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Lokaldemokrati og

styringsrelasjoner i store
skandinaviske byer

Av JAN ERLING KLAUSEN

Since the end of the 1980s, six of the largest cities in Scandinavia - Bergen, Gothenburg,
Copenhagen, Malmg, Oslo and Stockholm - have introduced systems for decentralised
district administration. Even if these systems have a lot in common, there are
interestingly enough some fairly essential differences in the construction of the poli-
tical institutions in the districts. This article discusses the question of whether these
institutional differences have proved to have any significance for the mode of opera-
tion of these district systems, especially with regard to participation and manage-
ment relations. Has it been shown that the wish to achieve increased political
participation and commitment has been fulfilled to a greater extent in some systems
than in others? Do the institutional differences have any significance for the situation
between the political levels?

Innledning

Hvis boken ”Lokaldemokratiet i
Skandinavia rundt millenniumskiftet” noen
gang blir skrevet, er det rimelig & vente
at minst et kapittel vies til lokal-
demokratiet i bydelene. Forfatteren
ville kanskje innlede kapittelet med &
fortelle at bydelene og stadsdelene i de

seks starste byene hadde rundt 2,3 mil-
lioner borgere - rundt en av atte inn-
byggere i hele Skandinavia. Han kunne
fortsette med & si at bare et fatall vanlige
kommuner i disse landene hadde flere
innbyggere enn den gjennomsnittlige
bydel. Og for 4 lefte stemningen litt mot
slutten av innledningen, ville han kanskje
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finne pa & nevne at hele 1168 mennesker
hadde politiske verv i disse bydelene -
mye flere enn medlemmene av de tre
landenes nasjonalforsamlinger og
regjeringer til sammen.

Det kan hende at den fremtidige
leser na var blitt s fascinert at hun uten
a nole leste rett gjennom hele kapittelet,
uten 4 legge fra seg boken. Men kanskje
hun heller ville fole at innledningen ble
litt i sterkeste laget. Ble det egentlig noe
seerlig farti dette lokaldemokratiet, som
altsd omfattet s3 mange mennesker? Og
det er vel og bra at 1168 mennesker
patok seg verv som bydelspolitikere,
men hadde de egentlig stort de skulle
ha sagt, ndr politikerne sentralt i
kommunene hadde sagt sitt? For & gi
den fremtidige forfatteren en hjelpsom
referanse, og forberede ham pa disse
motforestillingene, skal dreftingen av
disse problemstillingene na foregripes.

Det som gjor bydelene spesielt
interessante fra en statsvitenskapelig
synsvinkel, er at det grunnleggende
dilemmaet som kjennetegner ideen om
“lokaldemokratiet” kommer sa tydelig
frem i “bydelsdemokratiet”. P4 den ene
side vil mange hevde at bydelene farst
og fremst er opprettet for 4 gke det lok-
ale innslaget i offeﬁtlige beslutninger.
Hensikten med dette er delvis & for-
bedre beslutningene, delvis & gjore
borgerne mer akti\}éf. P& den annen side
er bydelene underlagt et storre politisk
system, nemlig det som utgjeres av hele
bykommunen. I mange tilfeller vil den
lokale og den sentrale vilje trekke i
forskjellige retninger. Det er dette
dilemmaet Edward Page sikter til, nar
han gjer balansen mellom “localism” og
“centralism” til hovedsaken i sin store

sammenlignende analyse av lokal-
demokratiet i sju europeiske land:

Local government is supposed to give
expression to political preferences esta-
blished in the locality. In this sense it -
is, in John D. Stewart’s words ‘the
government of differences’. Yet itis also
ultimately subject to central
government, which might constrain the
pursuit of differences derived from
locally established preferences. (Page
1991, side 2)

Mens Page sammenlignet nasjonale
kommunesystemer i sin studie, skal jeg
i denne artikkelen sammenligne bydels-
ordninger. Seks av de sterste byene i
Skandinavia - Bergen, Geteborg,
Kebenhavn, Malmg, Oslo og Stock-
holm- har siden slutten av 1980-tallet
opprettet ordninger med desentralisert
bydelsforvaltning. Selv om disse
ordningene har mye til felles, er det inte-
ressant nok noen ganske vesentlige
forskjeller i oppbyggingen av de poli-
tiske institusjonene i bydelene. Spers-
malet som skal besvares, er om disse
institusjonelle forskjellene har vist seg &
ha betydning for bydelsordningenes
virkemaéte, serlig ndr det gjelder
deltagelse og styringsrelasjoner. Har det
vist seg at gnsket om & oppnd gkt poli-
tisk deltagelse og engasjement har blitt
innfridd i sterre grad i noen ordninger
enn andre? Har de institusjonelle fors-
kjellene noen betydning for forholdet
mellom de politiske niviene?
Grunnlaget for dreftingen er seerlig
forfatterens medvirkning i prosjektet
”Sublokal decentralisering i sex skandi-
naviska storstider”, som er et sam-
arbeidsprosjekt mellom forskere ved
Goteborgs universitet, Roskilde
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universitetscentrum og Norsk institutt
for by- og regionforskning. Som et ledd
i dette prosjektet er det samlet inn mer
enn 150 publikasjoner fra evalueringer
av bydelsforsgk og bydelsreformer i de
seks byene som studeres: Stockholm,
Gpteborg, Malme, Kebenhavn, Bergen
og Oslo. Prosjektet fokuserer ikke minst
pa lokaldemokratiet i bydelene, og
resonnementene i artikkelen er dermed
et ledd i det skandinaviske prosjektet.
Resonnementene i denne artikkelen vil
seerlig bygge pé publikasjonene fra de
ulike evalueringene.

Bydelsordningene i de enkelte
byene vil bli beskrevet neermere etter
hvert. Noen hovedtrekk er felles ved
bydelsordningene: Hver av byene, med
unntak av Kebenhavn, er delt geogra-
fisk inn 18 til 25 bydeler eller stadsdeler.
Hver av bydelene styres av et eget par-
tipolitisk organ, her kalt bydelsutvalget.
Disse organene er i de fleste tilfeller
oppnevnt av bystyret, altsd kommunens
gverste folkevalgte organ, men er i noen
tilfeller valgt av innbyggerne i bydelen.
Hver av bydelene har sin egen
administrasjon. Store deler av de
kommunale tjenestene utfgres av
bydelene, serlig innenfor helse, om-
sorg, sosialvern, og oppveksttjenester.
Bydelsadministrasjonene er politisk un-
derlagt bydelsutvalgene, og her varierer
ordningene en del byene imellom. Mer
om dette senere.

Hva betyr “lokalisme
og sentralisme” i
bydelsordningene?

For & legge et grunnlag for dreftingen
av den institusjonelle oppbyggingen av
bydelspolitikken i de seks byene, skal
jeg ga litt neermere inn pa hvordan
begrepene “localism” og “centralism”
hos Page - heretter oversatt til
“lokalisme” og “sentralisme” - kan knyt-
tes til bydelsordningene. Siden temaet
for dreftingen gjennomgéende er
relasjonene mellom partipolitiske
organer, er det naturlig & ta utgangs-
punkt i demokratiteorien. Hva er egent-
lig det normative grunnlaget for &
opprette bydelsordninger? Kan norma-
tiv teori bidra til & belyse forholdet
mellom lokalisme og sentralisme?

Nar vi snakker om ”bydels-
demokratiet”, refererer vi til en spesifikk
variant av “lokaldemokratiet”. Be-
grunnelsene for & opprette egne
demokratiske institusjoner pa lavere
niva enn byen som helhet finnes der-
med i litteraturen om lokaldemokratiet.
Dette er pad mange mater en egen ret-
ning innenfor demokratiteorien. Teorien
om Jokaldemokratiet dreier seg i hgy
grad om & begrunne hvorfor et land skal
opprette lokale demokratiske organer.
Vi snakker dermed om en normativ
teori, en teori om hvordan ting ber
veere, og hvorfor. Argumentene som
fremkommer i litteraturen kan grovt
deles inn i fire kategorier: Administra-
tive argumenter (I), argumenter om po-
litisk deltagelse og lering (II), om folkelig
kontroll og innflytelse (III), og om balan-
sen i styringssystemet (IV). La oss se pd
noen av disse argumentene.
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(I) Det hevdes gjerne at ulike
offentlige oppgaver leses best pa ulike
forvaltningsnivaer, for eksempel slik at
noen oppgaver ber lgses av staten og
andre av kommunene. Dette begrunnes
med at kunnskapene om lokale forhold
har storre betydning for god opp-
gavelgsning innenfor noen omrader enn
andre, og at det ma skilles mellom
omrader hvor interessene er rent lok-
ale og de hvor det er tilknyttet nasjonale
interesser. Det hevdes ogsa at lokale
forvaltninger kan ha fortrinn fremfor
statlige, blant annet fordi mulighetene
for koordinering mellom ulike
tienestegrener dermed kan bli bedre.
Dessuten kan lokale forvaltninger
avlaste sentrale myndigheter. (II) Det
vises ofte til at folkelig politisk deltagelse
har en ”dannende” virkning pa den som
deltar, og at disse virkningene har
betydning for det politisk systemet som
helhet. Dette er argumentet om “poli-
tisk leering”, som fremhever at politisk
deltagelse krever en kompetanse som
ma leres opp. Det hevdes gjerne at
lokaldemokratiet er en arena hvor
betingelsene for deltagelse, og dermed
leering, er spesielt gunstige. Mange vil
kanskje oppleve terskelen for deltagelse
som lavere i lokale politiske organer enn
i de nasjonale. Det er ogsé flere verv
lokalt, og flere muligheter til & kombi-
nere deltagelse med en ordinzer livs-
forsel. (III) Det hevdes ofte at den
folkelige kontrollen over administra-
sjonen utferes best lokalt, og at
lokaldemokratiet dermed kan styrke
ansvarliggjering av forvaltningen.
Lokaldemokratiet gjor det mulig for
innbyggerne & ha innflytelse over
prioriteringer mellom forvaltnings-

grenene, ved at flere omrader av offent-
lig virksomhet er samlet under felles
lokale politiske institusjoner. (IV)
Endelig hevdes det at lokaldemokratiet
kan veere en barriere mot majoritets-
tyranni, slik at lokale politiske organer
kan veere en motvekt til sentralistisk
maktutgvelse.

Noe som er sldende med disse

argumentene, er at de har et pragma-
tisk og instrumentelt preg. Be-
grunnelsene for demokratiet generelt,
det nasjonale demokratiet, har et
sterkere preg av prinsipiell og absolutt
ngdvendighet. De tar utgangspunkt i
individenes sivile og borgerlige
rettigheter, og som pa ulike mater er
nedfelt i demokratiske staters konstitus-
joner. I en av de mest kjente be-
grunnelsene for en demokratisk styre-
form, den amerikanske uavhengighets-
erkleeringen, heter det for eksempel:

We hold these truths to be self-evident,
that all men are created equal, that they
are endowed by their Creator with
certain unalienable Rights, that among
these are Life, Liberty and the pursuit
of Happiness. That to secure these
rights, Governments are instituted
among Men, deriving their just Powers
from the consent of the governed (...)"

Mens demokratiet i stort er en styre-
form som innferes fordi alt annet er
normativt uakseptabelt, er lokal-
demokratiet noe som innferes fordi det
tjener visse hensikter. Ogsa disse hen-
siktene er knyttet til de samme
demokratiske verdiene, men lokal-
demokratiet har ikke det samme pre-
get av absolutt nedvendighet som
demokratiet i stort har. Den prinsipielle
begrunnelsen for demokratiet som er
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sitert ovenfor kan ogsa ivaretas i et
sentralisert system, hvor staten er eneste
styringsnivd. Nar lokaldemokratiet
innfgres er hensikten a styrke og bygge
opp under de samme verdiene, men
likevel m& de lokaldemokratiske
institusjoner regnes som en av flere far-
bare strategier for & gjore dette. Dette
er arsaken til at politiske organer i
styringssystemer med flere nivaer ser
ut til & ha en svakere legal forankring jo
lavere ned man kommer i styrings-
nivdene. Nasjonalforsamlingen er
forankret i konstitusjonen. Kommune-
styrene i Skandinavia har ikke noen
konstitusjonell forankring, men er
hjemlet i kommuneloven og andre lo-
ver. Bydelsutvalgene i skandinaviske
byer er med f& unntak opprettet etter
vedtak i kommunestyret, og deres
myndighet er nedfelt i et kommunalt
reglement. Dermed utever folket sin
fulle suverenitet innenfor det nasjonale,
konstitusjonelle demokratiet, og de
lavere styringsnivaene har sin myndig-
het utledet av dette for & tjene visse hen-
sikter.

Nar bydelene har fatt delegert et
visst omfang av politisk myndighet, er
dette dermed ut ifra visse pragmatiske
hensikter. Folkestyret i bydelene er
ingen uomgjengelig nedvendighet for
4 sikre innbyggerne deres grunn-
leggende menneskerettigheter, men de
er redskaper for & styrke og statte opp
om demokratiet i stort. Nar vi skal
vurdere systemene med desentralisert
bydelsforvaltning ut ifra en demokra-
tisk innfallsvinkel, er det mest relevant
& sperre seg hvordan bydelene egentlig
har klart 4 “levere varene” som ligger i
argumentene for & opprette lokal-

demokratiske institusjoner. Disse “var-
ene” er altsa lokal tilpasning, deltagelse
og leering, og folkelig innflytelse og kon-
troll. '

En betingelse for at de lokal-
demokratiske hensiktene skal ivaretas i
bydelsordningene, er at bydelene har
visse muligheter til & fatte egne
beslutninger. Den lokale handlefriheten
vil alltid veere begrenset, slik den ogsa
er i kommunene og amtene. Men
demokratiske prosesser har som
hovedformal & legge til rette for kollek-
tiv handling. Hvis det ikke er noe
handlingsrom, vil bydelsdemokratiets
institusjoner kunne betegnes som
spillfekteri. Michael Goldsmith har
uttrykt dette som folger: '

If local governments lack the ability to
determine for themselves the mix of
local goods and services, as well as
local tax rates, then (...) local
governments are no more than an ad-
ministrative arm of the central state,
and the election of local representatives
serves little purpose. (Goldsmith 1995,
side 229)

For bydelenes del er inntektene ofte
upévirkelige, og ingen av bydelene i
Skandinavia har hatt rett til a skrive ut
skatter. Det kan veere grunn til & legge
mer vekt pa “muligheten til 4 bestemme
selv prioriteringen av lokale tjenester”.
Alle bydelene i Skandinavia forvalter et
bredt spekter av offentlige tjenester,
rettet mot ulike brukergrupper. Det &
prioritere mellom disse innsats-
omradene er en genuint politisk hand-
ling, som har ideologiske og verdi-
messige implikasjoner.

Byene har tatt konsekvensen av
dette ved 4 gi bydelsutvalgene visse
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politiske fullmakter. Disse fullmaktene
varierer imidlertid en del fra by til by.
Nar man ser neermere pa de formelle
dokumentene, viser det seg dessuten
ofte at de egentlig sier lite om den
faktiske myndighetsfordelingen. Inn-
trykket er ofte at det formelt sett er spille-
rom for béde total sentralstyring og stor
lokal autonomi. Den reelle myndighets-
fordelingen i systemet er ofte mer et
spegrsmal om hvilken praksis som utvik-
ler seg. I Oslo er det for eksempel slik at
bydelsutvalgene skal vedta arsbudsjett
for bydelen. Det aller meste av pengene
de rar over kommer i en ramme-
bevilgning, en sékalt “block grant” hvor
det er fa restriksjoner pé prioritering-
ene. Men samtidig kan alle vedtak i
bydelsutvalgene ankes inn for bystyret
dersom de for eksempel strider mot
“"kommunens overordnede retnings-
linjer”. Denne fullmakten er sa bred at
den kan fijerne ethvert lokalt spillerom.

“Praksis” i forholdet mellom
styringsnivdene blir dermed en fort-
lepende balansegang mellom lokal
handlefrihet og overordnet styring.
Begrepet “helhetlig overordnet styring”
er utviklet som en samlebetegnelse for
de styringsambisjoner ledende politiske
organer i kommunen har overfor
bydelene. Gjennomgangene av evalue-
ringer fra de seks byene tyder pa at
byenes sentrale politiske organer
generelt har tre typer interesser knyttet
til bydelenes virksomheter:

Overordnede politiske mdlsetninger:
Kommunepolitikerne har politiske
styringsinteresser knyttet til malopp-
ndelsen innenfor spesifikke omrader av
bydelenes ansvarsomrader. I Oslo kom-

mer dette for eksempel til uttrykk i
plantall som fastsettes for bydelenes
virksomhetsomrader, og i verbale sig-
naler om byradets gnskede satsinger
som gis i byrddets budsjettforslag.
Plantallene inneholder malsetninger om
blant annet dekningsgrader og saks-
behandlingstider innenfor spesifikke
tjenesteomrader. Bydelenes politiske
prioriteringer har samlet sett stor be-
tydning for oppndelsen av disse mél-
setningene. “Helhetlig overordnet
styring” dreier seg dermed delvis om
hvorvidt de politiske prioriteringene i
kommunen sentralt har innvirkning pa
bydelenes samlede prioriteringer.

Budsjettbalanse og kontroll over kostnader:
Bydelene forvalter storer andeler av
kommunens samlede driftsutgifter - i
noen byer over 80% av driftsbudsjettet.
Budsjettdisiplin og kostnadskontroll i
bydelene har dermed stor betydning for
den samlede gkonomiske styringen av
bykommunen. Dermed er dette ogsa et
element i “helhetlig overordnet

styring”.

Relasjoner mellom styringsnivdene: Siden
kommunens overordnede politiske
organer har overordnet ansvar for
kommunens samlede virksomheter, har
det stor betydning at det er konstruktive
relasjoner mellom styringsnivaene.

Det er dermed mulig & presisere hva
som egentlig ligger i begrepene
“localism” og ”centralism” for bydels-
ordningenes del. Med hensyn til
lokalisme, er graden av lokal handle-
frihet ganske avgjerende. Handle-
friheten er imidlertid ikke mélet i seg
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selv, men en betingelse for at de lokal-
demokratiske (pragmatiske!) mal-
setningene skal kunne oppnas. Nar det
gjelder sentralisme, er spgrsmalet i
hvilken grad bydelsordningene legger
til rette for det som ligger i begrepet
“helhetlig, overordnet styring” - nemlig
gjennomslag for politiske malsetninger,
budsjettbalanse og kostnadskontroll,
samt gode relasjoner mellom styrings-
nivaene.

Nar begrepene presiseres pa denne
maten, er det i utgangspunktet naturlig
a anta at balansen mellom lokalisme og
sentralisme i mange tilfeller vil ta form
som et nullsum-spill, hvor enhver
gkning i “helhetlig, overordnet styring”
vil fore til en tilsvarende svekkelse av
den lokale handlefrihet. Dette er
imidlertid ikke helt i trad med ambis-
jonene til arkitektene bak bydels-
ordningene. For Oslo kommunes del,
heter det for eksempel i en bystyre-
melding at

Bystyret bestemmer bydelens over-
ordnede mal, ansvarsomrader og buds-
jettrammer, mens bydelsutvalgene
bestemmer hvordan oppgavene skal
lgses lokalt. Politiske signaler fra
bystyret og byradet legger faringer pa
bydelens valg. (Bystyremelding 2/95,
side 13)

Tanken bak dette er antagelig at man
kan operere med et slags innholds-
messig hierarki av policy-beslutninger,
og at denne ordningen kan ligge til
grunn for en type funksjonell spesialise-
ring innenfor den politisk-institusjonelle
strukturen. Det overordnede politiske
organet (pa byniva) skal befatte seg med
”overordnede mal, ansvarsomrader og

budsjettrammer”, mens bydelsut-
valgene skal bestemme “hvordan opp-
gavene skal lases lokalt”. Hvis man
aksepterer premisset om at det er rea-
listisk & skille mellom to slike sfaerer av
politikken, den ene overordnet og
rammepreget, den andre underordnet
og fokusert pa lokale lgsninger, kan
man i prinsippet tenke seg en situasjon
hvor bydelsutvalget har full handlefrihet
sd lenge man holder seg innenfor de
opptrukne grenser for hva slags
sporsmal man skal befatte seg med.
Dermed blir forholdet mellom lokalisme
og sentralisme preget av kompli-
mentaritet, ikke substitusjon.

I Oslo er denne tankegangen ekspli-
sitt koblet til konseptet “malstyring”,
som kan assosieres med den brede tren-
deni offentlig forvaltningsutvikling som
gjerne benevnes som “New public ma-
nagement”. Iverksettende organer skal
i en malstyrt modell ha myndighet til &
fatte lopende beslutninger om driften
av sine virksomheter. Det overordnede
styringsnivaet skal bestemme mal-
setninger for virksomheten, men skal
ikke legge seg opp i hvordan maélene
oppnés. Den lokale handlefriheten har
dermed en annen funksjon enn den
sentrale. Lokale beslutninger skal dreie
seg om drift, sentrale beslutninger om
malsetninger.

Etter min oppfatning er det be-
tydelige problemer forbundet med &

anvende denne tankegangen pa rela-

sjonen mellom to politiske organer. Det
ligger i sakens natur at politiske organer
ikke opprettes for a ta rene ”drifts-
messige” beslutninger. Nar visse be-
slutninger skal fattes politisk og ikke
administrativt, er dette begrunnet i
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vesensforskjellen mellom disse bes-
lutningstypene. Denne utpreget norma-
tive forskjellen lar seg definere ganske
spesifikt, og den ligger til grunn for all
arbeidsdeling mellom politiske organer
og forvaltningsorganer innenfor offent-
lig sektor. Rektorer, sykehjemsbe-
styrere og ledere av statlige etater er
ikke folkevalgte, fordi det legges til
grunn at de ikke skal fatte beslutninger
som har politiske implikasjoner. Nar for
eksempel sjefen for et statlig veikontor
gis ansvaret for utbyggingen av en
motorveistrekning, skal han serge for
at prosjektet drives frem pa en til-
fredsstillende méte, slik at veien fullfares
innenfor de gitte rammer. Men det &
bestemme at veien i det hele tatt skal
bygges, hvor den skal ligge og hvilken
standard den skal ha, har meget sam-
mensatte politiske implikasjoner. Hvilke
landsdeler skal prioriteres nar
riksveinettet skal oppgraderes? Hvor
mye vekt skal hensynet til effektiv trans-
port tillegges, sammenlignet med prio-
riteringen av skolevesen og eldre-
omsorg? Hvordan skal man vurdere de
miljgmessige implikasjonene som ligger
i en prioritering av veiutbygging fremfor
jernbaneutbygging?

David Easton har definert politikk
som ”Autoritativ verdifordeling”, og
nettopp der verdier skal prioriteres opp-
stdr skillet mellom politiske og adminis-
trative beslutninger. Nar det gjelder
bydelsutvalgene, er det klart at disse
organene faktisk har fatt myndighet til
a fatte politiske beslutninger utifra denne
definisjonen. For eksempel kan alle
bydelsutvalgene i de seks byene be-
stemme hvor mye bydelen skal
prioritere eldreomsorgen i forholde til

tiltak for barn og unge, innenfor visse
begrensninger. Men dermed blir det
vanskelig & se at det er noen vesens-
forskjell mellom bydelsutvalgenes og
bystyrenes beslutninger. Malstyrings-
konseptet er basert pd en innholds-
messig typologi av beslutninger som ikke
kan legges til grunn innenfor bydels-
ordningene. Og det er vanskelig a se
hvilke andre prinsipper som skulle
kunne legges til grunn for en operativ,
rollemessig spesialisering som kan gi
bade bystyret og bydelsutvalgene full
frihet innenfor sine avgrensede sfeerer.
Det er ganske enkelt vanskelig & se
hvordan skillet mellom “overordnede
mal” (bystyrets politisk funksjon) og
“hvordan oppgavene skal lgses lokalt”
prinsipielt kan defineres, gitt de fullmak-
ter bydelsutvalgene har. Dermed er det
en illusjon a tro at man kan fa til en
rollefordeling hvor bydelsutvalgene
ikke faler at bystyret trakker i deres bed,
gitt at bystyret har visse ambisjoner med
hensyn til retningen bydelsutvalgenes
politiske prioriteringer tar. Sa lenge
bystyret handler ut ifra slike ambisjoner,
vil dette med nedvendighet komme pé
bekostning av bydelsutvalgenes
handlefrihet.

Konklusjonen er dermed at man i
utgangspunktet ma regne med at
lokalisme og sentralisme er to
konkurrerende storrelser. Den politisk-
institusjonelle strukturen til bydels-
ordningene er designet slik at
autoritetsrelasjonene prinsipielt sett er
uavklarte. I samtaler forfatteren har hatt
med politikere og tjenestemenn i Oslo
kommune, bekreftes dette langt pa vei.
Det er en oppfatning at bydels-
ordningen skal legge til rette for kreative
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spenninger mellom styringsnivéene.
Desentraliseringen skal gjore det mulig
a utnytte bydelenes tilpasningsevne,
deres lokalkunnskaper og lokale
folkelige forankring til & forbedre styr-
ingen av kommunen i forhold til det som
ville vaert mulig i et sentralisert system.
Nar bydelsordningene har overlevd sa-
pass lenge som de har i Oslo og Gate-
borg, ma dette blant annet vaere fordi
den lokale handlefrihet ikke har skapt
politiske belastninger for kommunens
sentrale politiske organer i den grad at
det har oppveid nytten ved a
desentralisere.

Det institusjonelle
spenningsfeltet mellom
sentralisme og |
lokalisme

Den politisk-institusjonelle strukturen i
bydelsordningene skal altsé legge til
rette for en miks av sentralisme og
lokalisme. Jeg har argumentert for at
denne miksen strukturelt sett er
uavklart, og at balansepunktet dermed
i hey grad vil vere avhengig av
styringspraksis pa de to nivdene. Viskal
med andre ord skille mellom den
formelle beslutningssturkturen og den
beslutningspraksis som foregar innenfor
denne strukturen. Spersmalet er hvilke
trekk ved den politisk-institusjonelle
strukturen og ved styringspraksisen det
er relevant 4 fremheve, nar balansen
mellom sentralisme og lokalisme i
bydelsordningene skal analyseres.
Generelt er det relevant & se etter
indikatorer som har betydning for

bydelsutvalgenes rolle og posisjon over-
for henholdsvis lokalsamfunnet i
bydelen og byens sentrale politiske
organer. Strukturelle trekk som knyt-
ter bydelsutvalgene til lokalsamfunnet
har gjere med bydelsutvalgene som
representative organer. Den institusjon-
elle tilknytningen til byens sentrale po-
litiske organer er forst og fremst rele-
vant for hensynet til “helhetlig, over-
ordnet styring”. Apenbart er det mulig
aidentifisere et stort antall institusjonelle
trekk som kan plasseres i disse to
kategoriene. Jeg har valgt & veere for-
holdsvis gkonomisk med utvalget av
indikatorer, for & forenkle analysen noe.

Med hensyn til graden av lokalisme
som ligger i bydelsordningene, har jeg
lagt vekt pa hvorvidt det avholdes valg
til bydelsutvalg eller om bydels-
politikerne oppnevnes av bystyret,
hvorvidt medlemmer av bydelsut-
valgene ogsa er medlemmer av by-
styret, hvor mange medlemmer bydels-

utvalgene har, og gjennomsnittlig antall

innbyggere i bydelene. De sentralistiske
indikatorene er knyttet til bystyrets
muligheter til & overprove lokale ved-
tak, styringsmidler og styringspraksis
med hensyn til & gi overordnede poli-
tiske retningslinjer, og tilsvarende
styringsmidler og styringspraksis med
hensyn til skonomistyring og effektivi-
sering. Dette utvalget kan begrunnes
som folger:

Nar det avholdes valg til bydels-
utvalg, innebeerer dette at bydels-
politikerne far et direkte politisk man-
dat, og samtidig er svakere bundet opp
politisk mot sentralnivdet enn nar de
oppnevnes. Muligheten til 4 beholde sin
plass i bydelsutvalget vil i sterre grad
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veere avhengig av hvorvidt man er
responsiv til lokal opinion nar man er
valgt enn ndr man er oppnevnt. Samti-
dig kan det hende at oppnevnte
politikere star i fare for & miste sine seter
i neste valgperiode, hvis de gar klart
imot sine sentrale partifellers opp-
fatninger. Med andre ord kan det hende
at valg gir en sterkere politisk til-
knytning til lokalmiljget og en tils-
varende svakere kobling til kommune-
politikken.

Jeg skal benevne mulighetene til &
veere medlem av bade et bydelsutvalg
og i bystyret samtidig som et uttrykk
for politisk integrasjon mellom styrings-
nivaene. Jeg har valgt & tolke denne
muligheten som et sentralistisk element,
slik at svak politisk integrasjon er et
uttrykk for lokalisme. I prinsippet kan
det hende at den enkelte politiker dette
gjelder, forst og fremst regner seg som
bydelspolitiker og betrakter sin rolle i
bystyret som bydelens utsendte. Likevel
er det rimelig & anta at politisk
integrasjon styrker tilknytningen
mellom bydelsutvalgene og bystyret.

Hvis bydelsutvalgene har mange
medlemmer, og det er relativt fa
innbyggere i hver bydel, blir kontaki-
flaten mellom innbyggere og bydels-
politikerne bredere. Dette er en indika-
tor pé lokalisme. Her kan det innvendes
at nér en bydel har opptil flere tusen
innbyggere pr. bydelspolitiker, vil ikke
disse tallene spille noen rolle. Jeg er
imidlertid av en annen oppfatning. For
det forste er det grunn til & merke seg at
mye av kontakten mellom bydelsut-
valgene og deres lokalsamfunn in-
volverer organiserte aktarer, slik som
idrettslag, ideelle organisasjoner,

kirkesamfunn og s videre. Hvis antallet
bydelspolitikere gker, er det storre
sannsynlighet for at det finnes politikere
som har et kontaktpunkt med hver av
disse foreningene. For det andre vil
storre bydelsutvalg uansett bety at det
blir flere som deler pa det utadrettede
politiske arbeidet i bydelen.

Muligheten for bystyret til a
oppheve vedtak i bydelsutvalgene er en
konkret indikator pa den politiske myn-
dighet bystyret har over bydelsut-
valgene. Slik myndighet trenger kanskje
ikke uteves fortlopende for & ha en be-
tydning. Det kan hende at selve mulig-
heten til & omgjere vedtak vil fungere
disiplinerende, og oke gjennomslags-
kraften til ulike kommunale styrings-
signaler. Samtidig er denne muligheten
en kontrollmekanisme som gir sentral-
nivaet mulighet til & overprove vedtak i
etterkant, og disse strider med bystyrets
oppfatninger. Dermed er muligheten til
a omgjore vedtak et sterkt sentralistisk
trekk ved bydelsordningene.

Nér det gjelder styringsmidler og
styringspraksis for politiske signaler og

gkonomistyring, er dette bildet ofte -

meget sammensatt. I Oslo har jeg
identifisert en lang liste over virkemidler
som star til radighet for bystyret og
byrédet i s henseende. Virkemidlene
inkluderer fastsettelse av plantall for
bydelenes virksomhetsomrader, verb-
ale signaler i byrddets budsjettforslag,
inndelingen av budsjettrammen i deler
som er tilordnet enkelte virksomhets-
omrader, bruk av seerskilte tildelinger
(sékalt premerking av midler), end-
ringer av reglementet for bydelene,
inndragning og utlegging av oppgaver,
vedtak som innskrenker bydelsut-
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valgenes myndighet innefor spesielle -

saksomrader, samt rundskriv og ulike
former for oppfelging av bydels-
direktorene (som forbereder og legger
frem saker for bydelsutvalget). Det er i
praksis vanskelig a lage en uttemmende
liste for hver enkelt by, og jeg skal i
stedet velge a trekke frem momenter
som det er lagt spesiell vekt pa i
evalueringene av bydelsordningene.

Lokalisme og
sentralisme i de seks
byene

Jeg skal na ta for meg de seks byene
hver for seg, for 4 gjore en kort vur-
dering av hvordan bydelsordningene
stiller seg i forhold til indikatorene pa
sentralisme og lokalisme som ble
presentert ovenfor. Deretter folger den
sammenfattende dreftingen.

Kabenhavn

Kgbenhavn kommune iverksatte den 1.
januar 1997 et forsgk med bydelsfor-
valtning i fire bydeler. Forberedelsene
til forsgket foregikk i lgpet av 1996.
Kgbenhavn kommune ble delt inn geo-
grafisk i 15 bydeler, men forsgket ble
gjennomfert i kun fire av disse. De
gvrige 11 bydeler ble ikke berert av
forsgket. Forsgket bygget ikke pa noen
allerede eksisterende bydelsordning,
slik tilfellet var for eksempel i Oslo.

I bydelene Indre @sterbro, Indre
Nerrebro, Kongens Enghave og Valby
ble det i lopet av hasten 1996 opprettet
egne administrasjoner, ledet av hver sin

bydelschef. Det ble samme &r gjennom-
fort alminnelige valg til bydelsradene i
Indre Dsterbro, Indre Norrebro og
Valby, mens bydelsradet i Kongens
Enghave i fgrste hand ble oppnevnt av
borger-representasjonen. Senere ble det
ogsa gjennomfert valg til bydelsrad i
denne bydelen. De fire forsgksbydelene
har i alt 136839 innbyggere. Dermed ble
mer enn en fjerdedel av innbyggerne i
Kebenhavn berert av forspket. Borger-
representasjonen i Kgbenhavn be-
stemte den 13/6 2000 at det skulle av-
holdes folkeavstemning om spgrsmalet
om bydelsreform. Samlet sett viste det

" seg at holdningen til forslaget om

bydelsreform var negativ: 66,4% stemte
nei til & gjennomfere en bydelsreform i
hele kommunen. Som en fglge av av-
stemningsresultatet vedtok flertallet i
borgerrepresentasjonen den 16. novem-
ber 2000 & avslutte bydelsforsagket og
avvikle forsgksbydelene. Bydelsfor-
valtningene ble nedlagt 31. desember
2001.

Bydelsradene hadde 21 medlemmer.
Det heye antallet medlemmer av by-
delsrddene ga forsgksbydelene en bred
kontaktflate mot innbyggerne. Det var
i gjennomsnitt 1629 innbyggere pr. po-
litiker, om lag halvparten s& mange
som i Stockholm. Samtidig hadde for-
spksbydelene 34210 innbyggere i
gjennomsnitt, og var dermed de nest
storste blant de seks byene. Det var
ingen politisk integrasjon mellom
styringsnivaene. Det ble spesifisertilov
om bydelsforsgket at ingen bydels-
politiker samtidig kunne inneha verv i
borgerrepresentasjonen. Det ble satt i
verk en rekke tiltak for & stimulere til
okt deltagelse og engasjement. Disse
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tiltakene inkluderer observater-
ordninger, time-out, folkemater og an-
dre tiltak.

Bydelsforsgket ble evaluert av
firmaet PLS Consult. Det fremkommer
av evalueringen at bydelsrddene i
Kgbenhavn i utgangspunktet hadde
utstrakte fullmakter over sine ansvar-
somrdder. Ikke minst er det verdt &4
legge merke til at reglementet for
bydelsforseket, som blant annet
spesifiserte hvilke oppgaver og ansvar-
somrader som skulle legges til bydelene,
ble godkjent av innenriksministeren i
henhold til en egen paragraf om bydels-
forspket i den danske kommuneloven.
I denneloven heter det ogsé at “Tilsynet
med bydelsrddene varetages af
indenrigsministeren.”. Dermed var ikke
bydelsradene i Kebenhavn politisk un-
derlagt Borgerrepresentasjonen pd en
sd direkte mate som det er tilfelle i de
andre byene. Politiske vedtak i bydels-
radene kunne ikke ankes inn for Borger-
representasjonen, men matte eventuelt
bringes inn for innenriksministeriet.
Borgerrepresentasjonen hadde dermed
ikke anledning til 4 overpreve politiske
beslutninger i bydelsrddene, noe som
skiller bydelsforsgket i Kgbenhavn
sterkt fra bydelsordningen i Oslo.

PLS papeker flere begrensninger i
bydelsradenes fullmakter. Bydelsradene
kan i liten grad pavirke egne inntekter,
siden de ikke har adgang til & skrive ut
skatter. De har heller ikke myndighet
over kapitalbudsjettet, bare over
driftsbudsjettet. Dermed kan de ikke
vedta & for eksempel opprette nye
barnehager. Videre vises det til at
Kgbenhavn kommune har hatt en vans-
kelig skonomisk situasjon, og at det

derfor har vaert nedvendig for bydels-
radene & foreta en god del ned-
skjeeringer. PLS papeker at dette har gitt
bydelsradene darligere muligheter til &
imptekomme lokale gnsker. Videre
papekes det at det er lagt ut mye myn-
dighet til institusjonene (skole og
barnehager), noe som svekker bydels-
rddets muligheter til & pavirke. Endelig
trekker PLS frem at en del oppgaver
som ikke ble lagt ut hemmet radenes
muligheter for & fremme deltagelse.
Dette gjaldt spesielt byplansaker.

Forsgksbydelene i Kgbenhavn har
likevel pa flere mater hatt en hey grad
av selvstendigheti forhold til de sentrale
politiske og administrative organer i
egen kommune, sammenlignet med
bydelene i andre skandinaviske byer. De
innskrenkninger i bydelsradenes myn-
dighet som PLS papeker er ikke storre
enn de som gjelder for de fleste eller alle
bydelsordninger - for eksempel har
ingen av de seks kommunene en egen
bydelsskatt, og det er heler ikke vanlig
a gi bydelene mulighet til & disponere
over kapitalbudsjettet.

Evalueringen fra PLS Consult
indikerer ikke at Kebenhavn kommune
har forsekt & uteve politisk innflytelse
pa bydelsrddenes prioriteringer. Det er
viktig & legge merke til at Borger-
representasjonen, som vi tidligere har
papekt, ikke hadde anledning til &
overprgve politiske vedtak i bydels-
radene. Dette gir en klar indikasjon pa
at ambisjonene om helhetlig overordnet
styring pa dette punkt med ned-
vendighet ma ha veert lave.

I en samtale gir bydelschef Nils-Pe-
ter Pedersen uttrykk for at det var liten
eller ingen kontakt mellom bydels-
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radene og Borgerrepresentasjonen
gjennom forsgkets forlap.

I felge PLS Consult er inntrykket at
det ble brukt uforholdsmessig mye tid
og energi pa 4 diskutere storrelsen pa
den gkonomiske rammen til bydelene.
Fordelingsmodellen ble endret av
borgerrepresentasjonen hvert ar, noe
som viser at det var store vanskelig-
heter med & utvikle en god fordelings-
modell. Det har veert manglende felles
aksept for de samlede gkonomiske ram-
mer og spilleregler. En vesentlig
observasjon i evalueringen av forsgket
var at gkonomiske og budsjettmessige
problemer fikk stor betydning for
forsgkets forlgp. De store under-
skuddene i noen av bydelene indikerer
at hensynet til helhetlig, overordnet
styring ikke fullt ut ble ivaretatt i
bydelsforseket i Kgbenhavn.

Forsgket var preget av politisk
uenighet i Borgerrepresentasjonen (BR)
fra starten av. Dette har etter PLS
oppfatning veert en ulempe for etable-
ringen av et konstruktivt samarbeide
mellom nivdene. Bydelene har vert
kritiske til samspillet med kommunen
sentralt. Samarbeidet karakteriseres
som tidkrevende, og det har tatt energi
og ressurser fra bydelenes arbeid. Det
har veert uklare grenseflater mellom
oppgaver som er plassert pa ulike ni-
vaer, for eksempel faglig utviklings-
kompetanse i skolen. Bydelene har ogsa
hatt innvendinger mot den faglige
bistand fra kommunen sentralt, og
klagde over en overflatisk behandling.

. Ikke minst har det skapt irritasjon i

bydelene at BR ikke har gjennomfert
mange horinger som skulle funnet sted,
blant annet i plansaker. Kommunen er

imidlertid uenig i denne problem-
definisjonen.

PLS tilbakeferer samarbeids-
problemene til den manglende politiske
oppbacking av forseket. PLS mener at
kommunen burde gitt klarere uttrykk
for at det var et reellt politisk gnske om
a fa forsgket til & fungere. PLS antyder
at krefter sentralt i kommunen, bade
politisk og administrativt, var negative
til at store deler av kommunens virk-
somheter skulle flyttes ut til bydelene.

De indikasjoner om nivakonfikter
som fremkommer i evalueringen er
dermed mest knyttet til forholdet
mellom bydelene og de administrative
organer i Kebenhavn kommune. Den
politiske ledelse i kommunen kritiseres
for ikke & ha gitt forseket klar og enty-
dig politisk oppbacking, og det frem-
holdes at dette kan ha hatt stor betyd-
ning for de administrative nivakon-
fliktene. Men det gis ikke indikasjoner
pa konflikter og spenninger direkte
mellom de politiske organene pa de to
styringsnivaene.

Det samlede inntrykk av bydelsfor-
soket i Kebenhavn med hensyn til hel-
hetlig overordnet styring er dermed at
dette hensyn ble svakt ivaretatt. Syste-
met apnet ikke for politisk overpreving
av bydelsradenes prioriteringer, og det
er f4 indikasjoner p4 at sentrale politiske
organer hadde store ambisjoner med
hensyn til 4 styre den samlede priorite-
ringen i bydelene. @konomistyringen i
bydelene var problematisk, noe som
delvis kan forklares med at det ikke
lykkedes & etablere et system for
budsjettildeling som det var alminnelig
aksept for. Forholdet mellom styrings-
nivdene var tidvis anstrengt, serlig
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mellom bydelene og sentrale adminis-
trative organer, noe som delvis forklares
med manglende sentral politisk
oppbacking av forsgket. '

Stockholm

I arene 1990-1995 gjennomferte Stock-
holm kommune et forsek med bydels-
utvalg i tre bydeler. Den 1.1.1996 ble det
gjennomfert en byomfattende bydels-
reform, som innebar opprettelse av i alt
24 bydeler. Etter valget i 1998 besluttet
den ikke-sosialistiske majoriteten &
redusere antall bydeler til 18. Bydels-
utvalgene i Stockholm har aldri veert
valgt direkte av velgerne, men blir
oppnevnt av Stadsfullmiktige (by-
styret). Bydelene i Stockholm har
gjennomsnittlig 41317 innbyggere, og
er dermed samlet sett stgrre enn i de
andre fem byene.

Bydelsutvalgene i Stockholm har 13
medlemmer. Siden gjennomsnittlig
bydelssterrelse i Stockholm er betydelig
hoyere enn i de andre fem byene, er
ratioen av politikere pr. innbygger hele
3178. Dette innebzeerer at kontaktflaten
mellom bydelspolitikere og innbyggere
blir forholdsvis smal. Det er videre aldri
gjennomfert direkte valg til bydels-
utvalg i Stockholm. Valg inngikk i det
opprinnelige opplegget for bydels-
reformen, men dette ble stoppet av
regjeringen.

11997 var hele 41% av medlemmene
av bystyret (kommunfullmdiktige) ogsa
medlemmer av et bydelsutvalg
Sandqvist (1999). Tilsvarende var fra 0%
til 27% av medlemmene av det enkelte
bydelsutvalg medlem av bystyret.

Bydelsreformen ble evaluert i perio-

den 1996 - 2001 av en gruppe statsvitere
og skonomer fra Universitetene i
Goteborg og Stockholm, samt fra
Handelsskolen i Stockholm. Sandqvist
(1999) viser til at de politiske partiene
vektla ulike strategier i arbeidet med
demokratispersmalet ute i bydelene.
Folkpartiet la serlig vekt pa bruken av
apne mgter i bydelsutvalgene, og det
fremkommer at oppmetet pa disse var
sapass stort at det overrasket
skeptikerne (ikke minst i Moderaterna)
- man regner med et gjennomsnitt pa
30-50 oppmstte. Socialdemokratarna
har péd sin side gjort forsek med
«radslsagy eller «ting», neermest en slags
seminarer over en eller to dager, hvor
medborgere inviteres til 4 delta i diskus-
joner med hverandre, politikere og
tjenestemenn. Her har imidlertid delta-
gelsen veert sveert smal. Andre tiltak
inkluderer fast treffetid for bydels-
politikere.

Norrbom (1999) tar spesielt for seg
erfaringene til «ordfererne» i stads-
delsnémdarna - tilsvaende BU-lederne i
Oslo, blant annet med hensyn til lokale
frihetsgrader og styringsevne. Hoved-
observasjonen angdende styrinsgevne
er at de intervjuede vurderer handlings-
friheten i forhold til overordnede poli-
tiske og administrative instanser som
god, og at dei liten utstrekning har noen
innsigelser til omfanget av sentral
styring. Mange var likevel kritiske til det
store antallet kommunale heringer,
hvor uttalelser ble utbedt med meget
korte tidsfrister.

To tredejdeler av lederne for bydels-
utvalg (17 av 24) vurderte muligheten
for lokale prioriteringer som store (Béck
m.fl. 2001, side 37). De som vurderte
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mulighetene som smd, argumenterte
spesielt med de knappe budsjettramm-
ene, og den betydelige graden av regel-
styring innenfor mange av virksom-
hetene. Det ble gitt mange eksempler
pa lokale omprioriteringer, for
eksempel fra eldre til barn og unge, el-
ler fra teknisk til kultur.

Sandqvist (1999) har valgt ut fem
bydeler og intervjuet bydelsutvalgs-
leder, nestleder og bydelsdirektar - i alt
15 personer. Hans studie gir et litt min-
dre optimistisk inntrykk av bydelenes
selvstendighet enn hva som er tilfelle
hos Norrbom. Bydelenes handlingsfri-
het oppleves & veere begrenset av at det
sentrale politiske niviet ikke er tilpasset
reformen, og ved at det tas for mange
initiativer sentralt, som «dverdser
stadsdelsnimdarna med arbetsupgifter, cen-
tralt fastlagda mdlsittningar och remisser
sd att man inte hinner med att arbeta med
de utvecklingsprojekt man lagt fast pd den
lokala nivan» (Sandqvist 1999, side 94).

I studien til Sandqvist (1999, side 66)
heter det videre at

De intervjuades kritik mot «stads-
husets» agerande gentemot stadsdels-
ndmdarna &r tdmligen massiv.
Kénslostimningarna ror sig mellan
6ppen cynism och djup ilska.

Kritikken retter seg bdde mot et stort
antall direktiver fra sentralnivaet, og
mot en utstrakt bruk av «remisser»,
altsd at kommunen utber seg svar pa
hvordan bydelen tar sikte pa a lose ulike
problemer. Samtidig som én studie gir
inntrykk av stort politisk handlingsrom
lokalt, gir altsa en annen studie mange
indikasjoner pé at den sentrale politiske
oppfelgingen har veert tett og detaljert.

I sluttrapporten heter det at
Antalet utsagor om sdvil upp-
foljningsbara mal som uppfoljning har
nédmlig okat patageligt, sdrskilt frdn och
med ar 1998. (Bick, Johansson, Johns-
son og Samuelsson 2001 side 195)
Hovedinntrykket er dermed at by-
styret i Stockholm (kommunfullmiktige)
har utviklet ganske store ambisjoner
med hensyn til helhetlig overordnet
styring i den politiske betydningen.
Kravet til & holde budsjettet frem-
heves mange steder som sveert viktig. I
delrapport 41 (Thorén 2001) analyseres
SDN-reformen og det skonomiske
styringssystemet - om budsjettav-
vikelser. Her fremkommer det (side 25)
at tiden etter reformen «karakteriserades
av en successiv, positiv utveckling med en
kraftig forskjutning av stadsdelsnimdernas
budgetavvikelser i positiv rikining». Dette
innebeerer at budsjettkontrollen har blitt
bedre, og at dette har veert sterkt vekt-
lagt av kommunen sentralt. Evalue-
ringen &pner for at forbedringene kan
skyldes bedret kostnadskontroll og okt
effektivitet. |
Kommunen har altsd hatt store
ambisjoner mht. budsjettkontroll, og
disse ambisjonene ser ut til & ha blitt
giennomfert i betydelig omfang. Blant
annet har det blitt stilt tallfestede
effektiviseringskrav, som har veert
hgyere enn til andre virksomheter. Slut-
trapporten nevner saledes at effekti-
viseringskravet til SDN i 1997 var 4%,
det dobbelte av kravet som ble rettet
mot de andre virksomhetene i kommu-
nen. Nar forekomsten av budsjett-
underskudd har gétt kraftig ned i arene
etter reformen, kan dette indikere at den
helhetlige overordnede styringen har
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vart aktiv og vellykket mht. den
gkonomiske siden.

Det fremkommer ikke i evalue-
ringen, savidt vi kan se, at politiske
beslutninger i bydelsutvalgene har blitt
anket eller p& annet vis overprgvd pa
sentralt niva i kommunen. Dette skyl-
des ikke at evalueringen ikke fokuserer
pa relasjonene mellom styringsnivaene.
Tvert imot behandles dette bade i et eget
kapittel i sluttrapporten og i flere av
delrapportene. En arsak til dette til-
synelatende lave nivaet av &pne poli-
tiske konflikter mellom styringsnivaene
kan vare det store innslaget av
gjennomgaende representasjon i de
politiske organene.

Samlet sett er inntrykket at forholdet
mellom styringsnivaene ikke har veert
preget av «apne» konflikter, men det er
en «timligen massiv» kritikk mot styz-
ingen fra instanser pa rddhuset overfor
bydelene (Sandqvist 1999, side 66).
Mange av BU-lederne oppga at de ikke
opplevde forholdet til bystyret som
spesielt styrende eller konfliktskapende,
men et anseelig mindretall klaget over
detaljstyring og for snevre rammer fra
bystyret. Det var ogsa 5-6 BU-ledere
som hadde meget kritiske merknader
til styringen fra Stadsledningskontoret, det
sentraladministrative organet neermest
under bystyret (kommunfullmiktige). Fel-
lesfor de kritiske merknadene er en
folelse av at instanser pa rddhuset i for
stor grad involverte seg direkte i den
desentraliserte virksomheten, la
foringer pa denne og i for stor grad be-
- stemte dagsorden i bydelene gjennom
utsendelse av forespgrsler og palegg av

oppgaver.
Det samlede inntrykket er at sentrale

politiske organer i Stockholm kommune
hadde forholdsvis haye émbisjoner med
hensyn til helhetlig overordnet styring
av en desentralisert struktur. Dette
gjelder bade politiske og administrative
malsetninger, ikke minst til samlet buds-

jettkontroll og effektivisering, men ogsa

med hensyn til politiske mélsetninger
for virksomhetene. Evalueringen gir
konkrete indikasjoner pad at den
«helhetlige overodnede styringen» var
effektiv ikke minst pd det gkonomiske
omradet, ved at budsjettdisiplinen ble
stadig bedre i drene etter reformen.
Samtidig ser det ut til at de politiske
styringsambisjonene, som fremstér som
ganske hgye, ikke forte til noe stort
omfang av apne politiske konflikter
mellom styringsnivaene. Imidlertid kan
styringen ha kommet pé bekostning av
bydelspolitikernes opplevelse av selv &
sette dagsorden og arbeide ut ifra egne
initiativer.

Malmg

Malme startet sitt ferste bydelsforsgk i
1990, som et pilotprosjekt i bydelene
Fosie og Oxie i sendre Malms.
Prosjektet ble lagt ned allerede éret et-
ter, da den politiske majoriteten i Kom-
munfullmiktige (bystyret) i Malme gikk
over til de borgerlige partiene. I 1994
var majoriteten i bystyret igjen sosial-
demokratisk, og det ble vedtatt &
innfere fullskala bydelsreform fra
1.1.1996. Det ble opprettet 10 bydeler.
Det er 19 medlemmer og 11 vara-
medlemmer i hvert stadsdelsfullmaktige
(bydelsutvalg). Medlemmene opp-
nevnes av bystyret, med en sammen-
setning som grovt skal tilsvare valg-
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resultatet i kommunen som helhet. Det
har aldri blitt avviklet valg til bydels-
utvalg i Malmg. I likhet med i Stockholm
har mange av bydelspolitikerne i Malme
ogsa politiske verv sentralt i kommu-
nen. Disse politikerne har ogsé ofte
viktige verv i bydelene, som ordférande
eller vice ordférande. De 10 bydelene i
Malme har i gjennomsnitt 25650
innbyggere, og er sdledes noe sterre enn
bydelene i Geteborg og Oslo.
Bydelsreformen i Malmg har blitt
evaluert av forskere ved Lunds univer-
sitet. Det fremkommer at bydelene i
Malmeg hovedsakelig fikk sine budsjett-
midler gjennom et rammetilskudd
(grundresurser og tilldggsresurser), som
ble fordelt som en samlet sum til hver
enkelt bydel. Det forela ingen formelle
restriksjoner pd hvordan bydelsut-
valgene kunne fordele disse midlene. I
tillegg ble det fordelt midler gjennom
sdkalte anslag, dette var gremerkede
tilskudd til bydekkende tjenester i de
enkelte bydeler (slik som spesialskoler
og idrettsanlegg). Bydelenes investe-
ringsbehov skulle dekkes innenfor
rammetildelingen, men det métte sgkes
om godkjenning av prosjekter.
Dermed fremstdr de budsjett-
messige frihetsgrader hos bydelsut-
valgene i Malmg i utgangspunktet som
noe mer omfattende enn i flere av de
andre byene. Dette skyldes delvis by-
delenes myndighet over kapital-
budsjettet, delvis at det ikke ble gitt
styringssignaler i form av inndeling av
rammetildelingen i funksjonsomrader.
Samtidig papekes det at bydels-
utvalgenes frihetgrader var begrenset
av flere forhold. Bystyret (kommunfull-
miktige) satt opp overgripende mal-

setninger for bydelene, og noen av disse
var forholdsvis spesifikke (for eksempel
at barneomsorg skal tilbys innen tre
maéneder). Mange tjenester var lovpa-

lagte, og dermed obligatoriske for

bydelene & tilby, for eksempel skoleplass.
Det fantes et antall kommunale kvalitets-
oppfelgingsprogrammer og virksom-
hetsplaner rettet mot standarden
innenfor flere av bydelenes ansvarsom-
rader. Endelig var de fleste vanlige be-
grensninger pa bydelenes gkonomiske
handlefrihet pé plass: Ikke mulighet til &
pavirke egne inntekter, kommunal
fastsettelse av avgifter, egenandeler og
satser for kjop og salg av tjenester
bydelene imellom, plikt til & balansere
budsjettet samt manglende anledning til
a ta opp lan.

Utsagn fra ledende tjenestemenn sa
vel som fra politikere tyder pa at
bydelsutvalgenes fullmakter var reelle,
og at det var rom for en ideologisk vink-
ling av budsijettet basert pa lokale parti-
politiske prosesser. Nar dette ikke
skjedde, forklares dette med passivitet
fra politikernes side. Sentrale styrings-
signaler betegnes ikke som videre
stramt styrende.

Daniel Holmberg (1999) har analys-
ert beslutningsprosesser i bydels-
utvalgene i to bydeler (Fosie og Véastra
Innerstaden) med hensyn til policy-
omradene barneomsorg og eldreom-
sorg. Holmbergs inntrykk er at
politikere og tjenestemenn ikke har noe
entydig syn pa hvor styrende de
retningsgivende beslutninger i bystyret
er for bydelene. Selv om en betydelig
overordnet styring i form av policy-
dokumenter mv. foreligger, er det rom
for lokale variasjoner og tilpasninger.
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Fredrik Rosengrens studie «Aktorer,
relationer och makt inom stadsdels-
organisationen i Malmé» (Rosengren
1998) bygger pa intervjudata blant
bydelspolitikere. I denne studien er
hovedinntrykket at respondentene ikke
har noen samlet oppfatning om
vrelasjonene mellom de politiske instan-
ser i kommunen sentralt og i bydelene.
Mens noen karakteriserer forholdet som
apent og direkte, mener andre at det
knapt nok er politisk kontakt mellom
nivdene. Mens noen mener tilliten fra
sentrale politikere «saknas», anser an-
dre at de sentrale politikerne «litade pa
deras duglighet».

Det er dermed ogséd vanskelig &
danne seg et helhetsbilde av hvordan
sentralnivaet i kommunen styrte by-
delene. Hovedinntrykket er at Malmeg
kommune var noe mer tilbakeholdne
overfor bydelene enn det som har veert
tilfelle i Stockholm. Men Rosengren
papeker at politikernes inntrykk i stor
grad varjerer etter hva slags verv de
intervjuede bydelspolitikerne har.
Bydelspolitikere som ikke har verv som
leder eller nestleder av sitt bydelsutvalg,
og heller ikke har sentrale politiske verv,
vil systematisk oppleve avstanden til
sentralnivaet i kommunen som hgy. De
opplever at sentrale politikere ikke
herer pa dem, og at de sentrale
politikerne styrer bydelspolitikken i for
stor grad.

I Holmbergs studie (1999) legges det
ikke s& stor vekt pa de overgripende
kommunale malsetningene. Ifglge
Holmberg er nasjonal lovgivning en
viktigere faktor enn kommunale mal-
setninger.

Ambisjonene med hensyn til “hel-

hetlig overordnet styring” virker en del
mer moderate i Malmo enn i Stockholm,
selv om mangel pé spesifiserte be-
skrivelser (dokumentstudier) gjor det
vanskelig 4 sammenligne helt presist. De
politiske retningslinjene fra kommunen
sentralt var utvilsomt pa plass, men de
beskrives ikke som veldig styrende.
@konomien beskrives som en viktig
faktor mht. begrensninger i bydelenes
handlefrihet. Bydelspolitikerne mener
selv at dette er den viktigste enkelt-
faktoren. Men her er det nok budsjett-
rammen som er mest styrende, for det
er ikke slik at tildelingsordningen i
Malmd innebeerer mindre lokal hand-
lingsfrihet enn i andre byer. Med hen-
syn til nivarelasjonene, er hovedinn-
trykket fra evalueringsrapportene at
den integrerte politiske strukturen i
Malmo (som i Stockholm) gjer spers-
malet om politiske «konflikter» mellom
sentralt og lokalt niva litt annerledes enn
i Oslo. Det har veert tett politisk kontakt
mellom styringsnivdene gjennom
politikere med verv pa begge nivéer,
og saerlig innenfor partiene.

Goteborg

Goteborg gjennomferte sin bydels-
reform i 1989. Det ble opprettet 21
bydeler, et antall som er uforandret. 1989
var et innkjeringsdr, og bydelsutvalgene
overtok alle virksomhetene fra og med
1.1.1990.

Bydelsordningen i Goteborg er der-
med av forholdsvis gammel dato, og er
ved siden av ordningen i Oslo den
eneste av de seks naveerende bydels-
ordningene som har veert virksom og
forholdsvis uforandret i mer enn fem
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ar. Imidlertid ble evalueringen av by-
delsreformen i Goteborg ferdig i 1995,
og siden den tid er det ikke blitt
giennomfgrt noen evalueringer av ord-
ningen. Dermed er det bare erfaringene
fra de farste rene som kan trekkes inn.
Evalueringens sluttrapport er “Decen-
traliserad kommun - exemplet Gote-
borg” (Jénsson mfl. 1995), og hoved-
trekk fra resultatene er ogsa gjengitt i
boka “Decentraliserad vilfardsstat”
(Jonsson mfl. 1997).

Hvert av stadsdelsnimderna (bydels-
utvalgene) i Géteborg har 11 medlem-
mer, som oppnevnes pa ordingert vis av
kommunfullméktige (bystyret), propors-
jonalt med sammensetningen av dette
organet. Det har aldri blitt avviklet valg
til bydelsutvalg. De 21 bydelene har i
gjennomsnitt 22136 innbyggere, noe
mer enn i Oslo.

Siden det kun er 11 medlemmer i
hvert bydelsutvalg, er det forholdsvis
fa bydelspolitikere pr. innbygger i Go-
teborg sammenlignet med de andre
byene. Bortsett fra Bergen etter bydels-
reformen 1.1.2000 er det bare Stockholm
som har relativt sett lavere “politiker-
tetthet”. Den relativt lave ratioen av
politikere pr. innbygger kombinert med
oppnevning av bydelspolitikere pro-
porsjonalt med sammensetningen av
bystyret, plasserer Goteborg blant
ordningene hvor den lokale effektive
representasjonen er forholdsvis svak.
Samtidig er den politiske integrasjonen
mellom styringsnividene pé linje med
Stockholm og Malmg, ved at ca. 8% av
bydelspolitikerne ogsa sitter i kommun-
fullmiktige. I Goteborg har metene i
bydelsutvalgene veert lukkede for pu-
blikum, en ordning som ferst ble opp-

hevet 1 2001. Denne ordningen finnes
ikke i noen av de andre fem byene som
studeres, heller ikke i Stockholm eller
Malmo.

Bydelsutvalgene i Goteborg fikk sine
tildelinger som en rammetildeling, slik
det vanligvis gjores. Evalueringen
fremholder generelt at bevegelses-
friheten hemmes av de lover, regler og
direktiver fra kommunen som gjelder
for de ulike virksomhetene, men at “nd-
got objektivt mitt pd hur den faktiska frine-
ten utnyttjas, dvs hur stora variationerna i
nimdernas fordelingsbeslut dr, har inte sttt
til buds.” (Jonsson, Rubenowitz og
Westerstahl 1995, side 28). Vi far vite at
generelt beklager noen av de inter-
vjuede seg over at handlingsfriheten for
a disponere ressursene begrenses av at
kommunen gar inn og “sdtter upp hin-
der for avvikande disposisjon”, men at “de
flesta tycks anse att det rdder ett ganska till-
fredsstillande utrymme for lokala losningar”.
(ibid, side 29) Dette er ganske generelle
merknader, og dermed er det vanskelig
4 sammenligne Goteborg med de
gvrige byene med hensyn til dette.

I et senere kapittel i sluttrapporten
(Jonsson, Rubenowitz og Westerstahl
1995) fremkommer det at mange av
bydelsdirektorene reagerte pa det de
ansd som detaljstyring fra byens ledelse
pa begynnelsen av 1990-tallet. Dette var
seerlig tiltak som ble satt i gang som fglge
av de pkonomiske problemene byen sto
overfor, slik som ansettelsesstopp (side
144). Goteborg kommune hadde en
vanskelig skonomisk situasjon pa be-
gynnelsen av 1990-tallet. Dermed var
det under evalueringsperioden ngd-
vendig for bydelsutvalgene & forestd
ganske harde innsparingstiltak. Dette
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var en vesentlig faktor mht. be-
grensninger i bydelsutvalgenes handle-
frihet.

Men hensyn til helhetlig, overordnet
styring, er analysene mer utforlige nar
det gjelder de gkonomiske aspektene
enn de politiske faringene. Et kapittel er
viet “Decentralisering och ekonomi”.
Her fremkommer det at bydelene i G-
teborg klarte & hdndterte den problema-
tiske gkonomiske situasjonen i kommu-
nen. Innsparingskravet for perioden
1992-94 var s& mye som 15%, og dette
kravet kom pa et tidspunkt da bydels-
reformen bare var et par ar gammel.
Likevel heter det at de tre bydelsut-
valgene som studeres klarte 4 mestre
de gkonomiske problemene.

Det heter at det er skapt en betydelig
respekt i bydelsutvalgene for givne
budsjetter og skonomiske rammer. En
okt pkonomisk bevissthet tilskrives re-
formen, og det er en oppfatning at be-
sparinger av dette omfang ikke kune
blitt gjennomfert innenfor rammene av
en tradisjonell styringsstruktur (uten
bydelsreform). For det forste vises det
til at besparingene kunne skje pa en mer
skjgnnsom mate etter desentralise-
ringen, blant annet fordi bydelene
kunne tenke mer helhetlig. For det an-
dre hevdes det at produktiviteten
innenfor flere omrader har gkt som
folge av reformen. (Jonsson, Rubeno-
witz og Westerstahl 1995, side 122)

I et annet kapittel i sluttrapporten

fremheves det at kommuneledelsen har

veert sveert opptatt av gkonomi-
styringen. Evalueringen tegner et bilde
av bydelsreformen i Gegteborg som en
ganske ubetinget suksess i s méate. De
nyopprettede bydelene klarte a gke pro-

duktiviteten og assimilere meget be-
tydelige nedskjeeringer i en vanskelig
gkonomisk situasjon i kommunen. Den
helhetlige overordnede styringen ser ut
til & ha hatt et sterkt fokus p&
gkonomistyringen, hvor oppfelgingen
nok har vert temmelig tett. Det er
vanskeligere 4 danne seg et presist bilde
av i hvilken grad kommuneledelsen har
hatt ambisjoner om & styre den politiske
kursen i bydelene, men inntrykket er at
denne siden av styringen har veert min-
dre ambisigs. Det fremheves at den
gkonomiske styringen pa mange méter
har fatt hovedoppmerksomheten, og at
planer og strategier har kommet i an-
dre rekke i forhold til dette hos
kommuneledelsen. Dermed er inn-
trykket at bydelsutvalgene har hatt gan-
ske stor handlingsfrihet, selv om denne
handlingsfriheten har blitt sterkt hem-
met av de skonomiske rammevil-
kdrene. Men innslaget av politisk
retningsgivning var antagelig mindre i
Goteborg i perioden som studeres enn i
Stockholm senere samme tidr.

Det sies lite i rapporten om apne
politiske konflikter mellom styrings-
nivdene. Det er interessant 4 sammen-
ligne situasjonen i Goteborg med den
ganske tilsvarende situasjonen som de
nyopprettede bydelsutvalgene i Oslo
befant seg i pd samme tid. Ogs4 i Oslo
ble bydelsutvalgene péalagt store ned-
skjeeringer, men her forekom det i flere
bydeler at budsjettene ble brakt inn for
avgjerelse i bystyret. Det virker som om
dette ikke inntraff i Goteborg, noe som
er en indikasjon pa det lavere kon-
fliktnivéeti den svenske bydelsmodellen
enn i den norske.
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Bergen

Bergen fikk sin farste bydelsordning
1974, etter en sammenslding med fire
omkringliggende kommuner. I perio-
den 1974 - 1988 hadde Bergen 20 distrikt
med hvert sitt politiske bydelsutvalg,
hovedsakelig med raddgivende funks-
joner. I 1989 ble de kommunale virk-
somhetene innen helse- og sosial-
tjenesten desentralisert til disktriktene.
Antallet distrikter ble redusert til 12, og
bydelsutvalgene fikk visse politiske full-
makter over disse tjenestene. I 1997
startet kommunen et forsgk med
omfattende politisk og administrativ
desentralisering i to av distriktene, Arna
og Loddefjord, som fra na kalles
“bydeler”. Bystyret besluttet i 1998 &
gjore forspksordningen permanent for
hele kommunen, og den nye bydels-
ordningen tradte i kraft den 1.1.2000.
Antallet bydeler ble redusert til atte.
Bydelsutvalgenes politiske myndighet
er utvidet til & veere pa linje med ordning-
ene i de andre skandinaviske storbyene.

Evalueringen av bydelsreformen i
Bergen er i skrivende stund bare s vidt
pabegynt. Dermed er det ikke grunnlag
for & inkludere denne ordningen i
gjennomgangen. Droftingen vil derfor
fokusere pa bydelsordningen fra 1989
(12 bydeler) og bydelsforsgket fra 1997
(to av de 12 bydelene). Materialet som
legges til grunn er hovedsakelig slut-
trapporten fra evalueringen av bydels-
forsgket (Rommetvedt red. 1999). Det
foreligger ogsé en del relevant materiale
i rapporten “Smatt i stort” (Klausen og
Opedal mfl. 1998), som er sluttrappor-
ten fra et prosjekt hvor bydelsordninger
i norske byer ble sammenlignet.

Bydelsutvalgene i Bergen far bydels-
reformen hadde 13 medlemmer. By-
delene hadde i gjennomsnitt 18687
innbyggere, og det var dermed sa fa
som 1437 innbyggere pr. bydels-
politiker. Det var ingen formelle sperrer
mot at sentrale politikere ogsa hadde
verv i bydelsutvalgene, men dette fore-
kom likevel i langt mindre omfang enn
i de svenske byene. Medlemmene av by-
delsutvalgene ble oppnevnt av bystyret,
med en sammensetning som grovt
skulle tilsvare valgresultatet i kommu-
nen som helhet. Det er aldri blitt
gjennomfert valg til bydelsutvalg i Ber-
gen.

Oppgaveportefgljen til de 12 by-
delene var relativt smal, og begrenset
til helse- og sosialsektoren. Sammen-
lignet med bydelsordningen i Oslo er
forskjellen szerlig at ingen tjenester innen
barn og oppvekst var lagt ut. Bydels-
forsgket innebar en utvidelse av opp-
gaveportefgljen ved at grunnskole,
barnehager og barneparker, pedago-
gisk-psykologisk tjeneste og ungdom-
stiltak ble lagt ut, i tillegg til park og
idrett, kultur og fritid, visse tekniske
tjenester og aspekter ved plansaks-
behandlingen. Dermed hadde ord-
ningen fra 1989 den smaleste oppgave-
portefgljen av byene som studeres i
dette notatet, mens de to forsgks-
bydelene (og de &tte bydelene i den nye
ordningen) har en portefglje helt i
toppnivaet.

Ordningen fra 1989 til 2000 var pre-
get av at bydelsutvalgene hadde sveert
begrenset beslutningsmyndighet. I et
kort avsnitt i en rapport (Jensen mfl.
1992) bemerkes det at
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Styrkingen av bydelsutvalgene har i
Bergen hatt mindre betydning enn
desentraliseringene i for eksempel Oslo
og Stavanger. (...) Sammenlignet med
andre storbyer har sentrale politiske
organ beholdt flere av beslutnings-
myndighetene og flyttet mindre myn-
dighet og autoritet over pa det lokal-
politiske niva. (Jensen m.fl. 1992, Side
9)

I sluttrapporten fra evalueringen av
bydelsforsgket fremholdes det ogsa at
en av drivkreftene bak forsgket var
misngye med den lave myndigheten i
bydelsutvalgene fra bydelspolitikernes
side. Styringsevnen i bydelsutvalgene i
Bergen har etter alt & demme veert svaert
begrenset, og den helhetlige over-
ordnede styringen har antagelig veert
sterkere enn i noen av de andre ordning-
ene. Sentralnivdet har beholdt mye
myndighet, blant annet ble ikke by-
delenes budsjetter utarbeidet og vedtatt
i bydelene. Bydelsutvalgene var ikke
helt uten myndighet, men systemet ga
dem sveert begrenset handlefrihet.

Handlefriheten gkte formelt i og
med bydelsforsgket, men det er vans-
kelig & trekke systematisk leerdom om
dette ut ifra evalueringsrapporten.
Funnene er sterkt preget av at perioden
mellom forsgkets igangsettelse og
datainnhentingen i prosjektet var meget
kort. Forsgksbydelene og resten av
styringssystemet fikk ikke tid til & finne
en innarbeidet arbeidsform. Det er ogsa
markant at forseket bare fant sted i to
bydeler.

Dermed kan mange av funnene mest
tilskrives lokale og situasjonsbetingede
forhold, og det vil veere urimelig & knytte
dem til bydelsordningens formelle
struktur. Derfor fremstilles bare noen

av funnene, i punktvis form.
* Undersgkelsene tyder pa at
gkonomistyringen i forsgksbydelene
var problematisk. Forsgksbydelene
hadde problemer med a f& kontroll
over budsjettbalansen, noe som blant
annet tilskrives oppstartproblemer
‘og systemfeil (blant annet EDB). Dette
gjorde det ogsa vanskelig for
bydelsutvalgene & foreta politiske
prioriteringer, noe som indikerer en
lav styringsevne. (Rommetvedt red.
1999, side 135-8)
® Det var ”slassing om ressurs-
fordelingen” (ibid, side 27), fordi det
ikke var etablert et objektivt,
kriteriebasert system for tildelinger.
* Det oppsto "uklarheter og
problemer med den administrative
oppfelgingen av forsgket fordi kom-
munen matte operere med to
parallelle systemer, et sentralisert og
et desentralisert. Vanskeligheter i
samhandlingen mellom nivéene blir
sett p4 som en av de viktigste
bremsene i forseket. (ibid, side 41)
* Ifelge rapporten indikerer ikke
undersgkelsen at detaljstyring fra
Bergen kommune sentralt begrenset
den gkonomiske disposisjonsretten i
betydelig grad. Likevel oppga noen
av de intervjuede politikerne at det
-hadde veert eksempler pé at “sentrale
politiske organ har overprovd lokale
beslutninger” og at sentrale politiske
akterer har “gnsket d gripe inn og
diktere politikere lokalt” (ibid, side 41).
* Noen bydelspolitikere mente at
bydelsutvalget ikke maktet & utnytte
det handlingsrommet som 14 i
hjemmelen for forsgket (ibid, side 30).

(
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Oslo

Den néverende bydelsordningen i Oslo
 kommune ble etablert i 1988. Det ble
opprettet 25 bydeler, og grensene har
siden veert uforandret. Reformen kom i
etterkant av et forsgk med bydels-
forvaltning i fire bydeler i perioden 1985-
86. Bydelsreformen avlgste en ordning
som hadde veert i funksjon fra sa langt
tilbake som 1973.

Bydelsordningen i Oslo er dermed
den som har fungert lengst i bortimot
uforandret form, i de seks byene vi
studerer. Det foreligger evalueringer av
bydelsordningen i Oslo i tre omganger.
Bydelsforsegket 1985 - 86 ble evaluert av

NIBR (Hallén 1986), mens Reiseland

(1992a,b,c) analyserte sider ved bydels-
politikernes rolleoppfatning. NIBR har
evaluert forsek med direkte valg til
bydelsutvalg i fire bydeler 11995 (Hagen
m.fl. 1998), og sluttferer i januar 2002
evalueringen av forsgksvalget i 1999. 1
tillegg foreligger det en evaluering av
forseket med direkte delegasjon fra
bydelsutvalg til bydelsadministrasjon
(Klausen 1997). I denne artikkelen skal
vi saerlig legge vekt pa sluttrapporten
fra evalueringen av forsgksvalgeti1995,
og et notat fra evalueringen av forsgks-
valget i1999.

Bydelene i Oslo har et smalere an-
svarsomrade enn tilsvarende i de gvrige
byene. Oslo er den eneste av de seks
byene hvor grunnskolen ikke er lagt ut
til bydelene. I Oslo er heller ikke noe av
pensjonsordninger og trygdet lagt ut
(ulikt Geteborg, Kebenhavn og Stock-
holm), ikke oppgaver tilknyttet akti-
visering av arbeidsledige og arbeids-
formidling (ulikt Kebenhavn og delvis

Stockholm) og ingen oppgaver innenfor
teknisk sektor eller park og idrett (ulikt
Bergen, Kgbenhavn og Stockholm).

Hvert av bydelsutvalgene i Oslo har
13 medlemmer. Disse oppnevnes nor-
malt av bystyret, proporsjonalt med
sammensetningen av dette organet. Det
har veert gjennomfert alminnelige valg
til bydelsutvalgene i fire bydeler i 1995
og i 1999, i samband med kommune-
valgene disse arene.

De 25 bydelene har i gjennomsnitt
19966 innbyggere, varierende mellom
6789 (Romsas, pt. den nest minste by-
delen i de seks byene) og 30690 (Sendre
Nordstrand). Dette gir en ratio pa 1536
innbyggere pr. bydelspolitiker. Dette
tallet er nest lavest av byene som stude-
res, og indikerer at bydelsutvalgene i
Oslo har en relativt bred kontaktflate.
Samtidig er styringsnivaene nesten ikke
integrert politisk; bare to av det na-
vaerende bystyrets 59 medlemmer sit-
ter ogsa i et bydelsutvalg.

Sluttrapporten fra evalueringen av
forsgket med direkte valgi1995 (Hagen
m.fl. 1998) viser til at hovedvekten av
tildelingen fra bystyret gis i form av en
rammeoverfering til hver bydel. Samti-
dig er tildelingen delt inn i sdkalte
“funksjonsomrader”. Denne inn-
delingen i funksjonsomréder er forst og
fremst et verktey for & fordele midler
mellom bydelene, ved at ulike typer
statistiske data om demografi og leve-
kéribydelene brukes til & fordele midler
eter objektive behovskriterier. Inn-
delingen i funksjonsomrader represente-
rer ingen formelle bindinger for
bydelsutvalgenes disposisjoner, men
det er likevel rimelig & anta at bydelene
kan oppfatte inndelingen som en poli-
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tisk fering pa sine beslutninger.

Den publikasjonen som mest direkte
tar opp bydelsutvalgenes styring over
de desentraliserte virksomhetene er
“Desentralisert myndighet i Oslo”
(Klausen 1997). Det fremkommer at
bystyret og byradet har en rekke virke-
midler for & samle informasjon om
bydelenes virksomheter, for .4 legge
politiske og administrative faringer pa
bydelenes vedtak og drift, og for &
omstate politiske vedtak som fattes lo-
kalt. Bydelene er palagt en ganske om-
fattende tertialvis rapportering, hvor
utferlige opplysninger om ulike aspek-
ter ved bydelenes gkonomi og drift
innsendes.

Rapporten trekker frem en rekke
kanaler som benyttes av byradet og
bystyret for a gi politiske fgringer over-
for bydelene. Plantallene for bydelenes
tjenesteproduksjon presenteres hvert ar
. i byradets forslag til budsjett. I budsjett-
forslaget presenteres ogsd byradets
hovedmal for de ulike funksjonsomrad-
ene. Hver bydel far en redegjorelse for
hvordan rammetildelingen fordeler seg
mellom funksjonsomradene, spesifisert
som nominelle belep, noe som indikerer
at det ligger signaler om politiske
prioriteringer i inndelingen. Bystyret
kan fatte vedtak som har bindende kon-
sekvenser for bydelenes disposisjoner.

Reglementet for bydelene i Oslo gir
bydelsdirekteren, byradet, den byradet
utpeker, samt ordfereren, anledning til
a forlange et vedtak brakt inn for
bystyret hvis det etter deres vurdering
"strider mot lov, forskrift eller kommunens
overordnede retningslinjer”. Denne forfat-
ter har gjennomfert en gjennomgang
av alle saker hvor slik anke var utlest,

samt noen saker som ble brakt inn for
bystyret uten at anke var formelt utlast
(Klausen 2002). Det viste seg at det i pe-
rioden fra bydelsreformen i 1988 til
1.7.2001 var forekommet i alt 17 tilfeller
hvor vedtak i et bydelsutvalg ble anket
inn for bystyret eller formannskapet. Av
disse 17 sakene, kan 13 betegnes som
“konflikter” i den forstand at bystyret
endte opp med a fatte vedtak som inne-

- bar at bydelsutvalgets vedtak matte

omgjares.

En annen undersgkelse (Klausen
1997) viser til at bydelspolitikerne i liten
grad opplever forholdet til byradet og
bystyret som konfliktfylt. Rund fire av
fem bydelspolitikere mente forholdet til
disse organene i liten eller meget liten
grad var konfliktfylt. Samtidig ble bil-
det er nyansert nar spersmalene dreide
over fra “konflikt” til “feringer” og ”sig-
naler”. Mange mente at bydelsutvalgets
styringsmuligheter ble kraftig redusert
av feringer fra bystyret og byrddet.

Hovedinntrykket er dermed at byra-
det og bystyret i Oslo har betydelige
styringsambisjoner overfor bydelene.
Det finnes en rekke kanaler og virke-
midler for “helhetlig, overordnet
styring”. Noen av disse er politiske, an-
dre retter seg mot bydelsdirektgrene.
De varierer sterkt i normativ kraft, fra
ren instruksjon til svake feringer og
oppfordringer.

Det viser seg at har forekommet for-
holdsvis sjelden at lokale vedtak har blitt
overprevd, og at forholdet mellom
styringsnivaene ikke oppleves som
grunnleggende konflikifylt. Dette
indikerer at en av dimensjonene i var
definisjon av "helhetlig, overordnet
styring” er godt ivaretatt, nemlig gode°
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nivarelasjoner. Samtidig er det liten tvil
om at kommunens sentral instanser har
betydelige politiske styringsambisjoner
(det forste aspektet av helhetlig,
overordnet styring). Undersgkelsene
blant bydelspolitikerne indikerer at
denne styringen i betydelig grad virker
inn pé den lokale handlefriheten og
styringsevnen, men ikke i den grad at
bydelenes evne til a drive politisk
styring lokalt er grunnleggende vanske-
liggjort.

Tre skandinaviske
modeller

Til en viss grad kan det vaere relevant &
snakke om tre nasjonale modeller - hvor
det selvfelgelig er mange unntak fra alle
reglene:

Den svenske modellen er preget av
svak lokal representativitet, ved at det
er relativt f& bydelspolitikere pr. inn-
bygger (Stockholm og Geteborg), og
ved at det aldri har veert gjennomfert
valg til bydelsutvalg. Samtidig er de
svenske ordningene sezrpreget av hoy
politisk integrasjon, ved at mange by-
delspolitikere ogsé er medlemmer av
bystyret eller andre sentrale politiske
organer. Dette gjelder bade Stockholm,
Malmé og Gateborg. Endelig fremstar
de sentrale kommunale ambisjonene
mht. “helhetlig overordnet styring” som
ganske hoye, ikke minst i Stockholm.
Det er tydelig at skonomisk balanse
tillegges meget stor betydning, og i
Stockholm gikk man sa langt som & pa-
legge bydelene tallfestede effektivi-
seringskrav.

Den danske modellen, riktignok her

bare representert med Kebenhavn, er
pd mange mater motsatsen til den
svenske modellen og til Stockholm i
seerdeleshet. Representativiteten er hoy,
bade ved at det er mange politikere pr.
innbygger og ved at de ble valgt av inn-
byggerne i bydelene. Samtidig var
integrasjonen fravaerende, ved at ingen
bydelspolitikere hadde anledning til &
inneha sentrale politiske verv. Ambis-
jonene til helhetlig overordnet styring
fra kommunens side virker ogsa meget
beskjedne, noe som kan sees i sammen-
heng med at Borgerrepresentasjonen
(bystyret) ikke hadde anledning til &
omgjere politiske vedtak i bydelsradene.

Den norske modellen, med tanke pa
Oslo og bydelsordningen i Bergen fra
1989 - 2000, ligger pa et slags midtpunkt
mellom den svenske og den danske. Det
er forholdsvis bred kontaktflate mellom
bydelspolitikere og innbyggere, ved at
Bergen (12 bydeler) og Oslo har nest
feerrest innbyggere pr. bydelspolitikere.
Det har vert gjennomfert valg til
bydelsutvalg i Oslo, i fire bydeler ved to
anledninger. Samtidig er den politiske
integrasjonen lav, ved at medlemmer
av bydelsutvalgene i Oslo bare i helt
ubetydelig omfang har verv i bystyret,
og ved at dette forekom i liten ut-
strekning i den gamle ordningen i Ber-
gen. Sett ut ifra dette ligner den norske
modellen mye pa den danske. Samtidig
gjor de betydelige ambisjonene i Oslo
mht. helhetlig overordnet styring fra
kommunens side at ordningen ligner
mer pa den svenske.

Det er spesielt interessant & se disse
forskjellene mellom modellene i forhold
til spersmalet om konflikter mellom
styringsnivaene. I de svenske evalue-
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ringene snakkes det lite om konflikter,
og &pne politiske konflikter mellom
styringsnivdene virker nesten fra-
veerende, men det snakkes mye om
senfrale feringer og politisk “over-
styring”. I Norge, bade i Oslo og Ber-
gen, er inntrykket at &pne politiske kon-
flikter mellom styringsnivdene er mye
mer aktuelt. Det er gjennomfert en
opptelling av saker hvor lokale vedtak i
Oslos bydeler er anket inn til bystyret,
noe som ikke finnes i de andre byenes
evalueringsrapporter. Forklaringen pa
disse forskjellene kan ligge i at den poli-
tiske integrasjonen i den svenske mo-
dellen forebygger konflikter og
fremmer samstemmigheten mellom
styringsnivdene. Nar 41% av medlem-
mene av kommunfullmdiktige i Stockholm
(tilsvarende bystyret i Oslo) er medlem-
mer av et bydelsutvalg, er integra-
sjonen temmelig tett. Samtidig er det
grunn til & sperre seg om denne tette
integrasjonen gér pa bekostning av den
selvstendige, lokale politiske delibera-
sjonen som bydelsutvalgene tross alt er
ment & sta for. Det viser seg for eksempel
i Malmé at mange av politikerne som
ikke har sentrale verv foler seg
marginaliserte og “overstyrte”.

I Oslo er skillet mellom bydels-
politikken og rédhuspolitikken mye mer
markert. Dette kan nok veere en fordel
for den selvstendige lokalpolitikken
som skal utfgres i-bydelene, men det
gjor ogsd at sjansen for at “niva-
konflikter” skal bryte ut er langt storre.
Det viser seg at slike konflikter tross alt
er ganske sjeldne, men det er patagelig
at evalueringene fra de svenske byene
ikke i det hele tatt kommer inn péa
spersmdalet om hvorvidt lokale politiske

vedtak er blitt overprevd. Hvis det er
tilfelle at dette aldri har skjedd, er det
neerliggende & se graden av politisk
integrasjon som en viktig forklarings-
variabel. ,

I den danske modellen hadde altsi
ikke Borgerrepresentasjonen anledning
til & overprove lokale vedtak. Samtidig
er det patagelig at den danske
evalueringen ikke kommer inn pa spers-
malet om hvordan Borgerrepresenta-
sjonen forsgkte & pavirke den politiske
kursen hos bydelene. Man far inntrykk
av at slike mal var fraveerende, noe som
stdr i skarp kontrast til evalueringene
fra Sverige og Norge. Samtidig var styr-
ingen av bydelenes totalekonomi svak.
Dette har & gjore med tekniske sider ved
et fordelingssystem som aldri kom helt
pa plass, men det kan ogsé indikere en
svak vektlegging av overordnet styring.
Representativiteten meget hay, og
integrasjonen lav. Skillet mellom
kommunepolitikken og bydels-
politikken virker enda mer markert i
Kobenhavn enn i Oslo, selv om skillet
mellom Oslo og Stockholm ogsé er
betydelig. Men inntrykket er heller ikke
at det var mange politiske nivdkonflikter
i Kgbenhavn. Forklaringen pa dette kan
veere at bydelene i Kebenhavn var sé
vidtleskoblede fra resten av kommune-
politikken at det ikke engang var
substansielt grunnlag for at konflikter
skulle oppsta.

Dermed er det som szerpreger Oslo
kombinasjonen av lav politisk
integrasjon og heye kommunale
styringsambisjoner. Det virker som om
denne kombinasjonen kan gi flere
styringsproblemer i kommunen som
helhet enn badde den svenske modellen
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(hoy integrasjon og heye sentrale
styringsambisjoner) og den danske (lav
integrasjon og lave sentrale styrings-
ambisjoner). Likevel fremstér ogsa
styringsproblemene i Oslo kommune
som ganske moderate.

Med hensyn til virkningene for
folkelig deltagelse og engasjement, er
det imidlertid patagelig at ordningene
har kommet veldig likt ut. P4 mange
mater er dette merkelig. Ikke minst nér
man sammenligner Stockholm og
Kgbenhavn, er det neerliggende & anta
at engasjementet og deltagelsen burde
veert mye hoyere i den sistnevnte byen
enn i den ferste. En hovedkonklusjon
fra Kebenhavn var at man brukte veldig
store ressurser pa & bygge ut en demo-
kratisk infrastruktur somiliten grad ble
benyttet. Medborgerne i de fire
forsgksbydelene ble bedt om & velge
hele 21 medlemmer av hvert bydelsrad.
Disse bydelspolitikerne fikk i veldig grad
bestemme over egne affeerer, med
antagelig ferre sentralkommunale

feringer enn i noen av de andre byene.

Det ble ogsa iverksatt et stort antall tiltak
for & “dra i gang” bydelsdemokratiet.
Til tross for dette var “effektene” pa lo-
kal politisk deltagelse og engasjement
samlet sett ikke seerlig forskjellige fra i
Stockholm, hvor det ikke var valg, hvor
det var halvparten sd mange bydels-
politikere pr. innbygger i bydelene, og
hvor bydelspolitikken var meget tett
integrert i kommunepolitikken
generelt.

Nar styringspraksis og politisk-
institusjonell struktur vurderes ut ifra
indikatorene vi presenterte i et tidligere
avsnitt, er inntrykket samlet sett at den
danske modellen var den mest lokalisti-

ske, den svenske modellen mest
sentralistisk, mens den norske befinner
seg i en mellomposisjon. I ufgangs-
punktet ville vi vente at dette skulle gi
seg utslag i medborgerlig deltagelse og
engasjement i bydelspolitikken i de seks
byene.

Evalueringene gir likevel ikke statte
til denne antagelsen. Det er faktisk vans-
kelig & finne seerlig betydelige forskjeller
mellom byene pé dette punkt i det hele
tatt. I Malme bruker evaluatorene ord
som “tross alt ganske nedlsldende” om
resultatene mht. deltagelse og
engasjenient. I Stockholm heter det at
man ma konstatere at “det inte gdr att
beligga att reformen skulle ha medfért att
medborgarna blivit mer engagerade och ak-
tiva i lokalpolitiken. I denna mening fram-
stdir SDN-reformen som et policy-
misslykkande” (Back mfl. 2001, side 6). I
Kgbenhavn heter det at "Der kan ikke pd
bakgrund af borgerundersogelsen pdvises,
at der skulle vaeret sket en stigning i
borgernes politiske deltagelse” (PLS
Consult 1999, s. 274). I Oslo heter det at
bydelsutvalgene og deres viktige posisjon i
styringssystemet i Oslo er i ferd med 4 bli
innarbeidet i befolkningen, men (...)
bydelene (oppfattes) fremdeles ikke (...) som
den dpne og inviterende lokalpolitiske
arenaen de var ment d vaere” (Klausen og
Myrvold 1999, Side 26). Konklusjonene
i evalueringen at bydelsreformen i
Geoteborg i ganske liten grad har opp-
nédd sine malsetninger knyttet til lokal-
demokratisk deltagelse og engasjement.
Og heller ikke de sma bydelene i den
”gamle bydelsordningen i Bergen ser ut
til & ha stimulert til omfattende
deltagelse.

Denne observasjonen er ganske
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nedsladende for dem som har ambisjoner
om & “bygge ut” lokaldemokratiet. Det
er tilsynelatende et langt sprang fra
Goteborg til Kebenhavn nér det gjelder
bydelspolitikkens virkemate. Ta i
betraktning de lukkede mgteneide sma
(11 personers) bydelsutvalgene i
Geteborg, hvor mange av de opp-
- nevnte politikerne ogsd er bystyre-
politikere, og hvor de sentralkommu-
nale styringsambisjonene var meget
tydelige. Dette er en skarp kontrast til
situasjonen i Kebenhavn, hvor de store
bydelsutvalgene (21 personer) var valgt
av innbyggerne i bydelen, hvor de
hadde lovfestet forbud mot samtidig &
sitte i bystyret, og hvor bystyret ikke
hadde anledning til & overprgve lokale
vedtak politisk. Formuleringene i
evalueringsrapportene fra de to byene
er likevel temmelig samstemte nar det
gjelder deltagelse og engasjement fra
innbyggernes side.

Dette innebeerer likevel ikke at ingen
virkninger pa politisk deltagelse kan
spores i det hele tatt. Snarere er det slik
at evalueringenes konklusjoner ofte
fokuserer pé virkningene ”i stort”. Selv
et betydelig lokalt engasjement kan lett
drukne i analysene, ndr man teller
deltagere som prosentandeler av 20 000,
30 000 eller opp til 60 000 innbyggere i
hver bydel.
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