1. Innledning

Den utvikling vi har vert vitne til i den kom-
munale virksomhet gjennom de siste decenni-
er her i Norden, siavel som i de fleste andre
vestlige velferdssamfunn, har en rekke para-
doksale trekk sett i relasjon til tradisjonelle
oppfatninger om og verdier forbundet med
lokalt selvstyre. Mens begrunnelsen for kom-
munalt selvstyre har vert knyttet til verdier
som demokratisk deltagelse, uavhengighet fra
statlig styring samt effektiv lokal forvaltning,
har den faktiske utvikling av den kommunale
aktivitet vert preget av sikring av nasjonale
likhetsnormer og standardisering i tjenestey-
tingens niva og innhold. Langt pa vei kan det
hevdes at kommunene har vert blant de vik-
tigste institusjonelle virkemidler i etablerin-
gen og utviklingen av de statlige velferdsord-
ninger. Det er gjennom kommunale tiltak -
ofte, men ikke alltid, initiert av nasjonal
lovgivning — at sikringen av universelle ret-
tigheter og likhet i fordelingen av en rekke
sentrale velferdsgoder er blitt realisert.

Dette innebarer imidlertid ikke at kommu-
neinstitusjonen som sadan — som en politisk
enhet innenfor det nasjonale styringssystem —
er blitt svekket og redusert til en rendyrket
agent for statlige tiltak. Den rolle kommunene
er kommet til & spille som velferdsproduscn-
ter kan i like hgy grad tas som uttrykk for en
statlig avhengighet av kommunale beslut-
ninger, der kommunene vil kunne ha en av-
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gjorende innflytelse pa i hvilket omfang stat-
lige milsettinger lar seg realisere. 1 denne
artikkelen skal jeg forst gi en n@rmere ut-
dypning og begrunnelse for den pastand jeg
her har fremsatt, for dernest a diskutere en-
kelte perspektiver knyttet til den fremtidige
utviklingen av den kommunale virksomhet og
kommunale politikk.

2. Lokale autonomi og nasjonal likhet

Teoretiske begrunnelser for desentralisering
av beslutningsmyndighet har i serlig grad
lagt vekt pa ngdvendigheten av a sikre mulig-
hetene for variasjoner i oppgavelgsningene i
overensstemmelse med den lokale befolk-
nings preferanser og krav. Pa grunnlag av
teorier om kollektive goder, slik disse ble
formulert av Musgrave (1959) og Samuelson
(1954), viste C.M. Tiebout (1956) hvordan
man gjennom lokale oppgavelgsninger - i
motsetning til statlige kollektive lgsninger -
kunne sikre et niva og en fordeling av offent-
lige tiltak som tilfredsstilte kravene til Pareto-
optimalitet, analogt med det som lar seg
realisere 1 et fritt marked for goder av ren-
dyrket individuell karakter. En slik tilpasning
kunne skje dersom velgeren valgle & bosette
seg i det lokalsamfunn eller den kommunen
som hadde et nivi pi og en sammensetning
av offentlig yjenesteyting og skatter som i
best mulig grad tilfredsstilte hennes/hans
preferanser for offentlige goder. Hos Tieboul
forutsettes m.a.o. velgeren a4 »stemme med
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fgttcnc«. uten m den cnkelic lokale myndig

het ngdvendigyis mitte forcta noen endringer
1 omlung o sammenselang av sine aktivite-
ter.

I en noe mer generalisert form finner vi den-
ne tesen utviklet innerfor den retning av
»public-cholce«-skolen som er gitt benevnel-
sen »klubb-teori« (Buchanan, 1965). Det
spersmal som denne teori rziser er hva som er
den mest optimale klubbsigrrelse (eller meng-
de av forbrukere) i forkeold til tjenester eller
goder som. kjennetegnes av en viss grad av
»publicness« eller kollestvitet, gitt befolk-
ningens preferanser for disse tjenestene. Hos
W. Oates (1972} er dett= perspektivet gitt en
mer eksplisitt innretn:ng mot kommunesek-
toren, i form av en teori om =fskal fgderalis-
me«, der siktemalet er & klarlegge tilpas-
ningsbetingelsene for Pareto-optimale desen-
traliserte styringssystemer for offentlig tjene-
steyting (jfr. ogsd M. Olscn, 1971).

Felles for de ulike formuleringer som er
fremkommet innenfor denne teori-tradisjonen
er at man forutselter variasicner og ulikheter
mellom lokale enheter m.h.t. tjenestetilbudet,
samtidig som man forutsetter [raveer av stat-
lige krav i bestemmelsen av hvilke tjenester
og hvilket tjenestevolum som skal tilbys i den
enkelte kommune; det er lokalsamfunnets
egne velgers som er den suverene prinsipalen.
Klubbteoretiske resonnementer harmonerer i
denne forstand godt med tradisjonelle kom-
munalideologiske prinsipper, koblet til verdier
som deltakelse og autonomi, og har derfor
ogsa hatt en betydelig oppslutning — ihvertfall
pa det retoriske plan — i czn offentlige debatt
om kommuna.e reformer og utviklingen av
det kommunale selvstyret (jfr. Selle, 1991).
Men samtidig er det &penbact at slike prinsip-
per langt pd vel representerer anti-tesen til
den bierende ide for velfendsstatens utvikling,
nemlig prinstppet om kol e<tive rettigheter og
universalisme | konsumet av offentlige tjene-
ster pd nasjonal basis. Sazt pd en annen mite

vil ikke velferdssinien aksepiere stor¢ term-
torielle variasjoner i det offentlige tjcnestetil
bud, selv om diss¢ vanasgoner has sitt opphav
i demokratisk fattede beslutninger pi lokalt
niva.

Jeg innledet med 4 hevde at den utvikling og
vekst kommuner i de fleste vestlige land
hadde opplevd de senere decennier, forst og
fremst mad oppfaties som et uttrykk for vel-
ferdsstatens ambisjoner om en aktiv offentlig
sektor med et tjenestekonsum basert pa prin-
sippet om like rettigheter uavhengig av bo-
sted. Dette reiser sporsmilet om hvordan
dette har latt seg forene med de verdier som
ligger til grunn for det lokale selvstyret. Ville
ikke sikring av nasjonal likhet i konsumet av
velferdsgoder kunne var bedre ivaretatt
gjennom en direkie statlig overtakelse av
tjenesteytingen, uten a matte ga veien om
kommunale beslutningsprosedyrer, prosedyrer
som kan bidra til skjevheter i fordelingsmgn-
steret sammenlignet med nasjonale politiske
mélsettinger? Eller er kommunene simpelthen
blitt agenter for statlige myndigheter, uten
selvstendig innflytelse pa den virksomhet som
drives? For & besvare disse sporsmalet vil jeg
gd veien om en n®rmere avklaring av hva
man kan legge i begrepet like eller univer-
selle rettigheter og tilgjengelighet til offent-
lige goder.

I avgrensningen av kollektive versus private
/individuelle goder blir det sondret mellom to
hoveddimensjoner, nemlig hvorvidt godet
preges av a) delelighet eller rivalisering i
forbruket og b) hvorvidt det er mulig & eks-
kludere potensielle konsumenter fra forbruket
(Samuelson, 1954). Etkollektivt konsumgode
er definert som et gode bade preget av ude-
lelighet eller ikke-rivalisering og fraver av
eksklusjonsmuligheter nar det gjelder for-
bruket av godet. For det forste innebarer
dette at en persons forbruk av godet ikke
reduserer den mengde som er igjen for andre
4 forbruke; det foreligger ingen rivalisering
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mellom konsumentene m.h.t. hvilken mengde
av godet de kan forbruke. For det andre ligger
det i denne definisjonen at ingen kan utesten-
ges fra a ta del i forbruket, f.eks. gjennom
bruken av prismekanismer. Finansieringen av
kollektive goder skjer gjennom generelle
skattesystemer.

Del er dpenbart at en definisjon som dette i
sveert liten grad fanger inn de goder og tjene-
ster som vi normalt ville klassifisere under
kategorien universelle velferdsordninger. I
virkeligheten er det fa offentlige goder som
imgtekommer kriteriene for & kunne bli be-
tegnet som kollektive goder, og ut fra et
praktisk politisk synspunkt kan en slik av-
grensning bare synes 4 ha en teoretisk inter-
essc — og knapt nok det. Sett i lys av vel-
ferdsstatens malsettinger, og szrlig de mani-
festasjoner dette har hatt for den kommunale
virksomhet, er dette imidlertid en noe for-
hastet konklusjon. Problemet med definisjo-
nen av kollektive goder er at den, thvertfall
slik den normalt fremstilles og fortolkes,
utelukkende knytter seg opp mot det som kan
betegnes som iboende »tekniske« egenskaper
ved godene; det er en teknisk/gskonomisk
definisjon, ikke en politisk. Det er imidlertid
ikke npdvendigvis slik at en tjenestes materi-
elle egenskaper ma ligge til grunn for en slik
klassifisering. Gér man til kjernen i velferds-
statsbegrepet, og dersom vi for gyeblikket ser
bort fra de ulike tjenesteformer, er det kollek-
tiviseringen av rettighetene til forbruk av
offentlige goder og tjenester som er det sen-
trale, slik dette uttrykkes i begrepet universa-
lisme. 1 dette ligger det at gkonomenes tek-
nisk/materielle definisjon av kollektive goder
er blitt tilfert en immateriell politisk dimens-
jon knyttet til begrepet forbruksrettigheter,
men da i forhold til goder som rent teknisk
mé betegnes som rene individuelle goder.
Sagt pd en annen mate er teknisk sett knappe
og ekskluderbare goder blitt gjort til ikke-
ekskluderbare goder rent politisk og legalt.
Det er nettopp innenfor rammen av denne

—

politiske kollektiviseringen av offentlig tjene-
steyting at veksten i den kommunale virk-
somhet md forstds, noe jeg skal redegjore
nzrmere for i det fplgende.

3. Desentralisering som kollektivisering

Problemet med & sikre universell tilgang til
offentlige velferdsgoder er ikke utelukkende
et spersmal om i lovfeste folks rettigheter til
forbruk av vedkommende gode. Det er ogsa
ngdvendig a sikre en faktisk tilgang til gode-
ne, noe som farst og fremst er et spgrsmal om
en praktisk tilrettelegging av tilgjengelighe-
ten. I dette ligger det den selvfplgelige presi-
sering at tjenesten i seg selv er individuelt 1
konsum, men at enhver som har behov for
tjenesten ogsa skal sikres tilgang til den. For
rettighetsfestede velferdstjenester forutsetter
man ikke-rivalisering og fravar av eksklu-
sjonsmekanismer; alle med behov skal inklu-
deres i konsumet. Spgrsmalet om a gjore
tjenestekonsumet kollektivt vil derfor dels
vare et spgrsmal om a »oppheve« mengde-
begrensningene — eller forhindre rivalisering -
og dels et spgrsmal om a fjerne mulige eks-
klusjonsmekanismer. Mens spgrsmalet om &
oppheve mengdebegrensningene i hovedsak
er et ressursspgrsmal, er fjerning av eksklu-
sjonsmekanismer i vesentlig grad et spgrsmal
om institusjonell og organisatorisk tilpasning
og tilrettelegging, og hvor ikke minst tjene-
stetype og tjenesteform er avgjprende for
hvilke institusjonelle rammer tjenestene yles
innenfor. Det som fremfor alt skiller statlig
og kommunal virksomhet er at mens tyngden
av de statlige utgifter dreier seg om penge-
overfgringer, er de kommunale utgifter pri-
mart bundet opp i ytelsen av konsumgoder.
For Norges vedkommende utgjorde konsu-
mutgiftene ca. 20 prosent av totale statlige
utgifter, mens det tilsvarende tall for kommu-
nesektoren i 1993 var pa ca. 70 prosent. Sagt
pd en annen mite forvaltet kommunene 60
prosent av det totale offentlige konsum, og
hvor det samlede offentlige konsum utgjorde
22 prosent av bruttonasjonalproduktet. Den
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situasjonen som her er beskrevet for Norge
gjelder ogsa i hovedtrekk for de gvrige Nor-
diske land.

[ motsetning til overfgringer er de fleste
offentlige konsumgoder rammet inn av det
man kan Kkarakterisere som territorielle bin-
dinger; konsumgodene er lokaliseringsorien-
terte i den forstand at forbruket av godene er
avhengig av at forbrukeren oppseker tjene-
steyteren pd en bestemt lokalisering. Den
viktigste eksklusjonsmekanismen i forhold til

| disse goder vil derfor ofte vaere geografisk

avstand. Forsavidt som dette dreier seg om
universelle velferdsgoder, vil geografisk
avstandsreduksjon vare den kritiske faktor i
sikringen av likhet i konsumet av godet. Det
finnes imidlertid graderinger m.h.t. hvordan
geografisk avstand bidrar til eksklusjon i
forbruket av slike tjenester, og det kan derfor
vare nyttig med visse sondringer 1 hva man
skal forsta med begrepet universell tilgang pd
en tjeneste.

En forste fortolkning er at tjenesten skal ytes
pa en regul@r og narmest automatisk basis,
uten at forbrukerne ma anmelde sine behov
hver gang de trenger tjenesten. En slik inne-
bygget automatikk finner man for en rekke
lokale tjenester som ytes til deg som bosatt i
et lokalsamfunn eller en kommune. Dette er
apenbart tilfelle for en rekke av de kommu-
naltekniske tjenestene — som vann, kloakk,
renovasjon og brannvern — men gjelder ogsd
tjenester som man mer umiddelbart forbinder
med velferdssamfunnet, slik som obligatorisk
skolegang. Det er ikke bare automatikken og
regulariteten i ytelsen som kjennetegner disse
goder; de er ofte ogsi obligatoriske i forbruk,
og har i sd milte karakter av i viere meriteren-
de goder i den forstand at individuelle pre-
feranser forutsettes ikke i vere bestemmende
for hvorvidt man forbruker tjenestene eller
ikke. Det som fremfor alt kjennetegner denne
type goder er at de er lokaliseringsorienterte,
med klart avgrensede geografiske nedslagsfelt

i forhold til konsumentene av tjenestene.
Reduksjon av geografisk avstand mellom
tjenesteyter/tjenestelokalisering og den enkel-
te konsument er derfor en kritisk faktor med
hensyn til 4 sikre universell tilgiengelighet til
disse tjenester. Sett fra et konsumentperspek-
tiv er denne tjenesteytingen noe av det mest
kollektive man har innenfor offentlig sektor,
selv om tjenestene som sidan — bedomt ut fra
teknisk/gkonomiske kriterier —er av individu-
ell art. Det er den universelle og umiddelbare
tilgjengelighet som utgjer den kollektive
komponent 1 denne tjenesteytingen. Og det
sentrale poeng 1 min argumertasjon er at det
er nettopp gjennom desentralisering til kom-
munene at man sikrer kollektiv tilgang til
disse tjenester.

En annen fortolkning av universell tilgjenge-
lighet knytter seg til retten til & moua eller ta
del i forbruket av en tjeneste hver gang man
har behov for dette — og ofte pa grunnlag av
mer eller mindre objektive kriterier knyttet til
behov og rettighet. De ferraste vil ha behov
for regelmessig ytelse av disse tjenester,
samtidig som de forutsettes & vaere tilgjenge-
lige ndr behovet oppstir. Helsetjenester kan
eksemplifisere denne type tjenester. Sveaert fa
vil ha et fortlepende daglig behov for disse
typer tjenester; for den enkelte forbruker er
det retten til & motta tjenesten og vissheten
om at man faktsk fir tilgang til tjenesten nar
behovet melder seg som er det viktige. I
likhet med den type tjenester jez omtalte
foran er disse tjenester lokaliseringsorienterte,
men mer eksklusive i forbruket, og vil til
enhver tid konsumeres av langt ferre enn det
som er tilfelle med de foran omalte tjenester.
Dette har pé sin side konsekvenser for hvil-
ken institusjonell ramme tjenestene skal ytes
innenfor. Ut fra kostnadsmessige hensyn, men
ogsd resonnementer av klubbteoretisk karak-
ter, vil kommunene normalt vare for sma til
a yte disse tjenester i et omfang og av en
kvalitet som ansees som gnskzlig, samtidig
som hensynet til geografisk tilgjengelighet
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ogsa her vil vaere viktig. I tillegg vil eksterna-
liteter i forhold til kommunale jurisdiksjoner
knyttet til denne form for tjenesteytingen tilsi
at de organiseres pa et hoyere nivd enn det
primarkommunale. Derfor er organisering pa
regionalt niva det vanlige og typiske for
denne type tjenester.

En tredje mite a fortolke universell tilgjenge-
lighet pa knytter seg til det man kan karak-
teriseres som tilstedevarelse av gunstige
omgivelser/tilstander for oppnaelse av mer
spesifikke individuelle malsettinger. Opprett-
holdelse av god individuell levestandard er
f.eks. avhengig av pkonomisk vekst, stabilt
prisniva, lav arbeidslgshet osv. Selv om for-
fplgelsen og ivaretakelsen av slike malsettin-
ger er avhengig av aggregatet av borgemes
handlinger. har det offentlige en oppgave i a
regulere og stabilisere denne adferden for 4
sikre en slik maloppnaelse. Dette er typiske
statlige oppgaver, som ikke lar seg desentrali-
sere il lokale enheter bl.a. ut fra hensynet til
eksternaliteter. For a ivareta disse oppgavenc
ma imidlertid staten benytte seg av selektive
virkemidler som har sterkere likhetstrekk med
individuelle enn med kollektive goder, slik
man blant annet finner eksempler pa innenfor
offentlig naringspolitikk.

Dersom vi sammenfatter den argumentasjon
jeg her har fremfgrt, leder dette frem til min
hovedtese om at jo mer kollektivt et offentlig
gode er i konsum, knyttet til en politisk for-
staelse av universell tilgjengelighet, jo mer
sannsynlig — og jo mer ngdvendig — er det at
godet ytes pa lokalt niva. Alternativt, jo mer
eksklusiv ytelsen av et gode er eller forutset-
tes & vaere, jo mer sannsynlig er det at godet
ytes av statlige myndigheter. Vi er dermed
tilbake til det paradoks jeg pekte pa innled-
ningsvis: hvordan forklare den omfattende
vekst 1 den kommunale virksomhel i lys av
velferdsstatens normer om likhet og univer-
selle rettigheter? Paradokset er bare tilsynela-
tende, og har status som paradoks bare der-

som man bortser fra problemene knyttet til 4
gjore velferdsgodene tilgjengelige for den
vanlige bruker, vavhengig av bosted. Og det
er nettopp her vi mé forstd den sentrale rollen
kommunene har hatt i utviklingen av statlige
velferdsordninger, nemlig 1 produksjon av
tilgjengelighet til godene.

Det naturlige spprsmal som kan reises i for-
lengelsen av denne pastand er om ikke en slik
malsetting ogsa kunne vart ivaretatt gjennom
en regionalisering av det statlige byrakrati og
tjenesteytende apparat? Etter min vurdering er
svaret pa dette spgrsmalet nei, noe jeg vil
begrunne savel praktisk som politisk. Ser vi
forst pd den praktiske begrunnelsen henger
den sammen med at tilretteleggingen av tjene-
steytingen 1 det enkelte lokalsamfunn for-
utsetter spesifikke beslutninger basert pa
lokalt kjennskap til den befolkning som skal
betjenes, og den forutsetter en lokal koordi-
nering mellom ulike tjenesteformer som ikke
vil vaere mulig innenfor et sentralisert statlig
beslutningssystem. Dersom staten selv skulle
sta for tjenesteytingen, matte de under enhver
omstendighet etablere lokale beslutningsorga-
ner som Kunne ivareta den lokale tilretteleg-
gingen av ljenesteytingen. Nar det gjelder den
politiske begrunnelsen, knytter denne seg til
spegrsmilet om legitimitel. Jeg vil her vise til
en norsk undersgkelse av befolkningens hold-
ninger til kommunal politikk. Pa spgrsmal om
dagens oppgavefordeling mellom stat, fylker
og kommuner, mente 31 prosent av respon-
dentene at den var ulfredsstillende, mens vel
45 prosent menle oppgavefordelingen burde
forandres. Dersom man ser pa hvordan denne
gruppen mente oppgavefordelingen burde
forandres, var det 73 prosent som mente at
flere oppgaver burde overferes til kommuner
og fylkeskommuner, mens et klart mindretall
av respondentene mente at flere oppgaver
burde overtas av statlige myndigheter. Der-
som vi tar disse tall som uttrykk for tillit tl
de ulike nasjonale styringsnivier, er det ingen
tvil om at det er kommunesektoren som har

.|
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den storste oppslutningen i befolkningen,
Betyr sa delle al kommunene fortsatt har
status som en arena for politiske/ideologiske
brytninger og konllikier, eller har velferdssta-
tens »unnnarsj« i den kommunale virksomhet
endret kommunenes karakter som politiske
arenaer?

4. Konsekvenser av den desentraliserte
velferdsstat

Den mest dpenbare konsekvens av velferds-
statens inntreden i den kommunale virksom-
het kommer til uttrykk 1 veksten i kommune-
nes finanser, en vekst som nesten uten unntak
kan observeres i alle vestlige nasjoner. Denne
veksten er ikke bare nominell, men har ogsa
bidratt til en forskyvning av det finansielle
forholdet mellom statlige og kommunale
myndigheter, i den forstand at kommunenes
andel av totale offentlige utgifter har gkt — og
tildels sterkt, slik vi har kunnet observere i
etterkrigstidens Norden (jfr. Hesse (ed),
1991). Riktignok har man i lgpet av det siste
ti-dret kunnet observere en viss utflating - og
i visse land en svak nedgang - av kommune-
nes relative finansielle styrke, men dette har
ofte sammenheng med en vitalisering av det
regionale nivdet i det nasjonale styringssy-
stem (Sharpe (ed), 1993). Som andel av totale
offentlige utgifter, disponerer kommunesek-
toren mer enn en tredjedel i de fleste vestlige
land, og i de nordiske land ligger denne an-
delen pd nermere femti prosent.

En annen viktig konsekvens kommer til ut-
trykk i den territorielle fordeling av de kom-
munale inntekter og utgifter, hvor det har
foregitt en noksd massiv finansiell utjevning.
Jeg vil illustrere dette ved data fra norske
kommuner. 1 tabell | vises niviet pd utgifter
pr. innbygger til total drift, lpnn, skatter,
statlige overfpringer og kommunale avgifter
fordelt etter kommunestgrrelse i norske kom-
muner i 1985. Tallene er presentert som in-
deksverdier, der det gjennomsnittlige niva i
kommuner med mindre enn 3000 innbyggere

utgjor grunnlingen. vg er gt indeksverdien
100 pa samithge indikatorer.

Tabell 1. Pr. capita niva pd totale
dnftsutgifter, lonnsutgifier. skaner, statlige
overforinger og avgifter Indekstall for 1985,

Kommunesiprrelse

Indikator <3000 3- 1 10- >20000
7000 10000 20000

Dnft 100 73 n 70 76

Lonn 100 72 66 62 65

Skatter 100 89 96 100 112

Over-

foringer 100 71 60 53 46

Avgifter 100 94 98 % 124

Tabellen er hentet fra T. Hansen, »Finansiell utvikling 1
kommunene«, i F. Kjellberg (red) Nyt inntektssysiem -
nye utfordringer for kommuner og star, Oslo, Kommune-
forlaget, 1988.

Som det fremgar av disse tallene er det bare
for nivdet pa skatteinntekter og avgifter at de
minste kommunene ligger lavere enn de stor-
ste kommunene. Omfanget av overforinger er
det som klarest demonstrerer den intenderte
omfordelingen som har funnet sted mellom
norske kommuner, og der de minste kommu-
nene i gjennomsnitt mottar mer enn dobbelt
sd hgye overforinger pr. innbyggere sammen-
lignet med de storste kommunene. Samlet ser
vi derfor at det totale nivéet pa driftsutgifter
pr. capita ligger vesentlig hpyere i de minste
kommunene sammenlignet med samtlige an-
dre stgrrelsesgrupper av kommuner. N4 kan
riktignok disse ulikheter ikke bare tilskrives
de statlige fordelingspolitiske madlsetninger.
Variasjonene uttrykker ogsa kostnadsulikheter
i produksjonen av tjenesteytingen avhengig
av skalaforhold, men selv om man korrigerer
for dette, er det dpenbart at de minste — og
geografisk sett mest perifere = kommunene
fremstdr som »vinnere« i denne fordelings-
politikken.

Vel s interessant er imidlertid de politiske
konsekvenser som denne utviklingen har hatt.

45



Dels kommer denne til uttrykk i befolknin-
gens onenleringer tl den kommunale virk-
sombeL. og dels i befolkningens deltakelse i
kommmunal politikk. Langt pad vei kan det
hevdes al vi har vart vitne til en depoliti-
sering — eller snarere avideologisering — av
den kommunale politikk, samtidig som tilliten
ti] kemmunene som yenesteylere er omfatten-
de i befolkningen, slik jeg var inne pa tidlige-
re. Den tradisjonelle klassebaserte politikk
synes a bli fortrengt til fordel for en orien-
tering og atferd basert pa befolkningens for-
bruksposisjoner i forhold til offentlige tiltak
(jfr. Dunleavy. 1979; Saunders, 1981). Det er
de enkelte saker og holdninger til disse, sna-
rere enn den ideologiske innramning disse
saker har, som synes 4 vaere bestemmende for
folks stemmegivning siavel som gvrige delta-
kelse 1 lokal politikk. La meg demonstrere
dette ved nck en gang 4 se pa noen tall fra
den tidligere refererte underspkelsen om
befolkningens holdninger til kommunal virk-
sombel.

Pi sparsmil om man »bryr seg meget om
hvilket parti eller hvilke partier som har fler-
tall i kemmunestyret« svarte 40 prosent av
respondentene at det spiller ingen rolle hvem
som har fenall, mens s fa som i underkant
av en ljerdedel svarte at de bryr seg meget
om del. Dette inntrykket styrkes ytterligere av
fordelingen av svarene pd en pastand om at
»dezl er lent & se hvor skillelinjene mellom
particne gar her i kommunen«, Her er det
bare E prosent som erkl@rer seg enig i pi-
standen, mens 25 prosent sier at de er helt
uenige i pistanden (Baldersheim et al, 1990).
Samlel svnes dette & tyde pd at tradisjonell
pantipolitikk ikke oppfattes som spesielt rele-
vant for ulformingen av den kommunale
politikk, en observasjon som ogsé er i trad
med de hvpateser som er utviklet av Clark og
Inglehant (1991) under begrepet »the new
palitical culwures.

Ikke minst kommer denne »depolitiseringen«
av den kommunale virksomhet til uttrykk i
tallene over utviklingen av deltakelsen ved
kommunevalg. 1 Norge opplevde man en
reduksjon i deltakelsen ved kommunevalg fra
¢t toppniva pa vel 80 prosent i 1963 til 66
prosent i 1991, Tilsvarende observasjoner har
man gjort i de fleste andre vestlige land (Nie-
to, 1994). At dette ikke bare er uttrykk for en
generell svikt 1 befolkningens politiske enga-
sjement, demonstreres ved a kontrastere dette
med deltakelsen 1 nasjonale valg, hvor man i
Norge har opplevd den motsatte trend med en
pkning i deltakelsen, hvor deltakelsen i dag
ligger over 80 prosent. Samtidig viser tall fra
intervjuundersgkelsen som jeg tidligere har
referert til at befolkningens direkte deltakelse
—normalt basert pa engasjement i enkeltsaker
— er omfattende og star i et klart substi-
tusjonsforhold til valgdeltakelsen; i kommu-
ner med lav valgdeltakelse er den direkte
politiske deltakelsen hpy — og vice versa
(Hansen, 1994). Samlet bidrar disse observa-
sjoner til & tegne et bilde av en ny politisk
virkelighet i kommunene, der tradisjonell
klassebaserte konfliktlinjer er i ferd med &
fortrenges til fordel for en pragmatisk konsu-
mentorientert politikk basert pa enkeltsaker.
Hvorvidt dette ogséd vil ha konsekvenser for
det partipolitiske landskapet pd lokalt niva,
vil imidlertid tiden vise.

5. Avslutning

Jeg har her argumentert for et syn som legger
avgjorende vekt pi velferdsstatens universa-
lisme som hoveddrivkraft for utviklingen
innenfor kommunesektoren, bade med hensyn
il oppgavefordelingen og den generelle poli-
tiske utviklingen vi har vaert vitne til gjennom
etterkrigstiden. Jeg erkjenner at en slik for-
tolkning kan vare kontroversiell, og vil selv-
sagt ikke utelukke andre perspektiver som
forklaring pd den utvikling man har hatt i
kommunesektoren, perspektiver som i hpyere
grad vektlegger lokale drivkrefter og prefe-
ranser for utviklingen i den enkelte kommune

I
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enn det jeg har lagt il grunn, Dersom imid-
lertid min fortolkning er rimelig korrekt, ma
selvsag: dette ha konszkvenser for den frem-
tudige debatt om og reformvirksomhet knyttet
il xommuresekloren, cg hvor tradisjonelle
kommunal:deologiske perspektiver og verdier
ma gis en refortolknin g — og kanskje revisjon.
Det som alli ke vel er viktig & understreke som
en konklusjon pi denne dreftingen er at jeg
ikke oppfatter den utviklingen jeg har beskre-
vel som en svekkelse av kommuneinstitusjo-
nen. Snarere tvert om vil jeg hevde at kom-
murelnstitusjonen ¢r styrket, men har fitt en
helt anmen karakter enn den tradisjonelle
forstdelsen av og bezrunnelsen for kommune-
ne.
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