STAT OG KOMMUNE

Per Kristen Mydske

Det er naturlig 4 knytte den store interesse for kommuner og lokalstyre
i Norge til et gkende omfang av oppgaver og flere reformer i den lokale
og regionale forvaltning i tiden etter krigen. Kommunene er den sektor
i den offentlige okonomi som har vokst sterkest siden 1960. Kommune-
ne sysselsetter ogsd langt flere enn staten, og veksten i den kommunale
sysselsetting har ogsa veert langt sterre enn statens. 1)

I en bolge reformer har kommunene bla. fatt ansvar for planlegging,
og fylkeskommunene har blitt politisk og administrativ “rustet opp”’. 2)
Samlet kan det gi en indikasjon pa at kommunene har en voksende andel
av den offentlige virksomhet. Parallellt med dette har de kommunale
oppgaver endret karakter, fra fordeling av direkte goder gjennom enkelt-
beslutninger til en mer indirekte fordeling via rammebeslutninger og med
en lengre tidshorisont ved bla. innfering av planlegging. 3) For forholdet
mellom stat og kommune har dette ogsa hatt betydning. Fra en periode
preget av en statlig standardisering og utjevning av kommunale ulikheter
er forholdet na langt mer preget av bade lokal selvhevdelse og aktivt
partnerskap. 4) En kan ha inntrykk av at desentraliserings- og demokra-
tiseringsreformene kan bedre de formelle muligheter for balanse mellom
lokale og sentrale interesser.

Men hvorvidt en storre andel av de offentlige oppgaven i tillegg til re-
formene faktisk har gitt kommuner og fylkeskommuner storre innflytel-
se over sine egne gjoremal kan allikevel veere en forhastet slutning. En
kan studere sporsmalet om kommunenes innflytelse narmere ved dana-
lysere sambandet mellom det statlige og det lokale nivaet: hvordan det er
organisert og hvordan innholdet i politikken blit utformet og gjennom-
fort. Studie av politiske og administrative forbindelser mellom kommune,
fylke og stat vil veere en nzrliggende innfallsvinkel.

Fordi kommunene har sé stor del av den offentlige virksomhet vil for-
valtningsstrukturene har tilsvarende betydning som formidlingskanaler
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mellom lokalt og sentralt niva, og administrative fordelingsprosesser blir
viktige.

Det folger av vart politisk-administrative system at samfunnsoppgaver
kan tas opp bade p4 lokalt og sentralt nivd. Kommunene har en dobbelt-
stilling. De er ledd i statsstyret og utforer oppgaver som de sentrale myn-
digheter palegger dem. Men de kan ogsd innenfor konstitusjonelle ram-
mer (som kommunelov, bygningslov) ta opp oppgaver pa frivillig grunn-
lag ut fra spesielle lokale behov.

Over tid har oppgaver “vandret” fra den private til den offentlige sek-
tor, hvor de har blitt tatt opp og omformet av kommune og stat. Veksten
i den offentlige sektor er uttrykk for at en rekke oppgaver som tidligere
har veert lost innenfor rammen av private ordninger — i familien, i andre
organiserte former eller mer tilfeldig — na defineres som et kollektivt
ansvar og lases av det offentlige. Dette slar ogsi ut i et voksende omfang
av kommunenes gjoremal.

Innen rammen av den offentlige sektor gir det bevegelser bade opp-
over og nedover i systemet. En langtidstendens er at oppgaver som
opprinnelig var kommunale har blitt overfort til det nasjonale planet og
utformet som ledd i en sentral politikk. Et eksempel er grunnskolen,
historisk opprinnelig en typisk kommunal oppgave, idag en godt utbyg-
get sentralpolitisk sektor selv om driften ligger p4 det kommunale ni-
véet. Vegsektoren og helse- og sosialsektoren har ogsa veert underlagt den
samme utvikling. Idag er elektrisitetsforsyning en viktig kommunal- og
fylkeskommunal oppgave. Med utformningen av en statlig energipolitikk
er ogsd denne sektoren i ferd med 4 bli sterkere sentralpolitisk styrt.
Landbruksforvaltningen pd kommunalt nivd har i det aller seneste blit
overtatt av staten.

En underliggende utvikling er bevegelser mot stordrift i den offent-
lige forvaltning. Urbansering og teknologisk utvikling slar inn i forvalt-
ningssystemet med krav som storre befolkningsunderlag for tjeneste-
ytende funksjoner for bla. & bedre det gkonomiske grunnlaget. Over-
foring av sykehusdrift og ansvaret for deler av vegnettet fra kommune
til fylke er symptomatisk for dette innenfor enkeltsektorer. Reduksjo-
nen av antall kommuner er symptomatisk for den generelle utvikling.

Tendensen pa 70-tallet har vart at oppgavene har blitt flyttet fra
det sentrale statlige nivdet til den statlige distriktsadministrasjon eller
til fylkeskommunen: et uttrykk for bade desentralisering og delegering.
I samme lys star 70-tallets regionale demokratiserings- og desentralise-
ringsreformer. Disse styrket fylkeskommunen og overforte bla. viktige
planleggingsoppgaver dit fra den statlige fylkesmannsinstitusjonen.
Deler av helsesektoren er i ferd med 4 flyttes fra fytke til kommune.
Bildet idag preges altsi av motstridende tendenser. En kan tale om bade
en statliggjoring av lokale oppgaver og kommunalisering av statlige opp-
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gaver.

Det er ikke uten betydning for politikkens innhold hvilken organisa-
sionslesning en far. Problemer som blir initiert lokalt eller utformet in-
nenfor en lokal ramme, kan fi en annen politisk og administrativ lgs-
ning enn om det skjer sentralt. Det er ogsa trolig at kommune og stat
ville ta opp forskjellige problem til losning under andre vilkdr. I en
landsomfattende vegplanlegging i kommunene var det en markert ten-
dens til at kommunene ville ha prioritert oppgavene annerledes hvis
de hadde kunnet velge fritt. 5) Lokale behov og verdier kan vare for-
skjellige fra de nasjonale. Nasjonale verdier gjelder hele landet og stoire
deler av territoriet og befolkningen, enn hva som rommes innenfor de
lokale administrative omrader. Men selv under betingelse av felles lokale
og nasjonale verdier, kan behovet for losning variere lokalt.

Kommunalisering og statliggjering indikerer hvilket politisk nivd
som formelt far hand om oppgavene. Dette vil ha betydning for ulike
prosesser mellom stat og kommune, som iverksetting, lokal artikulering
og innovasjon, og for hvilket utfall de far.

Iverksetting

Forholdet mellom det nasjonale og det lokale nivaet utgjor et formelt
hierarki for 4 gjennomfore nasjonal politikk. Nér politiske oppgaver skal
giennomfores kan det by pa vel sa mange problemer, og kanskje andre,
enn 4 fa aksepteret oppgaver pa den politiske dagsorden. Disse proble-
mene er ikke alltid anerkjent. De kan anses som lost nar en har fatt etab-
lert malsettinger, f.eks. uttrykt i formelle planer eller enkeltvedtak. Men
de melder seg med stor regelmessighet nir et politisk vedtak skal realise-
res. Ikke uten grunn kan de av og til registreres som et generelt problem.
6)

Den offentlige forvaltnings organisering i nivder (kommune, fylke og
stat) og sektorer (landbruk, veg osv.) utgjer et register av redskaper som
myndighetene har 4 spille p4 for 4 gjennomfore sine mal. Lesninger pa
problemer som tar utspring pi statsplanet gis ofte i en generell form
innen rammen av fullmaktslover. Selve gjennomferingen av den nasjo-
nale politikken og utfyllingen av lovene med forskrifter og regler overla-
tes til forvaltningsorgan og i varierende grad til lavere nivéer: fylker og
kommuner.

Gjennomforingen lokalt er styrt av en rekke virkemidler: formelle
regler, okonomiske incentiver, informasjon og organisasjonsformer.
Omfanget av gjennomforingen i tid og rom er betinget av karakteren
av det sentrale tiltaket: i hvor stor utstrekning det er lokale eller nasjo-
nale politiske behov og prioriteringer, som ligger til grunn. Hvis det
nasjonale er i utakt med det lokale, skaper det lett barrierer for gjennom-
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foringen lokalt. Karakteren og styrken av de sentrale styringsmidler vil
ogsd betinge gjennomslagskraften lokalt. Tillatelser eller incentiver har
sterre effekt nir de kombineres med okonomiske virkemidler enn nir
de fungerer adskilt. Selv om f.eks. de fleste kommunene hadde priori-
tert myke verdier i trafikken i sine politiske vedtak, fikk byggingen av
gang- og sykkelveger forst noe fart over seg nar statens bidrag okte ve-
sentlig. 7) De lokale niviers kapasitet kan bade representere flaskehal-
ser for gjennomferingen av tiltak, og tilfere det et kvalitativt niva. Frem-
driften av generalplanleggingen i kommunene hang f.eks. neye sammen
med den administrative kapasitet lokalt. 8)

Det er generelt ogsd en annen gjennomgaende forskjell mellom store
og sma kommuner nir det gjelder den gjennomslagskraft sentrale tiltak
har lokalt. Mens de smi i storre grad etterlever slike tiltak og vanskeligere
motstir dem, vil sterre kommuner lettere kunne modifisere eller avvise
sentrale tiltak. F.eks. innenfor rammen av et storre statlig program i for-
urensningssektoren bidrar smé og perifere kommuner med relativt mer
av egne ressurser enn store og mer forurensende kommuner. 9) 1 den
kommunale konkurransen om lokaliseringen av hovedstasjonen for
kystvakten i Nord-Norge trakk den kommunen det lengste striet som
tidligst kunne stille med veldokumenterte planer. 10) Slike forskjel-
ler skyldes det ulike omfang av politiske og administrative ressurser som
kan mobiliseres lokalt .

De enkelte forvaltningssektorer kan ogs4 i sin giennomfoering av stat-
lige tiltak vri resultatet i en uventet retning. En vesentlig virkning av
strandplanloven ble en omfattende behandling av dispensasjoner og ikke
utarbeidelse av planer, som var en vigtig intensjon i loven. 11) Et mer
spesielt eksempel. En ekstra innsproyting av okonomiske midler for 3
styrke bemanningen i sosialetaten i kommunene ble i stor grad brukt
til saldering av kommunebudsjettet. 12)

Artikulering
For det andre kan forholdet mellom stat og kommune ses ut fra be-
hovet for lokal artikulering. Forvaltningens organisering i sektorer og
nivéer er ogsd formidlingskanaler for lokale interesser overfor sentral-
planet. De kan vere rettet mot utformningen av den nasjonale politikk.
F.eks. var et storre fleririg statligt aksjonsprogram for 4 redusere foru-
rensningen i et stort nedbersfelt pavirket og initiert av noen fa store re-
cipientkommuner. 13) Et annet eksempel: Det norske regionale plan-
leggingssystemet fra 1960-tallet var i stor grad utformet ut fra situa-
sjonen i de ekspanderende tettsteder. 14)

Lokal artikulering kan ogsa ha som formal a skaffe stotte til egne til-
tak. En del av norsk flyplassutbygging kan forstas ut fra dette. Bygging av
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flyplasser har ofte blitt satt igang pé tross av manglende sentral stotte i
utgangspunktet. Stotten har kommet nar flyplassen var et fysisk faktum.
Tildelingen av skjonnsbaserte tilskudd fra stat til kommune ser ut til &
henge positivt sammen med kommunal administrativ kapasitet og kon-
takt med hogere nivd. 15) Forekomsten og kvaliteten av lokal forvalt-
ning er ofte avgjerende bade for 4 ta initiativ og for evnen til 4 utnytte
sentrale tilbud.

I en undersokelse av de norske kommuner opplyses det at bare halv-
parten klarer 4 utnytte mesteparten av de statlige finansierings- og til-
skuddsordningene. Resten har problemer pd grunn av darlig administra-
tiv kapasitet. Bildet utfylles med at et stort flertall av den politiske ledel-
se i kommunene mener at regelverket og formelle ordninger er uoversikt-
lige, og at departementsprak kan vaere vanskelig & forsta. 16) 1 sentrali-
serte sektorer kan selve forvaltningsstrukturen motsté lokale “serkrav”.
Morsmalundervisningen i grunnskolen har tradisjonelt ikke tatt hensyn til
lokale dialekter og lokale etniske varianter. Nar et tiltak har sitt utspring
pa statsplanet, er heller ikke kommunene definert som selvstendige akto-
rer. Hvordan problemene loses pa det lokale planet vil i sterkere grad
vare i hendene p4 administrative ekspertorgan, og dermed nasjonale pro-
fesjoner enn lokale politikere.

Slike trekk kan lett vanskeliggjore formidling av lokale interesser opp-
over i systemet. I sektorer som formidler hjelp og stimulerer til selv-
hjelp i kommunene vil lokal identitet og lokal prioritering ha en bredere
plass. Oppgaven kan da besta i 4 oppdage og artikulere lokale behov.

Innovasjon.

Forholdet mellom stat og kommune kan ogsa analyseres ut fra et behov
for politisk endring og fornyelse. Slik de offentlige myndigheter behand-
ler problem og slik tiltakene blir utformet, er bla. betinget av den struk-
turen som forvaltningen har. Spesialisering, arbeidsdeling, differensie-
ring av myndighet og faglig kompetanse har betydning bade for hvilke
problemer som det offentlige definerer som sine og tar opp til lgsning,
og ikke mindst for hvordan de evner & lose dem. Sektoroppdelingen
og nivadifferensiering kan fungere som effektive kanaler for noen pro-
blemer, men virke som barrierer for andre.

Noen samfunnsproblemer har en slik karakter at de idag enten helt
mangler administrative organ som kan absorbere dem og fremby los-
ninger. Eller det kan veere slik at bare enkeltaspekter ved et problem
“har” en administrasion med et tilbud av losninger. Tidligere hadde
feks. Vassdragsvesenet ansvaret for bade utbygnings- og verneverdier.
Vegvesenet har idag ansvaret for viktige sider ved bade motortrafikk,
for annen trafikk og for trafikksikkerhet. Idag har flere natur- og mil-
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jovernverdier forlengst fatt en administrativ lasning gjennom Milje-
verndepartementet, men feks. sentrale trafikksikkerhets- og andre
miljoverdier stir fortsatt forvaltningsmessig svakt.

N4 er det slik at mens problemer i samfunnet relativt raskt kan endre
karakter, som en folge av lepende samfunnsendringer, vil det vare ad-
skillig storre stabilitet i den utforming forvaltningen har og de tiltak som
den kan sette iverk.

Institusjonene kan lett bli mal i seg selv og komme p4 siden av de sam-
funnsformél som de opprinnelig var opprettet for. Det kan bidrag til
institusjonell konservatisme, som gjor det vanskelig 4 ta opp nye opp-
gaver til losning. Problemet med administrativt etterslep er bide et pro-
blem for den politiske styringen, for lokalsamfunnene og for 4 f4 en lgs-
ning pa nye problem som oppstér.

Mange samfunnsproblem, bide lokale og nasjonale, er i en viss for-
stand sammenhengende, de gir pa tvers av de grenser som forvaltnin-
gens organisering setter: grenser mellom kommuner, fylker og mellom
administrative sektorer. Bade den geografiske organiseringen av forvalt-
ningen i kommuner og fylker, og den funksjonelle i sektoroppdelingen
har betydning for hvilke problemer i samfunnet som det offentlige kan ta
opp og hvilke lesninger som blir valgt. De kan fremme lgsningen for noen
problemer, men hindre andre.

Inndelingen i kommuner representerer en regional dimensjon i den
offentlige politikken. Geografiske rom som kommer til uttryk i kommu-
neinndelingen, kan helt eller delvis romme sammenhengende problem-
omréder: som opprettholdelse av bestemte lokalsamfunn, bevaring av
lokalt avgrensede sertrekk eller tilstander (f.eks. lokalt arbeidsmarked).
Bade kommunens storrelse og overbygningen av offentlige myndighets-
organ innenfor dette, vil ha betydning for hvordan slike problem kan bli
lost. I en stor kommune kan sentrum overskygge utkantens problemer.
I et landskap bestéende av mange og sma kommuner vil smi og spredt-
bodde grupper lettere 4 en tilfredsstillende status.

Et styringssystem som er organisert i funksjonelle sektorer vil av
naturlige grunner vare mer orientert mot spesielle aspekter losrevet fra
en geografisk eller romlig sammenheng. For 4 bevare og utvikle bestemte
lokalsamfunn i sin helhet eller for 4 ivareta oppgaver som har en kiar
geografisk romlig profil, ma& som regel flere forvaltningssektorer trekke
sammen. Det er i praksis ofte vanskelig. Virkninger av beslutninger i en
sektor kan utilsiktet sli inn i en annen sektors ansvarsomrade og skape
problem der uten at den opprinnelige sektor har ansvar for slike virk-
blem. Den sterke veksten i den kommunale gkonomi er underlagt sty-
ring fra enkeltsektorer — fagdepartementene. En samordning i sentral-
forvaltningen av politikken overfor kommunene later til 4 vare mindre
utviklet. 17)
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2/3 av alle norske kommuner har flere spredt bosatte innbyggere enn
tett bosatte. Nesten 80% av boligene i spredtbygde omrader ligger til en
hovedtrafikire. Onsket om 4 bevare en spredt bosetting er derfor avhen-
gig av avkjorsel til en hovedtrafikkare. Denne tilgangen reguleres av den
statlige vegsektor, som dermed ogsd regulerer bosettingsmenstret. Men
vegsektorens holdning til slike avkjersler er bestemt av hensynet til
trafikksikkerhet og ikke av hensynet til bosettingen. 18)

Organisasjonsstruktur og innfly telse

De tre prosessomridene: iverksetting, lokal artikulering og innovasjon
vil vaere pavirket av hvordan det statlig — kommunale systemet mer i
detalj er organisert, m.h t. fordeling av myndighet og administrative res-
surser, teknologi, finansiering og politiske mal.

Disse kan sees som kjennetegn ved de enkelte sektorer av aktiviteter
som forbinder kommune og stat, snarere enn som kjennetegn ved det
generelle sambandet mellom dem. Dette fordi det er store variasjoner
sektorerne imellom, men som i sum kan gi ulikt resultat for ulike kom-
muner. En kan fremme noen antakelser om hva disse strukturtrekkene
betyr.

Organiseringen en sektor kan variere m.ht.

— hvor utbygginget den er (om den finnes pa alle nivier: sentralt, fylke
og kommune)

— hvor sentralisert eller desentralisert den er (fordelingen av myndighet
mellom de administrative nivier m.th. feks. planlegging, kontroll,
okonomiske tildelinger)

— arbeidsdelingen mellom politikere og fagfolk i den enkelte sektor

— hvor kvantitativ stor den er (antall ansatte)

Teknologi omfatter bade personell og materiell stuktur. Kompetansen og
ekspertisen i en forvaltningssektor har betydning for hvilke problem-
stillinger en sektor kan romme, arbeide med og lose. Mens f eks. general-
planleggingen har hatt byplan- og arkitekttradisjonen & bygge pa, er det
en rekke andre temaer som mangler en tilsvarende ekspertise. En flaske-
hals lokalt i gjennomfoeringen av tiltak mot forurensing i vann har mange
steder vart mangelen pa ekspertise som kan utfere kontrolloppgaver og
drift av renseanlegg.

Til en sektors teknologi herer ogsa tekniske hjelpemidler. Disse kan
variere bade i kompleksitet, storrelse og kostbarhet. Hva slags tekniske
hjelpemidler en sektor har, henger noye sammen med ekspertisetypen
i sektoren som de er redskaper for. P4 samme méite som ekspertisen
har ogs de tekniske hjelpemidler betydning bade for hvilke problemstil-



linger en sektor kan arbeide med og hvilke lesninger som er mulige.

Innferingen av fysiske midler for 4 fremme myke verdier i trafikkmil-
Jo som gang- og sykkelveier, fartsreduserende humper o 1. er ogsa regulert
av de maskinelle redskaber som de tekniske etater rar over. 1 utgangs-
punktet har maskinparken i overveiende grad vert tilpasset storre veg-
bredder med jevne flater. Bygging og drift av gang- og sykkelveger har
stilt krav til ny teknologi.

De okonomiske losninger som offentlige tiltak fir kan bety mye
for utfallet. Statlige tiltak medferer som oftest at kommunen far okte
kostnader. Finansieringsordningene pavirker derfor kommunens mo-
tivasjon til & prioritere et saksomrade og valg av lgsninger. Men for en
kommune vil det kunne vare rasjonelt 4 treffe andre valg bare ut fra en
bred vurdering av stedlige behov. Fordeling av statlig og lokal andel av
tiltakenes finansiering er derfor en viktig betingelse for effekten av
nasjonale mal.

De politiske mal i en sektor kan delvis sees som et resultat av hvilke
interessegrupper som far tilgang til sektoren og hvilke profesjoner sek-
toren har. Ekspertisen vil ogsd ha betydning for den mal-middel tenk-
ning som bidrar til & utforme de politiske mal. Hvor sterkt en sektor er
tilknyttet det lokale eller det statlige nivaet vil ogsa veere avgjorende for
styrken av nasjonale eller lokale malsettinger i sektoren.

Forholdet mellom stat og kommune er da et sporgsmal om hvordan
de enkelte sektorene er organisert. Ut fra forskjeller i organisasjons-
struktur, teknologi, finansiering og politiske mal kan vi stille noen hy-
poteser om hvordan sektorene i varierende grad kan gi rom for en kom-
munal eller statlig dominans.

I en sektor preget av sentralt gitte og standardiserte tiltak kan en ven-
te at organisasjonsstrukturen vil vaere relativt sentralisert. Teknologien
vil vare preget av nasjonal faglig ekspertise. Den faglige ekspertisen pi
det lokale plan vil veere underlagt statlig instruksjonsmyndighet og/eller
styrt av profesjonens verdier. Struktureringen av mal og midler vil vare
dominert av sentrale institusjoner, og ekonomiske incentiver/styrings-
midler vil veere mer avgjorende for prioriteringen av sektoren enn kom-
munale selvfinansieringsordninger. Grunnskolen vil vare et relevant
eksempel. Sektoren domineres av en nasjonal profesjon og det pedago-
giske innholdet i skoletilbudet er underlaget er bade sterk og detaljert
statlig styring. Den statlige finansiering med bla. tilskudd til lererlon-
ninger er betydelig.

Omvendt vil en sektor med tyngdepunkt pé det lokale planet ha en
reell desentralisert organisasjonsstruktur, eller mangle sterke styrings-
organer pa heyere nivéer. Teknologien vil vaere preget av lokalt politisk
skjonn og mindre av avansert og spesialisert ekspertise. Eller sa vil den
lokale ekspertise vaere relativt uavhengig av sentralmyndighetenes faglige



instruksjonsmyndighet. Kommunen vil ha relativt storre herredemme
over hvordan politiske mal og midler defineres.

Finansieringen vil besta av lokale ressurser og/eller sentrale midler som
kan brukes forholdsvis fritt. Bade kommunale neringstiltak og kultur-
sektoren kan veare eksempel pa dette. Kommunale naringstiltak finan-
sieres av kommunen, mens kultursektoren har fitt en gavepakke fra sta-
ten. Ingen av sektorene er underlagt noe sterk statlig styring, og ingen av
dem har noen etablert og heyt spesialisert profesjon.
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