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Dekopling og kommunal
reorganisering: Omradesmodellens

avpopularisering

Av TORILL NYSETH

The article discusses the abolition of experimental committees in urban districts
empowered to take decisions, in two Norwegian municipalities and one in Denmark.
Their abolition is discussed from the point of view of two organisation-theoretical
perspectives: the rational-instrumental and the new-institutional. Both perspectives
contribute in their fashion to explain why these committees were abolished. Viewed
from the rational perspective it could be maintained that the urban district committees
were abolished because “they didn’t deliver the goods”. In other words, the committees
were not efficient enough as regards the implementation of the aims they had been
appointed to bring about. But the new-institutional perspective can also be helpful.
This perspective sheds light on the institutional circumstances modern municipalities
have to contend with, and which lead to changes in organisational concepts which are
no longer appropriate for the prevailing norms in the environment for what constitutes
appropriate modern organisational design. Finally, a third, more politico-institutional
perspective is raised. Abolition of the committees was a highly politicised, decision-
making process where a number of circumstances unconnected with the committees’
actual activities played a part in the politicians’ assessments.

Innledning

Kommuner framstar som moderne
organisasjoner. Et kjennetegn ved mo-
derne organisasjoner er at de stadig
prever ut nye organisasjonsmodeller
eller elementer av slike i et stadig
raskere tempo. Den moderne organisa-

sjonen som idealtype er “multi-
standardorganisasjonen”, dvs en organ-
isasjon som har seerlig stor kapasitet til
4 ta opp i seg og handtere mange,
inkonsistente, overlappende og flyktige
oppskrifter fra institusjonelle om-
givelser (Ravik 1998). Moderniserinéen
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av kommunene har gitt oss kommune-
organisasjoner som bade er stgrre og
mer komplekse med gkende diffe-
rensiering og et mer fragmentert
styringsssystem som resultat. Orga-
nisasjonen er ikke tett koplet fra topp
til bunn, og ulike, til dels overlappende
eller inkonsistente organisasjons-
konsepter synes a kunne eksistere side
om side. Vi kan snakke om en mange-
fasettert og multisentrert kommune-
organisasjon hvor ulike autoritets-
instanser trer inn alt ettersom hvilke
spersmdl det skal tas stilling til (Boga-
son 1995, Eriksen 1996, Montin 1990).
Incentivene til disse endringene kom i
ferste omgang ovenfra, stimulert av
statlige frikommuneforsgk og andre
moderniseringsprogrammer. Etter
innfering av ny kommunelov, som har
gitt kommunene langt sterre frihets-
grader til selv & foreta endringer i sin
organisasjon, drives endringsprosess-
ene i storre grad nedenfra, i den enkelte
kommuneorganisasjon. Et interessant
sporsmal i den forbindelse er om gkt
frihet har fort til en storre differens-
iering av organisasjonsformer i
kommunene, eller om det snarere er
slik at kommunene kopierer modeller
fra hverandre? Med andre ord at det
foregar en sterk grad av diffusjon av
organisasjonsformer? Empiriske stu-
dier av omstillinger i kommuner har
vist at strukturendringer i offentlige
organisasjoner bade er vanskelig &
gjennomfere og a fa effekter ut av.
Formelle strukturendringene beveger
seg pa ”overflaten”, mens organisasjon-
ens praksisformer mer eller mindre

forblir ubergrt (Brunsson og Olsen
1990).

I denne artikkelen analyseres kom-

munal omstilling i forbindelse med
innferingen av omrade- eller by-
delsforvaltningmodeller i tre skandi-
naviske kommuner’. I lgpet av 1990-
tallet er samtlige hovedstadskommuner
i Skandinavia i sterre eller mindre grad
organisert etter denne modellen (Jons-
son m.fl 1999). Det inneberer at det er
etablert bydelsutvalg i hver bydel med
et betydelig ansvar for den kommunale
tjenesteproduksjon. Modellen ble
imidlertid introdusert som et organisas-
jonskonsept for alle typer kommuner,
ikke bare hovedstadskommunene. I
Sverige skjedde dette gjennom
kommundelsreformen pa 1980-tallet. I
Norge gjennom lanseringen av
“omraddemodellen som et alternativ til
hovedutvalgsmodellen i forbindelse
med frikommuneforsegkene pa slutten
av 1980-tallet. I Danmark kan vi ikke
snakke om en reform, men det ble an-
ledning til & opprette beslutnings-
kompetente lokalutvalg, ferst gjennom
frikommuneforsgkene og senere
gjennom en endring kommuneloven.
De tre kommunene som danner det
empiriske grunnlaget for artikkelen, er
de to norske kommunene Stavanger og
Tromsg, og den danske kommunen
Herlev. Et utgangspunkt for &
sammenligne tre ulike kommuner er i
denne sammenheng at omradefor-
valtningene i samtlige kommuner fikk
et kortvarig liv. Etter noen ar ble
forspkene avviklet og de desentrale
enhetene nedlagt eller omorganisert.
Med utgangspunkt i nyere organisas-
jonsteori der en klassisk rasjonell
tilneerming settes om mot et ny-
institusjonelt perspektiv sgkes det svar
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pa folgende problemstilling: Er det
neerliggende & forstd omrademodellens
kortvarige liv som uttrykk for en mote-
trend som var gyldig for en begrenset
periode og som sa faset ut? (Powel og
DiMaggio 1991, Meyer og Rowan 1977).
Kan man pé& den annen side forklare
utfallet ut fra en rasjonell tilneerming?
Var det f.eks trekk ved selve modellen
som gjorde den lite kompatibel med
kommunens gvrige organisasjon? Med
andre ord skal vi teste om omrade-
modellen ble avviklet i disse tre
kommunene fordi den ikke “virket”,
eller om det var fordi konseptet ble
avpopularisert.

Kommunal omstilling
som rasjonell design
eller tilpasning til nye
organisasjonsmoter?

Omrademodellen, selv i forsgksut-
gaven, representerer en relativt radi-
kal organisasjonsmodell i den forstand
at den erstatter det funksjonelle
struktureringsprinsipp med et terri-
torielt, og fordi der etableres et nytt
politiske styringsniva i organisasjonen.
Vi skal anvende to relativt ulike orga-
nisasjonsteoretiske perspektiv i denne
artikkelen. For det forste skal vi se pa
forsgkene i et rasjonelt designperspektiv
der omrademodellen innferes fordi den
ansees & veere det riktige svaret pa
bestemte problemer i kommunens orga-
nisasjon. Dette representerer det
rasjonelle perspektivet. For det andre
skal vi analysere forsgkene med om-

rddemodell som uttrykk for kommu-
nens behov for & framsta som moderne.
Her anvender vi med andre ord et
symbolsk-institusjonelt perspektiv.
Det klassisk rasjonelle perspektivet
pa organisasjonsutforming er at organ-
isasjoner kan formes til instrumenter for
instrumentell méloppnaelse. I dette per-
spektivet er design ogsa et redskap for
at organisasjonen skal na sine mal. Ved
a utstyre organisasjoner med de riktige
formelle strukturer vil de kunne bli mer
effektive. En organisasjon kan og ma
designes og re-designes alt etter hva
man til enhver tid sikter mot a oppna.
Oppfatningen er at formelle organisas-
joner er konsistente, helhetlige bygg-
verk (Revik 1998, side 25). Den beste
organisasjonsformen oppstar ikke spon-
tant, men ma utvikles gjennom bevisst
innsats. Etablerte organisasjonsopp-
skrifter kan falme. “Gamle” organisas-
jonsmodeller erstattes nar de ikke len-
ger er det riktige svaret p4 organisas-
jonens oppgave- og problemstruktur,
og derfor ikke lengre er effektive. Nye
lgsninger sgkes som en respons pa at
nye problemer har oppstatt. Reorgani-
sering defineres derfor ofte som en
utviklingsorientert, problemlgsende og
rasjonell aktivitet som skal bringe
organisasjonen fremover. Nye model-
ler blir naye tilpasset og avstemt i for-
hold til den organisasjonen de skal
fungere innenfor. Det nye ma vaere bade
teknisk og verdimessig kompatibelt
med organisasjonen for a slippe inn.
Hyvis ikke vil konseptet kunne komme
til 4 bli oppfattet som et upassende
fremmedlegeme og stotes ut (Rovik
1998, side148). Organisasjonsutviklings-
og forsgksprosjekter iverksettes nér det
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har oppstétt problemer som den eks-
isterende organisasjonsmodellen ikke
kan lgse tilfredsstillende. Forsgk sees
som redskaper for erfaringsbasert or-
ganisatorisk leering (Revik 1992).

I den nyinstitusjonelle tilneerming
aksepteres ogsa det rasjonelle perspek-
tivet, men det anses imidlertid ikke som
dekkende for faktisk organisasjons-
atferd. Organisasjoner er ikke rasjonelle
tvers igjennom. Hos March og Olsen er
rutiner et sentralt begrep. Organisas-
joner styres av kulturbestemte regler
og rutiner for handling (March og Ol-
sen 1984, 1989).Visse mater & tenke og
handle pé tas for gitt og institu-
sjonaliserer seg i organisasjonens
praksisformer som bade utelukker an-
dre tolkninger og handlinger og
produserer motstand mot forandring.
Motstand mot forandring kan enten
veere at organisasjonen stiller seg helt
imot enhver forandring, eller at den er
imot en bestemt type forandring. For-
andringer som er i overenstemmelse
med institusjonens identitet, dvs dens
grunnleggende vurderinger, interesser
og holdninger, vil skje rutinemessig.
Store og plutselige forandringer som
bryter med institusjonens identitet har
gjerne en krisebakgrunn, og fore-
kommer derfor sjelden i politiske
institusjoner (Brunsson og Olsen 1990).
Politiske institusjoner er derfor
vanskelige & endre. Sentralt i forstaelsen
av politiske institusjoner er dessuten at
de konstruerer og utvikler mening, dvs
en bestemt méte & forstd verden pa.
Dette foregdr i et samspill med
omgivelsene. Meningsdannelsen kan
foregd i form av symboler, ritualer og
seremonier (Meyer og Rowan 1977).

Fordi moderne organisasjoner er en del
av sine omgivelser, og til dels ogsa
avhengige av sine omgivelser, vil de
tilpasse sine strukturer og oppgaver et-
ter “den kulturelle orden” pa det aktu-
elle tidspunkt. P4 1990-tallet har den
kulturelle orden for kommunesektoren
veert ”effektivisering”, mens den pa
1980-tallet var “modernisering”. Fra den
kulturelle orden avledes ogs& normer
for god organisasjonsdesign. Organisas-
joner vil for & framstd som “moderne”
forsgke & etterleve disse normene for
hva som ansees som moderne og frem-
gangsrikt. Organisasjoner skaffer seg
legitimitet ved & gi inntrykk av at
strukturer og prosedyrer stemmer over-
ens med disse oppfatningene (Meyer og
Rowan 1977, Brunsson og Olsen 1990).
Ahade “riktige” organisasjonsformene
kan veere avgjorende for om man opp-
nar tillit, troverdighet og ressurstilgang.

Reorganiseringer er derfor ikke
ngdvendigvis svar pa reelle problemer
1 organisasjonen, men iverksettes for &
vise omgivelsene at en er “moderne”.
Reformer som framstir som moderne
har derfor sterre sjanse for & adopteres
av organisasjonen enn andre. Nye
organisasjonskonsepter beveger seg
imidlertid raskt inn, men ofte ogsé raskt
ut av organisasjonene igjen. Da vil de i
liten grad endre etablerte praksisformer.
Dette kan forstds med utgangspunkt i
rutiner og kulturbestemte regler. Nye
organisasjonskonsepter kan fa slippe
inn dersom de er i overenstemmelse
med den kulturelle orden, men dersom
de ikke stemmer overens med organ-
isasjonens identitet vil reformene bare
veere et overflatefenomen som ikke
endrer praksisformene. Reformene vil
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veere lgst koplet til organisasjonens ru-
tiner. Overfor omgivelsene har en
likevel vist at en er “moderne”. Inn-
fering av nye organisasjonskonsepter
har da ferst og fremst funksjon som et
meningsbaerende symbol og et signal
til omgivelsene. Institusjonaliserte opp-
skrifter framstar som meningsbeerende
“rasjonaliserte” symboler, ikke som
redskaper for modernisering og effek-
tivisering. ‘

Felles for bade det rasjonelle og det
nyinstiusjonelle perspektivet er at de
begge forholder seg til hvordan organ-
isasjonsoppskrifter beveger seg inn og
ut av organisasjoner. Noen organisas-
jonsformer blir institusjonalisert, andre
ikke. Stadig flere oppskrifter er gyldige
bare for en kort periode. En forklaring
pa utskifting av en institusjonalisert stan-
dard med en ny ut fra det rasjonelle per-
spektivet vil vaere at den gamle ikke
lengre virket, mens en nyinstitusjonell
forklaring pa det samme fenomen vil
veere at organisasjonen tilpasser sin
organisasjonsstruktur til normer for hva
som betraktes som gode oppskrifter i
organisasjonens omgivelser for 4 ha
tilstrekkelig legitimitet i omgivelsene
(Meyer og Rowan 1977).

Baerende trender ved
omrademodellens
introduksjon i de tre
kommuner

De tre kommunene som inngér i denne
studien innferte omrademodellen i pe-
rioden 1986-1991, dvs i en periode hvor

fornyelse og modernisering sto pa dags-
orden. Perioden representerte framfor
alten apenhet for det “nye” forstatt som
nye organisasjonsmodeller og kon-
septer som kunne oppdatere den
kommunale organisasjon i forhold til
tidens krav. Kommunene ble invitert til
a eksperimentere, 4 se seg om etter nye
lgsninger. Med andre ord en situasjon
hvor organisasjonen i sterre grad enn
tidligere apner seg opp for innspill fra
de institusjonelle omgivelser (Balders-
heim m.fl. 1995, Bogason 1996, Klausen
og Stahlberg 1998, Amna et.al. 2000).
Organisasjonskonseptet “omrade-
modell” ble introdusert i alle skandina-
viske land, men med forskjellige navn.
"Omrademodellen” var det norske
begrepet, “kommundelsnemder” det
svenske og “beslutningskompetente
lokalutvalg” det danske. I praksis var
det snakk om tilneermet samme kon-
sept med noen nasjonale variasjoner.
Det dreide seg om helhetlige organisas-
jonsmodeller og bydelsforvaltninger
som skulle ta seg av den kommunale
tjenesteproduksjon itillegg til 4 etablere
en ny politisk arena. Organisasjons-
konseptet ble begrunnet bdde med
utgangspunkt i demokrati og effekti-
vitet. Demokrati forstatt som gkt
borgerdeltakelse og sterre nerhet
mellom kommune og borger. Effekti-
vitet blant annet i betydningen mer
treffsikker tjenesteyting og en bedre
ressursutnyttelse. Bedre tilpasning av
tjenestene til brukernes behov hadde
ferst og fremst sammenheng med fore-
stillingen om at ekt tilgjengelighet til
tjenestene betyr stgrre forstdelse for
hvor behovene er storst, og derrnfed
ogsa kompetanse til & innfri dem. Den
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samlede ressursutnyttelse forestilte en
seg kunne bedres ved 4 ta i bruk lokal
kunnskap og samordning gjennom
tverrsektorielle lgsninger.

Organisasjonskonseptet ble et
stykke pa vei en institusjonalisert stan-
dard i Sverige. Omlag hver tiende
kommune innferte denne organisas-
jonsmodellen i lgpet av 1980-tallet
(Montin 1994). Det samme skjedde ikke
hverken i Norge eller i Danmark, selv
om det var enkelte spredte forsek, noen
flere i Norge enn i Danmark. Felles for
de fleste av disse var at de ble introdusert
som frikommuneforsgk der bydels-
utvalgene ble avviklet etter at forseks-
perioden var over. I Norge og Damark
kan altsa bydelsutvalg i denne utgaven
langt pa vei karakteriseres som en
degnflue.

Er det neerliggende a forstd omréde-
modellens kortvarige liv som uttrykk
for en motetrend som var gyldig for en
begrenset periode og som si faset ut?
Eller var det trekk ved selve modellen
som gjorde den mindre kompatibel med
den etablerte struktur i de kommuner
den ble forsgkt innpasset? Ved &
anvende dels det rasjonelle og dels det
nyinstitusjonelle perspektivet skal vi
analysere innfgringen og senere avvik-
lingen av forsgkene med en slik modell
i Stavanger og Tromse i Norge og i
Herlev i Danmark. En slik tilneerming
forutsetter en analyse av tre ulike faser.
For det farste “initiativfusen”. Hva var
det som gjorde at de tre kommunene
valgte nettopp omrddemodellen som
relevant for et frikommuneforsgk? Ble
modellen oppfattet & veere det riktige
svaret pa bestemte problemer eller
utfordringer i organisasjonen eller var

modellen snarere et utrykk for kom-
munens behov for & vise at den er mo-
derne? For det andre “oversettelses-
fasen”. dvs den lokale tilpassingen av
organisasjonskonseptet. Prosessen med
a tolke, oversette og tﬂpasse de sentrale
problemstillingene til lokale forhold
kan ha veert en aktiv prosess, der kom-
munen selv utformet en “lokal” mo-
dell med utgangspunkt i lokale
utfordringer, eller den kan ha veert pre-
get av passiv kopiering av modeller
utviklet i andre kommuner. Og for det
tredje “handterings- eller driftsfasen”. Var
det f.eks trekk ved selve designet som
pekte mot at organisasjonene ville stgte
det fra seg, med andre ord at det skilte
seg sterkt fra organisasjonens identitet?

Avslutningsvis vil vi ogsé se pa selve
avviklingsfasen? Var beslutningsproses-
sen rasjonell i den forstand at det var
graden av malrealisering som sto i fo-

~ kus, eller ble utvalgene avviklet fordi

normene i omgivelsene endret seg?

Trekk ved initiativfasen

Symbolperspektivet var relativt sterkt
framtredende bade i Stavanger og Her-
lev. Bade begrunnelsen for og innholdet
i seknadene om & bli frikommuner var
lite gjennomarbeidet. I Stavanger var
sgknaden f. eks. formulert pa kun en
halv side, og bydelsforsgket utgjorde
bare en mindre del av kommunens
sgknad om 4 bli frikommune. I Herlev
var det et overordnet mal § komme med
i frikommuneforsgket. I Danmark var
nalgyet for 4 komme med som fri-
kommune relativt trangt. For & komme
i betrakining matte forsekene ha en viss
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prinsipiell betydning. Beslutnings-
kompetente lokalutvalg var tidligere
ikke utprevd i Danmark. Et slikt forsek
ville derfor ha prinsipiell interesse. Ved
4 innrette sin frikommunesgknad mot
lokalutvalg, var Herlev dermed langt
pa vei sikret 4 komme med. Den
formelle begrunnelsen for forseket og
de mal det skulle bidra til & realisere,
ble ikke formulert for forseket var godt
igang (Gjelstrup 1997). Snarere enn at
det var en rasjonell begrunnelse var det
behovet for & framstd som “moderne”
som motiverte. I Tromsg var forsgket
derimot mer rasjonelt begrunnet. Her
dreide det seg ikke om et frikommu-
neforsgk, men om utpreving av alter-
native former for barnevernsorga-
nisering, initiert av Barne- og familie-
departementet, og som kommunen
sokte deltakelse i. Kommunens be-
grunnelsen var rasjonell i den forstand
at prosjektet tok utgangspunkt i et kon-
kret problem, “barn i drift” i en av kom-
munens mer belastede bydeler (Nyseth
2000). T dette tilfellet var det derfor et
problem som sgkte en lgsning, snarere
enn en lgsning som sgkte et problem,
for & bruke en terminologi fra garbage-
can modellen. Deltakelse i programmet
gav ogsd statlig stotte til forsgket, som
i dette tilfellet var et medvirkende
motiv, og er et eksempel pa at “riktige”
organisasjonsoppskrifter kan gi
ressurstilgang. Det er tvilsomt om
forsgket hadde kommet i gang uten
disse midlene.

Kort sammenfattet kan vi derfor si
at bade i Herlev og i Stavanger var altsa
utgangspunktet for forsgket en til-
pasning til normer i omgivelsene, i dette
tilfellet deltakelse i et frikommune-

program som ga kommunen legitimi-
tet som en moderne kommune. I min-
dre grad 14 det til grunn en rasjonell
vurdering av organisasjonens behov og
konseptets egnethet i den sammenheng.
Forsgket i Tromsg var imidlertid i sterre
grad rasjonelt begrunnet.

Lokal oversettelse eller imitasjon

Hva med konseptet? Hva var det som
faktisk ble implementert? Var det en
”standardmodell” som ble innpasset el-
ler utviklet den enkelte kommune sitt
eget konsept tilpasset egen organisas-
jon? Nar det gjelder omrddemodellen
eller varianter av denne kan man tenke
seg at modellen ma tilpasses til kom-
munens @vrige organisasjonsstruktur,
bade den politiske og administrative
struktur, samt med kommunens gvrige
territorielle styringsprinsipper. Det er lite
sannsynlig at et kommunestyre vil gi
anledning til at bydelsutvalg som faste
(stdende) utvalg skiller seg sterkt fra de
organisasjonsprinsipper som rader i den
kommunale organisasjon for gvrig.
Derimot kan en tenke seg at eksperi-
mentering med former tillates i ut-
provingen av nye modeller. Gjennom
slike oversettelser utvikles nye vers-
joner av samme modell, vi fr en stor
variasjon innenfor det som i ut-
gangspunktet var en originalversjon av
en organisasjonsmodell (Rovik 1998).
Antakelsen er derfor at dersom
konseptet kommer for mye i konflikt
med organisasjonens identitet ma den
justeres, konseptet ma gjeres kompa-
tibelt. Dersom konseptet ikke tilpasses
kan det veere uttrykk for to forhold. Det
kan for det forste veere at det ikke er




14

Torill Nyseth

behov for tilpasning fordi konseptet er
i overenstemmelse med og vil forsterke
den kommunale organisasjons identi-
tet. For det andre kan fraveer av over-
settelse, dvs. imitasjon veere uttrykk for
en symbolsk reorganisering, altsé at
omrddemodellen er & forstd som
"windowdressing” (Brunsson 1989). Det
er ikke meningen at modellen skal
innferes pa permanent basis, og derfor
gjgres det heller ikke reelle anstrengelser
i retning av 4 tilpasse den til orga-
nisasjonen. I slike tilfeller kan vi snakke
om organisasjonsendringer som
symbolproduksjon.

Men fgr man eventuelt kan tilpasse
noe ma en ha en standard. Hva fantes
det av modeller som kunne kopieres,

-eventuelt tilpasses? De ”autoritative
sentra” for spredning av omrade-
modellen var i saerlig grad de svenske
kommunene @rebro og Breecke. Disse
kommunene fungerte som et “mekka”
for bade norske og danske kommuner
som var interessert i desentraliserte
forvaltningsmodeller i noen &r. Delegas-
jon pa delegasjon av kommune-
politikere og adminstrative ledere fra
andre kommuner besgkte Breecke og
Qrebro for & leere, blant andre de tre
kommunene vi ser pa her. Tromsg
reiste til Breecke, Herlev til @rebro,
mens Stavanger orienterte seg mot
Oslo, som var det eneste norske modell-
eksemplet (Nyseth 2000). Spersmalet vi
ma stille i forlengelsen av dette, er der-
for om vi kan snakke om ren imitasjon
av en disse modellene eller om det var
snakk om lokale oversettelser (Powel
og DiMaggio 1991, Meyer og Rowan
1977)?

‘Stavangers modell hadde mest preg

av imitasjon, dels av ”Jrebro-model-
len”, dels av “Oslomodellen”, dvs.
desentralisering av det politiske ansva-
ret for den utgvende del av tjeneste-
ytingen pa de tre sektoromrédéne,
skole, helse og sosial og kultur, samt
oppbygging av lokale administrative

enheter for de samme sektorer. Herlev-

modellen skilte seg fra denne pé et
avgjerende punkt; her ble kun det poli-
tiske ansvaret delegert, mens for-
valtningene ble beholdt sentralt. I till-
egg ble utvalgene tilfort et styrket
deliberativt element ved at de ble
supplert med observaterer fra de fri-
villige organisasjonene og fra service-
institusjonene med tale- og forslagsrett
(Andersen et.al 1989). Herlevmodellen
var i s& méte mest seeregen. Her var det
ikke kun snakk om Iokale tilpasninger,
men om et tilneermet ny modell som
ikke hadde veert utprevd tidligere noe
sted. Med andre ord ikke ren ”imita-
sjon”. P4 den annen side var be-
grunnelsen for & ikke desentralisere
forvaltningene a karakterisere som stra-
tegisk. Det var i de administrative
sektorforvaltningene motsanden mot
forsgket var storst. Ved & la forvalt-
ningsenhetene vaere der de var, redu-
serte en derfor konfliktnivéet i orga-
nisasjonen. Pa den annen side reduserte
dette samtidig lokalutvalgenes mulig-
heter til samordning av virksomheten.
I Tromsg var modellen ogsa utradi-
sjonell, iszer pa ett punkt, nér det gjelder
sammensetningen av utvalget. Mens
beslutningskompetente utvalg bade i
Norge og Danmark normalt méa
utpekes av den sentrale politiske
ledelsen, ble 4 av de 9 representantene
valgt direkte av lokalbefolkningen, et-
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ter dispensasjon fra kommuneloven. I
samtlige tre kommuner var myndig-
hetsomrédene omtrent de samme og de
skulle forvaltes etter tverrsektorelle
prinsipper. P4 dette punkt var alle tre
modellene pa kollisjonskurs med
hvordan kommunen ellers var organis-
ert, men dette 1 s og si i sakens natur.

Trekk ved handteringsfasen:
integrasjon eller dekopling?

Forsgksmodeller som er radikale i den
forstand at de skiller seg sterkt fra kom-
munens gvrige organisasjon lever et
“farlig” liv. Risikoen for at det oppstar
inkonsistenser i driftsfasen i forhold til
den gvrige organisasjon er stor. I
forsgksperioden kan inkonsistenser
skjules gjennom en de-koplingsstrategi,
f.eks. ved a legge forsgket til en av-
grenset del av organisasjonen.
Eventuelle inkonsistenser vil imidlertid
bli stilt i klarsyn nér forsgksperioden er
over fordi det da skal tas stilling til en
mer permanent organisasjonsmodell. I
raskt omskiftende omgivelser vil det ut
fra et rasjonell perspektiv veere hen-
siktsmessig & preve ut relevante nye
organisasjonskonsepter i mindre skala,
ikke i hele organisasjonen pa en gang,.
Usikkerhet om effekten gjor det legi-
timt & g4 skrittvis fram ved forst & prave
ut nye konsepter i deler av orga-
nisasjonen.

Driftsfasen av omrademodellfor-
spkene var reell i den forstand at nye
_enheter ble bygd opp politisk og admi-
“nistrativt, og reell myndighet og res-
surser ble delegert til de lokale enhet-
ene som ogsé fikk ansvar for omfattende

arbeidsomrader. Handteringsfasen var
derfor i liten grad preget av symbol-
politikk. Men i hvilken grad var
bydelsforvaltningene integrerte i den
kommunale organisasjon?

Formelt sett var bydelsforvalt-
ningene tett integrert i kommunens
gvrige organisasjon. For det forste
hadde de samme status som andre faste
utvalg. Den politiske integrasjon var
for det andre ivaretatt gjennom den
partimessige utpeking. For det tredje
var bydelsadministrasjonene/ sekre-
tariatene ogsa en del av den samlede
administrative forvaltning, med de
samme oppgaver og det samme lov-og
regelverk for saksbehandling og
tjenesteyting. Bydelsforvaltningene var
likevel lgst koplet til hovedorga-
nisasjonen. Forsgket foregikk kun i en
eller to av kommunens bydeler. Der-
med fikk modellen pa kort sikt f& kon-
sekvenser for befolkningen i andre deler
av kommunen. Bydelsforvaltningene
eksisterte dessuten irealiteten “utenpa”
den kommunale organisasjonen for
gvrig, og kom ikke til erstatning for noe
annet, verken nér det gjelder kontoren-
heter, etater, virksomhetsomrader eller
utvalg. De kom bare i tillegg. Pa kort
sikt var dette rasjonelt. A bygge opp
lokale organisasjonsenheter samtidig i
samtlige bydeler (i Stavanger et ti-talls)
ville veere kostbart og komplisert. Skulle
modellen ikke vise seg vellykket ville
en tilbakefaring av nye enheter som alt
var bygd opp, kunne bli en smertefull
prosess. Det er alltid enklere & bygge
opp nye enheter enn 4 bygge ned.

Bydelsforsgkene fungerte videre
godt som flaggbaerere ndr kommunen
hadde behov for & fremheve at en satset
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pé nye og moderne organisasjons-
former. Kommunene holdt imidlertid
hele tiden dgren &pen for dekopling s&
lenge forsgksprosjektet padgikk, og
gjorde dermed frakopling til en relativt
ukomplisert prosess: Forsgket var tid-

savgrenset og skulle avsluttes (Meyer
& Rowan 1977).

Trekk ved avviklingsfasen:
evalueringer som rituelle lop
eller handlingskonstituerende
redskap?

I et rasjonelt perspektiv fattes be-
slutninger om en oppskrift eller
forsgksmodell skal gjores permanent
eller ikke ut fra erfaringsbaserte innsikter
om hvordan oppskriften har virket i
praksis (Rovik 1992). Det innebeerer at
det er legitimt & feile. “Feil”, dvs at
modellen ikke virker, kan gi like god
leering som at den virker. Forsgks-
logikken gjor det legitimt & endre mal
og virkemidler pa veien, eller 4 rever-
sere hele prosessen; enten underveis el-
ler nar forsgksprosjektet avsluttes fordi
det ikke innfridde malene. Dersom
leering skal resultere i organisatorisk
leering, m& det opprettes sakalte
leeringsslayfer, dvs tiltak og ordninger
for systematisk innhenting, tilbake-
fering og fortolkning av erfaring fra
forsgkspraksis og til styrende og
besluttende organ (Argyris & Schon
1978). Da ferst kan en gjore seg nytte
av erfaringene. Laeringéprosessen sam-
menfattes gjennom evalueringer.

I avviklingsfasen ble ulike typer
evalueringer av forsgkene vektlagt som

beslutningsgrunnlag for en eventuell
viderefgring eller institusjonalisering
av modellen. I et rasjonelt perspektiv
forstds evalueringer som styrings-
redskaper. Det er et bestemt mal som
skal nds, og evalueringen skal skaffe
det ngdvendige kunnskapsgrunnlaget
som kan begrunne en eventuell videre-
fering, avvikling eller justering av
bestemte aktiviteter. Rasjonale er &
bevege seg fra kunnskap og til hand-
ling. Evalueringer fyller en leerings-
funksjon gjennom & gi organisasjonen
en tilbakemelding i form av en enkelt
feed-back-slayfe om hvor en star i for-
hold til de mal en har satt seg,
Evaluering er et barn av rasjonalis-
men, men derfor ogsa av dens be-
grensninger (Vedung 1998). I praksis
blir evalueringer imidlertid sjelden brukt
instrumentelt, dvs konstituerende for
handling. Ofte kan man, nar det fattes
beslutninger, ikke finne spor av at det
har veert gjennomfert en evaluering.
Organisasjoner unngdr av ulike grunner
a ta evalueringene i bruk. Nar
evalueringer ikke blir brukt instru-
mentelt, blir det rasjonelle perspektivet
for snevert som fortolkningsramme for
de sosiale prosesser en evaluering
inngér i. I det nyinstitusjonelle perspek-
tivet blir det ogsd neermest tatt for gitt
at man skal evaluere. I det tidlige
nyinstitusjonelle perspektivet til Meyer
og Rowan er evalueringer kun ritualer
som beskytter organisasjonen fra 4 bli
gatt etter i sgmmene. Satt pa spissen har

evalueringer her kun symbolske

legitimeringsfunksjoner (Meyer og
Rowan 1977). Det er imidlertid mer
dekkende & snakke om evaluering som
prosedyre, dvs at man tar i bruk
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organisasjonsmessige standard grep for
4 handtere et eksternt press (Dahler-
Larsen 1999). Fortsatt er det snakk om
at evalueringen fyller en legitimerings-
funksjon, og den er lost koplet til hva
som ellers foregar i organisasjonen. Pa
den maéten sikres legitimitet samtidig
som flere handlingsalternativer holdes
apne og en unngar situasjoner som kan
skape konflikter. I et institusjonelt per-
spektiv kan derfor evalueringer ha sin
egen begrunnelse, og som andre ritua-
ler kan de tolkes pd mer enn en mate.
Ofte er det ikke gitt pa forhand hvilken
funksjon en evaluering kommer til 4 fa.

Evalueringer er per definisjon poli-
tisk ladet ettersom de sier noe om hva
som fortjener oppmerksomhet, utdeler
ros og ris, utpeker helter og synde-
bukker og de sier som regel ogsa noe
om hvordan ressurser og makt bar
fordeles. En evaluering kan derfor lett
komme til & bli et redskap i en
interessekamp.

Evalueringene i Herlev,
Stavanger og Tromse

Pa papiret sto leeringsperspektivet re-
lativt sentralt i alle tre kommunene.
Erfaringene ble dokumentert gjennom
interne evalueringer, men ogsé gjennom
eksterne forskningsbaserte evalue-
ringer. Leeringsslayfene var imidlertid
ikke systematisk utviklet i noen av
kommunene. Som frikommuner var det
stilt krav om at det skulle utfgres
evalueringer av forsgkene bade til Her-
lev og Stavanger, men det var opp til
kommunene selv hvordan evaluering-
ene skulle foregd. Forsgket i Herlev ble

blant annet evaluert av to ulike
eksterne instanser pa to ulike tids-
punkter i forsgkets historie, forste gang
etter at forsgket hadde kjort i halvannet
ar (Andersen et al 1989) og siste gang
som en sluttevaluering i 1996. Det ble
derfor lagt ned store ressurser i a
evaluere?. Evalueringene fikk dessuten
konstituerende betydning, ikke bare for
forsgkets viderefering, men ogsa for
prinsipielle institusjonelle endringer pa
nasjonalt plan. P4 grunnlag av den ferste
evalueringen ble forsgket utvidet fra 2
bydeler til & bli kommunedekkende.
Dessuten endret Innenriksministeriet
den kommunale styrelseslov slik at alle
kommuner kunne opprette beslutnings-
kompetende lokalutvalg, blant annet pé
bakgrunn av denne evalueringen. Fram
til da hadde det kun veert mulig etter
dispensasjon fra kommuneloven. Med
andre ord, her var det slett ikke snakk
om ritualer. Ogsa sluttevalueringen fikk
konsekvenser, selv om dette var en ty-
pisk resultatevaluering som ikke gikk
inn i prosesser, men ngyde seg med en
instrumentell maling av effekter pa en
del sentrale indikatorer. Evalueringen
viste noksd nedsldende resultater blant
annet nér det gjelder borgerdeltakel-
sen. Dette ledet i sin tur til at
kommunalbestyrelsens beslutning om
a avvikle ordningen.

Ogsd i Tromsg og Stavanger var
eksterne forskningsinstitutt engasjert til
a st for evalueringene, og evaluering-
ene var bestillingsverk i den forstand at
de var ment & veere konstituerende for
kommunens beslutning om videre-
foring eller ikke. I Tromsg ble forsaket
dessuten ogsa gjenstand for en nasjog;\l
programevaluering. Evaluerings-
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rapportene fra forsgkene i Tromsg og
Stavanger gjenspeilte forsgkenes
kompleksitet, noe som bl.a. gjorde det
vanskelig & anvende klare evaluerings-
kriterier. Av den grunn ble kon-
klusjonene tvetydige. I Herlev ble
evalueringen presset inn i en klassisk
instrumentell form der det gjaldt om &
f& ut kvantitative mal pa forsgkets ef-
fekter. Dermed kunne resultatene fram-
std mer entydige. Politikerne i Tromse
og Stavanger fikk derimot en
vanskeligere jobb i den forstand at
evalueringsrapportene ikke ga entydige
svar (Nyseth 2000). Evalueringene ble
imidlertid kastet inn og brukt i den
interessekampen som oppsto om by-
delsmodellen i den politiske beslutnings-
prosessen. Til tross for at forsk-
ningsrapportene fra begge forsgkene
oppsummerte resultatene som rimelig
positive ut fra de oppsatte mal, og
anbefalte en forlengelse av forsgket i
Tromsg og en utvidelse til hele kom-
munen i Stavanger, s& ble disse anbe-
falingene ikke avgjorende for bes-
lutningene tatt i de to kommunestyr-
ene. Rapportene inngikk i en politisk
prosess der erfaringer og resultater ble
vridd og til dels forvrengt slik at de
passet til den oppfatning det enkelte
parti hadde av forsgkene.

Frakopling: Fordi
modellen ikke var
effektiv eller fordi
omrademodellen faset
ut?

Tromse kommune

avviklet sin bydelsmodell etter kun
halvannet ars forsgk. I Stavanger varte
forsgkene i fem &r, og i Herlev i 11 ar.
Hvordan skal vi forklare dette utfallet?
Var det et resultat av at modellen ikke
innfridde kommunens forventninger?
Eller er vi tilbake til at forsgkene hadde
rituell karakter som ikke bergrte organ-
isasjonens strukturer og rutiner? Eller
var det slik at fordi de incitamenter og
“den kulturelle orden” som hadde
bidratt til at kommunen initierte
forsgket, frikommunerammen og de
statlige tilskuddene oppherte, sé
oppherte ogsd motivasjonen til &
viderefgre modellen? Ut over pa 1990-
tallet dreide den kulturelle orden mer
og mer over mot “effektivitet” og “New
Public Manangement”. De kommunale

organisasjonskonsepter som ble viet-

storst oppmerksomhet var konsern-
modell, bestiller-utferer modell (iseer i
Sverige) og brukerstyring (primeert i
Danmark) (Bidsted 1997).

I det folgende skal vi se hvor langt
det rasjonelle og det nyinstitusjonelle
perspektivet beerer med hensyn til &
forklare hvorfor omrademodellene ble
avviklet i samtlige kommuner. Ut fra
det rasjonelle perspektivet er hoved-
hypotesen at omrademodellen ble
avviklet “fordi den ikke virket”, i det
nyinstitusjonelle perspektivet fordi den
"ble avpovularisert”.
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Rasjonell forklaring
1:Resultatene lot vente pi seg

Det rasjonelle perspektivet gir den
enkleste og mest dpenbare forklaring
pd hvorfor omradeforsgkene ble
avviklet. De ble avviklet fordi de ikke
virket slik de skulle. Forklaringen har
noe for seg. Entydige svar pé spersmalet
om hvordan bydelsmodellene virket i
forhold til de mal som var satt, kunne
verken de interne eller de eksterne
evalueringene gi i noen av kommun-
ene. Selv om det var forskjeller mellom
de tre kommunenes erfaringer var noe
felles; resultatene var ikke entydige. Pa
noen punkt var erfaringene negative
eller det kunne ikke vises til effekter som
det var mulig & méle. Andre resultater
pekte klart i riktig retning, men resultat-
ene var langt fra entydige. Del-
elementer virket godt, men det var ikke
mulig & tilbakefare disse resultatene til
organisasjonsmodellen alene.

Men det er andre forhold som ikke
stotter denne forklaringen. Forsgkene
var ikke bygd opp slik at systematisk
leering var mulig. Det var f.eks ikke fast-
satt klare standarder for hvilke mal for
effektivitet bydelsforvaltningene skulle
evalueres etter. Mélene var ogsé til dels
uklare og sammensatte, og heller ikke
rangert. De evalueringene som ble
gjennomfert i Stavanger og Tromsg,
som skulle veere dokumentasjoner pa
om dette hadde virket, var stort sett
positive pa de variablene det var mulig
4 male, men de var ikke klare nok ut
fra et rasjonelt perspektiv. Dette &pner
opp for & lete etter andre forklaringer
pé at bydelsmodellene ble avviklet enn
at de ikke virket.

Rasjonell forklaring

2: Styringsproblemer

Avviklingen av omraddemodellen kan
ogsd forstds som en respons pa
problemer med & samkjore to dels
inkonsistente, dels overlappende organ-
isasjonsmodeller. Sektormodellen
fungerte som organisasjonsmodell for
kommunene som helhet, mens omrade-
modellen kun fungerte for de bydelene
som var involvert i forsgket. I forsgk
av denne karakter kan en aldri oppna
laboratorielignende tilstander, dvs at
forsgket kan fungere som et helt isolert
fenomen helt pa siden av organisasjonen
for gvrig. Bydelsforvaltningene matte
ogsa tilpasses den @vrige organisasjon.
De innebygde inkonsistenser mellom
organisasjonsmodellen i prgvebydelene
og i kommunen for gvrig, ble opplevd
som styringsproblemer i hoved-orga-
nisasjonen, mest entydig uttrykt i Sta-
vanger. Styringsproblemene oppsto pa
flere nivéer i organisasjonen. Bydels-
utvalgsmodellen skulle fungere ved
siden av en organisasjons-struktur som
fungerte ut fra andre styrings-
prinsipper, som dels opererte med an-
dre styringsmal og rasjonalitetsformer
enn det bydelsmodellen sprang ut av.
Dette kan bl.a. illustreres ved at med-
lemmene i bydelsutvalgene over tid
utviklet en identitet som bydels-
politikere og ikke som partipolitikere.
Dette var ikke opplevd som en konflikt
i forsgksfasen. I den kommunale bes-
lutningsprosessen om viderefering el-
ler avvikling av forsekene kom
imidlertid bydelsutvalgene og deres
partiutpekte medlemmer til 4 sta for det
motsatte standpunkt enn sine partifel-
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ler i de sentrale organer bade i Tromse
og Stavanger.

Kostnadssiden var ogsa et aspekt
som szrlig ble papekt pa det sentrale
nivédet i Tromse og Stavanger, bade av
den administrative og den politiske
ledelse. Oppbyggingsfasen medfarte
etableringskostnader ved tilrettelegging
av lokaler oginoen grad en viss gkning
i antall ansatte i bydelsadministra-
sjonene. Her stotte altsd modellen mot
kommuneledelsens ambisjoner i ret-
ning av kostnadseffektiv drift. Den
gkonomiske ansvarsdeling mellom
kommunen sentralt og bydelsnivéet var
ogsa et sentralt spgrsmal. I beslutnings-
prosessene om avvikling eller videre-
foring av forsekene i de to norske
kommunene ble den generelle gkono-
miske innstrammingen som preget de
fleste kommunene pa begynnelsen av
1990-tallet, et argument mot a viderefare
en reform som ble oppfattet som
kostnadsdrivende.

Overfor de sentrale forvaltningene
oppsto det konflikter som dels var
knyttet til andre faglige standarder, og
dels til utviklingen av tverrfaglige
lgsninger pd bydelsnivd som kom i
konflikt med fagetatenes normer for
profesjonell problemlgsning. Konflikt-
ene oppsto seerlig i forhold til sosial-
forvaltningen og skoleadministra-
sjonene i Tromsg og Stavanger. Det
oppsto med andre ord inkonsistenser
mellom bydelene og kommunen som
avdekket konflikter om makt og myn-
dighet. Bydelsforvaltning som et effek-
tiv redskap for tverrsektoriell
problemlgsning veide ikke opp for
opplevd gkt uklarhet nar det gjaldt
styring. I bydelsmodellen matte sekto-

rer og tradisjonelle faggrenser innga i
nye tverrsektorielle settinger og
samordnes etter andre og uklare eller
ikke fullt utviklede standarder. Dette
skapte usikkerhet. Klarere faggrenser
og mer entydige profesjonelle standar-
der ble etterlyst.

Nyinstitusjonell forklaring:
bydelsmodellen ble ingen
institusjonalisert”
superstandard”

Avviklingen av bydelsforsgkene kan
ogsa forstas i lys av at modellen
representerte en organisasjonsbelge
som var i ferd med & ebbe ut. De-
sentralisering, territoriell forvaltning og
naerdemokrati hadde en idemessig sterk
posisjon pa 1970-og begynnelsen av
1980- tallet, bdde i Norge og internas-
jonalt (Kjellberg 1991). Omrademodellen
ble introdusert pa slutten av denne pe-
rioden, dvs pad midten av 1980-tallet.
Demokratiseringstrenden ebbet ikke
helt ut, men den gikk over i et annet og
mer effektivitetsorientert spor. Pa
midten av 1980-tallet ble det viktig a fa
en organisasjonsstruktur som matchet
en moderne, kompleks og profesjonell
kommuneforvaltning som hadde fatt
ansvaret for en rekke nye velferds-
oppgaver. Funksjonelle styrings-
prinsipper ble lgsningen. Pa 1990-tallet
er innstramming og effektivisering de
berende trendene. Mal som okt
borgerengasjement og neerhet mellom
styrende og styrte, synes ikke & ha den
samme gjenklang som effektivitet og
enhetlig styring i et ideologisk klima der
bedriften og den individuelle bruker/
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kunde stdr som modell for kommun-
ale organisasjoner og der konkurranse-
utsetting og markedstilpasning av
kommunale tjenester brer om seg som
sentrale organisasjonsprinsipp. Dette er
tunge trender som griper inn og
pavirker alle kommunale organisas-
joner. Organisasjonsformene ma
tilpasses slike trender om de skal kunne
ha noen suksess. Noen organisasjons-
former synes & passe bedre med trend-
ene enn andre. Skiftende organisasjons-
moter bidro til & avpopularisere
bydelsmodellen. P4 samme méte som
det nye er nyttig fordi det oppfattes som nytt,
blir det gamle unyttig fordi det oppfattes som
gammelt, altsd ikke nedvendiguis fordi man
har gjort erfaringer som viser at oppskriften
virker ddrlig (Revik 1998, side 309) Man
kan altséd forstd avviklingen i lys av at
organisasjonsmodellen ikke lengre ble
oppfattet som effektiv, fremgangsrik
og moderne. Omrddemodellen ble pa
mange méter en degnflue. Denble ingen
institusjonalisert superstandard. Denne
form for desentralisert forvaltnings-
modell ble aldri noen hovedmodell for
kommunenes sgking etter nye styrings-
former, verken i sma eller i steorre kom-
muner. Av-institusjonalisering har i stor
grad veert tilfellet med innfaringen av
omradestyrte modeller ogsa andre
steder der de har veert prevd ut, ikke
bare de tre eksemplene vi har omtalt.
Nar det f.eks gjelder kommune-
delsnemndsreformen i Sverige, ble
denne modellen i stgrre grad enn i
Norge lansert som et organisasjonskon-
sept for samtlige kommuner. Relativt
mange kommuner koplet seg pa de
forste arene og innferte kommune-
delsnemnder. F& ar etterpa hadde

mange kommuner koplet seg av og
avviklet nemndene igjen (Montin 1994).
Varierende ideologisk klima og nye
organisasjonsmoter har skjevet model-
len mer i bakgrunnen. Den synes ikke &
veere verken tilstrekkelig attraktiv eller
godt nok egnet som redskap for & utvikle
naerdemokratiet verken i Norge,
Sverige eller Danmark® Bydels-
tenkningen ble ikke forlatt, men kom
over pa et annet spor enn det omrade-
modellen representerte. Det ble i min-
dre grad lagt vekt pa & bygge opp nye
politiske enheter pa bydelsniva. I stedet
onsket en 4 stimulere samarbeidet med
det frivillige organisasjonslivet og/eller
a bygge ut de tjenesteytende funksjoner
pa bydelsniva. I Danmark er det srlig
innfgringen av et brukerdemokrati
gjennom brukerbestyrelser i kommun-
ale institusjoner som i praksis kom til &
erstatte omrddemodellen, i virkelig-
heten hadde den heller aldri “satt” seg.
Unntaket er storbyene i Skandinavia.
Ut over pa 1990-tallet ble diskusjonen
om bydelsutvalg dreid fra en opptatthet
av sma og mellomstore kommuner og
en demokratiproblematikk til stor-
byenes styringsproblemer (Kolam 1991,
Montin 1989, Baeck og Johansson 1998,
Klausen og Opedahl 1999, Jonsson m.fl.
1999). Bade Oslo, Kgbenhavn, Stock-
holm og Gateborg har desentralisert en
betydelig del av tjenesteproduksjonen
til bydelsniva, med et politisk utvalg pa
bydelsniva som det ansvarlig politiske
organ.
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Avslutning

Heller enn a fremsette en enkel for-
klaringsfaktor pa hvorfor omréade-
modellen ble en degnflue i de tre
kommunene, synes en rekke enkelt-
faktorer og beslutninger i lapet av pro-
sessen fra forsgkene oppsto som ideer,
til de ble avviklet, i sum 8 ha medvirket
til dette utfallet. Avviklingen kan dels
sees som en konsekvens av at by-
delsforsgkene ikke hadde innfridd de
forventninger som var satt til hvilke
resultater de skulle oppna. Avviklingen
kan ogsa sees som en konsekvens av
konkurrerende styringsprinsipper der
det oppsto inkonsistenser som for-
styrret samordningen mellom de to
styringsnivaene. Endelig kan man for-
std forsgkene som ritualer. Forsgks-
bydelene fungerte som symboler for
moderne organisasjonsdesign for en
tid, for sa & avinstitusjonaliseres nar nye
organisasjonsoppskrifter fanget opp-
merksombheten.

Selv om alle disse tre forklaringene
gir mening, er de likevel bare delfor-
klaringer. Man kan ikke forklare
utfallet av forsgkene uten & trekke inn
et politisk aspekt. Hverken det rasjonelle
eller det nyinstitusjonelle perspektivet
er tilstrekkelige som ramme for &
analysere forsgk i politiske organisas-
joner og slett ikke der forsskene
omfatter en viss omfordeling av den
politiske makt. Avviklingen av bydels-
forsgkene ga ikke bare innsyn i
styringsproblemer, men ogsé i konflik-
ter og bruk av makt som kan oppsta
med omradeorganisering, i ser i dens
radikale utgave, dvs der omfattende
politisk og administrativ myndighet

delegeres til det lokale niva. Dette ble i
seerlig grad illustrert ved at modellen ble
utprevd kun i deler av kommunen,

mens den gvrige del av kommunen ble

styrt etter andre organisasjonsprinsipp.
De fleste bydelene var ikke bergrt av
forsoket, og hadde derfor heller ingen
makt “& miste”. I beslutningsprosessen
var de derfor i liten grad mobiliserbare
som stette for bydelsmodellen ettérsom
de ikke hadde noen direkte erfaringer
med den. Avgrensningen av forsekene
til noen fa bydeler kan med andre ord
ha medvirket til at en ikke fikk etablert
stabile og vedvarende endringer i makt-
strukturene mellom det sentrale
styringsnivd og bydelsnivaet. Sterke
profesjonsinteresser i allianse med poli-
tiske konstellasjoner som fryktet
ulikheter i tjenesteutformingen mellom
de enkelte bydeler, bidro i tillegg til en
mobilisering mot bydelsmodellen.
eslutningsprosessene om avvikling
eller viderefaring ble ogsd politisk
turbulente, iseer i Stavanger og Tromsg,
noe som ogsa illustrerer at det handlet
om makt og politisk innflytelse. F.eks
ble de forskningsbaserte evalueringer,
som i hovedsak anbefalte en videre-
foring av forsgkene eller innforing av
en permanent ordning med omrade-
modell, brukt og misbrukt av de
enkelte partiene alt ettersom hvilket
standpunkt partiet hadde tatt i saken.
Fra iverksettingslitteraturen er et all-
ment poeng at resultater av evalueringer
av offentlige tiltak har en tendens til ikke
a bli tatt tilstrekkelig i betraktning av
politiske organ. Innsats for &
rasjonalisere og effektivisere leeringen i
politisert virksomhet gjennom f.eks

hedre evaluerinesmetoder hveoger ni
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liten forstaelse for den genuine poli-
tiske kamp om & definere virkeligheten
(Lindblom 1979, Wildavsky 1979). Den
politiske konkurransen om & etablere
vinnende virkelighetsoppfatninger
virker regulerende inn pa leringen:
Hyvilke tiltak sekelyset rettes mot, om
de blir bedgmt som fiasko eller suksess,
ma forstds i lys av dynamikken i den
politiske debatt. Konsekevensen er at
nedvendigheten av 4 foreta systemati-
ske, vitenskapelige etterprgvinger av
tiltaks virkninger nedtones (Revik 1998).

Selv om kommunene pa et plan sy-
nes & nerme seg “multistandard-
organisasjonen”, i ser de store
kommunene, og kan fremsta som en
relativt lest koplet organisasjon, med
mange komponenter og institusjona-
liserte standarder som ikke ned-
vendigvis er koordinert, sa er kommun-
ene ogsa preget av motstand mot for-
andring (March og Olsen 1989, Bruns-
son 1989). P& overflaten preges
kommunene av mer eller mindre
kontinuerlige organisasjonsendringer.
(Kleven 1997, Rovik 1998). Samtidig sy-
nes den lgst koplete organisasjonen &
ha en fast kjerne av institusjonaliserte
standarder som er forholdsvis stabil og
som leder til at den ikke kan leve med
inkonsistenser over lang tid. Nér en i
Tromse og Stavanger sto overfor val-
get mellom & innfere omradeprinsippet
i hele kommunen eller & avvikle
forsgket, matte de ulike delene av
organisasjonen sees i sammenheng. Det
avdekket inkonsistenser mellom
omradeorganisering pa den ene siden,
og kommunens gvrige forvaltning pa
den andre. En slik sammenveving av
ulike organisasjonsformer blir lett

oppfattet som ressursslgsing og tegn pa
manglende styring og koordinering,
kort sagt et uttrykk for irrasjonalitet
(Brunsson 1989). Det synes & vaere gren-
ser for hvor mange og komplekse
konsepter en kommunal organisasjon
kan handtere samtidig.
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' Datamaterialet bygger p& empiri samlet inn gjennom en dr.gradsstudie av
bydelsutvalg og lokalutvalg i to norske og to danske kommuner (Nyseth 2000).

? Den farste evalueringen var svzrt omfattende, gjennomfert av AKF, kommun-
enes eget forskningsinstitutt med bred kompetanse innenfor kommunalforskning.
Et helt team av forskere stod for evalueringen (Andersen et. al 1989).

® En interessant unntak i Danmark er Krbenhavn som har igangsatt forsrk med

direkte valgte bydelsutvalg i fire bydeler, langt pD vei i trDd med forsrkene i
Oslo. ‘




