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HØRING - FORSLAG TIL ENDRINGER I KOMMUNELOVEN
Departementet foreslår i høringsnotat av 6. september då endringer i kommuneloven. Norsk Rådmannsforum vil gjerne gi kommentarer til noen av forslagene med vekt på pkt 4:
Lovfesting av at vedtak i folkevalgte organ som hovedregel bør gjøres på grunnlag av politisk innstilling:
1. Overordnede betraktninger med et historisk tilbakeblikk
Rådmannens stilling
Allerde i kommuneloven av 1954 ble rådmannens arbeidsoppgaver fastlagt. I korthet kan disse sammenfattes i lederfunksjonen, den rådgivende funksjonen og tilsyns- og kontrollfunksjonen. 
To hensyn var sentrale i dette bildet, henholdsvis rådmannens uavhengighet av og lojalitet til politikerne. 
Rådmannen skulle utrede sakene forsvarlig og upartisk, og rådmannen hadde en plikt til å melde om politiske vedtak kunne være i strid med gjeldende rett eller var økonomisk uforsvarlige. Dette forutsatte en selvstedig stilling og høy grad av uavhengighet. En side av dette var at rådmannen skulle kunne framføre sitt budskap uten å risikere stillingen. 
Samtidig lå det også i lovens system at rådmann skulle være lojal mot politisk fattede vedtak, dette i samsvar med demokratiprinsippet. Forenklet kan man si at systemet bygger på en uavhengig rådgiver i forkant av vedtak og en lojal oppfølger av fattede vedtak. Også ledelsen av administrasjonen skulle skje innenfor vedtatte retningslinjer og instrukser.
Gjennom endringene i kommuneloven av 1992 ble dette systemet i hovedsak videreført hva angikk realitetene, men noen vil nok lese inn at det overordnede lederansvaret for administrasjonen ble tillagt større vekt, samtidig som tilsyns- og kontrollfunksjonen ble redusert, da rådmannen ikke lenger hadde ansvaret for fremleggelsen av budsjettet.
Noen endringer ellers i synet på rådmannens uavhengige stilling kan man ikke lese ut av forarbeidene. Vi kommer tilbake til dette nedenfor.
Et aktivt lokaldemokrati. Utfordringer
Norsk Rådmannsforum deler en ambisjon om aktive og engasjerte lokalpolitikere. I den utstrekning politikerne med årene har fått redusert innflytelse kan dette selvsagt være en demokratisk utfordring. 
Årsakene til en utvikling i denne retning skyldes ganske sikkert en rekke forhold, ikke bare hvordan saksbehandlingen fungerer, og det varierer antakelig en del fra kommune til kommune hvordan dette de facto oppleves, og ikke minst vil det variere fra politiker til politiker innen den enkelte kommune.
Vi savner kanskje en nærmere analyse og poengtering i høringsnotatet som sier noe om hvorfor lokalpolitikere opplever denne utviklingen, og hva man bygger dette på. Det er jo ikke nytt at rådmannen har forslagsrett eller har en sentral rolle i saksforberedelsene, og det er liten grunn til å tro at rådmennene jevnt over har begynt å drive utredningsarbeidet og dialogen med politikerne annerledes i de senere år. 
Ergo ville det naturlig å se på hvilke andre krefter som påvirker politikernes innflytelse, hvordan dette skjer og om det finnes muligheter ut over det eventuelt å gjøre endringer knyttet til rådmannens forslagsrett (innstillingsretten). Vi tillater oss derfor å peke på noen antatt, sentrale årsaksforhold. 
Utviklingen av kunnskapssamfunnet og den spesialisering dette har medført, har ledet til at politikerne i stadig flere saker er helt avhengige av administrasjonen når de skal treffe mange av sine vedtak, eller at det faglige innslaget i sakene gjør at politikerne ganske enkelt overlater visse av dem til administrasjonen.
Et redusert økonomisk handlingsrom for kommunene er ganske sikkert en viktig årsak til opplevelsen av reduserte muligheter til å drive politikk. Dette kan gi seg utslag på flere måter.
Budsjettprosessene preges eksempelvis i mange kommuner av valget mellom mer eller mindre lystige nedskjæringsforslag. Rommet for politikk i form av nye tiltakt er redusert. Det er derfor ikke vanskelig å forstå opplevelsen av at det meste er lagt på plass av administrasjonen. Det at det øknomiske handlingsrommet er redusert, betyr imidlertid ikke at det er mindre viktig hvilke vedtak politikerne treffer, kanskje tvert i mot. 
For øvrig har nok administrasjonen på sin side tilsvarende opplevelser. Man viderefører fjorårets budsjett, sammen med diverse nedskjæringsforslag, og kan i liten grad utvikle nye tilbud etc. Budsjettene er således tross alt uttrykk for en villet politikk.
En side av økonomitemaet kan ellers være at kravet til effektivitet gjør at mange kommuner ikke har noe valg. Det blir enklest at mest mulig gjennomføres i administrasjonen. Samtidig skal det påpekes at delegeringen til administrasjonen er noe kommunepolitikerne også i dag rår over. Når det med relativt små varisasjoner fremdeles er slik at svært mange kurrante avgjørelser er delegert til administrasjonen, har dette sett fra politisk ståsted antakelig sine gode grunner. 
I tillegg er tiden mange har til å drive politikk, redusert på grunn av den generelle tidsklemma mange i dag opplever. Når tiden man har til å arbeide med politikk er begrenset, vil det lett bli slik at initiativet til saker, samt utviklingen og oppfølgingen av disse, muligens mer eller mindre villet, blir lagt til administrasjonen. Dette, kanskje sammen med at sakene kan oppleves faglig sett kompliserte, gjør at politikernes engasjement avtar og da lett at også antallet politiske saker avtar. Dette forholdet påvirkes imidlertid av politikerne selv. 
Endelig kan utviklingen av partipolitikken og en aktiv og bevisst bruk av media, være et annet forhold som nok gjør at mange lokalpolitikere opplever graden av innflytelse som liten. For å oppnå mest mulig effekt utad, er antakelig vurderingen at kun noen få politikere i det enkelte parti skal uttale seg i sakene, både i de politiske utvalgene og ikke minst direkte i media. Det finnes nok en rekke meninge medlemmer i partiene som opplever seg som "stemmekveg" og hvor innflytelsen antakelig er liten. 
Vi nevner i forlengelsen av dette diskusjonen om de politiske møtenes form, innhold og lengde, som i ulike sammenhenger fremheves som en årsak til at særlig unge mennesker avstår fra politisk deltakelse.
Konklusjonen er at endringene vi har sett i politikerrollen de senere årene i stor utstrekning skyldes samfunnsutviklingen og i liten grad har med forholdet mellom politikere og rådmann å gjøre. En videreutvikling av politikerrollen bør derfor skje i lys av denne utviklingen, og hva som samlet sett tjener kommunene best.
Hensyn, mål og ambisjoner
Når det på side 9 i forslaget eksplisitt fremheves at et det bør være en ambisjon å styrke politikerne sin stilling og makt i kommunen, er det lett å se hvordan faktorene nevnt over kan ha påvirket dette forholdet. Tilsvarende gjelder for en målsetting om å vitalisere den politiske debatten. 
Spørsmålet er derfor hvilke grep som kan sikre politikerne en bedre innflytelse. 
Et stikkord er her profesjonalisering av politikerne, om man vil, utviklingen av den moderne politikerrollen. Mange kommuner har kommet langt i så måte og burde danne modell for hvordan politikerne kan styre og følge opp administrasjonen, ikke bare innen saksbehandlingen, men i den samlede kommunale virksomheten. 
I tillegg til de åpenbart (parti)politiske sakene hvor de ideologiske innslagene er markante, burde politikerne få økte innsikter i hvordan de kan legge premisser og føringer for administrasjonens virksomhet, langt ut over det å eventuelt overta rådmannens innstilling i sakene. Vi snakker om utviklingen av styringssystemene og forståelsen av hvordan disse kan brukes politisk, utviklingen av arbeidsgiverfunksjonen (som alene kan sikre politikerne en betydelig innflytelse), samt hvordan de gjennom aktiv dialog med rådmannen for øvrig kan påvirke drift og utvikling av kommunen. 

Høringsforslaget er elles tydelig på at man ikke ønsker at rådmannen skal opptre som politisk aktør. 
Vi er selvsagt enige i at rådmannen ikke skal opptre partipolitisk. Men på samme måte som politikerne, også i veldrevne kommuner, beveger seg mer inn på administrasjonens område enn det et styre i et privat konsern ville gjøre, må det også være slik at rådmannen (administrasjonen) beveger seg inn på områder som kan kalles politiske. Vi vil vel si det ligger i den kommunale virksomhetens natur.
Rådmannens delaktighet gjelder ikke bare på saksbehandlingens område, selv om rollen som samfunnsaktør her ofte kommer tydeligere fram. Det overordnede ansvaret for hvordan kommunen ledes og organiseres ligger til politikerne, men er et område der vel de fleste forventer at rådmannen skal ha og innta en aktiv rolle. Det samme gjelder innenfor arbeidsgiverpolitikken. I utøvelsen av arbeidsgiverfunksjonen legges det en rekke føringer som man lett kan definere som politikk. Innen tjenestene treffes det også en rekke beslutninger som påvirker kvalitet og effektivitet, og som dermed også kan ses som politikk. 
Et ønske om at man i så måte kan gjøre administrasjonen upolitisk, anser vi derfor som ganske uheldig, kanskje helt enkelt umulig, noe avhengig av hvordan man definerer begrepet politikk i denne sammenhengen. 
Kravet om uavhengighet av det partipolitiske spillet, er der i mot noe de aller fleste rådmenn vil se som en selvfølge å leve opp til.
Nærmere om uavhengighetsprinsippet
Et av de store spørsmålene når innstillingsretten vurderes, er hvordan man tenker seg at uavhengighetsprinsippet skal praktiseres i fortsettelsen. 
Skal rådmannen bli et politisk sekretariat for flertallet, eller er det ønskelig at rådmannen har en selvstendig og uavhengig stilling? I hvilke sammenhenger bør rådmannen i så fall være uavhengig, hvilken grad av uavhengighet er det behov for og hvordan skal uavhengigheten konkret komme til uttrykk?
Behovet for uavhengighet vil være noe forskjellig avhengig av hvilken av rådmannsfunksjonene vi snakker om. 
Vi legger til grunn at det fortsatt er ønskelig at rådmannen innehar en intern tilsyns- og kontrollfunksjon. Dette gjelder selv om lokalpolitikerne kan oppleve det utidig når rådmannen påpeker at visse forslag til vedtak kan være ulovlige eller ha økonomiske konsekvenser kommunen ikke er tjent med. 
Da dette kan være sentrale vurderingstemaer i mange saker, vil det være viktig at rådmannen (administrasjonen) står fritt til å uttrykke slik syn i saksbehandlingen og at det blir helt tydelig hvilket standpunkt rådmannen har.
Hvilken grad av uavhengighet som er ønskelig når det gjelder rådmannens lederfunksjon, skal vi her ikke vie for mye oppmerksomhet, kun nøye oss med å peke på at det gjennomgående forventes at rådmannen skal være en tydelig leder og at en for sterk inngripen i lederutøvelsen fra politikernes side, vil kunne frata rådmannen den autoritet denne er avhengig av for å kunne lede på en god og effektiv måte.
Når det gjelder saksbehandlingen og innstillingsretten, må man i denne sammenheng være oppmerksom på at en for sterk inngripen på disse områdene også vil få konsekvenser for rådmannens utøvelse av lederfunksjonen. Vi kommer tilbake til dette.
For øvrig vil det være slik at desto lavere grad av uavhengighet rådmannen (administrasjonen)  har i saksbehandlingen, desto større er risikoen for at utredningen ikke er faglig fundert eller på annen måte påvirket av enkelte politikere. Noe avhengig av hvordan forslaget om innstillingsretten konkret er tenkt gjennomført, vil dette bety at rådmannen raskt vil kunne bevege seg i retning av å bli et rent politisk sekretariat.
Dette vil selvsagt kunne få en rekke uheldige konsekvenser som vi kommer tilbake til under pkt 3.
Vi mener etter disse ganske kortfattede betraktningene at spørsmålene knyttet til den framtidige praktiseringen av uavhengighetsprinsippet fortjener en langt grundigere analyse enn det vi kan lese ut av høringsnotatet, ikke minst fordi det her kan se ut som man legger opp til et relativt klart brudd med det lovkonsipistene tidligere har uttrykt. 
En ny grenseflate mellom politikk og administrasjon?
Endringsforslaget fremhever på side 11 ambisjonen om å styrke politikernes stilling og makt. Slik vi oppfatter høringsnotatet skal dette i prinsippet kunne skje gjennom å ta bort rådmannens rådgivende funksjon, eller i det minste redusere den kraftig. 
Med særlig henvisning til uttalelsen på side 11, er det lite tvil om at argumentasjonen i høringsnotatet har til siktemål å åpne veien for at politisk innstilling skal bli hovedregelen. Dette må ses i sammenheng med uttalelsene samme sted om at rådmannen ikke skal opptre som politisk aktør. 
Mer urovekkende blir det når departementet samme sted uttrykker oppfatningen om at en politisk innstilling bidrar til et tydeligere skille mellom politikk og administrasjon. Fra et praktisk ståsted anser vi at dette for de fleste tilfeller vil ha helt motsatt effekt. 
Vi håper derfor departementet vil vurdere dette forholdet særdeles nøye, når endelig beslutning skal tas.
For alle andre situasjoner enn dem hvor rådmannen fortsatt tydelig kan gi uttrykk for sin anbefaling i saken (og dette oppfatter vi at man vil bort fra), vil det på denne måten skapes en helt ny grenseflate mellom politikk og administrasjon. Det gjelder særlig om den med innstillingsretten (ordfører, utvalgsleder) skal kunne gå inn og føre en dialog med saksbehandleren og legge føringer og premisser for saksutredningen, med andre ord kunne utøve noen form for instrusksjonsrett.
En ordfører og øvrige utvalgsledere med innstillingsrett og rådmannen vil da lett kunne komme til å konkurrere om ressursene i administrasjonen, og det vil kunne oppstå uklarhet om hvem som egentlig leder administrasjonen. For de øvrige ansatte kan dette skape en svært vanskelig situasjon, både med tanke på hva de skal prioritere av oppgaver og hvem de skal være lojale mot. Dette for å nevne et par poenger i sammenhengen.
Både ordfører- og rådmannsrollen er allerede en svært krevende øvelse, med høye krav til å samarbeide og evne til å balansere motstridende interesser. Alle de ufrivillige rådmannsavgangene og øvrige konflikter taler et tydelig språk om at dette ikke er enkelt å få til. 
Vi synes ikke det er noen dristig antakelse at disse problemene vil øke betraktelig når grenseflaten mellom politikk og administrasjon både blir mer omfattende og samtidig enda mer utydelig, slik endringsforslaget naturlig må leses, og i det minste vil få som praktisk konsekvens.
Som angitt over, finnes det dessuten klare alterntativ til endringsforslaget om innstillingsretten, dersom målet er økt politisk styring og innflytelse. I det videre vil vi belyse nærmere både virkninger av forslaget vi mener er uheldige, samt hvordan man antakelig kan oppnå mye av det man ønsker innenfor dagens system.
2. Konkrete kommentarer til endringsforslaget
Hvor inngripende skal innstillingsretten være?
Et første spørsmål er hvor langt man skal oppfatte at høringsforslaget går når det gjelder rekkevidden av innstillingsretten. Snakker vi kun om hvem som har den formelle innstillingsretten, slik at rådmannen fortsatt skal ha en adgang til å tydelig tilkjennegi sin anbefaling og legge føringene for saksutredningen? Eller skal det være slik at rådmannen ikke lenger skal kunne uttrykke noe forslag til vedtak og at den som har innstillingsretten kanskje også skal kunne instruere omkring hvordan saken skal utredes?
Gitt at vi snakker om det første, saksutredningen skal fungere som den gjør i de fleste kommuner idag, men at lederen av det politiske utvalget i tillegg skal kunne formulere sin egen innstilling og uten noen egen (individuell) intruksjonsrett overfor saksbehandlingen, ser vi færre betenkeligheter med en politisk innstilling.
Men slik vi leser høringsnotatet, er det i hvert fall snakk om at rådmannen ikke lenger skal kunne formulere noen eget forslag til vedtak dersom kommunestyret har gitt en annen innstillingsretten. I tillegg er det da naturlig å tenke seg at den med innstillingsretten også skal kunne instruere administrasjonen i saksutredningen. Og selv om dette ikke er en villet konsekvens, skal det nok atskillig til for at ikke en engasjert ordfører eller utvalgsleder i lys av innstillingsretten går inn og legger føringer for saksbehandlingen.


Nærmere om grensen mellom utredningsansvaret og innstillingsretten
Et sentralt spørsmål vil i lys av denne forståelsen være hvor utredningsansvaret til rådmannen slutter og hvor innstillingsretten til politikerne i så fall tar over. Et par momenter skal fremheves i denne sammenheng. 
For det første oppstår spørsmål rundt selve grensedragningen. Slik vi oppfatter høringsnotatet kan situasjonen lett (antakelig som en ønsket hovedregel) bli at rådmannen ikke skal uttrykke noe forslag til vedtak. Og det kan da ikke bare være snakk om det forslaget til vedtak som gjerne settes som et eget avsnitt til slutt i sakene. En naturlig slutning må jo være at rådmannen også skal avstå fra å bruke ord som forslag, foretrukken løsning etc i selve teksten i saken.
Det å påpeke ulike alternativ og argumentene for og i mot ulike løsninger og forslag vil klart nok fortsatt ligge under utredningsansvaret, men det vil kunne oppstå spørsmål om ikke avveiningen av aktuelle løsninger i forhold til hverandre vil høre under innstillingsretten, og dermed ligge utenfor rådmannens ansvar. Dersom rådmannen (administrasjonen) tilkjenngir hvordan de avveier de ulike løsningene i forhold til hverandre, har man jo også i de fleste tilfeller tilkjennegitt et klart standpunkt. 
Beslektede resonnementer kan langt på vei føres når det gjelder avveiningen av argumentene, da en tydelig tilkjennegivelse av hvilke argumenter som veier tyngst også vil innebære en markering av syn i saken. 
Nå kan det være at departementet ikke har ment at utredningsplikten skal innsnevres så langt, men disse spørsmålene vil uansett kunne oppstå i ulike sammenhenger. Og det vil være særdeles viktig at man oppnår klarhet rundt dette.
I typisk politiske saker, spiller dette kanskje ikke så stor rolle, men i svært mange saker vil man finne et ganske betydelig innslag av fag. Dersom for eksempel den faglige anbefalingen av løsning uteblir, vil politikerne lett miste verdifulle, faglige innspill til sin behandling av sakene. 
Dette vil kunne ha uønskede effekter både i saker med enkeltvedtak og innen for eksempel mer generelle plansaker. Vi vil ikke påstå at de faglige vedtak som treffes eller foreslås fra administrasjonen side alltid er feilfrie, men det spørs vel om ikke disse er å foretrekke framfor vedtak truffet ut fra et i hovedsak politisk skjønn. 
Særlig gjelder dette innen områder hvor det faglige innslaget er betydelig og for de fleste politikere fremmed, samt hvor legmannsskjønnet best består i å ivareta overordnede sammenhenger, samt stå som garantist mot faglig ensidighet og eventuelle overgrep (ombudsrollen).
Vi tilføyer gjerne at det vel er nettopp gjennom samvirket mellom de faglige vurderinger og politikkens klokskap at man ofte kommer fram til de beste avgjørelsene. 
Ut over den rene grensedragningsproblematikken som er angitt over, vil for det andre antakelig mange rådmenn trekke den slutning at dersom kommuenstyret vedtar at innstillingsretten skal ligge på politisk nivå, så skal man vokte seg vel for å trå politikerne for nær.
Det vil derfor være forståelig at rådmannen forsøker å unngå og gå inn på politikernes domene. Så vidt vi kan forstå bør administrasjonen avstå fra avveiningen av ulike løsninger som ses som aktuelle og kanskje også utvise betydelig forsiktighet i selve avveiningen av argumentene i saken. Dette harmonerer også med høringsforslagets ønske om at rådmannen ikke skal opptre politisk. I kommunehverdagen kan dette medføre mye uklarhet og kime til konflikt.
Departementet bør være kjent med det betydelige omfanget av ufrivillige avganger fra rådmannsstillingen. De siste ti år snakker vi om rundt tjue til tjuefem slik konfliktsituasjoner per år. Sett til det faktum at det i snitt slutter rundt seksti til sytti rådmenn hvert år, er tallet etter vårt syn oppsiktsvekkende høyt. 
I tillegg kommer en rekke andre tilfeller hvor partene lever med konflikttemaet eller også at rådmennene søker seg til andre stillinger, kanskje helt uten politikernes kunnskap om opplevde samarbeidsproblemer.
Kommunenes Sentralforbund (KS) har i år gjennomført en undersøkelse blant rådmenn som har fratrådt stillingen de siste to årene. Av disse oppgir 29,8 % at samarbeidsproblemer med ordfører har spilt noe eller en helt avgjørende rolle for fratreden. Tilsvarende oppgir 22,2 % samarbeidsproblemer med øvrig politisk ledelse som årsak. 
Ved den foreslåtte endringen knyttet til innstillingsretten, finnes det en risiko for økt diskusjon om hva som er rådmannens ansvar og ikke, og dermed en risiko for økte samarbeidsproblemer, ikke bare på toppnivået (med rådmannen), men også i forhold til tjenstemenn lenger ned i organisasjonen. 
Hva gjør en virksomhetsleder eller fagperson dersom vedkommende i et politisk møte bes om å avgi et råd i en sak? Hvordan skal denne kunne vurdere om nettopp dette er en sak der han eller hun ikke løper noen risiko ved å tilkjennegi et standpunkt? 
Dessuten kan det lett bli slik at dersom man ikke skal avgi noe forslag til vedtak, så har man gjerne ikke tenkt gjennom den avveiningen man kan bli bedt om å gjøre, fullt ut. Hva om fagpersonen må be om tid til å vurdere dette nærmere og kanskje også få rådmannens godkjenning?
Og hvilke krav til formaliteter bør i så fall oppstilles, slik at hverken tjenestemannen eller rådmannen siden kan bli utsatt for kritikk for å ha opptrådt feil? De fleste vil jo oppfatte det som en alvorlig sak dersom administrasjonen opptrer i strid med kommunestyrets vedtak. 
Hva gjør man dersom et politisk flertall vil ha et forslag til vedtak fra administrasjonen i en sak, mens mindretallet ikke vil? Må da dette spørsmålet først opp til kommunestyrebehandling, før administrasjonen kan vurdere saken? For det er jo ikke gitt at flertallet i et underordnet politisk organ også vil være flertallet i kommunestyret. Og selv om denne vedtakskompetansen kanskje kan tenkes delegert til underordnet, politisk organ, bør det jo finnes mulighet for å anke vedtaket. Vil i så fall mindretallet kunne obstruere og trenere de sakene det måtte ønske?
Og hva med en rådmann som instruerer sine underordnede om helt å avstå fra å gi råd, dvs komme med forslag til avgjørelser i saker som er til politisk behandling? Hvordan blir denne oppfattet av politikerne?
Vi anser at man her lett vil kunne få en rekke situasjoner, som snarere vanskeliggjør et godt samarbeide mellom politikk og administrasjon enn det motsatte. Dessuten vil saksbehandlingen lett kunne bli omstendelig. I en tid hvor byråkratiet skal reduseres og kravene til effektivitet øker, kan man lett få uønskede effekter i så måte.
Når man på side 11 i forslaget sier "Sjølv om det blir fastsett reglar om innstillingsrett, får dette ikkje innverknad på utgreiingsplikta til administrasjonssjefen", har vi problemer med å se at dette medfører riktighet, sett til de avgrensningsproblemer forslaget reiser. 
3. Konsekvenser av en individuell, politisk instruksjonsrett. På vei mot politisk sekretariat?
Det ligger i dagens system at et politisk organ kan treffe et vedtak som instruerer administrasjonen i saker enten de skal vedtas administrativt eller vider til politisk behandling. Av naturlige grunner forekommer ikke dette ofte, men det er fullt mulig å tenke seg at politikerne i visse saker, kan se seg tjent med å legge nærmere føringer.
Spørsmålet er hvordan dette stiller seg dersom man gir innstillingsretten til enkeltpolitikere, for eksempel ordfører. 
Allerede med dagens ordning kan det oppstå tvil om administrasjonen er lojal mot hele kommunestyret, eller om ordfører og flertallet har en særlig gunstig posisjon.
I de fleste kommuner har man kun ordfører på heltid, mens opposisjonen ofte opplever større avstand til administrasjonen. I kommuner hvor man etterstreber å praktisere et relativt klart skille mellom politikk og administrasjon, er det med dagens ordning klart at ordfører ikke kan gå inn og instruere saksbehandlingen.
Dersom ordfører fikk innstillingsrett, og med det adgang til å påvirke saksutredningen, ville opposisjonen med rette kunne spørre hvem administrasjonen arbeider for. Da ville man lett få en situasjon hvor rådmannen vil bli vurdert ved nye flertallskonstellasjoner. Dette vil kunne forsterke antallet ufrivillige avganger ytterligere. Enda verre blir det om kommunalsjefnivået også må vurderes i en slik sammenheng.
Konskvensene av en økt turn over, blir at viktige ledes- og utviklingsoppgaver lett blir skadelidende og man mister kontinuitet og kunnskap. I tilllegg har dette selvsagt en økonomisk side.
Dette påvirker således forholdene internt negativt, både innen administrasjonen og i forholdet mellom politikk og administrasjon. Dessuten vil det i de fleste saker være slik at konflikter skader kommunens omdømme og vanskeliggjør rekrutteringen av en ny, dyktig rådmann.
Det kan også oppstå spørsmål om hvordan en uenighet mellom rådmann og ordfører om prioriteringen av ressursene i administrasjonen skal håndteres. Hva gjør man f eks i en situasjon hvor rådmannen mener virksomhetsledere (som i svært mange kommuner også er saksbehandlere) må prioritere sine lederoppgaver framfor å imøtekomme ordførers krav om ytterligere utredninger? Og hva blir situasjonen dersom øvrige utvalgsledere også skal ha innstillingsrett med instruksjonsadgang (formelt eller faktisk)? 
I forlengelsen av dette blir det nærliggende og spørre hvordan politikerne skal kunne ansvarliggjøre rådmannen dersom de selv er inne og direkte påvirker saksbehandlingen og dermed også den totalte ressursutnyttelsen i administrasjonen. 
Vi vil understreke at problemene knyttet til at rådmannens i slike situasjoner kan bypasses, kanskje ikke bare er et problem for rådmannen. Mange saksbehandlere på lavere nivåer vil kunne oppleve det meget ubehagelig dersom ordfører instruerer i strid med de instruksjoner rådmannen har gitt. 
Dersom saksbehandlingen dessuten legges opp med ønske om et bestemt sluttresultat (ikke et utenkelig scenario), kan dette få klare negative innvirkninger på fagpersoners motivasjon for å arbeide med sakene, og dermed med å få viktige fagstillinger i kommunene besatt. Dette siste er vesentlig når vi vet at mange kommuner allerede i dag sliter med rekrutteringen til mange stillinger av denne kategorien.
Det er også klart at dersom ordfører skulle velge å overkjøre rådmannen i sammenhenger som nevnt, vil dette raskt få konsekvenser for rådmannens autoritet som leder av administrasjonen.
Det som allerede i dag er en krevende øvelse for mange ordførere og rådmenn, mener vi ytterligere vil forvanskes med det forslaget som er reist. På sikt bør man ikke bli forundret om dette påvirker rekrutteringen også til rådmannsstillingene.
Til punktene over skal det avslutningsvis bemerkes at det i kommuner med et godt forhold mellom politikere og administrasjon gjennomgående vil være slik at politisk nivå får utredet det de ønsker og på den måten de ønsker, uten at rådmannens forslagsadgang er et problem. 
Det som er sikkert er at en innstillingsrett som også innebærer en instruksjonsadgang uten forutgående vedtak i et politisk organ, vil være kime til betydelig konfliktstoff. Dette vil i særdeleshet være tilfellet i mange kommuner hvor samarbeidsforholdene er vanskeligere. 
4. Hva er galt med rådmannens forslagsadgang?
Høringsforslaget er tydelig på at man ikke ønsker at rådmannen skal opptre som politisk aktør. Vi mener som angitt over, at det kan føre til en rekke negative konsekvenser dersom rådmannens adgang til å komme med forslag til vedtak fjernes (som ikke nødvendigvis behøver å være det samme som å avgi den formelle innstillingen i saken). 
Dette betyr som nevnt tidligere, ikke at rådmannen blir partipolitisk. Som angitt tror vi det nettopp er i det gode samspillet mellom politikk og administrasjonen vi får de beste løsningene i kommunene. Det å drive en linje som tilsier at rådmannen ikke skal bevege seg inn i det som kan kalles (samfunns)politikk, tror vi skaper flere problemer enn det løser. 
Det er etter dette et nærliggende spørsmål om man ikke kan oppnå mye ved å beholde rådmannens (administrasjonens) adgang til å komme med forslag, men at det åpnes for at politikere kan komme med egne forslag til vedtak basert på den saksutredning som foreligger fra administrasjonen.
Man får gjøre en nærmere vurdering av om saken kan holdes internt, slik at den først blir offentlig når politikernes innstilling(er) foreligger. Uansett vil en slik mulighet kunne åpne for at oppmerksomheten rettes mot de påfølgende innstillingene, og med et slikt system vil antakelig mange rådmenn avstå fra å utdype saken offentlig ut over den skriftlige saksframstillingen.
Endelig er det slik at man gjerne kan utvikle et system hvor politikerne i forkant av saksbehandlingen eller i dens innledende fase, er mer aktive i den enkelte sak med tanke på den etterfølgende politiske behandlingen, enn det som er vanlig i dag. 
Gjennom vedtak i politiske organ kan det legges føringer for saksutredningen, og man har også i dag en rekke eksempler på at politikerne i formalisert dialog deltar i saksforberedelsene. I mange kommuner er kommuneplanarbeidet og budsjettprosessene eksempler på dette. Da engasjeres også langt flere politikere. 
Dette ligger som sagt godt innenfor hva dagens ordning gir rom for, og ivaretar slik vi ser det skillet mellom politikk og administrasjon på en best mulig måte. En viss gråsone vil det alltid være, men ryddighet i hvordan grensegangen skal håndteres vil være en fordel for alle involverte. 
I denne sammenheng vil det være en fordel at grenseflaten politikk og administrasjon er smalest og tydeligst mulig. Dette oppnås blant annet ved at det som foregår innefor administrasjonen er rådmannens ansvar, men at rådmannen som sagt kan instrueres av det politiske flertallet hvor politikerne ser seg tjent med dette.
 5. Oppsummerende betraktninger
Oppsummert anser vi at det vil kunne få en rekke negative konsekvenser dersom forslaget gjennomføres som angitt. Særlig gjelder dette i kommuner der samarbeidsforholdene mellom politikk og administrasjon ikke er så gode som de burde være.
Dessuten undervurderes den mulighet politikerne allerede har til å påvirke gjennom vedtak i politiske organ, både før sakene behandles og underveis. Denne instruksjonsadgangen løser de fleste problemene en individuelt tildelt instruksjonsadgang har. 
I denne sammeheng bør det også nevnes at politikerne har mulighet til å få informasjon om saksbehandligen også ved muntlige orienteringer. Prinsippet om vedtak når man vil instruere er imidlertid av det gode. Så kalte politiske signaler kan være vanskelige å forholde seg til for en rådmann. Det er ikke alltid godt å vite om det var flertall for en uttalelse, ei heller hva ulike uttalelse egentlig har gått ut på. Vi mener departementet burde bidra til å skap klarhet og økt ryddighet også på dette punktet ved å fremheve at instruksjoner så langt mulig skal skje gjennom vedtak i politiske organ.
Samtidig mener vi det går an å vurdere om ikke politikerne (f eks ordfører eller utvalgsledere) skal gis mulighet til å komme med innstillinger i sakene i etterkant av den administrative behandlingen, uten at man behøver å frata rådmannen forslagsadgangen og ansvaret for å styre saksbehandlingen i administrasjonen.  
Det burde være fullt mulig å få til en ordning hvor instillingsinstituttet vitaliseres uten at man pådrar seg de problemene vi har pekt på.
Vi mener derfor uavhengigheten og den faglige tyngden man til nå har ønsket at rådmannen skal representere, er et gode for kommunene. Det bidrar til rettssikkerhet, faglig funderte råd og dermed bedre beslutninger både for politkerne og innbyggerne. 
Dersom man ønsker å redusere denne uavhengigheten bør det etter vårt skjønn gjøres en atskillig grundigere gjennomgang enn det høringsnotatet uttrykker, omkring hva dette kan innebære, innen hvilke funksjonsområder det bør skje og eventuelt i hvilken utsrekning og på hvilken måte.
I de kommuene hvor eventuelt politikerne opplever så kalt rådmannsvelde eller dårlig saksbehandling, er forslaget at man benytter seg av sin arbeidsgiverposisjon til å veilede og stille tydelige krav til rådmannen.
Vi vil avslutningsvis si at Norsk Rådmannsforum gjerne deltar i en dialog om hvordan ambisjonen om en aktivt og vitalt lokaldemokrati kan realiseres, samt hvordan politikerne kan oppnå mer innflytelse enn det noen av dem i dag opplever.
1

