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Abstract

Denne artikkelen handler om forholdet mellom politikk og administrasjon i sma politisk-
administrative systemer. Den er eksplorerende og setter empirisk fokus pa en kommune.
Formalet er primaert a identifisere noen hypoteser om typiske utfordringer i forholdet
mellom politikk og administrasjon, og a fa rikere kunnskap om forholdet. Artikkelen gir
innblikk i litteratur om administrativ makt og kommenterer kort noen nyere nordiske
reformeksempler, den gar inn pa ngkkelaktgrers fortellinger om utfordringer i forholdet og
setter pa bakgrunn av dette fram noen hypoteser om forholdet mellom politikk og
administrasjon i sma politisk-administrative systemer. Den avslutter med noen refleksjoner
om hva funn fra dette studiet kan ha a si for kommuners legitimitet og tilpasning av nye

reformer.

Ngkkelord: administrativ makt, forholdet mellom politikk og administrasjon, sma politisk-

administrative systemer, reformer, legitimitet

Innledning

Vi har mye kunnskap om forholdet mellom politikk og administrasjon nar dette ses i stort.
Det er som oftest antatt at forholdet mellom politikk og administrasjon er delt pa en legitim
mate; den tradisjonelle tilnaermingen er at politikere bestemmer politikkens innhold, tar de
overordnede beslutningene og staker ut retningen, mens administrasjonen utfgrer selve

jobben innenfor gjeldende lover, regler og beslutninger. Det klassiske idealet er at
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administrasjonen skal drives ngytralt og objektivt (Weber, 1971; Wilson, 1887). Samtidig er
bade akademia og folk flest sveert sa klar over at politikere er avhengige av administra-
sjonens kompetanse nar de skal bestemme politikkens innhold, og at det ikke alltid er slik at
administrasjonen fungerer som ngytrale utfgrere av politiske beslutninger. Administrasjonen
har pavirkningsmuligheter og en viss makt. Denne artikkelen setter fokus pa forholdet
mellom politikk og administrasjon i sma politisk-administrative systemer.

Ifglge en gammel tese er det hevdet at jo stgrre en administrasjon er, desto mer gker
sjansen for at den samme administrasjonen blir vanskelig a holde politisk kontroll pa
gjennom et hierarki (Downs, 1967; Mintzberg, 1979). Den omvendte konsekvensen av dette
resonnementet er fglgelig at sma administrative enheter skulle ha et utmerket grunnlag for
god politisk kontroll. Denne artikkelen er eksplorerende ved at den sgker a identifisere noen
typiske utfordringer i forholdet mellom politikk og administrasjon i sma politisk-
administrative enheter. Artikkelen setter empirisk fokus pa en liten kommune.

Formalet er for det fgrste a identifisere problemstillinger og hypoteser som er mindre
droftet i litteraturen og som kan veaere gjenstand for videre kvantitative undersgkelser. For
det andre er det et formal a fa fram en rikere kunnskap om utfordringer i forholdet mellom
politikk og administrasjon i sma politisk-administrative system. Denne kunnskapen gir
grunnlag for laering. For praktikere er denne formen for laering viktig fordi man kan gjgres
mer forberedt pa problemer og dilemmaer som kan oppsta. Det tredje formalet er a gi et

bidrag om til litteraturen om politikk og administrasjon og kommuneforskning.

Denne artikkelen ser empirisk pa en liten kommune med en liten administrasjon. Tidligere
analyser av forholdet mellom politikk og administrasjon har stort sett nyttiggjort survey-
undersgkelser (se Baldersheim, 1993; Jacobsen, 1997; Willumsen, 2015). Disse finner blant
annet at ordfgrer opplever seg som lite synlige og at politisk styring blir utydelig i skyggen av
et voksende administrativt apparat (Baldersheim, 1993, p. 77), at administrasjonen gnsker
seg ordfgrerroller som i liten grad bergrer administrasjonen (Willumsen, 2015, p. 209) og at
politikeres oppfatning av administrasjonen varierer med kommunestgrrelse; jo stgrre
kommune, jo flere administrative ansatte, desto sterkere opplever man et politisk spill og at
administrasjonen ikke tar politiske signaler (Jacobsen, 1997, p. 233). Bortsett fra det siste
bidraget, sa er det fa studier som eksplisitt tar for seg sma kommuner. Dette er
overraskende da det ma antas a vaere forskjell pa a lede store kommuner med en stor
spesialisert administrasjon og sma kommuner med et stort innslag av administrative

generalister.

Videre settes det fokus pa relasjonen mellom politikk og administrasjon pa omradet

tjenesteyting (her forstatt som helse og omsorg, opplaering og drift), fordi dette er et
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omrade som administrasjonen er sterkt involvert i og som over ar i hele Norden har blitt mer
omfattende, komplekst, regulert og kontrollert. Artikkelen tar for seg en tilfeldig valgt liten
kommune, da studiet av kun en kommune gjgr det mulig a foreta en caseundersgkelse av

forholdet mellom politikk og administrasjon.

Artikkelen starter med en kort redegj@relse for kommunestgrrelser, resultater av kommune-
sammenslaingsreformer og formelle rammer for forholdet mellom administrasjon og politikk
i Norden. Dernest gis det et innblikk i litteratur pa feltet om administrativ makt samt nyere
nordiske eksempler og litteratur knyttet til debatten rundt dette forholdet. Videre gis det en
kort redegjgrelse for empirisk framgangsmate og fortolkning, fgr artikkelen gar inn pa en
kommune og ulike ngkkelaktgrers fortellinger om utfordringer i dette forholdet. Artikkelen
kobler sammen litteratur og det som framkom i ngkkelaktgrers fortellinger, og identifiserer
noen sannsynlige smakommuneutfordringer i forholdet mellom politikk og administrasjon.
Den avslutter med noen refleksjoner om hva funn fra dette studiet kan ha a si for

kommuners legitimitet og tilpasning av nye reformer.

Formell organisering av politikk og
administrasjon i Nordiske kommuner

Mye i de nordiske landenes kommuner er likt. Kommunene star sterkt, de har mange
tjenesteytende oppgaver og produserer en ganske lik portefglje av tjenester. Samtidig er det
flere viktige formelle forhold som gjgr de nordiske kommunesystemene forskjellige fra
hverandre. Kommunestgrrelsen varierer. Her har man en stor andel mindre kommuner i

Norge og Finland, og seerlig pa Island, mens kommunene er stgrre i Sverige og Danmark.

Flere land har gatt gjennom stgrre reformer som tar sikte pa a gke kommunestgrrelsen.
Norge er det i dag 356 (2020) kommuner etter en stgrre kommunereform. Likevel har ca 120
av kommunene fremdeles faerre enn 3000 innbyggere. Den norske kommunereformen er
under debatt og star foran evalueringer med hensyn pa reformens overordnede effekter pa
forhold som gkonomi, demokrati og generalistkommuneprinsippet. Prinsippet om
generalistkommuner kom i etterkrigstiden og innebzerer at forvaltningsgrenser i stor grad
skal felge kommunegrensene, og at kommunene skal vaere det generelle redskapet for
utfgringen av forvaltningsoppgaver pa lokalplanet (Bjgrna, 2013; Larsen & Offerdal, 1994).
Generalistkommuneprinsippet gar ut pa at alle kommuner, uansett stgrrelse, skal ha de
samme oppgavene overfor innbyggerne: de skal ivareta demokratiske funksjoner,
tjenesteproduksjon, og rettsikkerhets- og utviklingsoppgaver i lokalsamfunnet (Bjgrna, 2013;
T. Hansen & Helge, 2004). Denne likebehandlingen av kommuner pa tvers av stgrrelse har
tidligere veert en slags «hellig ku» i norsk politikk, samtidig som man har styrt sammen-

sldingsprosesser etter en frivillighetslinje som har resultert i at Norge fortsatt har stor
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variasjon i stgrrelsen pa kommuner. Den fortsatt store variasjonen i kommunestgrrelser,
krav til hgyt og likt niva pa tjenester, kapasitet til 8 innfgre nye reformer osv. har aktualisert
et spgrsmal om hensiktsmessigheten av a forvente det samme av de sma kommunene som
de store. Generalistkommunesystemet er i dag under debatt og utredning (Regjeringen,
2020).

Den danske kommunesammenslaingsprosessen i 2007 fgrte til store kommuner og her er
det foretatt mange evalueringer av gkonomi- og demokratigevinster og ulemper med a gke
kommunestgrrelsen (eg. Blom-Hansen, Houlberg, Serritzlew, & Treisman, 2016; S. W.
Hansen, 2013; Lassen & Serritzlew, 2011). De gkonomiske gevinstene ble nyansert, og
reformens effekt pa demokratiet ble i de fgrste studiene ansett a vaere negative. Et av de
forholdene man szerlig vektla i demokratievalueringene var at det er mye vanskeligere for
innbyggere a fa oversikt over hva som foregar i store komplekse kommuner, kontra i sma.
Dette f@rte i sin tur til at befolkningen i Danmark fikk mindre to pa egen evne til a forsta
politikken og a delta i den (Lassen & Serritzlew, 2011). Senere har andre forskere papekt at
de negative demokratieffektene var malt like etter reformen og at funnene dermed like
gjerne kunne vaere en effekt av motstanden mot reformen, som en effekt av kommune-
stgrrelsen, at disse funnene uansett var en maling av kortidseffekter mm. Man fant ogsa at
gkt kommunestgrrelse hadde positive effekter pa valgdeltagelsen, i alle fall pa kort sikt
(Bhatti & Hansen, 2019).

Det er forskjell pa hvordan den formelle organiseringen av forholdet mellom politikk og
administrasjon er strukturert i Norden. | Danmark finner vi en sterk folkevalgt ordfgrer som
bade har en politisk lederrolle og en lederrolle overfor den kommunale administrasjon
(Lockert, Bjgrna, Haugen, & Salomonsen, 2019). | Norge, Sverige og Finland finner vi en mer
formelt begrenset ordfgrermakt overfor administrasjonen (Mikalsen & Bj@grna, 2015; Sletnes,
2015). Mens Sverige gjerne plasseres i en mellomposisjon mellom Danmark og Norge/-
Finland med hensyn til den formelle strukturen knyttet politiker- og administrasjonsmakt, er
det mer snakk om at administrasjonen har en sterk posisjon overfor politikerne i Norge og
Finland (Aarszether & Mikalsen, 2015). Den finske modellen har historisk lagt til rette at en
ikke-valgt embetsmann, en kommunaldirektgr, star som den viktigste lederen av
kommunen, og dette er en ordning som har sterkt fotfeste ogsa i dag, selvom det i de store
byene blir mer vanlig a velge en Igsning med en politisk valgt borgermester (Sandberg,
2015). Ogsa pa Island finner vi variasjon i hvordan man formelt ordner dette forholdet; noen
kommunestyrer velger ordfgrere, mens andre kan rekruttere «administrative» ordfgrere
uten partipolitisk bakgrunn (Hlynsdottir, 2015). Den norske modellen er entydig og gir, som

vi skal se, ganske mye formell makt til administrasjonen.
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Det norske idealet

I Norge er det et ideal at politiske spgrsmal skal overlates til de folkevalgte. Politikk og
administrasjon skal vaere adskilt. Politikk og administrative roller og oppgaver skal i
prinsippet ikke blandes. Samtidig skal det vaere et samspill mellom politikk og administrasjon
Politikere skal veere bevisste og tydelige pa hva slags myndighet de delegerer til administra-
sjonen, og det er viktig at kommunedirektgren, som leder av administrasjonen, har sin
faglige integritet og kommer med klare faglige rad. Disse radene skal kommunedirektgren gi,
men politiske sp@rsmal og valg skal som sagt overlates til de folkevalgte (NOU-2016:4).

Med kommuneloven 1992 fikk man innfgrt den sakalte timeglassmodellen som tydeliggjorde
rollene mellom politikk og administrasjon. Timeglassmodellen innebarer at kommunikasjon
mellom politikere og de administrative/tjenesteytende enheter i kommunen gar gjennom
kommunedirektgren. Den gverste delen av timeglasset illustrerer kommunestyret,
kommunedirektgren ‘sitter’ i den trange delen av timeglasset mens administrasjonen er den
nederste delen. Dette innebaerer at de folkevalgtes mulighet for direkte kontakt med ledere
pa de ulike tjenesteomradene blir avskaret. Dette prinsippet er opprettholdt ogsa i dagens
kommunelov og illustrerer at kommunedirektgren har et naermest totalt ledelsesansvar for
norske kommuners saksforberedelse og innstillinger til politiske beslutninger, administrasjon
og tjenesteomrader (Aarsaether & Bjgrna, 2017). Et eksempel pa det, er at dersom en politisk
representant i kommunestyret gnsker informasjon om forhold pa et sykehjem, sa er det
kommunedirektgren som skal svare pa spgrsmal (dersom ikke kommunedirektgren selv
overlater dette ansvaret til andre i kommunen). Det er kommunedirektgren som har
myndighet over det samlede tjenesteapparatet. Kommunedirektgren har dermed en viss
innflytelse pa alle deler av en beslutningsprosess; vedkommende kan pavirke hva som er
interessant for kommunens politikere a arbeide med, hva slags Igsninger som velges, hvem

som bgr foreta store og sma beslutninger og hva som iverksettes.

Litteratur om administrasjonens rolle i
utforming av poltikk

| den internasjonale litteraturen, som i hovedsak er utviklet fra studier av store nasjonale
systemer, anerkjennes det at administrasjonen har en del muligheter til 3 influere politikkens
innhold. Jeg skal her gi et kortfattet innblikk i det som gjerne forstas a veere de viktigste
mulighetene administrasjonen har til 3 utgve makt, samt eksempler pa hvordan disse

dilemmaene gir seg utslag i nyere reformtrender og forskningsbidrag.

Administrasjonen har en kompetanse som gjgr dem mektige. De kan ha en utdanning, et

slags monopol pa en viss type avansert kunnskap og en profesjonell kultur som setter demi
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en overlegen situasjon i forhold til politikere (Jacobsen, 2016, p. 116; Mintzberg, 1979;
Quaglia, 2005). Pa det gkonomiske omradet, for eksempel, er det en sterk makt i det a ha
teknisk kompetanse om budsjetter, kunnskap om hva som er gnskelig politikk nasjonalt og
hvordan den nasjonale politikken kan utnyttes for a forbedre den gkonomiske situasjonen i
kommunen. Samtidig arbeider politikerne under forhold med stor kompleksitet og stort
tidspress. Dette gjgr dem mer eller mindre tvunget til 3 prioritere a drive politikkutforming
pa enkelte omrader, mens de overlater andre politikkomrader til administrasjonen
(Walgrave & Dejaeghere, 2017).

Delegerte oppgaver kan gi mellomledere stor innflytelse, og det ligger innflytelse i
konkretiseringen av det som ofte er vage politiske beslutninger (Page & Jenkins, 2005). De
politiske beslutningene fglges ikke alltid av sa tydelige oppskrifter pa hvordan administra-
sjonen skal Igse oppgaven, noe som gir handlingsrom for administrativt skigsnn og makt i det
a utfgre en jobb innenfor politikernes overordnede valg. Det er ogsa intendert. | Norge og de
andre skandinaviske land er begrepene rammestyring, malstyring og virksomhetsplanlegging
(T. Christensen, 1991; Johnsen, 2010) anerkjente styringsverktgy som nettopp legger til rette
for at administrasjonen skal kunne bruke skjgnn innenfor politikernes overordnede valg. Her
legges det gjerne opp til at administrasjonen skal tolke signaler og se hen til hva som
tidligere har veert akseptabelt. Administrasjonen vil sa ha en fglelse av hva politikere vil
kunne komme til 3 godta (Scharpf, 1994) og begrenser seg selv innenfor denne rammen.
Samtidig betyr det noe hva slags institusjonalisert virkelighet man opererer i. | et slikt
perspektiv er det viktig a sette fokus pa at administrasjonsansatte identifiserer seg med et
sett av verdier og ideer (Jacobsen, 2016, p. 107; March & Olsen, 1976; Simon, 1955) som
gjerne dreier seg om det a kunne ivareta tjenester som helse, omsorg og utdanning pa en

god mate.

Slike verdier og ideer kan imidlertid ogsa veere av politisk karakter. Det er anerkjent at
instrumentelle mal kan fungere som drivere i relasjonen mellom politikk og administrasjon.
Administrativt ansatte kan som enkeltpersoner (i likhet med andre) filtrere den
informasjonen de har ut fra det som forstas som riktig i den gruppen man identifiserer seg
med (Turner, [1985] 2010). De kan bruke slik informasjon for a fremme gruppens verdier
eller interesser (Niskanen, 1971, 1973), forsgke a unnga vanskelige saker knyttet til drift
(Dunleavy, 1991) eller vanskeliggjgre gjennomfgring av tiltak de er uenigi (Pressman &
Wildavsky, 1984).

Vi finner et nylig eksempel pa hvordan flere av de forhold som er skissert overfor kommer i
spill, i diskusjonen rundt «tillitsreformen». Dette er en reform som det er igangsatt forsgk pa
i kommuner i Norge, uten at dette til na er statlig politikk. | Sverige derimot, har flere

utredninger konkludert med et behov for en tillitsreform i svensk offentlig sektor
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(Bringselius, 2018; SOU, 2018:47). | tillitsreformen er det snakk om a verdsette og a gi tillit til
administrasjonen (Sundstrém, 2019). Her skal man avregulere offentlig virksomhet og fjerne
store deler av det omfattende gkonomisk-administrative regelverket som har vokst frem
kislvannet av resultatstyring (Ahlbdck Oberg, Bull, Hasselberg, & Stenl&s, 2016; Montin,
2015). Det store antallet rapporteringer, kontrollordninger, evalueringer og som har kommet
som fglge av virksomhetsplanlegging, mal- og rammestyring, drar administrasjonen bort fra
dens egentlige oppgaver, og dette anses som svaert uheldig. Administrasjonens lojalitet skal
gjennom tillitsreformen rettes mot innbyggerne, og lojaliteten skal tuftes pa sakkunnskap,
erfaring, problemlgsning og uavhengighet (Sundstrém, 2019). Denne reformen er imidlertid
kontroversiell. Den er kritisert fordi det verken er helt klart hva som kommer ut av den eller
hva som skal erstatte etablerte kontrollsystem og kontroll av offentlig ansatte. | kritikken
finner man en betydelig mistenksomhet mot offentlig ansatte, og en redsel for at
administrasjonen skal fa for mye makt som de benytter for & gagne seg selv (se
bla.Bringselius, 2018; Sundstrém, 2019; Widmalm, 2016).

Eksemplet og alle disse punktene overfor utfordrer ideen om at administrasjonen er ngytral.
De viser til skjult makt og gir ogsa et lite innblikk i mangfoldet av administrative innflytelses-
muligheter pa politikk og politikere. Forskere i Danmark har nylig bidratt med a nyansere
administrativ ngytralitet og makt enda ett hakk. J. G. Christensen and Opstrup (2018) tar
utgangspunkt i det danske statsapparatet, men viser til et allment dilemma i maktforholdet
mellom politikk og administrasjon. De papeker at administrasjonen opererer i en form for
normativt krysspress. Med bakgrunn i litteratur om ‘political responsiveness’ (Kaufman,
1956; Svara, 2001; Weber, 1971) setter de sgkelys pa at administrasjonen bade ma gi
politikeren stgtte rad og implementere vedkommende sin politikk, og samtidig etterleve
lovverk og andre normative begrensinger. | en tid hvor bade saksmengde og kompleksitet
gker, sa er det grunn til 3 sette spgrsmalstegn ved om begge disse hensynene ivaretas pa en
god mate. Et kommunestyre (eller et parlament) har for eksempel krav pa sann informasjon,
og informasjon som mgter profesjonelle standarder i systemet. Samtidig har politikere en
legitim makt til 8 kreve at administrasjonen fglger opp pa deres politiske beslutninger og har
stor myndighet over administrasjonen. Heri ligger det et problem for kommunestyret og
befolkningen, for de kan ikke vaere sikre pa hvordan administrasjonen forholder seg innenfor
disse doble fgringene. Det lov og regelverk og de profesjonelle standardene som omkranser
det nordiske tjenestefeltet er stort og komplekst og vil dermed kunne begrense politiske
beslutninger betraktelig. Dette igjen, gir administrasjonen en «upper hand» i forhold til
enkelte politiske beslutninger, og her kan man tenke seg at bade profesjonsverdier og mer
instrumentelle mal har betydning for administrasjonens rolleutforming. Pa samme tid er det

viktig for administrativt ansatte a vise at de overlater politiske spgrsmal til de folkevalgte.

Det finnes mange studier av norske lokalpolitikers roller, legitimitet og styringsmuligheter
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(se bla. Bjgrna & Mikalsen, 2016; Fimreite, Larsen, & Aars, 2001; Larsen & Offerdal, 1994;
Vabo, 2003), og noen bidrag som tar for seg politikermakt sett i forhold til administrasjonen
(Baldersheim, 1993; Willumsen, 2015; Aarseether, Willumsen, & Buck, 2015). Disse
konkluderer stort sett med at politikk og administrasjon eksisterer i et relativt harmonisk
forhold. Samtidig er det et velkjent empirisk fenomen at forholdet ikke alltid er konfliktfritt
og at kommunedirektgrer ma forlate sin post. Mange av dem har fatt med seg fallskjermer
og har sluttavtaler som innebzerer at de ikke kan komme med kritikk i ettertid (FriFag-
bevegelse, 2013; Kampevol, 2018; KommunalRapport, 2020). Begrepet «radmannsvelde»
(den tidligere tittel pa kommunedirektgren) far omtrent 950 treff pa Google og indikerer at

det er en viss gnisning og maktkamp mellom politikk og administrasjon i kommunene.

Kontekst og empirisk tilnaerming

| denne artikkelen er jeg opptatt av a finne om det kan identifiseres spesielle utfordringer i
forholdet mellom politikk og administrasjon i sma politisk- administrative system. Jeg har
valgt a sette fokus pa kun en kommune for a belyse dette pa en god mate. Dette er en form
for eksplorativ tilnaerming: Det er et av de f@rste steg inn i et felt som er lite utforsket og et
bidrag som sgker a identifisere nye hypoteser som senere kan veere gjenstand for testing
gjennom kvantitative undersgkelser (Jaeger & Halliday, 1998). Den valgte kommunen er i
norsk sammenheng regnet som liten. Alle kommuner er pa sitt vis unike (ulike politiske
sammensetninger, administrative organiseringer, gkonomiske og ressursmessige
forutsetninger, utfordringer, reformhistorie osv.), noe som gjgr det umulig a fastsla hva som

er en «vanlig norsk smakommune». Casen er derfor en tilfeldig valgt liten kommune.

Studiet bygger hovedsakelig pa empiri fra intervjuer med ngkkelinformanter i en liten
kommune sent i 2018, ett ar for kommunestyrevalget. De fleste intervjuede politikerne
beholdt sine posisjoner etter valget. Jeg har foretatt semistrukturerte intervju med 10
personer. Fra politikernes stasted var det viktig a fa innspill fra bade ordfgrer (1) og
politikere i formannskapet (3) for a fa innblikk i forholdet mellom politikk og administrasjon.
Videre var det selvsagt viktig a intervjue kommunenes gverste leder for administrasjonen —
dvs. kommunedirektgren (1) — og mellomledere pa tjenesteomradet (3). De nevnte atte
informantene er ngkkelinformanter. De to siste av de ti informantene kom fra nzeringslivet i
kommunen. Disse er intervjuet for a fange opp inntrykk fra befolkningen utover det som
kommer fram i gvrige intervju, men disse to siste intervjuene (og oppslag i tradisjonelle og
sosiale media) er hovedsakelig benyttet til 3 verifisere ngkkelinformantenes fortellinger.
Flere av intervjuene er fulgt opp med telefonintervju seint i 2019. Jeg har foretatt intervjuer
pa 1-2 timer med ngkkelinformanter. | tillegg baserer studiet seg pa kommunale referat,
strategiske dokument og planer, evalueringsrapporter, observasjon av kommunestyremgter

og medieoppslag. De sistnevnte er brukt for a fa grunnkunnskaper om kommunen og for a
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verifisere intervjudata (om forhold som hva som anses som problemer, hva som er pa

agendaen, evaluering av tjenester, involvering av fylkesmannsembetet etc.).

Intervjuene er anonymisert for a beskytte informanter som har opplevd at de har veaert pa
nippet til 8 fortelle om ting de helst ikke burde. Sensitiv informasjon er utelatt og noen
kontekstuelle forhold er endret. Et viktig grep i denne anonymiseringen har vaert a enkelte
ganger sla sammen flere intervju i en og samme «fortelling». Dette ble gjort for a fa
syntetisert de viktigste poengene, men innebaerer ogsa at jeg har gjort egne fortolkninger av
hva som er viktig/mindre viktig informasjon i intervjuer og at konteksten ikke illustreres helt
slik den kom frem. Dette en mulig feilkilde, og til en viss grad uheldig siden konteksten og
kontekstforstaelse kan ha stor betydning for skjgnnsutgving og maktforhold. Jeg har
imidlertid, sa langt det innenfor disse rammene er mulig, forsgkt a fa fram de dilemma som

papekes av informanter. Ordlyden i de enkeltes fortellinger er sa langt som rad bevart.

Denne case-studien er foretatt i en kommune med stort areal, over 1000 km2, og med en
relativ liten befolkning, dvs. noe over 2000 innbyggere. Her star en primaernaering sterkt,
kommunen har nedgang i folketallsutviklingen og sterk gkning i antall eldre. Evaluerings-
rapporter har vist at kommunen har utfordringer knyttet til samfunnsutvikling, baerekraftig
gkonomisk utvikling, myndighetsutgvelse og har utfordringer med a levere gode tjenester til
innbyggerne i trad med lovfastsatte krav. Kommunen har likevel, med et overveldende
flertall i en folkeavstemming (2016), vedtatt a ikke sla seg sammen med andre kommuner.
Den har fergeforbindelse, et kommunesenter og flere smasteder. Den styres politisk, som
alle smakommuner i Norge, etter en formannskapsmodell, noe som innebaerer at det
arbeidende utvalg utgar proporsjonalt fra kommunestyret. Administrativ er den inndelt i fire
avdelinger; helse og omsorg, opplaering, utvikling og drift, og gkonomi og stabsfunksjoner.

Kommunen har en spesiell ressursprofil som kan utnyttes for utvikling og vekst.

Empirien struktureres som fire korte fortellinger: ordfgrerens, radmennenes, opposisjonens
og ansattes fortelling. Den summeres sa opp i flere punkter som illustrerer noe generelt om

forholdet mellom politikk og administrasjon pa tjenesteomradet.

Ordfererens fortelling

Ordfgreren kom rett fra arbeidslivet og inn i ordfgrerstolen. Det har vaert bade vanskelig og

givende. Ordfgrer forteller:

Det viste seg a vaere seks kommunedirektgrer pa huset. Det var sma nessekonger som drog i
ulike retninger. Kommunedirektgren skulle ha kontroll, men det hadde hun ikke. Alt havnet
hos meg. Jeg matte tak i dette og fa orden. Det var det fgrste.
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Sa overtok jeg i tillegg en kjempestor samferdselssak med my splid. Det var en stor
utfordring, og den er knyttet til den annen stor utfordring, som er nedgang i befolkningen.
Det er flere ting som er viktig for meg na. Jeg er opptatt av ungdomsrad, og her viste det seg
at kommuneplanens samfunnsdel vekket lite engasjement fra ungdommene selv. Det ble til
at 50-60 aringer med sitt stasted planla for fremtiden, og det syns jeg er uheldig. Det jeg
brenner for er nye arbeidsplasser og neaeringslivsutvikling.

Nar det gjelder arbeidet med tjenester sa scoret vi veldig darlig pa en undersgkelse her for
noen ar siden. Vi har vedtatt en ny kommunikasjonsstrategi. Men pa skole og eldre, her far
kommunen skryt. Pa det tekniske er det ikke sa bra. Her har vi masser av klagesaker, og det
er kort vei til meg i en liten kommune.

Opposisjonens fortelling

Dette er en sammenslatt fortelling fra formannskapsrepresentanter som har sittet i mange

ar og har bred erfaring:

Ja, altsd administrasjonen sliter litt med a gi tilbakemelding pa henvendelser. Kommunen
sliter med posthandboka, og a fa gjennom saker. Ordfgreren har lagd mye splid i forholdet til
administrasjonen. Kommunedirektgren matte ga, og ordfgrer kunne gjort dette pa en bedre
mate. Her var det en del konflikter og det ble en sluttpakke for kommunedirektgren.
Utgangen var bra for kommunen sann rent omdgmmemessig, for vi slapp skittentgyvask i
media.

Ordfgrer blander seg inn i administrasjonen. Det a avklare roller, det er ikke gjort. Dette er en
liten kommune. Men vi har en ganske god skole, og vi har god eldreomsorg.

For meg er det viktigste at kommunen ivaretar tjenester, og at kommunen opptrer som en
servicebedrift; det er derfor vi er her. For ordfgrer er planer det viktigste, ordfgrer lander alt
av planer, men jeg er ikke planmann. Jeg er mer frustrert over at det skal vaere sa mange
planer. Den beste nytten man har av planer er nar planen legges, for kommer det noen og vil
starte opp noe, sa er det ikke planen man ser pa.

Kommunedirekterens fortelling

Dette er en konstituert kommunedirektgr, en som ikke skal sitte lenge og som har bred

erfaring fra kommunen. Hun forteller:

Sann rent formelt er ordfgrer klar pa at det er et skille mellom administrasjon og politikk.
Men i det dagligdagse, ja sa deltar ordfgrer med kaffekoppen pa niva som er langt under, og
der kan det bli for tett. En tett sammenblanding av rollene kan vaere et problem, og
administrasjonen trenger ikke a fa ting sa veldig forklart. Den leser signaler og forstar hva
som er gnsket.
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| forhold til meg sa fungerer det greit, jeg og ordfgrer forstar hverandres roller og jeg kan
sette grenser og har gjort det. Det skjer ikke sa ofte, men det skjedde i dag at politikerne gikk
inn pa mitt omrade og da matte jeg sette foten ned.

Her er det sann at teknisk har slitt, teknisk klarte ikke a svare befolkningen pa omrader som
bygg, oppmaling osv. Ordfgrer gikk gjennom dette tidlig i perioden og det forlgp til en
prosess med ny kommunedirektgr. Na er vi tilbake til etatsmodellen med klarere bestilling,
fremdrift og publikumsservice.

Innholdet i skole og helse, det er ikke sa i fokus. Likevel, eldreomsorgen er blant Norges
beste. Du blir ivaretatt nar du blir gammel. Her er det samferdsel og det ytre som er det
viktigste. Omrader som spesialpedagogikk og fokus pa jordmortjenesten er i stor grad borte.
Det var slik for to ar siden at tjenestetilbudet fikk kritikk, men det var utrolig bra i arets
rangering.

Mellomledernes fortelling

Dette er en fortelling sammensatt av intervju med flere mellomledere som har arbeidet i

kommunen i noen ar, og en sveert erfaren mellomleder.

Den forrige ordfgreren vi hadde var oppriktig interessert i helse og omsorg og satte seginni
barnet og de eldres situasjon. Mye av det gode tilbudet pa dette omradet ble lagt da. Vi har
slitt litt med teknisk sektor, med kapasitet, ressurser og driftsorienterte saker. Ansatte og
bedrifter har sett dette hele tiden. Na har vi gkt kapasitet og det har bedret seg med hensyn
til serviceniva. Men fremdeles sa tas telefonen for seint.

Jeg mener at administrasjonen ma gis mer arbeidsfred. Politikerne blander seg inn i
administrasjonen pa lavt niva, det er helt utrolig. Det diskuteres lyspaerer pa veistrekkinging,
navnsetting pa veistubb og om telefonen tas raskt nok.

Det eneste som har betydning na for kommunen er a skape arbeidsplasser, og prognosene er
verre enn det som er lagt til grunn. Den stgrste utfordringen er at kommunen ikke har
ressurser til a levere det innbyggerne forventer, bade pa bredde og niva. Man klarer ikke a
kanalisere ut at befolkningen ma venne seg til et lavere serviceniva. Budbringere straffes.
Administrasjonen ma si fra, og sa far vi politiske vedtak imot oss. Og sa er det Fylkesmannen
som ma si ifra hvis vedtak er ulovlig. Og sa far administrasjonen kritikk fra politikerne, det er
administrasjonen som har stoppet opp prosessen ved a sende noe videre til Fylkesmannen.

Det er politisk misngye med administrasjonen. Det er szerlig en sterk person i
administrasjonen som har en sterk allianse til et parti. Kommunen har strevd med a fa en fast
ansatt kommunedirektgr, men her spiller det en rolle at man ikke har fiender i politikken.
Men pa mitt felt har vi saksbehandlere med stor bredde, men ogsa mange sterke personer
uten formell kompetanse. Da jeg ble ansatt var det nettopp ansatt en leder, og hans eneste
lederkompetanse var som bussjafgr.
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Jeg har presentert fire sma fortellinger fra en liten kommune, og disse gir hver for seg unike
kunnskaper om forholdet mellom administrasjon og poltikk pa tjenesteomradet. Jeg vil fgrst
ga gjennom et utvalg av de generelle funnene som kan trekkes ut av dette. De presenteres i

tabell 1 nedenfor.

Tabell 1. Noen generelle empiriske funn om forholdet mellom politikk og
administrasjon

Fortellere Utvalg av generelle funn

Ordferer og andre Kommunens administrasjon operer ikke ngdvendigvis som en enhet,

topp-politikere med radmannen pa topp. Mellomledere kan bruke makt uten formelt
grunnlag.
Topp-politikere er ikke ngdvendigvis glgdende engasjert i
tienesteomradet.

Det @ komme inn som ny ordfgrer, og sa overta en kommunedirektgr ifra
tidligere, gar ikke alltid knirkefritt. Det & ‘avsette’ kommunedirektgren er
kostnadskrevende, enten i form av gkonomi eller omdgmme.

Kommunedirektor Forholdet mellom ordfagrer og administrasjon er tett.

og mellomledere Kommunedirektgren kan irritere seg over at ordfarer gar over hodet pa
henne, og kan irettesette ordfgrer. Administrasjonen liker ikke
detaljstyring.

En tijenestesektor kan fungere administrativt darlig, men det trenger ikke
innebaere at alle tjenestesektorene i kommunen fungerer darlig. God
administrativ styring (sa vel som darlig administrativ styring) kan
«legges» i maten man gjer ting pa, og det kan vare over lang tid.
Tjenester som er avhengig av spesialkompetanse kan overses av bade
politikere og administrasjon.

Administrasjonen kan, i sin rolle som regelforvaltere, tvinges til a si
«stopp». Det gjgr dem til syndebukker.

Enkeltaktgrer i administrasjonen kan veere sveaert mektige.

Man kan ikke ta for gitt at administrasjonen i en liten kommune har en
formell kompetanse som gjar dem overlegne i forhold til de valgte
representantenes kompetanse.

Vanlige relasjonsutfordringer, norske
utfordringer og smakommuneutfordringer

| dette avsnittet diskuterer jeg noen av de forholdene som kom fram i fortellingene. Dette er
forhold som ser ut til 3 utgjgre spesielle utfordringer i relasjonen mellom politikk og

administrasjon i sma politisk-administrative system.

Med hensyn til makten som ligger i administrativ spesialkompetanse, det at administra-

sjonen har et slags monopol pa en viss type avansert kunnskap og en profesjonell kultur som
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setter dem i en overlegen situasjon i forhold til politikere (Jacobsen, 2016, p. 116; Mintzberg,
1979; Quaglia, 2005), sa er ikke det oppfattet som en utfordring i forholdet mellom politikk
og administrasjon i denne smakommunen. | denne casen ser det heller ut til 3 vaere en
utfordring a fa rekruttert administrative ledere med relevant kompetanse (jfr. Lederkompe-
tanse som bussjafgr/vansker med a fa ansatt kommunedirektgr). Dette indikerer at den
forskyvningen i maktbalanse som fglger med administrasjonens spesialkompetanse, ikke er
ansett som en sa stor utfordring for politikere i smakommuner. | denne casen ser det
snarere ut til 8 vaere et problem at ordfgreren blir nedlesset i oppgaver som kunne vaert
ivaretatt av administrasjonen (jfr. «alt havnet hos meg»). Oppgavel@gsningen pa tjeneste-
omradet blir stadig mer kompleks, lokalpolitikere har begrenset med tid, og mange av dem,
seerlig i de sma kommunene med lekfolk og ikke heltidspolitikere, har ikke ressurser til a
sette seg inn i detaljene i komplekse rapporteringsregimer, saksgang og forskriftsmessige
irrganger. Ordfgreren er den eneste heltidspolitikeren. Politikere trenger avlasting og
spesialkompetanse og overlater oppgaver til administrasjonen. Oppgavene settes imidlertid
ut til en lite profesjonalisert administrasjon, da sma politisk administrative system som regel
mangler ressurser til spesialenheter med ekspertkompetanse. Dette kan fgre til at det
politiske lederskapet blir sittende med stor myndighet og at de ikke far den avlastningen de

opplever at de trenger.

Videre papeker litteraturen at mellomledere kan ha stor innflytelse i konkretiseringen av
vage politiske beslutninger (Page & Jenkins, 2005), at administrasjonsansatte kan lese og
tolker de signalene som kommer fra politikere, og at slike signaler kan gi seg utslag i
saksbehandlingen (Scharpf, 1994). Administrasjonen har et delegert handlingsrom i den
norske modellen. Det kommer ikke fram at delegering betraktes som en direkte utfordring i
var case, det som derimot kommer fram er at politikere synes a ignorere at administrasjonen
har delegert myndighet. Politikere blander seg inn i behandling av saksomrader som er
administrative, og lgfter sma detaljer opp pa hgyeste niva i kommunen (jfr. «det diskuteres
lyspaerer pa veistrekkinging, navnsetting pa veistubb og om telefonen tas raskt nok»). Det
gar videre fram at det er tette koblinger mellom ordfgrer og administrasjon pa alle niva i
kommunen, og at det gjennom disse kan gis politiske uformelle signaler (jf. ordfgrerens
signaler over en kaffekopp). Dette oppfatter administrasjonen som problematisk. Det er
rimelig & anta at dette er et typiske smakommuneproblem, da forholdene er tette i sma
kommunehus og fordi valgte politikere fra et stort omrade har behov for a sette sitt
naeromrades utfordringer pa dagsordenen (det er det som opptar befolkingen). Denne
politiske innblandingen er svaert mislikt av administrasjonen og er noe som forsurer
forholdet til politikere.

Litteraturen knyttet til administrasjonsmakt har ogsa papekt at god administrativ styring (sa

vel som darlig administrativ styring) kan «legges» i maten man gjgr ting p3, og dette kan vare
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over lang tid. At mater a gjgre ting pa er institusjonalisert pa en mate som til en viss grad
gjor sterk politisk styring ungdvendig eller ugnsket (Jacobsen, 2016; March & Olsen, 1976).
Dette er det klare spor av i fortellinger fra ordfgrer, opposisjonens og kommunedirekter (jfr.
uttalelser om at ulike sektorer fungerte godt eller darlig over lang tid). En tjenestesektor kan
fungere godt eller darlig, men det trenger ikke innebaere at alle tjenestesektorene i
kommunen fungerer pa samme vis. Eksemplet viser for det fgrste at den formelle organi-
seringen (som i denne casen er, og har veert, lik pa ulike tjenesteomrader i kommunen) ikke
alltid spiller en avgjgrende rolle for suksess. Det indikerer for det andre at administrative
ledere pa mellomlederniva har stor innflytelse pa hvordan sub-sektorer fungerer. Her i
denne casen var det avdeling for utvikling og drift som ikke fungerte, mens helse og omsorg
fungerte sveert bra. Politikerne holdt avstand og var forngyd nar administrasjonen gjorde en
god jobb. Mye tyder pa at politikerne nettopp holdt denne avstanden til styringen av helse
og omsorgsavdelingen fordi denne hadde fungert bra over lang tid; politikeren hadde
dermed tillit til administrasjonen pa dette omradet (selv om ikke alle politikere var like
interessert). Slik tillit hadde politikerne ikke til avdeling for utvikling og drift, der matte
ordfgrer ta grep etter at kontrollordninger og mange direkte klager avdekket store mangler
og misngye. Det er imidlertid rimelig a anta at en misngye med serviceniva generelt
oppdages ganske raskt i sma politisk-administrative system, for der er veien til politikerne

kort (jfr. ordfgrers uttalelse: «det er kort vei til meg i en liten kommune»).

Artikkelen har vektlagt at administrasjonen har en sterk posisjon i de norske kommunene
(Mouritzen & Svara, 2002). Dette betyr slett ikke at politikere er underlagt kommune-
direktgren. Det er kommunedirektgren som ma ga dersom forholdet mellom politikk og
administrasjon blir svaert darlig (se bla. Mikalsen & Bjgrna, 2015). Av fortellingene gar det
fram at det & avsette kommunedirektgren er kostnadskrevende, enten i form av gkonomi
eller omdgmme, og at det gjerne «gjgres i det stille». Det er krevende, gjerne konfliktfylte
prosesser, som ordfgrer ma ta grep om og sa ansvarlig for (jfr. «kKommunedirektgren matte
ga, og ordfgrer kunne gjort dette pa en bedre mate»). Slike prosesser er sannsynligvis sveert
belastende for nyansatte ordfgrere uten kommunal erfaring. Det er ulike grunner til at
kommunedirektgren ma ga. Det kan blant annet vaere det personlige forholdet til ordfgrer
som ikke fungerer, det kan vaere at kommunedirektgren har sterke koblinger til
opposisjonspartier, det kan vaere misngye med jobben som er gjort, eller det kan veere at
politikere opplever at kommunedirekt@ren er for lite politisk lydhgr. Det som i alle fall er
klart, er at administrasjonen, og da i seerdeleshet kommunedirektgren, har et eget ansvar for
a felge opp lover og regler i det norske systemet, dvs. de kan oppleve et press til a si ‘stopp’
til politikere (se J. G. Christensen & Opstrup, 2018). Dette kan gjgre administrasjonen til
syndebukker og er en ordning som kan bidra til & skape utrivelige relasjoner mellom

administrasjon og politikerne. Denne casen viser at administrasjonen star i en dragkamp
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mellom sin lojalitet til lokale politikere og de regler og profesjonelle standardene som
eksisterer pa tjenesteomradet (jfr. budbringere straffes, administrasjonen ma si fra). Politisk
vilje kan, som nevnt i litteraturgjennomgangen overfor, ga pa tvers av regelverk og
profesjonelle standarder, samtidig som at politikere har en legitim rett pa hjelp fra
administrasjonen til forberedelse av saker og implementering. Omfanget av slikt
administrativt krysspress er imidlertid uklart, og det er uklart om dette krysspresset er mer
et smakommuneproblem enn et problem for stgrre kommuner. Likevel er kanskje sterke
enkeltpersoners innflytelse stgrre i smakommuner, slik vi ser det i denne casen (jfr. det er
seerlig en sterk person i administrasjonen som har en sterk allianse til et parti), og
nettverkene mer dominerende, rett og slett fordi det er fa personer det er snakk om.
Politiske mal i sterke nettverk og hos sterke enkeltpersoner kan dessuten tenkes a ha en
stgrre gjennomslagskraft enn lover, regler og profesjonelle standarder i sma politisk-
administrative system med stor avstand til kontrollinstanser og fraveer av tilstedevaerende
og kontrollerende media. Det at administrasjonen opplever misngye med at politikere setter
dem i et krysspress mellom lojalitet til regelverk og lojalitet til politiske beslutninger, kan
med andre ord vaere en typisk smakommuneutfordring i forholdet mellom politikk og

administrasjon.

Oppsummert er det diskutert fire forhold som danner grunnlag for fire hypoteser om typiske

utfordringer knyttet til sma politisk-administrative systemer:

— Det er lavere grad av administrativ avlastning i sma politisk administrative
system, enn i st@rre politisk administrative system.

— Politikere i sma politisk-administrative system blander seg i stgrre grad inn i
behandling av saksomrader som er administrative, enn i stgrre politisk-
administrative system.

— Politikerne i sma politisk-administrative enheter er mer villig til 3 overlate
myndighet til administrasjonen pa omrader som har gode eksterne
evalueringer over tid, enn politikere i st@grre politisk- administrative system.

— Administrasjonen i sma politisk-administrative enheter star oftere i et
krysspress mellom lojalitet til politikervilje og regler/profesjonelle standarder,

enn administrasjonen i stgrre politiske system.

Disse hypotesene overfor er et bidrag til litteraturen om politikk og administrasjon i sma
politisk-administrative system og til kommuneforskerlitteraturen. Dette er hypoteser som er
mindre drgftet i litteraturen og som kan veaere gjenstand for videre kvantitative under-
spkelser (Jaeger & Halliday, 1998). Vel er et par av disse forholdene ganske kjent i kommuner

gjennom avisopplag (eks. politisk detaljstyring), men det er en tendens til 3 bare regne med
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at regelverk og profesjonsstandarder ivaretas i de politiske beslutningene som tas i en
kommune. Dette er imidlertid noe man ma undersgke empirisk, da regelforvaltning og
politikervilje tydeligvis kan ga pa tvers av hverandre og dermed skape problem. For
praktikere er det viktig a vaere klar over at man kan komme opp i slike dilemmaer som her er
skissert, slik at man kan forberede seg ved a reflektere over hvordan man i sa fall bgr ga

fram.

Avsluttende refleksjoner

Artikkelens innledning dro fram en gammel hypotese om forholdet mellom politikk og
administrasjon, en hypotese som overfgrt til kommuneinstitusjonen innebzerer at sma
kommuner har gode forhold for politisk kontroll av administrasjonen. Artikkelen, som
riktignok baserer seg pa bare en kommune, bekrefter denne hypotesen. Her star politiker-
vilje sterkt, seerlig fordi man ser ut til 3 ha en lite profesjonalisert administrasjon og mangler
ressurser til ekspertkompetanse. Der ekspertkompetansen finnes, og tjeneste- produksjonen

fungerer greit, er det imidlertid stor politisk vilje til 3 delegere ansvar til administrasjonen.

Vi kan lzere flere ting fra studiet av en norsk smakommune. Det at politikermakt og
politikervilje star sterkt i forhold til administrasjonen gir noen mulige utfordringer for sma
politisk-administrative system. For det fgrste kan det bli en «overload» i oppgavene
politikerne skal ivareta, og de er jo ogsa fa og har begrenset med tid. Det er ogsa en
utfordring hvis politikerne da i tillegg legger seg opp i detaljstyring og det som forstas som
rent administrative oppgaver, selv om dette er viktige saker for befolkningen i de enkelte
delene av kommunen. Dette, og forhold som ujevn kvalitet pa drift pa ulike tjeneste-
omrader, vil gjgre det vanskelig a fa til et godt grep pa overordnet styring av kommunens
tjenesteomrade. | tillegg kan en sterk politikervilje, dersom den gar pa tvers av lover, regler
og profesjonelle standarder, utfordre verdier som star veldig sterkt i Norge. Dersom det

skjer, kan det utfordre legitimiteten til lokaldemokratiet.

Det er ogsa forhold i denne casen som gir innsikt i det som er typiske kjennetegn ved sma
kommuner og som kan ses som veldig positive: Forholdene er tette, og det er transparente
forhold. Det man gjgr feil blir som regel raskt lagt merke til, og raskt innrapportert. Dette er
noe som muligens kan tale for at det kan veere mer naturlig a innfgre en tillitsreform som
den vi har diskutert overfor, i smakommuner (der alt er oversiktlig), heller enn i store
kommuner. Videre kan man ved innfgring av slike reformer ta hensyn til at noen sektorer
fungerer bedre enn andre over lang tid, og man kan begynne med tillitsreformer der det
fungerer godt. Dette vil virke avlastende pa politikere og vil kunne forstas som et avbgtende
tiltak for den kritikken som har veert knyttet til kontroll av offentlig ansatte. Tillitsreformen

er en form for endring og delegering som i alle fall i teorien har potensiale til a virke
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ytterligere harmoniserende pa forholdet mellom politikk og administrasjon.
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