2 ytringer pr. innlegg.


Når disse grunnenhetene så skal kiassifiseres er det naturlig å begynne


med å dele inn etter hvilket tema de berører, og her er det nærliggende å


benytte seg av kapittelinndelingen i norske kon-in-iunebudsjett (hovedkapittel


1-9). I tillegg trengs kategoriene «generell debatt», «dagsorden/formalia» og


«ekspressive ytringer» (det vil si ytringer som ligger «på siden» av det


strengt saklige møteinnholdet). En måte å todele materialet på kan da være


mellom ytringer til enkeltsaker (driftskapitlene 1-8) på én side og saksover


gripende ytringer (fmanskapitlet (kap. 9) + generelle debattema + dagsorden


debatt + eventuelt ekspressive ytringer) på den annen. I prinsippet skal disse


kategoriene være eksklusive, slik at hver ytring kan tiordnes én - og bare én


- kategori. Stort sett har dette også holdt stikk i praksis, men av og til er det


et skjønnsspørsmål hvorvidt en ytring kommer under generell debatt eller


finanser, om det er en dagsordenytring eller en saksytring, eller om det drei


er seg om en fleipete ekspressiv ytring eller en seriøs budsjettkommentar.


Utover å vite hvilket tema ytringen tok opp, bØr vi imidlertid også ha en


inndeling etter ytringstype, det vil si hva avsenderen grovt sett ville med


ytringen. Her deler systemet ytringene inn i tre klasser:


Informerende ytringer (faktaytringer, saksopplysninger).


Spørsmål.


Policy-ytringer (evaluerende, hevdende ytringer).


For så vidt er både spørsmål og informasjon faktaorienterte ytringer, men for


visse formål kan det være nyttig å skille dem. Også for inndeling etter yt


ringstype gjelder det at man ikke kan unngå tvilstilfeller der man må foreta


skjønnsavgjørelser.


Mot slutten av kapittel 6 vil dette systemet for klassifisering av mØteyt


ringer bli brukt til å sammenligne kommunene over tid for å få frem eventu


elle tendenser når det gjelder andel sektorovergripende (saksovergripende)


ytringer og andel policy-ytringer i budsjettdebattene. Muligheten til å sam


menligne ulike grupper av debattdeltagere vil bli brukt til å undersøke hvor-


Disse er I. Sentraladrninistrasjon, 2. Undervisning, 3. Helsevem, ‘4. Sosial omsorg, 5. Kirker og
kulturformål, 6. Utbyggings- og boligform&l, 7. Kommunens forremingadrift, 8. Ymse formål, 9. Skatter,
lån og avsetninger.
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vidt politikernes og byråkratenes ytringsprofiler adskiller seg fra hverandre i
disse budsjettmøtene.


5.2.4 Reliabilitetsprob)emer.


Som det vel skulle fremgå av hva som hittil er sagt vil man stå overfor reli
abilitetsproblemer både når det gjelder den kvalitative og den kvantitative


utnyttelsen av referatmaterialet.


Reliabiitetsproblemene i forbindelse med de kvalitative tolkningene er av


to typer: For det første har vi alt nevnt at referatene ikke er fullstendige


gjengivelser av alt som er blitt sagt under budsjettbehandlingene. Dette synes


imidlertid ikke å være noen alvorlig svakhet i det kvalitative arbeidet. Refe


ratene er i de aller fleste tilfellene tilstrekkelig presise til at man kan danne


seg et rimelig godt inntrykk av hva som har foregått på møtet. For detaljer


kan man til en viss grad også støtte seg til andre kilder som den offisielle


møteprotokollen og selve budsjettdokumentene. Det andre problemet er av
mer prinsipiell karakter: Man vil alltid ved forskning basert på kvalitativ
analyse av tekst - enten kilden er god eller dårlig - til en viss grad være
prisgitt forskerens personlige tolkning av kildematerialet. Det eneste belegg
som i vårt tilfelle kan føres for at gjengivelsene av hva som skjedde på møt
ene gir et plausibelt bilde, er de kortfattede sitatutdragene fra referatene.
Dette er et allment kvalitativt metodeproblem som det synes vanskelig å
gjøre noe med. Den eneste direkte fonn for kontroll og etterprøvbarhet som
står åpen, er for andre (forskere) å gå gjennom det samme kildematerialet og
se om man kommer frem til samme konklusjoner som de(n) som tidligere
har benyttet materialet.


Problemene knyttet til den kvantitative analysen er delvis forbundne med
dem som berører den kvalitative. Når referatene først er ufulistendige vil det
selvsagt variere en del fra møte til møte hvor stor andel av ytringene obser
vatØrene har fått med i referatet. Dette vil for eksempel gjøre det risikabelt å
sammenligne debattenes omfang målt i antall ytringer (men vi har mer presi
se opplysninger om hvor lang tid som ble brukt på hver behandling, hvilket
er et annet sammenligningsgrunnlag). Men om ytringer i varierende grad er
falt bort, må vi vel likevel kunne anta at proporsjonene mellom forskjellige
ytringstyper er noenlunde riktige, at bortfallet vil jevne seg ut mellom for
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eksempel hevdende og informative ytringer? HeUer ikke dette har vi noen


garanti for. Tvert imot er det lett å tenke seg at referentene bevisst eller


ubevisst vil legge størst vekt på å få med seg menings-(policy-)ytringer, som


gjerne oppfattes som substansielle debattytringer, mens informative ytringer


ofte vil bli oppfattet som «prat». Dette kan indikere at andelen policy-ytring


er i referatmaterialet vil være høyere enn den «reelle» policy-andelen i de


debattene som er referert, hvilket igjen skulle tilsi en viss forsiktighet med å


trekke for bastante slutninger på grunnlag av sammenligninger mellom disse


ytringsandelene.


Et annet spørsmål er påliteligheten av selve ytringskodingen. Som nevnt


vil personlig skjønn spille en viss rolle i kodingsarbeidet. Faren er da at


resultatet av kodingen vil variere med hvilken person som utfører den, eller


endog at samme person vil kode samme tekst forskjeffig til forskjellige tids


punkt. Måter dette problemet kan møtes på er ved 1) å utarbeide så presise


kod.ingsinstrukser som mulig, og 2) la samme tekst bli kodet av flere person


er for så å sammenligne resultatene (Hellevik, 1980; Gallhofer et al., 1986).


Det siste gir mulighet både for å måle det umiddelbare samsvaret og for å


komme frem til overensstemmende tolkninger der det er sprik i utgangspunk


tet.


Av kapasitetsmessige årsaker er disse tiltakene i liten grad blitt gjennom


ført for vårt materiale. De mer tilfeldige forsøk på intersubjektivitetstester


(grad av samsvar mellom ulike personers kodinger) som er foretatt, synes


imidlertid å indikere en rimelig grad av samsvar. Ettersom intersubjektivitet i


dette tilfellet trolig er et større problem enn intrasubjektivitet (overensstem


melse mellom samme persons kodinger til ulike tidspunkt) styrkes reliabiitet


en trolig av at det meste av referatmaterialet er kodet av så få som 3 perso


ner, selv om i tillegg 3 andre har kodet mindre deler. Imidlertid er det også


i denne sammenheng usikkerhet til stede som gjør at analyseresultater som


bygger på ytringskodingen ikke kan oppfattes altfor absolutte.
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5.3 Spørreundersøkelsene.


5.3.1 Omfang og innretning.


Kapittel 7 bygger på data fra tre spørreundersøkelser som ble gjennomført
blant de 6 kommunenes administrative og politiske lederskap i løpet av pro


sjektperioden. Den første av disse ble foretatt i 1983 som strukturerte interv


juer med samtlige formannskapsmedlemmer, etatsjefer og nøkkelpersonell i


sentraladministrasjonen (rådmann, Økonomisjef/-konsulent, generalplanlegger).


Det ble også fulgt opp med intensive intervjuer av rådmenn og ordfØrere. De


strukturerte spørsmålene, som vi vil benytte data fra her, tok opp tema som


generell problemoppfatning, årsbudsjettering, langticlsbudsjettering og general


planlegging, innflydelsesfordeling, de ulike sektorenes gjennomslagsmulighet


er, kontaktmØster og tidsbruk til ulike oppgaver. Ialt ble 76 personer interv


juet’3; 40 politikere og 36 byråkrater. Fordelingen mellom kommunene frem


går av tabell 1.


Den neste undersøkelsen ble foretatt i 1985, også nå som strukturerte


intervjuer. Denne gangen var fokuset særlig innrettet mot budsjettarbeidet på
etat-/sektomivå, og det var lederne for hovedutvalgene og etatsjefene, foruten
rådmannen og eventuelle Økonomikonsulenter som nå ble utspurt. Det ble i


første rekke stilt spørsmål om hvordan budsjettbehandlingen i hoveciutvalget
artet seg, endringsaktivitet og konfliktlinjer, forholdet mellom etaten/sektoren
og sentraladministrasjonen, kontaktmØnstre i budsjettarbeidet, eventuelle virk
ninger av det nye inntektssystemet på budsjettarbeidet dette året og generelle
holdninger til NI. 61 personer ble intervjuet; 24 utvalgsledere, 27 etatsjefer
og 10 rådmenn/Økonomikonsulenter. Kommunevis fordeling er vist i tabell 1.


Den tredje spørreskjemaundersøkelsen ble gjennomført som en post-survey
i 1987. Dette var en ren politikerundersøkelse; målgruppe var alle faste kom
munestyrerepresentanter og de vararepresentantene som hadde møtt på en
viss andel av møtene. Viktige temaer var politikernes innflydelseskanaler,
konfliktlinjer i kommunestyret, oppfatninger omkring langtidspianlegging og
det nye inntektssystemet, og erfaringer med egen rolle som kommunepolitik


4 repondenter fylte ut spølTeskjelnaet selv.
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er. Det kom inn 113 svar fra «våre» 6 kommuner”. Kommunevis svarfordel


ing og -prosent er vist i tabell 1.


Tabeli 1: Kommunevis svarfordeling for 3 spørreundersøkelser.


1983— 1985— 1987—
undersøkelsen undersøkelsen undersøkelsen


interv-uede intervluede svar svar-%
Sortland 16 11 30 63
Kåfjord 15 9 17 36
Berlevåg 8 11 8 38
Hadsel 15 10 34 54
Lyngen 13 9 13 39
Gamvik 9 11 11 50
Samlet 76 61 113 48


I 1983-undersøkelsen varierte tallet på respondenter i hver kommune fra 16 i


Sortiand til nøyaktig halvparten i Berlevåg. Dette har i fØrste rekke sammen


heng med at antall formannskapsmedlemmer varierer med kommunestØrrelse


(mellom 5 og i disse kommunene), dessuten var det også forskjeller med


hensyn til hvilken administrativ bemanning man hadde i hver kommune. I


-85-undersØkelsen er det imidlertid nesten like mange respondenter i hver


kommune (9, 10 eller 11). Derimot varierer dette tallet sterkt i 1987-undersø


kelsen; mellom 8 (Berlevåg) og 34 (Hadsel). Dette har tre årsaker: 1) at


antallet kommunestyrerepresentanter varierer mellom 17 og 37; 2) at antallet


vararepresentanter som fikk tilsendt spØrreskjemaet varierte mellom 4 og 26 i


hver kommune; og 3) at svarbortfallet varierte mellom 37% (Sortiand) og


64% (Kåfjord).


5.3.2 Reliabilitets- og validitetsproblemer.


Det er opplagt at utnyttelsen av dette datamaterialet vil reise visse metodiske


problemer. For det første er tallet på respondenter i alle de tre undersøkel


sene nokså lavt for å kunne gjennomføre en holdbar statistisk analyse. For


1987-undersøkelsen kommer dessuten det tffleggsmomentet at det totale svar


bortfallet er over 50% - i tre av kommunene er det mellom 60 og 65%.


Dette må regnes som en høy andel i survey-sammenheng.


Denne underøke1sen ble ogaå gjennomført i 6 andre Nordiands-kommuner (jfr. Wcigård, 1987).
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Men her må vi huske på at dette dreier seg om delundersøkelser i en
case-studie, ikke en utvalgsundersøkelse: Man har i utgangspunktet forsøkt å
nå hele undersøkelsens univers med spørreskjemaene, ikke bare et representa
tivt utvalg av universet. Universet for hver av de tre undersøkelsene blir
altså å forstå som de personer i hver av de 6 kommunene som faller innen
for de gruppene som undersØkelsen er innrettet mot. For de to intervju-sur


veyene dreier svarbortfallet seg om bare noen få personer; stort sett har man


fått tak i alle som man var interessert i å intervjue. Intervjuformen fører


også til at andelen som vegrer å svare på enkeltspørsmål blir forholdsvis


liten. For post-surveyen er det litt verre. For det første var ikke universet


helt klart avgrenset: Det viste seg vanskelig å finne et presist og lett anvend


bart kriterium for hvilket deltagelsesnivå som skulle kvalifisere en vararepre
sentant til å være med i undersøkelsen. Derfor kom nok denne «skranken»


til å ha noe varierende høyde i de ulike kommuner. Dette kan tenkes å ha


påvirket både svarprosenten og det totale informasjonsnivået bak svarene i


hver kommune. For det andre er som nevnt den totale svarinngangen på bare
48% - med en variasjon mellom «beste» og «dårligste» kommune på 26%.


Selv om 48% av et univers er langt mer tilfredsstillende enn 48% av et ut


valg, er denne selvseleksjonen like fullt et alvorlig metodisk problem, etter


som vi vet lite om hvem som har unnlatt å svare og om deres grunner for å


gjøre det kan være korrelert med oppfatninger de har om noen av spørsmål


ene som undersøkelsen forsøker å klarlegge. I så fall foreligger det en skjev
het i materialet. For det tredje Øker svarbortfallet ytterligere fordi de respon


dentene som har retumert skjemaet har latt enkelte spørsmål stå åpne.


Det forhold at hver respondent i slike undersøkelser statistisk bare repre


senterer seg selv og ikke en større gruppe (som i en utvalgsundersøkelse),


gjør altså både få enheter og høyt svarbortfall mindre kritisk, men det fjerner


ikke problemet. Fortsatt er det slik at lav N vil gi tilfeldighetene stØrre spil
lerom: Det at hver respondents svar gjør så stort utsiag i prosentberegning
ene vil medføre at en respondent som misforstår spørsmålet, har en lite gjen
nomtenkt oppfatning eller en sterkt avvikende oppfatning, vil kunne ha en


forholdsvis sterk innvirkning på totalresultatet - en innvirkning som det er
forholdsvis liten sjanse for vil bli oppveiet av et annet svar med motsatt
fortegn på samme spørsmål. Særlig vil mulighetene for pålitelige multivariate
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analyser være relativt begrenset med et så lite materiale. Dette spiller imid


lei-tid ikke noen avgjørende rolle i vårt tilfelle, ettersom vi i første rekke er


ute etter å teste virkningen av bare én uavhengig variabel: kommunetilhØrig


het”.


Problemene med uklar universgrense, høyt svarbortfall, ulilct svarbortfall


mellom hver kommune og stor forskjell i N mellom kommunene, er altså


størst når det gjelder 1987-undersøkelsen. Til gjengjeld er det totale antall


svar størst i denne undersøkelsen. Dette bidrar til å utjevne forskjellene i


påliteighet mellom de tre undersøkelsene.


Et validitetsproblem bør også nevnes: I en viss grad bruker vi resultater


fra to eller tre av undersøkelsene for å beskrive endring over tid. Slike sam


menligninger må imidlertid gjøres med stor forsiktighet ettersom spørsmåls


formuleringene ikke har vært helt like og ettersom spørsmålene heller ikke


har vært rettet mot samme utvalg av personer. Det kan derfor reises tvil om


de ulike spørreundersøkelsene i slike tilfeller egentlig måler samme fenomen.


Dette er en vurdering som må gjøres i hver konkret sammenheng og avheng


er blant annet av om man mener utsiagene mellom kommunene når det gjel


der de egenskaper man Ønsker å måle er så store at de vil dommere over


mindre unøyaktigheter som følge av varianser i operasjonalisering av pro


blemstillingen eller i respondentutvalget.


5.4 Metodeproblem og metodemangfold.


Som vi har sett er det en del svakheter ved de metodiske tilnærmingene som


er valgt til studiet av forholdet mellom politikk og administrasjon i disse


kommunene, og at disse svakhetene kan berøre både de kvalitative og de


kvantitative analyseteknikkene som er blitt diskutert. Noen av de problemene


Dette skyldes naturligvis primært at variasjonene mellom kommunene er sentral for dette arbeidets
problemstilling. Men det er dessuten vår erfaring at det er langs denne variabelen de mest interessante
utalagene er å finne: Materialet fra alle de tre undersøkelsene har vært kjørt mot en rekke uavhengige
vaxiabler og for de absolutt fleste spørsmålene er det kosnmunetilhørighet som forklarer mest av variasjon-
en (e Jenssen, 1985; Weigård. 1987).
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som er berØrt her er forholdsvis trivielle og behøver ikke å undergrave kon


klusjonenes troverclighet vesentlig. Andre er derimot alvorligere og kan lede


til falske slutninger dersom det ikke fmnes korreksjonsmekanismer. Spørsmå


let er så om vi rår over slike mekanismer.


Det synes åpenbart at mangfoldet i metodiske tilnærminger er en vesentlig


styrke ved denne undersøkelsen, og at dette et godt stykke på vei kan opp-


veie de usikkerhetene som metodene hver for seg er beheftet med. Et slikt


prinsipp går i litteraturen under betegnelsen metode-triangulering - et begrep


lånt fra militær og maritim terminologi som henspiller på at man bruker


flere forskjellige referansepunkter for å bestemme et objekts eksakte posisjon


(Kalleberg, 1982). På samme måte kan man i en forskningsprosess gjøre


bruk av flere forskjellige metoder under studiet av et fenomen. T. D. Jick


(1979) peker på fem fordeler med denne formen for metodetriangulering:


1. Metodenes validitet kan testes.


2. Dersom man fra flere metodiske innfallsvinkler kommer til samme


resultat, vil det bety en styrking av tilliten ni analyseresultatene.


3. Store avvik i resultatene kan derimot stimulere til nye tolkninger eller


endog bidra til nye tilnærminger.


4. Samlet sett kan dette resultere i mer nyansert og mer helhetlig belys


ning av de sosiale fenomener som studeres.


5. Ulike metodetilnærminger kan også brukes til strategiske tester av kon


kurrerende teorier.


Metodetriangulering kan foregå gjennom mange former for kombinasjon av


metodiske teknikker, men begrepet er kanskje særlig aktuelt i forbindelse


med kombinasjon av kvantitative og kvalitative metoder. S. GrØnmo (1982)


diskuterer fire ulike måter å knytte sammen kvantitative og kvalitative un


dersøkelser på. Den første er den tradisjonelle å benytte kvalitative undersøk


elser som forberdelse til kvantitative undersøkelser. Den andre er den mot


satte, nemlig å bruke kvalitative undersøkelser som oppfØlging av kvantitati


ve undersøkelser. Ingen av disse kan sies å ha vært benyttet i vårt arbeide.


Den tredje måten beskrives av GrØnmo (1982:118) som «parallell utnyt


telse av kvalitative og kvantitative tilnærminger under både data-innsamling


og data-analyse». Om fordelene med denne fremgangsmåten sier han:


«De to typer data kan supplere hverandre gjensidig. De kvantitative
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data gir grunnlag for en oversilctlig framstilling av frekvenser, fordelin
ger og sammenhenger i tilknytning til de fenomener som undersøkes.
Denne framstilhingen kan utdypes og konkretiseres ved hjelp av de
kvaljtatjve data. Disse data kan også brukes til å oppveie begrensning-
er ved de måle-instrumenter og analyseteknikker som ligger til grunn
for de kvantitative resultatene, foruten at de kan gi erfaringer som er
viktige i forbindelse med tollcningen av de ulike analyseresultater.»
(Grønmo, 1982:119)


Dette uttrykker noe av fiosofien bak anvendelsen av både observasjonsun


dersøkelser og survey-undersøkelser i vår analyse. Riktignok er det spesielle


med dette arbeidet at det uttrykkelig er en case-studie. Således ser vi på


spørreskjemadataene som supplement til de kvalitative dataene - ikke om


vendt. Men det er et viktig supplement: Gjennom dem har vi mulighet til å


sammenligne hvordan oppfatningene til aktører i den enkelte kommune (slik


de kommer til uttrykk gjennom svarene på våre spørreskjemaspørsmål) har


monerer med de oppfatningene vi gjennom observasjonsstudiene selv har


dannet oss av forholdene i hver kommune. Et annet moment er at våre ob


servasjonsstudier bare dekker et relativt lite utsnitt av den samlede kommu


nale beslutningsprosess, nemlig første gangs budsjettbehandling i formann


skap og kommunestyre. Gjennom spørreskjemadataene har vi mulighet til å


utvide perspektivet til også å gjelde andre sider av beslutningsprosessen.


Den fjerde kombinasjonsmåten som behandles av GrØnmo, går ut på at


man samler inn kvalitative data som så kvantifiseres under analysen. Det er


dette som er gjort når referatene er blitt kodet og inndelt i ytringer etter


tema og utsagnstype, for så å bli regnet sammen til frekvenser og fordelin


ger. Grønmo peker imidlertid på at dette kan vise seg å være den mest prob


lematiske av de fire strategiene, ettersom man kanskje under innsamlingen


gir avkall på de krav til struktur og presisjon som de kvantitative analysetek


nikkene forutsetter, selv om man deretter likevel bruker slike teknikker under


dataanalysen (Grønmo, 1982). Som nevnt kan denne kritikken i en viss grad


sies å ramme i vårt tilfelle, ettersom de skrevne møtereferatene ikke er full


stendige gjengivelser av debatten. For å danne seg et kvalitativt inntrykk av


møtet kan referatet imidlertid være tilstrekkelig, men når man begynner å


beregne nøyaktige ytringsfordelinger vil man uvilkårlig få inn en viss feilkil


de. Dette tjener som en ytterligere advarsel mot å tolke slike isolerte fordel


inger for bokstavelig.
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Hovedkonklusjon må likevel bli at vi ved å benytte innholdsmessige ana
lyser av møtereferatene, kvantifiseringer av møteytringene - i tillegg til aktør
oppfatninger slik de er kommet til uttrykk gjennom svargivning i tre ulike
spørreundersøkelser - skulle ha et relativt sikkert grunnlag å trekke slutninger
på: Selv om disse datakildene hver for seg kan være preget av visse svak
heter og feil, er det vanskelig å tro at de samlet vil gi et totalt misvisende


bilde!
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6 Observasjonsstudier av politisk be


slutningsfatting i seks nord-norske


kommuner.


Ved gjennomgang av referater fra årsbudsjettbehandlingen i formannskap og


kommunestyre i case-komrnunene vil vi i dette kapitlet forsøke å få frem


særtrekk ved de politiske og administrative forhold i den enkelte kommune,


og spesielt prøve å belyse relasjonene mellom folkevalgt og byråkratisk nivå.


Dette må blant annet ses i lys av Svaras modell som ble presentert i kapittel


4: Hvor kan man si at «grensen» mellom politikemes og sentraladministra


sjonens innflydelsessværer går i disse kommunene? I hvor stor grad utØver


rådmennene politikk og i hvor stor grad bedriver politikerne administrasjon?


Vi må selvsagt også spØrre etter årsakene til at den politiske beslutnings


prosessen kan arte seg som den gjør: Hva forklarer for eksempel en delvis


ekstem rammebetingelse som den økonomiske situasjonen i kommunen?


Hvilken betydning har det om den politiske kulturen i kommunen er preget


av konflikt eller konsensus? Og hvilken rolle spiller grunnleggende egenskap


er ved administrative nØkkelaktører, som faglig kompetanse og forståelse av


og integrasjon i lokalmiljøet? Planberedskapen kan ofte være en god peke


pinn både om administrasjonens kompetansenivå og om hvilken styringsfio


sofi som er herskende i kommunen. Her må det selvsagt også undersøkes i


Foruten de skriftlige referatene fra budajetimøtene bygger dette kapit.tet i vesentlig grad på fremstil
lingen i Aarsæther (1986a).
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hvilken grad eventuelle planer og langtidsbudsjett virker styrende inn på den


konkrete vedtaksprosess. For spørsmålet om de follcevalgtes innflydelsesmu


ligheter er det naturligvis viktig å undersøke i hvilken grad de går inn og


gjør endringer i adniinistrasjonens forslag, men det må også undersøkes om


det finnes andre, mer indirekte former for politisk styring som blir forsøkt


utnyttet. Finnes det i det hele tatt enkle kriterier for å vurdere den politiske


innflydelsen i beslutningsprosessen?


Det må også poengteres at det her ikke kun dreier seg om en kompara


sjon mellom ulike kommuner, men også om et studium av eventuelle utvik


lingsforløp over tid i den enkelte kommune. Mot slutten av kapitlet vil vi se


på noen kvantitative sanimenligninger - både mellom kommunene og over tid


- blant annet for disse variablene: MØtelengde, andel hevdende ytringer (i


forhold til fakta-orienterte ytringer) og andel sektorovergripende debatt (i


forhold til ytnnger til de enkelte budsjettkapitler). Dersom det er en allmenn


tendens til et skarpere skille mellom politiske og administrative oppgaver


skulle vi kanskje forvente å finne en utvikling i retning av kortere møter,


mer politiserte møter (større andel hevdende ytringer) og mer vekt på gene


rell debatt (mindre vektiegging av detaljer).


6.1 Første case: Sortiand.


Sortland kommune i Vesterålen har på 1980-tallet hatt et innbyggertall på


vel 8000. Tallet har steget i løpet av perioden. Veksten har i hovedsak vært


knyttet til oppbyggingen av kommunesenteret som det ledende i regionen når


det gjelder offentlige institusjoner, handels- og servicenæringer.


Kommunestyret har 35 representanter, mens det i formannskapet sitter 9. I


perioden 1980-83 ble kommunen ledet av en «sentrum-venstre-koalisjon»


med ordfører fra Senterpartiet de første to årene og ordfører fra Arbeiderpar


tiet de to siste. Etter valget høsten -83 ble tyngdepunktet forskjøvet noe mot


venstre. I den neste perioden hadde således Arbeiderpartiet ordføreren og SV


varaordføreren.
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6.1.1 1981-budsjettet.


6.1.1.1 Formannskapsbehandlingen. Rådmannens budsjettforslag er tydeligvis


et profesjonelt vel forberedt dokument som de folkevalgte kun behøver å ta


politisk stilling til. Fonnannskapets behandling - som tar i overkant av to


timer - arter seg på den ene siden som en serie oppklarende spørsmål om


kring enkeitposter. Her er særlig Høyre - det største opposisjonspartiet - ak


tivt. På den annen side kommer det også en del forslag til konkrete, mindre


endringer av budsjettposter. I alt foretar møtet 12 endringer på tilsammen


275.000 kr, hvilket utgjør 0,7% av budsjettets totalramme. Endringene gjøres


slik at nedskjæringene balanserer påplussingene. Bare ett forslag til omdispo


neringer blir nedstemt av møtet. SVs representant, som ønsker de største


endringene, setter ikke frem konkrete forslag, men signaliserer bare hvilke


forslag som kan ventes fra partiet under kommunestyrebehandlingen.


Det generelle inntrykket fra denne behandlingen er for det første at det


ser ut til å være full tilslutning til hovedlinjene i rådmannens forslag. For


det andre virker det som om normene for budsjettansvarlighet blir strengt


respektert i dette organet. Det kommer blant annet til uttrykk ved at man


ikke tillates å foreslå utgiftsøkninger uten også å ha forslag til hvor pengene


kan hentes fra, at man ikke tillater seg å bruke skatteanslaget som salder


ingspost, og at man gjør hyppige referanser til langtidsbudsjettet.


Budsjettbehandlingen synes med andre ord å være underlagt sterke struk


turerende føringer, diktert av ønsket om planmessig økonomistyring. Men


innenfor denne rammen benytter man sjansen til å komme med politiske


markeringer, selv om disse må sies å være mer av symbolsk enn av realøko


nomisk omfang - sett i forhold til totalrammen.


6.1.1.2 Kommunestyrebehandlingen. Debatten i kommunestyret har et nokså


forskjellig forløp fra formannskapsbehandlingen og bærer preg av at dette er


et åpent fomm med presse og publikum tilstede. Behandlingen åpner med


vel én times generell debatt, der i første rekke partienes gruppeledere gjen


nom forberedte innlegg omtaler budsjettet og den Økonomiske situasjonen i


allmenne vendinger. Politikemes sterke vektlegging av og stØtte til kommu


neadministrasjonens profesjonalitet, kommer til uttrykk ved at samtlige grup


peledere som deltar i debatten har med en rituell «ros til administrasjonen


129







for den måten de har lagt fram budsjettet på».


I forhold til den administrative og politiske hovedlinje er det to opposi


sjonelle tendenser som kommer til uttrykk i kommunestyret. Den første er en


periferi-kritikk fra ialt fem «menige» kommunestyrerepresentanter som an


klager budsjettet for å være for sentrumsorientert. Dette var et moment som


var lite fremme i formannskapet. Det andre er en venstreopposisjon fra SV


som har en rekke forslag til styrking av sosial- og velferdspolitiske tiltak.


Kravet til budsjettansvarlighet er imidlertid like ubønnhørlig her som i for


mannskapet. En SV-representant som foreslår utgiftsøkninger uten i samme


innlegget å vise til dekningsmuligheter utlØser denne reaksjonen fra ordfører


en:


«Hvor skal dere hente dekning til disse beløpene? Dersom ikke rep
resentanten er klar over hvor han skal hente dekning bØr han gå ned å
sette seg og tenke på det.»


Samtlige av SVs 15 endringsforslag blir avvist av kommunestyret. Bare ett


av dem får overhodet andre enn partiets egne stemmer (to fra KrF). Behand


lingen ender dermed - etter vel 3 timers debatt - med at formannskapets


innstilling blir vedtatt uten endringer.


6.1.2 1982-budsjettet.


6,1.2.1 Fonnannskapsbehandlingen. Sammenlignet med året før er formann


skapsbehandlingen denne gang i enda mindre grad preget av politisk drama


tikk. Ordføreren er mest opptatt av å sikre en «velsmurt» prosedyre for bud


sjettbehandlingen. Det vil si at man følger samme opplegget som året før
med å legge frem eventuelle endringsforslag i formannskapet, men uten at


man binder seg politisk til den innstillingen som oversendes kommunestyret:
man bør stå fritt under partibehandlingen som kommer mellom de to møtene.


Dessuten understreker han Ønskeligheten av at gruppene har én talsmann


under kommunestyrebehandlingen for å «redusere mulighetene for hensyns
laus diskusjon av bagateller i kommunestyret». Han gjør seg også til tals


mann for et prinsipp om signalstyring overfor administrasjonen fremfor juste
ring av småposter på driftsbudsjettet:


«(Det) gir liten effekt å ta opp slike saker i formannskapet, man kan


130







gje uttalelser som er meir prinsipielt målretta, dette kan ha like stor
effekt som å hefte seg ved tala på mindre beløp.»


Det viser seg å være full enighet om at behandlingsmåten skal følge samme


opplegget som året før. Dette året uttrykker også talerne i formannskapet sin


store anerkjennelse overfor administrasjonens budsjettarbeid.


En del poster kommenteres underveis, men ingen endringer blir gjort.


Særlig rettes oppmerksomheten mot sentraladministrasjonskapitlet; her mener


formennene det må vurderes om ikke penger kan spares. Kanskje er det et


signal til den mye roste administrasjonen om ikke å tillate seg å bli noncha


lant. De eneste endringer som blir gjort i forhold til rådmannens forslag er


tilføyelse av et par poster på investeringsbudsjettet som administrasjonen


hadde uteglemt. Den eneste saken det stemmes over er et forslag om reduk


sjon av varaordførergodtgjørelsen med 2000 kr. Det faller mot i stemme.


6.1.2.2 Xommunestyrebehandlingen. Også i kommunestyret uteblir drama


tikken. Ordføreren understreker igjen at det har «lite for seg å detaljbehandle


budsjettet». Gruppeledeme uttrykker bekymring over den Økonomiske situa


sjonen, (de borgerlige) krever forsiktighet av etatene, og karakteriserer skatte


anslaget som «dristig» og «optimistisk». Men rådmannen avviser de folke


valgtes fiskale pessimisme: Skatteanslaget har stort sett holdt fØr om årene,


og han tror det vil holde denne gangen også.


Som året fØr gis det uttrykk for en viss distriktspolitisk uro, uten at det


fremmes endringsforslag. SV forsøker seg igjen med forslag om avgiftsre


duksjoner og økt satsing på bamehagesektoren, men forslagene får bare parti


ets egne stemmer. Den omprioriteringen det er enighet om, er at det må


bevilges 100.000 kr mer til hjemmehjelp for eldre, men dette blir foreslått


tatt som bndsjettregulering senere. Det over 90 millioner kr store budsjettet


passerer dermed kommunestyret uten at det foretas en eneste endring.


6.1.3 1983-budsjettet.


6.1.3.1 lPormannskapsbehandlingen. I forbindelse med -83-budsjettet er det


oppstått tilløp til krise i kommuneledelsen: Rådmannen har vært i forhandlin


ger med fylkesmannen om et stØrre havneutbyggingsprosjekt som kommunen
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forbereder og har fått signaler om at planene neppe vil bli godtatt i sin nå
værende form. For kommunen dreier dette seg i første rekke om å bevare
sin autonomi i forhold til fylkesmannsetaten: Sortiand er ifølge rådmannen
den eneste kommune i fylket som ikke får lånerammen fastsatt av fylkes-
mannen, og man er interessert i at dette skal vedvare. Administrasjonens
løsning er å redusere omfanget på havneprosjektet, samtidig som man også


utsetter to velferdspolitiske utbygginger: eldreplasser og barnehage. Dette
godtar politikerne.


Ellers går den tidligere ordføreren fra Senterpartiet til det i denne kom
munen uvanlige skritt å overprØve rådmannens skatteanslag for å få rom til


sysselsettingstiltak for ungdom. Forslaget faller imidlertid dødt til jorden.
Etter godt og vel to timers generell debatt blir rådmannens budsjettinnstilhing
vedtatt enstemmig, uten at man har gått gjennom det enkelte hovedkapittel.


6.1.3.2 Kommunestyrebehandlingen. Det er noe større uro rundt budsjettbe
handlingen denne gangen enn hva som er vanlig. Man kan registrere ialt 24


endringsforslag - ikke bare de «tradisjonelle» fra SV (som forøvrig denne
gang også omfatter en moderat heving av skatteanslaget), men også fra sent
rumspartiene, samlet og hver for seg, og fra HØyre. Ti av forslagene blir
vedtatt, men omfanget av dem er beskjedent - 0,6% av totalbudsjettet - og


budsjettrammen blir ikke endret. Sterkest er turbulensen rundt havneutbyggin
gen; her reises det tildels sterk kritikk mot administrasjonen og formannskap
et fra menige kommunestyremedlemmer. Men et forslag om å utsette pro
sjektet får bare 3 stemmer, og det ender med en begrenset beskjæring av
noen enkeitposter.


6.1.4 1984-budsjettet.


6.1.4.1 Fonnannskapsbehandlingen. Størstedelen av dette møtet går med til
diskusjon på grunnlag av en utredning fra administrasjonen om innføring av


eiendomsskatt. Den reelle politiske konflikten gir seg her uttrykk i en pro
sedyredebatt: AP + SV vil at man skal fatte prinsippvedtak om innføring nå,
mens de borgerlige vil ha utsetting og mer tid til partibehandling. Man lan
der på et kompromiss med nytt formannskapsmøte om denne saken dagen
før kommunestyrets budsjettbehandlling. Her blir forslaget om eiendomsskatt
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fra -84 vedtatt med ordfØrerens dobbeitstemme.


Ellers går formannskapsbehandlingen med til generelle budsjettbetraktning
er. Representantene gir uttrykk for den vanlige bekymring over et (for?)


«dristig» skatteanslag, og rådmannen noterer seg signaler fra borgerlig side


om å holde igjen med opprettelse av nye stillinger, selv om de er hjemlet i


organisasjonsplan. Rådmannens budsjettforslag vedtas enstemmig og uendret


og uten kapittel-gjennomgang.


6.1,4.2 Kommunestyrebehandlingen. Når eiendomsskatt er vedtatt innført fra


1984 med 18 mot 17 stemmer etter en lengre debatt, går resten av budsjett-


behandlingen unna på 1 1/2 time. Denne del av debatten forløper svært rolig,


og det er få utenom gruppeledeme og rådmannen som tar ordet. Mangelen


på «temperatur» kan skyldes at det er et «politikervennlig» budsjett administ


rasjonen har lagt opp til denne gangen, med investeringer på velferdsområder


som eldreboliger, bamehage og idrettspark. 6 mindre omdisponeringer blir


foretatt, men her balanserer nedskjæringer og påplussinger hverandre, slik at


rammen ikke berØres.


6.1.5 1985-budsjettet.


6.1.5.1 Formanriskpsbebandlingen. Dette året avvikles formannskapsdebatten


på rekordraske 3 kvarter! Av dette er det særvedtakssakene (avgifter, skatt


Øre, godtgjørelse til folkevalgte o.l.) som tar mest tid og vekker mest debatt:


SV får denne gangen stØtte av de borgerlige i sin motstand mot noen av


giftsforhøyelser, mens de borgerlige blir alene om å reservere seg mot økt


gocltgjørelse til folkevalgte. Selve budsjettet gjØres unna på ett kvarter! Rep


resentantene Ønsker tydeligvis ikke å komme med utspill før partibehandling


en. Bare SVs «trussel» om å gå utover rådmannens rammer provoserer frem


visse reaksjoner


Budsjettet blir oversendt kommunestyret uten merknader.


6.1.5.2 Kommunestyrebehandlingen. I kommunestyredebatten kommer de po


litiske motsetningene klart til syne, men det skjer i første rekke ved at man


involverer seg i en rikspolitisk debatt der de ulike partienes talsmenn prøver


å velte ansvaret over på hverandre for de dårlige tidene som nå også rammer
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Sortland og gir kommunen mindre handlefrihet. Nytt er det denne gang at
SV og de borgerlige forener seg om et forslag (som dermed blir vedtatt) om


lavere avgiftsvekst enn innstillingen lyder på, men mens SV vil vedta under


skuddsbudsjett, vil de borgerlige dekke inn underskuddet gjennom andre re


duksjoner. Ingen av disse forslagene får flertall.


Foruten et ekstra veiprosjekt som blir vedtatt lånefmansiert kommer resten


av vedtakene i kategorien signalstyring: Kommunestyret ber formannskapet


eller et hovedutvalg om å realisere - herunder: finne budsjettdelcning for -


tiltak som man mener bør gjennomføres. På den måten unngår man å ta


direkte ansvar for den kompliserte operasjonen med å votere inn i budsjettet


et nytt tiltak og samtidig skjære ned uten å «gjøre skade på» eksisterende


tiltak.


6.1.6 1986-budsjettet.


6.1.6.1 Formann.skapsbehandlingen. I likhet med året fØr tar formannskaps


behandlingen tre kvarter, men nå brukes nesten hele denne tiden på selve


budsjettet. Budsjettgjennomgangen er i år enda mer enn vanlig blottet for


politiske motsetninger (kanskje fordi SV denne gangen ikke er representert):


Rådmannen får ordet til en orientering; kommenterer at NI-overfØringene ble


i overkant av administrasjonens anslag, og at man har forholdt seg fritt til


fordelingen av de sektorvise ranimetilskuddene og budsjettert etter behov og


kommunens egne planer. Deretter går man gjennom hvert hovedkapittel, men


denne gjennomgangen utløser bare oppklarende spørsmål og kommentarer om


hvilke problemer og oppgaver man står overfor. Etter at man formelt har
vedtatt budsjettet oversendt til kommunestyret uten endringer tar ordføreren


en runde med innskjerping av hvordan han vil ha kommunestyrebehandlingen
lagt opp.


6.1.6.2 Kommunestyrebehandlingen. Debatten følger det vanlige forløp med


innlegg av ordfØrer, rådmann og gruppeledere, før ordet gis fritt. Det under
strekes at budsjettet er en avspeiing av langtidsbudsjettet, og at man gjen
nom nøktemhet og god økonomistyring har beholdt det nødvendige frirom i


handlingsbetingeisene.


Det fremsettes en god del forslag i løpet av budsjettbehandilingen, men
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bare 3 av dem realitetsbehanclles (og forkastes); resten vedtas enstemmig


oversendt formannskapet for videre oppfølging. Dermed passerer rådmannens


budsjettforslag også kommunestyret uten at praktisk talt ett komma er endret.


6.1.7 1987-budsjettet.


6,1.7,1 Formannskapabehandlingen. Som vanlig i denne kommunen brukes


formannskapsmøtet til forholdsvis rask gjennomgang av budsjettsakene, med


spørsmål, informasjonsutveksling og kommentarer til noen av postene. Og


som vanlig er det den politiske høyre-venstre-dimensjonen, eller sagt på en


annen måte: dimensjonen offentlig-privat, som ligger bak det som kommer


frem av motsetninger: Høyre gjør det klart at de vil gå imot den foreslåtte


hevning av eiendomsskatten og får umiddelbart støtte fra Fremskrittspartiet,


mens Fremskrittspartiets representant antyder at han mener kommunen bør


nedlegge kinoen, som går med underskudd: «... anser det ikkje som ei kom


munal sak å vise film . . . » Her får han støtte fra Høyre som Ønsker å priva


tisere driften.


Rådmannen kan i sin budsjettorientering vise til en gunstig økonomisk


situasjon for kommunen, og at man har «eit velsmurt politisk og administra


tivt apparat». Gjennom oversikter over fordelingen mellom de ulike utgifts


områdene Ønsker han også å poengtere at de politiske prioriteringene er ret


ningsgivende. Han avslutter innlegget slik:


«Forutsetningene er følgt, meir til helse- og sosialsektoren, ein del
mindre til skole- og teknisk sektor. Det kaller eg for god politisk styr
ing. Takk.»


Budsjettet oversendes (som vanlig) uten endringer, etter i 1/2 times for


mannskapsbehandling.


6.1.7.2 Koznmunestyrebehandlingen. Man merker under dette møtet en uvan


lig kritisk tone mot rådmannen fra Høyres gruppeleders side. Dette kommer


for eksempel til uttrykk når han går til det - i denne kommunen - oppsikts


vekkende skritt å stille spørsmålstegn ved den sterke satsningen på langtids


budsjettarbeidet. Han konstaterer at forutsetningene som ble lagt til grunn for


langtidsbudsjettet som ble vedtatt samme høst, alt er brutt på grunn av inn-
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stramningene i nasjonalØkononiien, og stiller spørsmålet:


«Hva er da så vitsen med langtidsbudsjettene, kan man spørre om. Vi
har tidligere undret oss hvorfor det legges så mye arbeid i disse lang
tidsbudsjettene og vi undrer oss ennå mere nå når vi ser hvor uendelig
vanskelig det er å følge de planer som blir satt opp. Vi trenger nok en
viss prioritering av hvilke oppgaver kommunen skal ta på seg, men å
legge så mye tid i langtidsbudsjettet som har vært gjort til nå tror jeg
er mye bortkastet tid.»


Rådmannens svar viser at han faktisk ikke er helt fremmed for problemstil


lingen:


«Til våren får vi jo en pause i arbeidet og bedre tid administrativt og
jeg kunne tenke meg å foreslå at vi sløyfet langtidsbudsjettarbeidet da
og heller prøvde å utvikle de vanlige årsmeldingene og den prosessen
som knyttes til det. Det er ikke noen skade i det. Jeg er ikke enig i
den måten Høyres gruppeleder framstiller (det) på, men det kan være
fornuftig å ta ett og anna år pause i langtidsbudsjettering.»


Nytt av året var det dessuten at Høyre (i likhet med SV) foreslo å Øke skat


teanslaget - med 350.000 - for å styrke barnehage- og hjemmehjelpstilbud


ene. Men i likhet med de fleste andre forslagene som ble fremsatt under


debatten ble både Høyres og SVs forslag oversendt formannskapet uten reali


tetsbehandlling. Utgi.ftsrarnmen i budsjettet ble dermed ikke endret i forhold
til rådmannens forslag.


6.1.8 Særtrekk ved budsjettbehandlingen i Sortiand.


Det er flere spesielle kjennetegn ved måten de folkevalgte i Sortiand behand
ler årsbudsjettet på. For det første legger man merke til hvor sterkt hensynet
til rasjonell planlegging og Økonomistyring står i politikernes bevissthet. Nils
Aarsæther (1986a) har på grunnlag av flerårige beslutningsstudier av kom
munen oppsummert denne holdningen i hva vi kan kalle «de tre Sortiands
reglene», det vil si tre normative krav som må oppfylles for at man skal ha
reell mulighet for å vinne frem med sine budsjettforslag:


1. Anvis dekning!


2. Ikke rør skatteanslaget!


3. Ikke bryt med langtidsbudsjettet!


Den første regelen kan vi ikke se at det syndes mot en eneste gang under de
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budsjettbehandlingene vi har materiale fra. Det stilles som et ufravikelig krav


til forslagsstilleren bak utgiftskrevende tiltak at han eller hun også skal ha et


forslag til hvor pengene skal hentes fra. Den andre regelen finner vi noen


forslag som bryter med, men disse blir ikke i noe tilfelle vedtatt! Dette gjel


der enten det dreier seg om et mer eller mindre åpent forslag om under


skuddsbudsjettering (SV, -85-budsjettet), eller en faglig begrunnet uenighet i


rådmannens skatteestimat (SP, SV, -83, Høyre, SV -87). Vi kan heller ikke


se at det blir vedtatt eller foreslått investeringsprosjekt som ikke står i lang


tidsbudsjettet, og henvisning til at forslaget er i samsvar med langtidsbudsjet


tet brukes flere ganger som begrunnelse for å foreslå inntatt prosjekter som


er utelatt i rådmannens årsbudsjettforslag. Men kanskje viser debatten mel


lom Høyres gruppeleder og rådmannen under siste kommunestyrebehandling


at planrasjonaliteten i denne kommunen har nådd en grense.


For det andre ser vi at formannskapet spiller en helt underordnet rolle i


beslutningsprosessen. Dette innses også av politikerne selv, for eksempel når


Høyres gruppeleder uttaler under konimunestyrebehandlingen av -87-budsjet


tet:


«Ja, vi kan stille oss spørsmålet når det gjelder dette budsjettet vi har
stående foran her om det er formannskapet sitt forslag eller om det er
rådmannens forslag. Formelt sett er det jo formannskapet sitt budsjett,
men vi vet jo at formannskapet har hatt minimum av ytringer til dette
budsjettforslaget, så det har jo gått over til kommunestyret nesten på
direkten. Så i praksis er det egentlig rådmannen vi forholder oss til
når vi skal vurdere budsjettforslaget; kanskje også ordføreren . .. »


Vi må vel med Johan P. Olsen (1970) kunne si at budsjettbehandlingen i


dette organet mer har karakter av et rituale enn av en beslutningssituasjon.


Dette henger sammen med at formannskapsbehandlingen i denne kommunen


faller i dødvannet mellom to faser i budsjetteringsprosessen: På den ene si


den har vi den administrative prosessen som er avsluttet med rådmannens


forslag; rent økonomifaglig og budsjetteknisk behØver ikke de folkevalgte å


bidra med noe for at budsjettet skal komme i havn. På den andre siden har


vi den politiske prosessen som egentlig starter med partibehandlingen som


kommer mellom formannskaps- og kommunestyremøtet. Hensynet til partide


mokratiet tilsier derfor at formannskapsmedlemmene ikke kommer med polit


iske utspil som binder opp deres kommunestyregrupper. Det ser ut som det-
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te er en utvikling som forsterkes utover i observasjonsperioden; partiene blir
mer tilbakeholdende med til og med å gi signaler i formannskapet om hvilke
forslag de akter å fremsette i kommunestyret. Derfor går da også behand
lingstiden i formannskapet ned, fra over 2 timer i første del av perioden til
under i 1/2 i siste del.


Kommunestyrebehandlingen har mer karakter av en reell beslutningssitua
sjon. Selv om de konkrete endringene som foretas ofte er marginale har bud
sjettet dog vært gjennom en tilsynelatende grundig partibehandling, og det
kommer også på bordet en rekke forslag med reell politisk substans. Men


mens man tidlig i observasjonsperioden stort sett stemte over disse forslag
ene direkte, ser det ut til at man etterhvert går over til å la oppfØlgingen bli
en sak for formannskapet eller et sektorspesifikt organ. Dette gir også mulig
het for en administrativ behandling av partienes forslag. Kommunestyrebe
handlingen blir således primært en arena hvor partiene kan markere seg med
sine forslag overfor publikum og media. Men også behandlingsmåten i dette
organet må sies å være sterkt rutinisert. Det viser både debattformen (lange
innlegg fra gruppeledeme) og tiden som går med: Den er med små variasjo
ner 3 timer hvert år!


Det er motsetningen mellom partiene som er den dominerende skilielinjen
mellom de folkevalgte i Sortland. De fØrste årene er det SV som skarpest
markerer seg som opposisjonsparti med avvikende og kostnadskrevende for
slag. Mot slutten dempes denne profilen noe ned, mens de borgerlige - og
særlig Høyre - mer kommer på banen som opposisjon. Arbeiderpartiet mar
kerer seg hele tiden tydeigst som det regjerende parti. Det synes også å
være en konfliktdimensjon som ikke helt kommer til overflaten, og det er
sentrum-periferi-motsetningen. Kommunen har to bygdelister, men disse klar
er i liten grad å markere seg i forbindelse med budsjettdebattene. Dette er
kanskje forståelig i et system der den generelle onenteringen er innrettet mot
plan og helhet, mens bygdelistene nærmest med nødvendighet fokuserer på
enkeitsaker. Tendensen synes å gå i retning av mindre distriktskritikk utover
i perioden (kanskje fordi kommunen etterhvert satser mer i distriktene?).


Dersom man skulle måle Sortiands-politikemes innflydelse over kommun
ens ressursanvendelse på grunnlag av hvor store summer de flytter på gjen
nom vedtak av årsbudsjettet, måtte konklusjànen bli at innvirkningen er mi-
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nimal. Men dette ville være en målestokk som overhodet ikke fanger inn det


særegne ved måten det politisk-administrative samspillet fungerer på i denne


kommunen. Nøkkelord her er oppfølging av planvedtak og styring gjennom


signalgivning til administrasjonen, altså en styreform som bygger på et til


litsforhold mellom politikere og administrasjon. Selv om vi ikke har data


som direkte lar oss måle effektiviteten i dette styringssystemet, synes det


likevel åpenbart at det gir de folkevalgte en innvirkning som langt overstiger


det som fremgår av de formelle budsjettvedtakene.


6.2 Andre case: Kåfjord.


Kåfjord kommune i Troms har på 1980-tallet hatt rundt 3000 innbyggere,


med en viss nedgang gjennom perioden. Bosetningsmønsteret er preget av


spredt bebyggelse, uten noe dominerende senter. Dette har åpnet for visse


bygdemotsetninger, med innslag av etnisk og religiØs/kulturell konflikt. Nær


ingsgrunnlaget i kommunen må sies å være forholdsvis svakt; flertallet av


den voksne befolkningen er således enten pendlere eller ikke yrkesaktive.


Det er 25 representanter i kommunestyret og i formannskapet. Kommu


nen ble i valgperioden 1980-83 regjert av en koalisjon mellom borgerlige


partier (H+KrF+SP) og en bygdeliste, med ordfØreren fra bygdelisten. Op


posisjonen bestod av AP med 9 og SV med 2 representanter i kommunestyr


et. I perioden 1984-87 var konstellasjonen mer uklar: Ordføreren fortsatte,


men en (løs?) koalisjon mellom AP, SV og to andre bygdelister hadde knapp


majoritet i formannskap og kommunestyre.


6.2.1 1981-budsjettet.


6.2.1,1 Formannskapsbehandlingen. Formannskapsbehandlingen gikk dette år


et over to dager med tilsammen ca. 9 timers effektiv mØtetid. Uheldigvis


måtte prosjektets observatr forlate møtet midt i debatten første dag, slik at


vi kun har 2 av de 9 mØtetimene dekket gjennom referat. Til gjengjeld er


den offisielle møteprotokollen en ‘meget informativ kilde til analysen av dette
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mØtet.


Bakgrunnen for budsjettet er administrasjonssjefens (kontorsjef) ønske om
en strammere økonomisk kurs etter at kommunen doblet sitt investeringsnivå
på slutten av -70-tallet. Denne prosessen har møtt motstand fra etatene, hvil
ket har forsinket hele budsjettarbeidet. Det som skjer under formannskapsbe


handlingen er kort fortalt at man går gjennom budsjettet side for side, ka


pittel for kapittel, og kommer med en rekke endringsforslag. I motsetning til


«den regjerende koalisjon» har både AP og SV hatt forutgående partibehand


ung av budsjettet, og det er i første rekke disse to partier som kommer med


endringsforslag - 78% av politikerforslagene - mens «koalisjonen» står for


22%. Ialt kommer det endringsforslag til 97 av budsjettpostene! Av disse blir


27 forkastet (med vekslende margin), 46 blir vedtatt enstemmig, mens 24


vedtas mot mindretall. Dette vidner om høyt konfliktnivå, både politikerne


imellom og mellom politikere og administrasjon.


Resultatet av formannskapets vedtak er for det første at budsjettet kom


mer ut med en Økt utgiftsramme på nesten 1,4 mill, kr i forhold til kontor


sjefens forslag (drift og investering), det vil si ca. 4% av budsjettets total-


sum. Det som hindrer et større underskudd er et vedtak om å føre opp en


usikker post på i million kr i ekstraordinære skatteutjevningsmidler. For det


andre endres profilen på investeringsbudsjettet radikalt: Mens kontorsjefen


har skåret kraftig ned på skoleetatens investeringsforslag for å få plass til en


havneutbygging, så reverserer formannskapet i store trekk denne prioritering-


en: havneprosjektet får en kutt på 2,6 mill, kr.


6.2.1.2 Koinmunestyrebdandlingen. Behandlingen i kommunestyret foregår i


samme «ånd» som formannskapsbehandlingen, med ialt 60 avstemninger over


endringsforslag (etter at man først har hatt en kampvotering over dagsorden


spørsmålet). I første rekke er det opposisjonen (AP/SV) som benytter kom


munestyret som appellinstans for forslag de fikk forkastet i formannskapet;


det gjelder for 31 forslag. Nå får opposisjonen gjennomsiag for 8 av sine


forslag, mens tilsammen nøyaktig halvparten av de 60 endringsforslagene blir


vedtatt - hvorav 17 enstemmig (deriblant 10 «teknisk» pregede forslag fra


kontorsjefen). Til slutt viser opposisjonen sin misnøye med resultatet av bud


sjettbehandllingen ved samlet å stemme imot hele budsjettet, som dermed blir
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vedtatt med 14 mot 11 stemmer.


Driftsutgiftene Økes beskjedent gjennom kommunestyrets vedtak (og dek
kes inn ved reduksjon av de reserverte tilleggsbevilgningene og hevning av
skatteanslaget), mens investeringsbudsjettet Økes med nærmere i mill, kr og
kommer dermed opp i over 9 mill. Regnskapet viser imidlertid investeringer
for kun 3,5 mill, kr i 1981!


6.2.2 1982-budsjettet.


6.2.2.1 Formannskapsbehandlingen. I likhet med foregående år er forslags


aktiviteten stor: Det fremsettes og stemmes over endringsforslag til ialt 87


poster. Skillet mellom flertallskoalisjonen og opposisjonen er enda skarpere


markert enn året før og koalisjonsgruppelederen står for 41 av endringsfram


leggene, mens SV-representanten kommer med 33 og kontorsjefen 7 forslag.


Arbeiderpartiet hadde ikke rukket å behandle budsjettet og lanserte derfor


kun 5 forslag i dette møtet, men sluttet seg forøvrig til mange av SVs end


ringer. Nokså nøyaktig halvparten av voteringene (43) ender med stemmetall


ene 4-3 (eller 3-4), det vil si «posisjon» mot opposisjon. Bare 22 forslag blir


vedtatt enstemmig (derav de 7 administrasjonsforslagene), mens 22 avstem


finger splitter forsamlingen på annen måte. Men til tross for de åpenbare


motsetningene synes omgangstonen å være mer forsonlig enn året før.


Flertallskoalisjonen sørger for at innsparingsvedtakene mer enn oppveier


de vedtatte utgiftsøkningene, slik at budsjettrammen reduseres en smule i


forhold til administrasjonens forslag. I likhet med året fØr er tendensen at


formannskapet flytter investeringsmidler fra teknisk sektor til skolesektoren.


6.2.2.2 Kommunestyrebehandlingen. I kommunestyret åpner man med en ge


nerell debatt der man dels forsøker å samle seg om en uttalelse som krever


stØrre statlige overføringer og dels forsøker å påberope seg æren for hva som


er utrettet i kommunen. Selv om tonen tildels er skarp mellom gnippering


ene, greier man likevel å enes om at 1,5 millioner er et passende tileggs


beløp å kreve fra staten, for, som den ene gruppelederen sier:


«Jeg synes det er viktig at vi får til formuleringer her slik at vi kan
fremstå som enige - iallfall utad.»
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Forøvrig har møtet det etterhvert nesten ritueLle konfliktpreg: Opposisjonen
(især SV) fremsetter endringsforslag (ofte de samme som ble nedstemt i for
mannskapet) til ialt 52 poster, men får bare 3 vedtatt. Flertallskoalisjonen
kommer bare med 4 forslag (som alle vedtas); de har fått gjennom de end
ringene de Ønsket i formannskapet. Til slutt stemmer opposisjonen samlet
imot hele budsjettet.


6.2.3 1983-budsjettet.


6.2.3.1 Formannskapsbehandlingen. Siden forrige budsjettbehandling er to
viktige endringer skjedd: For det første har kontorsjefen forlatt kommunen
og blitt erstattet av den tidligere sosialsjefen (som også har kommunalpolitisk
erfaring) med tittel av rådmann. For det andre har man nettopp vedtatt kom
munens første iangtidsbudsjett, der det uvanlige skjedde at man greide å
komme frem til et enstemmig vedtak. Delvis skyldtes nok dette press fra
rådmann og ordfører for å få politikerne til å akseptere en ramme det også
kunne være sjanse for at fylkesmannen ville godta.


Under formannskapets årsbudsjettbehandling blir riktignok langtidsbudsjett
kompromisset når det gjelder investeringer respektert, men på driftssiden er
det meste som før: Gjennomgang av budsjettet post for post; 62 avstemning-
er; flertallsgruppen får alle sine forslag vedtatt, mens opposisjonen bare får
gjennom 5 endringer. Flertallets sparelinje står også ved lag: Formannskapets
33 endringsvedtak fører til en bedring av budsjettbalansen på til sammen
200.000 kr i forhold til rådmannens innstilling.


6.2.3.2 Kommunestyrebehandlingen. På dette møtet opplever vi en sterk
splittelse i opposisjonens strategi i forhold til foregående år: Ved debattens
åpning gjør Arbeiderpartiets gruppeleder det klart at han ikke vil ta opp
igjen de forslagene de har fått nedstemt i formannskapet. SV blir dermed
alene om å bruke kommunestyret som «appellinstans»: Partiet står bak 18 av
de 25 endringsforslagene det voteres over, får samtlige nedstemt og oppnår
APs støtte bare 4 ganger. Flertallsfraksjonen har 5 forslag som alle blir ved
tatt, og disse styrker budsjettbalansen med over 150.000 kr i forhold til for
mannskapets vedtak. Ingen endringer gjøres på investeringsbudsjettet. Det er
altså en klart inntekts- og balanseorientert profil på politikemes budsjettbe
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handlling. Nytt av året er det også at budsjettet til slutt vedtas enstemmig av
kommunestyret.


6.2.4 1984-budsjettet.


62.4.1 Formannskapsbehandlingen. Neste år virker det iniidllertid som de


gamle motsetningene er tilstede igjen i fullt mon. Nå behØver man 2 dagers


budsjettmØte i formannskapet og bruker tilsammen 7 timer og 45 minutter.


Det aller meste av denne tiden går med til en post-for-post-gjennomgang,


med presentasjon av, diskusjon om og avstemning over ialt 70 endringsfor


slag; 37 fra AP, 23 fra SV og 10 fra flertallsfraksjonen. SV truer allerede i


sitt åpningsinnlegg med at opposisjonen vil stemme mot hele budsjettet om


de ikke i rimelig grad får gjennomsiag for sine forslag. Dette blir også utfal


let: Budsjettet vedtas med 4 mot 3 stemmer; de 15 endringene opposisjonen


fikk gjennom regnes ikke som nok, til tross for at APs gruppeleder mot slut


ten av møtet kommer med forsonende følere. Det eneste forsamlingen kan


enes om er en skarp uttalelser til staten om stØrre overføringer og bedring i


den kommunale Økonomi.


Driftsutgiftene Økes med vel 80.000 kr og dekkes inn gjennom økt


skatteanslag. Investeringsrammen Økes også med en beskjeden sum: 200.000


kr.


6.2.4.2 Kommunestyrebehandlingen. Det ligger dermed an til nye konfron


tasjoner i kommunestyret, og de uteblir ikke. Flertallet vil budsjettere innen


for realistiske inntektsrammer, mens opposisjonen vil føre opp de utgiftene


man mener man «trenger» og så kreve statstilskudd for å dekke gapet. Man


stemmer nå samlet over de to budsjettaltemativene og utfallet blir det for


ventede 14 mot 11. Uten kvalifisert flertall må saken opp til ny behandling,


men nå bøyer opposisjonen av og sørger for enstemmig budsjettvedtak.


6.2.5 1985-budsjettet.


6.2.5.1 Formannskapsbehandlingen. Etter valget foregående hØst leder ord


føreren nå en mindretallsfraksjon på 3 i formannskapet, mens det sitter 3 fra


Arbeiderpartiet og I fra SV. Ordføreren må dermed registrere at 3 av hans


budsjettendringsforslag blir nedstemt, mens AP/SV denne gang får sine 4
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forslag vedtatt. Men hovedtendensen på dette mØtet er likevel at konfliktni
vået er langt lavere enn i forrige valgperiode: Politikerne fremsetter kun end
ringsforslag til 16 poster, hvorav 13 får flertall (i tillegg til 2 administrative
salderingsforslag). Vedtakene endrer lite på budsjettrammen: Kr 63.000 i Økte
driftsutgifter (reguleres over skatteanslaget) og kr 35.000 i Økte investerings
utgifter (tas fra kapitalfond). Forøvrig ligger det allerede i rådmannens for


slag et demonstrativt underskudd på 1/2 million kr for å markere kravet om


større overføringer. Denne linjen er det full støtte til i formannskapet.


Den store enigheten oppleves som noe nytt også for møtedeltagerne. Etter


at man har votert seg gjennom de mange punktene i budsjettinnstillingen og


rådmannen konstaterer dissens bare to steder, utbryter SVs representant:


«Bare to steder! Fantastisk! Skal vi sette kryss i taket?»


6.2.5.2 Kommunestyrebehandlingen. Også i kommunestyret er hovedinn


trykket at det ikke lenger er to blokker som står mot hverandre, men det er


nå venstrefløyen - representert ved SVs gruppeleder - som gir sterkest ut
trykk for tilfredshet med budsjettets profil og underskuddsstrategien. Derimot


kommer det til syne spredte uttrykk for andre konfliktdimensjoner i denne
kommunen - spesielt geografi og kultur/religion. Det blir avstemning over
ialt 12 endringsforslag til budsjettet (foruten rent «tekniske» endringer); 8 av
dem vedtas, hvorav 5 enstemmig. De Øvrige forslag vedtas eller forkastes
med vekslende stemmetall.


De Økonomiske virkningene av denne behandlingsrunden er minimale: kr
30.000 i innsparinger og kr 15.000 i økte utgifter.


6.2.6 1986-budsjettet.


6.2.6.1 Formannskapsbehandlingen. Tendensen er den samme som året før:
Det ser nå ut til å være definitivt slutt på kampvoteringer og harde konfron
tasjoner i denne kommunen. Partiene har som vanlig behandlet budsjettet på
forhånd, og SV/AP opptrer også nå med felles merknader. Det kommer opp
24 endringsforslag, hvorav 6 er fra rådmannen, 5 fra ordføreren og 13 fra
SV/AP-gruppen. Samtlige forslag blir enstemmig vedtatt! Man plusser på
budsjettet med 167.000 kr, men med de forslagene til innsparinger som sam
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tidig kommer er det ikke noe stort problem for administrasjonen å få bud


sjettbalanse etter en liten regnepause - uten å røre skatteanslaget.


6.2.6.2 Kommunestyrebehandlingen. Budsjettendringene i kommunestyret er


ubetydelige: Man omfordeler ialt 17.000 kr på driftsbudsjettet og plusser på


kr 50.000 på investeringsbudsjettet. Det er tre «menige» kommunestyrerepre


sentanter som kommer med de 6 politikerforslagene.


Visse motsetninger blir det først når man kommer inn på to tilleggsuttal


elser fra Høyre som innebærer pålegg til teknisk etat for å spare offentlige


midler. Når den ene også krever mer bruk av anbud ved kommunale pro


sjekter (i stedet for utførelse i kommunal regi) provoserer det sosialistene


såvidt sterkt at kampvotering ikke er til å unngå: Dette berØrer jo den klas


siske offentlig/privat-dimensjonen. Sosialistsiden vinner avstemningene.


6.2.7 1987-budsjettet.


6.2.7.1 Pormannskapsbehandlingen. Også dette mØtet foregår i den nye sam


arbeidets ånd som nå ser ut til å dommere budsjettbehandlingen i Kåfjord. Et


eksempel er posten «Tilskudd fritidskiubber» der AP/SV foreslår en Økning


på kr 30.000 og får følgende respons fra ordføreren:


Ordfører: «...vi er med til 15.000.»
SVs rep.: «...jeg vil be om at man går med på 25.000.»
OrdfØrer «Vi kan strekke oss til 20.000.»
SVs rep.: «20.000 er greit.»


Politikerne fremsetter 23 endringsforslag og omdisponerer tilsammen 240.000


kr. Alle vedtakene skjer enstemmig. Strategien går ut på at man (med veiled


ning fra administrasjonen) strammer inn «slack» på de ulike budsjettpostene


- det vil si midler som man antar uansett ikke kan utnyttes til det formål de


er avsatt til - for å få rom for ønskede påplussinger på andre poster. Med


kommunens nåværende Økonomi er det ikke nødvendig med reelle pnoriter


inger i den forstand at man må skjære ned eksisterende servicenivå på noen


områder for å kunne øke på andre.


6.2.7.2 Kommunestyrebehandlingen. Den rekordraske kommunestyrebehand


lingen (53 min.) dreier seg i hovedsak om generelle temaer: rikspolitiske
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«finter», innføring av rammebudsjettering og kommentarer til kommunens
generelle økonomiske situasjon. Det er enighet om at økonomien nå er bedre
enn på mange år, og det deles ut mange lovord til administrasjonen.


Foruten en regulering på investeringsbudsjettet fra rådmannen (som han
har glemt å ta med tidligere) kommer det kun to politikerforslag til budsjet
tet; begge betyr Økte utgifter på 3.000 kr og begge vedtas enstemmig og
salderes over ledige lØnnsmidller. Deretter vedtas formannskapets budsjettinn


stilling enstemmig.


6.2.8 Særtrekk ved budsjettbehandlingen i Kåfjord.


Denne gjennomgangen kan vanskelig sies å gi noe entyclig bilde av hva som
kjennetegner den politiske budsjettbehandling i Kåfjord. Snarere har vi fått et
inntrykk av to organer som det første året tilsammen bruker nesten 14 timer


på behandlingen, avvikler over 150 avstemninger og gjør omfattende inngrep


i administrasjonens forslag, men som det siste året ender opp med en be
handllingstid på 2 timer, 30 enstemmige endringer og egentlig bare «fmpus
ser» på administrasjonsforslaget. Utviklingen når det gjelder møtetid og end


ringsaktivitet er oppsummert i tabell 2.


Tabell 2: Utvikling i møtetid og endringsaktivitet for formannskaps- og
kommunestyrebehandlingen av årsbudsjettene 1981-87 i Kå
fjord.


BUD- MØTETID ENDRINGS.AKTIVITET


SJETT- Formannskap Kommunestyre
Formann- Kommune-


ÅR antall % enst. antall % enst.
skap styre forslag vedtak forslag vedtak


1981 9.00 t. 4.45 t. 97 47 60 28
1982 4.04 t. 3.30 t. 87 17 56 7
1983 4.00 t. 1.37 t. 62 26 25 20
1984 7.45 t. 1.19 t. 70 36 (l)* (Q)*


1985 3.30 t. 2.10 t. 18 78 12 42
1986 2.45 t. 1.52 t. 24 100 7 100
1987 1.10 t. 0.53 t. 25 100 5 100


Kun avst.mning ov.r d. to budejattforslagen. aml.t.


146







MØtetiden ser vi for formannskapets del synker jevnt fra -81 til -87, da


med unntak for -84-budsjettet (to dagers møte). Også for kommunestyret er


tendensen klart synkende, selv om -85- og -86-behandlingene tar litt lenger


tid enn de to foregående år. Tallet på endringsforslag var klart høyest i beg


ge organer de to fØrste årene, gikk så ned til et mellomnivå de to neste (om


vi ser bort fra den mønsterbrytende avstemningsmåten i kommunestyret un


der -84-behandlingen) for så å falle til et enda lavere nivå de tre siste år.


Konfliktnivået innad i forsamlingene, slik det kommer til uttrykk i andelen


enstemmige endringer, steg i begge organer fra -81- til -82-budsjettet og har


deretter falt jevnt inntil de to siste år alle endringer har vært gjort enstemmi


ge.


Det er altså tale om endringer i beslutningsstilen som er så omfattende at


de fortjener betegnelsen dramatiske. Hva kan ha forårsaket denne utvikling


en? Vi kan peke på flere mulige forklaringsfaktorer:


1. Skifte av administrasjonssjef.


2. Innføring av langtidsbudsjettering.


3. Endring av de politiske konstellasjoner etter kommunevalget høsten


1983.


Disse forholdene har nok alle i større eller mindre grad spilt inn, men den


viktigste årsaken synes imidlertid å være forbedringen i kommunens Økonomi.


Den vanskelige ressurssituasjonen på begynnelsen av -80-tallet utløste en


sterk strid i kommunen. I de politiske organer var dette delvis en strid om


hvilke oppgaver som skulle prioriteres, men først og fremst gjaldt uenigheten


hvilken strategi som skulle velges. Enkelt sagt mente den sosialistiske oppo


sisjonen at budsjetteringen skulle ha som premiss at det man anså som pres


serende velferdsbehov skulle dekkes uansett, og at staten måtte presses til å


bidra med det som behØvdes. I motsetning til dette mente den ikke-sosialist


iske flertallskoalisjonen at man skulle prioritere innenfor de rammene man


faktisk disponerte. Da ranimene igjen ble romsligere falt denne motsetningen


bort; det ble nok til at alle stort sett ble fomøyde. Arbeiderpartiets og (sær


lig) SVs gruppeledere, som tidligere hadde vært budsjettforslagenes hardeste


kritikere, blir nå blant de varmeste forsvareme. Dette kan selvsagt ha noe å


gjøre med overgangen fra en utpreget opposisjonsrolle til en mer ansvarlig


flertallsposisjon, men det er ikke grunn til å tvile på deres egen forklaring
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om at den reelle budsjettforbedringen er hovedårsaken.


Den tidligere ikke-sosialistiske gruppelederen gir denne kommentaren til
endringene i mØtestil under komrnunestyredebatten om -87-budsjettet:


«... han Richard [SVs gruppeleder] delte ut blomster i sted for god
Økonomisk styring, og eg vil nesten driste meg til å slutte meg til det.
Eg meine at vi no har fått så god økonomisk styring i Kåfjord at bud
sjettbehandlinga har blitt ei heilt anna enn det den var bare for få år
sida. Dette i forhold til alle dci 100 forandringsforslaga vi hadde tidli
gare. Det var da vi ikkje fikk endane til å møtes i budsjettbehandlin
ga.»


At Økonomien er blitt så god settes altså i sammenheng med bedre Økonomi-
styring (herunder: innføring av langtidsbudsjettering) og æren for dette til-
deles i første rekke administrasjonen og rådmannen. Nåværende rådmann,
som selv er fra kommunen og dermed har vært fortrolig med de lokale sær
trekk, har åpenbart bedre enn sin forgjenger klart å hevde en faglig begrun
net autoritet både overfor etatene og politikerne. Hans innflydelse er nok,
sammen med ordførerens, en vesentlig del av forklaringen på at politikerne
etterhvert enstemmig gikk over til prinsippet om å «sette tæring etter nær


Endelig er det naturlig å reise spørsmålet om dette er en utvikling som
har overført budsjettinnflydelse fra politikerne til administrasjonen. Faktum er
jo at politikerne endrer - eller foreslår endret - en langt mindre del av bud
sjettets totalramme ved de siste behandlingsrundene enn de gjorde i begyn
nelsen av perioden.


Her må vi for det første registrere at politikerne selv virker langt mer
tilfredse med tingenes tilstand under den siste budsjettbehandlingen enn de
var under den første. Det gjelder for såvel venstre- som høyresiden at de
absolutt ikke Ønsker seg tilbake til en situasjon med «100 forandringsfor
slag». Dette synes på ingen måte å harmonere med en beskrivelse av politi
kerne som tapere i en kamp om makten. Kan da forklaringen være at de
frivillig har «abdisert» fra makten? Heller ikke denne analysen synes å være


At kommunen virkelig er i fremste linje både når det gjelder økonomi og økonomistvring kommerfrem i forbindelse med behandlingen av budsjett og langtidsbudsjett høsten 1988. Under avisoverskriften«Kåfjord best i Troms» står det at kommunen har fått toppkaiakter av fylkesmannen for sin økonomiforvaltning. Rådmannen gir hovedæren for den gunstige situasjonen til politikerne. Ved siden av de viktigekraitinntektene er det deres forsiktighet i investcrmgssanimenheng de senere år som har gitt KåfJOrCI enromslig økonomi, hevder han (NordIysê, 7.12.88, s. i og 7).
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særlig dekkende. Av de 4 toneangivende politikerne i kommunen ved sjuårs


periodens begynnelse (ordfØreren, flertallsfraksjonens gruppeleder, APs og


SVs gruppeledere) sitter tross alt 3 fortsatt i fonnannskapet ved slutten av


perioden, mens den fjerde er fremtredende kommunestyremedlem. Hvorfor


skulle disse frivillig gi avkall på sin innflydelse? De har jo tross alt tidligere


gjentatte ganger dokumentert at de er i stand til å gjøre (eller foreslå) nokså


omfattende omprioriteringsinngrep i budsjettet.


Dette tilsynelatende paradokset vil vi komme tilbake til senere i analysen.


Foreløpig kan vi trolig konkludere med at det er resultatet av budsjettbe


handlingen som er avgjørende for disse politikerne. Dersom de fmner det


nødvendig med større endringer i administrasjonens forslag for at resultatet


skal bli slik de Ønsker, så tar de den jobben. Dersom administrasjonsforslaget


allerede er slik de Ønsker så betrakter de det som en stor fordel og roser


administrasjonen for vel utført jobb. Men kan vi da si at politikernes innfly


delse er mindre i det siste tilfellet enn i det første?


6.3 Tredje case: Berlevåg.


Berlevåg kommune på Varanger-halvØya i øst-Finnmark hadde i 1980 rundt


1700 innbyggere og i 1987 rundt 1500. Bosetningen er i all hovedsak loka


lisert til to steder i kommunen, med kommunesenteret Berlevåg som det


klart dominerende. Næringsgrunnlaget er nokså ensidig dominert av fiske og


fiskeforedling. Kommunen er dermed næringsøkonomisk svært sårbar. Med


de store inntektsvariasjonene som følger av svingningene i ressursgrunnlaget


skaper det ekstra problemer også når det gjelder å beregne kommunal skatte


inngang.


Kommunestyret har 17 representanter, formannskapet 5. I perioden 1980-


83 var det knapt flertall for Høyre (3 rep.) og en tverrpolitisk liste (6) med


noe diffus profil. Ordføreren kom fra den tverrpolitiske listen, mens varaord


føreren kom fra Arbeiderpartiet. I perioden 1984-87 hadde AP rent flertall,


og nå ble den tidligere varaordfØreren ordfØrer, mens en annen AP-represen
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tant ble varaordfØrer.


6.3.1 1981-budsjettet.


6.3.1.1 Foannkpsbehandlingen. Kontorsjefen innser tidlig at det er umu
lig å få budsjettet i balanse uten å skjære ned på ett eller annet, og han inn-
kaller derfor formannskapet til en forberedende drøfting for å få reaksjoner


på ulike innsparingsalternativer han forelegger dem. De signalene han får er


meget vage; politikerne er lite villige til å prioritere mellom velferdsgoder og


de forslagene som kommer spriker i alle retninger.


På det ordinære budsjettmøtet tar man først en generell debatt der det


overordnede spørsmål er hvordan man skal forholde seg til den fmansielle


situasjon. Det blir kiart erkjent at man ikke har noen mulighet til å få bud


sjettbalanse dersom man skal ta med alle de reelle utgiftene: underskudd fra


tidligere år, renter og avdrag på lån, løpende driftsutgifter. Spørsmålet er om


man skal prøve å kamufiere problemene (formell budsjettbalanse) eller stille


dem åpent til skue (underskuddsbudsjett): Hvilken strategi vil lettest slå


igjennom hos overordnede myndigheter?


Her er det åpenbart uenighet i forsamlingen, men debatten når aldri noen


konklusjon. Man går isteden over til å «snakke seg gjennom» budsjettet post


for post. Diskusjonen er meget uformell, ispedd fleip og utenomsnakk. Man


går tildels også meget detaljert inn på de enkelte poster, men de konkrete


resultatene i budsjettsammenheng er små: Den viktigste er at man vedtar å


føre inn igjen lekoteket, som kontorsjefen har foreslått strøket. Til slutt gir


man kontorsjefen fullmakt til å «sy sammen» budsjettet (det vil si: finne


dekning for det som formannskapet har plusset på) til kommunestyremøtet.


Men reelt har man et underskudd på mye mer enn dette: ca. i million kr.


6.3.1.2 Xoinmunestyrebehandlingen. Kommunestyret går gjennom budsjettet
kapittel for kapittel, og det er i hovedsak de representantene som ikke sitter


i formannskapet som benytter denne anledningen til å komme med nye saks


innspill. Først og fremst gjelder det NKPs ene representant som ønsker å


styrke den sosiale profil på bekostning av budsjettbalansen. Med unntak av


Høyres hovedtalsmann og NKP-eren, som har klare ideologiske undertoner i


sine utspil, er det generelle inntrykket at partitilhørighet betyr lite i denne
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kommunen. Det virker til dels som om lojaliteten er sterkere til den sektoren


man er tilknyttet enn til partiet.


Også i kommunestyret blir det Økonomiske endringsutfallet beskjedent, og


man salderer budsjettet ved å heve skatteanslaget med kr 135.000. Deretter


vedtar man (enstemmig) en uttalelse der det gjøres oppmerksom på at man


har et udekket kapitalbehov på ca. 900.000 kr utover det som fremgår av


budsjettet. Om investeringsbudsjettet heter det at det kun er avsatt hva som


«er absolutt nødvendig for å kunne opprettholde bosetting i Berlevåg kom


mune».


6.3.2 1982-budsjettet.


6.3.2.1 Formannkpsbehaiid1ingen. Det ligger ikke samme krisestemning


over budsjettbehandlingen som året før; kontorsjefen har tydeligvis ikke hatt


spesielle problemer med å få budsjettet i balanse. Bortsett fra at man denne


gang ikke får noen generell debatt om budsjettstrategi eller lignende, foregår


budsjettbehandlingen etter om lag samme mønster som forrige gang: Man


«snakker seg gjennom» budsjettet ved å gå inn på den enkelte post eller det


enkelte tiltak og utveksle informasjon om situasjonen på området, drØfte be


hovene og hva som bør gjøres fremover. Ofte foregår det flere diskusjoner


samtidig ved at forsamlingen løser seg opp i mindre samtalegrupper, og noen


ganger avspores debatten til temaer som ligger langt utenfor budsjettet. Men


denne omstendeige prosedyren resulterer sjelden i konkrete endringsforslag.


På dette møtet skjer det bare én gang, nemlig når det gjelder fastsetting av


leie for kommunale boliger. Her deler forsamlingen seg på to altemativer


som begge kommer beboemes protester mer i møte enn innstillingen. Effekt


en av det vedtatte alternativet er et beregnet inntektstap på 43.000 kr i for


hold til administrasjonens forslag:’


6.3.2.2 Koinmunestyrebehandlingen. Også kommunestyrebehandlingen fore


går meget udramatisk og gjøres unna på en knapp time. I avstemningen over


husleiesatsene får mindretalisforslaget fra formannskapet knapt flertall, og


budsjettbalansen svekkes dermed ytterligere med 28.000 kr. Forøvrig reises


bare ett avvikende forslag, men det får bare forslagsstillerens (NKP-represen


tanten) egen stemme.
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6.3.3 1983-budsjettet.


6.3.3.1 Foimannskapsbehandlingen. Administrasjonssjefens (nå: Rådmann)
budsjettforslag legger opp til et klart lavere investeringsnivå enn tilfellet har
vært de foregående år, og dette er en linje som ser ut til å ha generell til
slutning i formannskapet. BehandLingsprosedyren er den etterhvert tradisjonel
le post-for-post-gjennomgangen. Av de få endringene som gjøres blir et par


ansett som meget viktige for tniljØet i det lille lokalsamfunnet: Ved å oppret


te en kombinert stilling som fritidsieder og kultursekretær imØtekommer man


langt på vei to sentrale krav fra kulturstyret. Likeledes finner man rom for


1/2 ny stilling som kateket. Kultur- og trivselsaspektet står med andre ord i


sentrum under denne budsjettbehandlingen.


Et annet typisk trekk er at det ikke er noe Ønske om å markere partipro


fl! under budsjettbehandlingen. For eksempel gir Høyre-representanten uttrykk


for uenighet i forslagene både når det gjelder vannavgiftssatser for industrien


og daghjemssatsene, men han kommer ikke med endringsforslag til noen av


sakene. Han vil ikke foreslå høyere daghjemssatser dersom han «blir alene


om det». Det er med andre ord en sterkt konsensusorientert atmosfære.


6.3.3.2 Xommunestyrebehandlingen. NKP-representanten er igjen den mest


aktive av de «menige» kommunestyremedlemmene, med spørsmål og kritiske
kommentarer til budsjettet. Bare på ett punkt kommer han imidlertid med et
alternativt forslag, og det er så beskjedent som omdisponering av 1000 kr på


sosialbudsjettetl Forslaget vedtas enstemmig. Utenom dette gjør ikke kommu
nestyret en eneste endring i formannskapsforslaget som har budsjettmessige
konsekvenser.


6.3.4 1984-budsjettet.


6.3.4.1 FormnnRkap€bebandIingen. I rådmannens budsjettkommentar blir
den Økonomiske situasjonen betegnet som «særdeles vanskelig» og forslaget
legger opp til et underskudd på 0,6 mill, kr - foruten de ca. 0,4 mill, kr man
drar med seg i underskudd fra 1982-regnskapet. Også i år gjennomfører for
mannskapet den nitidige gjennomgangen av hvert budsjettkapittel - en prose
dyre som denne. gangen tar godt og vel 4 timer. Bare sporadisk og tilsynelat
ende nokså tilfeldig kommer man opp i prinsipielle politiske diskusjoner. I
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første rekke gjelder det eldrepolitikken i kommunen: Aldershjenimet har bedt


om enda en ny stilling og man konstaterer i den sammenheng at man bruker


mange ganger så store ressurser på de 14 pensjonærene på alclershjemmet


som man bruker samlet i hjemmehjelp til kommunens øvrige 150 eldre. Er


nå dette en rimelig og fornuftig prioritering? Resultatet blir at man lar al


dershjemmet få sin stilling, samtidig som man plusser på kr 140.000 til


hjemmehjelpen - hvilket svekker budsjettbalansen ytterligere.


Den andre store utgiftsposten man stopper opp ved er legetjenesten, som


nå med den nye kommunehelseloven plutselig er blitt et kommunalt ansvar


og ressurssluk. Man finner imidlertid ikke grunnlag for å skjære ned på de


høye beløpene som er budsjettert av legeetaten selv; kanskje av respekt for


profesjonen(?).


Etter at man også Øker tilskuddet til ny lysløype med kr 50.000 har møtet


forverret balansen med nesten 200.000 kr.


6.3.4.2 Konimunestyrebehandlingen. Ordføreren går gjennom budsjettet ved


å lese opp overskriften på det enkelte underkapittel. Underveis kommer det


en del spørsmål og kommentarer, men det fremsettes bare ett eneste end


ringsforslag (NKP under sosia.lbudsjettet; forkastes mot i stemme). Behand


lingen resulterer ikke i forandringer, og mot slutten av møtet kommer ordfø


reren med en bemerkning som treffende karakteriserer den politiske atmosfæ


ren i kommunen:


«Alle saker har blitt enstemmig vedtatt. Jeg forstår ikke hvorfor vi
skal ha forskjellige partier.»


6.3.5 1985-budsjettet.


6.3.5.1 PormannRkapsbehandlingen. Man går som vanlig gjennom budsjettet


og kommenterer de enkelte poster og kapitler, men denne gangen overlater


(den nye) ordføreren til rådmannen å lede denne gjennomgangen. Dette gjør


at rådmannen står for nesten 40% av alle registrerte ytringer på dette møtet.


Endringsresultatet er minimalt: Man omdisponer bruken av 8.000 kr! Det


fremsettes heller ingen andre avvikende forslag.
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6.3.5.2 Kommunestyrebehandlingen. Kommunestyret bruker dette året uvan
lig lang tid - over 4 1/2 time - på budsjettgjennomgangen. Igjen er det
NKP-representanten som spiller den mest aktive opposisjonsrollen, men også
Arbeiderpartiets, Høyres og SVs representanter er aktive med innspill i de
batten. Fonriannskapet har i møte samme dag vedtatt et prosjekt som kom


mer i tillegg til deres egen budsjettinnstilhing: Restaurering av Berlevåg sam


funnshus - en investering på 2 mill, kr som i hovedsak tenkes finansiert


gjennom statstilskudd og sysselsettingsmidler.


Under mØtet blir det klart at NKP-eren har «funnet» en inntektspost på


400.000 kr som administrasjonen har glemt å postere. Etter en del tautrek


king om hva disse uventede ekstramidlene skal brukes til blir 200.000 kr


avsatt til fond, 155.000 kr brukt til reduksjon av skatteanslaget og 45.000 kr


disponert på ulike driftsposter.


Budsjettet innebærer også klarsignal til å gå i gang med bygging av id


rettshall i kommunen. Dette aktualiserer en annen prioriteringskonflikt: Er det


riktig å bruke så mye på de unge og friske når man fremdeles har store


oppgaver som venter, for eksempel på det helsepolitiske området? Flere tale


re gir uttrykk for bekymring over den lånebelastningen idrettshallen vil påfø


re dem, men bare NKP-representanten (som synes generelt å ville prioritere


eldretiltak fremfor ungdomstiltak) går så langt som til å stemme imot låne-


opptak til idrettshallen.


6.3.6 1986-budsjettet.


6.3.6.1 FormnnnRknpsbehallingen. Rådmannen har denne gangen hatt en
lettere oppgave i forbindelse med budsjettet enn vanlig: Fisket har tatt seg


opp slik at inntektsutsiktene for -86 er meget gode. Samtidig har etatene


holdt seg innenfor de gitte rammer, slik at rådmannen knapt har behØvd å


skjære ned på deres forslag. Fomiannskapsbehandlingen tar også mindre tid
enn vanlig (2 t. 18 min.), hvilket skyldes at man kommenterer langt færre


poster enn vanlig. Det er bare ett virkelig problem som reises i forbindelse
med budsjettgjennomgangen: Utvidelse av bamehagetilbudet. Her har politi
kerne (fra AP’?) gitt konkrete løfter til en initiativgruppe, men de får nå pro
blemer med å innfri dem. Den kvinnelige AP-representanten får ingen støtte
for sitt utvidelsesutspill: OrdfØreren argurnenterer med at forutsetningene har
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endret seg i forhold til da løftet ble gitt. Man bestemmer seg for ikke å gjø


re noe med saken i denne omgang. Rådmannens budsjettforslag vedtas der


med uten en eneste endring.


6.3.6.2 Kommunestyrebehandlingen. Som vanlig i denne kommunen er det
de kommunestyremedlemmene som ikke sitter i formannskapet som domine


rer debatten med sine forslag og utspill. En rekke poster blir kommentert og


den gunstige Økonomiske situasjonen frister politikerne til å komme med ialt


4 utgiftsdrivende forslag (ett hver fra NKP, Høyre, AP og SV) ved å tøye


skatteanslaget. 3 av forslagene, med en samlet sum på 127.000 kr, blir ved


tatt (enstenmiig).


6.3.7 1987-budsjettet.


6.3.7.1 Formannskapsbehandlingen. Siden forrige budsjettbehandling har


kommunen skiftet rådmann. Med et nylig vedtatt langtidsbudsjett som skal


oppfylles, sammen med gamle driftsunderskudd, har administrasjonen proble


mer med å få budsjettet i balanse. Spørsmålet blir derfor forelagt formann


skapet på et møte før rådmannen avgir sin innstilling:


Rådm.: «Vi har et underskudd på 400.000 + 250.000. Det blir 650.000
til sammen. Hva skal vi gjøre? Skal vi skjære? Det andre er å
utsette prosjekt i langtidsbudsjettet.»


Politikerne legger seg på den kombinerte løsning 1) å Øke skatteanslaget 1%


mer enn administrasjonen har forutsatt; 2) å fordele nedbetalingen av akku


mulert underskudd over tre år istedenfor to; 3) å gå gjennom budsjettet på


jakt etter skjulte reserver (noen forslag kommer under møtet).


Basert på denne strategien er budsjettet brakt i balanse til ordinær for


mannskapsbehandling. Det har ikke engang vært nødvendig å forlenge ned


betalingstiden for underskuddet. Men formannskapet går likevel igang med


en ny grundig budsjettgjennomgang for om mulig å finne ytterligere innspar


ingsmuligheter. Det finner man; særlig «barberes» de postene som går til


fyringsutgifter på kommunale bygg ut fra forbruket inneværende år. Selv om


man underveis også plusser på småbeløp på ulike poster sitter man til slutt


igjen med en nettoinnsparing på 127.000 kr som vedtas brukt til ytterligere
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nedbetaling på underskuddet.


6.3.7.2 Kommunestyrebehandlingen. I kommunestyret gjøres budsjettbe


handlingen dette året unna på vel i time. Rådmannen kan opplyse at man


har glemt en inntektspost på 136.000 kr, og at man dermed har enda mer til


nedbetaling av gamle underskudd. En av Arbeiderpartiets representanter lufter


et forslag om å ta 75.000 kr til klargjøring av idrettsbanen, men lar det falle


etter ordfØrerens forsikringer om at det er praktiske forhold som forsinker


dette prosjektet. Hele budsjettet vedtas deretter enstemmig.


6.3.8 Særtrekk ved budsjettbehandlingen i Berlevåg.


Noe av det første man legger merke til ved behandllingsmåten i denne kom


munen er den svært uformelle stilen og det lave konfliktnivået. Man søker


konsensus fremfor konfrontasjon. Formannskapet må i aller høyeste grad


kunne sies å utgjøre et arbeidende kallegium under budsjettgjennomgangen.


Ettersom det ikke har vært noen form for partibehandling av budsjettet forut
for formannskapsmøtet er det medlemmenes personlige synspunkter og umid
delbare reaksjoner som der kommer til uttrykk. I tillegg til den liberale mø
teledelsen gir dette ofte diskusjonen en meget ustrukturert og for utenforstå
ende kanskje rotete form. Dette utsnittet fra behandlingen av 1985-budsjettet
er nokså representativt i så måte (koder er brukt for de ulike debattdeltager
ne):


A2: Post 210, Lys og brensel, går det så mye?
R: Ja.
A2: Er det så dyrt?
Ul: Det er mye.
A2: Det er et stort hus.
Al: Jeg har også et stort hus.
Ul: Det må være varme på do for at det ikke skal fryse.
A2: Hva koster det her på rådhuset?
R: 103.000.
Al: Det er jo et større hus.
R: De har også renhold i disse utgiftene.
Al: Er ikke renhold frivillig; skal de ikke vaske selv?
Ul: Jo.
A2: Frøydis vasker.
H: Vaskemidlet er dyrt.
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Særlig ettersom man meget sjelden foretar forandringer i rådmannens forslag


kan det være grunn til å spØrre hva som er formålet med en slik nitidig


budsjettgjennomgang fra formannskapets side. Tydeligvis har kommunen en


kompetent administrasjon både på etats- og sentraladministrativt nivå (til


tross for enkelte «glipp»), og etter å ha gransket de enkelte posteringer kom


mer de folkevalgte i nesten samtlige tilfeller til at det er best å la det stå


som det står. Den beste forklaringen på hvorfor man år etter år velger denne


fremgangsmåten synes da å være at den fyller en informasjons- og kontroll-


funksjon: I denne lille kommunen er den årlige budsjettdebatten en god mu


lighet for den politiske eliten til å holde seg oppdatert om og foreta evaluer


inger av kommunens samlede virksomhet. Man kunne også hevde at for


mannskapets kommentarer til budsjettet tjener til å gi administrasjonen signa


ler om hva den bør gjøre. Men denne effekten er trolig sterkt begrenset av


at bare sentraladministrasjonen og ikke etatene er tilstede under behandling


en, ettersom det primært er til etatskapitlene kommentarene kommer.


Mens behandhingsmåten i formannskapet er noenlunde konstant de fem


første årene, skjer det visse endringer de to siste: Ved behandlingen av -86-


budsjettet kutter man ned på kommentarene til enkeitposter og tar bare opp


de kapitlene der man mener det kan være behov for Økt innsats. Men råd-


mannens forslag blir likevel ikke rØit Året etterpå går behandlingstiden igjen


opp, men denne gangen er resultatet mer håndfast enn det har vært noen


gang før i undersøkelsesperioden: Formannskapet foretar justeringer på en


rekke budsjettposter; dette til tross for at de får seg forelagt et budsjett i


balanse og at det altså ikke kan sies å være noen krisesituasjon. Dette har


trolig sammenheng med rådmannsskiftet: En ny rådmann som ikke kan for


utsettes å kjenne forholdene i detalj enda, gir politikerne en bedre mulighet


til å trekke på sin egen kompetanse for å få et så «reelt» budsjett som mu


lig. Det synes derfor mest sannsynlig at det lange møtet og de forholdsvis


mange endringer dette siste året ikke er uttrykk for noen varig tendens, men


skyldes en spesiell situasjon.


Kommunestyret har en helt annen funksjon enn formannskapet. Dette er


først og fremst de menige representantenes anledning til å komme mccl sine


utspill, mens formannskapsmedlemmene synes å føle en viss kollektiv for


pliktelse til å forsvare sitt budsjettforslag, på tvers av partigrenser. Den enes-
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te som virkelig fortjener betegnelsen opposisjonspolitiker i denne forsamling
en er den fargerike NKP-representanten (så lenge han vax med), men også
han synes å følge den allmenne spilleregel om ikke å aksentuere motsetning
ene for sterkt: Bare i relativt få tilfeller driver han sine forslag gjennom til
avstemning, de fleste gangene nøyer han seg med å gi muntlig uttrykk for
sine avvikende oppfatninger. Når han ser at han ikke får noen støtte avstår
han fra å fremsette flere forslag «slik at dere ikke skal få stemme meg ned»,


som han sier ved en anledning.


Hva så med politisk innflydelse og forholdet mellom politikere og admi


nistrasjon? For det første må vi si at formannskapspolitikeme gjennom hele


perioden fører meget skarp kontroll med administrasjonens disposisjoner. Når


rådmannen likevel får sine forslag gjennom behandlingen så godt som ube


rørt i de fleste tilfeller, kan det enten tolkes som uttrykk for at de folkevalg


te er svært tiifreds med administrasjonens arbeid, eller at man generelt opp


fatter det politiske handlerommet i budsjetteringen som lite så lenge man er


enige om de mest grunnleggende premisser. Begge hypoteser er nok en del
av forklaringen. Når det gjelder rådmannen som satt frem til 1986 merker


man en klar styrking av hans posisjon utover i perioden. Da våre observasjo


ner begynte var han ganske ny i stillingen og ny i kommunen. Særlig under


den første budsjettbehandlingen var det klare tilløp til motsetninger mellom


hans rasjonalistiske, økonomifaglig begrunnede nedskjæringsforslag og politi


kemes Ønsker om å opprettholde velferdstilbud som de vurderte som vitale


for lokalsamfunnet. Men slike problemer avtok etteffivert som han bedre lær


te å forstå lokale kultur- og verdimØnstre og de folkevalgte på sin side bedre
lærte å respektere rådmannen for hans faglige kompetanse.


Dessuten er det et klart inntrykk at skifiet mellom politikk og administra


sjon er lite utviklet i denne kommunen. Størstedelen av formannskapets dis


kusjoner må sies å dreie seg om rene administrative detaljer, mens de reelle


politiske prioriteringsspørsmål berØres mer sporadisk. Selv om det er naturlig


at politiske organer i små kommuner går mer inn på det konkrete saksfelt


enn man gjør i de større, er det likevel et spørsmål om den arbeidsmåten


man har praktisert under formannskapsbehandlingen av budsjettet i Berlevåg
er den best egnede for å få i stand virkelige prioriteringsdebatter. Faren er så


absolutt til stede for at man «ikke ser skogen for bare trær» - med andre ord
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at man fortaper seg slik i detaljene at man ikke får et overblikk over helhet-


en. Satt på spissen kan man si at problemet ikke synes å være politikernes


mulighet til å føre kontroll med administrasjonen, men at man prioriterer sin


egen arbeidsinnsats slik at man tildels gjør administrasjonens arbeid opp


igjen istedenfor å bidra med reell politisk styring.


6.4 Fjerde case: Hadsel.


Hadsel kommune i Nordland er nabokommune til Sortiand og har på 1980-


tallet hatt rundt 8800 innbyggere, med en svak nedgang utover i perioden.


Bosetningsstrukturen er preget av to sentra (Stokmarknes, Melbu) foruten


flere spredtbygde strØk. Næringslivet må sies å være dominert av industri og


tjenesteyting, i tillegg til et visst primæmæringsinnslag.


Det er 37 representanter i kommunestyret og i formannskapet. I valg-


perioden 1984-87 var den sosialistiske og den borgerlige siden omtrent jevn-


store, med Venstre i vippeposisjon. Dette resulterte i at Kristelig Folkeparti


hadde ordføreren de første 2 årene, mens Arbeiderpartiet fikk varaordfØreren.


De siste to årene rykket varaordfØreren opp til ordfØrer, mens Høyre nå had


de varaordfØreren.


6.4.1 1986-budsjettet.


6.4.1.1 For ndcpsbehand1ingen. Det later til å være første gangen at


formannskapet gir seg inn på en gnmdig gjennomgang av budsjettet, for som


i Sortland har tradisjonen vært at partibehandlingen kommer mellom for


mannskapa- og kommunestyremøtet. Nå har man imidlertid kommet til at det


kan være nyttig å få en pekepinn på forhånd om hvilke forslag som kan


ventes i kommunestyret fra de andre partiene. Endringsforslag blir derfor


bare antydet på dette møtet, ikke formelt fremsatt.


Det er tydeligvis en viss usikkerhet når det gjelder hvilken form denne


gjennomgangen bør ha. Behandlingen av avgiftssakene drar ut, og såvel råd


mannen som et par av politikerne finner grunn til å anmode forsamlingen
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om ikke å hefte seg så mye opp i detaljer: «La oss konsentrere oss om mil


lionene», oppfordrer en av AP-representantene.


Rådmannen får ordet til en ganske grundig presentasjon av budsjettet.


Han sier seg rimelig fornøyd med kommunens andel av NI-overføringene.


Til sist kommer han med en appell til politikerne om å vise moderasjon i


påplussingene; å fastsette budsjettrammen blir tydeligvis ikke betraktet som


noe administrativt prerogativ i denne kommunen:


«Skatteanslaget er satt helt opp mot grensen for det forsvarlige. Til det
sier dere vel at «det sier jo rådmannen hvert år». Allikevel: vi har
tøyd anslaget vel langt. Det er deres rett og plikt å plusse på; - se
allikevel litt på balansen.»


Vi får også inntrykk av at etatene kan være ganske selvrådige - både i for


hold til hverandre og i forhold til sentraladministrasjonen. Et av formann


skapsmedlemmene som også sitter i teknisk hovedstyre kjører under møtet


frem et krav om at teknisk etat bør overlates ansvaret for skolevedlikeholdet,


ettersom den sitter inne med fagekspertisen. Formannen i undervisningsutval


get, som også sitter i formannskapet, holder på sin side på at dette er et


ansvar som ifølge regelverket sorterer under skoleetaten. Det kommer også


frem (fra et annet medlem av undervisningsutvalget) at skoleetaten har utar


beidet en prioriteringspian for innføring av EDB i skolen - et spørsmål som


har direkte budsjettmessig betydning - uten at sentraladministrasjonen er in


formert. Dette får rådmannen til å utbryte: «Det ville være bra om også råd


mannen fikk greie på hvilke prioriteringspianer som foreligger ute i etatene!»


Budsjettet gjennomgås hovedkapittel for hovedkapittel, og man utveksier


meninger og innhenter informasjon. Det signaliseres visse endringsforslag fra


Arbeiderpartiet og Venstre under kommunestyrebehandlingen, men ingen


endringer gjøres i formannskapet. Man bruker imidlertid over 5 timer på


behandlingen av budsjettsakene.


6.4.1.2 )Kommunestyrebehandlingen. Etter behandlingen av avgiftssakene blir
det en runde med generell debatt før man går over til å fremsette forslag
under det enkelte hovedkapittel og foreta avstemninger. Debatten arter seg
som en blanding av lange, forberedte innlegg og kortere replikker tatt mer
på sparket.


160







Det er i første rekke SV og Venstre som markerer seg som opposisjons
partier. Venstre går imot kommuneledelsens planer om å bygge ut kunst


gressbane og alpinanlegg - tiltak som for eksempel ikke ønskes av det lokale


idrettsiaget, men som anses nødvendige i forbindelse med en ny idrettslinje


ved den videregående skolen. Dette blir derfor en konflikt mellom å priorite


re velferdsutbygging ut fra lokale behov eller å satse strategisk for å trekke


til seg institusjoner og dermed arbeidsplasser og skatteinntekter. Kritikken


mot Venstres forslag om å sløyfe disse utbyggingstiltakene blir etterhvert så


sterk at partiet velger å trekke forslaget. SV får på sin side bare med seg


Arbeiderpartiet på et forslag om å heve eiendomsskatten for å få en mer


moderat økning av vannavgiften. Forslaget faller dermed med 18 mot 19


stemmer.


De eneste endringer som vedtas i selve budsjettet er Venstres forslag om


økninger på noen poster innenfor sosial- og kulturkapitlene på tilsammen


310.000 kr. Inndekningen skjer gjennom å heve skatteanslaget tilsvarende.


Rådmannen protesterer ikke mot dette. Dette ligger tydeligvis innenfor de


marginer for «uansvarlighet» han kan akseptere.


Arbeiderpartiet får også gjennom et prinsippvedtak om at det skal tas opp


lån for å kjøpe EDB-utstyr til skolene, men overlater oppfølgingen til for


mannskapet. Oversendelse til formannskapet er også den vanligste prosedyren


for de forslagene som reises under budsjettdebatten, hvorav de fleste ikke


medfører konkrete utgifter, bare krav om at ulike spØrsmål må utredes.


6.4.2 1987-budsjettet.


6.4.2.1 Fonnannskapsbehandlingen. Behandlingen av avgiftssakene tar nesten


2 1/2 time og temperaturen i debatten er tildels høy. Særlig kommer SVs


representant i et skarpt motsetningsforhold både til administrasjonen og til de


Øvrige partiene, men administrasjonen må også tåle hard kritikk fra andre


representanter. Under behandlingen av renovasjonsavgiften må både teknisk


sjef og kommunekassereren innkalles for å gi oppklarende informasjoner,


men utfallet blir likevel at saken utsettes fordi formannskapet mener de ikke


har tilstrekkelige opplysninger foi å ta en avgjørelse. Administrasjonens for


slag til Økt havneavgift blir enstemmig forkastet.


Behandlingen av selve budsjettet følger i hovedsak mØnsteret fra året før.


161







En endring er at referansene til kommuneplan og laiigtidsbudsjett nå er flere,
og administrasjonsforslaget blir også kritisert for at sammenhengen mellom
disse dokumentene og årsbudsjettet ikke er god nok. SV-eren i forsamlingen
tar opp politikemes rolle i budsjetteringsprosessen:


«... jeg skulle Ønske det ble en mer reell behandling i formannskapet
og ikke bare oversendelse til kommunestyret. Vår påvirkningsmulighet
på budsjettet er fryktelig liten nå; jeg skulle Ønske vi kunne komme
tidligere inn. Hovedutvalgene er jo med, men deres forslag er jo stort
sett Ønskelister som rådmannen må skjære ned. Jeg lurer på hva som
styrer skjæringen til rådmannen .. .7»


Rådmannen svarer at han er enig i at politikemes innvirkning ikke er så god


som Ønskelig, at hovedutvalgene ikke fyller den rollen de er tiltenkt, og at


han har prøvd å dra igang en politisk prosess rundt budsjettet, men fått dår
lig respons. «Nå skjærer vi ned der etatene selv mener de rammes minst.»


Som året før «signaliserer» partiene en del endringsforslag som vil kom
me i kommunestyret. Det kommer også et konkret omprioriteringsforslag på


360.000 kr fra borgerlig side, men det blir nedstemt av den sosialistiske ma


joriteten. Etter 5 timer og 19 min, effektiv behandlingstid er budsjettsakene


unnagjort.


6.4.2.2 Kommunestyrebehandlingen. Man er noe uenige om hvorvidt -87-
budsjettet fortjener betegnelsen «krisebudsjett», men det er bred enighet om
at både undervisningssektoren og helse- og sosialsektoren har fått trange


rammer. Det kommer således to omprionteringsforslag - ett fra Høyre og ett
fra Arbeiderpartiet. Arbeiderpartiets forslag går ut på å halvere nedbetalingen
av tidligere års underskudd, sløyfe en investering på 1,2 mill, til nytt EDB
anlegg til administrasjonen og likeledes sløyfe planleggingsniidler på 400.000
kr til ulike idrettsanlegg, og fordele de frigjorte midlene med i mill, kr til
helse- og sosialsektoren og 1,2 mill, kr til undervisningssektoren. Ettersom
kommunen har innført rammebudsjettering lar man anvendelsen av ekstra-
midlene være opp til hovedutvalgene. Intensjonen bak Høyres forslag er også
å styrke de nevnte sektorer, men her har man bare greid å skrape sammen I
mil, til formålet, blant annet ved å heve skatteanslaget med 1/2 mill, kr (til
tross for sterke advarsler fra rådmannen mot å gjØre dette).
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Utfallet ble at APs forslag fikk støtte fra SV og Venstre og ble vedtatt,


men ettersom mindretallet også stemte imot ved den endelige voteringen ble


det ikke kvalifisert flertallet, slik at budsjettet måtte opp på nytt på et «rom


julsinøte».. Til dette mØtet var de 4 borgerlige partiene (H, KrF, SP, V) kom
met frem til et felles kompromissforslag der blant annet EDB-anlegg-posten


var skåret betydelig ned og hevningen av skatteanslaget var strøket. Man


fikk da plass for en økning på ca. i mill, til undervisning og 1/2 mill, kr til


helse og sosial. Dette forslaget ble nå vedtatt.


Selv om de vedtatte og foreslåtte endringer utgjør en relativt liten andel


av et budsjett med en total utgiftsramme på 169 mill, kr, må de likevel sies


å innebære omfordelinger som ligger godt over nivået for rene symbolske


markeringer.


6.4.3 Særtrekk ved budsjettbehandlingen i Hadsel.


Det synes å være ganske mange konfliktdimensjoner involvert i kommunepo


litikken i Hadsel. Overordnet er nok den partipolitiske, særlig mellom de to


hovedblokkene (med Venstre som stØttespiller snart for den ene, snart for


den andre). Den andre dimensjonen er den geografiske, med tautrekning mel


lom kommunens to sentre, og mellom sentrene og utkantene. Den tredje er


en lett registrerbar drakamp om midler mellom etatene/sektorene. Endelig


synes det å være grunnlag for visse motsetninger mellom politikerne og sen


traladministrasjonen, der politikerne verken går av veien for å kritisere admi


nistrasjonen eller overprøve dens anbefalinger. Rådmannen på sin side under


streker ofte at det er opp til politikerne å foreta de pnoriteringene de Ønsker,


men slår samtidig hardt tilbake mot det han oppfatter som uberettiget kritikk


av ham og hans stab.


Selv om formannskapet foretar en meget grundig gjennomdrøfting av bud


sjettet, tjener denne runden i første rekke til å skaffe seg informasjon, prøve


ut argumenter og lufte endringsforslag for de Øvrige partigruppene. Det er


først til kommunestyremøtet at budsjettet er ferdigbehandlet i partiene, og det


er i kommunestyret partiene spiller ut sine endringsforslag og generelle bud


sjettkommentarer overfor presse, publikum og medrepresentanter.


I motsetnng til for eksempef i nabokommunen Sortiand har budsjetter


ingsprosessen i Hacisel ikke vært strengt bundet til de prioriteringer som tid-


163







ligere var gjort i planer og langtidsbudsjett - selv om det under behandlingen
av -87-budsjettet kanskje var tegn på en viss forandring her. Det ser heller
ikke ut til å eksistere like strenge normer for hvilke hensyn som må overhol
des når man kommer med endringsforslag som dem vi noterte oss i Sortland.
Dette har gjort behandlingsprosessen mer åpen og uforutsigbar i Hadsel enn i
nabokommunen. Det er ikke uten videre enkelt å fastslå i hvilken av de to
kommunene resultatet er best i form av reell politisk budsjettinnflydelse.


Men det synes dog å være grunnlag for å si at Sortiands-politikeme legger
størst vekt på indirekte budsjettkontroll gjennom påvirkning av planprosessen


og signalgivning til administrasjonen, mens Hadsel-politikerne i større ut
strekning foretar direkte budsjettinngrep med reelle omfordelingsvirkninger.


6.5 Femte case: Lyngen.


Lyngen er en typisk fjordkommune i Troms med rundt 3700 innbyggere.
Bosetningsmønsteret er spredt, men med kommunesenteret Lyngseidet som et
dominerende midtpunkt. Næringsmessig er kommunen preget av en blanding
av primæmæringer, industri og service, og utpendling.


Kommunestyret har 29 medlemmer, mens det i formannskapet sitter 7. I
valgperioden 1984-87 var det klar sosialistisk dominans med 17 representan
ter fra Arbeiderpartiet og 2 fra SV. På borgerlig side hadde Høyre og KrF 3
hver og SP og Venstre i hver, foruten en bygdeliste med 2 mandater. Både
ordfører og varaordfører kommer fra AP.


6.5.1 1985-budsjettet.


6.5.1.1 lFormannskapsbehandlingen. Når formannskapsmøtet så smått kom
mer igang gjør ordføreren oppmerksom på hvilken oppgave man har foran
seg: Rådmannens skatteanslag må reduseres med om lag 1,8 mill, kr for å
komme ned mot de 10% økning man kan ha håp om at fylkesmannen vil
godta! Det betyr at man må gå gjennom budsjettet post for post og «knipe
inn» på driftsutgiftene der man ser muligheter for at noe kan spares.
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Ingen heller ikke rådmannen - protesterer mot denne dagsordendefmisjo


nen. Prosedyren blir dermed fulgt, og over 2 møtedager og 7 1/2 time jakter


man på innsparingsmuligheter. Under ordfØrerens myndige ledelse skjærer
man ned 1000 kr på den ene posten og 2000 kr på den neste; noen få steder


finner man også innsparingskilder i 100.000 kr-klassen. Av den offisielle


møteprotokollen fremgår det at ialt 154 poster er blitt endret i forhold til


rådmannsforslaget - for det overveiende flertall dreier det seg om nedskjærin


ger. Ved hjelp av Høyre-representanten - som har med seg lommekalkulator


- kontrollerer man hvordan man ligger an i forhold til budsjettbalansen etter


hvert som man skrider frem. Og man greier virkelig å lette budsjettet med


de 1,8 mill, man hadde som mål!


Hva sier så rådmannen til hele denne operasjonen? I grunnen svært lite.


Han gir informasjoner til enkelte poster og kommer noen steder med syns


punkter på nedskjæringsforslagene, men alt i alt spiller han en nokså anonym


rolle under møtet. En replikk han kommer med er nokså betegnende for hans


holdning:


«Jeg skulle nok fått det [budsjettet] i balanse, men jeg har ikke rygg
til å gå imot de folkevalgte [i hovedutvalgene].»


Rådmannen føler seg rett og slett ikke i stand til å foreta de hårdhendte


nedskjæringene på sektorbudsjettene som er nødvendig for å få utgifter og


inntekter til å gå i hop, og overlater derfor gladelig en del av denne jobben


til fomiannskapet. Med den heltidsansatte ordføreren som formidlende mel


lomledd, glir således den administrative samordningsprosessen over i de poli


tisk besluttende organer.


6.5.1.2 Koinmunestyrebehandlingen. Etter at budsjettet er brakt i balanse i


formannskapet er det rimelig å vente seg en mer politisk behandling i kom


munestyret. Ordføreren legger opp til en generell debatt først og deretter


kapittel-for-kapittel-gjeimomgang.


En av SV-representantene åpner med å stille spørsmålstegn ved anstreng


elsene for å få budsjettet i balanse. Han hevder det er viktigere å tilfredsstil


le kommunens innbyggere enn å tilfredsstille fylkesmannen, og mener under


skuddsbudsjettering kan være en farbar vei å gå. En av Kristelig Folkepartis
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talsmenn advarer mot å være så forsiktig at man ender opp med regnskaps
messig overskudd, ettersom han antar dette kan slå negativt ut for kommun
ens andel av skatteutjevningsmidlene. Men hovedinntrykket er at det er opp
slutning om den «budsjettansvarlige» linjen.


Ialt kommer det 19 endringsforslag til budsjettet, hvorav 11 blir vedtatt.
Enkelte av forslagene er rent tekniske justeringer, mens andre har en klarere
ideologisk, geografisk, sektoriell eller religiøsi1ulturell profil. Få av dem har
budsjettmessige konsekvenser av betydning. Det synes å gjelde en nomi om
budsjettansvarlighet i den forstand at den som fremsetter et forslag også må
kunne vise til dekningsmuligheter. Selv om forslagene vedtas eller forkastes
med høyst varierende stemmetall, slik at partidisiplinen ikke kan karakteriser
es som sterk, er det likevel en klar tendens til at forslag fra AP-representant
er går igjennom, mens representanter for de andre partiene stort sett får sine
forslag forkastet.


6.5.2 1986-budsjettet.


6.5.2.1 Formannskapsbehandlingen. Det er lagt opp til to behandlingsdager i
formannskapet. Som året fØr anser ordføreren at rådmannens skatteanslag er
satt urealistisk høyt. Man er derfor forberedt på å måtte redusere utgiftsram
men med over 1 112 mill, kr også i år. Det foregår ved at man tar en
«grovgjennomgang» av budsjettet første dag’ der man spesielt er ute etter de


nødvendige utgiftsbehov som ikke er kommet med i rådmannens forslag.
Andre dag går man kritisk igjennom alle utgiftsposter for å prøve å finne en
forsvarlig budsjettbalanse. Alle hovedsektorene i kommunen må sies å ha
sine spesielle talsmenn blant formannskapsmediemmene - blant annet sitter
lederne i helse- og sosialutvalget og .teknisk utvalg i formannskapet - og
gjennomgangen av budsjettet arter seg delvis som en forhandling mellom
ordfØreren - som vil skjære ned - og de respektive «sektorforsvareme» - som
vil bevare «sitt» sektorbudsjett mest mulig intakt. Men delvis på grunn av
ordfØrerens sterke autoritet og delvis fordi hele formannskapet også innser
sitt ansvar for å «få budsjettet i havn» har man ved utgangen av andre møte-
dag klart å redusere utgiftene med rundt 1,6 mill, kr og kommet ned på et
skatteanslag som man anser akseptabelt. Budsjettbehandllingen har da tatt
godt og vel 9 timer.
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Dagen før budsjettet skal opp i kommunestyret kommer det imidlertid


melding fra kommunekassereren om at han har oppdaget en posteringsfeil i


rådmannens budsjettforslag: Et beløp på vel 0,5 milL kr som ifølge forskrift


ene er å regne som driftsutgifter er i forslaget ført som mvesteringsutgift.


Ettersom finansieringsmåten er forskjellig for drifts- og investeringsutgifter


(man kan låne til investeringer, men ikke til drift) må man nå fmne ny dek


ning for denne utgiftsposten. Budsjettet blir derfor sendt tilbake til formann


skapet for en ny runde der (Ringholm, 1987).


En halv måned inn i det nye budsjettåret samles så formannskapet igjen


for å prøve å komme frem til en budsjettinnstilhing. Men til da har man også


fått regnskapsoversikten fra foregående år som blant annet viser at det ikke


er kommet inn så mye i skatt som man hadde budsjettert med - bare 14,2


mill. Et skatteanslag på 17,5 mill, for 1986 som formannskapet hadde lagt til


grunn for sitt budsjettforslag en måned tidligere synes dermed helt urealis


tisk; ordføreren sier nå at man bør ned på 15,6 mill, kr for å holde seg in


nenfor en 10% Økning i forhold til året fØr. Formannskapet står da overfor et


nettogap i balansen på rundt 1,8 mill, som det må finnes dekning for. Ordfø


reren opplyser at han på grunnlag av forrige års regnskapstall og etter kon


feranser med etatsjefene alt har blinket ut innsparinger på rundt 1 mill. som


man kan ta «uten at det skal føles særlig byrdefullt».. Det er åpenbart at


rådmannen og sentralarlininistrasjonen ikke har spilt noen vesentlig rolle i


denne fasen av budsjettarbeidet.


Man går på nytt gjennom budsjettet post for post og skjærer stort sett ned


mot det beløpet regnskapet viser er blitt brukt året fØr. Det er vanskelig å


finne summer som monner; etter at man har gått gjennom de to første ho


vedkapitlene med magert resultat utbryter ordføreren: «Eg har mest lyst til å


sende alt tilbake og la etatsjefane rydde opp.» Men man fortsetter, og etter


gjennomgangen av sosialkapitlet kan Høyre-representanten (som stadig be-


tjener lommekalkulatoren) konstatere at man til da har spart inn 452.400 kr.


AP4: «Kor mykje meir må vi ta?»
Ordf.: «Minst I million til.»
AP4: «Da forventer vi eit trumfkort. Du må jo ha eit eller anna på


lur.»
(Ordføreren rister på hodet.)
AP2: «Er det noken vits j å fortsette da?»
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Etter gjennomgang av hele budsjettet har man klart å bedre budsjettbalansen
med 950.000 kr. Hvis man stopper der må man budsjettere med en økning i
skatteinntekt på 17%, hvilket man vet fylkesmannen aldri vil godta. Man
begynner derfor å se seg om etter andre inntektskilder - økning i avgifter og
husleier - men konstaterer at dette alene ikke er nok: Det trengs enda en
gjennomgang av budsjettet. Ettersom ordføreren heller ikke vil overlate den
ne siste nedskjæringsrunden til administrasjonen, blir man enige om ny møte-
dag - den fjerde i rekken!


Til dette møtet stiller ordføreren med en liste over nedskjæringsforslag
som stort sett blir akseptert av formannskapet. Det bringer skatteanslaget ned
i underkant av 16 mill, kr, etter at man har skåret ned på rådmannens opp
rinnelige forslag med nærmere 2,2 mill. Dette innebærer en Økning i forven
tet skatteinntekt på 12,4% i forhold til 1985, og man er klar over muligheten
for at man vil få budsjettet i retur fra fylkesmannen (hvilket man til slutt
også får). Man ser imidlertid ikke muligheter for videre nedskjæringer og
bruker isteden resten av møtet til å diskutere investeringsbudsjettet. Her leg
ger man opp til en langt mer ekspansiv linje enn rådmannen, og Øker ram
men fra 3.9 mill, til 7.7 mill, kr. Formannskapet kan så endelig vedta sin
innstilling til 1986-budsjett etter å ha behandlet saken i over 21 timer - alle
pauser fratrukket! Man har da endret rådmannens forslag på til sammen 242
poster.


6.5.2.2 Kommunestyrebehandlingen. Kommunestyret føler at det er lite de
nå kan gjøre med driftsbudsjettet, selv om det kommer klare antydninger om
at budsjettet umulig vil holde på flere av postene. Det blir da også vedtatt
bare ytterst begrensede omdisponeringer innenfor den opptrukne utgiftsram
men. Ellers utsettes rådmannen for krass kritikk for at han ikke har sørget
for utarbeidelse av langtidsbudsjett; det blir dokumentert med brev fra fyl
kesmannen at dette svekker kommunen i konkurransen om skjØnnsmessige
tilskudd og i kampen for å få godkjent investeringsprosjekter. Også mellom
teknisk sjef og politikerne kommer det til konfrontasjoner: Teknisk sjef be-
skylder politikerne for å føre opp investeringsprosjekter som av praktiske
grunner ikke kan realiseres i budsjettåret; politikerne svarer at dette er polit
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iske prioritermger som han får ta til etterretning og arbeide for å realisere.


Det blir ellers mest debatt om investeringene på teknisk sektor og nesten 1/3


av møtets ytringer kommer under dette budsjettkapitlet (1.6).


Det reises ialt 9 konkrete endringsforslag; de 5 som fremsettes av AP-


gruppen blir vedtatt, mens de 4 som kommer fra ulike opposisjonshold alle


forkastes.


6.5.3 1987-budsjettet.


På forsommeren 1986 trekker Lyngen-rådmannen seg fra sin stilling (med


langvarig sykemelding) og en av Arbeiderparti-representantene i formannska


pet blir konstituert i hans sted. Det er helt klart at det er hardt politisk press


og behovet for å styrke den sentraladministrative kompetansen som ligger


bak dette personskiftet (Ringholm, 1987).


6.5.3.1 Formannskapsbehandiingen. Rådmannsforslaget som legges frem for


formannskapet dette året er av en helt annen karakter enn tilfellet har vært


de foregående år. Dette poengterer også ordføreren i sin innledning:


«Vi har et budsjett som egentlig er slik, ut fra det som har med balan
se å gjØre, at vi egentlig kunne ha sagt ja og amen. Det er jo en litt
annen situasjon enn det vi har hatt de seinere årene, der vi har måttet
ha ei barbering av budsjettet med 3-4 mill, for å få det i balanse. Jeg
vil gi honnØr til konstituert rådmann. Men dermed er det ikke sagt at
det ikke vil være små endringer, av kosmetisk art.»


Og «kosmetiske. endringer» gjØres det en del av; ialt berØres 45 poster på


driftsbudsjettet av fomiannskapets behandling. Men stort sett er det små sum


mer det dreier seg om - tilsammen utgjØr de knapt 350.000 kr. Delvis dreier


det seg om tekniske justeringer og delvis er det ordfØreren som fortsatt be


nytter seg av sin gamle kompetanse til å skjære bort s!ack på de ulike bud


sjettpostene. I mindre grad er endringene uttrykk for målbevisste politiske


omprioriteringer. Skatteanslaget endres praktisk talt ikke; de frigjorte summe


ne overføres til posten «reserverte tilleggsbevilgninger». I større grad enn


tidligere synes denne budsjettgjennomgangen å bli brukt til inforinasjonssøk


ing: stille spørsmål og få svar.
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Behandlingen av investeringsbudsjettet er sterkt preget av at kommunen
nylig har vedtatt langtidsbudsjett - investeringsforslagene er stort sett bare en
oppfølging av det. Et par mindre poster føyes på av formannskapet. Med
dette er formannskapsbehandlingen ferdig - etter 4 timer og 43 minutter.


6.5.3.2 1[Communestyrebehandlingen. Kommunestyrets budsjettbehandling
foregår i grove trekk etter mØnsteret fra årene før: Arbeiderpartiet har hatt


gruppebehandling på saken og kommer med enkelte endringsforslag, det sam


me gjør opposisjonsgruppene - i første rekke SV. Men det er beskjedne be


løp det dreier seg om, og det er enighet om ikke å endre på rammene. Stort


sett er også utfallet som foregående år - Arbeiderpartiet får vedtatt sine for


slag, mens opposisjonens avvises. Av ialt 18 forslag blir 7 vedtatt. Også i
kommunestyret går behandilingstiden ned i forhold til tidligere år: På -87-


budsjettet brukte man 3 3/4 time.


6.5.4 Særtrekk ved budsjettbehandlingen i Lyngen.


Behandlingene av -85- og -86-budsjettene viste til fulle hva som var det


svake leddet i denne kommunen: Sentraladministrasjonen. Rådmannen greide


ikke å legge frem balanserte budsjettforslag (til tross for at den Økonomiske


situasjonen ikke var dramatisk dårlig), det måtte de folkevalgte selv gjøre.
Man var også kommet kort når det gjaldt å utvikle planberdskapen; i det


hele virket situasjonen på dette organisasjonsnivået nokså «flytende». Til


slutt føles situasjonen så prekær for de ansvarlige politikerne at man ser seg
nødt til å finne en løsning der rådmannen trer til side for en yngre og mer
handlekraftig person. Dette gir seg utsiag i sterkt endrede rammebetingelser
rundt formannskapets budsjettbehandling det siste året: Fra å være et poli
tisk-administrativt verksted som må stå for «samrnensnekringen» av kommun
ens budsjett, står man nå i den situasjon at man kan forholde seg til et for
slag som i prinsippet kan betraktes som et ferdige produkt.


Et interessant spørsmål er selvfølgelig hvilken betydning denne omvelt
ningen kan sies å ha hatt for den politiske budsjettinnflydelsen. Ytre sett er
det jo snakk om en utvikling der formannskapspolitikerne går over fra å
endre beløpene på en høy andel av budsjettpostene til en relativt liten andel.
Men det er åpenbart at stØrstedelen av de beløpsendringene som formannska
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pet foretok de første to årene politisk sett vas nokså uinteressante: Det dreide


seg om en inkrementell tilpasningsstrategi der man på den ene siden - med


grunnlag i de siste regnskapstall og andre kontroiikilder - tok sikte på å til


føre den enkelte post det minimumsbeløp man antok var nødvendig for å


opprettholde virksomheten på det eksisterende nivå; på den andre siden var


målet å få budsjettet til å balansere med et skatteanslag som var tilstrekkelig


lavt til at fylkesmannen ville kunne akseptere det som realistisk. Bare spor


adisk ble denne jakten på nedskjæringsmuligheter avbrutt av reelle politiske


diskusjoner om hvordan ulike kommunale vi.rksomhetsområder skulle priorite


res og organiseres for fremtiden. Det synes derfor rimelig å hevde at for


mannskapsbehandlingene av -85- og -86-budsjettene var uttrykk for administ


rative prosesser lagt til et politisk organ.


Dette viste seg som vi så å være en svært uhensiktsmessig arbeidsform;


når det gjaldt -86-budsjettet hadde man store problemer med i det hele tatt å


komme frem til et vedtak. De politiske organene ble ganske enkelt overbe


lastet når de ikke hadde en funksjonsdyktig administrativ stab ved sin side


til å forestå det forberedende samordningsarbeidet. Når det politiske miljøet


presser på for å få en løsning som styrker den sentraladministrative kompe


tansen må det derfor ikke tolkes som et Ønske om å svekke sin egen politis


ke kontroll, men om å plassere det administrative ansvaret der det hører


hjemme.


Når formannskapet blir avlastet for disse administrative oppgavene det


siste året, fører så det til at man gjennomfører grundigere politiske debatter?


Det kan ikke sies å være tilfelle. Det som skjer er for det første at man


reduserer behandlingstiden dramatisk, for det andre at man går igjennom hele


budsjettet slik man er vant til (riktignok mye raskere) og henter inn frie res


surser for å styrke reserveposten. Når formannskapet blir frigjort fra sine


gamle, arbeidskrevende oppgaver ser det med andre ord ikke ut til at nye


oppgaver tar deres plass - i hvert fall ikke umiddelbart.


Det er forholdsvis få partipolitiske markeringer i formannskapet i denne


kommunen; hovedtendensen er det felles strev for å finne innsparingsmulig


heter, og når ulike meninger kommer til uttrykk er det like gjerne mellom


Arbeiderparti-representantene innbyrdes som mellom Arbeiderpartiet og de


borgerlige. Det virker som om Arbeiderpartiets posisjon er så sterk at de kan
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«tillate seg» en viss indre uenighet. Kommunestyret er i større grad arena for
partigruppenes utspill; særlig driver SV og Høyre en viss opposisjonspolitikk,
foruten at AP-gruppen kommer med sine endelige budsjettmerknader. Men de
store partikonfrontasjonene utebhr også her. Dette har nok sammenheng med
at Arbeiderpartiets flertall er for suverent til at det skal kunne bli noen reell
kamp om makten. Når utspillene er spesielt få og milde det siste året, synes
forklaringen på det å være at alle er bedre fornøyd med det foreliggende
budsjettforslaget enn man har vært før om årene.


Endringer i orgarnsasjonsforholdene av den type vi her har observert ved
at ett organisasjonsledd styrker sin faktiske - om enn ikke sin formelle -


stilling, er gjerne ensbetydende med endringer i maktforhold og den dermed
sammenhengende mulighet for at noen aktØrer skal føle sin stilling truet. En
svak sentraladministrasjon i en kommune vil gjerne ha sitt motstykke i at
etatene får desto friere spillerom. At dette nå er i ferd med å endre seg i
Lyngen får vi et klart signal om gjennom avisreferatet fra kommunestyrebe
handlingen av 1988-budsjettet (altså ett år etter at vi avsluttet vår observa
sjon). Her står den nye rådmannen frem som den optimistiske og pådrivende
kraften i kommunens utvikling. Han gir også klar beskjed om at man vil
føre en helt annen kontroll med etatene enn tidligere:


«Jeg og mine medarbeidere vil ta en helt annen hånd om økonomistyr
ingen i kommunen enn det som har vært tilfelle de siste 10-20 årene.
Heretter skal vi ikke ha noen budsjettreguleringer på høstparten med
miflionbeløp ...» («Nordlys», 18.12.1987)


At denne nye linjen kan fremkalle motstand fra dem som berØres går også
frem av det samme referatet. Gjennom det som beskrives som et «pinhig
intermesso» henvises det til en episode på møtet der kommuneingeniøren
(teknisk sjef) tok ordet og holdt et langt partsinnlegg til fordel for egen etat
hvor han blant annet skjelte ut både de folkevalgte og rådmannen for deres -


prioriteringer av etaten. Deretter forlot han demonstrativt «en kommunestyre-
sal med måpende folkevalgte». Opptredenen vakte sterke reaksjoner.


Om vi oppfatter maktstrukturen i en kommune som et trekantforhold mel
lom etater, sentraladministrasjon og folkevalgte, ser det altså foreløpig ut til
at det i Lyngen er de to siste som utgjør en allianse for å oppnå en begrens
ning av etatenes autononii.


172







6.6 Sjette case: Gamvik.


Gamvik kommune ligger på Nordkyn-halvØya i øst-Finnmark og hadde i


1986 vel 1500 innbyggere. Befolkningsutviklingen har vært klart negativ på


-80-tallet. Bosetningen er fordelt mellom to tettsteder og mer spredtbygd


fjordbebyggelse, med kommunesenteret Mehamn som det dominerende tyng


depunkt i kommunen. Næringslivet er dominert av fiske og fiskeindustri.


I perioden 1984-87 hadde Arbeiderpartiet 11 av 17 kommunestyrerepre


sentanter. Høyre og SV hadde 1 hver, mens en «Tverrpolitisk fellesliste»


hadde 4 mandater. Både ordfører og varaordfører kom fra AP.


Kommuneledelsens mest markante personlighet må sies å være den man


geårige ordføreren (som også er kommunens skolesjef). Bedre enn de aller


fleste hadde han maktet å utnytte det gamle statlige tilskuddssystemet der


man kunne få igangsatt kommunale tiltak helt eller delvis basert på statlig


fmansiering. På høsten 1985 var det imidlertid under oppseiing et opprør


mot ham fra hans eget parti. Det endte med at han på desembemiØtet i kom


munestyret ble kastet som ordfører med knapt flertall (9 mot 8) og at vara


ordføreren ble valgt i hans sted for de neste to år. Såvidt vi kunne oppfatte


gikk hovedpunktene i kritikken for det første på at han hadde selvstendig-


gjort seg for mye i forholdet til partiet og stilt seg helt utenfor dets kontroll;


for det andre at hans offensive satsning på statlige «gulrot-prosjekter» riktig


nok hadde tilført kommunen mange verdier, men også medført store langsik


tige utgifter og således brakt kommuneØkonomien delvis ut av styring.


6.6.1 1986-budsjettet.


6.6.1.1 Formannskapsbehandlingen. Allerede under sin innledning til bud


sjettdiskusjonen påpeker ordføreren at NI stiller kommunen i en helt ny si


tuasjon: Hans egen velutviklede «gulrot-strategi» er ikke lenger anvendelig;


fra nå av må det satses på å stille kommuneØkonomien på egne ben. Derfor


Ønsker han å gi budsjettet en profil innrettet mot næringsutvikling.


Møtet domineres imidlertid av «den nye retning» i AP-laget. Fraksjonen


legger frem en hel rekke med endringer som er fremkommet gjennom be


handlingen i partiets organer. En del av disse er rent tekniske korrigeringer
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av administrasjonens budsjettforslag - blant annet viser det seg at mange av
lederlønningene og pensjonsinnskuddene er beregnet på feil grunnlag. Men


hovedvekten ligger på omfordelinger for at budsjettet bedre skal kunne opp


fylle velferdspolitiske målsetninger. I tillegg kommer man med forslag om


overgang til ordfører på heltid - en betydelig ekstra utgift som ikke ligger i


rådmannens forslag.


I utgangspunktet har AP-fraksjonen gjort opp sitt forslag med balanse,


men ettersom en del av de nedskjæringsforslagene de presenterer viser seg å


bygge på sviktende forutsetninger og derfor må oppgis, kommer man ut med


betydelig underskudd når hele budsjettet er gjennomgått. Siden poster som


lØnninger, arbeidsgiveravgift og pensjonsinnskudd må beregnes på nytt er det


umulig å få noen nøyaktig oversikt over hva man mangler i løpet av dagen.


Man blir derfor enige om nytt formannskapsmøte to dager senere.


Til dette møtet har administrasjonen beregnet underskuddet å være på


rundt 1/2 mill, kr. Problemet er nå å finne inndekningsmuligheter for dette


beløpet. En mulighet synes å være å Øke avgiftssatsene, men kommunekas


sereren - som blir hentet til møtet - kan opplyse at det ikke er noe å vinne


her: Ettersom avgiftsgrunnlaget er stipulert for hØyt må man tvert imot Øke


satsene bare for å få inn det man allerede har budsjettert med. Man finner


imidlertid enkelte andre skjulte reserver i budsjettet.


Da kommer det et nytt utspifl til støtte for tiltaksarbeid, fra representanten


for den tverrpolitiske listen. Han mener man nå er i ferd med å vedta et


budsjett helt uten profil og setter behovet på næringsområdet opp mot AP-


gruppens forslag om ordfører på heltid og utvidelse fra halv til hel fritidsie


derstilling. Støtten gjør at ordfØreren går videre med sin argumentasjon til


fordel for næringspolitisk satsning. Denne debatten kommer tydeligvis en


smule overrumplende på Arbeiderparti-fraksjonen som selv har satset på en


velferdspolitisk budsjettproffl. VaraordfØreren svarer litt defensivt at «det er
bred enighet om å satse på tiltakssiden, det er ma°ten det er delte meninger


om». Ordføreren får gjennomslag for at man bør avsette 300.000 kr til nær
ingsutvilding. Selv om man har funnet dekning for en del av underskuddet


fra første dag og er villig til å Øke skatteanslaget for å dekke resten, betyr
dette at man trenger en ny nedskjæringsrunde for å fmne ytterligere midler.
Til tross for rådmannens forsiktige protester blir oppgaven overlatt sentralad
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ministrasjonen i samarbeid med etatsjefene, for - som ordføreren sier - «...det
er bedre enn om vi skulle gjøre det og risikere å treffe feil». Et tredje for


mannskapsmøte for å vedta endelig budsjettinnstilhing er således nødvendig.


To dager senere møtes man igjen for å ta stilling til administrasjonens


forslag. For å få balanse har man økt skatteanslaget med 350.000 kr mer enn


i det opprinnelige forslaget, dessuten er det 66.000 kr mindre til tiltaksarbeid


enn formannskapet Ønsket. Etatene har ifølge rådmannen samarbeidet lojalt


for å få det hele i havn:


«Jeg hadde etatsjefene inne, og jeg fikk ca. 200.000 fra teknisk,
100.000 fra sosial, 22.000 fra kultur og 100.000 fra skole.»


Selv om man mener skatteanslaget nå er strukket vel langt og selv om man


også er klar over at enkelte utgifter er underbudsjettert, er man likevel inn


stilt på å akseptere budsjettforslaget slik det nå foreligger. Da kommer den


tverrpolitiske representanten igjen med et utspill som gjør at vi får en ny


runde med tildels krass replikkveksling. Han er såvidt misfornøyd med bud


sjettets generelle profil at han ikke vil stille seg bak forslaget.


«Jeg anser 150.000 til tiltaksarbeid som absolutt ingen ting. Vi kunne
like gjerne stryke posten. Når vi likevel Øker på ungdom/kultur, ja, da
må jeg reservere meg, selv om jeg vet det er tilskudd å hente her. Jeg
er enig i at det må satses også på dette, men ikke fØrst og fremst.»


Ordføreren understreker at heller ikke han er fornøyd med satsningen på


tiltakssektoren. «Det er så nødvendig å styrke tiltaksarbeidet nå under NI


fordi vi ikke kan regne med å få den særbehandlingen av staten vi har vært


vant til.» Men han vil likevel gå inn for det foreliggende budsjettforslaget,


samtidig som det presiseres i vedtaket at man ikke synes man har greid å


prioritere titaksarbeidet godt nok.


Dermed kan man vedta en budsjettirinstilling som er endret på minst 47


hovedposter i forhold til rådmannens opprinnelige forslag. Netto behandlings


tid har vært ca. 8 timer.


6.6.1.2 Kommunestyrebehandlingen. Etter den grundige formannskapsbe


handlingen synes de fleste sider ved budsjettet å være avgjort når det kom


mer til kommunestyret. Møtet blir i fØrste rekke en batalje mellom flertallet i
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AP-gruppen og opposisjonen om prinsippet om ordfører på heltid og hvem
som skal velges til ordfører. I begge sakene får Arbeiderpartiet flertall. I
selve budsjettet gjøres det bare mindre endringer. SVs representant foreslår
en ny sosialkuratorstilling, men blir nedstemt. Imidlertid «finner» hun også
en skjult reserve på 75.000 kr fra inntekt på utlån som ikke er ført opp i
budsjettet. Dette beløpet blir brukt til å styrke tiltaksarbeidet.


6.6.2 1987-budsjettet.


I løpet av vinteren/våren 1986 blir rådmannsstilhingen i Gamvik lyst ledig.


Dette har sin bakgrunn i at rådmannen har gått med på å tre tilbake etter
hva som vel må kalles press fra de nye politiske lederne i kommunen. Deres


motiv er åpenbart en erkjennelse av at kommunen ikke har fulgt med tiden
når det gjelder utviklingen av administrative rutiner (for eksempel planbered
skap), og at det således er et stort behov for å styrke den sentraladministrati
ve kompetansen. Etter relativt kort tid får man ansatt en yngre, veikvalifisert


søker fra Sør-Norge.


6.6.2.1 JFonnannskapsbehandlingen. De to opposisjonspolitikerne i formann
skapet hadde begge meldt forfall til møtet. Etter hva som ble opplyst på
gangen var det ikke første gang dette hadde skjedd; med andre ord antok
man at opposisjonen bevisst søkte å holde seg borte fra formannskapet.


Den nye administrative og politiske ledelsen hadde lagt opp til offensive
satsninger, blant annet med etablering av et kommunalt kompetanse- og ut
viklingsselskap og bygging av kombinert skole og grendehus i en av kom
munens utkanter. Det var også utpekt flere satsningsområder og avsatt en del
midiler til oppfØlging. Problemet var communens dårlige Økonomi, hvilket
gjorde at man var delvis avhengig av å benytte samme strategi som den
tidligere ordføreren - få staten til å betale for de prosjekter man Ønsket å
sette i verk (investeringstilskuddsordningene ble jo som kjent ikke inkludert i
NI). Også budsjettbehandlingen var helt endret fra foregående år. Man hadde
hatt budsjettet oppe i kommunestyret alt i september og der fastsatt rammene
for den enkelte sektor. Deretter hadde man hatt en budsjettkonferanse, før
etatene og hovedutvalgene foretok fordelingen innenfor de tildelte rammer.
Prosedyren resulterte i at bare meget beskjedne nedskjæringer på sektorbud


176







sjettene fra rådmannens side hadde vært nødvendige for å komme i mål med


den samlede vedtatte utgiftsramme. Denne form for rammebudsjettering had


de jo tildelt hovedutvalgene en utstrakte grad av selvstendighet, og dette


gjorde at også formannskapet var meget tilbakeholdent med å foreta inngrep


på det enkelte etatsbudsjett. Det var dog et par viktige forutsetninger som


hadde endret seg siden man fastsatte rammene i september: Rentene hadde


gått opp - og ikke ned, slik man hadde regnet med; dessuten hadde man fått


ca. 1,5 mill, kr mindre i rammeoverføringer enn man hadde kalkulert med.


Resultatet var at rådmannens forslag opererte med underskudd på nærmere


1,5 mill., som det var enighet i formannskapet om ikke å forsøke å dekke


inn ved førstegangs behandling.


Bare på et par punkter i budsjettet - som begge gjaldt oppretting av nye


stillinger - ble det virkelig diskusjon. Men i begge tilfeller ble det funnet


løsninger som både rådmannen og de tilstedeværende politikere - som altså


alle representerte Arbeiderpartiet - var tilfreds med. Etter dette tjente den


systematiske gjennomgangen kapittel for kapittel primært til å dekke informa


sjonsbehovet. Behandlingstiden var under halvparten av hva den var året før:


i overkant av 3 timer.


6.6.2.2 Kommunestyrebehand1ingi. Det er i dette åpne forumet at opposi


sjonen velger å komme med sine innvendinger til budsjettet. Allerede tidlig i


møtet setter den tidligere ordføreren (skolesjefen) på vegne av etaten og ho


vedutvalget frem krav om at undervisningskapitlet må tilføres 200.000 kr


ekstra for å dekke nye behov som er kommet til etter at budsjettforslaget ble


levert. Men med den budsjettermgsform som er valgt er det problematisk for


flertallsfraksjonen i det hele tatt å gå inn på en vurdering av behovene på


den enkelte sektor på dette stadiet i prosessen. Han blir istedet møtt med


formale motargumenter fra ordføreren:


Ordfører: «Kommunestyret har allerede vedtatt en ramme.»
Tidl. ordf.: «Den totale rammen er høy nok. Det er sektorrammene som


må sees på.»
Ordfører: «Også sektorranimene er vedtatt.»
Tidi. ordf.: «Men da har vi ikke noe her å gjøre! »
Ordfører: «Jeg synes fremgangsmåten er litt merkelig. Vi har nå fått


hovedutvalg. Da må vi for fremtiden lære oss å holde oss
innenfor rammene når de først er vedtatt og rokere innenfor
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dem.»


Det «gammelordføreren» ønsker er å overføre det som er avsatt til ny kon
torfullmektig på rådmannskontoret til undervisning, men flertallet er stort for
å følge formannskapets innstilling. Når dette alternativet faller foreslår han å
utvide underskuddet med de 200.000, men heller ikke nå vinner han frem.
En annen sak som vekker sterk debatt er et forslag fra AP-gruppen om å
stryke en sum til EDB-investeringer for administrasjonen og istedet bruke
pengene til tiltak innenfor oppdretsnæringen. Samtidig kommer det frem at
man har midler i reserve som man eventuelt kan tenkes å bruke til EDB
kjøp senere. Fra opposisjonen pekes det på det uheldige i å vedta et budsjett
med stort underskudd samtidig som man har frie midler til senere fordeling.
Men AP-representantene føler seg forpliktet av vedtak i egne partiorganer, og
etter et kort gruppemøte velger man å stå på sitt eget forslag, som dermed
blir vedtatt. Til tross for flere motforslag er det den eneste endringen som
blir gjort i formannskapets budsjettinnstilling.


6.6.3 Særtrekk ved budsjettbehandlingen i Gamvik.


Forholdene i Gamvik må sies å være en nokså nøyaktig parallell til dem vi
kunne registrere i Lyngen: Begge kommuner er i utgangspunktet preget av
en forholdsvis svak sentraladministrativ ledelse (selv om rådmannen i Garn
vik spiller en mer aktiv rolle enn kollegaen i Lyngen). Begge steder er det
ordfØreren som står frem som den dominerende aktør. Kombinasjonen av
sterk ordfører og svak sentraladministrasjon kan på den ene siden medføre
rikdom på politiske initiativ, men på den andre siden fører det begge steder
til at den langsiktige planlegging og Økonomistyring blir forsømt: I Gamvik
har man for eksempel ikke bare unnlatt å utarbeide langtidsbudsjett og andre
planer, men også operert med urealistiske inntektsfonatsetninger i årsbudsjet
tene, blant annet fordi avgiftsgrunnlaget ikke er blitt justert på over 10 år.
Ved behandlingen av -86-budsjettet fører mangler ved det administrative for-
arbeidet sammen med store politiske motsetninger til at man trenger hele 3
formannskapsmøter på å få budsjettet vedtatt (i Lyngen trengte man samme
år 4 møter). I likhet med i Lyngen fører utilfredshet med denne situasjonen
blant de ansvarlige politikere til rådmannsskifte i løpet av våren/sommeren
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1986. Dette medfører igjen i begge kommuner en radikal omlegging av bud
sjetta.rbeidet - i likhet med andre administrative rutiner; man kan også regi
strere en «ny giv» når det gjelder satsning på kommunale utviklingsoppga


ver.


Mest radikal når det gjelder budsjetteringspraksis er omleggingen i Garn


vik, i og med at man på et tidlig stadium får vedtatt bindende rammer for


etatene og dessuten delegerer mye budsjettansvar til hovedutvalgene. Dette


medfører at formannskap og kommunestyre for drftsbudsjettets del nesten


utelukkende er tiltenkt kontrollfunksjoner når man kommer til den endelige


budjettbehandling.


En annen interessant forskjell mellom Lyngen og Gamvik er at mens den


sentraladministrative omleggingen i Lyngen ser ut til å ha virket samlende på


de politiske kreftene (til tross for at det er en tidligere Arbeiderparti-politiker


som får rådmannsjobben), er omdanningsprosessen i Gamvik forbundet med


sterk politisk turbulens (som naturligvis har sammenheng med det dramatiske


ordførerskiftet): Det er primært flertallsgrupperingen i kommunestyret som


ser ut til å ha et tilhitsfullt forhold til den nye administrative ledelsen, mens


opposisjonens forhold virker noe anstrengt.


Men fra det politiske flertallets side er det imidlertid klart at man vurder


te styrkingen av den administrative kapasiteten som et middel til å oppnå


stØrre politisk kontroll. Man anså rett og slett høy administrativ kompetanse


for å være en forutsetning for å kunne møte de komplekse indre og ytre pro


blemer som kommunens fremtid vil avhenge av at man mestrer. Den post-


for-post-justering som formannskapet gjennomførte i 1986-budsjettet var tyde


ligvis en form for innflydelse man gjerne avstod fra når man fant et mer


«strømlinjeformet» opplegg som fordelte det meste av dette ansvaret mellom


etater, hovedutvalg og sentraladministrasjon. Men heller ikke i Gamvik synes


det på noen måte å være snakk om politikere som «abdiserer» fra makten.


Det man tydeligvis er ute etter er en mer overordnet, og dermed mer reell,


politisk kontroll - en kontroll som innbefatter fordeling og prioritering av de


tilgjengelige rainn-ier mellom sektorene på et tidlig stadium av budsjetterings


prosessen.
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6.7 Budsjettering i seks kommuner - likheter, ulikheter


og utviklingstendenser.


Som fremstillingen foran skulle ha vist er det til dels betydelige forskjeller


mellom disse kommunene når det gjelder hvordan en budsjettbehandling i de


politiske organer arter seg. For å ta de mest ekstreme eksemplene: Formann


skapet i Sortiand brukte 15 minutter på å vedta sin innstilling til budsjett for


1985. Til sammenligning brukte Lyngen formannskap 21 timer før de hadde


klar sin innstilling året etterpå. Det skulle tyde på at variasjonen mellom


norske kommuner når det gjelder behandlingspraksis i budsjettsaker er nesten


like stor som når det gjelder innbyggertall! Vi må imidlertid spørre hva som


eventuelt kan forklare slike variasjoner; er det noen systematikk i ulikhetene?


6.7.1 Utviklingen i tidsbruk.


Om vi foreløpig holder oss til forskjellene i mØtetid synes gjennomgangen


av budsjettmøtene å peke mot 3 aktuelle forklaringsvariabler:


Sentraladministrativ kompetanse. Som vi har sett kan svakt sentraladmi
nistrativt forarbeid sies å være en direkte årsak til de lengste formannskaps


behandlingene i vårt materiale (Kåfjord -81, Lyngen -85 og -86, Gamvik


-86).


Økonomisk situasjon. En presset Økonomisk situasjon ser ut til å Øke be


handlingstiden, spesielt i formannskapet. Det så vi de første årene i Kåfjord,
når det gjaldt -81-, -83-, -84- og -87-budsjettene i Berlevåg og -86-budsjet-
tene i Lyngen og Gamvik.


Konflikrnivcl. Høyt politisk konfliktnivå kan gjøre sitt til at møtene blir


lange, både i formannskap og kommunestyre. Dette så vi i Kåfjord de første
årene, i enkelte kommunestyremøter i Berlevåg, Sortland, Hadsel og Gamvik,
og i Gamvik formannskap under behandlingen av -86-budsjettet.


Kan det da sies noe om generelle utviklingstendenser i tidsbruk gjennom
perioden? Dette vanskeliggjøres selvsagt av at vi ikke har data for alle kom
munene over like mange år; tallet på observasjonsår varierer fra 7 (Sortland,
Kå.fjord, Berlevåg) til 3 (Lyngen) og 2 (Hadsel, Gamvik). Dette gjør at førs
te del av perioden ikke er direkte sammenlignbar med siste del når det gjel
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der gjennomsnittstall. Det er derfor grunn til også å se på utviklingen i den


enkelte kommune for seg. Tall og tendenser fremgår av tabell 3 og figur 6.


For formannskapets del ser vi at tendensen går mot kortere behandlingstid


utover i perioden i Sortiand og Kå1ord. I Berlevåg har tidsbruken gått litt


mer opp og ned, men det var en jevnt synkende utvikling fra -83 til -86.


Tendensen ble imidlertid brutt siste året, men dette kan ha spesielle, tempo


rære årsaker (rådmannsskifte, Økonomiske problemer).


Lyngen ligger på et høyt nivå alt ved -85-budsjettbehandlingen, men når


det følgende år de helt ekstreme høyder. Siste året bruker man klart mindre


tid enn ved de foregående behandlinger, men ligger fortsatt over gjennom


snittet for de 6 kommunene. Gamvik bruker også lang tid til behandlingen


av -86-budsjettet, men går drastisk ned året etter, mens Hadsel bruker relativt


lang tid på sin formannskapsbehandling begge årene.


Vi ser videre at gjennomsnittet gilck litt opp og ned de første 5 årene,


men Økte så drastisk i -86 da både Lyngen, Gamvik og Hadsel kom inn med


lange formannskapsbehandlinger. Siste året synker gjennomsnittet igjen til det


nest laveste nivået i hele 7-årsperioden. Standardavvikskurven viser grovt sett


samme utviklingen: Spredningen mellom kommunene var desidert størst i


-86, men sank så til et meget lavt nivå i -87.


Når det gjelder kommunestyrebehandilingen er tendensen stabilitet i Sort-


land og avtagende tidsbruk i Kåfjord. Heller ikke for kommunestyrets del er


det noen entydig tendens i Berlevåg, men vi fmner imidlertid en klar topp i


-85 og en klar bunn i -87. Lyngen har jevnt nedadgående kurve for de tre


årene der vi har data. Hadsel bruker mindre tid i -87 enn i -86, mens Garn


vik er den eneste kommunen som har økning fra nest siste til siste kommu


nestyrebehandling. Gjennomsnittskurven viser to «bølger»: en nedadgående


tendens fra -81 til -84; en ny topp i -85 og deretter nedgang de to siste be


handlingsrundene. Spredningen mellom kommunene har her gjennomgående


vært mye lavere enn for formannskapsbehandlingene, dog med en liten øk


ning de siste tre årene.


Det synes vanskelig å trekke entydige konklusjoner på grunnlag av såvidt


sprikende tendenser som dette, men et par forhold virker likevel relativt kla


De rstall som nevnes i resten av dette kapitlet i forbindelse med budsjettbehandlinger refererer seg
alltid til budsjettår og ikke til tidspunktet for budsjettbehandlingen.
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Tabell 3: Utvikling i tid brukt på budsjettbehandlingen i formannskap
og kommunestyre i 6 kommuner. Timer.


1982 1983 1985 1986 1987 Snitt
Sortiand 2.15 2.12 2.20 2.19 0.45 0.45 1.29 1.44
Kåfjord 9.00 4.04 4.00 7.45 3.30 2.45 1.10 4.37
Berlevåg 4.30 3.12 4.25 4.13 3.23 2.18 4.11 3.44
Hadsel 5.07 5.19 5.13
Lyngen 7.30 21.05 4.43 11.06
Gamvik 7.49 3.04 5.27
Gj.snitt 5.15 3.10 3.35 4.46 3.47 6.38 3.20 4.28
Std.avvik 3.44 0.94 1.11 2.76 2.78 7.50 1.72 3.89


b) Koninuneatyr. År:
Kommune: 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 Snitt
Sortiand 3.00 2.25 3.00 3.00 3.05 3.28 3.06 3.01
Kåfjord 4.45 3.30 1.37 1.19 2.10 1.52 0.53 2.18
Berlevåg 3.11 1.30 1.33 2.00 4.39 1.53 1.06 2.16
Hadsel 3.42 2.24 3.03
Lyngen 5.38 4.41 3.45 4.41
Gamvik 1.41 3.24 2.32
Gj.snitt 3.38 2.28 2.04 2.07 3.53 2.53 2.26 2.48
Std.avvik 0.96 1.00 0.82 0.85 1.56 1.24 1.21 1.22


Figur 6: Utvikling i tid brukt på budsjettbehandlingen i formannskap og
kommunestyre i 6 kommuner. Gjennomsnitt og standardavvik.


Timer
8


0
1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987


Budsjettår


Gj.anltt lek. Gj.snltt ket. —*— St.avvlk lik. -9— St.avvlk kit.


a) rormannskap
Kommune: 1981


År:
1984
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re: Behandlingene av -82- og -83-budsjettene gikk greit og relativt raskt
unna i begge organer i alle våre tre daværende observasjonskommuner. Der
etter økte tidsbruken igjen og nådde en topp i kommunestyret i -85 og for
mannskapet i -86, delvis som en følge av at nye kommuner kom med i ma
terialet. Behandlingen av -87-budsjettet tyder imidlertid på at alle 6 kommun


ene nå er «konsolidert» på et relativt samlet og relativt lavt tidsbruksnivå i


begge organer.


6.7.2 Endringsaktivitet.


Hyppigheten og omfanget av endringene som de folkevalgte gjør i rådman


nens budsjettforslag ser grovt sett ut til å kovariere med møtelengden: jo


lengre møter, jo flere inngrep. Men vel så tydelig som når det gjelder tids-


bruk sitter vi vel igjen med det inntrykket at endringsaktiviteten synker ut


over i perioden i de fleste kommunene. Vi har tidligere vært inne på årsak


ene til dette i den enkelte kommune: I Lyngen og Gamvik har det entydlig å


gjøre med bytte av rådmann og endringer av premissene for budsjettbehand


lingen i den forbindelse; politikerne får nå et mer ferdigarbeidet administra


sjonsforslag å forholde seg til. I Kåfjord har vi forklart nedgangen i tallet på


endringsforslag primært med forbedringer i den Økonomiske situasjon, men


også styrking av den administrative kontrollen og endrede politiske forhold


har nok spilt inn. I Sortiand kunne vi observere en utvikling mot at stadig


flere forslag ble oversendt for senere oppfølging, og at stadig færre endrings


forslag ble realitetsbehandlet i kommunestyret. I Hadsel var endringsforslag


ene langt mer omfattende andre året enn første, men her er det umulig å si


om dette skyldes en tendens eller tilfeldige variasjoner. Endelig er det heller


ikke mulig å tale om entydige tendenser i Berlevåg: I formannskapet var det


vel flest poster som ble endret under siste behandling, men dette kan som


sagt ha spesielle årsaker. I kommunestyret har antallet endringsforslag vært


lavt hele tiden.


Konklusjonen må dermed bli at omfanget av endringsaktiviteten generelt


ser ut til å synke som følge av hva vi i weberske termer kan kalle en «ras


jonalisering» av beslutningsprosessen. Primært kommer dette til uttrykk gjen


nom styrking av det sentraladministrative forarbeidet (Lyngen, Gamvik) eller


omlegging av behandlingsrutinene (Sordand, Gamvik). Kåfjord oppviser dess
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uten et eksempel på at også mye av det politiske konfliktpotensialet kan
«rasjonaliseres bort» når de folkevalgte blir overbevist om at administrasjon
en har kommuneøkonomjen under full kontroll.


6.7.3 Debattinnhold og ytringstyper.


Er det så noen endringer i hva og hvordan man diskuterer på budsjettmøt


ene? Ett skille kan settes mellom ytringer som retter seg mot en bestemt sak


under et budsjettkapittel på den ene siden og generelle kommentarer til bud
sjettet, den Økonomiske situasjon eller til behandlingsmåten på den andre si
den. Hvis vi som før antydet går ut fra at det har funnet sted en utvikling


med økning av den administrative kompetansen i kommunene, slik at poli


tikerne i større grad får seg forelagt et «ferdig» budsjettdokument som de
kun behøver å ta politisk stilling til, skulle vi tro at det ble mindre behov
for å gå inn på enkeitsaker og bedre anledning til å komme med generelle,


sektorovergnpende budsjettkommentarer. Hvordan utviklingen har vært når
det gjelder sektorovergripende debatt samt variasjonen mellom kommunene,
er vist i tabell 4 og figur 7.


Gjennomgående er det en tendens til større andel saksuavhengige ytringer
utover i perioden i begge organer, men med en viss nedgang fra -84 til -85.
Det siste skyldes både at Lyngen kom til og trakk gjennomsnittet ned, men
også at andelen sank i Sortland og Kåfjord. Standardavviket Øker sammen
med gjennomsnittet fra -81 til -84 både for formannskap og kommunestyre,
men synker så i periodens andre del. Også for denne variabelen kan vi der
for si at de 6 kommunene synes «konsolidert» på et noenlunde likt og rela
tivt høyt nivå ved periodens utløp.


En annen måte å dele inn ytringene på, er etter om de hevder en vurder
ing av et saksforhold (policy statement), eller om de bare forholder seg til
«fakta-siden» ved saken - da enten som formidling av opplysninger (informa
sjon) eller som spørsmål etter opplysninger. Jo mer reell politisk debatt det
foregår i et organ, jo større andel av ytringene må antas å være av den
førstnevnte kategorien; utveksling av spørsmål og svar om faktiske forhold
kan nok sies å danne et grunnlag for politiske debatter, men er ikke i seg
selv av spesifikt politisk natur. Dersom det er blitt et klarere skille mellom
politiske og administrative prosesser - hvilket vi også har antydet - skulle vi
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Tabell 4: Utvikling i andel sektorovergripende ytringer under budsjett-
behandlingen i formannskap og kommunestyre. Prosent.


a) rormannskap
Kommune; 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 Snitt
Sortiand 18,3 44,4 54,5 78,2 71,9 59,0 40,7 52,4
Kåfjord 6,8 21,9 30,8 38,6 25,7 30,1 41,6 27,9
Berlevåg 27,4 6,9 7,2 14,4 15,5 37,0 22,6 18,7
Hadsel 28,7 49,3 39,0
Lyngert 17,2 18,0 13,8 16,3
Gamvik 41,3 38,8 40,1
Gj.snitt 17,5 24,4 30,8 43,8 32,6 35,7 34,5 32,2
Std.avvik 10.3 18.9 23.6 32.2 26.6 13.9 13.4 18.7


b) Konanunestyre År:
Kommune: 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 Snitt
Sortiand 53,2 52,9 50,4 57,8 58,4 46,5 51,0 52,9
Kåfjord 24,5 23,6 54,7 59,2 22,5 26,1 71,2 40,3
Berlevåg 20,7 24,6 22,2 20,2 44,1 24,0 50,7 29,5
Hadsel 60,4 60,9 60,7
Lyngen 28,3 26,3 34,7 29,8
Gamvik 69,9 52,5 61,2
Gj.snitt 32,8 33,7 42,4 45,7 38,3 42,2 53,5 42,5
Std.avvik 17.8 16.6 17.6 22.1 16.2 19.8 12.1 16.8


Gjennomsmtt og standardavvik er her regnet av prosenttallene for det enkelte møte, det vil si at vi har
latt hvert møte telle like mye uten hensyn til forskjeller i samlet ytringsmasse. Dette medfører at de for
holdstall som er oppgitt her ikke tilsvarer de reelle proporsjonene mellom de ulike ytringstyper i materialet
som helhet.


Figur 7: Utvikling i andel sektorovergripende ytringer under budsjettbe
handlingen i formannskap og kommunestyre i 6 kommuner.
Gjennomsnitt og standardavvik.


ProBent


Budsjettår
1987


QJ.anltt kst. —+-- Gj.anltt tak. --1E St.avvlk ket. —a— St.avvlk tak.


0
1981 1982 1983 1984 1985 1986


185







Tabell 5: Utvikling i andel policy-ytringer under budsjettbehandlingen i
formannskap og kommunestyre. Prosent.


Gjennomsnitt og standardavvik er her regnet av prosenttaflene for det enkelte møte, det vil si at vi har
latt hvert møte ide like mye uten hensyn til forskjeller i samlet ytringsmasse. Dette medfører at de for
holdatall som er oppgitt her ikke tilsvarer de reelle proporsjonene mellom de ulike ytringstyper i materialet
som helhet.


Figur 8: Utvikling i andel policy-ytringer under budsjettbehandlingen i
formannskap og kommunestyre i 6 kommuner. Gjennomsnitt og
standardavvik.


1983 1984 1985 1986 1987


Budsjettår


QJ.anltt kst. + Gj.anltt lik. —E— St.avvlk ket. —9— St.avvlk lik.


a) Fezmannskap
Kormnune: 1981


År:
19841982 1983 1985 1986 1987 Snitt


Sortiand 57,5 57,0 47,7 59,9 49,6 24,8 33,8 47,2
Kåfjord 43,2 44,9 44,4 47,9 52,8 50,5 69,6 50,5
Berlevåg 31,5 29,7 35,0 36,6 24,9 32,2 25,8 30,8
Hadsel 47,8 54,4 51,1
Lyngeri - 41,1 41,5 37,3 40,0
Gamvik 39,7 36,3 38,0
G:j.snitt 44,1 43.9 42,4 48,3. 42,1 39,4 42,9 42,8
Std.avvik 13.0 13.7 6.6 11.7 12.5 9.6 16.1 11.3


b) Kcunestyr• År:
Kommune: 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1957 Snitt
Sortiand 75,0 75,5 62,9 54,4 70,7 76,2 54,0 66,9
Kåfjord 55,0 86,4 73,1 63,4 60,2 57,1 46,1 63,0
Berlevåg 46,3 35,4 36,1 30,8 39,1 31,8 26,0 35,1
Hadsel 64,6 55,5 60,1
Lyngen 51,3 50,3 45,1 48,9
Gamvik 36,7 45,8 41,3
Gj.snitt 58,8 65,7 57,4 49,5 55,3 52,8 45,4 53,7
Std.avvik 14,7 26.8 19.1 16.9 13.4 16.8 10.5 15.8


Prosent


• . . . . . . .. .


1981 1982
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forvente å finne en økende policy-andel blant ytringene utover i perioden.


Utviklingen fremgår av tabell 5 og figur 8.


Vi kan se at det ikke er noen tendens til stØrre policy-andel utover åttital


let i noen av organene; faktisk har gjennomsnittet i kommunestyret gått


merkbart ned, mens det bare har sunket ubetydelig i formannskapet, perioden


sett under ett. Standardavviket viser også at spredningen mellom kommune


styrene på denne variabelen er blitt betydelig mindre. Faktisk er det ved


periodens utløp bare Berlevåg som ligger markant lavere enn de Øvrige, som


nå ligger meget samlet. For formannskapene er det litt mer sprilcende tenden


ser: I Kåfjord har policy-andelen steget kontinuerlig gjennom hele perioden,


og også i Hadsel er det Økning fra -86 til -87. I Sortland har det vært en


betydelig nedgang utover i perioden, og denne kommunen ser ut til å legge


seg på samme nivå som Lyngen og Gamvik, med Berlevåg enda litt lavere


også her. Vi kan derfor se en viss tendens til økende spredning mellom for-


mannskapene fra -83 og utover.


Utviklingen for formannskapene kan trolig tolkes på følgende måte: At


formannskapene i større grad er blitt avlastet for tilrettelegging av detaljer i


budsjettene har ikke generelt ført til en mer politisert behandlingsform. De


fleste steder utsetter man den politiske budsjettdebatten til kommunestyret;


dette har vært en tiltagende tendens i Sortiand, mens det hele tiden har vært


det normale i Berlevåg. Også i Lyngen og Gamvik kunne vi registrere en


mindre debatterende formannskapsbehandling i -87 enn i -86. I disse kom


munene har budsjettgjennomgangen i formannskapet som en viktig funksjon


å gi mulighet til å skaffe seg informasjon om ting man lurer på, mens parti


gruppenes merknader fØrst kommer i kommunestyret. Bare i Kåfjord og Had


sel ser man fortsatt ut til å gjennomføre en virkelig politisk budsjettdiskusjon


i formannskapet, selv om man i Kåfjord har kuttet betydelig ned på tidsbruk


en (og dermed på detaljgjennomgangen). Men om den politiske budsjettdebatt


tildels er fraværende i formannskapene, ser altså ikke dette ut til å ha økt


behovet for slik debatt i kommunestyret; bare i Gamvik kan det registreres


en mer hevdende ytringsprofil i -87 enn i -86. Dette kan nok mest sannsyn


lig tydes som et uttrykk for at det generelle politiske konfliktnivået har sun


ket, hvilket vi for så vidt også har registrert for flere kommuners vedkom


mende.
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Vi har til nå konstatert en viss økning i andel sektorovergripende ytringer
utover i perioden, men ikke noen tilsvarende gjennomgående tendens til at
møtene er blitt kortere eller at policy-innholdet er blitt stØrre. Det kan derfor
være grunn til å undersøke om det overhodet finnes noen sammenheng mel
lom disse tre variablene; om det altså er to typer møter det dreier seg om:
På den ene siden korte møter preget av høyt policy-innhold og overveiende
generell debatt om budsjettet; på den andre siden de lange, detaljerte bud


sjettbehandlingene, der hovedvekten ligger på utveksling av informasjon og


gjennomgang «kapittel for kapittel». Korrelasjonskoeffisientene er gjengitt i


tabell 6.


Tabell 6: Sammenheng mellom møtetid, andel sektorovergripende ytring
er og andel policy-ytringer i 56 budsjettmøter. Pearson’s r.


% sektorovergripende % poJ.icy-ytringer


Møtetid - 37*
( .09)


% sektorovergr. .36*


Signifikmit pA .01-nivlet.


Det er altså en klar negativ sammenheng mellom møtelengde og andel sek
torovergripende debatt; det vil si at det i første rekke er på de forholdsvis
korte møtene den generelle budsjettdebatten dominerer, og jo lengre møtene
blir, jo mr av tiden bruker man til kapitteigjennomgang. Likeledes ser vi at
det er klar positiv sammenheng mellom andel sektorovergripende ytringer og
andel policy-ytringer, det vil si at de møtene som er dominert av generell
budsjettdebatt også er preget av mer hevclende ytringer enn «kapittel-for-ka
pittel»-møtene. Derimot er det bare en ubetycielig og ikke-signifikant sam
menheng mellom korte budsjettmøter og høyt policy-innhold. Det siste kan
settes i sammenheng med hva vi tidligere har vært inne på, at de forkortede
budsjettmøtene (særlig i formannskapet) ofte har liten politisk funksjon og
mer ivaretar et informasjonsbehov. På den annen side kan det selvsagt bli en
del hevdende ytringer på de lange møtene hvor man kommenterer de enkelte
budsjettposter.


6.7.4 Politikere og administratorer - forskjeller i ytringsprofiler?
Etter en «klassisk» oppfatning av forholdet mellom politikere og administra
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torer vil maii forvente å finne en klar forskjell i ytringsprofilene mellom de
to gruppene: Politikerne vil ha en overvekt av hevdende ytringer (policy-yt


ringer), mens de administrative ytringene vil ha en overveiende informativ


karakter. Dette er et skille som i noen grad er sammenfallende med det skil


let vi innførte i kapittel 4 mellom utøvelse av kognitiv-instrumentell rasjona


litet som primært et administrativt anliggende og utØvelsen av moralsk-prak


tisk rasjonalitet som primært et politisk anliggende; det er i hovedsak et skil


le mellom hva som faktisk er og det som bØr være. Men det er klart at også


i orienteringer om hvordan ting faktisk forholder seg vil det forekomme en


del hevdende/evaluerende ytringer. Vår ytringsklassifisering skulle likevel


kunne fange opp en eventuell tendens i retning av at administratorene på


budsjettmøtene stort sett bidrar med informasjon, og overlater til politikerne


å komme med de vurderende debattinnleggene. Andelen policy-ytringer for


de to gruppene i hvert organ og for hver kommune fremgår av tabell 7 og


figur 9.


Som vi ser ligger administratorenes policy-andel klart lavere enn politik


emes i samtlige kommuner og i begge organer, størst er forskjellene i Sort-


land, minst i Hadsel og Lyngen. For det andre legger vi merke til at politi


kemes og administratorenes ytringsprofiler følger hverandre: I kommuner der


politikerne har et forholdsvis høyt policy-innhold, har administrasjonen det


samme, og motsatt. For det tredje er policy-andelen høyere i kommunestyret


enn i formannskapet både for politikere og administrasjon, med unntak for


administrasjonen i Gamvik.


Hovedfunnet er imidlertid at det er en klar oppgavefordeling mellom de


to gruppene når de utfolder seg i politiske organer: Administratorene deltar


ikke i debattene på samme argumentative måte som de folkevalgte, men nøy


er seg i første rekke med å legge frem informasjon.


6.7.5 Mot en mer ensartet beslutningsstil.


Hovedtendensen som kan trekkes ut av gjennomgangen av dette referatmate


rialet synes å være: Disse seks kommunene har nærmet seg hverandre i måten


de behandler budsjettet på i løpet av observasjonsperioden. I flere av kom


munene kan vi snakke om en rasjonalisering og effektivisering av beslut


ningsstilen, som har sammenheng med overføring av oppgaver til en styrket
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Tabell 7: Andel policy-ytringer for politikere og administratorer under
56 budsjettmøter i formannskap og kommunestyre. Prosent.


FORMANNSKAP KOMMUNESTYRE


Samlet 45,5 22,5 56,5 29,8


Figur 9: Andel policy-ytringer for politikere og admmistratorer under 56
budsjettmøter i formannskap og kommunestyre. Prosent.
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KOMMUNE PoJ.itik. Admin. Pojjtjk. Admin.


Sortiand 57,1 24,0 67,4 28,5
Kåfjord 55,1 26,0 63,3 30,7
Berlevåg 36,1 15,2 39,9 15,8
Hadsel 55,3 35,9 61,4 43,4
Lyngen 43,7 22,5 50,7 34,5
Gamvik 43,4 23,7 46,2 16,2


Sortiand Kåfjord Berlevâg Hadsel Lyngen Gamvik
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administrasjon. Dette har i sin tur stilt de folkevalgte i en ny situasjon.


Forløpet har ikke vært synkront i de 6 kommunene. Ved observasjonens


begynnelse var det klart Sortiand som hadde den mest «moderniserte» be


handlingsform, med vekt på planstyring og streng Økonomisk ansvarlighet
ledet av en meget profesjonell administrasjon, og få direkte politiske inngrep


i budsjettdetaljer. Utover 1980-tallet tok også Kåfjord og Berlevåg klare


skritt i samme retning (innføring av langtidsbudsjettering, blant annet), selv


om særlig de folkevalgte i Berlevåg har holdt på en behandlingsstil der de


kikker administrasjonen grundig etter i kortene. Når det gjelder de kommun


ene vi har fulgt bare en del av perioden, så vi både i Lyngen og Gamvik at


behandlingsformen nokså dramatisk ble omlagt fra «tradisjonell» til «moder


ne» etter behandlingen av 1986-budsjettet. I Hadsel merket vi også krav om


sterkere planstyring siste året, selv om man her synes å ha en politisk-admi


nistrativ konfliktkultur som nok hittil har lagt en bremse på en vidtgående


rasjonalistisk «strømlinjeforming» av beslutningsstilen.


Administrasjonen har som nevnt fått en viktigere rolle å spille gjennom


denne utviklingen, og vi har flere ganger registrert at politikerne har stått


bak og bifalt en slik endring. Politikernes egen rolle er klart blitt endret,


men om en styrket administrasjon nødvendigvis innebærer en svekket stilling


for politikerne ser i høy grad ut til å avhenge av hva vi oppfatter som deres


essensielle bidrag til den politiske beslutningsprosess. Dette er et tema vi


senere vil komme tilbake til.


191







&:%.€:I







7 Aktørvurderinger av kommunale styr..


ingsforhold - resultater fra tre spørre-


undersøkelser.


På grunnlag av gjennomgangen av observasjonsmaterialet i forrige kapittel


synes det som om de politisk-administrative relasjonene og beslutningsform


ene forØvrig varierer tildels sterkt mellom de seks kommunene. Det kan nå


være grunn til å undersøke om disse kommunespesifikke forskjellene også


blir bekreftet om vi vender perspektivet og spør hvordan de kommunale be


slutningsaktørene selv opplever forholdene i egen kommune. I dette kapitlet


vil vi således se på resultater fra tre spørreundersøkelser som ble foretatt i


de 6 case-kommunene henholdsvis i 1983, 1985 og 1987.


Det første temaet som vil bli drøftet er i hvilken grad den politiske be


slutningsprosessen er preget av konflikter, eventuelt hvilken type konflikter.


Det synes rimelig å anta at det også vil ha betydning for de politisk-admi


nistrative relasjonene hvorvidt signalene fra de politiske organer er entydige


eller sterkt preget av konflikterende holdninger. Dernest vil vi ta opp hvor


dan de kommunale aktørene vurderer de politiske innflydelsesmulighetene;


både hva de ulike beslutningsnivåer og de ulike styringsredskaper (langtids


budsjett, årsbudsjett eller enkeltsaksvedtak) betyr i innflydelsessamrnenheng.


Ventelig vil også særtrekk ved den enkelte kommunes styringssystem vise


seg i hvor høy innflydelse ulike budsjettaktører blir tillagt. Som siste tema


vil vi også undersøke hvordan det nye inntektssystemet - som er ment å


skulle tilføre den kommunale beslutningsprosessen økt betydning - blir opp-


193







fattet på kommunalt hold. Avslutningsvis vil det bli trukket noen slutninger
fra de drøftingene som er gjennomført.


Svarfordelingene er altså for det første ment å skulle gi et inntrykk av
eventuelle stabile forskjeller mellom kommunene; for det andre også mulig
ens av utviklingstendenser i den enkelte kommune. Men ettersom spørsmål
ene bare delvis dekker de samme temaene fra undersøkelse til undersøkelse,
og ettersom hver av undersøkelsene søker å kartlegge oppfatningene til ulike
aktørgrupper, er ikke resultatene fullt ut kompatible. Men de gir i det minste
visse holdepunkter, som sammenholdt med andre data skulle kunne danne
grunnlag for å trekke konklusjoner. Formålet er således å utfylle, kontrollere
og eventuelt korrigere inntrykket vi dannet oss ved gjennomgangen av obser
vasjonsmaterialet i kapittel 6.


7.1 Politiske skillelmjer i kommunene.


Et viktig spørsmål når makt- og styringsforhold mellom politikere og admini
strasjon skal behandles er om «politikerne» kan ses som en ensartet gruppe,
eller om de primært er en samling av motstridende fraksjoner.


7.1.1 Konfliktnivå.


I 1983-undersøkelsen blant fonnannskapspolitikere, sentraladministrasjon og
etatsjefer ble respondentene bedt om å anslå hvor mange prosent av kommu
nestyrevedtakene som ble gjort enstemmig. I 1985-undersøkelsen spurte vi
hovedutvalgsledere og etatsjefer om motsetninger i hovedutvalget kunne fore
komme langs dimensjonene parti, geografi, yrkesgruppe/avdeling, kultur/reli
gion eller mellom politikere og administrasjon. I -87-undersøkelsen spurte vi
kommunestyremedlemmene hvor ofte motsetningene i kommunestyret gikk
etter parti/liste, geografi, kultur/religion, sektor eller politikere/administrasjon.


Resultatene er på dette punkt vanskelige å sammenligne: -83-undersøkel
sen spør etter konfliktnivd, mens de andre spør etter konfliktdimensjon; -85-
undersøkelsen fokuserer på hovedutvalgsnivået, mens de andre dreier seg om
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kommunestyret. Men for -85- og-87-undersøkelsene kan vi lage et grovt


indeksmål på konfliktnjvå i den enkelte kommune ganske enkeÏt ved å sum-


mere motsetningshyppigheten for hver dimensjon. Vi kan så sammenligne


rangordningen mellom kommunene for hver undersøkelse, der høyeste kon


fliktnivå = i og laveste konfliktnivå = 6. Resultatet er vist i tabell 8.


Tabell 8: Politisk konfliktnivå i 6 kommuner basert på aktørvurderinger
i 3 spørreundersøkeiser. Rangorden (1 = høyeste konfliktnivå, 6
= laveste konfliktnivå) (prosent).


Kommunestyre Hoveciutvalg
1983— 1987— 1985—


undersøkelsen undersøkelsen undersøkelsen
rang prosent* rang prosent** rang prosent***


Sortland 5 (79) 6 (—35) i (35)
Kåfjord 2 (72) 4 (—24) 4 (21)
Berlevåg 4 (76) 5 (—32) 6 (11)
Hadsel 3 (75) 3 (5) 2 (29)
Lyngen 1 (60) 2 (5) 3 (25)
Gamvik 6 (82) 1 (9) 5 (19)
N = 74 (74) 98 (—11) 5]. (23)


Gjennomsnittsans1ag for andel enstemmige vedtak.
Gjennomsnittlig prosentdifferanse: Ofte/svært ofte - Sjelden/aldri.
Gjennomsnittsande1 som mente motsetninger forekom langs 5 konfliktdiniensjoner.


Mellom 1985-undersøkelsen om motsetninger i hovedutvalgene og de to and


re undersøkelsene om motsetninger i kommunestyrene er det som man kunne


vente ingen tydelige sammenhenger. I -85-undersøkelsen synes tendensen å


være at hovedutvalgene i stØrre grad er arenaer for kamp jo stØrre kommun


ene er: Sortiand og Hadsel ligger her på topp i konfliktnivå, deretter Lyngen


og Kåfjord, og nederst Gamvik og Berlevåg.


Mellom resultatene fra de to kommunestyreundersøkelsene er det bedre


samsvar, men det er også forskjeller som i det minste delvis kan forklares


med endringer som har funnet sted over tid. I 1983 var det ifølge disse re


sultatene minst andel enstemmige vedtak i Lyngen, deretter fulgte Kåfjord,


Hadsel, Berlevåg, Sortland og Gamvik. For de 3 kommunene der vi har ob


servasjonsdata for dette tidspunktet, synes plasseringen på denne skalaen å


stemme forholdsvis godt med det inntrykket vi alt har dannet oss. I 1987 ser


vi at Gamvik er rykket opp fra plassen som den minst til å bli den mest
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konfliktpregede kommunen, Lyngen er skjøvet ned til andreplass, Hadsel er
fortsatt nummer tre, Kåfjord har gått ned fra andre- til fjerdeplass, Berlevåg
fra fjerde- til femteplass, mens Sortland nå har plassert seg som den mest
konfliktfrie kommunen - når vi ser på kommunestyrenivået. Det eneste dra
matiske som er skjedd er altså at konfliktnivået i Gamvik skal ha steget ra
dilcalt. Dette er nok i samsvar med den reelle utvikling: Inntil man fikk stri
den innen Arbeiderpartiet som kulminerte med det dramatiske ordfØrerskiftet
var vel Gamvik en kommune preget av forholdsvis svak politisk opposisjon.
Under de to budsjetteringsrundene vi fulgte i kommunen (-86/-87) var itnid
lertid motsetningene større og bitrere her enn i noen av de andre kommun
ene på samme tid. Det synes også å gjenspeile realitetene at konfliktnivået
har sunket utover -80-tallet i både Kåfjord, Lyngen, Berlevåg og Sortland.


Et interessant moment er det at Sortiand kommer ut med høyest konflikt-


nivå på hovedutvalgsundersØkelsen, men lavest når det gjelder motsetninger i


kommunestyret. Dette kan tyde på at det foregår like mye politisk kamp i
denne kommunen som i de andre, men at den vesentlig foregår på lavere
nivå og på tidligere stadier enn andre steder, kanskje fordi man har erfart at
det er vanskelig å gjøre vesentlige endringer når en sak er kommet så langt
som til kommunestyret.


7.1.2 Konfliktdimensjoner.


Enighet eller konflikt forekommer som vi har sett i varierende grad i de uli
ke kommuner og i varierende grad i den samme kommune til forskjellige
tidspunkt. Likeledes er det klart at det kan dreie seg om ulike typer konflik
ter. Den «tradisjonelle» motsetningen i norske (land-) kommuner har vel vært
bygdemotsetningen: Representantene - som ofte var valgt på bygdelister - så
som sin fremste oppgave å skaffe så mange kommunale goder som mulig til
hjembygda, fremfor å se på kommunen som en helhet. Spesielle lokale for
hold kunne føre til at kulturelle, religiøse eller etniske motsetninger enten
kunne overskygge eller forsterke de geografiske skifielinjene. Etterhvert har
nye konfliktdimensjoner kommet til og - må vi tro - delvis erstattet de gam
le. I første rekke tenker vi her på den Økende partipolitiseringen av kommu
nalpolitikken; mange steder defineres nå motsetningene primært av de politis
ke partiene. Men også et fenomen som sektoriseringen av kommunal virk
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somhet må antas å kunne etablere skiller mellom forsvarere av ulike sektor-
interesser. Likeledes kan man tenke seg at utbyggingen av det administrative
apparat i varierende grad kan føre til motsetninger mellom folkevalgte og
administrasjon.


Tabell 9 viser de 3 konfliktdimensjonene som står sterkest i hver kommu
ne ifølge henholdsvis 1985- og 1987-undersøkelsene.


Tabell 9: Tre viktigste konfliktdimensjoner i hovedutvag og kommune
styre i 6 kommuner, ifølge to spØrreundersøkelser.


Hovedutvalgs undersøkel5en Konmunestyreundersøkelsen
1985 (prosentdifferanse) 1987 (prosentdifferanse)


1. Parti (78) 1. Parti (48)
Sortland 2. Politik./adm. (—11) 2. Politik./adm. (—30)


2. Geografi (—11) 3. Sektor (—55)


1. Parti (25) 1. Parti (29)
Kåfjord 2. Politik./adm. (—50) 2. Geografi (0)


2. Geografi (—50) 3. Kultur/religion (—47)


1. «Andre» linjer (—33) 1. Parti (25)
Berlevåg 2. Yrkesgr./avd. (-56) 2. Sektor (-20)


3. Politik./adm. (—78) 3. Politik./adm. (—33)


1. Geografi (0) 1. Parti (79)
Hadsel 2. Parti; politik./adm.; 2. Geografi (22)


yrkesgr./avd.; kult./rel.; 3. Sektor (3)
«andre» linjer (alle: —50)


1. Geografi (—25) 1. Parti (46)
Lyngen 2. Parti; politik./adm.; 2. Geografi (36)


kult./rel.; «andre» (—50) 3. Sektor (8)


1. Geografi (33) 1. Parti (70)
Gamvik 2. Yrkesgr./avd. (—56) 2. Sektor (25)


3. Parti; pol./adm. (—78) 2. Politik./adrn. (25)


1. Geografi (—25) 1. Parti (55)
SAMLET 2. Parti (—30) 2. Geografi (—8)


3. Politik./adm. (—53) 3. Sektor (—17)


N— 51 210


Differan,e: «Forekommer» - «Forekommer ikke».
Differane: «Ofte/5vært ofte» - «Aidri/je1den».


På komniunestyresurveyen er det partimotsetningene som slår desidert sterk


est ut; denne skillelinjen ser ut til å være den viktigste i alle 6 kommunesty


rene. På hovedutvalgsnivået er det imidlertid klare forskjeller mellom kom-
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munene: I Sortland og Kåfjord er det også her partiskillelinjene som går til
topps, mens Hadsel, Lyngen og Gamvik ifølge disse tallene er mest preget
av territorielle motsetninger. I Berlevåg, hvor det generelle konfliktnivået er
meget lavt, er det faktisk registrert størst utsiag for restkategorien «andre»
skillelinjer. Av kommunestyreundersøkelsen går det ellers frem at både Sort
land, Berlevåg og Gamvik har parti-, politiker/administrasjon- og sektormot
setninger som de tre viktigste, mens Kåfjord, Hadsel og Lyngen alle har
geografiske motsetninger som nummer to.


Kanskje ikke uventet ser vi altså at den «moderne» partiskillelinjen slår
sterkest gjennom i kommunestyret, mens hovedutvalgene i større grad er pre
get av den «tradisjonelle» geografiske motsetningsdimensjon. Av kommunene
er det Sortiand som i denne forstand skiller seg ut som den mest «moderne»
med motsetningen mellom partier og mellom politikere og administrasjon
som de to viktigste på begge nivåer.3’ På den andre siden spiller tydeligvis
den geografiske dimensjonen en større rolle i Hadsel og Lyngen, der den er
viktigst i hovedutvalgene og nest viktigst i kommunestyret. I Berlevåg er
geografiske motsetninger nærmest ikke-eksisterende, noe som må tilskrives at
kommunen bare har to bosetningspunkter og at 90% av innbyggerne bor i
kommunesenteret. For de Øvrige to kommunene er resultatene mer blandet.


Motsetningen mellom politikere og administrasjon må sies å være av spe
siell interesse for vår problemstilling, ettersom den er en direkte indikasjon
på hvordan relasjonene mellom disse to gruppene i kommunene arter seg. I
tabeil 10 har vi det-for skilt ut svarfordelinjene for nettopp denne konfliktty
pen.


Alt i alt ser det ut som denne typen konflikt er lite fremtredende i disse
kommunene: I -85-undersØkelsen kommer den ut med en negativ prosentdif
feranse på 53; i -87-undersØkelsen er den på -28. Bare i ett tilfelle er det
positiv overvekt i en kommune: i Gamvik i -87 (25). Som vi var inne på i
forrige kapittel synes det som om den politiske konflikten i Gamvik også har
smittet over på forholdet mellom administrasjonen og opposisjonen i kommu—


“ Det kan innvendes at det ikke stemmer med inntrykket fra vå.r gjennomgang av referatmaterialet iforrige kapittel at kommunestyret i Sortiand er preget av store motsetninger mellom folkevalgte og adniini
strasjon. Men disse tallene indikerer heller ikke det: Konfliktnivået langs alle dimenajonene er lavt i Sort-land, ifølge denne undersøkelsen. Når det gjelder forholdet politikere-administrasjon er således differansen-30. det vil si at det er 30% flere som mener slike motsetninger forekommer sjelden eller aldri enn sommener de forekommer ofte eller svært ofte.
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Tabell 10: Oppfatning av motsetningsintensitet mellom politikere og ad
ministrasjon i 6 kommuner, ifølge to spørreundersøkelser.


Hovedutvalgsuridersøkelsen Kommunestyreundersøkelsen
1985 (prosentdifferanse) 1987 (prosentdifferanse”)


Sortiand —11 —30
Kåfjord —50 —50
Berlevåg —78 -33
Hadsel —50 —24
Lyngen -50 -42
Gamvik -78 25
Samlet —53 —28


Differanse: «Forekommer» - «Forekommer ikke».
Differanse: «Ofte/svært ofte» - «Aldri/sjelden».


nestyret. Forøvrig synes ikke dette å være noen viktig konfllktlinje i noen av


de andre 5 kommunene i -87; svarfordelingene varierer mellom -24 og -50. I


-85-undersøkelsen er det imidlertid en viss forskjell mellom -Il i Sortiand


og -78 i Gamvik og Berlevåg (de andre tre kommunene ligger på -50). Dette


har sammenheng med at det generelle motsetningsmvået som vi har sett var


relativt høyt på hovedutvalgsnivået i Sortland.


Den generelle konklusjonen er imidlertid at verken hovedurvalgs- eller


kommunestyremØtene på noen dekkende måte kan beskrives som maktkamper


mellom administrasjonen og politikerne som samlet gruppe. På begge under


søkelsene rangeres denne konfliktlmjen klart etter både den partipolitiske og


den geografiske; på -87-undersøkelsen også etter den sektorielle. Det er også


relativt liten forskjell mellom kommunene i vurderingen av denne motsetnin


gens betydning.


7.1.3 Representantidentifikasjoner.


En annen tilnærming til spørsmålet om skillelinjer i kommunalpolitikken kan


vi få gjennom vårt spørsmål til kommunestyrerepresentantene i 1987-under


søkelsen om hva de i sterkest grad følte seg som representanter for: partiet/


listen, lokalsamfunnet, en sektor, en næring eller en frivillig organisasjon.


Man ble bedt om å krysse av for inntil to alternativer. Svarene er gjengitt i


tabell 11.


For kommunene samlet ser vi at partiidentifikasjonen er den viktigste,


men ikke langt bak følger identifikasjonen med lokalsamfunnet. Derfra er det


et langt sprang ned til sektor, og videre til næring og organisasjon, som ser
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Tabell 11: Kommunestyrerepresentanter i 6 kommuners vurdering av
hva de i sterkest grad føler seg som representant for, etter
kommunestyresurveyen 1987. Prosent.


Parti! Lokal- Orgarii—
Kommune: liste samfunn Sektor Næring sasion Antall
Sortland 87 80 3 3 0 (N 30)
Kåfjord 65 82 6 6 0 (N 17)
Berlevåg 88 75 13 0 13 (N 8)
Madael 85 53 27 3 6 (N 34)
Lyngen 92 67 8 0 8 (N 12)
Gamvik 55 91 9 0 0 (N— 11)
Samlet 80 71 13 3 4 (N-.112)


ut til å bety svært lite. Dette kan blant annet tolkes som at det har en legi
tim status å opptre i folkevalgte organer som talerør for sitt parti og sitt
hjemsted, mens det ilcke er like legitimt å fremstå som representant for andre
«særinteresser».


Det er imidlertid en del variasjoner mellom kommunene. Blant annet ser
vi at i to av kommunene (Kåfjord og Gamvik) er det flere som føler seg
som representanter for lokalsamfunnet enn for partietlvalglisten. Det ser ikke
ut som det er noen direkte sammenheng mellom hvilke konfliktdimensjoner
som blir rapportert å være viktige i den enkelte kommune og hva man selv
Ønsker å identifisere seg med. Tvert imot: I Hadsel og Lyngen ble de geo
grafiske konfliktlinjene ansett å spille en relativt stor rolle i kommunestyret,
men det er i disse kommunene man i minst grad oppgir å representere lokal-
samfunnet. Og i Gamvik ble partiskifielinjene oppfattet som de desidert vik
tigste, men her er det mange flere av respondentene som Ønsker å fremstå
som lokalsamfunnsrepresentanter enn som partirepresentanter. Vi ser forøvrig
at det i Hadsel er dobbelt så stor andel sektorrepresentanter som i noen av
de andre kommunene. Dette underbygger vår tidligere antydning om Hadsel
som en «sektorisert» kommune.


Det ser altså ut som spørreskjemadataene i hovedsak bekreftet inntrykkene
fra observasjonsundersøkelsen når det gjaldt konfliktnivået i de ulike kommu
nestyrene og endringene utover i perioden. Derimot synes konfliktnivået i
hovedutvalgene å avvike fra nivået i kommunestyret i den enkelte kommune.
Både når det gjelder konfliktdimensjoner og representantidentifikasjoner er
parti og geografi generelt de viktigste, men her er det forskjeller mellom
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kommunene, og disse forskjellene går ikke nødvendigvis i samme retning for
de to variablene. Den politisk-administrative motsetningsdimensjonen spiller i
allmennhet en mindre viktig rolle.


7.2 Viktigste beslutningsnivå.


Folkevalgte deltar på mange nivå og i mange stadier av beslutningsprosessen,
men ikke alle fora kan forutsettes å gi den samme mulighet for reell innvirk
ning på beslutningsutfallet. I undersøkelsen fra 1987 ble det spurt om hvilket
nivå man mente var det viktigste for politikemes mulighet til å Øve innfly
delse på kommunens ressursfordeling: hovedutvalg og nenmder, kommunesty
ret, formannskapet, partigruppemøtene eller direkte kontakt med administra
sjonen. Svarfordelingen er gitt i tabell 12.


Tabell 12: Kommunestyrerepresentanter i 6 kommuners vurdering av
hvilket beslutningsnivå som gir politikerne størst innflydelse,
etter kommunestyresurveyen 1987. Prosent.


Kommune— Hovedutvalg Formann— Partigr.- Dir. kont.
Kommune: styre og nemnder skap møter m/ adm. N
Sortiand 21 34 17 23 4 (30)
Kåfjorcl 36 16 32 16 0 (17>
Berlevåg 10 10 40 40 0 ( 8)
Hadsel 43 24 19 12 2 (34)
Lyngen 17 28 39 11 6 (13)
Gamvik 25 42 8 17 8 (11)
Samlet 29 27 23 18 3 (113)


Kanskje overraskende for mange er det kommunestyret som blir regnet som
viktigste beslutningsnivå av flest, med hovedutvalg og nemnder på andreplass
og formannskapet fØrst som nummer tre. Ifølge disse tallene er det altså ikke
slik at de reelle avgjørelsene tas i formannskapet, mens kommunestyret over
lates oppgaven med å «strØ sand på» vedtakene. Det er også nærmere 1/5
som mener de viktigste beslutningene blir tatt på partigruppemøtene, mens
svært få tror det har stor effekt å prøve å påvirke saksutfall gjennom direkte
kontakt med administrasjonen.
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Variasjonene fra kommune til kommune er til dels betydelig. Det er i Kå


fjord og Hadsel man har størst tro på kommunestyrets muligheter, mens man


i Sortiand og Gamvik legger den vesentligste vekt på etats-/sektornivået som


politisk innflydelseskanal. Formannskapet regnes som viktigst i Berlevåg og


Lyngen, og det står i tillegg sterkt i Kåfjord, mens partigruppemøtene tilleg


ges mest betydning i Berlevåg og Sortiand. At hovedutvalg-/nemndnivået og


partigruppene sees på som viktigst i Sortiand, mens formannskapet tillegges


liten vekt, stemmer godt overens med våre tidligere inntrykk fra denne kom


munen. Det stemmer for så vidt også at både kommunestyre og formannskap


i Kåfjord har vist seg som implikasjonsrike organer, selv om denne tenden


sen ble noe svekket utover -80-tallet. Kanskje kunne man vente å finne en


sterkere vektiegging av partigruppenes rolle, men denne er nok også svekket


i takt med det minkende konfliktnivået. Det er heller ikke særlig overrasken


de at formannskapet regnes som viktigere enn kommunestyret og nemndene/


utvalgene i Berlevåg ut fra den grundige behandlingspraksis man ser ut til å


følge i dette forumet. At partigruppemøtene kommer ut like sterkt er vel mer


uventet i denne svakt politiserte kommunen, men da bør man tross alt huske


på at Arbeiderpartiet sitter med rent flertall i de politiske organer og kan (i


prinsippet) vedta det gruppen er blitt enig om på forhånd. I Hadsel ser man


på kommunestyret som desidert viktigst; kanskje kunne man ha regnet med


en sterkere vektiegging av hovedutvalgenes betydning ettersom kommunen


praktiserer rammebudsjettering. At formannskapet særlig fremheves i Lyngen


bryter vel heller ikke med våre observasjonserfaringer, mens nemndnivåets


klare førsteplass i Gamvik ganske sikkert må settes i sammenheng med den


nylig innførte rammebudsjetteringen, slik de ble presentert i forbindelse med


siste budsjettbehandling.


Nå kan det riktignok innvendes at respondentene i første rekke kan ha


lagt egne personlige erfaringer til grunn for svarene, og ettersom alle har


erfaring fra kommunestyret, de fleste fra nemnder og utvalg, mens bare et


mindretall har møtt i formannskapet, får man en skjevt resultat på grunn av


dette. I tabell 13 har vi derfor skilt de «menige» kommunestyremedlemmene


fra representanter med fonnannskapserfaring.


Her får vi det overraskende resultatet at de som har møtt i formannskapet


tillegger kommunestyret større betydning enn vanlige kommunestyrerepresen
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Tabell 13: Kommunestyrerepresentanter i 6 kommuners vurdering av
hvilket beslutningsnivå som gir politikerne størst innflydelse,
etter representasjonsnivå. (Kommunestyresurveyen 1987).
Prosent.


Kommune— Hovedutvalg Formann— Partigr.— Dir, kant.
Rep.nivå: styre og nernnder skap møter m/ adm. N
K.styremedl. 27 30 18 21 5 (68)
F.skapsmedl. 32 21 32 14 0 (44)


tanter, og blant formannskapsmedlemmene har formannskap og kommunesty
re nøyaktig samme andel. Dette skulle tale mot den populære oppfatningen


at kommunestyret kun er et forum for festtaler og rituell konfirmering av
tidligere fattede beslutninger. Det er imidlertid en viss tendens til at de van


lige kommunestyremedlemmene vurderer formannskapets viktighet lavere enn


de som selv sitter der; til gjengjeld tror kommunestyremedlemmene mer på
arbeidet i hovedutvalgene/nemndene og i partigruppene. Blant representanter
med erfaring fra formannskapet er det dessuten ingen som nevner betydning
en av direkte kontakt med administrasjonen. At dette svaralternativet blir


nesten uten støtte tyder på at den administrative og den politiske behand


lingsfasen oppfattes som klart adskilte prosesser.


7.3 PJan- og budsjettorientermg.


Dagens kommunepolitikere må forholde seg til lokalsamfunnets problemer ut
fra tre tidsperspektiv: Langtidspianlegging gjennom 4-årig langtidsbudsjett og
kommuneplaner med enda lengre perspektiv; årsbudsjettering der man fordel
er midler for det kommende år, og vedtak i enkeitsaker der man tar stilling
til et konkret spørsmål. Langtidspianleggingen er opplagt den nyeste, mest
«moderne» måten å omgås problemene på; den er også den mest abstrakte
tilnærmingen til lokalsamfunnets behov. I dette kan det ligge både en antyd
ning av nødvendigheten av å beherske dette styringsredskapet for den som
Ønsker å innvirke på samfunnsutviklingen, og samtidig noe om vanskelighet-
en som er forbundet med effektiv bruk av langsiktige planer.
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7.3.1 Viktigste redskap for den kommunale styringen.


Hvilken vekt mener så de kommunale aktørene at det blir lagt på å følge


opp intensjonene som er nedlagt i planer og langtidsbudsjett i den praktiske


styringsprosessen? Dette spørsmålet er undersøkt i alle de tre surveyene og


er gjengitt i tabell 14.


Tabell 14: Andel av kommunalt lederskap som mener planer og lang
tidsbudsjett er meget viktig for styringsprosessen. Prosent
(rangorden).


1983— 1985— 1987—
undersøkelsen undersøkelsen undersøkelsen


Sortiand 56 (3) 100 (1) 80 (1)
Kåfjord 64 (1) 75 (3) 29 (4)
Berlevåg 38 (4) 91 (2) 63 (2)
Hadsel 29 (6) 44 (4) 33 (3)
Lyngen 62 (2) 44 (4) 27 (5)
Gamvik 33 (5) 0 (6) 9 (6)
Samlet 49 64 46
N= 74 59 107


Her skal man være forsiktig med å sammenligne prosenttallene direkte fra


undersøkelse til undersøkelse ettersom disse må forutsettes å variere noe av


hengig av nøyaktig spørsmålsformulering og respondentgruppe. Men grovt


sett er det om lag halvparten av de spurte i hver undersøkelse som rapporte


rer at langtidspianleggingen tillegges stor betydning i deres kommune. Så


langt vi her har grunnlag for å bedømme det kan man altså ikke snakke om


noen utvikling akkurat på dette området.


I 1983 var det stØrst andel av de intervjuede i Kdfjord som mente lang


tidsbudsjettet betydde mye i den kommunale styringen, fulgt av Lyngen,


Sortiand, Berlevåg, Gamvik og Hadsel. Her er det nok gnmn til å mistenke


en viss overrapportering av planstyringens betydning både fra Kåfjord og


Lyngens side. Begge kommunene var på dette tidspunkt inne i en fase hvor


man satset sterkt på planutvikling, men hvor praktiske resultater vel knapt


hadde begynt å vise seg (i Lyngen tok det enda fire år før man fikk vedtatt


et langtidsbudsjett). Det er derfor sannsynlig at svargivningen her mer refiek


terer nyvunnen entusiasme enn realisme.
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I 1985-undersøkelsen, som i første rekke fanger opp oppfatningene på
etat-/sektomivå, får vi et inntrykk som stemmer ganske godt med det vi har
dannet oss på grunnlag av andre datakilder: Sortiand kommer ut med sterkest
planbevissthet, fulgt av Berlevåg, Kåfjord, Hacisel, Lyngen og Gamvik. Det
ser ut til å gjenspeile et reelt forhold at de kommunale plandokumenter på
midten av -80-tallet var blitt ganske retningsgivende i Sortiand, Berlevåg og
Kåfjord, mens de spilte en langt mindre rolle i de tre øvrige kommuner.
Men også nå er det rimelig å snakke om utsiag av «nyvunnen entusiasme»,
denne gang i Berlevåg som nettopp hadde vedtatt sitt første langtidsbudsjett


dette året.


Kommunestyresurveyen fra 1987 bekrefter i hovedsak det forholdet mel


lom kommunene som -85-undersØkelsen viste, bare med den forskjellen at
Kåfjord og Hadsel nå har byttet plassering. Her synes det imidlertid å være


grunnlag for å snakke om en viss underrapportering fra de folkevalgte i Kå


fjords side; det er ingenting som tyder på at planstyringen reelt sett blir til


lagt mindre vekt verken i denne eller i noen av de andre kommunene mot


slutten av 1980-tallet. Tendensen har snarere gått mot utjevning av de for


skjellene som har vært ved at de som har ligget på etterskudd og hatt pro


blemer med å komme skikkelig igang, nå ser ut til å nærme seg det nivået


som «pionerene» har etablert. Men denne nye tendensen til sterkere satsning
på planlegging også i kommuner som Lyngen og Gamvik kommer ikke til


uttrykk i denne tabellen; her refiekteres tvert imot den forholdsvis beskjedne


rollen planredskapene hittil har spilt i disse kommunene.


Tabell 15: Andel av formannskapsmedlemmer og administrativt leder-
skap i 6 kommuner som mener årsbudsjettet er svært viktig
for den kommunale styringen, etter formannskapsundersøkel
sen 1983. Prosent (rangorden).


Sortiand 94 (1) (N = 16)
Kåfjord 67 (6) (N = 15)
Berlevåg 88 (3) (N = 8)
Hadsel 87 (4) (N = 15)
Lyngen 77 (5) (N = 13)
Gamvik 89 (2) (N = 9)
Gjennomsnitt 83 (N = 76)


Planarbeidet har riktignok ikke vært helt forsømt i Lyngen tidligere på 1980-tallet selv om man
først fikk langtidsbudsjett i -86. Kommunen har blant annet gjennomført et omfattende generalpianarbeid.
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Om vi sammenligner tabell 14 og 15 ser vi at årsbudsjettet tillegges større
faktisk betydning enn langtidsbudsjettet i samtlige kommuner, ifølge undersø


kelsen fra 1983. Når det gjelder årsbudsjettet er variasjonen mellom kommu


nene relativt liten (mellom 67 og 94%), noe som trolig refiekterer at dette er
et vel innarbeidet element i alle kommuners styringssystem.


Selv om forskjellene mellom kommunene stort sett er små, kan det like


vel være verd å merke seg at rangordenen når det gjelder vekt på årsbud


sjettet er tilnærmet omvendt proporsjonal med den vekt som ifølge samme
undersøkelsen tillegges langtidsbudsjettet; bare Sortiand og Hadsel har byttet


plass i forhold til det omvendte resultat av rangeringen i tabell 14. Stort sett


legger altså kommunene mindre vekt på årsbudsjettet som styringsinstrument


jo mer vekt de legger på langtidsbudsjettet.


Hovedinntrykket er imidlertid at årsbudsjettet betyr svært mye overalt,


men aller mest i Sortland. Dette altså nærmest til tross for at Sortiand opp
fattes som en typisk «planstyringskominune» med hovedvekten på LTB. Der


etter følger i tett rekkefølge Gamvik, Berlevåg og Hadsel, mens det er et lite
sprang ned til Lyngen og enda ett til Kåfjord. I Kåfjord er det nesten like


mange som mener langtidsbudsjettet er svært viktig som det er som mener


årsbudsjettet er det.


7.3.2 Styringsredskap og politisk kontroll.


I 1987-undersøkelsen ble det stilt spørsmål om man mente det var planer og
langtidsbudsjett, årsbudsjettet eller behandlingen av enkeitsaker som gav poli
tikerne best mulighet til å påvirke fordelingen av kommunens inntekter og
utgifter. Resultatene fremgår av tabell 16.


Tabell 16: Kommunestyrerepresentanter i 6 kommuners vurdering av
hvilken vedtakstype som gir politikerne størst innflydelse, et
ter kommunestyresurveyen 1987. Prosent (rangorden).


Koitune: Planer og LTB Årsbudsett Enkeitsaker N
Sortiand 48 (3) 37 (4) 15 (4) (30)
Kåfjord 42 (4) 39 (3) 19 (2) (17)
Berlevåg 39 (5) 46 (2) 15 (4) ( 8)
Hadsel 27 (6) 58 (1) 16 (3) (34)
Lyngen 75 (1) 19 (6) 6 (6) (13)
Gainvik 50 (2) 28 (5) 22 (1) (11)
Samlet 43 41 16 (113)
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Samlet er det i disse 6 kommunene flest som har tro på den langsiktige
planleggingen som beste kanal for politisk kontroll, men det er nesten like
mange som holder på årsbudsjettet. Derimot er det vesentlig færre bare
16% - som mener avgjørende politisk innvirkning kan sikres gjennom be
hancffingen av enkeitsaker.


Variasjonene mellom kommunene inneholder flere interessante trekk. Des
idert høyest er tiltroen til planer og langtidsbudsjett i Lyngen (75%), deretter
følger Gamvik, Sortiand, Kåfjord, Berlevåg og Hadsel. Det overraskende her
er at på topp ligger de to kommunene som vel må sies å ha minst erfaring


med langtidspianlegging (Lyngen hadde nylig fått og Gamvik var i ferd med
å få politisk vedtatt langtidsbudsjett da spørsmålene ble besvart) og der poli


tikken i størst grad er blitt ført i et «dag-til-dag»-perspektiv tidligere. Åpen
bart har erfaringene med dette vært så dårlige fra de folkevalgtes side at de
nå setter stor lit til en mer rasjonalistisk styringsmodell. Vi kan altså også i
dette tilfellet snakke om et visst innslag av «nyvunnen entusiasme» for plan


legging. Vi merker oss også at på tredjeplass følger Sortland som har størst
erfaring med planstyring, mens de to kommunene som har noe kortere erfar


ing med planstyringsmoddllen - Kåfjord og Berlevåg - følger deretter. Her


synes entusiasmen å ha avtatt noe med årene. Nederst ligger Hadsel, som var


den fØrste av de 6 som fikk langtidsbudsjett, men der den planstyrte poli
tikkrnodellen aldri ser ut til å fått skikkelig fotfeste.


Tiltroen til årsbudsjettet som styringsredskap kan tolkes som en negativ


refieks av holdningen til planer og langtidsbudsjett; rangordenen mellom


kommunene er nØyaktig motsatt på de to variablene.4’ Enkeltsaksvariabelen
fremviser ikke vesentlige skiller mellom kommunene.


Hvordan ser kommunestyrepolitikeme i 1987 på muligheten til å bruke


planstyring til å styrke sin egen stilling? Det ble spurt om man mente økt
vektiegging på planer og langtidsbudsjettering i hovedsak bidrar til å styrke
eller til å svekke politikemes kontroll. Andelene som mente det styrker poli
tikerkontrollen fremgår av tabell 17.


Det samme forholdet fant vi i 1983-undersøkelsen når det gjaldt vurderingen av faktisk styringsef
fekt, ifølge tabdil 14 og 15.
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Tabell 17: Andel av kommunestyrerepresentantene i 6 kommuner som
mente Økt vekt på planer og LTB styrker politikernes kon
troll, etter kommunestyresurveyen 1987. Prosent (rangorden).


Sortiand 77 (3) (N = 30)
Kåfjord 59 (6) (N = 17)
Berlevåg 63 (5) (N = 8)
Hadsel 73 (4) (N = 33)
Lyngen 92 (1) (N = 12)
Gamvik 80 (2) (N = 10)
Samlet 74 (14 = 110)


For det første ser vi at så mange som 74% av respondentene mener økt
planstyring bidrar til å gi økt politisk kontroll. For det andre tilsvarer fordel


ingen mellom kommunene nokså nøyaktig oppsiutningen om planer og LTB


slik den fremgikk av tabell 16, bortsett fra at Kåfjord og Hadsel har byttet


plassering. Det er fortsatt i Lyngen, Gamvik og Sortiand man er mest over
bevist om planstyringens gode effekter for den politiske kontroll, mens man i
de tre Øvrige kommuner er litt mer reserverte. imidlertid er ikke forskjellene
dramatiske.


Det er altså et klart flertall av politikerne som i 1987 mener planstyring
bidrar til å Øke den politiske kontrollen. Hvor mange er det så som mener
langtidsbudsjettet har bidratt til å styrke administrasjonens stilling i den


kommunale beslutningsprosessen? Dette ble det spurt om i -83-undersØkelsen,
og tallene er gjengitt i tabdll 18.


Tabell 18: Andel av formannskapsmedlemmer og administrativt leder-
skap i 6 kommuner som mente LTB hadde styrket administ
rativ inntlydelse, etter formannskapsundersøkelsen 1983. Pro
sent (rangorden).


Sortiand 69 (1) (N = 16)
Kåfjord 40 - (4) (14 = 15)
Berlevåg 38 (5) (N = 8)
Hadsel 53 (3) (N = 15)
Lyngen 62 (2) (N = 13)
Gamvik 0 (6) (14 = 9)
Samlet 47 (N = 76)


Samlet er det et knapt mindretall på 47% som mener langtidsbudsjettet har
gitt administrasjonen mer å si, men her er det variasjoner fra 0% i Gamvik
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til 69% i Sortland. Man kan tenke seg to betingelser som må være oppfylt
for at LTB skal kunne styrke administrasjonens stilling: For det første må
LTB ha reell betydning i styringsprosessen, for det andre må administrasjon
en ha den nødvendige kompetanse til å kunne dommere planarbeidet. I lys
av disse premissene blir utsiagene for Gamvik og Sortiand forklarlige, mens
resultatet for enkelte av de andre kommunene blir mer overraskende.


Et interessant spørsmål, som vil bli tatt opp i neste kapittel, er jo om det
er noen nødvendig motsetning mellom at økt vekt på planlegging bedrer den
politiske styringen og at den styrker administrasjonens innflydelse. Enkelte
kommuner, som Sortiand og Lyngen, scorer jo hØyt på begge disse påstand-


ene (henholdsvis i -87-undersøkelsen (tabell 17) og i -83-undersøkelsen (ta


bell 18)). Dette blir imidlertid bare en motsigelse dersom man tenker seg
innflydelsesfordeling som et nullsumspiil. Hvis man derimot tar som utgangs
punkt at den totale kommunale handlefriheten kan økes gjennom bruk av
rasjonelle planverktøy, kan det sélvsagt bli mer makt til begge aktØrgrupp


ene. Imidlertid er det viktig å være oppmerksom på at forventningene til hva
man mer presist håper å oppnå med sterkere planstyring kan være noe for


skjellig fra et politisk og et sentraladministrativt ståsted. Sentraladministrasjo
nen vil normalt være mest opptatt av det som Hansen (1980) kaller budsjett-


koordinering, det vil si at budsjettets utgiftsside er i balanse med dets inn
tektsside. Å planlegge investeringsaktiviteten kan selvsagt bidra til å løse
denne oppgaven. På den annen side vil politikerne ofte legge hovedvekten på
det som kan kalles akivitetskoordinering, det vil si å ha en samlet styring


med kommunens utadrettede virksomhet. Denne vil da primært være innrettet


mot budsjettets utgiftsside, og vil, som Hansen påpeker, ofte ha en utgiftsdri
vende tendens ettersom man gjennom denne type planlegging ofte vil avdek


ke nye behov som krever sin løsning. I Iangtidsbudsjetteringen er det derfor
lett å tenke seg at den økonomiansvarlige «rådmannsrasjonalitet» ofte kan


støte saminen med typisk velferdsmaksimerende «politikerrasjonalitet».


7.3.3 Holdninger til LTB og årsbudsjett som styringsredskaper.


Har man satt igang arbeidet med å utvikle langtidsbudsjett primært for å
imøtekomme et krav fra statlige myndigheter, eller har man gjort det for å
fylle et internt kommunalt styringsbehov? Dette må sies å være et kjerne-
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spørsmål når det gjelder hvilke holdninger som har preget langtidsbudsjett


innsatsen i de ulike kommuner, og vi må anta at der hvor man oppgir å ha
satt LTB-prosessen igang for sin egen del skulle de praktiske resultatene


kunne bli vesentlig bedre enn der hvor man har startet opp på grunnlag av


eksterne forventninger. Tilsiutningen til påstanden om at langtidsbudsjetterin


gen er satt igang for å tilfredsstille staten er undersøkt i tabell 19.


Tabell 19: Andel av formannskapsmedlemnier og administrativt leder-
skap i 6 kommuner som mente LTB var innført for å imøte
komme statens behov, etter formannskapsundersøkelsen 1983.
Prosent (rangorden).


Sortland 13 (6) (N = 16)
Kåfjord 27 (5) (N = 15)
Berlevåg 38 (3) (N = 8)
Hadsel 47 (2) (N = 15)
Lyngen 31 (4) (N = 13)
Gamvik 67 (1) (N = 9)
Samlet 34 (N = 76)


Totalt er det ca. 1/3 som sier seg enig i denne påstanden. Langt på vei blir


også hypotesen bekreftet av tabellen: I fØrste rekke i Gamvik, dernest i Had


sel og Berlevåg mener man langtidsbudsjettet er noe som skal dekke et stat


lig behov. Dette er de samme tre kommuner som i 1983 ifØlge tabell 14 i


minst grad opplevde langtidsbudsjettet som et viktig styringsredskap. I mot


setning til dette svarer altså det politiske og administrative lederskapet i Sort


land, Kåfjord og Lyngen at langtidsbudsjettering ikke er innført av hensyn til


staten. Her opplevde man også LTB som viktig for styringsprosessen i -83.


At langtidsbudsjettarbeidet likevel fikk liten praktisk betydning i Lyngen de


kommende år skyldes sannsynligvis mer manglende sentraladministrativ opp


følging (som hadde sin rot i et kapasitets- og kompetanseproblem) enn man
gel på entusiasme i det politiske og administrative miljø.


Intervjuundersøkelsen fra 1983 inneholdt også en del påstander om års-


budsjettet som man bad respondentene om å ta stilling til. Tabell 20 viser


hvor stor andel i den enkelte kommune som sa seg enig i hver påstand.


De to første er påstander om at inkrementalismen dominerer i budsjetter


ingsprosessen, den tredje om at budsjettet er et rasjonelt styringsverktøy, og
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de to siste om at den politiske henholdsvis den administrative - eliten har
avgjørende innvirkning på budsjettet.


Tabell 20: Andel av formannskapsmedlemmer og administrativt leder-
skap i 6 kommuner som sa seg enig i 5 påstander om års-
budsjettet, etter forniannskapsundersøkelsen 1983. Prosent
(rangorden).


Påstander: ‘«Etats—2«Forrige+3<cRessurs—4<cForm.sk.— 5«Rådm.s
forslag» prisstgn.» styring» behandi.» forslag»


Sortiand 0 (6) 13 (5) 50 (1) 50 (6) 100 (1)
Kåfjord 20 (3) 33 (4) 20 (4) 73 (4) 47 (5)
Berlevåg 13 (5) 13 (5) 50 (1) 88 (1) 88 (2)
1-ladsel 14 (4) 43 (3) 43 (3) 64 (5) 79 (3)
Lyngen 23 (2) 54 (2) 15 (5) 85 (2) 23 (6)
Gamvik 56 (1) 78 (1) 11 (6) 78 (3) 56 (4)
Samlet 19 37 32 71 65 (N—75)
‘Budijettet er en samrnenlegning av de enkelte etaters forslag.»
‘xBudsjettet er stort sett det samme som fjorårets, pluss prisstigning.»
3<(Gjeflflom budsjettet styres ressurser dit det er størst behov for dem.»
Pormannskapsbehandlingen har stor betydning for budsjettet.»
‘cRådmannens forslag til budsjett blir stort sett vedtatt.»


Den første påstanden er en antydning om at samorclningsleddet i budsjetter
ingsprosessen spiller en underordnet rolle; rådmannen bare «hefter sammen»
etatsforslagene og sender dem til formannskapet. Denne påstanden er det ialt
bare 19% som er enig i, men det er desidert flest av disse i Gamvik, fulgt
av Lyngen, Kåfjord, Hadsel, Berlevåg og Sortland. Svarene gir altså inntrykk
av at den sentraladministrative kompetansen er best utviklet i Sortland og
Berlevåg, dårligst i Lyngen og Gamvik. Samme resultat gir neste påstand,
som 37% sier seg enig i. Den gir uttrykk for at budsjettet bare er en inkre
mentell tilpasning til kostnadsutviklingen fra år til år, uten særlig vekt på
prioriteringer i forhold til behov. Stadig er det flest i Gamvik og Lyngen


som mener deres budsjett fungerer på denne måten, dernest kommer nå Had
sel foran Kåfjord, mens det er like liten stØtte til påstanden i Berlevåg som
det er i Sortland.


Tredje påstand gir uttrykk for en tilnærmet motsatt oppfatning - at bud
sjettet styrer ressursene dit behovene er størst; her er den totale tilsiutningen
32%. Stort sett er også svarfordelingen den motsatte av de to foregående:
Denne oppfatningen er det flest som deler i Sortiand og Berlevåg. På tredje
plass følger nå Hadsel foran Kåfjord; kanskje er skepsisen større til fordel-
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ingsvirkningene av budsjettet i Kåfjord fordi de politiske motsetningene er
sterkere her. Fortsatt er det imidlertid i Gamvik og i Lyngen man har minst
tiltro til budsjettet som et rasjonelt styringsinstrument.


Har formannskapsbehandlingen vesentlig betydning for budsjettutfallet?
Dette mener så mange som 71% av de spurte. Her er rekkefølgen mellom


kommunene noe annerledes enn på de første tre påstandene; Sortland og


Berlevåg, som hittil har ligget i samme ende av svarfordelingene, ligger nå i


motsatt ende. Mest mener man formannskapsbehandlingen betyr i Berlevåg,


foran Lyngen, Gamvik, Kåfjord, Hadsel og Sortiand. Nå er vel vårt inntiykk


fra referatgjennomgangen at den direkte betydningen i form av budsjettend


ringer var større både i Lyngen, Gamvik og Kåfjord enn i Berlevåg, der


endringene var heller få. Men kanskje mener man i denne kommunen at den


grundige formannskapsdiskusjonen likevel har sin store betydning, om enn


indirekte? At Sortiand og Haclsel scorer lavest overrasker ikke; vi har tidlig


ere konstatert at formannskapsbehandlingen ikke har hatt noen sentral plass i


budsjetteringsprosessen i disse kommunene.


Den siste påstanden fanger opp i hvilken grad man mener rådmannen får


sine budsjettforslag gjennom den politiske behandlingen uten vesentlige end


ringer. Samlet er hele 65% enig i dette, men med store lokale variasjoner: I


Sortiand er det 100% som mener dette er tilfelle, mens det er 88% i Berle


våg og 79% i Hadsel. De Øvrige tre kommunene ligger vesentlig lavere:


Gamvik 56%, Kåfjord 47% og Lyngen bare 23%. Omarbeidelse av budsjettet


i formannskapet var jo en dyd av nødvendighet i Lyngen for i det hele tatt å


få det i balanse, mens endringene i Kåfjord mer tvang seg frem på grunn av


politiske motsetninger på denne tiden. Som fØr nevnt ser de folkevalgtes


endringsaktivitet ut til å være et samlet produkt av blant annet administrativ
kompetanse og politiske motsetninger.


Som en oppsummering kan det slås fast at mens den betydningen som
langtidsbudsjettet tillegges i styringsprosessen varierer en del fra kommune til


kommune, er denne betydningen jevnere og høyere når det gjelder årsbud


sjettet. Derimot var det blant kommunestyrerepresentantene i -87-undersøkel
sen flest som trodde på langtidsbudsjettet når det gjaldt å styrke politilcernes
stilling. Imidlertid synes det som om entusiasmen rundt langtidsbudsjettet er
størst på det tidspunkt kommunene enten nettopp har fått det eller er i ferd
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med å få det; både i Kåfjord og Berlevåg kan vi registrere en viss dalende
tro på LTBs fordeler etter at man har høstet en del erfaringer med det. Dette
gjelder dog ikke Sortiand - her har oppsiutningen om den planrasjonelle styr
ingsmodellen vært høy og stabil utover hele 1980-tallet. Kommunene synes
også å skille seg i grad av «rasjonalisme» når vi går nærmere inn på hvor
dan respondentene mener langtidsbudsjett og årsbudsjett fungerer som styr
ingsinstrumenter. Ytterpunktene markeres her av Sortiand og Gamvik.


7.4 Ulike budsjettaktørers betydning.


Som vi så av tabell 15 regnes årsbudsjettet som svært viktig for styringspro
sessen i alle kommuner. Budsjettet gjennomgår en meget grundig behandling
i mange ledd, fra etater og nemnder/hovedutvalg, via sentraladministrasjon,
formannskap og kommunestyre, og til den avsluttende godkjenningsprosedyr
en hos fylkesmannen. Potensielt er det derfor mange aktører som har mulig
het til å øve innflydelse på utfallet av prosessen. Hvilke av disse aktØrene
som reelt tillegges størst betydning skulle kunne si noe om særtrekkene ved
beslutningsstnikturen i den enkelte kommune.


I 1983-undersøkelsen ble respondentene bedt om å plassere ialt 11 aktØr
er42 på en skala over budsjettinnflydelse som gikk fra 0 til 10. I tabell 21 har
vi beregnet gjennomsnittlig score som hver aktør oppnådde i den enkelte
kommune, og tatt med de tre som kom høyest i hver kommune.


For kommunene samlet er det ikke overraskende rådmannen som tillegges
størst budsjettinnflydelse, dog ikke så mye mer enn fylkesmannen (hvilket
kanskje overrasker mer), mens sentraladministrasjonen, som følger på tredje,
igjen var like foran formannskapet. Kommunene sett under ett er forskjellen
mellom de 4 viktigste aktørene nokså liten (0,6 poeng). Budsjettet blir altså
ansett å være sluttproduktet av en prosess som i første rekke er påvirket av
de administrative samordningsinstansene rådmannen og hans stab, dernest av


Det dreide seg om følgende 11 budsjettnktører: Ordfører, formannskap, kommunestyre, nemnder,
fylkesmann, kommunens sentxaladministrasjon, rådmann, akolesjef, soaialsjef, teknisk sjef og palligruppene.
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Tabell 21: Gjennomsnittsscore på en skala fra 0 til 10 for de 3 viktigste
budsjettaktører i 6 kommuner, etter formannskapsundersøkel
sen 1983.


Sortiand: 1.Rådmann (9,1) 2.Sentraladm. (7,7) 3.Fortnann5kap(6,7)
Kåfjord: 1.Rådmann (8,1) 1.Sentraladm. (8,1) 3.Fylke5inann (7,9)
Berlevåg: 1.Rådinann (8,9) 2.Skolesjef (8,3) 3.Fortnanriskap(8,1)
Hadsel: 1 .Rådmann (8,1) 2 .Fylkesmann (8,1) 3 .Formann5kap (7,3)
Lyngen: 1.Fylkesm.(8,O) 2.Ordfører (7,8) 3.Forznann5kap(6,5)
Garnvik: 1.Ordfører(8,7) 2.Skolesief (7,6) 3.Formannskap(7,3)


Samlet: 1.Rådxrann (7,7) 2.Fylkesinann (7,3) 3.Sentraladm. (7,2)


den statlige kontrollinstansen fytkesmarinen, og dessuten av det folkevalgte


samordningsorganet formannskapet. Men som vi ser er det en del forskjeller


mellom kommunene.


Rådmannen blir tillagt den viktigste budsjettrollen både i Sortiand, Kå


fjord, Berlevåg og Hadsel. I Kifjord følger dessuten sentraladministrasjonen


(som kanskje i dette tilfellet ble oppfattet mer eller mindre identisk med råd


mannen) på delt førsteplass, mens den i Sortiand er på andreplass. I Lyngen


og Gamvik blir derimot verken rådmannen eller sentraladministrasjonen nevnt


blant de 3 viktigste budsjettaktØrene. Som yi har vært inne på tidligere må


dette sies å gjenspeile situasjonen i disse kommunene på intervjutidspunktet


når det gjaldt rådmannens/sentraladministrasjonens kompetanse og evne til å


påvirke budsjettutfallet. I Sortiand følger formannskapet på tredjeplass, mens


fylkesmannen har denne plassen i Kåfjord. Det vil si at man i Sortiand i


stØrre grad regner budsjetteringen som en fullt ut autonom kommunal pro


sess, der også det folkevalgte innslaget spiller en viss - om enn sterkt be


grenset - rolle. I Kåfjord legger man sterkere vekt på de rammene fylkes


mannen setter for budsjettarbeidet, selv om kommunen på dette tidspunkt


også hadde et meget aktivt formannskap som visste å sette sitt preg på slutt-


produktet. I Berlevåg følger skolesjefen på andreplass, foran formannskapet.


Dette blir mer forståelig når man vet at skolesjefen på dette tidspunkt var


medlem av formannskapet; åpenbart regner man med at han i dobbeitrollen
som politiker og etatsjef kan ha stØrre innflydelse enn andre toppolitikeraktø
rer som ordføreren eller formannskapet samlet.


I Hadsel scorer fylkesmannen på andreplass bare hundredeler lavere enn


rådmannen. Det vil si at man mener påbudene fra statens representant legger
så sterke føringer på budsjettutfallet at de betyr like mye som hva hovedak
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tøren i kommunen selv gjør. Dette kommer enda sterkere til uttrykk i Lyn
gen, der fylkesmannen inntar førsteplassen, foran den viktigste lokale aktØr -


ordføreren, og med formannskapet på tredjeplass. Dette samsvarer godt med


det bildet vi dannet oss av budsjetteringsprosessen i Lyngen ut fra observa


sjonsmaterialet, der formannskapet under ordfØrerens sterke lederskap jaktet


på nedskjæringsmuligheter for å komme ned på et skatteanslag man antok


fylkesmannen ville godkjenne. Også bildet av Gamvik stemmer: Her topper


ordføreren foran skolesjefen, og med formannskapet på tredjeplass. Når vi


samtidig husker at ordføreren og skolesjefen er en og samme person sier vel


det det meste om hvor man i 1983 mente makten i kommunen lå plassert!


Ut fra dette kan vi si at budsjettinnflydelsen i disse kommunene varierer


mellom tre «maktpoler» langs to motsetningsdimensjoner: For det første er


det forskjeller med hensyn til i hvilken grad budsjetteringsprosessen er styrt


av lokale eller overlokale organer; i Lyngen, Hadsel og Kåfjord blir fylkes-


mannens kontrollfunksjon tillagt større betydning enn i de øvrige kommun


ene. Kanskje er det på grunn av svakheter ved Økonomistyringen i disse tre


kommunene at fylkesmannens overvåkning føles mer utslagsgivende enn i de


Øvrige. Riktignok var vel ikke Økonomistyringen særlig velutviklet i Gamvik


heller på dette tidspunkt, men dette var likevel før kommunen begynte å


oppleve alvorlige problemer på grunn av sine høye investeringsambisjoner.


For det andre er det forskjeller mellom kommunene med hensyn til om det


er administrative eller politisk valgte budsjettaktører som har hovedinitiativet.


Her må man si at sentraladministrasjonen dominerer bildet i Sortiand, Kå


fjord, Hadsel og tildels i Berlevåg, mens det er ordfører og formannskap


som betyr mest i Gamvik og Lyngen. Etatsjefer greier bare å gjøre seg gjel


dende i den grad de kombinerer denne stillingen med politiske posisjoner


(skolesjefene i Berlevåg og Gamvik), og andre politiske organer som nemn


der og kommunestyre blir generelt tillagt relativt liten betydning. At kommu


nestyrets og nemndenes innflydelse vurderes såvidt mye lavere enn formann


skapets, synes å stå i motsetning til resultatene i tabell 12, der innflydelses


fordelingen mellom disse organene ifølge kommunestyreundersøkelsen fra


1987 var den motsatte. En mu1i forklaring er at spørsmålsstihingen i -83-


undersøkelsen gjaldt budsjettinnflydelse, mens spørsmålet i -87 gjaldt politisk


irnillydelse mer generelt: Kanskje er budsjettet en sakstype der formannska
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pet relativt sett gjør seg sterkere gjeldende enn i andre saker. Alternative for


klaringer kan være at innflydelsesvurderingene har endret seg betydelig fra


-83 til -87, eller at oppfatningene varierer etter hvilke aktørgrupper i kom


munene man spØr.


Er det så vesentlige forskjeller i vurderingene mellom de tre gruppene


som deltok i 1983-undersøkelsen? Selv om kommunetilhørighet forklarer ab


solutt mest av variasjonen, er det også en del ulikheter mellom sentraladmi


nistrasjon, etatsjefer og formannskapspolitikere. For det første tenderer byrå


kratene på begge nivåer i stØrre grad til å mene at budsjettkontrollen ligger i


kommunen - både hos politiske og administrative organer, mens politikerne


regner fylkesmannen som den viktigste budsjettaktøren. Kanskje regner politi


kerne fylkesmannens rammer og signaler i stØrre grad som bindende, mens


de for administrasjonen er tøyeige og manipulerbare størrelser. Sentraladmi


nistrasjonen har mer tro på egen betydning enn de andre to gruppene har,


men det er også her vi finner den største troen på kommunestyrets makt.


Formannskapsmedlemmene vurderer kommunestyrets rolle meget lavt, og de


har også minst tillit formannskapets egne muligheter. Det er særlig etatsjef


ene som mener at mye innflydelse ligger i formannskapet. Bare når det gjel


der nemndene vurderer politikerne betydningen som høyere enn hva de andre


gruppene gjør (Jenssen, 1985).


7.5 Vurderinger av Nytt inntektssystem.


Det nye inntektssystemet er betegnet som en av de sentrale reformer i kom


munesektoren i etterkrigstiden, blant annet fordi det skal gi bedre muligheter


for tverrsektoriell styring, og dermed mer reelle politiske prioriteringer. Dette


kan i seg selv være god nok grunn til å undersøke hvordan virkningene og


betydningen av det nye systemet oppleves av dem som selv deltar i kommu


nal styring. Utgangspunktet er her spørsmål fra 1985- og 1987-undersøkels


ene, med hovedvekt på resultatene fra 1987-surveyen.
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7.5.1 Betydningen av NI sammenlignet med andre reformer.


Omleggingen av overføringsorclningen mellom stat og kommuner er bare én
av flere større reformer som har vært gjennomført i kommunesektoren de
senere år. For å få et inntrykk av hvordan det nye inntektssystemet vektieg
ges i forhold til enkelte andre reforrntiltak, bad vi kommunestyrerepresentant
ene om å svare på hvilken betydning henholdsvis overgangen til hovedut
valg, innføring av langtidsbudsjettering, den nye kommunehelseloven, den


nye plan- og bygningsloven, i tillegg til det nye inntektssystemet hadde hatt


«for den kommunale hverdagen». Tabell 22 viser prosentdifferansene mellom


andel som har svart «stor betydning» og «liten eller ingen betydning».


Tabell 22: Betydning for «den kommunale hverdagen* som tillegges fem
reformer av kommunestyrerepresentanter i 6 kommuner, et
ter koinmunestyre-surveyen 1987. Prosentdifferanser.


Hoved- Langtids- Nytt inn— Kommune- Plan— og
utvalg budsiett inntektesys. helselov bygn.lov


Sortiand 41 54 4 8 16
Kford 0 13 —13 6 —23
Berlevåg 25 63 29 25 0
Hadsel 82 27 30 13 14
Lyngen 42 75 8 —25 -40
Gamvik 45 38 —11 43 0
Samlet 47 41 10 9 1
(ti 106 105 98 100 90)


Differinse «Stor betydning» - «Uten eller ingen betydning».


Noe i strid med den «offisielle» viktighet som reformen har vært omgitt


med, blir NI her gjennomgående tillagt vesentlig mindre betydning enn både


reformene i nemndstrukturen og innføringen av langtidsbudsjettering. Over


gangen til nytt inntektssystem kommer såvidt foran den nye kommunehelse


loven og 9 prosentpoeng foran den nye plan- og bygningsloven i betydnings


rangering. Når det gjelder de tre reformene som her kommer ut med den


laveste betydningsscore kan en del av forklaringen på det være at de er av


nyere dato enn de to andre, slik at man har hatt kortere tid på seg til å regi


strere konsekvensene.


Det er i Hadsel og Berlevåg NI blir oppfattet som viktigst, deretter følger


Lyngen og Sortiand og til sist Gamvik og Kå.fjord. Forskjellene mellom
kommunene er imidilertid ikke dramatisk store, og det synes vanskelig å gi


noen entydig tolkning av dem: At kommuner med en velordnet økonomi og
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administrasjon, som Kåfjord og Sortiand, ikke tillegger NI stor betydning kan
nok forklares med at overgangen her har vært problemfri og at man derfor
ikke synes man har merket særlig mye til det nye systemet. Desto merkelig
ere blir det da at man tillegger det like liten vekt i Gamvik og Lyngen, der
man møtte det nye overføringssystemet uten noen spesielt ryddig intern situ
asjon verken Økonomisk eller administrativt. Men kanskje kan bildet bli klar


ere ved å se på hvordan man i den enkelte kommune vurderer de Økonomis


ke virkningene av NI?


7.5.2 Oppfatninger av de økonomiske virkningene av NI.


Både i 1985- og 1987-undersøkelsene stilte vi spørsmål om hvordan man


vurderte virkningene av NI for kommunen. I 1987 var spørsmålet presisert til


å gjelde størrelsen på overføringene, i 1985 var det mer generelt formet. De


to svarfordelingene er gjengitt i tabell 23.


Tabell 23: Vurderinger av (de økonomiske) helhetsvirkningene av NI for
kommunen. Prosentdifferanser.


1985-undersøkelsen i 987-undersøkelsen
Sortiand 25 -13
Kåfjord -67 —38
Berlevåg -17 -50
Hadsel —13 -48
Lyngen -44 -54
Gaxnvik —10 —100
Samlet —19 —43
(N = 47 107)


Differane: Positivt - Negativt


I begge undersøkelsene er det en klar overvekt som mener NI har negativ


effekt for kommunen, og denne overvekten er vesentlig stØrre i -87-undersø


kelsen cmi i undersøkelsen fra 1985. Det er også slik at flertallet er negativt


stemt i samtlige kommuner i begge undersøkelsene, med ett unntak: I Sort-


land var det i 1985 flere av de spurte som hadde positive enn negative for


ventninger til NI. Av -85-tallene ser vi forøvrig at Gamvik, Hadsel og Berle


våg hadde moderat negative forventninger, mens den negative overvekten var


betydelig i Lyngen og Kåfjord. I 1987 er bildet dette: Sortiand er fortsatt


den kommunen der man har det mest positive inntrykket av det nye system-
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et, selv om det nå er flere som har en negativ erm som har en positiv opp
fatning også her. Kåfjord er den eneste kommunen der prosentdifferansen har
endret seg i positiv retning fra -85 til -87, og er nå, etter Sortland, den nest
minst negative kommunen. Her skal vi ikke se bort fra at den generelt guns
tige økonomiske utviklingen for denne kommunen kan ha gitt seg utsiag i
svargivningen, selv om denne utvildingen neppe primært skyldes NI. Hadsel,


Berlevåg og Lyngen har alle nå prosentdifferanser på rundt -50, mens hold


ningen har endret seg dramatisk i Gamvik: Her er nå samtlige som har svart


enige om at NI har resultert i mindre overføringer for kommunen.


Det synes å være to variabler som peker seg ut når man skal forklare


variasjonene i kommunenes erfaringer med de Økonomiske virkningene av


det nye inntektssystemet. Den første går på størrelse og sentralitet. Det har


ofte vært hevdet at det er de små utkantkommunene som har størst problem


er med å opprettholde sin andel av de statlige overføringene under NI. Den


andre variabelen dreier seg om Økonomisk-administrativ kompetanse i den


enkelte kommune: Det kan være grunn til å anta at kommuner med rimelig


gode økonomistyringsrutiner vil være bedre i stand til å møte en situasjon


med større lokalt ansvar for egen Økonomi, slik NI legger opp til, enn de


kommunene der den administrative kompetansen - og dermed Økonomistyr


ingsfunksjonene - har vært svakt utviklet. Disse to kommunetypene kan der


for komme til å oppleve virkningen forskjeffig.


Ser vi på resultatet fra 1987-surveyen (som er den som bygger på eifar


inger med NI) virker det som en kombinasjon av de to variablene kan for


klare utsiagene. Vi har her å gjøre med tre «kommune-par» hva beliggenhet


og størrelse angår, hvorav en kommune i hvert par har hatt vesentlig bedre


utviklede Økonomistyringsfunksjoner enn den andre: Sortland, Kåfjord og


Berlevåg må sies å ha vært en god del mer «planstyrt» rundt midten av 19-


80-tallet enn henholdsvis Hadsel, Lyngen og Gamvik. Vi ser da også at de


tre «plankommunene» har vesentlig bedre erfaringer enn sine respektive par-


kommuner. Samtidig er det et klart utsiag for stØrrelse når man kontrollerer


for økonomistyring: De to Vesteråls-konirnunene har de minst negative erfar


ingene, fulgt av de to Troms-kommunene, mens Finnmarks-kommunene etter
disse tallene er kommet verst ut.43


Et annet spørsmål er jo om de økonomiske virkningene foi disse kommunene virkelig har vært så
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7.5.3 Har NI ført til bedre ressursutnyttelse?


Ett av hovedformålene med Nytt inntektssystem var å gi kommunene bedre


kontroll med forvaltningen av egne ressurser, herunder å bedre mulighetene


for tverrsektorielle prioriteringer. Hvordan er kommunepoitikemes erfaringer


med denne siden av NI? Også her skulle vi kunne forvente at resultatene


avhenger av administrativt utviklingsnivå: J0 sterkere gjennomsiag for de


administrative styringsfunksjoner, jo bedre utnyttelse av den Økte forvalt


ningsfrihet Ni byr på. Svarfordelingen er vist i tabell 24.


Tabell 24: Kommunestyrerepresentanter i 6 kommuners vurdering av
Ni’s innvirkning på kommunens ressursutnyttelse, etter
kommunestyre-surveyen 1987. Prosentdifferanser.


Sortiand 78 (N = 27)
Kåfjord 0 (N = 16)
Berlevåg 67 (N = 6)
Hadse]. 11 (N = 28)
Lyngen 0 (N = 11)
Gamvik -40 (N 1OL
Samlet 24 (N = 98)
Differanse: «Bedre resst utnyttelse* - «Dårligere ressursutnyttelse».


Generelt sett er oppfatningene av Ni’s virkninger vesentlig bedre på dette


området enn når det gjelder de rent Økonomiske resultatene. Men variasjonen


mellom kommunene er meget stor - fra en positiv overvekt på 78 prosentpo


eng i Sortiand og 67 i Berlevåg til -40 i Gamvik. Vi finner delvis belegg for


hypotesen om at holdningen i dette spørsmålet er avhengig av planstyringens


gjennomsiag - forskjellene mellom Sortland og Berlevåg på en side og Had


sel og Gamvik på den annen side tyder på det. Kåfjord kommer imidlertid ut


med vesentlig lavere andel positive svar enn man skulle forvente ut fra den


ne hypotesen, men respondentene fra Kåfjord synes generelt i denne undersø


kelsen å legge for dagen en noe dempet entusiasme overfor den planrasjonel


le styringsmodellen som er blitt dominerende i kommunen utover 1980-tallet.
Vi skal heller ikke se bort fra at oppfatningen av de Økonomiske virkningene


av NI (når det gjelder overføringenes størrelse) også kan ha preget vurderin


negative som de refererte vurderingene fra komniunestyrerepresentantene synes å gi uttrykk for. Budsjett.
kommentarer og lignende fra rådmennene i løpet av de første to «NI-årene» kan tyde på at det bare er
Gamvik som virkelig har fått mindre i samlet statstilskudd enn de mener de ville ha fått med det gamle
systemet.
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gen av ressursutnyttingseffekten. Dette kan for eksempel være en del av for
klaringen på Gamviks negative utslag.


7.5.4 Virkninger for innflydelsesvurderingen?


Hvilke aktører har styrket og hvilke har fått svekket sin innflydelse over
kommunale prioriteringer og beslutninger som et resultat av innføringen av
det nye inntektssystemet? I spørreskjemaet fra 1987 bad vi representantene
om å vurdere virkningen NI hadde hatt for stillingen til 8 deltagere” i beslut
ningsprosessen. Tabell 25 viser utfallet for hver av dem.


Tabell 25: Prosentdifferanser mellom andel som mente aktørene hadde
styrket og andel som mente de hadde fått svekket sin innfly
delse på grunn av NI, etter kommunestyre-surveyen 1987.


Rådmann/ Form.- Etat- Ord- Hoved- Pol. Kom.- Irit.gr.
sent.adm. skap s-iefer fører utvalg part. styre /org.


Sortiand 77 54 52 35 27 11 4 —12
Kåfjord 58 38 18 17 8 15 17 8
Berlevåg 14 0 0 14 —29 —14 —14 —29
Hadsel 45 11 41 7 37 22 11 —15
Lyngen 36 20 —27 18 10 —20 — 9 —22
Gamvik 33 29 —29 —17 —33 0 0 —29
Samlet 51 29 24 17 17 8 4 —14
(N 94 90 90 90 92 95 90 87)


Den generelle oppfatningen er altså at inntektsreformen har tilført kommun


ene «netto» innflydelse: Av de 8 aktørtypene vi spurte om er det bare press-
gruppene som totalt sett kommer ut med svekket stilling i disse kommunene,
ifølge våre respondenter. (Dette står forøvrig i skarp kontrast til en ofte
fremfØrt forventning til NI, nemlig at pressgruppeaktiviteten overfor kommu
nene ville Øke ettersom disse fikk større reelt spillerom i sine avgjørelser.)
Men selv om alle de andre aktØrene er tillagt stØrre betydning på grunn av
NI, er ikke fordelingen av den Økte innflydelsen på noen måte lik: Den desi
dert største økningen er ifølge disse dataene tilkorrimet rådmannen og hans
stab, deretter følger formannskapet, etatsjefene, ordføreren og hovedutvalgene,
de politiske partiene og - nest sist - kommunestyret. Stort sett synes det altså
som om de aktrene som ifølge 1983-undersøkelsen hadde størst innflydelse


“Det dreide seg om disse aktørene: Rådmannen og senaI1ministrasjonen, formannskapet. etatajef.
ene, ordføreren, hovedutvalg/sektorstyrer, de politiske partiene, kommunestyret, interessegrupper og organisasjoner.
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fra før (da presisert som budsjettinnflydelse) har fått enda mer å si etter NI
(Jenssen, 1985).


Men det er selvfølgelig variasjoner fra kommune til kommune. Det er i
Sortiand man mener den nye reformen generelt sett har slått mest positivt ut
for de lokale budsjettaktørene: Både når det gjelder rådmann og sentraladmi
nistrasjon, formannskap, etatsjefer og ordfører er overvekten av positive svar


størst i Sortiand. Det betyr altså at de aktørtypene som generelt blir antatt å


styrke sin stilling mest, øker relativt mest i Sortiand. I Kåfjord mener man


også å ha erfart stor Økning i de lokale aktØrers innflydelse på grunn av NI,


men her er Økningen jevnere fordelt på samtlige aktØrer. Bare når det gjelder


etats-/sektomivået (etatsjefer/hovedutvalg) ligger kommunen under gjennom


snittet. Nest etter Sortiand er det i Kåfjord rådmannen og sentraladministra
sjonen antas å ha styrket sin stilling mest, det samme gjelder for formann
skapet, mens kommunen ligger helt på topp når det gjelder vurderingen av


kommunestyrets posisjon. I Berlevåg ser man derimot ut til å ha erfart virk


ningene av NI som vesentlig mindre positive for aktØrinnflydelsen; i gjen


nomsnitt blir utfallet at respondentene her mener de kommunale beslutnings


aktørene har tapt innflydelse på grunn av NI. Dette er overraskende sett i lys
av den positive holdningen til Ni’s effekt på ressursutnyttelsen. At ikke råd
mannen og sentraladministrasjonen blir tillagt stØrre gevinst kan meget vel
ha sammenheng med at kommunen midt i innføringsfasen fikk en ny og mer
uerfaren rådmann. Sammenligningsgrunnlaget blir dermed ikke reelt.


I Hadsel er det særlig rådmann/sentraladministrasjon, etatsjefer, hovedut
valg og partiene man mener er kommet styrket fra NI-reformen. At etatsjef
ene og hovedutvalgene scorer så høyt har utvilsomt sammenheng med at
kommunen like etter innføringen av NI gikk over til rammebudsjettering.
Etatene og hovedutvalgene får dermed stØrre frihetsgrader innenfor sine til-
delte rammer. I Lyngen og Gamvik ser man stort sett sammenfallende ten
denser, bortsett fra at ordfører og hovedurvalg kommer ut på plussiden i
Lyngen, men på minussiden i Gamvik. I det minste for ordførernes del er
det lett å peke på en forklaring: I Gamvik byttet man ordfører samtidig med
overgangen til NI. Mens den gamle ordføreren fungerte som den sentrale
krumtapp i det kommunale maktapparatet, la den nye ordfØreren opp til en
noe mer beskjeden personlig profilering. Dette kan lett ha blitt tolket som en
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svekkelse av ordførerinstitusjonens innflydelse. I Lyngen ble derimot ordfø
reren - som hadde spilt en tilsvarende sentral rolle i sin kommune som


Gamvik-kollegaen i sin - sittende i sitt verv ut valgperioden 1984-87. Ellers
ser vi at begge disse kommunene, som gjeimomførte en radikal styrking av
sine sentraladministrative funksjoner i løpet av 1986, opplever dette som en
klar svekkelse av etatsjefenes stilling. Rådmann og sentraladministrasjon er
notert med en markant styrket innflydelse både i Lyngen og Gamvik, men
man kunne kanskje ha forventet en enda stØrre økning på grunn av de spesi


elle omstendighetene rundt rådmannsskiftene. Formannskapet blir også antatt


å komme styrket ut av prosessen begge steder.


Det generelle inntrykket er imidlertid også her at det er en kombinasjon


av størrelsesfaktoren og innarbeidet Økonomisk-administrativ styringskapasitet


som best kan forklare hvordan NI blir opplevd å slå ut for de kommunale


beslutningsaktørers innflydelse: denne effekten oppfattes langt mer positivt i


Sortiand, Kåfjord og Hadsel enn i Lyngen, Gamvik og Berlevåg. En mellom-


liggende variabel ser her ut til å være økonomisk virkning av reformen: Hvis


man mener at NI har fØrt til vesentlig trangere rammer for kommunen vil


man vanskelig kunne se de kommunale beslutningstageres innflydelse som


utvidet. På disse premisser er det like fullt overraskende at innflydelsesutvik


lingen gjennomgående oppleves som mer negativ i Berlevåg enn i Gamvilc


og Lyngen. Men her må man selvsagt regne med en del tilfeldigheter i utsla


gene på grunn av det lave antallet som har svart i disse kommunene.


7.5.5 Inntektssystemets betydning for lokalpolitikerrollen.


Vi har sett at inntektssystemet ikke tillegges alt for stor betydning sammen


lignet med andre viktige reformer og at man tror det har bidratt til å svekke


kommunenes Økonomiske grunnlag. Vi har også sett at disse kommunestyre-


representantene mener det primært har styrket administrasjonens stilling; der


nest også formannskapet, ordføreren og hovedutvalgene, men bare i liten


grad kommunestyret selv. Hva anser man da at NI - som var forutsatt å


skulle legge mer reell avgjørelsesmyndighet til det lokal plan - totalt sett har


betydd for situasjonen til de kommunalt folkevalgte? Har reformen gjort opp


gavene til lokalpolitikerne mer eller mindre interessant? Dette spørsmålet er


utgangspunktet for tabell 26.
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Tabell 26: Kommunestyrerepresentanter i 6 kommuners vurdering av
om NI har bidratt til å gjøre kommunepolitikerjobben mer
eller mindre interessant, etter kommunestyre-surveyen 1987.
Prosentdifferanser.


Sortiand 50 (N = 30)
Kåfjord 18 (N = 17)
Berlevåg 29 (N = 7)
Hadsel 50 (N = 34)
Lyngen 39 (N = 13)
Gamvik —18 (N = 11)
Samlet 36 (N 112)


Differanse: «Mer interessant» - «Mindre interessant».


Det viser seg å være en klar overvekt i alle kommuner unntatt Gamvik som


mener NI har bidratt til å gjøre det mer spennende å drive med kommunal-


politisk arbeid. Som man kanskje kunne vente er denne overvekten størst
blant dem som har erfaring fra formannskapet (pros.diff. 43, mot 31 for


«menige» kommunestyremedllemmer), ettersom formannskapet er ansett å ha


fått større økning i innflydelsen enn kommunestyret, men denne forskjellen


er ikke spesielt stor. Sammenligner man med tabell 25 synes det heller ikke


å være noen sterk sammenheng mellom hvordan de politiske organene der


kom ut for hver enkelt kommune og hvordan kommunene har plassert seg i


tabell 26. At Sortiands-poitikeme er mest fornøyd og Gamviks-politikeme
minst fornøyd også når det gjelder denne siden av den nye reformen synes å
falle inn i et generelt mønster. Vanskeligere er det å tolke utsiagene for de
andre kommunene. Forklaringen (hvis den fmnes!) synes å ligge i et nokså
komplisert samspill mellom den viktighet man tillegger NI (tabeil 22) og
hvor fornøyd man er med virkningene når det gjelder Økonomisk uttelling
(tabell 23), ressursutnyttelse (tabell 24) og økning i lokal innflydelse (tabell
25). Resultatet er i hvert fall blitt at det er i de tre største kommunene
(Hadsel, Sortiand og Lyngen) politikerne har den mest positive oppfatningen
av NI’s betydning for deres egen funksjon, mens man særlig i Kåfjord og
Gamvik virker mindre begeistret.


2 24







7.6 Innflydelsesfordeling og styringsstruktur.


I dette kapitlet har vi med utgangspunkt i surveydata forsøkt å belyse noen


aspekter ved hvordan disse kommunene styres og hvem som styrer dem.


Som man vel kunne vente synes ikke alle resultatene å være innbyrdes kon


sistente, og enkelte utsiag er det vanskelig å gi plausible forklaringer på.


Men en hovedkonklusjon som kan trekkes er like fullt at det ser ut til å


være en klar sammenheng mellom hvem som styrer og hvordan styringspro


sessen arter seg i disse kommunene; med andre ord at det er en systematikk


i hvordan kommunene plasserer seg i forhold til hverandre på de spørsmål


ene som angår innflydelsesfordelingen mellom aktØrer og på de som angår


hvordan ulike styringsredskaper virker.


Enkelt sagt går denne systematikken ut på at det virker som vi kan sette


likhetstegn mellom rasjonalistisk styre og rddmannssryre, og mellom tradisjo


nalistisk styre og politikerstyre.


7.6.1 Den rasjonalistiske kommunen.


Det typiske eksemplet på den rasjonalistiske, planstyrte kommune er åpenbart


Sortiand. Tabell 21 viser at det er rådmannen og sentraladministrasjonen som


her tillegges den stØrste budsjettinnflydelsen, samtidig som tabell 25 viser at


det også er disse aktØrene som har styrket sin stilling mest på grunn av NI -


og mer i Sortiand enn i andre kommuner. Dessuten er det ifølge tabell 18 i


Sortiand at administrasjonens innflydelse er blitt mest styrket på grunn av


innføringen av langtidsbudsjettering. Både årsbudsjett og langtidsbudsjett bru


kes i denne kommunen svært bevisst som styringsinstrumenter; LTB er ikke


innført for å tilfredsstille staten. Samtidig er det et stort flertall blant kom


munestyremedlemmene (77%) som ifølge tabell 17 mener økt vekt på plan-


styring kan gi politikerne bedre kontroll.


Den dominerende konfliktdimensjon i de politiske organer er partiskifie


linjene, men konfliktnivået er lavt - i det minste i kommunestyret. Derimot


ser hovedutvalgene ut til å være mer politiserte i Sortland enn i de andre


kommunene og de regnes da også som den viktigste kanalen for politisk inn


flydelse. Sortland-politikeme har også høstet de mest positive erfaringene
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med det nye inntektssystemet: Det har ikke påvirket overføringenes størrelse


vesentlig, det har bidratt til bedre kommunal ressursutnyttelse, gitt stØrre inn


flydelse til de lokale beslutningsaktører og gjort lokalpolitikerrollen mer in


teressant.


7.6.2 Den tradisjonalistiske kommunen.


Resultatene for Gamvik står i motsetning til dette på nesten alle områder, i


det minste slik kommunen har vært styrt frem til 1986. Her er det ordføreren


og til en viss grad formannskapet som blir tillagt den avgjørende budsjettinn


flydelsen. Lederskapet i kommunen innrømmet åpent i -83-undersøkelsen at


langtidsbudsjettarbeidet mest var satt igang som respons på det man oppfattet


som et ståtlig Ønske, og ikke i noen av de tre undersøkelsene blir langtids


budsjettet eller andre plandokumenter tillagt særlig praktisk betydning i styr


ingsprosessen. Men denne lave faktiske vektieggingen på planmessig styring


har på den annen side gjort politikerne svært overbeviste om at Økt vekt på


planer og LTB vil gi dem bedre kontrollmuligheter, ifølge 1987-surveyen


(tabell 17). Årsbudsjettet blir sagt å spille en viktig rolle i den kommunale


styringen, men når man går nærmere inn på problemstillingen viser det seg


at de fleste mener budsjettet kommer i stand gjennom en enkel tilpasning til


etatenes Ønsker, og likeledes at man bare foretar en inkrementell justering av


belØpene for prisutviklingen hvert år. Derimot er det svært få som mener


budsjettet virkelig styrer ressursene dit det er størst behov for dem. Styrings


modellen i Gamvik kan dermed sies å være preget av en inkrementell tilpas


ning til begivenhetenes gang på den administrative siden, kombinert med en


ordfører som fremstod som næringsaktivistisk entreprenør med høyt utviklet


kompetanse i å trekke statlige «gulrot-prosjekter» til kommunen.


Gamvik var i første halvdel av 1980-tallet preget av lavt konfliktnivå,


mer geografiske enn partipolitiske konflikter og sektornivået spilte liten polit
isk betydning. I forbindelse med ordfØrerskiftet høsten 1985 steg konflikmi


vået betydelig, skillelinjene fikk en langt mer partipolitisk karakter og hoved


utvalgene fikk økt betydning etter overgang til rammebudsjettering. Gamvik


politikerne er de klart mest misfomØyde med resultatene av NI. Det er en
samstemmig dom at NI har slått negativt ut for størrelsen på statsoverføring


ene og et klart flertall mener NI har gjort det vanskeligere å oppnå effektiv
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utnyttelse av kommunens ressurser. Man mener også at de fleste deltagerne i
den kommunale beslutningsprosessen har mistet innflydelse på grunn av NI;
bare rådinann/sentraladministrasjon og formannskap anses å ha vunnet noe på
nyordningen. Og endelig er det flere som synes NI har bidratt til å gjøre
oppgavene som kommunepolitiker mindre interessante enn som mener de er
blitt mer interessante.


7.6.3 Blandingskommunene.


Hva så med de andre fire kommunene? Hvordan plasserer de seg i spen


ningsfeltet mellom «Sortlands-modellen» og «Gamvik-modellen»? Her bør


man ikke overdrive forsøkene på å tolke resultatene inn i en lineær utvik


lingsmodell der de ulike kommunene representerer ulike trinn på en skala
som har Sortland og Gamvik som ytterpunkter. Hver kommune representerer
et unikt tilfelle med sin egen utviklingshistorie og sine egne spesielle forut


setninger av politisk og administrativ karakter, og når det gjelder økonomiske
og lokal-kulturelle rammebetingelser. Derfor skal vi selvsagt ikke forvente at


de 6 kommunene skal plassere seg i samme rekkefølge på alle de refererte


holdningsvariablene. Like fullt er de variablene vi nettopp har forsøkt å bely


se Sortlands og Gamviks særtrekk gjennom også viktige når utviklingen i de


andre kommunene skal analyseres.


7.6.3.1 Lyngen - mest tradisjonalisme. Lyngen er avgjort den som ligger


nærmest Gamvik i de fleste henseender; disse kommunene har da også en
nokså parallell politisk-administrativ utviklingshistorie. Den viktigste forskjel
len synes å være at det hele tiden har vært til stede et større innslag av styr


ingsoptimisme i Lyngen: Selv om konkrete stynngsredskaper som LTB rent


faktisk har manglet, har man aldri manglet troen på at de skulle kunne bru


kes konstruktivt i styringen dersom man hadde hatt dem. På den annen side
viste tabell 21 at Lyngen i større grad enn Gamvik har følt et overlokalt
press på sin egen beslutningsprosess i form av fylkesmannens kontrollfunk
sjoner. Når det gjelder NI-erfaringene har ikke de vært særlig positive i Lyn
gen heller. Bare på ett område inntar Lyngen-politikeme en vesentlig mer
positiv holdning enn sine kolleger i Gamvik: det er en klar overvekt som
mener politikerrollen er blitt tilført ny mening på grunn av NI.
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7.6.3.2 )KMjord - mellom tradisjonalisme og modemisme. De folkevalgtes


holdninger i Kåfjord ser ut til å være en blanding av tradisjonelt og moderne


- for eksempel forekommer partimotsetninger side om side med geografiske


og kulturelle/religiøse motsetninger. I likhet med i Gamvik er identifikasjo


nen med lokalsamfunnet generelt sterkere enn partiidentifikasjonen (tabell


Il). Om holdningen i Lyngen var preget av styringsoptimisme, må den i


Kåfjord, i det minste i -87-undersøkelsen, sies å være preget av styringspes


simisme: Man anerkjenner at langtidsbudsjettet er der og at det spiller en


viss rolle, men man er skeptiske til om det virkelig styrker stytingsmulighet


ene. Man mener heller ikke at NI er viktig for kommunen, eller at det har


bidratt til bedre ressursutnyttelse eller gjort det særlig mer interessant å være


kommunepolitiker. På den annen side har ikke NI-reformen slått svært nega


tivt ut Økonomisk, og den har gitt de lokale beslutningsaktører en vesentlig


sterkere stilling. Rådmannen og hans stab tillegges rett nok stor betydning,


men denne balanseres både av fylkesmannen og av de politiske organene i


kommunen.


7.6.3.3 Berlevåg - mest planstyring. På mange måter gir Berlevåg noe av


det samme inntrykket som Kåfjord, nemlig å være preget av litt motstridende


tendenser. Men som helhet betraktet er det denne kommunen som kommer


nærmest Sortiand når det gjelder styringskultur. Man har stor tro på mulig


hetene av en rasjonell styringsmodell gjennom årsbudsjett og langtidsbudsjett


og tillegger rådmannen og sentraladministrasjonen en avgjørende rolle i be


slutningsprosessen. Forskjellen i forhold til Sortland er likevel at man mener


de politiske organer - i første rekke formannskapet - stadig spiller en viktig


rolle ved siden av administrasjonen, selv om man samtidlig innrØmmer at


rådmannen stort sett får sine forslag vedtatt. Kommunens stØrrelse og belig


genhet tatt i betraktning kan det synes som om de folkevalgte mener man er


kommet rimelig velberget fra NI-reformen rent Økonomisk. Man mener også


at NI har bidratt til bedre ressursumyttelse og til å gjØre lokalpolitikerjobben


mer spennende, selv om NI ikke har endret vesentlig på innflydelsesforholde


ne til de lokale beslutningsaktørene. I likhet med i Sortiand er det lavt kon


fliktnivå i Berlevåg.
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7.6.3.4 Hadsel - rasjonalistiske styringsmuligheter, men tradisjonalistisk styr
ingskultur. Hadsel er den kommunen som i størrelse og beliggenhet ligner
mest på Sortland, men når det gjelder styringsforhold ligger den i mange
henseende nærmere Lyngen og Gamvik. Hadsel kan absolutt ikke sies å ha
noen utpreget planstyringskultur (selv om kommunen var tidlig ute med å
skaffe seg selve plandokumentene) og rådmannen og hans stab har langtfra
hatt noen uomtvistet autoritetsposisjon - selv om man lenge har hatt en godt
utbygd administrasjon besatt med kompetente aktØrer. Vektleggingen på lang


tidsbudsjettet har hele tiden vært moderat, og rådmannens rolle i budsjett-


sammenheng blir ikke tillagt mer vekt enn fylkesmannens. Også de politiske


organene blir tillagt en viss vekt, og i forhold til andre kommuner gjelder


det i første rekke kommunestyret og hovedutvalgene. Kommunen ser ut til å


ha et middels høyt konfliktnivå og ved siden av partimotsetninger spiller de


geografiske motsetningene en nokså viktig rolle. NI-reformen blir oppfattet


som viktig av relativt mange, kanskje fordi den har betydd en viss utfordring


til omstilling for Hadsel(7). I forhold til den jevnstore nabokommunen Sort-


land synes Hadsel-poitikerne å mene at man er kommet dårlig fra NI rent


Økonomisk, og heller ikke når det gjelder bedring av ressursutnyttelsen eller


innflydelsesøkning til de viktigste beslutningsaktØrene later man til å ha en


like positiv vurdering som man fmner i Sortiand. Men når det gjelder økning


i aktørinnflydelse kan vi kanskje se en interessant forskjell mellom de to


kommunene: Mens man i Sortiand ligger høyest av de to når det gjelder inn


flydelsesøkning til rådmann/sentraladministrasjon, formannskap, etatsjefer og


ordfØrer, ligger man i Hadsel høyest for hovedutvalgenes, de politiske par


tienes og kommunestyrets del. Mens man altså i Sortland mener at det er


den Øverste makteiten på administrativ og politisk side som har styrket seg
mest på grunn av NI, mener man i Hadsel at det er de typisk politiske aktø


rene som i utgangspunktet blir regnet å stå litt fjernere fra maktens kjerne


som har tjent relativt mest på nyordningen. Men på ett område er kommune


styrerepresentantene i de to kommunene enige: Begge steder er det en posi


tiv prosentdifferanse på 50 som mener NI har gjort deres egne lokalpolitiker


verv mer interessante.
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7.6.4 Rasjonell styring og politisk kontroll - et demokratisk paradoks?


I hovedsak synes det dermed som om det inntrykket vi fikk av de seks kom


munene gjennom dataene fra observasjonsundersøkelsen blir bekreftet gjen


nom de involverte aktØrenes egne svar på spørreskjemaspørsmål. Men det er


grunn til å understreke at de til dels store forskjellene mellom kommunene


som nettopp er beskrevet i første rekke gjaldt situasjonen frem til 1986-87:


De siste årene skjedde det som vi vet viktige endringer - spesielt i Gamvik


og Lyngen - i forbindelse med anstrengelsene for å styrke kompetansen i


sentraladministrasjonen, og som i sin tur også muliggjorde en sterkere sats


ning på utvikling og anvendelse av planstyringsrutiner. Det var uten tvil dis


se to som representerte «etterslepet» i forhold til en utvikling som allerede


var kommet lenger i de andre kommunene. Til tross for de ulikhetene i bak


grunn som er understreket foran, er det således godt grunnlag for å bli ståen


de ved vår tidligere konklusjon om at styringsprosessen i de seks kommun


ene er blitt mer ensartet i løpet av åttitallet, og at det som særlig vektiegges


sterkere er administrativ kapasitet og kompetanse og forpliktende langtids


planlegging. Man kan med andre ord sies å gå mot en administrasjons- og


plankultur.


Som vi også har vært inne på tidligere har politikerne de fleste steder


enten vært aktive pådrivere til denne utvildingen, eller så har de i det minste


vist seg å være fornøyd med resultatet av den. Årsaken til dette synes åpen


bart å være at de mener slike midler er nødvendige for at en moderne kom


mune i det hele tatt skal være styrbar, med sine stadig mer krevende oppga


ver i omgivelser som bare fortsetter å Øke i kompleksitet. Men da står vi


tilsynelatende overfor det demokratiteoretiske paradoks at politikerne må


overlate stadig mer makt til administrasjonen for å oppnå den rasjonelle styr


ingsformen de anser påkrevet for å møte de velferdspoitiske utfordringer


som de selv er valgt for å ivareta.


I neste del vil dette paradokset bli analysert nærmere.
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Del III: Folkestyrets fremtid i


den profesjonaliserte forvaltning







7







8 Endringene i den politisk-administra


tive arbeidsdeling.


8.1 Hvilken utvikling har funnet sted?


I foregående del er særtrekk ved beslutningsprosessen i de seks kommunene


beskrevet over en årrekke gjennom presentasjon av såvel observasjonsdata


som survey-data. Det kan nå være på sin plass å summere opp hva disse


gjennomgangene synes å ha lært oss med hensyn til de politisk-administra


tive forholdene i kommunene.


8.1.1 Profesjonalisering av kommunalforvaltningen.


For det fØrste kan det slås fast at det har funnet sted en utvikling i styrings


forholdene i alle 6 kommuner i løpet av undersøkelsesperioden - riktignok i


varierende grad: Endringene har vært minst i de to største kommunene -


Hadsel og Sortiand -, mens man i tre av kommunene - Kåfjord, Lyngen og


Gamvik - kan snakke om drastiske forandringer i beslutningsformene som


trolig har betydd permanent endrede rammebetingelser for myndighetsutøvel


sen. I disse kommunene har vi vært vidne til en avgjørende etappe i den


profesjonalisering av norsk kommunalforvaltning som har pågått det meste av


etterkrigstiden og som har resultert i ny rolleutforming for både politikere og


administratorer.
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Profesjonaliseringen medfører at oppgaver som før ble praktisk ivaretatt


av det folkevalgte legmannsinnslaget i forvaltningen nå blir skjøttet av hel


tidsansatte tjenestemenn med administrasjonsfaglig kompetanse. I Kåfjorcl,
Lyngen og Gamvik har vi tydelig sett hvordan dette har gitt seg utsiag i


budsjettbehandlingen: Mens de folkevalgte organer - i første rekke formann


skapet - tidligere tok det direkte ansvaret for budsjettutformingen gjennom


omfattende inngrep i rådmannens forslag, tar de mot slutten av observasjons


perioden i realiteten dette forslaget for gitt og justerer bare beløpene på et


fåtall enkeitposter. Dette har også gitt seg utsiag i at behandlingstiden i de


politiske organer har sunket betydelig. I Berlevåg har riktignok formannskap


et fortsatt med relativt grundige budsjettdiskusjoner (selv om behandlingstid


en sank jevnt fra 1983 til 1986), men realiteten er også der den samme:


Man samler seg til slutt om rådmannens forslag. (Tendensen til Økt endrings


aktivitet som forekom i formannskapet ved den siste behandlingen har vi


funnet det rimelig å tilskrive spesielle omstendigheter i tilknytning til råd


mannsskiftet.)


Også i Hadsel må budsjettdokumentet i hovedsak sies å være et administ


rativt produkt, men her har dog politikerne demonstrert sin uavhengighet ved


å foreta inngrep av substansiell betydning. Under siste behandlingsrunde ble


administrasjonen blant annet kritisert for at budsjettet ikke var godt nok i


samsvar med de retningslinjene som var trukket opp i kommunens langsik


tige planer. Politikerne Ønsket seg med andre ord sterkere planstyring enn


administrasjonen hadde vært i stand til å gi dem. I Sortiand var praksisen


med at de folkevalgte nærmest bare konfirmerte rådmannsforslaget allerede


vel etablert ved -80-tallets begynnelse.’ Tendensen utover i perioden er at


direkte inngrep i budsjettet som følge av den politiske behandlingen blir


enda sjeldnere: Ordføreren markerer en helt bevisst holdning til fordel for å


kanalisere endringsaktiviteten i retning av gnerelle kommentarer til admini
strasjonen («signalstyring») og forslag som kan oversendes til formannskapet


eller et sektororgan for oppfØlging. Den rasjonalistiske styringsmodeilen med
sterk vekt på utnyttelse av administrativ kompetanse er således perfeksjonert
ytterligere i løpet av vår undersøkelsesperiode.


Det fortelles at man endog rasjonaliserte saksekspederingen ved å skaffe seg et stempel med på
skriften «ENSTEMMIG VEDTA1T» til bruk i formannskap og kommunestyre.
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Selv om det som før nevnt må tas hensyn til lokale særtrekk og varia
sjoner, spørs det likevel om ikke denne styringsmodellen, som vi fmner i
nesten ideahypisk utforming i Sortiand, kan sies å ha spilt rollen som ideal-
modell også for de andre kommunene i vårt utvalg. Vi må da huske på at
planstyringsmodellen er blitt «markedsført» av statlige myndigheter gjennom
en årrekke: Fra generalplanpåbudet i 1965 og via forslaget om å starte lang
tidsbudsjettering på 1970-tallet, har staten hele tiden forsøkt å påvirke kom
munene til å ta i bruk planverktøy i styringen. Og det ser virkelig ut som
om også de andre kommunene klart har beveget seg i denne retning: Sterk


ere vekt på oppbygging av administrativ kompetanse og utvikling av planbe


redskapen, færre politiske inngrep i budsjettet og generelt lavere konfliktnivå.


Pr. 1987 kan det faktisk synes som om det er Hadsel som står lengst unna


denne styringsformen, blant annet fordi det antagelig fmnes spenninger og


motsetninger i kommuneorganisasjonen som bremser «strømlinjefomiingen»


av vedtaksprosessen. Men også her har vi registrert Ønsker om en rasjonali


sering av styringsmodellen for å bli i stand til å utnytte mer effektivt de


organisatoriske ressurser som kommunen alt rår over.


8.1.2 Budsjettering som kognitiv-instrumentell prosess.


Hvordan kan denne utviklingen med stadig sterkere vektiegging av effektivi


tetsaspektene ved beslutningsprosessen forklares? Som vi var inne på i kapit


tel 2 er en nødvendig - om enn ikke tilstrekkelig - side ved politikkens legi


timasjonsbasis at beslutningene er i samsvar med instrumentelle rasjonalitets


krav: De vedtak som gjøres må være substansielt fornuftige i den forstand at


de tar utgangspunkt i objektivt foreliggende realiteter slik at de kan bidra til


realiseringen av prioriterte politiske målsetninger. Og som vist i kapittel 4 er


det de spesialutdannede, heltidsansatte tjenestemenn som i stigende grad in


nenfor stadig mer komplekse onigivelser er blitt stående som garantister for


at disse objektive, kognitiv-instrumentelle rasjonalitetshensyn blir tilstrekkelig


ivaretatt. Det vi har vært vidne til er hvordan denne utviklingen nå også gjør


seg gjeldende med Økende tyngde på det kommunale forvaltningsnivået. Fra i


utgangspunktet å være organisert som et rent kollegialt, folkevalgt forvalt


ningssystem har kommunene etterhvert fått stadig større innslag av profe


sjonell, byråkratisk forvaltning med et tydelig skille mellom administrativt og
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politisk nivå (Holmer Hoven, 1979). De folkevalgte kiarte rett og slett ikke å


ivareta kommunenes økende forvaltningsoppgaver uten å ha et veikvalifisert


administrasjonsapparat å støtte seg til. Og jo mer dette apparatet bygges ut,


jo flere praktiske arbeidsoppgaver kan de folkevalgte avlastes for.


Kan så det å bestemme utformingen av kommunens budsjett karakteriseres


som en slik «praktisk arbeidsoppgave»? Det kan man ikke svare et enkelt ja


eller nei til, ettersom «budsjettarbeidet representerer (...) både en ren «tek


nisk» samordning og en politisk prioritering av det offentlige ressursforbruk


et» (Hansen, 1980:161). Men det later til at de fleste empiriske studier av


budsjetteringsadferd understreker at det er den «tekniske», inkrementelle til


pasning til tidligere fattede vedtak og status quo-tilstanden som er det domi


nerende trekk (f.eks. Wildawsky, 1964; se Hansen, 1980). Dette må også sies


å være vår erfaring fra denne studien, i det minste om man legger kvantitati


ve tids- eller arbeidsinnsatsmål til grunn. Dessuten synes det rimelig å hevde


at de rutinemessige implementeringsavgjørelsene vil bli desto mer domineren


de jo nærmere opp til en nullvekstramme budsjetteringssituasjonen befinner


seg. Det er nemlig som hovedregel en overordnet politisk premiss at nivået


på kommunens eksisterende servicetiltak skal opprettholdes (dersom ikke


behovene har endret seg radikalt). Hvis denne forutsetningen følges vil det


derfor i en nullvekstsituasjon ikke bli verken nytiltak eller nedskjæringcr å


fordele. Utformingen av kommunens nye budsjett ville i så fall bli en ren


rutinemessig oppfØlging av innholdet i dens forrige.


Nå vil man neppe finne slike ideahilfeller i praksis, selv om man sikkert


kan finne mange eksempler på nullvekstbudsjetter i kommunene fra de sene


re år: Selv med en nullvekstramme vil det alltid være «tvingende» behov for


visse nye tiltak, som det dermed må skaffes rom for i budsjettet Men den


første strategien for å løse et slikt problem vil være å angripe den slack som


alltid vil finnes i ethvert budsjett - skjulte reserver som har vist seg over


flødige for å opprettholde eksisterende virksomhet på etablert nivå; bare hvis


dette viser seg utilstrekkelig vil man begynne å vurdere hvor man eventuelt


skal senke servicenivået. Og det å beregne hva det faktisk vil koste å drive


en bestemt tjeneste på et gitt nivå er også en ren faglig, rutinemessig vurder


ing uten vesentlig politisk innhold.’ Det er et spørsmål om anvendelse av


‘ Nå er det ikke dermed sagt at slike beslutninger om å skjære beløpene på budsjettposter ned mot
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kognitiv-instrumentell rasjonalitet og skulle som sådan være en oppgave som


kan overlates den fagutdannede administrasjon uten betenkelige konsekvenser


for folkestyret.


8.1.3 Adskillelsen av politikk og administrasjon.


Vi har imidlertid sett hvordan slike «teknisk»-faglige diskusjoner - diskusjo


ner om hva som faktisk behØves for å drive en gitt virksomhet - i varierende


grad forekommer i politikemes budsjettdiskusjoner. Vi har sett hvordan for


mannskapet i Lyngen måtte bruke time etter time på å fmne det reelt nød


vendige utgiftsnivå på de enkelte driftsposter, fordi dette arbeidet ikke var


fullført av administrasjonen på forhånd. Vi har sett tilløp til det samme i


Gamvik i forbindelse med -86-budsjettet. Vi har sett hvordan formannskapet


i Berlevåg rutinemessig brukte mye tid på å diskutere utgiftsbehovet på en


keitposter til tross for at administrasjonen alt hadde foretatt disse beregning-


ene og at den politiske diskusjonen derfor ble nokså implikasjonsfattig (bort


sett fra siste året). Vi har videre sett hvordan forbedringer i den Økonomiske


situasjonen og i det administrative forarbeidet etter hvert gjorde det av med


den konfliktfylte budsjettbehandlingen i Kåfjord, blant annet fordi slack’en i


budsjettet Økte slik at det som før hadde vært sterkt politiserte prioriterings


kamper nå kunne lØses som et administrativt fordelingsspørsmål fordi det var


mulig å tilgodese alle aktuelle formål tilstrekkelig til at alle parter ble rime


lig fornøyd med utfallet (jfr. March og Olsen, 1976). Som følge av dette


sank også oppmerksomheten om budsjettdetaljer og dermed også behand


lingstiden i de politiske organer. Vi har likeledes sett hvordan forsøket på å


innføre en mer reell formannskapsbehandling i Hadsel hadde problemer med


å fmne sin form fordi enkelte mØtedeltagere etter andres mening la for stor


vekt på å diskutere budsjettdetaljer istedenfor de politiske hovedlinjer. Vi har


endelig sett at diskusjon av enkeitposter og detaljer i budsjettet nærmest har


vært bannlyst i Sortiand. Ettersoin behandlingsrutinene heller ikke har ligget


til rette for drøfting av politiske hovedspørsmål i formannskapet, har dette


det man regner som det reelle utgiftanivået vil være politisk ukontroversielle. En etatsjef vil for eksempel
naturlig nok ønske å ha titt slingringsmonn på den enkelte poat, og dessuten ha noen reserver på etatsbud
sjetlet som helhet, for eksempel til bruk i forbindelse med senere budajettreguleringer. Enhver nedskjæring
av oppførte beløp kan derfor oppleves som et angrep av vedkommende budajettområdes forsvarere, selv
om det er begrunnet med solid grunnlag i tidligere års forbruk.
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organet mistet nesten enhver reell betydning i budsjetteringsprosessen.


Hovedtendensen i de 6 kommunene er imidlertid at det er blitt mindre av


disse «teknisk»-faglige detaljdiskusjoner på budsjettmøtene utover i observa


sjonsperioden i takt med den administrative kompetanseoppbyggingen, og at


vi dermed også på dette området kan si at de andre har nærmet seg Sort-


lands utgangsposisjon. Og når vi snakker om at administrasjonen har overtatt


oppgaver fra de folkevalgte, så er det i første rekke denne typen politisk


«nØytrale» oppgaver vi snakker om; det er dette som gir seg utsiag i færre


endringsforslag og kortere behandlingstid. Denne utviklingen synes å være et


ledd i prosessen med utskillelse av politikk og administrasjon som separate


sfærer i den kommunale forvaltning: Det er ikke lenger så stort behov for


formannskapet som et integrert politisk-administrativt verksted; et «arbeiden


de kollegium» som kan hamre ut budsjettet i detalj. I den grad det fortsatt er


bruk for det, er det som et organ som kan gi politiske reaksjoner på admini


strasjonens forslag.


8.1.4 Administrasjonsintervensjonens konsekvenser for demokratiet.


I dette perspektivet ligger det naturligvis en oppfatning av at den utvikling


vi har iakttatt i de politisk-administrative relasjoner, og som klarest er kom


met til uttrykk i Kåfjord, Lyngen og Ganivik, ikke nødvendigvis innebærer


noen svekkelse av demokratiet i disse kommunene, selv om det rent kvanti


tarivt gir seg utsiag i at de folkevalgte fastsetter beløpene på en mindre an


del av budsjettpostene enn før. Tvert imot kan denne utviklingen være med


på å styrke demokratiet, dersom fritaket fra administrative rutineoppgaver kan


gi politikerne bedre anledning til å arbeide med politiske hovedspørsmål.


For det er jo visse sider både ved budsjettering og ved kommunal


myndighetsutøvelse forøvrig som er ureduserbart politiske. Det er de sidene


som går ut på å tolke samfunnets kollektive behov i relasjon til det kommu


nale ansvarsområdet og omsette disse behovsfortolkningene i oppgavepriori


teringer for kommunal ressursinnsats. Og det er å foreta prioriteringene på


en måte som kan aksepteres av innbyggeme som uttrykk for rettferdige og
rimelige beslutninger; hvilket innebærer å gi beslutningsprosessen legitimitet
(Offerdal, 1986). I Tråd med Svaras modell i kapittel 4 er det altså en polit
isk oppgave å gi den offentlige innsatsen mål og retning.


238







At styrkingen av den administrative innsatsen ikke behØver å ha noen


negativ innvirkning på politikkens stilling ser også ut til å ha preget de fol


kevalgtes egen holdning til utviklingen. Som vi husker skjedde den adminis


trative omleggingen på direkte politisk initiativ både i Lyngen og Garnvik,
og i Kåfjord fikk den nye linjen etterhvert helhjertet politisk oppslutning.


Ikke i noen av disse tilfellene kan vi finne tydelige uttrykk for at politikerne


har fryktet at en mer effektiv administrasjon skulle svekke deres egen makt-


posisjon (hvilket naturligvis ikke behØver å bety at ikke nettopp det kan vise


seg å bli utfallet). Som vi også så, var det de folkevalgte i Lyngen og Garn


vik som var mest overbevist om at mulighetene for sterkere planstyring som


den nye administrative situasjon innebar, skulle kunne forbedre den politiske


kontrollen.


Da skulle vi vel vente å finne at de folkevalgte intensiverte den prinsipi


elt politiske budsjettdebatten og at de foretok flere endringsinngrep av real-


Økonomisk betydning etterhvert som de ble avlastet for sine mer trivielle


administrative budsjetteringsoppgaver. Dette synes imidlertid i liten grad å ha


skjedd. Vi fant ingen tendens til at andelen policy-ytringer Økte utover i


perioden. Derimot fant vi ganske klare tendenser til at både mØtetiden og


omfanget av endringsinngrepene sank når kommunene fikk en mer velsmurt


administrativ saksforberedelse. Det ser med andre ord ut til at det administ


rative møteinnholdet ikke blir erstattet med mer politisk møteinnhold, men


derimot med en generell innskrenkelse av politikemes totale utfoldelse. Hvor


for skjer dette? Er det kanskje et tegn på at byråkratiet har overtatt den poli


tiske budsjettinnflydelsen sammen med de administrative arbeidsoppgavene?


8.2 Politisk makt og det politologiske maktbegrep.


Før vi slår oss til ro med en slik konklusjon bør vi imidlertid prøve å bringe


klarhet i hva vi mener med politisk makt eller innflydelse, og hvordan utØv


else av denne arter seg. Som de mange forsøkene på å analysere maktfor


hold i den statsvidenskapelige litteraturen skulle vise, er ikke dette noen
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likefrem oppgave.


8.2.1 Det strategiske maktbegrep.


Innenfor samfunnsforskningen har makt tradisjonelt vært betraktet som et
attributt ved bestemte aktØrer som setter dem i stand til å realisere sine in


teresser på andres bekostning, eller som evne til å forhindre andre aktører i å


realisere sine interesser. BerØmte maktdefinisjoner, som Mai Webers og


Robert A. bygger på denne - hva vi kan kalle - strategiske maktfor


ståelsen. Det samme gjør Gudmund Hemes når han formulerer det teoretiske


fundamentet for den norske Maktutredningen:


«I dette arbeidet skal vi forsøke å bygge en modell for analyse av
maktforhold. Modellen har i utgangspunktet to grunnelementer: aktører
og hendelser. De er knyttet sammen på to måter: ved at ulike utfall
har forskjellige konsekvenser for aktørene og at de derfor knytter ulike
interesser til dem, og ved at de har del i kontrollen over utfallene.
Videre vil vi forutsette at aktØrene søker å påvirke de hendelser som
affiserer dem, slik at de kan realisere flest mulig av sine interesser.
Løselig uttrykt blir da en aktØrs makt lik summen av de interesser han
kontrollerer. For har han kontroll over sine egne interesser, kan han
realisere dem direkte, som ved selvberging. Har han kontroll over and
res interesser, er dette hans ressurser. Disse kan han sette inn for å få
kontroll over de av hans egne interesser som andre kontrollerer, som
ved byttehandel eller forhandling, og dermed realisere dem indirekte.
Det er med andre ord likhetspunkter mellom den modellen vi skal
utvikle her og Økonomiske teorier.» (Hernes, 1982:20 f.)


Det er gnrnnleggende for denne forståelsen at makt er et knapt gode som


aktØrene konkurrerer om. Det forutsettes definitorisk at aktØrene står i et
gjensidig motsetningsforhold til hverandre:


«Det vi har kalt generell makt uttrykker den andel av kollektivets res
surser som en aktØr har. Den kan bare Økes hvis andres andel går ned,
selv om den absolutte mengde som kollektivet disponerer endres. (Det
er med andre ord tale om et såkalt «null-sum-spill»).» (Hemes, 1982:
126)


Når det på denne måten er konfliktaspektet ved maktutøvelsen som stilles i


Weber: «‘Power’ is the probability ihat one actor within a social relationhip will be in a position
to carry out his own will despite resistance, regardiess of the basis on which tids probebility resta.» lWeb
er, 1964:152)


Dahi: «A has power over B to the extent that be can get B to do something that B would not other
wise do.» (Dahi, 1957:82)
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fokus blir en rimelig konsekvens at maktforholdene kan studeres som et pro
dukt av en maktkamp. Men hvis det nå ikke kjempes (eller har vært forsøkt
kjempet) om makten, kan man av det slutte at det heller ikke finnes eller
utøves makt?


Det synes å være en høyst uholdbar konklusjon. Om vi et Øyeblikk prø
ver å se problemet fra et systemperspektiv, kan kriteriet på at det foregår


maktutøvelse sies å være at det i systemet produseres beslutninger med sy


stemintemne eller -eksterne konsekvenser. Men da kan makt også forstås som


et sett av gjensidige anerkjente rettigheter og forpliktelser, der de involverte


slett ikke behØver å finne noen motsetning mellom sine respektive roller


eller oppgaver i systemet, eller mellom eventuelle personlige interesser. Tvert


imot kan en slik rolle- eller oppgavefordeling være legitimert ut fra en over-


ordnet målsetning for kollektivet som helhet, en målsetning som er anerkjent


av alle og som overskygger eventuelle ulikheter i rettigheter og plikter.


Men det meste av den maktforskning som for eksempel har studert for


holdet mellom politikere og administrasjon ser ut til implisitt å bygge på en


konfliktmodell der det forutsettes at hver av de to partene prøver å dommere


over den andre for å få gjennomslag for ulike interesser. Maktforholdene kan


i så fall avleses av hvem som får sine forslag realisert. En slik modell synes


å ligge til grunn hos Baldersheim når han skriver om forholdene på sektor-


nivå i norske kommuner:


«Forsøk på politisk styring på sektorane sine premissar har skapt mis
tillit mellom politikarar og tenestemenn.


Tenestemennene opplever politikarane som barn som ikkje veit sitt
eige beste, og som må vernast mot seg sjØlv. Dci opplever rirnelegvis
sektorspørsmål som fag som dci kan best, og det har dei rett i. Og
stort sett gjer politikarane som sektorane vil. Det høyrer til unntaka at
ei sektomemnd gjer eit vedtak som avvik frå innstillinga frå vedkom
mande etat.


Politikarane på si side (...) opplever tenestemennene som stivbeinte
byråkratar ...» (Baldersheirn, 1985:62)


Baldersheim bruker dette for å utlede en konklusjon om at politisk styring av


de kommunale sektorene er en umulighet (i det minste i tradisjonell for


stand). Men påvisning av at politikerne i alminneighet følger innstilhingene


er ikke i seg selv noe bevis på at de er avmektige; det må i tillegg vises at


de godtar administrasjonens anbefalinger fordi de ikke kan gfØre noe annet,


241







og ikke fordi de ut fra en selvstendig vurdering faktisk er enig i disse anbe


falingene.’ For, som Vetvik sier i en kommentar til Baldersheim: «Hvis opp


fatningene ikke er særlig delte har det liten mening å si at enkelte gjØr and


res vilje i beslutningsprosessen.» (Vetvik, 1988:374) Dette er et allment po


eng. Konsensus kan også være et grunnlag for utøvelse av politisk makt eller


innflydelse, selv om den da kan være vanskeligere å påvise rent metodolog


isk.”


Nå har vi brukt makt og innflydelse omtrent som synonyme begreper,


men Hemes innfører en distinksjon mellom dem.


«AktØrer utØver makt når de endrer konsekvensene av andres hand
lingsvalg, som når arbeidere går til streik, arbeidsgivere til lock-out,
banker forandrer rentesatsene, skoler forandrer opptakskrav, osv.» (Her
nes, 1982:106)


«Vi kan da si at A Øver INNFLYTELSE over B når han fastlegger
eller endrer B’s handlingsvalg ved å levere infonnasjon om Ønskelige
eller uønskelige konsekvenser for B som knytter seg til alternativene,
uten at A selv har kontroll over disse konsekvensene.» (Hernes, 1982:
107)


Slik innflydelsesbegrepet her er defmert synes det å være det mest dekkende


for beskrivelsen av forholdet mellom politikere og administrasjon når admini


strasjonen gir råd om hvilke vedtak politikerne bør fatte: Det er vel for


holdsvis sjelden at norske byråkrater kan eller vil true politikerne med bruk


av sanksjonsmidler de rår over dersom de ikke vedtar deres anbefalinger;


som regel oppnår de nok innvirkning på vedtakene gjennom å overbevise om


at deres anviste midler er best egnet til å realisere bestemte målsetninger


(som ofte både de folkevalgte og administrasjonen deler). Men dette innfly


delsesbegrepet gjør intet skille mellom åpen og manipulatorisk bruk av en


slik rådgivningsfunksjon. Man beveger seg altså fortsatt innenfor en strateg


isk modellramme der det ikke gjør noen prinsipiell forskjell om byråkrater


som gir informasjon og råd til politikere selv er overbevist om at de midlene


de anviser virkelig er de best egnede til å realisere de målene som politiker
ne har, eller om de benytter sin posisjon til å holde tilbake eller forvrenge


dette tilfellet mener nok Balderaheim at det også er empirisk grunnlag for en slik tilleggspstand.


“Wyller sier om politisk innflydelse knyttet til en avgjørelsespro.ess: «Konflikt enger ikke være
dens dominerende innslag. for intendert effekt kan også oppnås innen en ramme av konaenaus: konflikt
tillater kanskje mer å studere innflytelsens art og omfang.» (Wyller, 1988:133)


242







informasjon for at politikerne skal fatte de vedtakene som administrasjonen
foretrekker i de tilfeller der interessene spriker. Dette kan danne et naturlig


utgangspunkt for å se på et alternativt maktbegrep - det kommunikative.


8.2.2 Det kommunikative maktbegrep.


Den mest originale og markante representant for en kommunikativ maktfor


ståelse må sies å være Hannah Arendt. I motsetning til den weberske tradi


sjon som tar utgangspunkt i at makt er et instrument for realisering av egne


interesser, og som den enkelte rår over i større eller mindre grad, ser Arendt


på makt som et resultat av kollektiv handlingsevne.


«Power corresponds to the human abiity not just to act but to act in
concert. Power is never the property of an individual; it belongs to a
group and remains in existence only so long as the group keeps toget
her. When we say of somebody that he is «in power» we actually
refer to his being empowered by a certain number of people to ad in
their name.» (Arendt, 1970:44)


Virkelig makt er for Arendt synonymt med legitim makt; det er den type


makt som springer ut av dannelsen av en felles vilje gjennom forståelsesori


entert kommunikasjon. For den instrumentaliserte makt, som går ut på å


tvinge igjennom sine interesser på andres bekostning, og som hun naturligvis


erkjenner som et faktisk eksisterende fenomen, reserverer hun benevnelsen


«force». Den hviler ikke på noen form for gjensidig anerkjennelse, men kun


på frykt og sanksjonsmuligheter. I motsetning til force, som er et null-sum-


spill der en aktørs vinning i maktkampen er en annens tap, er power en


kraft som kan Øke eller avta i sum, avhengig av kvalitetene ved det kollekti


vet den springer ut av: En politisk institusjon vil for eksempel kunne være


mektig eller avmektig alt avhengig av dens legitimitetsstatus i samfunnet


som omgir den. Og om en slik institusjon styrker sin makt, for eksempel


fordi innbyggerne begynner å oppleve den som vital for deres muligheter til


demokratisk medvirkning, behØver ikke det å bety at andre samfunnsinstitu


sjoner må tape noe av sin makt; det kan derimot bety at samfunnet som


helhet blir sterkere integrert. Styrken i denne formen for makt, som hviler på


den enighet som kommer i stand gjennom en utvungen dialog, kan - i mot


setning til force - ikke måles i form av resultatsuksess når det gjelder reali
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seringen av gitte målsetninger, men kun gjennom de validitetskravene som


kan reises til en rasjonell konsensus.


«Power is actualized only where word and deed have not parted com
pany, where words are not ernpty and deeds not brutal, where words
are not used to veil intentions but to disclose realities, and deeds are
not used to violate and destroy but to establish relations and create
new realities.» (Arendt, 1958:200)


For Habermas (1977) blir likevel dette maktbegrepet for idealistisk til å kun


ne gripe viktige sider ved fenomenets realiteter slik de kommer til syne i


dagens samfunn, og forsåvidt i alle samfunn til alle tider. Ifølge ham må


man ved en analyse av makt skille mellom dens ulike aspekter:


«The acquisition and maintenance of political power must be distin
guished froni both the employment of political power - that is, nile -


and the generation of political power.» (Habermas, 1977:17)


Bare når det gjelder det siste aspektet, å forstå maktens opphav, er Arendts


kommunikative begrep etter Habermas’ mening det adekvate utgangspunkt:


Makt hviler i normaltilfellene på akseptasjon og anerkjennelse, ikke på tvang


og sanksjonsmidler. Dette har Arendt helt riktig innsett og tatt konsekvens


ene av i sin teori, i motsetning til de instrumentelle eller strategiske maktteo


retikerne. Men straks makten og maktens institusjoner er etablert blir makt


posisjonene gjenstand for strategisk konkurranse og kamp, og selve maktut


Øvelsen skjer like gjerne gjennom ordrer og direktiver som gjennom over
bevisende argumentasjon. For Habermas blir derfor ikke force og power mot


satte begreper, som hos Arendt, men derimot to aspekter ved det samme
fenomen: Makten springer ut av det kommuniserende kollektivets frie tilslut
ning, men kommer til uttrykk som et medium for strategisk kamp og kon
flikt.


Vi er dermed tilbake der vi var i kapittel 4, ved Habermas’ oppfatning av
politikk som i hovedsak et mediatisert subsystem ä la Parsons, der makt
spiller en lignende rolle som penger i Økonomien. Vi tok den gang visse
reservasjoner overfor en ubetinget akseptering av dette systembegrepet - spe
sielt når det gjelder studiet av norsk konmiinalpolitikk - og det er all grunn
til å stå fast ved dette fortsatt: Politikk på kommuneplan har trolig bevart
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mer av den opprinnelige kommunikative kjemen, slik den kom til uttrykk i
den greske bystaten, enn den politikk som er formidlet gjennom tunge byrå


kratiske apparater og lange bindeledd mellom representant og velger i den


moderne nasjonalstat. Selv om vi nok må si oss enig med Habemias i at


Hannah Arendts maktbegrep er for idealistisk til å kunne gi en adekvat for


ståelse av maktfenomenet rent allment, har hennes forståelse noe å tilføre


også i forhold til Habermas’ egen: Vi vil hevde at også en analyse av polit


isk maktutøvelse må ta mer utgangspunkt i den søking etter rasjonell konsen


sus som Habermas’ modell har lånt fra Arendt, og mindre i det strategiske


spill som Habermas selv legger hovedvekten på - i det minste i vår empiris


ke kontekst.


8.2.3 Lokalpolitikk og konsensusverdier.


Vi har i den empiriske gjennomgangen sett at sterke konflikter i de politiske


organene heller ser ut til å være unntakene enn regelen i de 6 studerte kom


munene. Dette må sies å være inntrykket både fra observasjonene og fra


survey-materialet, der respondentene har svart på spørsmål omkring konflikt-


forhold. Selv om det finnes visse unntak (spesielt Kåfjord fØrste del av -80-


tallet og Gamvik fra 1985) ser de fleste saker ut til å være preget av stor


grad av enighet, både mellom de folkevalgte internt og mellom dem og ad


ministrasjonen.


Dette behØver ikke bare å skyldes en generell mangel på konfliktstoff,


men kan kanskje i minst like stor grad tilskrives en bevisst sØking etter kon


sensuslØsninger fordi enighet i seg selv vurderes som en positiv verdi. En


intervju-undersøkelse blant norske ordførere viste for eksempel at en relativt


høy andel av dem så det som sin oppgave å forsøke å nå frem til enstemmi


ge vedtak, spesielt i saker av stor viktighet for kommunen’°; den samme un


dersøkelsen viste forøvrig at i gjennomsnitt anslo man andelen av enstem


mige formannskapsvedtak til å ligge på 90 prosent (Larsen, 1987). I våre


egne data fra 1987-surveyen var det også relativt mange som, når de på et


åpent spørsmål fikk anledning til fritt å kommentere ulike sider ved lokalpo


I den grad det her dreier seg om saker som berører forholdet til utenverdenen, for eksempel overlo
kale myndigheter, kan jo dette også forstå. som en taktiak motivert holdning: man må stå samlet innad for
å få gjennomalag utad, på samme måte som politiske ledere på nasjonalt plan alltid har sett det som et
viktig mål å få bred enighet om hovedtrekkene i utenrikspolitikken.
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litikerrollen, trakk frem det de oppfattet som uheldige utsiag av den tiltagen


de partipolitiseringen av kommunalpolitilcken, slik som bruk av «partipisken»,


riding av «partipolitiske kjepphester» osv.


Innenfor en strategisk maktmodeil som ser de ulike partienes og administ
rasjonens representanter primært som ivaretagere av hver sine særinteresser,


blir slike holdninger vanskelig å forklare. Som vi tidligere har vært inne på


ser man jo også på rikspian mye klarere tendenser til at partiene prøver å


«blankpusse profilen», det vil si at man i det minste verbalt maksinierer kon


flikt og ikke enighet for å skille seg ut som et mest mulig klart alternativ i


kampen om stemmene. Men denne modellen passer ofte dårlig i kommunal-


politikken. Den retningen som går under benevnelsen nyinstitusjonalisme


(March og Olsen, 1984; 1986) legger imidlertid hovedvekten på en annen


side ved politiske institusjoners virke, nemlig deres integrative funksjon: Sli


ke institusjoner ses ikke først og fremst som aggregeringssentraler for inter


esser og preferanser som finnes i samfunnet rundt dem; isteden rettes pers


pektivet mot deres produktive side idet de frembringer holdninger, oppfatnin


ger, mening og verdier og således bidrar til å opprettholde grunnlaget for


sosial orden. Likeledes understrekes den fornuftige overlegning i sØken etter


det felles beste fremfor strategiske forhandllingsløsninger:


«Integrative processes treat conflict of interest as the basis for deliber
ation and authoritative decision rather than bargaining. They are direc
ted by a logic of unity, rather than a logic of exchange. They pxesume
a process from which emerges mutual understanding, a collective will,
trust, and sympathy (...). They seek synthesis and conversions rather
than antithesis and concessions. The key integrative processes of poli
tics seek the creation, identification, and implementation of shared
preferences.» (March og Olsen, 1986:351)


Dette synes langt på vei å harmonere med Arendts kommunikative maktbe
grep, og likeledes med hva vi tidligere (i kapittel 4) har forstått som offent
lighetsperspektivet på politikk. Men før vi med utgangspunkt i dette kommu


nikativ-integrative perspektivet, i tillegg til det strategiske, på nytt nærmer
oss problemet omkring innflydelsesforholdene i kommunene, må vi se på
enda et aspekt ved saken.
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8.2.4 Makt som «teknisk» rådvelde.


Både i den strategiske og i den komrnunikative varianten er makt primært
forstått som en sosial relasjon; den strategiske forståelsen legger vekten på
den makt som mennesker kan ha over andre mennesker, mens den kommuni
kative forståelsen retter perspektivet mot at makt er noe enkelte mottar fra
andre - makt som «bemyndigelse». Men makten har også en tredje side som
knytter seg til at menneskene ikke bare inngår i en sosial verden gjennom
relasjoner til andre handlende aktører, men også i en objektiv verden gjen


nom relasjoner til omgivelser som består av objektivt eksisterende saksfor


hold. Dersom vi fortsatt forstår makt som evnen til å produsere konsekvens-


rike beslutninger, har det åpenbare konsekvenser for maktsituasjonen hvordan


evnen til å takle omgivelsene er utviklet. Dette drøftes av Hemes:


«Den absolutte mengden av makt i et kollektiv kan også Øke når flere
saksområder kommer under kollektivets kontroll. Det kan komme i
stand ved innføring av ny teknologi eller ved ny teori (for eksempel
innsikt om hvordan konjunkturene skal reguleres). Kollektivets kontroll
over ulike hendelser kan også øke ved stØrre kunnskap om konsekven
ser og oversikt over sidevirkninger av de avgjØrelsene som treffes. Jo
mindre oversikt aktØrene har over konsekvensene, jo mer avmektige vil
de være.» (Hemes, 1982:126)


Det er det samme forholdet Habermas betegner som «teknikk» og som han


defmerer som «det vitenskapelig rasjonaliserte rådvelde over objektiverte


prosesser; dermed menes det system der forskning og teknikk er sammen


koblet med Økonomi og forvaltning» (Habermas, 1974a:71). Som også Her


nes påpeker er det åpenbart at man i dette tilfellet går utover null-sum-ram


men for makt: En aktør (enten det er en person eller et kollektiv) kan øke


sin makt uten at det behØver å gå på bekostning av andre aktØrer ved å for


bedre sin kontroll over omgivelsene, enten disse er naturgitte eller består av


menneskeskapte, men upersonlige systemsammenhenger (det vil si sammen-


henger som aktØrene ikke kan endre den fundamentale funksjonsmåten til,


men må innrette sine handlinger i forhold til). På den annen side er det jo


like klart at maktfordelingen indirekte kan forskyves gjennom slike utvidelser


av det <(tekniske» rådveldet: De(n) aktØr(er) som er i besittelse av den ade


kvate innsikt i hvordan omgivelsene best kan håndteres, vil ofte få styrket


sin relative maktstffling etterhvert som denne kunnskap får mer vital betyd
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ning.


Som vi alt har sett og snart skal drøfte videre er disse forholdene sentrale


for forståelsen av forholdet mellom byråkrater og folkevalgte.


8.3 Administrativ makt og politisk avmakt?


Hvis det nå faktisk er slik at det blir mindre budsjettaktivitet - uttrykt i de


batt og endringsforslag - fra politikernes side etterhvert som administrasjons


apparatene profesjonaliseres, hvilke maktforhold kan det være uttrykk for?


Det er tre logiske muligheter (Vetvik, 1988): 1) Det kan være høy grad av


genuin enighet mellom politikerne og tjenestemennene om mål og midler i


kommunens virksomhet; i så fall vil det være meningsløst å si at den ene


gruppen har mer makt over utfallet enn den andre. 2) Politikerne kan vedta


administrasjonens politikk uten å være enig i den eller uten å være i stand


til å ta reell stilling til den; da har vi i tilfelle å gjØre med en administrativ


dominans. 3) Administrasjonen kan forberede og iverksette de folkevalgtes


politikk også om de selv skulle ha sterke motforestillinger; dette ville være


et eksempel på politisk dominans. I utgangspunktet synes ingen av alternativ-


ene å kunne utelukkes.


8.3.1 Grunnlaget for enighet mellom politiker og byråkrat.


I ethvert politisk organ - også på riksplan - vil som regel de fleste sakene


bli vedtatt enstemmig. Forklaringen på dette er i første rekke den trivielle at
de fleste saker har en lØsning som klart fremstår som den beste, nesten uan


sett utgangspunkt. Bare i de tilfellene der det er rimelig grad av tvil om
hvilken løsning som virkelig er den beste vil det normalt være grunnlag for
strid. En eventuell enighet kan baseres på to typer av vurderinger.


8.3.1.1 Den faglig begrunnede konsensus. For det første kan det dreie seg
om enighet på grunnlag av en rent faglig vurdering av hvilke følger bestemte
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lØsningsaltemativer rent faktisk vil ha’ (eller deres virkninger i verdenen av


objektivt eksisterende saksforhold, for å holde oss til terminologien fra


Habermas’ treverdenteori i kapittel 2). I den grad man er opptatt av politik
kens praktiske konsekvenser er selvsagt slike spørsmål viktige å avkiare.
Som vi har vært inne på tidligere er det i første rekke i forhold til dette
aspektet at den profesjonelle administrasjons spesielle kompetanse ligger. Den


informasjon som administrasjonen kan fremskaffe vil ofte utgjøre avgjørende


premisser for politiske vedtak.


Men innebærer dette i seg selv at administrasjonen har større makt eller


inn.flydelse over saksutfallet enn det organ som formelt fatter vedtaket? Ikke


dersom deres rolle bare består i å legge frem tilgjengelige opplysninger om


objektivt foreliggende saksforhold. «Politikk er det muliges kunst», sa Bis


marck, og både byråkraters og politikeres handlingsmuligheter er avgrenset


av det objektivt mulige. I prinsippet har derfor ikke byråkraten som innhen


ter informasjonen om mulighetenes rammevilkår og kommer med forslag


basert på disse større makt over utfallet enn politikerne som vurderer forslag


et i forhold til informasjonen fØr de fatter vedtak, selv om vedtaket blir i


samsvar med forslaget. Begge parter har i tilfelle bare valgt det de oppfatter


som «den eneste mulige løsning» eller «den beste løsning» i den foreliggen


de situasjon.


Som sagt ser dette ut til å være normaltilfellet i de fleste beslut


ningsprosesser, også på kommuneplan. Dersom administrasjon og folkevalgte


står bak de samme vurderingene kan man ikke si at den enes innvirkning på


vedtakene har Økt på den andres bekostning. Derimot kan selvsagt den totale


handlefriheten til det kommunale beslutningsapparatet som helhet Økes ved at


man øker sin innsikt i objektivt virkende sammenhenger. Dette er ventelig en


av de tingene kommunene Ønsker å oppnå ved å profesjonalisere og Øke sine


administrasjonsstaber.


8.3.1.2 Den normativt begninnede konsensus. For det andre kan det dreie


seg om enighet på grunnlag av normative vurderinger av hva som er den


“ I vår intervjuundersøkelse fra 1985 svarte hele 75% av hovedutvalgaledere, etatajefer. rådmenn og
økonomikonsulenter at budsjettprloriteringer «ofte» ble gjort på grunnlag av teknisk-faglige forutsetninger
som dc fleste var enige om (N=61).
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beste løsning i en sak. I motsetning til vurderinger av objektivt virkende


lovmessigheter kan ikke løsningen av norrnative spørsmål gjøres til gjenstand


for noen videnskapelig basert, profesjonell fagutdanning.’2 På dette området


vil derfor ikke administrasjonen ha noen faglige fortrinn fremfor politikerne;


det er isteden politikerne som her har fortrinnet ved at det ligger i deres


mandat fra velgerne også å foreta normative vurderinger av hvilke løsninger


som er rettferdige og rimelige. Men som mennesker og samfunnsborgere er


det klart at også tjenestemennene ofte vil ha personlige oppfatninger i spørs


mål av normativ karakter; vi ser også mange eksempler på at slike oppfat


ninger kan være innvevd i en profesjonsgruppes yrkeskultur (for eksempel i


form av det som gjerne går under benevnelsen «klientorientering»).


Imidlertid vil - spesielt i vår verdihomogene kultur - tjenestemenn og


politisk valgte ofte dele de samme standardene for vurdering av hva som er


rett og rimelig i en sak, og følgelig kunne komme til samme konklusjoner.


At det eksisterer et overordnet kriterium for hva som er en god løsning på et


offentlig politisk problem, nemlig at det alternativ må foretiekkes som synes


best fra et allment ståsted - hevet over alle særinteresser, bidrar selvsagt


også til å sikre konsensuelle løsninger. Også de normative aspektene ved en


politisk avgjørelse vil derfor i mange tilfeller vise seg å være svært ukontro


versielle.


8.3.1.3 Konsensus og styringsekspansjon i kommunene. Vi har vært vidne


til en styringsekspansjon i våre undersøkte kommuner i den forstand at pro


fesjonaliseringen av administrasjonen har hatt som formål å styrke kommune


nes «tekniske rådvelde» gjennom bedre kontroll over og tilpasning til om


givelsene. Større administrasjonsstaber, generell hevning av kompetansenivået


og sterkere vektiegging av planstyringsprosedyrer bidrar alt sammen - dersom


intensjonene oppfylles - til å øke oversikt, forutsigbarhet og dermed også


handlingsmuligheter i kommunenes forvaltning. Mye tyder på at disse inten


Riktignok finnes det jo spesielle profesjonsetikker. for eksempel legeetikken. som setter standarder
for hva som er tilbørlig opptreden i ulike situasjoner. Men slike etiske kodekser kan likevel ikke baseres
på profesjonsinterne, videnskapelige kriterier, men må derimot hente sin normative kraft fra vurderinger
som gjør seg gjeldende også ellers i samfunnet. Mens det finnes interne medisinske kriterier for når en
behandling har vrrt vellykket, finnes det ikke noe tilsvarende faglig kriterium for når det er riktig å
avslutte behandlingen av en dødssyk pasient. Den medisinske profesjon kan selvfølgelig lage seg et kriteri
um, men dette vil måtte ha en dogm.tisk og ikke en videnskapelig kjerne, på linje med legestandens
gamle regel om at den overoednede plikt er å redde menneskeliv.
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sjonene er blitt oppfylt relativt godt, i det minste om vi sammenligner med
den alternative, «tradisjonelle» styringsmodellen. Vi kan dermed, i samsvar
med Hemes’ terminologi, snakke om en økning i den absolutte mengden av


makt som kommunene disponerer over.


Det behøver således ikke å innebære noen inkonsistens når det blir gitt


uttrykk for at styringsreformer som innføring av langtidsbudsjettering og Nytt


inntektssystem både vil gi administrasjonen stØrre innflydelse og samtidig


bedre mulighetene for politisk kontroll. Dette kan skje samtidig dersom de


totale styringsmulighetene forbedres. Særlig blir dette uproblematisk dersom


forholdet mellom politiske og administrative beslutningsaktører er preget av


lavt konfliktnivå.


Og det ser ikke ut til at den absolutte maktøkningen er blitt fulgt av noen


tilsvarende økning i den interne kamp om makten mellom de forskjellige


beslutningsaktørene. Tvert imot har den generelle tendensen gått i retning av


mindre konflikter i de fleste av kommunene. Blant annet kan dette forklares


med hva vi kan kalle en rasjonalisering av beslutningsgrunnlaget: Man får


lagt mer sikre og presise opplysninger på bordet som grunnlag for vedtakene,


opplysninger som ofte ikke kan bestrides uten at det blir åpenbart at man


taler mot bedre vitende. Når premissene på denne måten blir mer entydige


vil gjerne det samme gjelde konklusjonene. Det kan altså bli vanskeligere for


politikerne å markere uenighet med de forslagene som kommer fra admini


strasjonen. Men dette kan man vanskelig tolke som en svekkelse av politi


kernes maktstilhing ettersom det jo vil Øke deres mulighet til å treffe riktige


beslutninger. Sterkt idealisert kan man også hevde at det ikke vil styrke ad


ministrasjonens maktstilling, ettersom den jo ikke «lager» verken premisser


eller konklusjoner, disse «gir seg» mer eller mindre selv som følge av de


rasjonalitetsstandarder som er immanente i analyseprosessen.


8.3.2 Grunnlaget for administrativ dominans.


Nå er imidlertid ikke bildet fullt så enkelt som dette. Som ikke minst Weber


påpekte ligger det en betydelig potensiell maktkilde i administrasjonens etter


hvert tilnærmede informasjonsmonopol. I praksis vil nemlig ikke administra


sjonens saksforberdende oppgave bare bestå i å «legge tilgjengelige fakta på


bordet» for de besluttende politikerne. Ettersom dokumentmengden mange
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ganger kan være betydelig også i forholdsvis enkle kommunale saker, ville


det bidra til å Øke belastningen på administrasjonens arbeidskapasitet i tillegg


til at det ville drukne politikerne enda mer i dokumenthauger enn tilfellet er


i dag. Derfor må det en utvelging av informasjon til, en utvelging som ad


ministrasjonen gjør etter eget skjønn og der det følgelig ligger muligheter for


- bevisst eller ubevisst - å selektere på en måte som favoriserer de konklu


sjoner administrasjonen eventuelt måtte foretrekke. Det samme gjelder vink


lingen i de saksfremstillingene som en rådmann, etatsjef eller andre tjeneste


menn selv skriver for de vedtaksfattende organer. Og selv med den kjenn


skap til saken de får gjennom ofte omfattende saksvedllegg, vil de folkevalgte


likevel i mange tilfeller føle at det er administrasjonen som kjenner saken


best, og derfor føle det tryggest å stole på deres vurderinger og anbefalinger.


Dette må antas å være den viktigste kilden til administrativ innflydelse


over kommunale beslutninger. Imidlertid er det vanskelig å måle omfanget


av den ettersom det (som vi så i forrige avsnitt) også kan være andre, mer


demokratisk akseptable forklaringer på at folkevalgte eventuelt følger admini


strasjonens innstilling. Folkevalgte vil vel som hovedregel føle at det er ad


ministrasjonen som kjenner detaljene i en sak best. Hvorvidt de likevel stoler


på sin egen evne til å foreta en kvalifisert vurdering er et spørsmål som ikke


kan besvares generelt. Dersom de føler at de taper makt til administrasjonen


på grunn av dens Økende kompetanse, vil det trolig bare dreie seg om et


relativt tap, ikke tap av absolutt makt i Hemes’ terminologi. Hvis vi nemlig


forutsetter at kommunalpolitikemes arbeidskapasitet under de rådende beting


elser allerede er nær sin fulle utnyttelse, vil jo alternativet til at administra


sjonen kjenner en sak til bunns gjerne være at ingen kjenner den til bunns.


Det beste grunnlaget for beslutningsfaming som politikerne kan få er derfor


(i denne sammenheng) det grunnlaget som en veikvalifisert administrasjon


kan forberede for dem. Selv om dette også gir administrasjonen visse påvirk


ningsmuligheter, er alternativet likevel langt dårligere ut fra Ønsket om effek


tiv politisk styring - nemlig at de folkevalgte må fatte sine beslutninger på


mindre klare premisser, der både konsekvenser og altemativer er dårligere


utredet.


Imidlertid m vi være oppmerksom på at det her ikke går noe skarpt skil
le mellom administrasjonens mulighet til å påvirke de nitinemessige små-
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skrittsavgjørelsene, og innvirkning på klart politiske avgjørelser med stØrre
rekkevidde. Selv om den siste typen avgjørelser i større grad avhenger av
den form for normativt skjønn som er politikemes hoveddomene, vil slike
saker i de fleste tilfeller også avhenge av en rekke «tekniske» forutsetninger


- praktiske forhold angående finansiering, planleggings- og utførelseskapasi
tet, koordinering i forhold til andre oppgaver, samarbeidspartnere og lignende
«faktiske)> omstendigheter som administrasjonen vil ha best forutsetning for å


holde oversikt over. Hva kommunen «kan» gjøre vil selvsagt ha betydning
for hva den «bør» gjøre. Ikke minst av denne grunn ser vi da også at kom


munale tjenestemenn, og kanskje særlig rådmennene, er mer aktive i den


politiske initiativfasen enn hva man skulle forvente ut fra den klassiske cm


betsmannsrollen (Lorentzen, 1979). Det er i stor grad de som har kunnskap-


en om hvilke tiltak det er praktisk mulig for kommunen å gjennomføre, samt


,,dr og hvordan det er mulig å gjennomføre dem. Men det betyr likevel ikke


at de har fritt spillerom i forhold til de folkevalgte.


8.3.3 Grunnlaget for politisk dominans.


Administrasjonen har som sagt en del påvirkningsmuligheter gjennom hvor


dan den legger frem informasjon for politiske organer. Men denne må likevel


ikke tøyes for langt: Dersom det kommer frem at tjenestemenn har forsøkt å


inanipulere de folkevalgte, holdt tilbake vesentlig informasjon osv, vil det


fort kunne straffe seg. Forholdet mellom administrativt og politisk nivå vil i


stor grad måtte være et tillitsforhold, der hver av partene i grunnleggende


forstand er henvist til å stole på at den andre er mer opptatt av å løse felles


oppgaver enn av å lure til seg strategiske fordeler. Dersom det motsatte er


tilfelle vil samarbeidsklimaet bli temmelig umulig. Og selv om dette nok kan


variere, synes jo også hovedinntrykket å være at administrasjonen er mer


interessert i å lytte til synspunkter fra politikerne enn i å fmne smarte måter


å overkjøre dem på, mens politikerne på sin side som regel legger betydelig


vekt på administrasjonens profesjonelle vurderinger når vedtak skal fattes.


Vi har også vært inne på at det foregår en del indirekte styring (såkalt


«signalstyring») fra politikemes side i undersØkelseskommunene; en strategi


som så ut til å være lengst utviklet i Sortland. Også i andre kommunalforsk


ningsundersØkelser er dette blitt registrert:
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«I den grad de folkevalgte leverer premisser til etatene i den konkrete
utforming av budsjettene, skjer dette indirekte, dels på uformell basis
og dels gjennom tidligere budsjettdebatter i bystyret. En kan m.a.o.
hevde at det foreligger en form for «time-lag» i den politiske styringen
av budsjetteringen, der politikernes reaksjoner på ett års budsjettforslag
danner premisser for neste års forslag. Også de antesiperte reaksjoner
fra de folkevalgte - basert på mer eller mindre diffuse signaler om hva
de Ønsker - vil kunne spille en betydelig rolle for etatenes utforming
av forslagene, noe flere av respondentene for Øvrig ga uttrykk for un
der de intervjuer vi hadde med dem.» (Hansen, 1980:171)


Fra vårt eget datamateriale har vi ikke noen systematiske informasjoner om


hvilken vekt som legges på signalstyring og antesiperte reaksjoner verken fra


administratorenes eller politikemes side; ei heller om hvilke konkrete resul


tater dette gir seg i budsjettallene. Men vi har som sagt en del indikasjoner


på at det blir brukt som bevisst styringsinstrument av de folkevalgte i en del


kommuner, og det er ikke grunn til å tro at dyktige administratorer legger


noe mindre vekt på de informasjoner om politiske holdninger som tiflyter


dem på denne måten. Det er nemlig fort gjort for tjenestemenn å erfare at


de «stanger hodet i veggen» dersom de prøver for sterkt å gå på tvers av


stemningen i folkevalgte organ. De fleste steder må man vel regne med at


politikerne er myndige nok til på en eller annen måte å la sin mening bli


hørt dersom de føler seg overkjørt av administrasjonen gjentatte ganger. At


så mange administrative innstillinger går (enstemmig) igjennom i vedtakspro


sessen kan derfor like gjerne tilskrives byråkratiets evne til å fange opp og


innrette sine handlinger etter politiske signaler som det må forklares med


politikemes maktesløshet (Vetvik, 1988). Vi så klare eksempler på dette i


Kåfjord og Berlevåg, der en opprinnelig konfliktfylt atmosfære etterhvert ble


avløst av en meget avslappet stemning i samarbeidets ånd etterhvert som


rådinann og politikere fant et felles grunnlag å arbeide ut fra. Før dette had


de de folkevalgte vist at de både var i stand til og villige til å sette sin egen


vilje igjennom, selv når den gikk på tvers av rådmannens anbefalinger.


Som Hansen antyder vil imidlertid ikke politikemes Ønsker alltid være


klart og presist uttrykt. Dette har naturlige årsaker. For det første kan det


selvsagt skyldes at de vil peke på oppgaver som de mener er viktig å løse,
men som de ikke vet nok om til å kunne si hvordan skal løses. For det and
re er forklaringen ofte å fmne i at politikemes vurderinger ikke kan begrense
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seg til de enkle målformuleringer som den teknokratiske styringsmodellen
forutsetter. Flere trekk ved politikerrollen tilsier at folkevalgte organer ikke


alltid kommer ut med klare, langsiktige målsetninger som bare er å overlate
til administrasjonen å følge opp. For det første er politiske organer kollegialt
og ikke hierarkisk organisert. Det betyr blant annet at meningene kan variere
mellom ulike medlemmer, for eksempel fra ulike partier. Det betyr også at
flertallet i en sak kan skifte over tid, spesielt fra en valgperiode til en annen.


Noen ganger er det således nødvendig å satse på akseptable kompromisser


fremfor ideelle løsninger for i det hele tatt å få noe gjort. For det tredje er


politikerne representanter for sine partier og sine velgere; hvilket betyr at de


må ta visse hensyn til hvordan forslagene blir mottatt av «utenforstående».


Dette betyr også at det ikke bare er de «realpolitiske» effektene av forslag


ene som teller; man er også nødt til å ta hensyn til hvordan de fungerer på


det symbolske plan (Offerdal, 1987). Men om politiske prioriteringer og mål


formuleringer ikke alltid er så konsistente og utvetydige som byråkratiet kun


ne Ønske seg, er de like fullt en realitet som må tas hensyn til. Det må der


for sies å høre med til en dyktig rådmanns eller etatsjefs kompetanse å være


i stand til å tolke og følge opp også de mer vage signaler fra folkevalgte


forsamlinger.


Mens politikk for realpolitikeren Bismarck var det muliges kunst, sa den


mer ideologiske og idealistiske Olof Palme at «politikk er å ville». Dermed


pekte han på en annen side ved politikkens vesen som klart skiller den fra


den rene forvaltning og det å tillempe hØvelige midler til eksplisitte mål:


Politikk er også en skapende og grensesprengende aktivitet; det er å gjøre


det enda ikke mulige mulig. Dersom samspillet mellom administrasjon og


politikere fungerer godt, kan det nettopp virke som en formidling mellom


administrasjonens formodentlig sterkere fokusering på forsiktighet, begrens


ninger og praktiske problemer, og politikemes (ideelt sett) visjonære, opp


gave- og utforclringsorienterte syn på kommunens situasjon. Som med alle


visjoner kan det nok hende at også politikemes vage målformuleringer for


eksempel i en budsjettdebatt må gå gjennom mange formidlingsledd før de


blir realisert, men det vil trolig være en grov feil å anta at de ikke betyr noe


i den kommunale styringsprosessen.
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8.4 Vilkårene for politisk styring.


8.4.1 Ulike innflydelsesformer.


Våre erfaringer synes å peke mot en revurdering av en del tradisjonelle stan


darder for måling av folkevalgte organers innflydelse. Kanskje mest fordi det
har vært enklest å operasjonalisere, men også på grunn av underliggende


maktmodeller, har man gjerne grepet til enkle kvantitative uttiykk for politi


kemes innvirkning på beslutningsutfall: Hvor mange kroner i rådmannsforsla


get flytter formannskap og kommunestyre på, hvor stor prosent av innstilhin


gene passerer uforandret, hvor stor andel av vedtakene skjer enstemmig, hvor


mange endringsforslag fremsettes osv. Forutsetningen om at dette i seg selv


er særlig gode indikasjoner på maktforhold og allmenntilstanden til det loka


le demokrati fortoner seg imidlertid meget problematisk.


For det første har vi forsøkt å vise at fØr man i det hele tatt kan ta slike


tall som indikasjon på grad av politisk styring, må man fØrst korrigere for


variasjoner i administrativ kompetanse mellom kommunene. Vi har sett klare


eksempler på situasjoner der de folkevalgte har endret på store deler av bud
sjettet uten at særlig mye av denne aktiviteten fortjener betegnelsen politisk
styring. I andre kommuner, der slike inkrementelle belØpsjusteringer er en
sak for administrasjonen, blir nødvendigvis den kvantitativt uttrykte politiske


medvirkning langt mindre, uten at de reelt politiske budsjettinngrepene av
den grunn behØver å være av særlig forskjellig omfang. Dette synet bygger
på at det finnes et genuint om enn ikke helt skarpt - skille mellom admini
strative og politiske oppgaver.


For det andre har vi prøvd å peke på at det finnes andre, og kanskje
langt viktigere, måter for de folkevalgte å gjøre sin innflydelse gjeldende på
enn gjennom direkte (forsøk på) endring av for eksempel et budsjettdoku
ment i vedtaksfasen. Høyt «stØynivå» i de politiske organer i form av mange
endringsforslag til rådmannens innstilling og innbyrdes stridende oppfatninger
mellom de folkevalgte, kan være et tegn på et vitalt lokaldemokrati, men det
kan like gjerne være et tegn på at styringsprosessen er i ulage og ikke fun
gerer slik de impliserte helst skulle ønske. De folkevalgte i kommunene (i
det minste i mindre kommuner) synes ikke å ha samme behov som rikspoli
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tikerne for å maksimere konflikter ut fra «markeringsbehov», men vil heller
søke enighet dersom det er grunnlag for det. Konflikter mellom politikere og
administrasjon kan likeledes være et utsiag av at partene ikke har funnet et
gjensidig grunniag for forståelse og dermed for løsning av kommunens opp
gaver. Erfaringen spesielt fra Kåfjord tyder på at politikerne helst vil legge
begge typer konflikter bak seg når de på saklig grunnlag ser mulighet for
det.


Isteden har vi forsøkt å rette søkelyset mot de indirekte kanaler for polit


isk påvirkning som vi mener å finne i styringsprosessen. Blant annet fordi


kommunene etterhvert er blitt innvevd i et stadig mer fmmasket nett av rela


sjoner til andre beslutningsaktØrer, vil igangsetting av ulike tiltak avhenge av


en rekke praktiske forutsetninger som ofte få andre enn heltidsansatte admi
nistratorer vil makte å holde oversikt over. Kommunale folkevalgte har der


for måttet innstille seg på en noe endret rolle: De vil i mindre grad enn før


være de som legger frem konkrete forslag til tiltak, får dem vedtatt og såle


des bare overlater selve iverksettingen til administrasjonen. I stigende grad


vil nok politiske tiltak og forslag bli utformet av administrasjonen, da det er


her kunnskapen om når og hvordan ulike problemer best lar seg løse primært


befinner seg. Politisk valgte vil i første rekke kunne utøve sin innflydelse


gjennom de signaler og retningslinjer de gir administrasjonen å operere in


nenfor. Disse kan være formelle og uttrykt i form av vedtak, som når politi


kerne gjennom kommuneplan og langtidsbudsjett gir administrasjonen priori


teringer å arbeide etter, eller når forslag i en budsjettdebatt til ting som bør


gjøres eller utredes blir vedtatt oversendt til et annet organ for videre oppføl


ging. De kan også være uformelle, som når kommentarer eller endringsfor


slag i forbindelse med en budsjettbehandling danner premisser for administra


sjonens arbeid med neste budsjett.


8.4.2 Legitimeringskriteriet for politisk makt.


Vi har tidligere vært inne på de forskjellige grunnlag som politiske vedtaks


legitimitet hviler på. Forenklende kan vi nå si at det dreier seg om to hoved


krav: Vedtakene må for det første være substansielt rasjonelle, det vil si at


de må danne grunnlaget for gjennomføringen av fornuftige tiltak; det er re


sultatene av vedtakene som teller. Dette er hovedinnholdet i den instrumen
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telle politikkforståelsen, og vi har tidligere kommentert at en godt utbygd
administrasjon ved hjelp av behovsunderskelser og lignende nok kunne


greie å produsere et tilfredsstillende tjenestetilbud selv uten politisk assistan


se. Men vedtakene må for det andre også være formelt rasjonelle, det vil si


at de må treffes på en måte som det politiske fellesskapet finner å være en


adekvat måte å treffe politiske beslutninger på. Det innebærer blant annet at


vedtakene må fattes av organer som har myndighet til å fatte dem og gjen


nom en foreskrevet prosedyre. Vi har vært inne på at i henhold til folkesu


verenitetsprinsippet er det bare statsborgeme eller deres valgte representanter


som gjennom en institusjonalisert beslutningsprosess har den legitime myn


dighet til å fatte politiske beslutninger.


Vi kan med andre ord prøve å tenke oss at administrasjonen sørger for


den substansielle siden av legitimasjonsgrunnlaget ved å produsere det tjen


estetilbudet som etterspørres, mens politikerne er ansvarlige for den formelle


siden ved å inneha beslutningskompetansen. Da kunne man kanskje hevde at


alt som egentlig kreves av politikerne er at de formelt sanksjonerer de for


slagene som kommer fra administrasjonen; gjennom rituell «sandpåstrøing»


oppfyller de sin legitimeringsfunksjon, mens administrasjonen sørger for at


beslutningene er i samsvar med publikums Ønsker.


Selv om dette ifølge mange beskrivelser ligger snublende nær realitetene i
mange deler av den offentlige forvaltning, er det likevel en misforståelse å
tro at den politiske legitimeringsfunksjonen er oppfylt på denne måten. For
selv om det ikke er noen nødvendighet at politikerne utformer vedtakene
innholdsmessig, er det likevel de som skal stå som garantister for at dette
innholdet er uttrykk for en fornuftig politikk. Og en fornuftig politikk er ikke
alltid sammenfallende med den politikk som foretrekkes av et flertall av pub
likum når man spør dem enkeltvis (jfr. det som ble sagt i kapittel 2 om at
allmennviljen - som skal være politikkens grunnlag - er noe annet enn et
kompromiss eller et tilfeldig sammenfall mellom private interesser; alirnenn
viljen er forskjellig fra alles vilje (Haga, 1988)). De folkevalgte kan bare på
en troverdig måte stå som garantister for at politikken er fornuftig dersom de
har reell mulighet til å vurdere og ta stilling til innholdet i vedtakene på
selvstendig grunnlag, og eventuelt endre på ting de ikke mener er i samsvar
med en fornuftig politikk. Dersom den politiske legitimeringen forfafier til
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tom legalisme, dersom beslutningsprosessen reduseres til en blind sandpåstrø


ingsrutine, da er ikke lenger demokratiets legitimasjonsvilkår oppfylt. På det


te grunnlag kan vi fonriulere følgende kriteriurn for hva som er det mulig


gjørende vilkår for at politiske representanter skal kunne opprettholde kon
troll over styringsprosessen:


Folkevalgte representanter har politisk makt i den utstrekning de er i stand


til på selvstendig grunnlag å vurdere og ta stilling til innholdet i de politiske


tiltak som foreslås for dem eller til alternativer til denne politikken, og even


tuelt foreta ønskelige endringer i tiltakene i den grad de finner påkrevet.


Det er med andre ord ikke noe vilkår at politikerne må forandre på en


viss andel av administrasjonens innstillinger for å ha makt, men de må hele


tiden være i stand til å kunne foreta slike inngrep om og når de Ønsker det.


Hvorvidt de skal benytte denne muligheten vil avhenge av deres vurdering


av innholdet i de anbefalingene de får på sitt bord; det generelle iimtrykket


fra våre undersøkelser synes å underbygge at de folkevalgte er langt mer


opptatt av (de forventede) konsekvenser av politikken enn av hvem som ut-


former den. Men her ligger det selvsagt en fare i at politisk makt og kompe


tanse vil forringes dersom den aldri blir brukt; det vil si at dersom admini


strasjonen oppfyller politikemes intensjoner over lengre tid slik at disse av-


står fra inngrep, så er muligheten absolutt til stede for at det politiske initia


tivet langsomt og umerkelig vil gli over på administrasjonens hender uten at


de folkevalgte til slutt vil være island til å gjØre seg gjeldende. Den mest


kritiske faktoren for om dette skal bli utfallet er uten tvil informasjons- og


kunnskapsaspektet (man kunne også si modellmakt (Hemes, 1982; Bråten,


1983): Politikerne må simpelthen vite nok til å kunne overprØve administra


sjonens forslag. Det ligger forøvrig i kortene at denne evnen ikke er jevnt


fordelt blant folkevalgte representanter i kommunale organer, og at det såle


des kan virke tilslørende å snakke om «politikerne» som en ensartet gruppe.


En oppdeling tilsvarende den Olsen (1970; 1971) gjorde mellom fordelings


eksperter, sektorforsvarere og «demokratisk staffasje» er kanhende mer dek


kende. Som vi skal komme tilbake til i kapittel 10, vil spørsmålet om hvor


dan representantene, deres kunnskaper og påvirkningsmuligheter internt er


organisert kunne være av stor betydning. Det tenkes her blant annet på par


tienes funksjon i beslutningsprosessen.
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8.4.3 Innflydelsesforhold og niåleproblemer.


Det sier seg vel nesten selv at det ikke er enkelt å måle grader av politisk


innflydelse ut fra det kriteriet som her er foreslått: Det vil være vanskelig å


fastslå om et politisk organ slutter seg til et administrativt forslag fordi man


ser det som det best tenkelige løsningsaltemativet, eller fordi man er ute av


stand til å få frem et bedre alternativ, selv om man mener slike altemativer


finnes; - med andre ord: hvorvidt man gir stØtte til administrasjonens forslag


fordi man mener de oppfyller ens politiske intensjoner, eller bare fordi man


føler avmakt i beslutningssituasjonen. Dette vil ofte være uklart også for


politikerne, og det vil være snakk om glidende overganger: Man vil nesten


aldri ha full oversikt over alle tenkelige løsninger på et problem og konse


kvensene av disse; likeledes vil en politiker som regel være mer eller mindre


fornøyd med et administrativt forslag, ikke helt fornøyd eller helt misfor


nøyd.


Hvis man spør om folkevalgte organer har tapt eller vunnet politisk inn


flydelse gjennom overgangen til en mer rasjonalistisk styringsmodell å la


Sortiand, er det også viktig å presisere hva som er sammenligningsgrunnlag


et: Sammenligner man med «de gode gamle dager» da folkevalgte ombud


var nær sagt enerådende i den kommunale forvaltning, eller sammenligner


man med hva situasjonen ville ha vært med dagens kommunale oppgaver,


men med en mindre profesjonalisert administrasjon? Dersom svaret blir at


riktignok har de folkevalgte mindre å si i dag enn før utbyggingen av ad


ministrasjonen, men at de med dagens oppgavemengde og -type ville være


enda mer handlingslammet uten et skikkelig administrasjonsapparat å støtte
seg til, så kan dette like fullt være et alvorlig tankekors fordi det kan indike
re at det egentlig ikke finnes noen måte å sikre et fungerende demokrati på i
dagens kommunale virkelighet.


Vi har likevel lagt vekt på å ikke tegne et for dystert bilde av situasjon
en. Vi synes det finnes rimelig gode indisier på at de folkevalgte i en kom
mune som Sortiand faktisk er i stand til å påvirke politikkutformingen langt
mer gjennom bruk av indirekte virkemidler enn hva man umiddelbart skulle
tro om man for eksempel ser på de beskjedne direkte inngrepene i budsjett-
forslagene.3’Likeledes er det grunn til å legge vekt på den «omfavnelse» av


“ Det kan i denne forbindelse vises til erfaringene fra et tilb.keformidlingsmøte under et tidligere
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de moderne, rasjonalistiske styringsprinsipper fra politisk hold som vi har
kunnet registrere i kommuner som Kåfjord, Berlevåg, Lyngen og Gamvik.
Om politikerne i disse kommunene bærer på noen bekymring over at de


kanskje må avgi en viss innflydelse til administrasjonen, så synes denne be
kymringen langt å være overskygget av de muligheter for større frihetsgrader
i den politiske styringen som de ser åpne seg i kjølvannet av den administra


tive kompetanseoppbyggingen. Og nesten selvsagt kan vi slå fast at en styr


ket administrasjon i en viss forstand også vil bety økt administrativ innflyd


else over kommunenes politikkutforming. Det avgjørende er likevel hvor


åpen eller lukket administrasjonen er i forhold til impulser fra omgivelsene


og spesielt i forhold til politiske styringssignaler. Det synes for oss som om


den Økte innflydelsen langt på vei springer ut av en oppgavedefinisjon som


byråkratene har felles med politikerne, nemlig å prøve å finne best mulige


løsninger på kommunens oppgaver. Dette er en ganske annen form for inn


flydelse enn den som stammer fra Ønsket om å manØvrere seg selv i den


best mulige strategiske maktposisjon, og å manøvrere ut motparten.


Trolig har også NI-reformen hatt sitt å si for forholdet mellom politisk og


byråkratisk nivå. Dette vil være tema for neste kapittel.


stadium av forskningaprosjektet: Konfrontert med politisk og administrativt lederskap i Sortiand la forsker
ne hei frem konklusjoner som bygde på den meget beskjedne direkte endringsaktiviteten under budsjettbe
handlingen. Dette vakte sterke reaksjoner: Politikerne kjente seg åpenbart ikke igjen i beskrivelsen av seg
selv som «politisk staffasje, og henviste til den innvirkning de øvde gjennom behandlingen av langtids
budsjettet og gjennom politiske signaler til administrasjonen i ulike debatter i kommunale organer (Aarsæt
her, 1986b).
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9 Nytt inntektssystem og det lokale


folkestyret.


9.1 NI’s utfordringer til kommunene.


I innledningen berørte vi hvilke sentrale målsetninger for det nye inntektssy


stemet som kan leses ut av St.meld. nr. 26. Vi konkluderte da med at det


var de teknisk-rasjonelle styringsaspektene som stod i forgrunnen: Bedre Øko


nomistyring på lokalt og sentralt nivå, bedre oversikt over inntektsforhold,


bedre ressursutnyttelse og mer behovstilpasset tjenesteproduksjon. Et viktig


spørsmål må da bli hvordan disse målsetningene kan tenkes å gi seg utsiag i


endrede krav til det lokale styringssystemet; hvilke nye utfordringer stiller NI


kommunene overfor?


For det fØrste kan det slås fast at ettersom formålet er å overføre stØrre


forvaltningsansvar til kommunenivået, så vil kravene til de kommunale styr


ingsapparatene generelt bli høyere: Kommunene vil få et mer helhetlig an


svar for sin egen utvikling. Ventelig resulterer dette i endrede og høyere


kompetansekrav til mange av de personer som bekler ulike posisjoner i styr


ingssystemet.


Særlig er det grunn til å vente at koordineringsfunksjonen vil få en vik


tigere betydning enn under den gamle tilskuddsordningen. Ettersom de over


føringene som tidligere kom i form av Øremerkede særtilskudd nå kommer i


en samlet pott, blir det tvingende nødvendig å ha en instans som er i stand
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til å fordele disse midlene mellom ulike formål på en måte som er rasjonell
for kommunen som helhet.


Profesjonaliseringen av kommunalforvaltningen etter krigen har i stor grad
vært knyttet til etatsnivdet (Aarsæther, 1988a). Det var som produsenter av
velferdstjenester at kommunene utviklet seg, og det var gjerne skoleetaten,
sosialetaten og teknisk etat som først fikk behov for å bygge opp en kom
petanse basert på fagfolk. Det statlige tilskuddssystemet har på sin side un
derstØttet denne situasjonen: Systemet har som sagt vært basert på særtil
skuddsorclninger som det har vært naturlig at etatene hadde oversikt over og
kompetanse i å utnytte. Etatene har således langt på vei hatt et selvstendig
ansvar både for sine inntekter og sine utgifter. Uten et tilsvarende sterkt sen
tralledd har dermed mange kommuner kommet til å fortone seg som en mer
eller mindre lØs sammenslutning av etater.


Denne situasjonen er endret i og med NI. Den kompetansen som var opp
arbeidet i etatene omkring statlige (drifts-)tilskuddsordninger er nå mer eller
mindre verdilØs. Isteden vil det bli Økt behov for kompetanse knyttet til for
deling, langsiktig planlegging og prioritering. Det er klart at dette vil stille
sentraladministrasjonen overfor nye utfordringer ettersom det her i stor grad
vil dreie seg om «teknisk»-faglige beregninger som krever profesjonell inn
sikt. Men i og med at beslutnings- og prioriteringsspiilerommet må forventes
å Øke, vil også mulighetene og behovene for avgjØrelser med reelt politisk
innhold bli utvidet. Hvorvidt denne muligheten blir utnyttet av de folkevalg
te, vil være en test på deres vilje og evne til å foreta forpliktende prioriterin
ger. De ulike etatene og sektorene vil på sin side kunne bli stilt overfor
både nye utfordringer og ny handlefrihet innenfor sine tildelte budsjettram
mer; «rammebudsjettering» vil ventelig bli et mer aktuelt alternativ enn før
ettersom inntektene i mindre grad er bundne til spesielle formål. I og med at
prioriteringsmulighetene således blir utvidet på sektornivå, får også de folke
valgte her bedre sjanse til å gjøre seg gjeldende, gjennom hovedutvalgene.


Det er spesiell grunn til å understreke at NI vil gjøre bruk av langsiktige
planredskaper mer uunnværlig enn før: Ettersom utviklingen i kommunen vil
være mer overlatt til dens egne beslutninger og disposisjoner, vil det bli vik
tig å ha fremtidsrettede strategier for hvordan problemer, muligheter og ut-
fordringer skal kunne mØtes. I og med at den tverrsektonelle prioriterings
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muligheten blir større, vil det særlig bli behov for planer som ser utviklingen
innenfor de enkelte oppgaveon-irådene i sammenheng og i et tidsperspektiv,
slik at man for eksempel kan satse spesielt på en sektor om gangen. Det er
derfor grunn til å. tro at de kommunene som alt har prioritert utviklingen av
en planrasjonell styringsmodell vil finne overgangen til NI lettere enn kom
muner som ligger noe tilbake på dette området. NI kan således sees som en
forsinket «premiering» av kommuner som har fulgt opp statens planleggings
krav fra begynnelsen av 1970-tallet og fremover (Aarsæther, 1988a).


Det følger delvis av det som her er sagt at det nye inntektssystemet dess


uten vil favorisere en overgang fra ekstern til intern orientering i kommun


ene (Sandvin, 1988): Det gamle systemet la i stor grad opp til at kommun


ene selv kunne påvirke størrelsen på de overføringene de mottok fra staten


gjennom «smart» og oppmerksom utnyttelse av virvaret av ulike tilskudds


ordninger, og gjennom bØnn om ekstrabevilgninger dersom man ikke fikk


budsjettet i balanse innenfor de ordinære rammer. Dessuten la ordningen opp


til at kommunene tilpasset sin aktivitetsproffl til de statlige Økonomiske in


tensivene - «gulrotprinsippet». Statlige myndigheter hadde altså en betydelig


mulighet for å påvirke den kommunale innsatsen på ulike områder; til gjen


gjeld synes de langt på vei å ha akseptert et medansvar for Økonomien i den


enkelte kommune. Båndene mellom de to styringsnivåer var med andre ord


ganske tette (Kjellberg, 1988).


Dette er endret under NL Overgangen til «objektive» tildelingskriterier og


gitte ramnietilskudd gir både kommunene mindre mulighet til å påvirke over


føringenes størrelse og staten mindre mulighet til å influere på hva de brukes


til. Istedet vil det som sagt bli et større lokalt ansvar å drive effektivt og


rasjonelt for å få pengene til å strekke til, og dessuten å ha egne fornuftige


prioriteringer for hva de skal brukes til. Det vil bli mindre rom for «entre


prenøraktivitet» som baserer seg på å få satt igang lokale tiltak med statlig


finansiering. Investeringstilskuddene opprettholdes riktignok, men muligheten


for å trekke ut ekstra driftsmidler fra staten vil i hovedsak være stengt.


Kommuner som har satset sterkt på «entreprenørstrategien» vil derfor måtte


endre denne.


Vi vil nå se på i hvilken utstrekning disse forventningene kan sies å ha


kommet til syne i vårt empiriske materiale.
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9.2 Kommunale reaksjoner på NI.


9.2.1 Generell betydning.


Det generelle inntrykket er at NI på ingen måte kan sies å ha «revolusjo


nert» styringssystemet i de 6 kommunene over natten. Tilsynelatende har de


fleste innarbeidede rutiner fortsatt som før og reaksjonene i det datamateri


alet vi sitter inne med kan jevnt over ikke sies å være verken spesielt mange


eller spesielt sterke. Referanser til NI finnes riktignok i vårt referatmateriale


fra samtlige kommuner, men de går like ofte på informasjonsinnhenting om


kring hva NI kan tenkes å innebære som på sterke synspunkter på hva NI


har hatt eller vil komme til å ha av konsekvenser. Fra survey-datacne har vi


videre sett at NI-reformen ikke tillegges overvettes stor betydning av kom


munestyrerepresentantene: Den rangeres klart etter både innføringen av lang


tidsbudsjettering og hovedutvalg i viktighet.


Men derav kan vi ikke slutte at NI har vist seg å være tilnærmet betyd


ningsløs. For det første er det viktige forskjeller mellom kommunene. Dess


uten kan det være virkninger som gir seg mindre direkte utsiag, eller som


først viser seg etter noe lengre tid.


9.2.2 Referanser til NI i budsjettdebattene.


Det er ett tema som ser ut til å gå igjen i alle kommuner: De Økonomiske


virkningene av NI sammenlignet med det gamle overføringssystemet. Her er


erfaringene noe delte: I Soitland lar både rådmannen og flere av representan


tene det klart skinne igjennom under behandlingen av 1986-budsjettet at man


mener man er kommet godt ut av overgangen sammenlignet med andre kom


muner. Sannsynligvis indikerer det at man mener kommunen har vunnet


snarere enn tapt på NI, også regnet i absolutte tall. I Hadsel, Lyngen, Kå


fjord og Berlevåg blir det gitt uttrykk for at man har opprettholdt status quo


i forhold til det gamle systemet. I de to minste av disse kommunene - Kå


fjord og Berlevåg - sies det riktignok at man har tapt på de tilskuddene som


blir tildelt etter faste kriterier, men man er blitt «berget» av skjønnstildeling


ene. Her nærer man derfor en viss frykt for hva som vil skje når skjønns


midlene gradvis blir trappet ned, slik mMsetningen var da NI ble innført.
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Gamvik er uten tvil den av de seks kommunene som får det mest dramatiske


møtet med NI - også Økonomisk: Til behandlingen av det første «NI-budsjet


tet» har man ikke klart å beregne de nøyaktige konsekvensene, men man
stoler på statens inntektsgaranti for 1986. I forbindelse med 1987-budsjettet
har man derimot - i samarbeid med fylkesmannsetaten - regnet ut at man er


«snytt» for 1,5 millioner kr i overføringer for dette året. Som ren demonstra


sjon vedtar man derfor et budsjett med en underbalanse på det tilsvarende


beløp.


Om vi sammenholder disse opplysningene med kommunestyrerepresentant


enes vurderinger av spørsmålet i 1987-surveyen (tabell 23) må vi nok si at


de gjennomgående maler situasjonen noe svartere enn det er reelt grunnlag


for, men det innbyrdes forholdet mellom kommunene ser ut til å bli noen


lunde det samme i begge tilfeller: Sortiand er kommet best ut av omlegging


en, Gamvik er kommet dårligst ut, mens de fire andre befinner seg i omtrent


samme situasjon et sted midt imellom.


Spørsmålet om NI’s innvirkning på overføringenes stØrrelse er viktig av


to grunner. For det første kan det være en indikasjon på hvor godt forberedt


den enkelte kommune har vært på det nye systemet. Det er nemlig mye som


tyder på at rasjonelt drevne kommuner med veldokumenterte utgiftsbehov vil


komme bedre fra overgangen både på de faste og de skjØnnsmessige tildelin


gene enn kommuner der driften er mindre effektiv og de reelle behovene


uklare. For det andre kan det Økonomiske utfallet i mange tilfeller tjene som


en indikasjon på hvor positivt eller negativt NI blir mottatt i det store og


hele, ettersom overføringenes størrelse selvsagt er et meget viktig spørsmål


for enhver kommune.


I den grad andre sider - ved NI tas opp i budsjettsammenheng, varierer


problemstillingen på en interessant måte fra kommune til kommune. I Sort-


land kommunestyre kommer det opp en helt generell debatt om Ønskelighet


en av at kommunene nå får større råderett over en sektor som skoleverket.


Det konstateres at det er en utbredt frykt for at dette skal føre til en nedpri


oritering, og enkelte gir uttrykk for at det er prinsipielt feil at kommunene


skal bestemme her: Det bør være et statlig ansvar å sørge for at alle får et


likeverdig undervisningstilbud (Aarsæther og Weigård, 1988). Kanskje er det


typisk at denne typen prinsippdebatt over et spørsmål som kommunestyret
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likevel ikke kan gjØre noe med (ansvarsfordellngene mellom stat og kommu


ne) kommer opp i Sortiand. Verken på det Økonomiske eller organisatoriske


plan har NI konsekvenser for kommunen som gjØr at de folkevalgte finner


det nødvendig å diskutere praktiske omstilhingstiltak. NI-debatten i Sortiand


må sies å dreie seg om «luksusproblemer».


I Kåfjord har man heller ikke hatt store problemer med innføringen av


NI, men det er i det minste ett reformforslag som reises både i formannskap


og kommunestyre: NI aktualiserer overgang til rammebudsjettering, og ordfø


reren konstaterer at dette er et system man «ikke er kommet så langt med


her i kommunen». Den detaljrettede behandhingsstilen i Lyngen favoriserer


ikke debatter om generelle konsekvenser av en reform som NI, og referans


ene er derfor ytterst sparsomme. Men de folkevalgte ser i hvert fall én mu


lighet med det nye systemet: Det blir bedre åpning for å gi skikkelig priori


tering av en sektor i forbindelse med ett budsjett, for så å ta en annen sektor


i neste omgang, istedenfor å gjØre som man har gjort til nå, Øke litt «hist og


pist».


Bare i Gamvik fører imidlertid overgangen til NI til en stØne prinsipp-


diskusjon om budsjettets generelle profil. Spesielt daværende ordfØrer legger


i forbindelse med behandlingen av 1986-budsjettet for dagen en klar forståel


se av at kommunen nå må endre sin fiskale strategi: Hans egen veiprøvde


og langt på vei vellykkede metode med å få staten til å betale for kommun


ens utvikling gjennom full utnyttelse av de mange tilskuddsordningene, vil


ikke ha samme effekt under NI; man kan ikke lenger «regne med å få den


særbehandllingen av staten [man] har vært vant til». Isteden må man nå satse


offensivt på å bygge opp et selvstendig inntektsgrunnlag ved å utvikle kom


munens eget næringsliv.


Straks etter behandlingen av -86-budsjettet «faller» både ordføreren og


rådmannen i Gamvik, men den nye kommunale ledelsen følger en linje i tråd


med den som gammelordføreren trakk opp: Gjennom utpeking av satsnings


områder og etablering av utviklingsselskap vil man prøve å stimulere til lo


kal utvikling mest mulig ved hjelp av egne krefter. Men i den skakkjørte


tilstand kommunens økonomi befmner seg, har den nye rådmannen få andre
muligheter på kort sikt enn å forsøke å kjøre videre på den tidligere ordfØr
erens velkjente strategi: De konkrete prosjekter som legges frem i forbindelse
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med 1987-budsjettet er i hovedsak basert på at staten skal betale regningen
gjennom ulike investeringstilskuddsordnjnger og «piotprosjekter».


Det er verdt å merke seg at NI i Gamvik også følges av endringer i be
handlingspraksisen: Kommunestyret fordelte rammene mellom etatene i sep
tember, deretter fikk etatene og hovedutvalgene frie hender til å budsjettere
innenfor sine tildelte sunm-ier. Formannskapets og kommunestyrets endelige
budsjettvedtak var deretter lagt opp nesten bare som en formell konfirmering.
Problemene med dette opplegget viste seg allerede første året: Ettersom ver


ken størrelsen på de statlige overføringene eller en viktig faktor som renteut


viklingen var avklart på det tidspunkt rammene ble fordelt, måtte denne til-


delingen bygge på usikre forutsetninger. Det viste seg at man hadde vært for


optimistiske i sine anslag, og man endte som nevnt opp med en betydelig


underbalanse.


Denne gjennomgangen viser at det synes å være klare forskjeller mellom


kommunene når det gjelder reaksjoner på NI: I en kommune som Sortiand


ser man ut til å ville fortsette som før, mens man i Kåfjord og Lyngen spe


sielt finner det nødvendig å drøfte visse reformer i forholdet mellom sentral


nivåikommunebudsjett og sektornivå/etatsbudsjett. I Gamvik får imidlertid NI


ganske dyptgripende konsekvenser av både fiskalpolitisk og budsjettorganisa


torisk art. Dette sier trolig noe om i hvilken grad de forskjellige kommunene


på forhånd var tilpasset de krav som NI innebar.


9.2.3 Holdninger til NI i spørreundersøkelsene.


I kapittel 7 så vi på hvordan respondentene i vår kommunestyrundersøkelse


oppfattet virkningene av det nye inntektssystemet. Bortsett fra når det gjelder


størrelsen på overfØringene, er den generelle oppfatningen at NI har bidratt


positivt til det kommunale selvstyret, selv om man ikke tillegger reformen


svært stor betydning. Men det er til dels store forskjeller fra spørsmål til


spørsmål, og fra kommune til kommune. For eksempel er det totalt et flertall


som mener NI har bidratt til å bedre kommunens utnyttelse av sine ressurser,


men erfaringene er tydeligvis forskjellige fra Sortiand der det er en overvekt


på 78% som mener dette er tilfelle og til Gamvik der det er en overvekt på


40% som mener NI har slått ut negativt for ressursutnyttelsen. Samme ten


densen gjør seg gjeldende når det gjelder inntektssystemets betydning for
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kommunepolitikerjobben: Samlet er det 36% flere som mener NI har gjort


denne mer interessant; i Sortiand og Hadsel er denne andelen oppe i 50%,


mens det i Gamvik er et flertall på 18% som føler det er blitt mindre til


fredsstillende å drive med kommunalpolitikk etter NI. Også når det gjelder


spørsmålene om innflydelsesutvikling for ulike beslutningsaktører er den all


menne oppfatning som kan trekkes ut av svarene at den lokale autonomien


er styrket; bortsett fra utenomparlamentariske grupper og organisasjoner


mener man at aktørene har styrket sin stilling. Men svarene tyder videre på


at man mener NI har medført en sentralisering av innflydelse i kommune-


organisasjonen: Desidert mest positivt er utfallet for rådmann og sentraladmi


nistrasjon (51%), deretter følger formannskapet (29%), etatsjefene (24%),


ordføreren (17%) og hovedutvalgene (17%). De politiske partiene (8%) og


kommunestyret selv (4%) kommer enda et stykke bak. Hovedtendensen er


altså sentralisering (rådmann/sentraladm., formannskap og ordfØrer), men man


fanger også opp tendensen til større deiegering til etater og hovedutvalg. De


brede politiske organisasjonene (kommunestyret, partiene og pressgruppene)


mener man imidlertid kommer vesentlig svakere ut. Bildet varierer også en


del mellom kommunene, men hovedinntrykket synes også her å være at det


er i Sortiand man har størst tro på styrket lokal autononu, mens man i Garn


vik og Berlevåg generelt har minst tro på en styrket stilling for de lokale


beslutningsaktører.


Survey-dataene synes klart å bekrefte det inntrykket vi nettopp har drøftet


i forbindelse med budsjettbehandlingene: Gamvik har hatt det mest «traumat


iske» møtet med NI fordi kommunen var så spesialtilpasset til det gamle


tilskudclssystemet, mens Sortiand klart er den kommunen hvor NI har glidd


inn mest smertefritt. De fire andre kommunene kommer i en mellomposisjon,


med noe varierende utfall på de ulike spørsmålene. Generelt tyder imidlertid


svarene på at det er Hadsel som kommer nærmest Sortiand i NI-holdning,


mens Lyngen kommer nærmest Gamvik og Kåfjord og Berlevåg befmner seg


omtrent midt i mellom. Dette mØnsteret ser ut til å kunne forklares gjennom


en kombinasjon av to faktorer: På den ene siden kommunenes størrelse og


sentralitet, på den annen side deres Økonomisk-administrativ kompetanse, og


med Økonomisk uttelling gjennom det nye systemet som mellomliggende


variabel: Det virker som de større kommunene er kommet bedre fra NI Øko
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nomisk eim de mindre når maii holder andre variabler konstant. Samtidig ser
det ut som om kommuner med en relativt velordnet Økonomi og økonomi
styringskompetanse (Sortiand, Kåfjord, Berlevåg) er kommet bedre ut av
nyordningen rent økonomisk enn sammenlignbare kommuner med svakere
utvildet økonomistyring (Hadsel, Lyngen, Gamvik). Variasjonene i Økonomisk
resultat i tillegg til ulik grad av problemer med å tilpasse kommunens styr
ingssystem til «NI-forhold» synes å kunne forklare den generelle holdningen
til reformen i den enkelte kommune.


9.2.4 NI-reaksjoner i andre kommuner.


Sandvin (1988) har beskrevet de tildels dramatiske reaksjonene NI ble mØtt


med i Nordiands-kommunene Lurøy og Steigen. Begge steder ble overgangen


til NI opplevd som en drastisk svikt i de kommunale inntektsforutsetningene;
man fikk langt mindre i statlige overføringer enn man mente man hadde


krav på ut fra Stortingets «inntektsgaranti». I Steigen møtte man denne situa


sjonen i første omgang med å vedta underskuddsbudsjett, i Lurøy sågar med


at kommunestyret la ned sine verv. Sandvin viser nå hvordan politisk og


administrativ ledelse i de to kommunene gradvis går gjennom en erkjennel


sesprosess der problemoppfatningen blir vendt fra ekstem til intern orienter


ing: Man innser at det ikke lenger nytter å rope på statlige ekstrabevilgning


er slik som «i gamle dager». Isteden begynner man å se på hva man kan


gjøre med sin egen organisasjon for å effektivisere driften og ompriontere


midler for å sikre langsiktig utvikling og vekst.


Om vi sammenligner med «våre egne» kommuner skjønner vi straks at


ingen av dem hadde et tilnærmelsesvis så brutalt mØte med de Økonomiske


virkningene av NI som Lurøy og Steigen. Dette er uten tvil hovedforklaring


en på at vi heller ikke finner like dramatiske reaksjoner hos oss. Det er bare


én av våre kommuner som til en viss grad kan sammenlignes med Lurøy og


Steigen når det gjelder Økonomiske utsiag, nemlig Gamvik. Her finner vi da


også visse paralleller i reaksjonsmønster: underskuddsbudsjettering og lang


siktig satsning for å bygge opp kommunens eget inntektsgrunnlag. Faktisk er


det også klare paralleller mellom, de tre kommunene når det gjelder politisk!


administrativ forhistorie: Lurøy har vært preget av eksternt orientert entre


prenøraktivitet med ordfØrer og rådmann i et tospann med «nese for» politis
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ke signaler og statlige tilskuddsordninger. Steigen har på sin side hatt et


nokså typisk tradisjonelt styresett med (tverr)politisk dominans, svakt utviklet


planberedskap og stor vekt på geografisk spredning av institusjoner og goder


(Weigård, 1987; Sandvin, 1988). De samme trekkene må sies å ha vært


fremtredende i Gamvik. Det synes likevel som om man i Gamvik i over


gangsfasen hele tiden var mer realistisk med hensyn til hva det nye systemet


ville komme til å bety av omstilling for kommunen: I det minste enkelte i


den kommunale ledelsen innså klart allerede i innføringsfasen at kommunen


heretter ville bli mer henvist til å klare seg selv. «Snuoperasjonen» i retning


av større sansning på tiltakssektoren ble derfor innledet allerede med 1986-


budsjettet. Når man året etter likevel vedtok et underskuddsbudsjett var ikke


det noe alvorlig forsøk på å presse staten for ekstrabevilgninger; man innså


allerede da man vedtok det at man senere ville måtte behandle det på nytt


for å gjenopprette balansen. Det dreide seg derfor om en ren demonstrativ


inarkering mot utslagene av de objektive kriteriene.


Sammenligningen mellom Lurøy og Steigen og våre undersøkelseskom


muner synes imidlertid primært å understreke vårt allmenne poeng, nemlig at


innføringen av det nye inntektssystemet ble opplevd høyst ulikt i ulike kom


muner og at det krevdes ulik grad av tilpasning. Lurøy og Steigen ser ut til


å være blant de mer ekstreme eksempler på kommuner som hadde en relativt


stor andel av sine inntekter fra ekstraordinære statstilskudd (som ikke ble


omfattet av inntektsgarantien) og som derfor fikk en meget følbar inntektsre


duksjon i 1986 (Sandvin, 1988). Tilpasningen til en situasjon der man i stør


re grad måtte stå på egne ben Økonomisk ble tilsvarende dyptgripende og


smertefull. I kommuner der de økonomiske utsiagene ble mindre dramatiske


gled hele inntektsreformen mer ubemerket inn.


9,3 Konsekvenser for de kommunale styringssystemene.


Vi har imidlertid sett at det foregikk til dels betydelige endringer i selve


styringssystemene i noen av disse kommunene samtidig med at NI ble inn-
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ført. Spørsmålet er i hvilken grad slike endringsprosesser kan tilbakeføres til
inntektsreformen.


De mest dramatiske endringene opplevde vi i de to kommunene som had
de de mest foreldede sentraladministrative styringsfunksjonene - Gamvik og
Lyngen: I Gamvik blir den entreprenør-aktivistiske ordføreren kastet ved


årsskiftet -861-87 og rådmannen går kort tid etter med «i dragsuget». I Lyn


gen blir også rådmannen skiftet ut i løpet av våren 1986. I hvilken grad kan


de endringer i kompetansekrav som fulgte med overgangen til NI sies å være


den utløsende faktor bak disse personskiftene? I hvilken grad var innføringen


av NI «dråpen som fikk begeret til å flyte over» når det gjaldt disse aktør


enes mulighet til å mestre problemene ved hjelp av sine tradisjonelle løsnin


ger?


Problemet med å besvare disse spørsmålene bunner i at NI er en faktor


som trekker i samme retning som en rekke andre faktorer: Det har gjennom


lengre tid bygd seg opp et stadig sterkere press i retning av økende moderni


sering av de kommunale styringsfunksjoner. Dette presset har kommet både i


form av normative føringer gjennom blant annet statlige planpåbud og -hen


stillinger, og i form av det «objektivt» virkende trykk for hele tiden å være


på høyde med en situasjon preget av generelt Økende oppgave- og omgivel


seskompleksitet. Det er således blitt en tiltagende utfordring for kommunene


å sørge for å ha et sterkt samordningsledd, det vil i fØrste rekke si en sen


traladministrasjon med den fomØdne plankapasitet og Økonomistyringskompe


tanse. Noen kommuner har som vi har sett svart på dette presset på et rela


tivt tidlig stadium, mens andre er blitt hengende mere etter. Poenget er at


det nye inntektssystemet nokså entydig ser ut til å forsterke dette presset i


retning av økt behov for samordning, plan- og Økonomistyring. Å skulle


skille ut en bestemt «NI-effekt» i dette totalbildet av flere sammenfallende


tendenser, kan derfor vise seg problematisk.


Men det er neppe grunnlag for å konkludere med at rådmennene i Lyn


gen og Gamvik måtte gå på grunn av NI. Behovet for sterkere sentraladmi


nistrativ styring i disse kommunene var i ferd med å bli prekært allerede på


det tidspunkt NI ble innført. I løpet av relativt kort tid hadde man trolig blitt


nødt til å foreta seg noe for å bøte på situasjonen enten NI hadde kommet


eller ikke. At rådmannsskiftet kom akkurat da det kom, må i Gamvik uten
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tvil settes i sammenheng med ordførerskiftet, som hadde interne politiske


årsaker. I Lyngen er det vanskeligere å peke på noen enkelt utløsende faktor,
bortsett fra at det politiske presset mot rådmannen hadde nådd metnings
punktet.


Det nærmeste vi kommer en positiv konklusjon om Ni’s betydning for


dette forholdet er trolig ved å si at den type styringsmodell som ble prakti


sert i Lyngen og Gamvik inntil 1986 og som på det tidspunkt nærmest var


blitt umulig å holde fast ved, nok er blitt definitivt umuliggjort under de be


tingelser som er skapt av Nytt inntektssystem. Et system som tar utgangs


punkt i at kommunens inntekter skal fordeles mellom sektorer/etater ut fra en


behovsvurdering og ikke i at kommunens budsjett delvis skal bygges opp av


de inntekter som etatene selv til enhver tid greier å skaffe seg («break


down» istedenfor «build-up» (Aarsæther, 1988a)), et slikt system kan ikke


overleve i lengden uten langsiktige retningslinjer for hvordan de ulike oppga


veområdene skal prioriteres. Langtidsbudsjettering vil langt på vei bli uom


gjengelig. Den mest konkrete virkningen vi ser av NI når det gjelder styr


ingssystemet, er imidlertid at rammebudsjettering blir aktualisert i kommune


etter kommune med direkte referanse til inntektsreformen: Ettersom inntekt


ene ikke lenger er forbundet med bestemte utgiftsformål oppstår det flere


prioriteringsmuligheter. Man innser at detaljene i disse prionteringene ikke


kan utformes av formannskap og kommunestyre; de må delegeres til hoved


utvalgene på grunnlag av tildelte rammer.


9.4 Inntektssystemet i et demokratiperspektiv.


Vi har til nå drøftet de virkningene som det nye inntektssystemet kan sies å
ha hatt for de kommunale styringssystemene. Analysen tyder for det første
på at den lokale autonomi er blitt stØrre: På den ene siden har kommunene
fått flere frihetsgrader når det gjelder hvordan de vil prioritere sine midler,


Reelt sett hviler inildiertid dette på det forbehold at kommunen ikke får sin økonomiske stilling
dramatisk forverret som følge av NL Som Sandvln (1988) påpeker, så har størstedelen av kommunenes


274







på den andre siden er det nå i stØrre grad et kommunalt ansvar å sørge for


at man utover de faste statsoverfønngene har inntekter store nok og utgifter


små nok til at budsjettet kan balansere. Men for det andre virker det som


(hvilket vi i innledningen også konstaterte var målsetningen med NI) det er


effektiviretsaspektet som har vært ledetråden i realiseringen av reformen: Fra


statlig side har ett av formålene åpenbart vært å få bedre kontroll med den


pengestrømmen som går fra staten til kommunene og som man med det


gamle systemet ikke hadde noen fast ramme for. Dessuten er siktemålet at


det på kommunalt nivå skal skapes bedre samsvar mellom lokale behov og


kommunens tilbud ved hjelp av fri disposisjonsrett over rammetilskuddene.


For å makte dette Økte lokale forvaltningsansvaret synes det i første rekke å


være nødvendig med en styrking av den sentraladministrative kompetanse og


bemanning for å kunne ta i bruk moderne Økonomi- og planstyringsteknik


ker. Sentraladministrasjonen må med andre ord forventes å få en viktigere


plass i kommunenes styringssystem etter innføringen av NI. Spørsmålet er da


hvilken plass det blir igjen til de folkevalgte i dette bildet.


9.4.1 Demokratiet og den rasjonalistiske potitikkmodell.


Dersom de folkevalgte fortsatt skaL kunne spille en rolle, må det som vi har


vært inne på ville måtte bli en endret rolle: Den vil måtte ha mindre å gjøre


med den konkrete utformingen av beslutningene og den vil måtte ha mindre


å gjØre med detaljer enn tidligere. Innføringen av NI vil - sammen med en


rekke andre faktorer som trekker i samme retning - bidra til at oppgavefor


delingen mellom administrativt og politisk nivå blir mer i samsvar med Sva


ras «idealmodeil» fra kapittel 4: Politikerne må for å kunne gjøre seg gjeld


ende konsentrere sin innsats. mer om mission-aspektet (og til dels også poli


cy-aspektet) ved politisk styring; om å trekke opp de prinsipielle og langsilc-.


tige målsetningene, mens administrasjonen i stigende grad vil bli overlatt


ansvaret for politikkens praktiske utforming og oppfølging.


budajetter også under det gamle tilskuddssystemet i realiteten vært bundet opp av langsiktige prioriteringer
kommunen selv har gjort, mens bare en relativt mindre del har vært bundet av staten gjennom øremerkede
tilskudd. Dersom kommunen totalt får vesentlig mindre I rutte med, kan derfor resultatet fort bli at man
samlet sett stk igjen med mindre som man kan disponere fritt enn man hadde i økonomisk gunstigere
tider under det gamle systemet.
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Dette må kalles en rasjonalistisk politikkrnodell, og den vil som sådan


være omstridt: Mange vil hevde at politikk nettopp ikke er, eller kan være,


en rasjonell aktivitet; at den rasjonalistiske politikkmodellen er utformet på


administrasjonens teknisk-kognitive premisser og at det følgelig er adminis


trasjonen som har alt å vinne på at denne modellen blir lagt til grunn for


utformingen av styringssystemet.


Vi har forsøkt å vise at denne oppfatningen delvis baserer seg på en for


snever forståelse av rasjonalitetsbegrepet ved å argumentere for at også de


batter omkring moralsk-normative spørsmål - spørsmål for eksempel om


hvordan fordelingen av goder og byrder i samfunnet skal være - har en ras


jonell karakter. Det er således ikke noen motsetning mellom politiske spørs


mål og rasjonelle spørsmål; politikk er ikke blind desisjonisme, slik Weber


ville ha det til. Like fullt står det fast at arbeidet med å trekke opp generelle


og langsiktige utviklingspianer for en kommune involverer rasjonalitetsdimen


sjoner av en annen karakter enn dem som umiddelbart er involvert i avgjør


elser av moralsk-praktisk karakter. Slike spørsmål stiller også betydelige krav


til kunnskaper om og innsikt i objektive saksforhold, og evne til formal og


abstrakt analytisk tenkning. Dette er elementer som i første rekke er frem


hevet i den tradisjonelle formålsrasjonelle modellen, slik vi kjenner den fra


Weber og senere teoretikere i denne tradisjonen.


Mye med bakgrunn i nettopp en rasjonalistisk styringsmodell har det ofte


vært rettet som en anklage mot politikere - både på sentralt og lokalt nivå -


at de hefter seg for sterkt opp i detaljer og konsentrerer seg for lite om de


store og prinsipielle linjer: Hvor berettiget en slik kritikk enn kan sies å


være, kan det gis en rimelig forklaring på hvorfor det er slik. Hovedårsaken


er nok at detaljer og enkeitsaker er enklest å forholde seg til rent kognitivt:


Problemer som krever sin løsning erfarer man i første rekke i forbindelse


med konkrete saker; det skal betydelig kognitiv bearbeidelse til før man får


satt erfarte problemer inn i spørsmålet om fordeling av sektorrammer med


mer eller mindre langsiktig tidshorisont. Når lokale folkevalgte ofte fremstår


som ivaretagere av «snevre» bygdeinteresser istedenfor å se kommunen som


en helhet, behØver ikke det utelukkende å skyldes bygdesjåvinisme; det kan


også ha å gjøremed at den enkelte representant i hovedsak har sin erfarings


bakgrunn fra sin egen bygd og at det derfor er dette stedets problemer og
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behov hanJhun kan uttale seg om med sakkunnskap (tilsvarende kan trolig
også sies om «sektorforsvarere»).


Dette til tross - det avgjørende spørsmålet når det gjelder vurderingen av
en rasjonalistisk politikkmodell må vel være om det kan bli reell og effektiv
politisk styring av at politikerne fortsetter å pusle med detaljer. Ettersom
svaret etter alt å dømme er nei, kan konklusjonen bli at man bør prøve å
pense mer av aktiviteten inn på prinsipielle spørsmål, selv om det skulle


innebære å stille nye og strengere krav til politikerne. Det synes vanskelig å


se noen vei som går utenom en slik omstilling og som samtidig ivaretar


hensynene både til at den offentlige forvaltningsvirksomheten skal være un


derlagt reell folkevalgt kontroll og at den skal fungere med rimelig grad av


effektivitet i forhold til et stadig mer komplekst oppgavespektrum. Vi har


flere ganger pekt på de utviklingstrekk som fører til at den kommunale virk


somhet må oppfylle Økende krav når det gjelder oversikt, innsikt og teknisk-


rasjonelle styringsteknikker. Dersom denne virksomheten fortsatt skal kunne


være demokratisk ledet, forutsetter det at kravene til politikerne i første rek


ke må skjerpes når det gjelder oversiktsaspektet, om nødvendig på bekost


ning av faglig detalj innsikt i den enkelte sak. Politikerne må i første rekke


styre forvaltningen gjennom langsiktige retningslinjer og prinsippavgjørelser;


plankontroll blir en viktig faktor.


9.4.2 Problemene ved rasjonaliseringen av politikken.


Det er altså slike tendenser det nye inntektssystemet ser ut til å forsterke,


men hvor realistisk er det egentlig at kommunale folkevalgte - i hovedsak


«fritidspolitikere» - skal kunne klare å gjøre seg gjeldende under slike betin


gelser? Som vi har sett tidligere er deres egne oppfatninger litt tvetydige: På


den ene siden mener de at mer planstyring skal kunne bidra til styrket polit


isk kontroll, men samtidig erkjenner mange at langtidsbudsjettering har styr


ket administrasjonens innflydelse. Omtrent samme inntrykket får vi når vi


spør etter virkningene av NI: Det har i første rekke styrket administrasjonens


stilling, til dels også den politiske eliten i formannskapet, men det har også


gjort det mer interessant å være kommunepolitiker rent generelt.


Kanskje er denne tvetydige holdningen også den mest realistiske holdnin


gen. For det er en naturlig følge at sentralachninistrasjonen vil komme mer i
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fokus når den kognitivt-rasjonelle kompetansen Øker i betydning; det samme


kan i en viss grad sies om «fordelingsekspertene» i formannskapet som bru


ker en betydelig del av sin tid til politisk arbeid. Og selv om vi slett ikke


bør utelukke for eksempel kommunestyrets mulighet til å påvirke planproses


ser, er det åpenbart at det her også eksisterer hindringer. Den alvorligste er


nok knyttet til det før omtalte informasjonsaspektet: Hvordan skal det bred


ere folkevalgte skikt kunne oppnå tilstrekkelig oversikt over kommunens


samlede aktivitet, utfordringer og handlingsmuligheter til å kunne foreta vel


begrunnede prioriteringsavveininger?


Et annet problem er knyttet til politiske organers spesielle organisasjons


prinsipp: Mens det å foreta og holde fast ved langsiktige prioriteringer som


binder opp fremtidige handlinger synes lettest innenfor en hierarkisk og mo
nokratisk struktur, er altså folkevalgte organer kollegialt sammensatte og


dertil også avhengige av opinionsmessige svingninger, slik at ikke bare per


sonsammensetningen, men også flertaliskonstellasjonene kan variere fra en


valgperiode til den neste (ofte også innenfor samme valgperiode). Som det


også har vist seg i praksis har man dermed ingen absolutt garanti for at en


politisk forsamling vil stå ved «prinsippvedtak» over lengre tid. Men dette er
trolig et dilemma mellom det funksjonelle krav til forutsigbarhet og den de
mokratiske rett til å skifte mening som er generelt forbundet med follcesty


rets prinsipp, og som man derfor må lære seg å leve med.


Det er likeledes grunn til å peke på en sannsynlig «vndningseffekt» som
følge av de endrede kompetansekrav de folkevalgte stilles overfor når plan
rasjonaliteten vektiegges sterkere. Det lokale folkestyret har alltid vært basert
på at «sunt folkevett» har vært den grunnleggende kvalifikasjon for å kunne
ta aktivt del. På grunnlag av dette prinsipp er deltagelsen stadig blitt utvidet
til å omfatte større deler av befolkningen gjennom i hovedsak tre brede be
vegelser: Bondestanden var helt fra starten ryggraden i det kommunale selv-
styret, og med Økende selvbevissthet og politisk erfaring tok bønder etter
hvert også over de fleste ordførervervene fra prestene eller andre embets
menn utover andre halvdel av 1800-tallet. Gjennom arbeiderbevegelsen kom
en ny sosial klasse til å sette sitt preg på lokalstyret fra begynnelsen av vårt
eget århundre. Endelig har kvinnebevegelsen særlig i løpet av de siste par
årtier sørget for at kjØnnsrepresentasjonen er blitt jevnere fra valgperiode til


278







valgperiode.


I det siste er det imidilertid blitt hevdet stadig oftere at visse grupper er i
ferd med å få en sterkt redusert andel i kommunale org aner, mens andre har
fått en klar overrepresentasjon. De som forsvinner ut er folk i privat sektor;
selvstendige næringsdrivende og utøvere av manuelle yrker. De som tar deres
plass tilhører gruppen offentlig ansatte, primært personer som har høyere
utdanning, med lærerne i fremste linje. Det kan altså se ut til at vi etter en
nesten 150-årig kontinuerlig utvidelse av deltagelsesmulighetene nå er i ferd


med å oppleve en kontraksjon der store befolkningsgrupper igjen blir dårlig


ere representert.


Forklaringene på denne utviklingen kan være mange. Yrkesmessige varia


sjoner når det gjelder tid og anledning til å skjØtte kommunale verv spiller


helt sikkert en viktig rolle. Men det er trolig også viktig å se på den endring


i oppgaveinnhold som disse vervene har gjennomgått: Mens det før var solid


lokalkunnskap og evnen til å finne praktiske løsninger på konkrete problemer


som var kommunalpolitikernes viktigste ressurs, så stemmer ikke dette uten


videre i dagens situasjon der tykke dokumenthauger og planprognoser utgjør


beslutningsgrunnlaget: Dette stiller for det første krav om evne til effektiv


tilegnelse av skriftlige fremstillinger, ofte med en viss fagsjargong. For det


andre evne til abstrakt og formal tenkning, som gjør at problemer og løsnin


ger kan trekkes ut av sin konkrete kontekst og plasseres inn i en langsiktig


plansammenheng eller en generell budsjettramme. Dette er ikke egenskaper


som er jevnt fordelt i befolkningen, men tvert imot noe som må læres, i


første rekke gjennom formell utdannelse. Det er en ikke urimelig antagelse


at personer med lite utover obligatorisk 7- eller 9-årig skole av denne gninn


vil føle seg mer fremmedgjort overfor dagens kommunalpolitiske virksomhet


enn folk med vesentlig lengre utdanning.


9.4.3 NI: En lokaldemokratisk mulighet og utfordring.


Vi har altså lagt vekt på at NI vil fremme en utvikiing der i første rekke de


kognitivt-rasjonelle aspektene ved beslutningsgrunnlaget vil tre mer i forgrun


nen. Som vi har sett er det ikke vanskelig å peke på betenkelige sider ved


slike tendenser fra et demokratiteoretisk utgangspunkt; man kan lett havne i


en situasjon der kommunens administrative lederskap styrer utviklingen,
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eventuelt med en viss medvirkning fra den politiske eliten. Dessuten kan det


gå i retning av en de facto utstøtning av visse grupper fra aktiv kommunal-


politisk deltagelse. Alternativet kan imidlertid vise seg å være enda dårligere:


«Tradisjonell» kommunal beslutningsfatning der det kunnskapsmessige grunn


laget er svakt, har vi sett gjerne fører til en fragmentert beslutningssituasjon


der både de normativt-politiske og de kognitivt-instrumentelle implilcasjonene


av det enkelte vedtak blir vanskelig å overskue.


Vi har jo med utgangspunkt i vårt datamateriale mulighet til å sammen


ligne kommuner som i høyst varierende grad har tilpasset seg den type styr


ingsmodell som det nye inntektssystemet ser ut til å favorisere. Spørsmålet


kan da reises om det er i den typisk «tradisjonelle» eller i den «moderne»


beslutningsstruktur folkestyret har de beste betingelser. Selv om det som


nevnt ikke er enkelt å finne noe adekvat mål på demokratisk innflydelse, er


det likevel et relativt klart inntrykk at det moderne, rasjonalistiske beslut


ningssystem kommer fordelaktig ut av en slik sammenligning. Selv om «ide


al-demokratiet» neppe er realisert i noen av disse konununene, ser det ikke


ut som den avanserte planstyringen i Sortiand har svekket politikernes på


virkningsmuligheter; kanskje man heller må si det motsatte. Likeledes synes


de folkevalgte i Kåfjord å få langt flere av sine intensjoner oppfylt i den


senere, planstyrte perioden, enn i de tidlige, konfliktpregede årene. Og om


vi sammenligner de to budsjettrundene i Gamvik, er inntrykket at mulighet


ene til å påvirke budsjettutformingen var bedre andre året da kommunestyret


først fordelte rammene, mens etatene og hovedutvalgene så fastsatte detalj


ene, enn året før da formannskapet over tre møtedger i desember både skul


le finne balanse og gi budsjettet en politisk profil.


Hovedinntrykket blir dermed at selv om utviklingen også har betenkelige


sider, så medfører NI reelle muligheter til å oppnå en styrket demokratisk


kontroll med kommunenes Økte seivstyre. Dessuten burde det være mulig å


møte de nye utfordringene som den «moderne» beslutningsformen skaper på


en offensiv måte der man tar sikte på praktisk å legge til rette for bredest


mulig politisk medvirkning. Dette vil bli drøftet i avslutningskapitlet.


Dette mA riktignok deLvis tilskrivea en gunstigere økonomisk situasjon.
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10 En reformert lokalpolitikerrolle.


10.1 Grensen for administrasjon og politikkens nødven


dighet.


10.1.1 Klienter og «kommuneborgere».


Vi stilte innledningsvis spørsmål om det var noe som nødvendliggjorde lokalt


folkestyre, med andre ord om det fantes noen grense for hvilke av det tradi


sjonelle lekmannsbaserte lokalstyrets oppgaver som uten grunnleggende legiti


masjonsproblemer kan omgjøres til administrative oppgaver innenfor rammen


av en moderne profesjonalisert forvaltning. Denne problemstillingen har vi på


forskjellige måter forsøkt å nærnie oss fra såvel teoretisk som empirisk inn


fafisvinkel.


I tilknytning til figur 4 ble det pekt på at relasjonene mellom borgeme og


det offentlige forvaltningsapparat ifølge Habermas’ system-livsverdenmodell


er formidlet gjennom to roller: For det fØrste har vi utvekslingen av skatter


mot det han kaller «organisasjonsytelser» via klientrollen. Dette er den sosi


alstatlige eller velferdspolitiske dimensjon. Den omhandler forvaltningsappa


ratets produksjon av tjenester og ytelser som innbyggerne har bestemte ret


tigheter til å få del i. For det andre har vi utvekslingen av politiske beslut


ninger mot hva Habermas betegner som «masselojalitet» via statsborgerrol


len. Dette er den immaterielle, legitimasjonsinduserende siden ved forbindel


sen, som også definerer innbyggemes rent politiske rettigheter og plikter.


Igjen vil vi reservere oss mot Habermas’ sterke systemfunksjonelle utleg


ning av statsborgerrollens legitimeringsaspekt: Det er grunn til, spesielt i en
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kommunal kontekst, å legge mer vekt på de kommunikativt-rasjonelle, kr1-


tisk-evaluerende prosessene i offentlighetssfæren som grunnlag for politisk


tilslutning fra borgemes side, enn på de mer eller mindre manipulatoriske


teknikkene som kan brukes av lederskapet for å skaffe seg den passive lojal


itet de behøver. Men med denne modifikasjonen synes modellen og dens


definering av henholdsvis klient- og statsborgerrollen å være en beskrivelse


av forholdet mellom borgere og myndigheter som også kan overføres til


kommuneplan.


Det er noe av det samme Kjellberg (1980) fremhever når han snakker om


kommuneinstitusjonens dobbeltsidighet; dette at den på samme tid er en (i


det minste prinsipielt) folkestyrt politisk institusjon og et forvaltningsmessig


redskap i gjennomfØringen av nasjonale velferdspolitiske målsetninger. Som


politisk institusjon skal kommunen (hvilket betegnelsen også indikerer) være


en fellesskapsinstitusjon for innbyggeme; som sådan er det konsensuelle løs


ninger som implisitt er målet for behandlingen av politiske spørsmål. Det er


denne siden vi er involvert i som «kommuneborgere». Som klienter møter vi


imidlertid kommunen på et annet grunnlag; ikke som medlemmer av et kol


lektiv av likeberettigede deltagere, men som enkeltindivider med bestemte


rettigheter vi innehar i kraft av å befinne oss i en bestemt situasjon eller


gruppe: Som tiåring har vi rett til et grunnskoletilbud, som åttiåring har vi


(om nødvendig) krav på et pleietilbud, er vi uten midler til livsopphold har


vi rett til sosialhjelp osv.


Som også Kjellberg poengterer er det denne velferds- eller klientorienterte


dimensjonen ved kommunene som særlig har Økt i betydning og omfang i


etterkrigstiden. Og den har i hovedsak vokst gjennom profesjonalisering,


gjennom ansettelse av tjenestemenn til å ta seg av de ulike serviceoppgav


ene. Når vi som innbyggere kommer i forbindelse med kommunen, er det


derfor som oftest dens tjenestemenn heller enn dens politiske representanter


vi har kontakt med. Av denne grunn er nok kommunen for de fleste etter


hvert kommet til å bety et profesjonelt byråkrati og serviceapparat som kan


lette eller vanskeliggjøre ens tilværelse alt avhengig av situasjonen, mens


interessen for kommunal politikk i seg selv ikke alltid er like stor.


Nå var det jo nettopp et hovedformål med det nye inntektssystemet å


bringe det politiske og det forvaltningsmessige aspektet ved kommunen i
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nærmere samkiang med hverandre; å bringe klientrollen inn under «kommu


neborgerrollen» ved å overføre stØrre reell beslutningsmyndighet til kommun


ene. På denne måten skulle det i økende grad bli avhengig av lokale vurder


inger hvordan velferdstilbudet som kommunen hadde for sine innbyggere


skulle se ut. Men dette skjedde som før nevnt uten at man i nevneverdig


grad problematiserte de faktiske maktforholdene på lokalt plan, for eksempel


mellom de folkevalgte og administrasjonen. Det ble dermed stående åpent


om stØrre lokalt seivstyre også kom til å innebære mer reell politisk priorite


ring av velferdsoppgavene.


10.1.2 Politikkens plass.


At kommunen i noen grad er kommet til å bli oppfattet synonymt med dens


tjenestemenn og tjenestetilbud er til en viss grad en naturlig og nØdvendig


følge av dens Økende praktiske oppgaver i lokalsamfunnet; bare gjennom en


sterk profesjonalisering har det vært mulig å operere på det teknisk-rasjonelle


nivå som den endrede situasjon krevde. Og vi har alt antydet at en profesjo


nell kommunal stab «i og for seg» kunne tenkes å produsere et tilstrekkelig


tjenestetilbud uten politikemes hjelp. Men hva betyr «i og for seg»; hvor går


grensen for administrasjonens kompetanse?


Så lenge levering av kommunal service bare betraktes som et «teknisk»


spørsmål; så lenge målet for virksomheten er «to keep the customers satis


fied» - og så lenge det er mulig å oppfylle dette målet - sd lenge kan klient


og serviceaspektet ved den kommunale virksomhet løsrives fra det politiske


og administrasjonen bli antatt å klare seg på egen hånd. Men fordi ressurs


ene er endelige, fordi det ikke er mulig å tilfredsstille alle Ønsker og behov


samtidig - deifor vil det alltid oppstå spørsmål som bare kan avgjøres ende


lig og autoritativt gjennom politiske institusjoner. Fordi «det offentlige»


grunnleggende er et redistribusjonssystem for midler som er innk.revd over


skatteseddelen o.l., eksisterer det et immanent krav om at de må fordeles på


en måte som blant annet tar hensyn til basale sosiale målsetninger, og her er


politikken primær i forhold til administrasjonen - på samme måte som stats


borgerrollen er primær i forhold til klientrollen: Det vil være et politisk


spørsmål å defmere rammer og prinsipper for imøtekommelsen av ulike øns


ker og behov. Politikken er med andre ord nØdvendig der hvor det oppstår
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tvil om verdiprioriteringer; der hvor kriterier for fordelingen av samfunnets
goder og byrder trenger ny bekreftelse. Her vil det bli behov for den type
legitimering som springer ut av folkesuverenitetsprinsippet og den rasjonelle
avveining mellom motstridende hensyn og interesser som har det offentlige
resonnement som formidlingsprinsipp. Det foreligger her et vekselvirknings
forhold mellom folkevalgte organer og velgergrunnplan, idet de folkevalgte
har sitt mandat fra velgerne og er ansvarlige overfor disse, samtidig som de
gjennom behandlingen av sakene og eventuell oppfølging i media eller i
direkte kommunikasjon kan bidra til å produsere en situasjonsfortolkning som


gjØr vedtakene akseptable i velgernes Øyne.


Dersom denne legitimeringsfunksjonen av en eller annen grunn skulle bli
pervertert eller umuliggjort, ville det offentlige forvaltningssystemet stå over
for en legitimasjonskrise. For å unngå en slik situasjon må man sikre seg at
folkevalgte organer beholder tilstrekkelig med initiativ til at de kan fatte
reelle og ikke bare fomielle beslutninger. I våre empiriske studier kan vi
ikke sies å ha funnet klare indisier på at de folkevalgte alt har eller er i ferd
med å miste sitt politiske initiativ; ingen av de seks kommunene kan beteg
nes som utpregede «rådmannsvelder». Det er heller ikke spesielle tegn til at
achninistrasjonen Ønsker å frigjøre seg fra politikemes styrende signaler; like
vel er det en nokså entydig tendens til at sentraladministrasjonens Økonomi-
og planstyringskompetanse spiller en viktigere rolle utover 1980-tallet. Det
nye inntektssystemet trekker utvilsomt videre i denne retning.


Denne utviklingen kan fort komme til å sette den politiske innflydelsen
under stort press. Hovedproblemet er at den kunnskapsklØften som allerede
eksisterer mellom profesjonell fagkompetanse og folkevalgt lekmannsskjønn
kan komme til å utvide seg ytterligere. Dersom administrasjonens forslag
etterhvert blir fullstendig «innegjerdet» av faglige vurderinger som det er
umulig for ikke-profesjonelle å overprøve, vil dette representere et alvorlig
problem for det lokale folkestyret. For selv om de folkevalgtes spesielle opp
gave og kompetanse er knyttet til utØvelsen av politisk skjønn (i motsetning
til «teknisk»-faglige vurderinger), er det likevel umulig å utøve dette skjøn
net uten et visst nivå av faglig innsikt i de sakene som behandles. Og pro
blemet dreier seg ikke her primært om å få tilgang til data i og for seg, men
om å ha en referanseramme å sette dataene inn i; det er et spørsmål om
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modellmakr: For å kunne nyttiggjøre seg dataerie, for å kunne filtrere, sile ut
og konsentrere relevante data, trenger man virkelighetsmodeller som dataene


først blir relevante i forhold til (Hemes, 1982).


Ettersom virkelighetsmodellene som gjelder på området kommunal forvalt
ning etterhvert fortrinnsvis utvikles av de ansatte tjenestemenn, er det nød


vendig å spørre etter hvilke tiltak som kan være aktuelle for å sikre at kom


munepolitikerne fortsatt skal kunne opprettholde sin kompetanse og dermed


være i stand til å fylle sin styringsfunksjon.


10.2 Politikernes arbeidsvilkår.


10.2.1 Problemet med informasjonsoverbelastning.


Det er flere tegn i tiden på at forholdene i det lokalpolitiske liv ikke er så


gode som ønskelig. Det tydeigste er kanskje den høye andelen av sittende


kommunestyrerepresentanter som nekter renominasjon foran hvert valg; det


har vært anslått at 50-60% har trukket seg ved de siste valgene. Når over


halvparten skiftes ut for hver periode, sier det seg selv at dette kraftig svek


ker mulighetene for å bygge opp kompetanse i et organ som kommunestyret;


de fleste forsvinner før de blir skikkelig fortrolige med såvel de formelle


som de innholdsmessige sidene ved arbeidsoppgavene.


I vår kommunestyresurvey fra 1987 var det temmelig nøyaktig 50% av


respondentene som ikke ville (eller kunne) ta gjenvalg. Av disse oppgav


32% hardt arbeidspress som årsak, mens 25% svarte at de trakk seg fordi de


følte makteslØshet i rollen som kommunepolitiker. På et spørsmål om de


mente det stemte at en del kommunale saksdokumenter var så vanskelige å


sette seg inn i at det kunne representere en fare for demokratiet, sa 42% seg


helt eller stort sett enig i denne påstanden, mens bare 17% erklærte seg


uenig. Vi kunne kanskje vente at det var i kommuner med utpreget «moder


ne» beslutningssystemer, med avanserte sentraladministrative styringsteknolo


gier at denne frustrasjonen var størst, men det motsatte viser seg å være


tilfelle: Det er i de innarbeidede planstyringskommunene Berlevåg, Sortland
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og Kåfjord at tilslutningen til påstanden er minst, mens det i de mer «tradi
sjonelle» kommunene Hadsel, Lyngen og Gamvik er 53-55% som er enig i
at dokumentenes vanskelighetsgrad kan bety en trussel mot folkestyret. Dette
kan enten tolkes som at en effektiv planstyringsmodeil ikke representerer


noen ekstra kognitiv utfordring for politikerne, eller at problemene er stØrst i
en kort overgangsfase: Lyngen og Gamvik var jo på dette tidspunkt akkurat i


ferd med å ta mer moderne styringsredskaper i bruk.


Selv om beslutningsfatning i en moderne norsk kommune nødvendigvis
må hvile på et ganske omfattende kunnskapsgrunnlag, er det ikke dermed


sagt at også sakspapirene som legges frem for de folkevalgte behØver å bli


stadig mer omfattende og vanskelig å forstå. De dokumentene som presente


res for politikerne for eksempel i forbindelse med budsjett- og regnskapsbe


handlingen, og som utformes i henhold til bestemte forskrifter, er jo åpenbart


bedre tilpasset hensynet til effektiv revisjon enn hensynet til effektiv politisk
styring. Det gjelder også her å kutte ut en del av detaljene for å kunne kon


sentrere seg om de store linjene. Tydeligvis har det skjedd en eksplosjon i
sakspapirprociuksjonen i kommunene - i takt med ansettelsen av flere admini


strative medarbeidere. En forhenværende Lyngen-ordfører gjorde seg visse


refieksjoner omkring fenomenet i et kommunestyremØte:


«. ..i dag flommer det over av papir, det skrives mykkje meir enn før i
tida. Det var noka anna i den tida han N. N. var kontorsjef; ingen
sakspapir, ingen innstilling, berre de og de sakene skal vi behandle. Vi
fikk kanskje mest gjort i den tida.»


Kanskje bØr man prØve å finne tilbake til noe av den stilen der det er saken
og ikke sakspapirene som står i sentrum for debatten. Dette kan skje ved å
gjøre behandlingsfomien mer prinsipprettet, noe som bør være ett resultat av
å legge større vekt på planstyring. Poenget må være å kunne nyttiggjøre seg
bedre den lokalsamfunnskunnskapen som kommunestyrerepresentantene brin
ger med seg inn i kommunestyret, til en viss grad på bekostning av de fagli
ge detaljene som kommunens administrasjon kan fore dem med. Dette forut
setter selvsagt en klarere arbeidsdeling mellom administrativt og politisk
nivå, og mellom forskjellige politiske nivåer. Ansvaret for konkret utforming
av tiltak må delegeres nedover i systemet, i tillegg vil administrasjonen få et
enda videre ansvar for å velge ut kjerneinformasjon og presentere den på et
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mindre antall sider enn fØr. Dette vil jo nØdvendigvis gi administrasjonen økt
spillerom på. en del områder, men det spørs om ikke dette kan mer enn
kompenseres gjennom større vekt på politisk styring når det gjelder de over-
ordnede spørsmål. Samtidig ville det kanskje kunne jevne ut rekrutteringen
til kommunepolitikken mellom personer med og uten lengre utdanning. Hvis
utviklingen når det gjelder sakspapirmengde skal fortsette som hittil vil det i
hvert fall bli praktisk talt umulig for andre enn de stØrste lesehestene å gjØre


seg gjeldende i lokalpolitisk sammenheng.


Det er særlig ett forhold som gjør det til et ikke helt urealistisk håp at


det skal være mulig i det minste delvis å snu utviklingen på dette punkt, og


det er at «...the expert’s success is constantly self-clefeating» (Crozier, 1964:


165): Så snart et område er blitt gjennonirasjonalisert ved ekspertens hjelp,


kan de adekvate handlingsreglene på området oversettes til rutiner og pro


grammer, og samtidig blir eksperten mindre uunnværlig; området blir åpnet


også for ikke-eksperter. Et eksempel kan her være medisinsk kompetanse: Så


lenge helsebringende tiltak er et spørsmål om å kunne gjenopprette en medi


sinsk tilstand som er kommet ut av lage, vil legestanden ha en tilnærmet


monopolstilling på feltet. Men etterhvert som medisinsk forskning kommer så


langt at den kan fortelle oss hva vi må gjøre for å unngå å bli syke - og


fokuset dermed blir dreid fra behandling til forebyggende helsearbeid - vil


ikke legene lenger være i samme monopolsituasjon: Her vil det bli spørsmål


om å legge praktiske forhold til rette (ulike miljøtiltak o.l.) for at målet skal


kunne oppnås. Og her vil medisinere være bare én av flere meningsberettig


ede grupper; til syvende og sist vil det ofte dreie seg om politiske spørsmål


(Aarsæther, 1988b).M Trolig vil det samme med tiden kunne gjelde flere


kommunale områder.


10.2.2 Politisk profesjonalisering?


Ettersom det som har skapt den antatt store klØften mellom de folkevalgtes


og administratorenes informasjonsnivå er adrninistrasjonens tiltagende profe


sjonalisering, kan en mulig strategi være å profesjonalisere kommunepolitik


Et annet eksempel kan være datafaget. Ekspertenei sukseasfulle rasjonalisering av en opprinnelig
meget lukket teknologi til en åpen og «brukervennlig» variant, har for en stor del overfiødiggjort dem selv
i forbindelse med operering av systemene. der de for noen k siden var helt uunnværlige.
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ken også. Om dette er en fornuftig løsning vil trolig avhenge av hva man


her legger i profesjonaliseringsbegrepet. Én politisk rolle er jo allerede for en


stor grad profesjonalisert i og med at flertallet av kommunene etterhvert har


fått ordfører på heltid. Å opprette flere politiske heltidsstilhinger er neppe


rette veien å gå i kommuner av vanlig norsk stØrrelse. Dette har for det


første en både Økonomisk og legitimitetsmessig begrunnelse: De fleste kom


muners Økonomi er allerede anstrengt og slike stillinger ville naturligvis be


laste den ytterligere, foruten at det trolig ville bli vanskelig å forsvare en


slik ressursbruk overfor innbyggerne. Like viktig er det kanskje at dersom de


folkevalgte sluttet i sine jobber og istedet flyttet på kontor i rådhuset, er


faren stor for at de samtidig ville flytte fra en del av den grasrotkontakten


som er en viktig forutsetning for at de skal kunne fylle sin funksjon.


Men når dette er sagt bør det legges til at det bortsett fra profesjonaliser


ingen av ordførervervet er gjort bemerkelsesverdig lite for å «modernisere»


lokalpolitikerrollen i løpet av det lokale folkestyrets 150-årige historie, især


når man sammenligner med de store endringene som er skjedd på den admi


nistrative siden: Det virker som man regner med at de folkevalgte skal klare


seg selv - slik de alltid har gjort. At ikke denne forutsetningen uten videre


holder stikk, tyder vel blant annet den høye utskiftningstakten av represen


tanter på.


Det første man burde se på var hvilke opplæringstiltak som kan settes i


verk for nye representanter for å forberede dem på den jobben de går til.


Dette gjelder så vel de formelle sidene ved behandlingsprosessen som de


innholdsmessige sidene ved kommunens ulike engasjementsområder. Mange


folkevalgte har nok kjennskap til én av sektorene når de blir valgt, og blir


av denne gnmn satt til å stelle med dette bestemte saksområdet gjennom


nemnder og hovedutvalg. Gjennom allsidig skolering på kommunestyrenivå


kunne de få et mer tverrsektorieh perspektiv (Aarsæther, 1987a). I kommune


styresurveyen fra 1987 var det mange som nettopp gav uttrykk for at de


savnet skoleringstilbud, for eksempel i form av 2-3 dagers kurs.


10.2.3 Godtgjørelse for verv.


Et annet tema som tydeligvis opptok en del var den økonomiske siden ved


lokalpolitisk deltagelse. Her har vel den tradisjonelle holdningen vært at
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kommunale verv var en form for «vemeplikt» som ikke behøvde annen be


lønning enn den ære og status som gjerne fulgte med å være blant «folkets
kåme». Denne oppfatningen har nok mistet en del av sitt opprinnelige grunn
lag: Med økende saksmengde og fremfor alt sakspapirmengde er vervene
blitt mer arbeidskrevende; likeledes er det blitt flere konkurrerende tilbud til
lokalpolitikken når det gjelder fritidsaktiviteter, og den æren som følger med


å «strØ sand på» ofte upopulære avgjørelser som er utformet av administra


sjonen kan vel i mange tilfeller være tvilsom. Det blir også hevdet at dagens


ordninger for økonomisk godtgjørelse favoriserer dem som er ansatt i offent


lig sektor, ettersom disse automatisk kan ta fri med full lønnskompensasjon


for å delta i politisk arbeid. Disse ordningene bidrar dermed til å forsterke


de nevnte tendenser til en overrepresentasjon av gruppen offentlig ansatte i


politiske verv.


Spørsmålet om honorering av kommunale verv er også et spørsmål om


hvordan man verdsetter politisk arbeid - for eksempel sammenlignet med


administrativt arbeid. Dersom man avspiser de folkevalgte med liten eller


ingen kompensasjon samtidig som de vel avlØnnede kommunale byråkratier


vokser og vokser, kan det lett oppfattes som et signal om at politikernes


innsats kunne man like gjerne klare seg foruten. Dette er et ømtålig problem


ettersom det er de folkevalgte som skal fastsette sin egen godtgjØrelse. Der


for er det ofte vanskelig å gå inn for Økte satser uten å risikere å bli be


skyldt for å «mdc sin egen kake». Vi ser da også at folkevalgte organer


bruker den symboleffekten som ligger i dette spørsmålet til å legitimere and


re nedskjæringer overfor befolkningen: Når det blir snakk om Økonomisk


krise i en kommune har vi sett flere ganger at politikerne har villet «gå for


an med et godt eksempel» ved å skjære ned på sin egen godtgjØrelse. Dette


kan nok styrke moralen utad i forhold til innbyggeme, men det kan på lang


sikt også virke demoraliserende innad og gjøre det enda vanskeligere å holde


stabil rekruttering til kommunalpolitisk arbeid.


Ettersom mulighetene for politisk innflydelse avhenger av informasjons


og kunnskapsnivå, og dette nivået igjen blant annet avhenger av hvor mye


tid man kan bruke til å holde seg orientert, er det nok en betingelse for styr


ket politisk innvirkning at kommunene blir villige til å satse noe mer økono


misk for å kunne legge beslag på mer av de folkevalgtes tid. Forskjellige
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modeller må her prøves. For den politiske «eliten» - fomiannskapsmedlem


mer og hovedutvalgsledere - vil det være aktuelt med såkalte frikjøpsordnin


ger, det vil si at kommunen gir lønnskompensasjon for at den folkevalgte


skal kunne bruke en del av sin arbeidstid (for eksempel én eller en halv dag


i uken) til politisk arbeid. For de menige medlemmer av kommunestyre, ho


vedutvalg og ulike nernnder vil det være aktuelt med bedre godtgjørelse for


møtetid og tid til mØteforberedelse. Her er det som sagt også viktig at det


etableres et bedre skoleringstilbud - med de Økonomiske uttellinger dette vil


bety.


En slik begrenset form for politisk «profesjonalisering» vil etter alt å


dømme være nødvendig for å gi de lokale folkevalgte mulighet til å holde


tritt med utviklingen når det gjelder sakskompleksitet og administrativ kom


petanseoppbygging. Mens kommunene tidligere i all hovedsak var et system


for befolkningens vederlagsfrie selvforvaltning, er det i dag snakk om et helt


profesjonelt system for produksjon av velferdsytelser. Den politiske delen av


dette systemet, den delen som inngår i beslutningsprosessen, kan ikke holdes


utenfor de generelle utviklingstendensene i kommunalforvaltnmgen. Det er


likevel viktig at en eventuell profesjonalisering skjer på en måte som kan


forenes både med innbyggernes sans for runeighet i disponeringen av offent


lige midler og med kommunens økonomiske bæreevne. Dessuten bør man i


størst mulig grad prøve å unngå «koopteringsfaren»; de folkevalgte må ikke


på grunn av endringer i arbeidsbetingelsene komme i en posisjon der de ser


sakene fra samme synsvinkel som de ansatte i kommuneadministrasjonen og


ikke fra synsvinkelen til de innbyggerne de representerer.


Men politikemes arbeidsbetingelser er ikke det eneste området der det er


nødvendig å reformere den kommunale beslutningsprosessen for å oppnå Økt


politisk styring. Man må også se på hvilke organisatoriske tiltak som kan


gjennomføres for å nå en slik målsetning. Her er det snakk om hvordan man
på best mulig måte kan sikre en prosess der behovene for tiltak slik de erfa


res av de folkevalgte gjennom deres ulike former for grasrotkontakt, kan


omdannes til politiske signaler som igjen må komme til uttrykk i praktisk
politikk. Dette er jo selvsagt et svært felt som det bare blir mulig å berøre
en liten flik av her.
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10.3 Partienes rolle.


10.3.1 Partipolitiseringens fordeler og ulemper.


Vi har vært inne på tidligere at sterkere partipolitisering av kommunalpolitik
ken ser ut til å være en integrert del av de generelle modemiseringstendens
ene. Denne prosessen kan ha betenkelige sider: Partimotsetninger oppleves
ofte som kunstige i den kommunaLe virkelighet; under våre observasjoner
opplevde vi flere eksempler på at de ulike partiledeme grep til rikspolitisk
konfliktstoff når de skulle ramme motstanderne i den lokale budsjettdebatt -


sannsynligvis fordi de kommunalpolitiske skillelinjene ikke var så lett å trek


ke opp. Partiskillelinjer strir også mot de sterke konsensusverdlier som ser ut
til å være dominerende i kommunale organer; derfor var det en god del av
respondentene i vår kommunestyresurvey som anførte partipolitiseringen, med
binding av representanter, «spill for gallenet», overbudspolitikk, riding av


«kjepphester» osv, som et uheldig utviklingstrekk.


Dette til tross spørs det likevel om ikke nettopp partiene også på det


kommunale nivå representerer en form for institusjonaLisering av den politis
ke aktivitet som bØr hilses velkommen. Dette først og fremst fordi de rep
resenterer overgripende strukurer som ideelt forener folk på tvers av sektor
og lokalsamfunn, som fanger opp såvel den politiske eliten som «staffasjen»


- veteranene såvel som nykommeme, og som også har forbindelseslinjer til
såvel avdelinger i nabokommuner som til høyere organisasjonsnivåer. Der


med har partiene potensiale for å bli sentraler hvor ideer kan lanseres og
bearbeides til politiske utspill, hvor politisk kunnskap og kompetanse kan


akkumuleres og viderebringes slik at kontinuitet sikres, og hvor politiske
strategier kan koordineres på overkommunalt nivå.


Alternativene til partier ser på nesten alle disse områdene ut til å være
vesentlig dårligere: F1ertaIlsvaIgprinsippet ved kommunevalg er i dag prak


tisk talt et historisk fenomen i Norge, blant annet fordi det nærmest umulig-
gjør enhver form for politisk organisering og dessuten forutsetter så små


Prinsippet bygger pi at det bare foreligger en liste ved valget. Gjennom strykninger og kurnmuler
inger bestemmer velgerne hvem av kandidatene som skal velges: Kommunestyret fylles ganske enkelt opp
av dem som har fått flest personlige stemmer.
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enheter, der alle kjenner alle, at det er lite hensiktsmessig selv i de fleste


mindre av dagens norske kommuner. Den gjenstående mulighet er da bygde-


liste?’ eller ulike typer tverrpolitiske eller upolitiske lister. Selv om slike


organisasjonsformer på landsbasis har fått minkende betydning (Larsen, 19-


87), har de dog spilt en relativt betydningsfull rolle i våre undersØkelseskom


muner: slike lister har vært representert i alle de seks kommunestyrene i


større eller mindre deler av 1980-tallet. I hvilken grad de har greid å marke


re seg politisk synes imidlertid å variere sterkt: I Kåfjord var en bygdeliste


representant ordfører hele undersøkelsesperioden; i Berlevåg kom ordføreren


fra en tverrpolitisk liste den fØrste valgperioden. I andre kommuner, for ek


sempel Sortland, er imidlertid de fåtallige bygdelisterepresentantene blitt rene


statister, i det minste i budsjettdebattene.


10.3.2 Partikularisme versus universalisme.


At slike representanter har vanskelig for å gjøre seg gjeldende nettopp i en


planstyrt kommune som Sortiand er neppe noen tilfeldighet: Deres orienter


ing er nærmest per defmisjon partikularistisk - innrettet mot deiproblemer,


mens styringssystemet de møter er universalistisk - innrettet mot helhetsiøs


ninger. Foruten at bygdelisterepresentantene som regel vil være mindre forbe


redt på de tekniske sidene ved å arbeide med planer og budsjettrammer enn


(de ledende) partirepresentantene, vil deres mandat gå ut på å løse problemer


for sin egen bygd, ofte helt bestemte problemer. Å tenke på tvers av lokal-


samfunn og sektor vil i utgangspunktet stå dem fjernere. Den klassiske byg


depolitiker vil derfor få det adskillig vanskeligere etterhvert som det vi har


kalt den moderne beslutningsstruktur fortrenger den tradisjonelle.


Den partikularistiske innretningen er også en prinsipiell og ikke bare en


praktisk innvending mot bygdeistene. Denne måten å tenke politikk på bi


drar jo til å forsterke motsetningene mellom de ulike delene i kommunen


istedenfor å fmne løsninger som kan gagne kommunen som helhet. Det er en


form for tenkning som bygger på det distributive prinsipp at kommunens


“
En overgangsform er her den partipolitisk kamufierte bygdeiste: I mange mindre kommuner - ikke


minst i Nord-Norge - har det vært lange tradisjoner for at lister som formelt bar et partinavn i realiteten
kunne fungere mer eller mindre som rene bygdelister for en del av kommunen. Dette er selvsagt uttrykk
for at de territorieLle motaetningene overskygget de partipolitiske, og at partiene ikke maktet å markere seg
som kommuneintegrerende institusjoner. Også denne formen synes imkllertld å være på vei ut.


292







ressurser er et bytte som det gjelder å få tilrevet seg mest mulig av på be
kostning av nabobygdene; dette i motsetning til det holistiske perspektivet
der målet er å finne de fomuftigste hellietslØsningene ut fra et universalis
tisk, upartisk standpunkt (Haga, 1988).


De såkalte upolitiske listene rammes ikke nødvendigvis av kritikken mot


bygdepartikularisme, men de kan ofte være uttrykk for en problempartikular


istisk orientering dersom de er spnlnget ut av konsentrasjon om bestemte


oppgaver eller bestemte befolkningsgrupper (eldrelister/ungdomslister). Tverr


politiske lister er ikke nødvendigvis uttrykk for partikularisme, men de har


en annen svakhet felles med bygdelister og upolitiske lister i forhold til par


tiene: De er gjerne rene valgfenomener og ikke stabile organisasjonsstruktur


er. Dette svekker radikalt deres muligheter til å utvikle en politikk, skolere


medlemmene, aggregere kompetanse og nå utover det lokale nivå. Når vi i


våre kommuner har sett enkelte eksempler på representanter for bygdelister


og tverrpolitiske lister som har spilt fremtredende roller i det kommunalpoli


tiske liv, er det vel fordi det her i utgangspunktet har dreid seg om ressurs


personer; de har neppe fått samme praktiske støtte av sin valgliste til å byg


ge opp kompetansen som partirepresentanter kan få.


10.3.3 Partienes muligheter.


De negative vurderingene av partiuavhengige lister som her er kommet til


uttrykk, impliserer imidlertid ikke den oppfatningen at dannelsen av slike


lister alltid eller som hovedregel er uten saklig begrunnelse. Når for eksem


pel bygdefolk i utkantene av Sortiand kommune prøver å få talsmenn i kom


munale organer gjennom egne bygdelister, er det lett å sette dette i sammen


heng med en nokså ensidig sentrumssatsning i kommunen som alle de leden


de partiene har sluttet opp om. Som i dette tilfellet kan altså partiuavhengige


lister være uttrykk for berettiget misnøye med at bestemte interesser og hen


syn ikke blir skikkelig ivaretatt av de etablerte partier. Ved de siste valg har


vi faktisk sett en viss oppblomstring av slike uavhengige lister både i større


kommuner ved kommunevalg (f. eks. «Bylista» i Trondheim i 1987) og ved


“ I en undersøkelse av budsjettaktiviteten til partilag og andre valgorgamsasjoner i de seks prosjekt
kommunene kom det frem at bare I (20%) av de 5 intervjuede lederne for bygdelister/tverrpolitiske lister
opplyste at man hadde hatt kommunens 1984-budsjett oppe til behandling i organisasjonen. Tilsvarende
andel for de sosialistiske partilagene var 77% og for de borgerlige 63% (N=37) (Torsteinsen, 1986).
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Stortingsvalg (ulike typer «fylkeslister» ved valget i 1989, spesielt «Aune


lista» i Finnmark). Dette er markering av en form for misnøye med partiene


som disse trolig gjør klokt i å ta alvorlig.


Men på lengre sikt er det vanskelig å se noe som kan true partienes posi
sjon i det politiske system, heller ikke på kommunalt nivå. De er nemlig den


eneste form for organisering av politiske meninger som kan sikre kontinuitet


og et helhetlig perspektiv. Spesielt etter overgangen til M, som gjør tverr


sektoriell politisk prioritering langt viktigere enn fØr, er partiene helt sentrale


når det gjelder mulighetene for å utvikle den type politisk kompetanse som


kan gå hånd i hånd med og virke styrende inn på administrasjonens bruk av


stadig mer avanserte økonomistyringsteknologier (Aarsæther, 1987b). At «NI


tilpassede» Sortiand er den kommunen der partimotsetningene sterkest skiller


seg ut som den dominerende konfliktclimensjonen (tabell 9) er derfor ikke


overraskende.


Partiene har også de beste forutsetninger for å sikre et kommunalpolitisk


rekrutteringssystem basert på opplæring og opprykk: Istedenfor permanente


A- og B-lag der noen er langticis- og heltidsdeltagere, mens andre er kort-


tids- og deltidsdeltagere, trenger vi junior- og seniorlag der deltagerne får


viktigere og vanskeligere oppgaver etterhvert som erfaringen Øker (Balders


heim, 1988). Problemet i dag ser ut til å være at for mange kommunestyre-


representanter, kanskje særlig i de stØrre partiene, faller inn i en rolle som


back-bench’ere og «stemmekveg» der de har liten mulighet til å utvikle egen


politisk kompetanse. Denne situasjonen oppleves gjerne så frustrerende at


man trekker seg ut av politisk virksomhet ved første og beste anledning. De
som derimot først er kommet «innenfor» opplever gjerne sin rolle som både


meningsfull og viktig, og er ofte innstilt på å fortsette i flere perioder og
med flere verv samtidig, selv om arbeidsbyrden tynger dem. For å bryte


denne onde sirkelen må kanskje også partiene tilføres flere ressurser for å
kunne bidra til å utvikle medlemmer i offentlige ombud.


I henhold til Habermas’ system-livsverden-modell må sterkere partipoliti
sering tolkes som et uttrykk for tiltagende systemliggjøring av kommunalpo
litikken: Konkurranseaspektet blir mer fremtredende - man vil forsøke å «sel
ge» sitt budskap til velgerne for å få større oppslutning, for å oppnå dette
vil man få innslag av overbudspolitikk, man vil forsøke å legge opp smarte
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strategier, lete etter kompromisser heller enn reelle konsensuser osv. Dette er
vel en riktig tendensbeskrivelse, selv om utslagene nok blir vesentlig mindre


enn på nasjonalt og internasjonalt nivå. Men likevel synes hovedeffekten av


partipolitiseringen å være at betingelsene for rasjonalitet øker, og da ikke


bare i den snevre strategiske eller instrumentelle betydning, men i den utvid


ede betydning som innebærer at mulighetene for å finne frem til løsninger


som er fornuftige i et helhetsperspektiv bedres. Dette har blant annet å gjøre


med at partiene, som vi har vært inne på, er den organisasjonstypen på polit


isk hold som generelt har de beste forutsetninger for å forvalte den økende


kunnskapsmengde som i dag er nødvendig for å kunne fatte kvalifiserte be


slutninger også på kornmuneplan. Satt opp mot dette må man trolig innstille


seg på å leve med enkelte uheldige utsiag av partivesenet.


10.4 Demokrati «nedenfra» og «ovenfra».


Nå er ikke informasjons- og kompetanseaspektet det eneste som har betyd


ning for det politiske miljøets mulighet til å få sine oppfatninger overført til


praktisk handling. I tillegg må det finnes institusjonelle ordninger som sikrer


at vedtak eller klare signaler som kommer fra de politiske organer når frem


til og blir tatt hensyn til av de implementerende instanser. Doktrinen om


«det ansvarlige byråkrati» forutsetter at dette ikke er noe problem: Tjeneste-


mennene vil alltid være lydige redskaper for sine politiske herrers vilje. Men


som vist i kapittel 3 kan ikke denne doktrinen forutsettes å ha full gyldighet;


særlig ikke i en profesjonsdominert forvaltning som den vi finner i kommun


ene.


10.4.1 Klientorientering.


Av ulike grunner må administrative organer antas i stØrre eller mindre ut


strekning å ville spille en politisk rolle. Det mest uttalte tilfellet av slik rol


leutforming er vel den bevegelsen som i USA går under navnet New Public


Administrarion. Den sprang ut av den politiske radikaliseringen innen utdan
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ningsvesenet på 1960-tallet og spredte seg med kandidatene over i den of


fentlige forvaltning. Den tar utgangspunkt i at politiske ressurser ikke er


jevnt fordelt i samfunnet, og at de grupper som ikke kan mobilisere ressurser


bak sine interesser heller ikke har mulighet for å bli hørt gjennom vanlige


politiske kanaler. På dette grunnlaget leverer bevegelsen en etisk legitirnering


for at det er tjenestemennenes plikt å fremme verdiene om likhet og deltag


else og å motsette seg handlinger fra folkevalgtes side som bryter med inter


essene til politisk makteslØse grupper i samfunnet (Svara, 1985).


Selv om vi nok ikke kan finne noen tilsvarende bevegelse med et klart


uttrykt program i den norske virkelighet, kan vi like fullt spore mange av de


samme holdningene i ulike klientorienterte profesjonsgrupper som ofte utviser


et sterkt engasjement på vegne av «sine» klienter, og også kan være villige


til å gå mye lenger i å imøtekomme klientinteressene enn de politisk ansvar


lige. For eksempel viser empiriske undersøkelser at ansatte i sosialetaten


gjennomgående er villig til å yte mer i sosialstØnad enn sosialstyrene (Vet


vik, 1988). Nå er det ikke riktig å beskrive all administrativ klientorientering


som en form for politisk illojal adferd, men det er klart at det eksisterer en


spenning mellom administrative aktØrers bevisste forsøk på å spille en polit


isk rolle og den klassiske demokratiteoretiske oppfatning at avveiningen av


ulike interesser og behov får sitt legitime uttrykk i de beslutninger som fat


tes av folkevalgte organer. Og det synes klart at i den grad profesjoners


forsvar av klientinteresser tar form av en slags sivil ulydlighet ved at man


bevisst tar sikte på å overprøve politiske organers uttrykte vilje, så kan det


kun rettferdiggjøres demokratiteoretisk dersom de folkevalgte institusjoner


virkelig er pervertert til å bli kamparenaer for sterke maktinteresser, hvor


sjansen for å oppnå noe ikke avhenger av hvilke argumenter som taler til


fordel for din sak, men av hvilke ressurser du er i stand til å mobilisere på


din side. På disse premisser vil det trolig være enklere å legitimere en New


Public Administration-strategi under amerikanske forhold enn under norske,


ettersom systemliggjøringen av politikken til å bli et rent strategisk maktspill


må antas å være gått lenger der enn her (spesielt i norske kommuner).


10.4.2 Deltagelse og hierarki.


Men klientorientering fmner vi som sagt i større eller mindre utstrekning
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også her, og denne normative rettfercliggjørelsen av administrativt personales


adgang til å spille en selvstendig rolle er ikke den eneste som brukes og


som kan innebære en potensiell trussel mot etablerte follcestyreprinsipper: Det


samme kan sies om de ek.spressive argumentene som anfØres til fordel for


«bedrifts»demokratjsk deltagelse i den offentlige virksomhet: de ansatte må i


større grad få mulighet til å være med på utformingen av de tiltakene de


skal sette i verk fordi dette vil gjøre arbeidet mer personlig stimulerende og


faglig utfordrende.


Paradoksalt nok kan det altså se ut til at tendensen til Økende demokrati


sering nedenfra i den offentlige forvaltning gjennom delegasjon og skjønnsut


Øvelse til lavere administrative nivåer står i et visst motsetningsforhold til


Ønsket om sterkest mulig demokratisk styring ovenfra gjennom folkevalgte


organer. Slik sett er det det tradisjonelle, autoritære, hierarkiske administrati


ve styringsprinsippet som best samsvarer med intensjonene bak det represen


tative folkestyret, mens deltagerdemokratiske rettigheter til offentlig ansatte


kan pulverisere det styringsansvaret som ifølge teorien ligger hos folkets


kåme.


Dette problemet bør imidlertid ikke overdramatiseres. Som før sagt bør


arbeidsdelingen mellom administrative og politiske organer i størst mulig


grad gå ut på at politikerne trekker opp de prinsipielle retningslinjene, mens


administrasjonen fyller inn detaljene. Det vil dermed alltid være behov for å


overlate en del konkret utforming av tiltak til de tjenestemenn som kjenner


problemene best; faktisk vil dette behovet Øke jo klarere arbeidsdelingen


mellom politisk og administrativt nivå blir. Om man skaper rom for visse


frihetsgrader i arbeidet vil det normalt utlØse kreative krefter i den enkelte


medarbeider som bidrar til å oppnå resultater som er til fordel for organisa


sjonen som helhet. Men det er like fullt klart at det går en grense hvor slik


medarbeiderinnflydelse blir en trussel mot den politiske kontroll med organi


sasjonen. Hittil har ikke styringsproblemet i kommunene så mye hatt sam


menheng med at tjenestemennene på laveste nivå har hatt for stor frihet,


men med at etatene som sådan har vært for løst koblet til kommuneorganisa


sjonen som helhet. I denne forstand innebærer det nye inntektssystemet øyen


synlig en rehierarkisering ved at sentralleddet får bedre kontroll over etat
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ene.’° Samtidig blir dette knyttet til en ny delegering av detaljansvar gjennom
overgangen til rammebudsjettering og styrkingen av hovedutvalgene på den


politiske siden.


Alt i alt er det grunn til å se på denne utviklingen som en styrking av


folkestyret ved at det blir bedre mulighet til å trekke opp rammer og prinsip


per i toppen av systemet, mens innholdet blir konkretisert gradvis etterhvert


som man beveger seg nedover. Det er imidlertid fortsatt en fare knyttet til


de sterke profesjonsgnippene; disse har fremdeles en betydelig mulighet til å


skjerme sine vurderinger mot kritikk utenfra ved å påberope seg en bestemt


faglig innsikt i saken som ingen andre kan overprØve. Dette problemet kan


antagelig bare overkommes ved å bygge ned profesjonsskillene slik at man


fjerner monopolsituasjoner og slik at ulike faggrupper får anledning til å


vurdere samme saksforhold. Dermed kan også folkevalgte organer i større


grad få flere uavhengige faglige bedØmninger å bygge sine avgjØrelser på.


10.4.3 Styring via rammer.


Et hovedproblem ved politisk styring «ovenfra» er å finne effektive kanaler


for å gjøre de politiske premissene retningsgivende for den faktiske politikk.


Når budsjettet er kommet så langt som til kommunestyret er det meget vans


kelig å forandre på annet enn detaljene; våre data tyder vel også på at for


mannskapet i stadig mindre grad ser det som hensiktsmessig å forsøke å


gjøre større endringer. Den politiske budsjettinnflydelsen blir da gjerne indi


rekte - via signaler, og som Tore Hansen (1980) pekte på oppstår det der


med en «time-lag» på ett år slik at politiske merknader til årets budsjett dan
ner grunnlaget for neste års administrative budsjettforslag. I tillegg kommer


selvsagt de retningslinjene som nedfelles i langtidsbudsjettet og andre planer.


Hvis det fungerer kan vel dette systemet langt på vei være tilfredsstillen


de - time-lag til tross. Men det kan også være behov for å gi forpliktende
retningslinjer med en kortere tidshorisont for å kunne reagere hurtigere på


endringer i forutsetningene, enten i omgivelsene eller i organisasjonen. Tross


alt viste jo den siste budsjettbehandlingen i Sortland at det eksisterer klare


Det synes imidlertid å være en grense for hvor store kommunale enheter som kan styres effektivt
fra toppen. I Oslo har jo for eksempel utviklingen gått mot overføring av betydelig ansvar til politiske og
administiative organer på bydeisnivå. Men hva størrelse angår er jo Oslo ganske spesicil i forhold til
norske kommuner flest.
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praktiske begrensninger for hvor godt det går an å planlegge fremtiden; selv


når dette gjøres med stor faglig kyndighet vil man nesten alltid kunne bli
offer for endringer i rammebetingelsene som er umulige å forutsi.


Her synes NI å åpne for visse nye muligheter i og med at hver sektor/
etat nå kan tildeles en totalramme å prioritere innenfor. Dette gir adgang til
å bringe kommunestyret inn i denne rammefordelingsfasen, før budsjettet er


«spikret». Modellen er den vi så praktisert i Gamvik ved behandlingen av


1987-budsjettet, hvor sektorrammene ble fordelt av kommunestyret i septem


ber. Dette gir de folkevalgte mulighet til å reagere på behovsendringer med


opp- eller nedprioritering av et oppgaveområde kun få måneder før budsjettet


tar til å gjelde. At opplegget i Gamviks tilfelle førte til at man gjennomførte


budsjettarbeidet med et for optimistisk inntektsanslag, skyldtes jo at NI enda


ikke fungerte etter intensjonene; en av målsetningene var jo nettopp at kom


munene på et tidligere tidspunkt skulle få oversikt over sine samlede inntek


ter (St.meld. nr. 26 (1983-84)). Dette må man forutsette kan rettes på etter


hvert.


10.5 Nye betingelser for kommunal beslutningsfatnmg.


10.5.1 Politisk ansvarliggjøring?


Går det an å si noe bestemt om hvilke spørsmål som er av politisk karakter


og hvilke som er rent administrativt-faglige? Ofte vil dette i seg selv være et


politisk spørsmål. La oss ta et problem som fastsettelsen av kommunens


skatteanslag. Rent formelt er dette et politisk ansvar - på lik linje med å


vedta størrelsen på budsjettets Øvrige poster. Men det kan hevdes at reelt bør


dette være en oppgave for administrasjonen, ettersom skatteanslaget er et


estimat som administrasjonen normalt har de beste faglige forutsetningene for


å bedømme korrekt: kommunens skatteinntekt vil ikke Øke av at politikerne


vedtar et høyt skatteanslag; det vil derimot føre til en ubalanse mellom inn


tekter og utgifter dersom anslaget er for optimistisk; man «lurer seg selv».


Men til dette kan det igjen innvendes at det overordnede politiske hensynet
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ikke behØver å være knyttet til å få et skatteanslag i budsjettet som er så


nær realitetene som mulig, men å få rom for det man anser som vitale vel


ferdsytelser på budsjettets utgiftsside. Så får man heller i neste omgang finne


løsninger på problemet med et eventuelt regnskapsunderskudd.


Å velge mellom en strategi basert på at man tar utgangspunkt i et «realis


tisk» anslag for budsjettets inntektsside og således gjØr fastsetting av skatte


anslaget til et Økonomifaglig spørsmål, eller i en strategi med utgangspunkt i


budsjettets utgiftsside der skatteanslaget gjøres til en politisk parameterverdi


for å oppnå en rent teknisk balanse, dette er altså i seg selv et politisk


spørsmål. Men det er ikke av den grunn et spørsmål som kan avgjøres vil


kårlig. Den avgjØrende premiss må være hvilken strategi som på sikt setter


kommunen i stand til best å oppfylle de målsetningene som den har for sin


virksomhet. Å skyve problemene foran seg slik man har muligheter til å


gjøre ved å gå med åpne Øyne inn i et underskuddsbudsjett, kan være en


fornuftig strategi dersom man har et realistisk håp om at disse problemene


skal la seg løse på et senere tidspunkt - med egen eller andres hjelp. Men


denne strategien kan selvfølgelig også bidra til å trekke kommunen enda


dypere ned i fmansielle problemer, slik at handlingsmulighetene - og dermed


også mulighetene til å fungere som et aktivt serviceredskap for lokalsamfun


net - blir kraftig redusert for fremtiden.


På dette området har også NI bidratt til å endre på rammebetingelsene.


Mens det under det gamle systemet var gode muligheter for kommunene til


å satse på ambisiøse velferdsutbygginger for så å spille «Svarte-Per» med


staten om regningen, er kommunens totale rammer i mye stØrre grad en gitt


sum under NI. Dette gjør det langt farligere og mindre lØnnsomt å satse på


en underskuddsstrategi: Kommunene har fått et mer absolutt økonomisk an


svar. Men om den Økonomiske ansvarliggjøringen har Økt, har fattige kom


muner og deres folkevalgte mistet den muligheten de tidligere hadde til å
vise ansvar overfor sine egne innbyggere ved å bygge ut et tjenestetilbud på


linje med landsgjennomsnittet og deretter presse staten til å betale for det


(Sandvin, 1988). Kan man da egentlig snakke om en styrking av folkestyret
gjennom NI?


Problemet kan vel heller stilles som et spørsmål om å finne rammer for
den enkelte kommune som kan aksepteres som rimelige fra såvel et lokalt
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som et sentralt perspektiv. Karakteristisk for det gamle systemet var i så
måte at fordelingseffektene til en viss grad var ustyrlige og uberegnelige;
tildelingen av midler til kommunene kunne derfor vanskelig underlegges ide
elle standarder for rett og rimelig, de avhang delvis av strategisk oppfinn
somhet fra kommunenes egen side. Poenget er at kommunene må sees i
sammenheng med det Øvrige offentlige forvaltningsapparat og gis en andel
av ressursene som svarer til de mål man har for deres innsats i lokalsamfun


nene. Dersom man finner at enkelte kommuner ikke har det Økonomiske
grunnlaget som skal til for å realisere de velferdsmålsetninger som kommu
nens innbyggere med rimeighet kan sies å ha krav på, bør det føre til at


man (for eksempel) revurderer tildelingskriteriene for rammetilskuddene un


der NI. Fra et demokratisynspunkt er det langt bedre at man får fordel
ingsstriden mellom stat og kommuner i form av en åpen prinsippdebatt, enn


i form av Svarte-Per-spill om hvem som skal betale regningen for utbyg


gingstiltakene.


10.5.2 Lokaldemokratiet - «liv laga».?


Vår hovedkonklusjon på denne undersøkelsen er at det ikke står så dårlig til


med de follcevalgtes mulighet for innflydelse i den kommunale beslutnings


prosessen som det kanskje ved en overfiadisk betraktning ser ut til. Gjennom


1980-tallet har det skjedd en generell modernisering av styringsstmkturene


der administrasjonen (i første rekke sentraladministrasjonen) har fått stØrre


og viktigere oppgaver, men der de folkevalgte like fullt har fått bedret en


del av sine betingelser for å drive med reell politisk premissgivning. Nytt


inntektssystem synes å ha hatt en relativt begrenset umiddelbar innvirkning


på styringsstrukturene i de kommunene vi har undersøkt, men reformen har


likevel understøttet og forsterket den modemiseringsprosessen som var igang.


Til tross for at utvildingen altså innebærer potensialer for fortsatt og kanskje


forbedret politisk kontroll med kommunenes forvaltningsapparat, er det også


muligheter for at vi vil se et motsatt forløp, der de folkevalgte på grunn av


foreldede politiske behandlingsformer blir stående mer og mer på sidelinjen i


forhold til en prosess som beherskes til nær fullkommenhet av et stadig ster


kere og mer profesjonelt tjenestemannskorps. På sikt vil ventelig dette gjØre


det langt vanskeligere for kommunene å legitimere kontroversielle beslutning-
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er overfor innbyggerne. Det er derfor nødvendig å diskutere tjenhige reformer


når det gjelder de folkevalgtes rolle i beslutningssystemet.


En tross alt såvidt optimistisk konklusjon på vegne av det kommunale


demokrati vil ventelig være omstridt - også blant mange folkevalgte i kom


munene. Det er jo en kjensgjerning at mange av de folkevalgte nettopp gir


uttrykk for frustrasjon og maktesløshet, noe som ikke minst kommer til ut


trykk ved at så mange trekker seg ut av kommunalpolitikken på et tidlig


stadium. Hvordan kan dette forklares?


En viktig del av forklaringen har selvsagt sammenheng med hva vi har


vært inne på, at muligheten for å spille en aktiv rolle i dag er så ulik blant


ulike grupper av folkevalgte. Men i tillegg kommer det at den utviklingen


som er beskrevet i så sterk grad har endret formen som politikerne kan gjøre


seg gjeldende på. Den kan beskrives som en overgang fra direkte til indirek


te styring, fra aktiv utmeisling av politiske tiltak til en heller passiv aksepta


sjon eller forkasting av forslag til tiltak som legges på de folkevalgtes bord:


Deres viktigste funksjon er på en måte blitt å overvåke at administrasjonen


gjør jobben sin, det vil si at den oppfyller de forventninger som folkevalgte


og innbyggeme har til det kommunale apparat. Beslutningsaktiviteten er der


med blitt mer usynlig enn før - både for politikerne selv og for publikum.


Men den er ikke dermed nødvendigvis blitt mindre viktig. For en beslutning


om å si ja til et rådmannsforslag er - dersom den hviler på en reell vurder


ing - fortsatt en beslutning.
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