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Demokrativerdien i det lokale

selvstyret

AV HILDE BJ@RNA

“Democracy” is used as both a scientific argument and as a political argument for
extended decentralisation and further local autonomy. The concept is, however,
rarely analyzed in local government literature. This article gives a short overview of
democratic theories and their contributions to the understanding of the concepts
“citizen” and “user”. It focuses on various central government steering arrange-
ments towards the municipalities, and finds that these are carriers of different
democratic values. The state’s policy towards the municipalities has gradually changed
over the last sixty years and is now more and more directed towards individual
needs rather than collective values. This does not, however, mean that collective
citizen values are “erased”, or that the municipalities are loosing their importance.

1. Tema

Det lokale selvstyret har lenge hatt sta-
tus som en grunnleggende del av vart
demokratiske system. Likevel har det
ofte veert vanskelig & finne fram til hva
slags verdier som skal ligge til grunn
for den statlige policyen overfor kom-
munene. Man har i seerlig grad veert stilt
overfor det dilemmaet at kommunene

trenger handlingsrom for a kunne gjore
ting pa sin mate og ut fra lokale behov,
samtidig som at staten skal sikre at be-
folkningen fér like rettigheter til vel-
ferd. De nordiske kommunene har fatt
starstedelen av ansvaret for & sikre at
velferdsytelser nér befolkningen, og
kommunene har dermed fatt en rolle

som innebeerer at de i stor grad star for .
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implementeringen av velferdsstaten
(Nagel 1991). Kommunene er imidlertid
ikke frie til & gjore som de vil i enhets-
stater som Sverige og Norge, og det er
i hovedsak deres viktige rolle som vel-
ferdsytere har fort til at de har blitt sta-
ende i et tett og sammenfiltret forhold
til statlige myndigheter (Kjellberg
1988/1991, Amna og Montin 2000).
Statlige mjlndigheter har, i en situasjon
hvor samfunnet blir mer komplekst og
det stilles stadig nye krav, en formida-
bel utfordring i & finne styringsord-
ninger overfor kommunene som pé en
god mate ivaretar ulike og til dels mot-
stridende hensyn. Her settes det fokus
pa hvordan disse styringsordningene
ivaretar verdien demokrati.

Verdien demokrati brukes bdde som
politisk og forskningsmessig begrun-
nelse for desentralisering og gkt kom-
munalt selvstyre, og gjerne uten at man
gir noe seerlig avklaring. Tradisjonelt
har imidlertid denne verdien veert
knyttet til borgernes innflytelse pa, og
medbestemmelse i, beslutninger som
angar dem selv, og at politisk behand-
ling gir lokale beslutninger legitimi-
tet. I tillegg er demokrati og deltagelse
i lokalt styre og stell ansett som posi-
tivt fordi det leerer borgere & finne
lgsninger pé fredelig vis, og & arbeide i
trdd med politikkens spilleregler.
Denne demokrativerdien har sitt teo-
retiske fundament i et republikansk ideal
om meningsdannelse og deltagelse, og
et komunitaristisk ideal om vedlikehold
av et lokalt fellesskap og en lokal iden-
titet. Realiseringen av dette lekmanns-
styret krever et stort handlingsrom som
skal fylles med deltagelse “nedenfra”,
~ og det utgjor pad mange méter en ideell

malestokk som det pa den ene siden er
vanskelig 4 veere uenig i og pa den an-
dre siden er vanskelig a virkeliggjore.

Men selve debatten om hvordan
“demokrati” skal forstds, og hva som
bor veere de fremste demokratiske
verdier har ogsd en annen forstaelses-
ramme: Det liberale demokratiideal har
fokus pd individuelle element, pa an-
svarliggjering og pa brukernes behovs-
tilfredstillelse. Det ny-liberalistiske
demokratiidealet setter fokus péa at sta-
ten skal sikre befolkningen et mini-
mum av grunnleggende rettigheter og
legge til rette for valgfrihet, pluralisme,
og konkurranse. Det er fra dette idealet
at bolger som “New Public Manage-
ment” har hentet idéer om at staten skal
styre etter mél, heller enn prosess, og
at underenheter skal fristilles statlig
styring.

Denne artikkelen dregfter ulike
forstdelser av demokrati og hvordan
statlige styringsordninger pavirker
kommunene. Hvordan er de demokrati-
verdiene som er skissert overfor ivare-
tatt i statlige styringsordninger? Ar-
tikkelens formal kan sies & veere todelt.
Det er for det forste en ambisjon a kaste
lys over demokratiteori og hvordan
ulike demokratverdier kan forstds og
begrunnes. For det andre analyseres
statlige styringsordninger overfor
kommunene, og hvordan disse legger
foringer pa den demokrativerdien som
realiseres av kommunene. Det empiri-
ske fokus settes pd Norge og Sverige i
etterkrigstiden.
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2. Demokratiforstaelsen

Utgangspunktet er at statlige styrings-
ordninger kan beere i seg ulike demo-
kratiske verdier. Begrepene bruker og
borger er ofte benyttet for a illustrere at
det ligger forskjellige normative opp-
fatninger om samfunnsmedlemmenes
og det offentliges rolle i ulike demo-
kratitradisjoner. Disse begrepene byg-
ger pa liberalistisk og republikansk/
komunitaristisk demokratiteori, men
er i sveert liten grad avklart i “kommune-
litteraturen”. Nedenfor trekkes de
viktigste skillene opp.

2.1. Liberalismen: Med fokus pd
brukeren

Locke er sentral i tidlig liberalisme og
hadde som utgangspunkt at mennesker
strever for a oppna et bedre liv for seg
og sine. Locke (1690) mente (i mot-
setning til Hobbes) at det ikke er noe
naturlig over- og underordning mellom
mennesker, og folgelig at idealet om
den sterke leder ikke er noe man ver-
ken behgaver eller bor etterstrebe. Den
liberalistiske idé dreier seg om verdier
som individualisme, frihet, likhet, tole-
ranse, at befolkningen skal gi samtykke
til sitt styresett og at mennesker er
fornuftige. Moralsk pluralisme er en
forutsetning for det liberale samfunn,
og er et empirisk faktum i den moderne
verden (Rawls 1993:303-304). Liberalis-
tene har tradisjonelt tro pa markeds-
mekanismene i det frie markedet og
tror pa et begrenset statsstyre blant
annet for 4 fremme pluralisme og av
frykt for at sterke statsmakter skal
tyrannisere befolkningen.

Nyere liberalisme, sdkalte Ny-

liberalister, (T. H. Green, L.T. Hob-
house, J.A. Hobson) er inspirert av John
Stuart Mill og vektlegger at hver og en
skal kunne ha et godt liv og muligheter
til selvrealisering. Det & ha frihet skal
altsa ikke veere en “frihet til & sulte”.
Staten kan tilby velferd for befolk-
ningen gjennom a gi dem rettigheter, og
den kan intervenere markedet og
pavirke gkonomiske forhold nar dette
er apenbart hensiktsmessig. Liberalis-
tene har imidlertid en grunnleggende
skepsis til sterk statlig styring, da sta-
tens ansvar stort sett skal strekke seg
til & gjore befolkningen i stand til 4 ta
vare pa seg selv. Grunntanken er pa
mange mater at samfunnet, som Ilaizzez
faire i markedet, bestdr av mange sma
egennyttige enheter som til sammen
utgjor en noenlunde selvregulerende
og relativt velfungerende helhet. I til-
legg fremhever liberalister som Robert
A. Dahl (1980) og John Rawls (1971,
1993) at det ogsa er demokratiets og sta-
tens anliggende & fremskaffe sosiale
rettigheter og fa pa plass ordninger som
sikrer befolkningen redistributiv
rettferdighet. I den liberalistiske tra-
disjonen forstar man med andre ord
demokratiet som et redskap eller et
middel for & oppna mal og verdier, og
et redskap for a legge til rette for at
borgerne kan forfelge sine dremmer
om et godt liv. Demokratiet i seg selv
er ikke det viktigste, men ma vaere pa
plass fordi det er et fornuftig middel
for & kanalisere et mangfold av interes-
ser inn i en aggregert helhet (Bentam
1830, Mill 1820, Weigard 1995).
Liberalistiske grunntanker har hatt
en patakelig renessanse i den globa-
liserte verden og kan kobles til den
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‘idéen om New Public Management som
flommet inn over Vest-Europa pa 70-
og 80-tallet. Utgangspunktet for NPM
er en kritikk av det stadig voksende
byrékratiet som matte komme inn un-
der politikernes kontroll. I tillegg
hadde man et sterkt behov for & finne
mekanismer som kunne spare det
offentlige for penger i velferdsstatens
krise pa 70-tallet og utover 80-tallet
(Vabo 2001). NPM er en organisasjons-
tilneerming som er hentet fra det private
neeringsliv og som sier at offentlig sek-
tor ma ha mer fokus pa blant annet kost-
nadseffektivitet, resultat, konkurranse
og legge mindre vekt pa detaljerte reg-
ler og prosess (Christensen og Leaegereid
2001). Styringen skal fremme fleksi-
bilitet heller enn rigiditet og den skal
gjore det offentlige mer effektivt og
brukervennlig. Denne styringstek-
nikken oppfattes 4 veere en samling av
idéer om modernisering av offentlig
forvaltning, der det grunnleggende er
et skifte i fokus fra prosess til resultat
og en opphevelse av forskjellene mel-
lom privat og offentlig sektor med hen-
syn pa ledelsesform (Hood 1995).

De tiltakene som oftest assosieres
med NPM er konkurranse, privatise-
ring, fritt forbrukervalg, orientering
mot effektivitet og resultater, direkte
kontroll og ansvarliggjering, styring
gjennom kontrakter, evaluering pa
bakgrunn av kvantitative data, strate-
gisk ledelse, principal-agentrelasjoner og
personlige incitamenter (Klausen og
Stahlberg 1995:12). Mange mal kan veaere
sentralt bestemt av en elite, mens
problemer og lgsninger defineres ut fra
lokale forhold. Kjernebegrepene er mil-
og resultatstyring (MRS) og fristilling.

Det lokale demokrati i kommunene
kan slik forstds som et middel for 4 sikre
befolkningen de tjenester og ytelser
som etterspgrres. Det sentrale er a fa
etablert et effektivt system som er i
stand til & skape samsvar mellom tilbud
og ettersporsel, og her anses kommu-
nen som best egnet fordi den gjennom
sin neerhet har kunnskap om lokale
behov og ordner sin tjenesteproduksjon
i forhold til disse behovene. Brukerpre-
feransene og befolkningens rettigheter
star i fokus. Dette er verdier og hold-
ninger som er sterkt fremtredende i var
tid.

I dette perspektivet settes hensynet
til hvert enkeltindivid ferst. Det forut-
settes at hver og en gnsker frihet til 4
utforme sitt eget liv ut fra egne forut-
setninger, at de gnsker et sikkerhetsnett
av (begrensede) sosiale rettigheter, og
nedtonet statlig styring. Befolkningen
ses som brukere i en velferdsstat som
skal fremskaffe et visst minimum av
sosiale rettigheter og minstestandarder.
Her har den svenske maktutredningen
konkludert med at det svenske folk i
stor grad har akseptert denne indi-
vidualistiske demokratiforstdelsen og
har forlatt sin tradisjonelle kollek-
tivistiske orientering.

2.2. Republikansk og
komunitaristisk teori: Med fokus
pd deltagelse og medborgerskap

En ganske annen forstdelse av den
menneskelige natur og det offentliges
rolle finner vi hos Rosseau. Han mente
at mennesket var grunnleggende godt
men at det kunne gdelegges av det so-
siale liv. Friheten er ogsd her det sen-
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trale, og demokratiet er i seg selv en
garanti for at borgerne skal kunne sikre
sin egen frihet ved at man adlyder “seg
selv”. Gjennom demokratiet gar man
inn i en kollektiv enhet og underleg-
ger seg kontrakter for & opprettholde
trygghet (se Rousseau 1813/1993). Poli-
tikk og demokrati forstas, i trdd med
antikkens idealer, som et gode i seg
selv, fordi man gjennom politikken
realiserer seg som menneske. Felles-
skapets beste tilstrebes, og det er ikke
nedvendigvis det samme som aggre-
gerte egeninteresser. Det dreier seg om
deltagelse og det dreier seg om a kunne
argumentere for, og 4 skape enighet om
lgsninger som er god for alle. Det of-
fentlige skal sgrge for a ivareta all-
mennviljen, det vil si fellesinteresser
som har en upartisk og upersonlig ka-
rakter. Slik blir det ngdvendig & ha et
bredt folkelig engasjement for a fange
opp hva som er interessene det skal tas
hensyn til i kollektive beslutningspro-
sesser, og det blir nedvendig a legge til
rette for at den vanlige borgeren skal
holde seg orientert om det som angér
ham og henne.

Slike tanker om mennesket og det
offentliges rolle kan knyttes til en repu-
blikansk demokratiforstaelse (Weigard
1995, Eriksen og Weigard 1997) som ser
politisk problemlgsning som noe som
referer til deliberasjon gjennom argu-
menters og den helhetlige fornufts
makt. Deltagelse og meningsdannelse
ses som selve kjernen i demokratiet.
Dette synet kan ogsa forstads med ut-
gangspunkt i kommuniteere prinsipper,
der en vektlegger at mennesker lever i
kollektiver som former dem og gir
mening til deres liv. Den gode sam-

funnsborger vil, ved a delta i offentlige
debatter og engasjere seg politisk, bi-
dra til skapelsen av en felles fremtid
med genuint kollektive malsetninger
(Barber 1984:197). Dette er det demo-
kratiidealet som synes a ligge innbakt
i den norske Makt- og demokratiutred-
ningens perspektiv pd demokrati (og
synes a ligge i mandatet); her settes det
fokus pa det kollektive element og bor-
gerens deltagelse og meningsdannelse.

Borgerne er engasjert i 4 opprett-
holde et lokalt fellesskap gjennom
folkelig engasjement og fornuft. Den
kulturelle arv skal ivaretas og vitalise-
res, og for kommunen blir det viktig at
den lokale identitet blir ivaretatt og
videreutviklet av engasjerte med-
borgere. I et slikt perspektiv blir den
lokale referanserammen noe mer enn
bare en samling av individuelle idéer
som skal aggregeres til en helhet, slik
som i liberalismen. Det blir et mal i seg
selv a tilrettelegge for at borgerne skal
fole seg som del av et meningsfelle-
skap som de er forpliktet til & opprett-
holde gjennom sin egen deltagelse.
Stedet og tradisjonene som er baret av
generasjoner for oss skal ivaretas, og
deltagelsen i et lokaldemokrati skal gi
den enkelte borger folelser av tilknyt-
ning, ansvar og fellesskap. Deltagelse
blir et ideal, og som Arendt (1958)
hevder, vurdert som noe som gir livet
mening og viser det seeregne ved hvert
enkelt samfunnsmedlem. Lokaldemo-
kratiet gir oss dessuten ledere som
beerer tilliten til sine likemenn, det gir
oss autoriteter som nedtoner elitistiske
system og bygger bro over spennet
mellom likhet og autoritet (Arendt
1963:278). |
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Borgernes deltagelse, identitet og
det kollektive engasjement er i fokus.
For a sikre dette ma hvert lokalsamfunn
ha et stort handlingsrom. Hver kom-
mune ma selv ha mulighet til & peke ut
hva som faktisk er de viktigste oppgave-
ne for sitt fellesskap, og ma ha ressurs-
messig handlingsrom. Statlige myndig-
heter m& med andre ord stole p& den
lokale fornuft og den lokale kunnskap
for at borgernes engasjement skal ha
betydning og skal kunne oppretthol-
des.

I dette perspektivet settes hensynet
til det lokale fellesskapet forst. Det
forutsettes at borgerne str sammen i
et fellesskap som kollektivt gnsker fri-
het til & utvikle seg selv pa egne premis-
ser. Kommunepolitikerne vil ivareta
lokalsamfunnets interesser, staten skal
ikke styre detaljert og individorientert.

2.3. Forventet statlig styring av
kommunene etter disse
demokratiidealene

Det blir i den statlige styringen av kom-
munene et spgrsmal om hva slags prin-
sipper som skal ligge til grunn for prio-
riteringene som skal foretas; skal
offentlige tjenester fordeles som re-
spons pa uttrykte brukerpreferanser
eller gjennom lokalpolitiske helhets-
vurderinger; skal den statlige styringen
vektlegge okt folkelig deltagelse i lo-
kale beslutninger, eller vektlegge en for-
ening av lokal etterspgrsel og offentlige
tilbud.

Til liberalismens individuelle demo-
kratifokus og “brukerrollen” blir det
her et spgrsmal om & gi rettigheter til
den enkelte og & vektlegge brukerpre-

feranser. Kommunens rolle i styrings-
systemet er & innfri slike brukerbehov.
Det er hensynet til kommunens inn-
byggere, det vil si brukerne, som skal
komme farst. Det forventes i dette per-
spektivet derfor at staten styrer kom-
munene ved 4 utforme overordnede
mél og formulerer grunnleggende
rettigheter som skal innfris. Liberalis-
mens idé bygger pa individets selv-
stendige fornuft og valgfrihet, og der-
med pd en begrenset stat. En statlig
styring av kommunene som beerer preg
av liberalistiske demokratiidealer, vil
derfor veere nedtonet. Det vil legges
vekt pa privatisering og konkurranse-
utsetting og at statlig styringen tar form
som et mer lgselig kontraktsforhold.
Hierarkiet og byrakratiet er nedtonet,
og ansvaret for & nd mal er desentra-
lisert. Det forventes at den statlig sty-
ringen gir kommunene sé fleksible ram-
mer at kommunene kan ivareta selvbe-
stemmelse og valgfrihet med hensyn
til valg av prosess. Slik vil kommu-
nene fa anledning til a sette inn tiltak
der det trengs lokalt, og gi de lokale
brukerne det de etterspar.

Det republikanske og komunitaristi-
ske demokratiideal har et kollektivt
utgangspunkt og setter fokus pa felles-
skapets beste, bred folkelig deltagelse

og meningsdannelse, lokal tilthgrighet

og beslutninger fattet med utgangs-
punkt i helhetlige vurderinger ut fra
lokale forhold. I en statlig styring av
kommunene som har dette demokrati-
idealet vil lokalbefolkningen ses som
borgere som finner frem til helhetlige
lgsninger som er til fellesskapets beste.
Det norske og svenske lekmannstyret
er forbundet med en slik evne til &
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skape mél og lgsninger pa lokale pre-
misser, lgsninger som er basert pa den
vanlige mann og kvinnes skjenn, del-
tagelse og identitetsbevaring. Sammen-
lignet med de gvrige europeiske lan-
dene har de nordiske kommunene bade
mange representanter, allsidige opp-
gaver, og stort ansvar og selvstyre
(Page 1991, Lidstrom 2004).

En desentralisert oppgavelgsning,
der desentralisering innebeerer overfort
beslutningsmyndighet og beslutnings-
ansvar for bdde mal og prosesser lo-
kalt, innebeerer at lokal kunnskap kan
utnyttes og gis betydning. Slik desen-
tralisering kan saledes si a ivareta en
tiltro til at det lokale felleskap er i stand
til & ivareta fellesinteresser. En for-
ventet statlig styringsstrategi ut fra det
republikanske /komunitaristiske demo-
kratiperspektivet er séledes & overfare
ressurser og myndighet til kommu-
nene, og gi dem stort spillerom til & kun-
ne fatte beslutninger ut fra lokale for-
hold. Ogsé i dette demokratiidealet er
det naturlig 4 forvente at staten ned-
toner sin kontroll, regulering, og in-
struering av kommunen. Man vil i en
integrert moderne stat forvente at sta-
ten ivaretar legitime nasjonale hensyn
gjennom et fokus pd samarbeid og en
form for partnerskap med kommunene.

Vi ser at begge disse perspektivene
hariseg etideal om at den statlig styring
av kommunene skal nedtones. Ulik-
heten ligger forst og fremst i fokuset
pa individuelle og kollektive element,
og i viljen til & overlate formuleringen
av overordnende mal til kommunene.
Grensegangene er imidlertid diffuse i
praksis. Det & desentralisere prosess-
valg gjennom New Public Mangement-

prosesser er ikke bare et individrettet
element, det er til en viss grad ogsé &
anerkjenne det lokale fellesskapets
fornuft og ensker.

3. Statlig styring og
kommunalt selvstyre

De europeiske statene har viktige og
legitime ansvarsoppgaver som inne-
baerer at det ma fores kontroll med lo-
kale enheter. Det er de sentrale myndig-
hetene som stilles til ansvar for & be-
sgrge hensyn som rettssikkerhet, mak-
roskonomisk stabilisering, sikkerhet
mot ytre trusler og vern av fremtidige
generasjoners interesser (Musgrave
1959, Hansen 1985). Det er ogsa sentrale
myndigheter som skal sgrge for like-
behandling, og som har et overordnet
ansvar for at visse velferdsordninger,
som for eksempel helse og under-
visningstilbud, finnes overalt i landet.
Disse legitime hensynene, som ferst og
fremst er likhetshensyn, krever at det
eksisterer en viss styring og statlig kon-
troll av hvordan kommuner lgser sine
oppgaver.

Det finnes imidlertid en grense for
hvor “sterk” staten kan veere i forhold
til kommunene for denne mister sin
mening som demokratisk arena, og en
grense for hvor detaljert reguleringer
kan veere fgr disse gar pa bekostning av
den samordnende effektiviteten et lo-
kalt selvstyre skal gi. Et lokalt selvstyre
er regnet for 4 kunne veere sveert effek-
tivt fordi man i smd enheter har narhet
som et komparativt fortrinn, man fan-
ger opp hvor “skoen trykker” og kan
sette tiltak inn der det trengs. Gjennom



44

Hilde Bjarnd

kommunene skapes det neerhet mel-
lom beslutningstakere og befolkning
og avgjerelser kan ta hensyn til lokale
forutsetninger og behov. Kommunene
forutsettes a ville skape varierte tilbud
som er en sum av egne innbyggeres
preferanser (Oates 1972). En desentrali-
sering av oppgaver og ansvar til kom-
munene Vil sdledes bidra til bedre sam-
svar mellom Jokalbefolkningens prefe-
ranser og offentlig ressursinnsats, og
gi borgerne innflytelse over egen hver-
dag. Dette gir et forsterket borgeraspekt
ved at innbyggerne far stgrre innfly-
telse pd egen hverdag, det gir effektivi-
tet og omstillingsevne (se blant annet
Page og Goldsmith 1987, Sharpe 1970,
Clarke 1984, Osborne og Gabler 1993).
Kommunene kan med andre ord drive
frem lgsninger som er basert pa lokale
forutsetninger, og bidrar slik til at det
skapes wvariasjon i lesninger.

Statlige myndigheter star overfor en
kontinuerlig utfordring med & balansere
hensynet til lokalnivaets frihet til 4 gjore
ting pa sin mate, og hensynet til hele
befolkningens krav om lik tilgang til
velferdsytelser og likebehandling. Fo-
kus settes her pa hvordan etterkrigs-
tidens styringsordninger ivaretar de-
mokrativerdien i kommunene, og hvor-
dan disse ordningene representerer syn
pa hva slags rolle kommunen skal ha;
hvordan har statlige styringsordninger
bidratt til endringer i demokrativer-
dien som knyttes til kommunene?
Dreier det seg om store skifter i verdi-
fokus eller dreier det seg om ulike
virkemiddel for & sikre de noenlunde
samme verdiene? Det empiriske fokus
settes p4 Norge og Sverige.

4. Empirisk skisse og
diskusjon av verdier i
statlige
styringsordninger

Den statlige styringen i etterkrigstiden
deles inn i planstyringen ut 1960-arene,
desentraliseringsprosessene pé& 70-tallet,
"fornyelsen” og malstyringen som kom inn
pa 80-tallet, og den gkte kommunale
fristillingen og rettighetslovgivningen som
er betegnende for 90-tallet og frem til i
dag. De statlige styringsordningene
overfor kommunene skifter ikke ka-
rakter fullstendig, fra periode til periode,
men hovedtrekkene i méaten a styre
kommunene pa ser ut til & ha ulik styrke

og “legges over hverandre” ettersom
tiden gar.

4.1. Den forste etterkrigstiden

Fer andre verdenskrig hadde kommu-
nene relativt fa statlig palagte oppgaver
og var i liten grad underlagt statlig
styring. Mye endret seg i forholdet mel-
lom stat og kommune i etterkrigstiden.
Fra krigens slutt til cirka 1960 var det
fra nasjonalt politisk hold i bdde Norge
og Sverige et klart og uttrykt gnske om
at velferdsstaten skulle utvikles. Denne
utbyggingen av velferdsstaten skulle
foregd gjennom kommunene. Den
forste etterkrigsperioden var preget av
sterk gkonomisk vekst og av statlig
intervensjon.

Arbeiderpartiet og Sosialdemokra-
tene hadde makten, og troen pa plan-
legging og planstyring var sterk.
Kommunene fikk oppgaver gjennom
lov, og lovene ga detaljerte beskrivelser
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av hva som skulle gjeres og hvordan.
De ressurssvake kommunene fikk
skatteutjevningsmidler. Velferdsstaten,
blant annet innenfor skole og trygde-
omradet, ble bygd ut gjennom kommu-
nene (Hagen og Serensen 2001:198).
Kommunene skulle settes ytterligere i
stand til & ivareta samfunnsutbygging
og levere flere offentlige tjenester. For
a fa dette til matte man gjore endringer
i kommunestorrelsen. Dette skulle
gjore kommunene bedre i stand til &
fungere som velferdsytere for befolk-
ningen (Grenlie 1987). Kommune-
sammenslaingene i Norge ble imidler-
tid ikke sa omfattende som det som
Scheikomiteen, som utredet dette, sa for
seg, men antallet kommuner ble redu-
sert fra 744 i 1950, til 451 omtrent midt
pa 60-tallet. I Sverige fikk man imidler-
tid en kolossal reduksjon av kommu-
ner; fra 2498 kommuner i 1951, til 1037
i 1952, og 280 i 1974 (Amn4 og Montin
2000:157).

I denne perioden ser vi pa den ene
siden at det er en fast kurs mot at vel-
ferdsstatens mal skulle ivaretas gjen-
nom kommunene. Det var lite fokus pa
at beslutninger skulle veere basert pa
lokale forutsetninger og at kommunens
innbyggere skulle peke ut de tiltak som
skulle settes i verk i lokalmiljget. Det
var lite fokus pé individets valgfrihet
og en nedtonet stat. Det var heller fo-
kus pa kommunene som akterer i ut-
byggingen av velferdsstaten; den na-
sjonale politiske eliten og de fleste kom-
munene var i tillegg i stor grad enige
om at dette var mal til det beste for fol-
ket. Dette impliserte at kommunene
matte settes i stand til & ivareta statlige
velferdsmal og mal om likhet; staten

ga pkte skonomisk overfgringer til
kommunene, det ble storre utjevning
mellom kommunene, og vi fikk kom-
munesammensldinger som ga mer
robuste og ressurssterke kommuner. I
denne perioden er ikke det primaere
fokuset lagt pa at lekmannsstyret skal
realiseres, det primaere fokuset er ikke
lagt pa at engasjementet for ulike tiltak
skal komme “nedenfra” og at man pa
et lokalt niva skal std ansvarlig for gode
og helhetlige lgsninger. Fokuset er i
storre grad at hele befolkningen skal
sikres retten til grunnleggende vel-
ferdsordninger.

4.2. Desentraliseringsprosesser
pi 70-tallet

I Norge ble slutten av 60-tallet og
hoveddelen av 70-tallet preget av stor
oppgavedesentralisering og en demo-
kratisering av fylkeskommunen, det nor-
ske folkevalgte mellomleddet. Med 19
fylkeskommuner fikk man store nok
enheter til at man kunne ta seg av plan-
legging av kommunikasjoner, videre-
gdende oppleering og sykehustjenester
- oppgaver som var for store og som
ikke trengtes innenfor hver kommune.
I denne perioden valgte de aller fleste
kommuner hoyeste inntektsskattesats.
Norge ble en oljenasjon og man fikk
okt satsing pa skatteutjevning via
skatteutjevningsfondet, og fikk ogsa
innfert en ordning med refusjoner for
tiltak man satte i gang i kommunhen.
Disse forholdene stimulerte til gkt ak-
tivitet. Den gode gkonomien forte til
offensive kommuner og det skjedde en
oppgavevekst som i stor grad ble ini-
tiert av kommunene selv, for sd 4 etter
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hvert bli lovfestet og obligatoriske for
alle kommuner. Kommunene kom i et
enna sterkere avhengighetsforhold til
staten og statlige overferinger.

I Sverige finner vi ogsd desentra-
liseringsprosesser i denne perioden,
med blant annet opprettelse av kom-
mundelsndmder, oppgaver og satsing
gjennom en grunnskolereform. Paral-
lelt med dette blir kommunene mer og
mer avhengig av statlig finansiering
(Elander og Montin 1990). Sverige var
preget av en enorm vekst i kommunale
funksjoner og kommunale utgifter.
Rurale kommuner ble erstattet med
feerre og sterre kommuner, alle med et
sentralt senter, og i stedet for den gamle
lekmannsmodellen fant det sted en
gkende profesjonalisering og der nasjo-
nal partipolitikk ble mer og mer inte-
grert i kommunal politikk.

Utover i denne perioden ser viat den
statlige styringen av kommunene baerer
i seg en starre tiltro til den lokale fornuft
og lokal variasjon. Gjennom den gene-
relle oppgave- desentraliseringen, samt
opprettelsen av fylkeskommunen,
skulle man fa rettet opp inntrykket av
statlig styringsiver, man skulle desen-
tralisere og vitalisere lokaldemo-
kratiet. Det synes a ha veert en holdning
om at velferdsstatens mal om likhet og
utbygging, og lokal deltagelse og varia-
sjon kunne kombineres fordi man hadde
et felles mal: Bedre levevilkar for be-
folkningen. Det dreier seg om den
sterke stat i bAde Norge og Sverige, men
det dreier seg ogsd i stor grad om en
forening av det en ser som sikring av
velferd for den enkelte, og lesninger
som er basert pa lokal kunnskap og lo-
kal deltagelse. De tradisjonelle borger-

verdiene ble forsgkt ivaretatt i desen-
traliseringsreformene, samtidig som
velferdsstatens fokus pa likhet og den
enkeltes rettighet til velferd ble opp-
rettholdt.

4.3. "Fornyelsen” pd 80-tallet

Store forandringer skjer i vestlige
velferdsstater i 1980-arene. I Norge pre-
ges 1980~ drene av innferingen av en
rammestyring som ogsa foregar i dag.
Rammestyringen ble innfert for & fa
bukt med aktivitetsgkningen og store
utgifter, og innebar at det ble satt stan-
darder for nivdet i den kommunale
tjenesteproduksjonen og standarder pa
kvaliteten av tjenestene. Dette er sikalt
Mal- og resultatstyring (MRS); staten
fastsetter overordnede mal og overlater
det til kommunene & finne de rette
midlene for & nd disse malene. Kon-
trollaspektet ble, og blir fortsatt, ivare-
tatt av en hel flora av stette- og veiled-
ningsfunksjoner og gjennom opp-
folginger og evalueringer. I Sverige
kalles forandringene i 80-&rene for
“fornyelse”, og i den svenske Regje-
ringens skrivelse fra 1984/85 angis
nokkelord som bedre service, valg-
frihet, malstyring, regelforenkling, ser-
viceand, avsektorisering samt desen-
tralisering og demokratisering for de
malene man hadde med kommunene.

I Norge bevilget statlige myndig-
heter, i tillegg til eremerkede tilskudd,
store helhetlige rammetilskudd, det vil
si pengeoverfgringer som ikke var
spesifisert til bestemte tiltak, fra 1986.
Rammetilskuddet ble gitt etter sékalte
malbare objektive kriterier, slik som
alderssammensetning, geografi og sa
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videre, med andre ord forhold som
kommunene selv ikke uten videre
kunne pévirke. Dette inntektssystemet
pavirket kommunene slik at de matte
prioritere mellom tiltak. Staten innferte
ogsa det finansielle ansvarsprinsipp, som
innebeerer at kommunene, som er de
som utferer oppgavene, skulle sta an-
svarlig for at utgiftene ble tilpasset en gitt
inntektsramme. Dette var ordninger
som béade ga staten bedre mulighet til
overordnet kontroll, og som ga kom-
munen bedre mulighet til & ivareta sam-
ordningseffektivitet. Slutten av 1980-
tallet preges ogsd av ”frikommune-
forsekene” i bade Norge og Sverige.
Disse innebar eksperimenter med at
kommunene i forsgksgruppen hadde
en stor grad av fristilling fra statlig
styring.

Disse utviklingstrekkene tyder pa at
man pa en ny mate forsgkte 4 kombi-
nere malene om statlige likhetskrav og
lokal variasjon. Styringsmaten fra stat-
lig side var & nedtone kontrollorien-
teringen og & sette fokus pa mal og re-
sultater. Styringen ble slik mer indi-
rekte og vi fikk en oppblomstring av
veilednings- og evalueringsformer som
skulle bidra til at sentralt fastsatte mal
ble oppnadd. Slik kommunal frihet un-
der faste foringer kan tydelig knyttes til
liberalistiske idéer om nedtoning av
statlig detaljstyring og idéen om New
Public Management. Rammestyringen
tilfredsstilte mange krav; den fikk
galopperende utgifter under kontroll,
den forte til storre kommunal ansvar-
liggjoring og mer kommunal samord-
ningseffektivitet. Rammebevilgninger
tvang, i sterre grad enn gremerkede
bevilgninger, kommunene til & prio-

ritere mellom ulike tiltak, og til & sette
innsats inn der “hvor skoen trykket”.

Denne styringen betyr ikke at det
kollektive elementet og borgeraspektet
i det kommunale demokratiet for-
svinner; den lokale deltagelse, fornuft og
kunnskap er fremdeles viktig bade nar
man skal finne frem til en legitim mate &
na de sentralt fastsatte malene p4, og i
den oppgavelosningen som ikke er stat-
lig initiert og tillagt gjenmom lov. Sty-
ringsformen gir fortsatt rom for en viss
grad av lokal variasjon. Dette er imid-
lertid forst og fremst en liberalistisk
inspirert styringsstrategi; viktige mal
er satt og palagt fra sentralt hold mens
prosessen for & nd disse malene er de-
sentralisert. Tesen syntes & vaere at vel-
ferdsstatens mal om likhet i levekar
skulle opprettholdes, og at kommunene
skulle finne frem til beste og mest legi-
time maéte & gjore dette pa.

Den statlige rammestyringen og
“fornyelsen” beerer preg av en tro pa at
det er mulig & forene velferdsstatens mal
og likhetshensyn, og lokal deltagelse og
variasjon fordi man har et felles mal:
Bedre levevilkédr for befolkningen. I
denne perioden dreier det seg fortsatt
om den sterke stat, men det dreier seg
ogsa om en nedtonet statlig detaljsty-
ring, det dreier seg om sikring av vel-
ferd for den enkelte og et fokus pa at
borgerne lokalt har den beste kunnskap
og evne til & finne legitime mater & nd
allment aksepterte velferdsmal.
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4.4. Fristillingen og
rettighetslovgivningen pd 90-
tallet og frem til i dag

Perioden fra 1990 og frem til i dag har
fremdeles preg av at store deler av den
kommunale oppgavelgsningen styres
gjennom searlover og eremerking av
gkonomiske overfgringer. Staten pa-
legger kommunene & ta hand om kost-
nadskrevende reformer som bare del-
vis blir finansiert gjennom “friske”
overfaringer. Enhetsstatenes mal om
gode og like levekdr for befolkningen
gar igjen ogsd i denne perioden,
gjennom barnehage-, skole- og helse-
reformer. Her er det mange og gode
hensyn som enskes ivaretatt, og her ser
det ut til at bdde oljepenger og en uklar
situasjon pa Stortinget i Norge, og en
etter hvert forbedret gkonomisk situa-
sjon fra krisen pa begynnelsen av 90-
tallet i Sverige, tvinger frem ulike gode
velferdsmal som skal iverksettes gjen-
nom kommunene. Selv om disse i stor
grad innferes gjennom instruering,
regulering og kontroll av kommunene,
innebeaerer de desentralisering. Det er, i
hvert fall i retorikken, fremdeles i stor
grad en tro pa at kommunene selv skal
kunne finne frem til gode helhetslos-
ninger, og det iverksettes stadig tiltak
for 4 tilrettelegge for gkt deltakelse i
beslutningsfatting.

Samtidig ser vi gjennom blant annet
de nye kommunelovene at den fristil-
lingen av kommunene som startet pa
80-tallet fortsetter. I 1993 innferes en ny
kommunelov i Norge. Denne loven har
sterke elementer av fristilling i seg ved
at den i stor grad tillater kommunene &
organisere seg slik de vil. Slik bidrar

denne loven til & lase opp sektorsty-

ringen av kommunene, samtidig som vi

ser en tendens til at makt og innflytelse
flyttes opp fra etatene pa sektorniva til
rddmenn og ordferere (Vabo 2001). I
Sverige innferes det ogsd ny kommune-
lov, og denne har omtrent samme fo-
kus; de valgte representantene skulle gis
anledning til & utvikle en “ny” rolle, be-
folkningen skulle sikres innsikt og inn-
flytelse, kommunene fikk storre frihet
til & velge egen organisasjonsmodel]l,
gkonomikontrollen skulle bli mer effek-
tiv, loven var rettet mot overordnede
mal i tillegg til 4 veere tilpasset EUs
regelverk (Amna og Montin 2000:160).
Som felge av loven har flere kommuner
valgt nye organisasjonsformer, bade pa
et politisk og et administrativt plan.
Kommuneloven ferte ogsa til at det
statlige tilsynet med virksomheten i
kommunene ble nedtonet og lagt om,
automatisk legalitetskontroll ble fjernet,
og de fleste krav om statlig godkjenning
av kommunale og fylkeskommunale
vedtak ble opphevet. I tilknytning til
denne loven, og signaler om at det er
onskelig & skape et storre partnerskap
mellom stat og kommune (St.meld. nr.
23 (1992-93), har det ogsa vokst frem
spredte former for dialogbasert styring
innenfor arealplanfeltet (Bjorna 2004), og
forsgksordninger om de kommunal-
gkonomiske rammene (St.prp.nr.62,
1999-2000:11) i Norge. Dette er opp-
gaveomrader som kan betegnes som
hjertesaker i det kommunale selvstyret.
Termen partnerskap har ogsa vunnet
gehgr i Sverige gjennom Sveriges med-
lemskap i EU, og har seerlig veert sentral
i den regionale utviklingspolitikken
(Montin 2002:60).
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Kommunelovene tydeliggjor et
klart mal om at lokaldemokrati og lo-
kal variasjon skal ivaretas og gis gode
levevilkadr. Gjennom denne ser vi at
viktige prinsipper i desentraliserings- og
NPM-tankegangen felges opp; kom-
munene far i sveert stor grad anledning
til & organisere seg slik de vil og far
slik stgrre mulighet til & innrette sin
politiske og administrative organisering
etter eget behov. Statlig kontroll ned-
tones; kommunens vedtak blir ikke
automatisk sendt til statlige styresmak-
ter for vurdering, de ma i sterkere grad
fore egenkontroll. Denne styringen kan
pa den ene siden knyttes til liberalisti-
ske verdier om fristilling og mélstyring,
men kan ogsa forstas a ha fokus pa at
borgerne lokalt har den beste kunnskap
og fornuft til & finne legitime mater & nd
disse allment aksepterte malene. Prin-
sippene som kom i forbindelse med
kommuneloven, med nedtoning av stat-
lig kontroll og fokus pa sterre forstdelse
og partnerskap mellom partene, kan
ogsd knyttes til det deliberative idé-
grunnlaget som er skissert i det repub-
likanske perspektiv.

I tillegg har kommunene i gkt grad

blitt infiltrert av organiserte interesser

som ligger utenfor de politiske partiene
(Stromberg og Westerstahl 1983, OJste-
rud med flere 2003). Den tendensen til
at organiserte interesser som ligger
utenfor partipolitikken far sterkere
betydning for samfunnsutviklingen er
ogsa et trekk vi finner igjen i hele Vest-
Europa (John 2001). Her dreier det seg
bade om skifter i mater folket deltar
demokratisk, om konsekvenser av “den
nye gkonomien” og om konsekvenser
av statlig fristilling. “Den nye gko-

nomien” har fert med seg at gko-
nomiske foretak er mindre avhehgige
av offentlige myndigheter for a skaffe
seg markedsmakt, og de er saledes mer
frakoblet politisk kontroll. I tillegg har
den nedtoningen av hierarki som er
knyttet til NPM-bglgen, fort til et storre
samvirke mellom akterer i autonome
subsystem, og til gkt bruk av nettverk
som styringsredskap i og mellom disse
subsystemene. Denne dreiningen fra
hierarkisk politikkutforming til gkt
partnerskap og nettverksorientering,
der “goverment” (de formelle prose-
dyrene og institusjonene som skal
uttrykke interesser, lgse konflikter og
implementere vedtak) blir utfordret av
”governance” (sammenveving mellom
det offentlige og private i nettverk som
utformer policy), reiser viktige spers-
mal om hvordan kommunene finner
sin plass og utvikler seg, seerlig i for-
hold til demokratiske verdier (Stoker
2004, Rhodes 1987, Montin 2000). Det

blir i bunn og grunn et spgrsmal om
det er mulig a styre utviklingen gjen-

nom institusjoner som staten og kom-
munene. Dette er imidlertid et spgrsmal
som ligger utenfor denne artikkelens
tema, og som er et forskningsfelt i stor
utvikling.

Det som den norske Makt- og demo-
kratiutredningen har kalt rettighets-
lovgivning kan ses pa som en reaksjon
fra statlige myndigheters side for a
sikre at fristilte kommuner ivaretar
viktige likhetsinteresser. Denne rettig-
hetslovgivningen kom utover 90-tallet
og kommer til uttrykk i blant annet
oppleeringsloven, barnevernsloven,
lov om sosiale tjenester og lov om kom-
munehelsetjenester. Disse skiller seg ut
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fra tidligere seerlover, som primeert var
rettet mot grupper av mennesker, og
slik dpnet for en stor grad av lokal
tilpassing og lokalt skjenn. De nye lo-
vene er lovhjemlede krav og er rettet
mot enkeltindivider, de gir enkelt-
mennesket positive rettskrav til vel-
ferdsstatens ytelser, med kommunal
plikt til & innfri kravene. Den kommu-
nale gkonomien gjores irrelevant. Retts-
kravene binder i stgrre grad enn tid-
ligere kommunene til & prestere ytel-
ser, og forer med seg at domstoler eller
domstolslignende instanser kan av-
gjore saker som tidligere har vert et
kommunalt domene (@sterud med
flere 2003).

Rettighetslovgivningen kan bade
forstds som sterk statlig styring, og som
en sikring av hvert individ, uavhengig
av dets status, ressurser og geografiske
tilhgrighet. Rettighetslovgivningen
tydeliggjor ogsa en spesiell forstaelse av
hva kommunenes rolle er, og bar veere;
at den har visse basale forpliktelser og
ma yte visse tjenester overfor sine
innbyggere pa vegne av staten. Dette
er, som vi har sett, ikke noe nytt, det
har veert ivaretatt i detaljstyringen av
kommunene i hele etterkrigstiden.
Gjennom rettighetslovgivningen synes
staten & ha funnet et nytt middel for d innfri
et gammelt mdl om likhet i levekar. Ret-
tighetslovgivningen retter seg mot den
enkelte bruker og kan slik sterkest knyt-
tes til ny-liberalistiske idéer. Denne
lovgivningen gjenspeiler at man har fatt
et skift fra en mer kollektiv orientering
til en individorientering. Det er imid-
lertid pa sin plass & papeke at det man i
praksis snakker om med hensyn til
rettighetslovgivningen, som regel er

minstekrav som har stor legitimitet i
befolkningen. Det dreier seg om sosiale
sikkerhetsnett for alle borgere nar det
gjelder basale velferdsgoder som helse,
sosial trygghet og utdanning (Bernt
2001:42). Det er et folkekrav at sosial-
hjelp skal holde et visst niva, at eldre
pleietrengende skal ha et tilbud, og at
svake elever i grunnskolen skal fa
stetteundervisning. I dagens velferds-
stat er det ikke aksept for at kommu-
nen skal kunne velge & prioritere slike

‘forhold bort.

Rettighetslovgivningen illustrerer
videre at det ikke bare er hensynet til
det kommunale folkestyret og borger-
nes utfoldelse som sadan som begrun-
ner kommunens eksistens, folket stiller
ogsa krav til hva kommunen skal yte.
Norske undersgkelser viser at innbyg-
gere forst og fremst vurderer kommu-
nenes virksomhet ut fra hvor effektive
tjenesteprodusenter de er, og at befolk-
ningen stort sett er forngyd (Pettersen
og Rose 1997). Befolkningen som bru-
kere er klarere i fokus, og det samme
er individuelt ansvar og individuell valg-
frihet. Befolkningen setter krav om et
godt og utbygd tjenestetilbud, de set-
ter krav til likhet, og er mer "brukere”
enn “borgere”; de er mer opptatt av de
tjenestene som produseres, enn a bidra
som velgere og politiske akterer (Erik-
sen og Weigard 1997). Dette gjenspeiles
i styringen av kommunene. Slik rettig-
hetslovgivning fagrer imidlertid til min-
dre rom for lokalt selvstyre, den forer
til mindre rom for den lokale menings-
dannelse og til feerre ressurser for
lokalbaserte avgjorelser. Men det
dreier seg ikke nedvendigvis bare om
at kommunene blir mer og mer effek-
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tueringsledd for statlige myndigheter,
slik det hevdes i den norske Makt- og
demokratiutredningen, det dreier seg
ogsd om at det har veert et visst skift i
befolkningens demokratiforstielse og
nye mater 4 ivareta legitime interesser
pa. Kommunene har dessuten féatt an-
svar for store og viktige oppgaver i vart
velferdssamfunn. Dette er oppgaver
som underbygger deres legitimitet i
befolkningen, og som ma kontrolleres.

Fra 1990-tallet og utover har vi hatt
en periode med en statlig styring av
kommunene som helt klart har libera-
listiske trekk, og dette er en trend i hele
Vest-Europa. Den statlige styringen er
nok ikke sterkere enn i fgrste etterkrigs-
*tid, men den er annerledes. Den statlige
styringen er noe nedtonet gjennom
‘kommuneloven, samtidig som kom-
munene er palagt flere oppgaver med
tilhgrende gremerkede bevilgninger.
Staten styrer ogsa fortsatt gjennom
rammer og rammebevilgninger. Sam-
tidig ser vi at kommunene styres
gjennom bruk av rettighetslovgivning.
I sum kan man si at den statlige sty-
ringen av kommunene i dag beerer et
storre preg av at liberalistiske idéer om
at individets brukerinteresser og ret-
tigheter skal ivaretas, enn at det til-
rettelegges for borgernes menings-
dannelse og tro pad at man lokalt skal
finne frem til de beste helhetslgs-
ningene.

5. Konklusjon

Det republikanske og komunitaristiske
demokratiideal har et kollektivt ut-
gangspunkt og setter fokus pa felles-
skapets beste, bred folkelig deltagelse
og meningsdannelse, lokal tilharighet
og beslutninger fattet med utgangs-
punkt i helhetlige vurderinger ut fra
lokale forhold. I statlige styrings-
ordninger som har dette demokrati-
fokuset ses lokalbefolkningen som bor-
gere som finner frem til helhetlige
lpsninger som er til fellesskapets beste.
Det norske og svenske lekmannstyret
er nettopp forbundet med en slik evne
til & skape mal og lgsninger pa lokale
premisser, men det ser altsa nd ut til &
tape terreng til fordel for et liberalis-
tisk fokus pa brukernes behov.

Til liberalismens individuelle demo-
kratifokus og “brukerrollen” er det fo-
kus pa a gi rettigheter til den enkelte,
og & vektlegge brukerpreferanser. Kom-
munens rolle i styringssystemet er &
innfri slike brukerbehov og det er hen-
synet til kommunens innbyggere, det
vil si brukerne, som skal komme forst.
I dette demokratiperspektivet styrer
staten kommunene ved & utforme over-
ordnede mal og formulerer grunn-
leggende rettigheter som skal innfris.
Det legges vekt pa privatisering og
konkurranseutsetting og den statlig
styringen tar form som et mer loselig
kontraktsforhold.

Selv om grensegangene er diffuse i
praksis, kan vi klart se at kommunia-
tristiske/republikanske borgerverdier
og liberalistiske brukerverdier har
forskjellig tyngde i den statlige styringen
av kommunene i ulike perioder; tiden
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fra andre verdenskrig og til slutten av
60-arene dreier seg mest om 4 fa kom-
munene til & bygge ut velferdsstaten. I
70-arene finner vi en desentralise-
ringsbglge som kan knyttes til en re-
publikansk/komunitaristisk borger-
forstaelse av hva kommunenes rolle
skulle veere, mens 80-tallet er preget av
en rammestyring og fornyelse som i
hovedsak kan knyttes til liberalistiske
brukeridéer. Dette betyr imidlertid ikke
at kommunens rolle som ivaretaker av
borgerverdier er helt borte, men at de
ivaretas pa en nedtonet mate. 90-arene
og tiden frem til i dag er preget bade av
oppmyking av statlig styring av kom-
munenes organisasjonsform og preget
av et strammere krav til rettigheter og
minstestandarder pa ytelser. Samtidig
ser vi en sped vilje til en mer partner-
skapsorientert styring av kommunene,
det skjer stadig desentralisering av
oppgaver, og det eksisterer en fortsatt
tro pé det lokale fellesskapets fornuft.

Statlige myndigheter har, og vil ha,
klare velferdsmél og ansvar for a sikre
likhet gjennom styring av kommunene.
Samtidig ma disse likhetskravene veies
opp mot den effektiviteten og det nor-
mative grunnlaget som en desentra-
lisert styreform bygger pd, de ma veies
opp mot kommunal frihet og kommu-
nalt selvstyre. Borgeridealet og vekt-
leggingen av lokal variasjon er ikke
borte, det har veert der under hele etter-
krigstiden, men det er ogsa en klar trend
mot at brukerinteresser skal ivaretas.
Presset pé velferdsordninger har fort
til at borgerne er opptatt av egne rettig-
heter. I dette spenningsfeltet er det ikke
slik at statlige myndigheter gir slipp
pa verken mélet om borgerverdier el-
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ler brukerinteresser. Selv om vi ser ty-
delige endringer i hvordan demokra-
tiverdien vektlegges, sa viser etter-
krigstiden ingen store skifter i hvordan
man tenker maktfordeling mellom stat
og kommune; viljen til desentralisering
har veert drivkraft i mange av de store
utviklingstrekkene og eksisterer paral-
lelt med et gnske om & ivareta likhets-
hensyn og befolkningens beste. I dette
er kommunene den naturlige og legi-
time oppgaveloser; etterkrigstiden viser
at kommunenes rolle som velferds-
statens praktiske redskap er grunn-
festet. Styringsmalet om velferdsytelser
og likebehandling star imidlertid fast.

Dette illustrerer at det ikke bare er
hensynet til beslutningsprosesser,
deltagelse og identitetsbevaring som
begrunner kommunens eksistens i dag,
befolkningen stiller ogsé krav til hva en
kommune skal yte. Det at kommunene
har disse oppgavene forer til at kom-
munene til en viss grad fungerer som
effektueringsledd for staten. Men
kommunene er ikke bare effektuerings-
ledd, de har fremdeles en viss selv-
bestemmelse i maten de skal nd de
sentralt fastsatte malene pa, og de har
frihet til & pata seg oppgaver som ikke
er lovmessig tillagt andre institusjoner.
Kommunene har fatt en rolle i vart
forvaltningssystem som strekker seg ut
over det meningsdannende og delta-
gende aspektet som vi finner i det
republikanske og komunitaristiske
demokratiidealet, ved at sikringen av
velferd er blitt en tilleggsbegrunnelse. De
er slik i dag mer enn borgerstyrte
demokratiske institusjoner og mer enn
effektueringsledd for statlige myndig-
heter. De er ogsa institusjoner som
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ivaretar sentrale brukerinteresser. Sa-
ledes kan man si at de demokratiske
verdiene i kommunene er annerledes,
men ikke nedvendigvis darligere.
Kommunenes oppgaver har endret seg
slik at befolkningen har andre forvent-
ninger til hva kommunens rolle skal
veere; egen deltagelse er ikke i forst og
fremst & delta i skaffe til veie ulike gode
lgsninger, men & aksjonere nar syke-
hjemsplasser og skoler legges ned. Det
ansvaret og det store arbeidet som er
forbundet med & fatte gode beslut-
ninger for fellesskapet er i stor grad
overfort til “profesjonelle” politikere.
Maélene om, og spenningen mellom,
likhet i levekér, sosial trygghet og kom-
munalt selvstyre gjennom borgernes
engasjement ligger fast og er mer enn
noen gang tydeliggjort i kommunenes
rolle. Det dreier seg imidlertid om
pendelsvingninger i hvor sterkt de
enkelte verdiene ivaretas og ulike stra-
tegier for & forene disse malene. I slike
forsgk lar man seg inspirere av andre
lands lgsninger og de styringsmater og
krav som tiden man lever i preges av.
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