Det lokale selvstyret - en realitet eller en ønskedrøm?

"Vi har ingenting å si, men likevel mer enn før". Dette er bare en av mange beskrivelser av det kommunale selvstyret og dets styrke i dag. Jeg vil forsøke å gi et litt mer nyansert bilde av kommunenes rolle i det norske demokratiet enn det vi får høre til vanlig. Dette vil jeg blant annet gjøre ved å se på hva som tyder på at kommunene har fått mer makt, og hva som ikke gjør det. Til slutt vil jeg forsøke å gi en vurdering av om vi burde ønske oss et sterkere kommunalt selvstyre; dette hele tiden mens jeg gransker situasjonen generelt sett. 

Det er tre forhold som har vært avgjørende for utviklingen av arbeidsdelingen mellom staten, fylkeskommunene og kommunene, og det første av disse gir kommunene temmelig mye makt. Kommunenes handlefrihet er nemlig negativt avgrenset. Det menes med dette at vi kan påta oss hvilke oppgaver vi vil, og altså ikke bare de som er pålagt oss av staten. Selv om vi for eksempel ikke må bygge en svømmehall i kommunen vår, så har vi likevel muligheten til dette hvis vi skulle ha økonomi til og ønsker om det. Nettopp økonomi er et annet forhold som regulerer arbeidsdelingen. Til en stor grad er det slik at statsmakten kontrollerer hvor mye økonomiske midler vi får tilført. Hvor mye midler som går til kommunen avhenger av en rekke forhold. I det siste har det for eksempel vært uro over at kommunene får for mye penger. Dette fordi man er urolig for at det kommer for mye penger i omløp, og at dette skal føre til prisstigning og få negative virkninger for den norske økonomien. Samtidig er vi klar over at staten har et ønske om at alle i Norge skal leve under ganske like forhold. Det siste vil jeg komme tilbake til litt senere. 

Først vil jeg nevne det tredje regulerende forholdet av arbeidsdelingen. Staten har gjennom lovgivning pålagt kommunene å løse en del bestemte oppgaver. Dette er selvsagt en del av det førstnevnte forholdet, og mange vil nok si at vi ikke har mye penger igjen når vi har løst de oppgavene som er pålagt oss av Staten. I mange kommuner er man til og med av den oppfatning at Staten ikke bevilger nok penger til en gang de lovpålagte oppgavene. De hevder at representantene på Stortinget vedtar reformer for så å legge hele finansieringsansvaret på kommunene. Den økonomiske situasjonen varierer selvsagt mye fra kommune til kommune. I Aust-Agder vil for eksempel Bykle måtte karakteriseres som en mye rikere kommune enn for eksempel Arendal, dette til tross for det alment aksepterte ønsket om likhet for innbyggerne i Norges forskjellige kommuner. Mange vil derfor hevde at forhold én med den negativt avgrensede handlefriheten er av langt større betydning i Bykle enn i Arendal, dette nettopp fordi sistnevnte kommunene kanskje ikke har økonomi til mer enn de lovpålagte oppgavene og knapt det. Tall fra 1995 (Strukturtall for kommunenes økonomi 1995, SSB 1997) viser at helse og undervisning, som begge hovedsakelig er statlig pålagte oppgaver, gjennomsnittlig slukte omtrent 70% av kommunenes budsjett. Selv om det er store forskjeller mellom kommunene tyder dette på at det mange steder ikke var mye midler igjen til sentraladministrasjon, kirke- og kulturformål, tekniske formål, samferdselsformål, boligformål og lignende. Det er også som vi alle vet staten som bestemmer innholdet av disse tjenestene de pålegger oss. Grunnskolen blir for eksempel veldig regulert av idealet om enhetsskolen, noe som kort sagt  betyr at elever skal ha den samme muligheten til utdannelse over hele landet. Fagplaner og undervisningsmetoder er dermed på forhånd bestemt av staten. Likevel er utdannelsens kvalitet selvsagt mye avhengig av hvilken stand skolen er i, om elevene får mat på skolen og mye mer som ikke er regulert av staten. 

Den økonomiske kontrollen av kommunene er særdeles viktig for staten. Gjennomsnittlig kommer bare hver tiende krone av kommunenes budsjetter fra kilder som de lokale styringsmaktene selv har kontroll over. Skattesystemet er i sin helhet utformet av Regjeringen og Stortinget. Dette gir kommunene liten kontroll over økonomien. Noen få unntak eksisterer likevel fremdeles. Eiendomsskatten er det for eksempel opp til kommunepolitikerne om de vil innføre eller ikke. Dette gjelder også størrelsen på avgifter og gebyrer som generelt sett er blitt en mye viktigere inntektskilde for kommunene de siste årene. Uansett kommer fire kroner av hver tikrone kommunene bruker direkte fra statskassen. Dette skyldes blant annet at kommunene uten disse ikke ville hatt råd til å finansiere alle de nye oppgavene de til enhver tid blir pålagt, men også at staten ønsker å jevne ut de groveste økonomiske forskjellene mellom rike og fattige kommuner. Samtidig er det slik at staten ofte bruker slike overføringer til å styre kommunenes prioriteringer. Det siste skyldes at stortingspolitikerne ofte mistenker kommunepolitikerne for ikke å bruke nok midler på oppgavene staten pålegger dem, slik at staten til slutt uansett må bevilge mer penger. Slike såkalte øremerkede tilskudd er det blitt færre av de siste årene. Dette skyldes bekymring over at det kommunale selvstyret svekkes hvis staten fastlegger for mye av kommunenes økonomi. Samtidig er det bekymring for at mer statlig styring vil gjøre lokalpolitikken mindre interessant, noe som sannsynligvis vil redusere rekrutteringen til lokalpolitikken. En slik utvikling vil selvsagt være negativ for demokratiet som helhet på lengre sikt. 

Det å anerkjenne at det er store forskjeller mellom kommunene i Norge er en forutsetning for å kunne diskutere det kommunale selvstyrets styrke. Tross alt vil en kommune med god økonomi ha større handlefrihet enn en med dårlig råd. Kommuner som har råd til mer enn de statlige pålagte oppgavene, har ofte fungert som pådrivere i utviklingen av den norske velferdsstaten. Vi snakker her om at kommunene har innført ordninger som senere ble gjort universelle, det vil si at de ble opptatt av staten og dermed ble nasjonale goder. Det finnes utallige eksempler på dette. Spesielt kan innføringen av folketrygden i 1967 nevnes. Dette førte til at de mange kommunale trygdeordningene som hadde eksistert før, ble overflødige. Etableringer av kommunale gymnas, skoletannlege og utdeling av gratis skolemateriell er andre eksempler på goder foregangskommuner innførte før staten. Kommuner som etablerte kommunale gymnas måtte selvsagt ha økonomi eller god prioriteringsevne for å kunne gjøre dette. Man kan dermed si at økonomien også her avgjør om en kommunene eventuelt kan starte nye velferdsordninger før staten. 

Å gi en vurdering av det norske lokale selvstyrets styrke uten å sammenligne det med våre europeiske naboland, blir nærmest håpløst. Det viser seg nemlig at Norge, sammenlignet med mange andre europeiske land, har et meget sterkt lokalt selvstyre. Motsetningene slik sett i Europa er kanskje tydeligst mellom Frankrike og Sveits. Sveits kan knapt kalles en enhetsstat, blant annet fordi det er meget få regler som definerer grensene for det lokale selvstyret. I Frankrike har staten derimot en langt sterkere stilling enn i Norge, og dette medfører selvsagt at det lokale selvstyret er tilsvarende svakere. De nordiske landene er uten tvil i en særstilling når det gjelder lokalt selvstyre. Det kommunale konsumet i prosent av offentlig konsum er for eksempel en god målestokk. Mens kommunene i Sverige har 71,9 og i Norge 61,9 prosent, så er tallene for Frankrike og Østerrike kun henholdsvis 23,5 og 19,4 prosent (Kilde; NOU 1992:15, Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forandring). Sett under ett vil de fleste si at Norge har et sterkere kommunalt selvstyre enn de fleste andre europeiske land, dette på tross av at det kanskje er svakere enn hos våre nordiske naboland. 

Før jeg avslutter med å undersøke om vi burde ønske oss mer lokalt selvstyre, vil jeg nevne 1993s endringer av kommuneloven. Den nye loven gir kommunene mer makt enn den gamle av 1954. Den eldste stilte for eksempel detaljerte krav til oppbygningen av de lokale politiske beslutningsapparatene, dette i sterk kontrast til den nye som kun trekker opp hovedlinjene. Det at kommunene skal kunne velge sine egne veier for å nå sine mål, blir også betraktelig sterkere fremhevet i loven av 1993 enn i den av 1954. Den siste kommuneloven har fått konsekvenser for flere andre områder. Blant annet gir den kommunene rett til selv å opprette faste utvalg eller nemder som skal ta seg av bestemte deler av virksomheten i kommunen. Man kan altså si at den nye kommuneloven har styrket det lokale selvstyret. Likevel vil dette muligens føre til større forskjeller mellom kommuner enn det vi har vært vant til, og dette blir av mange betegnet som en negativ utvikling. 

Ingen politikere tør å si at de er mot det kommunale selvstyre, og sannsynligvis er det få som i virkeligheten er det. Likevel er det slik at stortingspolitikerne strever for å finne den rette balansen mellom den statlige styringen og den lokale selvråderetten. Selv om vi tradisjonelt har hatt et ganske sterkt lokalt selvstyre sammenlignet med andre europeiske land, er det likevel slik at styringen også her har vært forholdsvis sterk. Spesielt den siste kommuneloven har myket opp denne styringen noe, men det norske idealet om like forhold for alle regnes av mange som en motsetning til ønsket om økt kommunalt selvstyre. Skulle kommunene for eksempel få mer styring over sin egen økonomi, ville dette nødvendigvis føre til større økonomiske forskjeller mellom kommunene. Det siste vil av mange bli oppfattet som negativt. Andre igjen vil mene at dette vil stimulere kommunene og gi dem et incitament for å drive bedre. Likevel vil mange i dag være enige om at kommunene ble for lite hørt da en rekke kommuner ble slått sammen for noen år tilbake. Selv om folket i kommunene sa nei ble det sammenslåinger likevel. I dag har sannsynligvis politikerne på Løvebakken lært av dette, og ingen tør nesten engang å nevne ordet sammenslåing uten å samtidig nevne at lokale folkeavstemninger uansett vil avgjøre i siste instans. 

Selvsagt er det ikke bare troen på økte forskjeller som står i veien for et økt kommunalt selvstyre. Det er også slik at mer lokal selvråderett vil kunne føre til at det blir vanskeligere å nå nasjonale mål, eksempelvis for barnehaveutbygging. Allerede ser vi eksempler på det siste. Staten har lagt nasjonale mål for at vi skal få full barnehavedekning innen noen få år,  men disse målene blir av mange kommuner ikke fulgt opp. I stedet velger de for eksempel å satse på kontantstøtte og lignende. Det er bekymring på statlig hold for at vi om noen år vil se en veldig skjev situasjon. Noen kommuner vil da ha full barnehavedekning mens andre kommuner kanskje vil ha like store køer som i dag. Slike i norske øyne dystre fremtidsutsikter bidrar til at stortingspolitikerne ikke gir kommunene friere tøyler.

På den annen side kan det hevdes at et lavere antall nasjonale mål ikke nødvendigvis vil være en negativ utvikling. Hvis det for eksempel ikke er politisk flertall for å bygge flere barnehaver i en kommune, da er det kanskje udemokratisk hvis staten overkjører et slikt flertall og tvinger kommunen til å bygge barnehaver likevel. Samtidig er det muligens mange som vil hevde at større forskjeller mellom kommunene ikke nødvendigvis er noe negativt. Kanskje kan man tenke seg at mangfold kan være positivt også når det gjelder kommuner? Med en slik utvikling ville mer av ansvaret for utviklingen av kommunene havne i våre hender. I ytterste konsekvens vil vi kanskje bli nødt til å konkurrere med andre kommuner i enda større grad enn før, og dette vil kanskje føre til at nabokommunene kan bli ansett som fiender og ikke venner. En slik utvikling vil tvilsomt tjene våre innbyggere på lengere sikt, eller vil den det? Det er jo nettopp folket som bør være de sentrale også når det debatteres kommunalt selvstyre. Vi kan kanskje bli enige om at de sterkeste kommunene vil tjene på en utvikling med mindre utjevning mellom kommunene. Likevel frykter mange at det igjen vil bli de ressurssvake som vil bli de virkelige taperne. Ingen kommuner vil ønske å konkurrere om de svakes gunst, og kanskje ender vi opp med kommuner som bare sørger for de ressurssterke.

Det kan virke håpløst for oss lokalpolitikere mange ganger. Ofte føler vi at bestemmelser blir dratt over hodet på oss fra Oslo. Mange føler at arbeidet blir mer et pliktløp enn politikk. Likevel tror jeg ikke det ville vært enkelt selv for oss å vedta eventuelle ytterligere oppmykninger av kommuneloven, større økonomisk handlefrihet for kommunene eller lignende. Det blir vanskeligere å fatte beslutninger når man må se situasjonen fra mer enn en side, og kanskje ender man som dagens politikere i Oslo som etter beste evne balanserer mellom ønsket om lokalt selvstyre og idealet om like forhold for alle. 
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