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Forord

Dette er sluttrapporten for KS FOU-prosjekt nr. 134003
”Kunnskapsstatus om lokale demokratiske organer 1 kommuner”.
Prosjektet er gjennomfort av Jan Erling Klausen (prosjektleder),
Marte Winsvold og Gro Sandkjaer Hanssen. Prosjektet har
innhentet og sammenstilt eksisterende forskningsbasert kunnskap
om ulike typer nerdemokratiske organer i kommuner i de nordiske
landene. Hensikten med prosjektet har vart 4 bidra til okt
kunnskap og forstaelse for hva som skal til for at slike organer skal
fungere etter hensikten, og sxrlig hvordan slike organer kan ivareta
innbyggernes lokale identitet og deres behov for 4 kunne pavirke
politiske beslutningsprosesser.

Oslo, april 2013

Trine Monica Myrvold
Forskningssjef, NIBR
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Sammendrag

Gro Sandkjer Hanssen, Jan Erling Klausen og Marte Winsvold
Erfaringer med naerdemokratiske ordninger i Norden
NIBR-rapport: 2013:4

I denne rapporten gjennomgar vi litteratur om nerdemokratiske
organer i de nordiske landene. Nardemokratiske organer er en
fellesbetegnelse pa organer som omfatter et avgrenset geografisk
omrade mindre enn kommunen, og som fungerer som plattform
for deltakelse og engasjement for befolkningen i dette avgrensede
omradet. Ulike former for nerdemokratiske organer har vart
provd ut i alle de nordiske landene. Bade mellom og innad det
enkelte land varierer de naerdemokratiske organene med hensyn til
etablering, oppnevning, sammensetning, oppgaver, myndighet og
finansiering. De fleste av de organene er radgivende. De fungerer
som sparrings- og heringspartnere for kommunen og har ingen
selvstendig beslutningsmyndighet. Noen forvalter imidlertid store
ressurser og har vidtgaende beslutningsmyndighet.

De nerdemokratiorganene vi har undersokt er stort sett etablert av
kommunen, men det finnes ogsa eksempler pa organer som har
oppstatt gjennom lokale initiativ. I noen tilfeller har slike
selvetablerte organer senere blitt en del av en kommunal
nerdemokratistruktur.

Spesielt 1 Danmark har etableringen av nardemokratiske organer
vert knyttet til endringer 1 kommunestrukturen - for 4 motivere til
deltakelse i sammenslatte kommuner har man delt den store nye
kommunen inn 1 et antall lokalomrader med hvert sitt valgte eller
utpekte lokalrad. Der befolkningen far bestemme selv ensker de
gjerne at neromradene skal folge gamle sogne- eller kommune-
grenser. Dette har imidlertid vist seg 4 sementere gamle identitets-
monstre og hindre integrasjon i den nye storkommunen.
Lokalpatriotisme til spesifikke omrader i kommunen kan virke
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uheldig for den generelle fellesskapsfolelsen 1 kommunen. Det kan
likevel vere viktig for lokalbefolkningen i en sammenslatt
kommune 4 bevare gammel lokalsamfunnsidentitet. Tilhorighet og
tilknytning viser seg dessuten 4 vare viktig for a skape engasjement
og deltakelse. Det er med andre ord bade fordeler og ulemper
knyttet til det 4 la nerdemokratiorganer representerer gamle
kommuner. Omrader med en etablert lokal identitet fungerer best,
og lokal identitet er dermed en viktig suksessfaktor. Nar
lokalomrader folger gamle sognegrenser gjenoppliver man
imidlertid forgangne territorielle grenser, og det er en risiko for okt
fragmentering i kommunen. Selv om det er behov for lokal
forankring, skal kommunen ogsa kunne fungere som en enhet.
Nardemokratiorganer kan ved kommunesammenslainger fungere
som plaster pa saret for ssmmenslatte kommuner, men de kan
ogsa bidra til 4 opprettholde en eventuell motstand mot
sammenslaing.

Et av de vanligste motivene for a etablere nerdemokratiorgan er
fordi man ensker 4 bidra til mer kontakt mellom styrende og
styrte. Denne kontakten kan enten forega ved at demokratiet blir
desentralisert til et lavere nivé, og at befolkningen dermed kan ha
kontakt med valgte nerdemokratipolitikere i sitt boomrade, eller
ved at nerdemokratiorganer formidler mellom folk i neromradet
og politikerne 1 kommunestyret. Storre borgernaerhet forutsetter at
det er en kobling, og helst en institusjonell og formell kobling,
mellom nardemokratiorganene og kommunen. Hvis koblingen
mellom nardemokratiet og kommunedemokratiet er darlig
risikerer naerdemokratiorganene 4 leve sitt eget liv 1 sivilsamfunnet.
Sjansen for 4 fa til en god kobling mellom kommunepolitikk og
nzrdemokratipolitikk oker betraktelig hvis kommunen ansetter en
kontaktperson som formidler mellom kommunen og
nerdemokratiorganet. Videre blir koblingen bedre dersom det
finnes faste motepunkter mellom kommunepolitikere og
nerdemokratiorganer, for eksempel i form av regelmessige moter
enten med hele kommunestyret eller deler av det. Til sist bidrar det
til bedre kobling mellom kommunepolitikken og lokalsamfunnene
hvis lokalsamfunnene er faste horingsparter i kommunale
planprosesser.

Et annet mal med nerdemokratiorgan er 4 motivere til bred
deltakelse rundt sporsmal som angir lokalsamfunnet.
Nzrdemokratiorganene som har vart studert klarer i ulik grad a
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rekruttere bredt. I noen av ordningene som er evaluert blir
nerdemokratiorganene dominert av bestemte foreninger og av
disse foreningenes agenda. Dette kan unngas ved at man etablerer
prosedyrer som sikrer bred rekruttering. Erfaringer fra norske
kommuner viser at neerdemokratiordningen ser ut til 4 gi en okt
bevissthet og vedvarende oppmerksomhet pa medvirkning og
innbyggerinvolvering i den kommunale ledelsen. Dette forer igjen
til en mer systematisk involvering 1 planarbeid, budsjettarbeid og
enkeltsaker enn det er i mange andre kommuner.

De nzrdemokratiorganene som fungerer godt har noen felles
kjennetegn. For det forste opplever de som deltar der at utvalgenes
arbeid har konkret effekt. For a fa til dette ma det etableres en klar
kobling mellom kommunens politikk og lokalridenes arbeid og at
man synliggjor hvordan innbyggernes input gjor en forskjell. For
det andre er later det til 4 vaere viktig at forventninger og roller er
avklart — bade nerdemokratiorganene, politikerne og innbyggerne
ma vite noyaktig hva som er de forskjellige organenes myndighet
og roller. Til sist er det viktig at det opprettes en formell og
systematisk kobling mellom kommunepolitikken og det som
foregar 1 nerdemokratiorganet. Den beste maten 4 fa til dette pa
ser ut til 4 vaere 4 ansette en person som serger for a formidle
mellom utvalg og kommune. Dette bidrar til 4 styrke koblingen
mellom kommune og lokalradene, sikrer informasjonsflyt, justere
og kalibrere forventninger, hjelpe ikke-aktive omrader og hindre at
frivillige blir overbelastet.

Mange nerdemokratiske organer brukes som heringspartnere for
kommunen, og politikere 1 alle de nordiske landene opplever at
disse organene, nar de fungerer godt, bidrar til 4 bedre
informasjonsgrunnlaget for kommunale beslutninger.
Representantene er rekruttert fra naermiljoet, de kjenner godt til
hvilke behov og ensker som eksisterer, hvilke losninger som er
gode eller mulige og fa til i den spesifikke lokale konteksten, samt
hvilke lokale ressurser man kan dra pa. Ved 4 sporre
lokalbefolkningen om rad blir beslutninger ogsa bedre forankret og
far storre legitimitet. Dette kan bade bidra til 4 bedre de
beslutningene som fattes og til 4 lette iverksettingen av tiltak.
Nzrdemokratiorganer later dermed til 4 bidra positivt til
demokratiet pa lokalt niva pa den maten at det styrker
beslutningsgrunnlaget. Fa politikere foler at nerdemokratiorganer
utfordrer deres rolle som beslutningstaker. Det kan vare fordi at
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den belgen av nerdemokratiorganer vi na ser, stort sett er
radgivende. De valgte kommunepolitikerne sitter derfor med all
beslutningsmyndighet. Faren er dermed ikke at det representative
demokratiet er truet, men at nardemokratiorganene av dem som
inviteres til 4 delta skal oppleves som lite nyttige og med liten
slagkraft. Dersom nardemokratiorganer ikke har noen konkret
effekt pa politikken som fores vil de kunne fore til disengasjement
og svekket tillit. Det er derfor viktig at neerdemokratiorganer har et
klart og meningsfullt mandat.
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Summary

Gro Sandkjer Hanssen, Jan Erling Klausen and Marte Winsvold
Sub-municipal democratic bodies in the Nordic countries
NIBR Report: 2013:4

In this report, we present a review on studies of sub-municipal
democratic bodies in the Nordic countries. Sub-municipal
democratic bodies denote bodies covering a geographical area
smaller than the municipality, and serving as a platform for
participation and involvement of the population in this area.
Various forms of sub-municipal bodies have been tested in the
Nordic countries, and they vary with respect to the way they are
established, their composition, their functions, powers and
funding. Most of the bodies are advisory with no independent
decision-making authority. Some, however, dispose municipal
resources and have far-reaching decision-making powers.

Most of the sub-municipal bodies in the Nordic countries are
established by the municipality, but there are also examples of
bodies that have come about through local initiatives. In some
cases such self-established bodies later become part of a municipal
democracy structure.

Especially in Denmark, the establishment of sub-municipal
democratic bodies has been linked to changes in municipal
structure. In order to encourage municipal mergers, new large
municipalities have subdivided themselves into a number of
neighborhoods or areas, each with its elected or appointed sub-
municipal body. When drawing the borders of these new areas is
left to the population, the borders will often follow old municipal
borders. This has proved to galvanize old identity patterns and
prevent integration in new large municipalities. It may still be
important to the local population in a merged municipality to
preserve old community identities. Sense of belonging is also
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important in creating engagement and participation. In other
words, the effect of letting sub-municipal bodies follow old
municipal borders is ambiguous.

Another common reason for establishing sub-municipal
democratic bodies is to encourage communication between local
politicians and the local population. Such communication is
facilitated if there is a formal link between what goes on in the
sub-municipal body and what goes on in the municipal council.
The chance of succeeding increases significantly if the municipality
appoints a person to mediate between the municipality and the
sub-municipal body. Another success factor is to have fixed
meeting dates where local politicians and the sub-municipal body
meet.

Sub-municipal bodies also often aim at encouraging participation
around issues affecting the local community. However, the bodies
are unequally successful in recruiting people to participate. In some
cases, the bodies are dominated by specific organizations and their
agenda. This can be avoided by establishing procedures to ensure
broad recruitment. Experiences from Norwegian municipalities
show that having a sub-municipal level provides greater awareness
of the need for citizen participation among local politicians and
municipal staff. This may lead to a more systematic involvement in
all sorts of municipal policy processes.

The sub-municipal bodies that are perceived as well functioning by
those who participate have some common characteristics. First,
the participants experience that the bodies' work has a real impacts
on municipal politics and policy development. Secondly, it seems
to be important that the expectations and roles of all parties are
clarified - both sub-municipal bodies, politicians and local citizens
need to know exactly what are the different bodies’ authorities and
roles. Finally, it is important to establish a formal link between
local politics and what is happening in the sub-municipal body.
The best way to achieve this seems to be to employ a person who
mediates between the body and the municipality.

Many sub-municipal bodies are used as consultative partners of the
municipality, and politicians in all the Nordic countries have found
that these bodies, when they work well, improve decision-making.
Representatives are recruited from the local community, they
know the needs and wants of the population, which solutions to
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specific problems that are possible to realize and which are not in
the specific local context, and what local resources one can draw
on. Asking locals for advice also give political solutions greater
legitimacy, which can facilitate the implementation of measures.
Sub-municipal bodies seem thus to contribute positively to
democracy at the local level.
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1 Erfaringer med
nerdemokratiske ordninger 1
Norden — 1 korte trekk

1.1 Bakgrunn: hvordan sikre borgernarhet i
lokaldemokratiet?

Et levende og velfungerende demokrati ma kunne fungere pa
mange nivier — fra det helt nzere til det helt fjerne. I vire dagers
«globale landsby» har denne tankegangen kanskje kommet lengere
frem i bevisstheten. Men tanken om at nabolaget og nermiljoet
legger spesielt godst til rette for deltagelse og engasjement er ikke av
ny dato. Lokale politiske arenaer kan bidra til 4 gi folk muligheter
til medvirkning i saker som angir deres egen hverdag, og dette kan
gjore beslutningene bedre og mer treffende. Hvis det nare og
lokale politiske systemet oppleves som mindre avskrekkende og
mer handterlig enn det nasjonale politiske liv, kan flere fa
muligheten til 4 engasjere seg. Det lokale demokratiet kan dermed
bli en «skole i demokrati» som kanskje stotter opp under
demokratiet 1 stort. Samtidig kan lokalpolitikken bidra til 4 styrke
lokalsamfunnets fellesskap og identitet.

Det er blant annet disse ideene som ligger til grunn for normen om
«lokalt selvstyre», som har hatt en sentral plass i var statsskikk
gjennom 175 ar. Men ordningene som skal sikre at selvstyre-
verdiene ivaretas, har endret seg med samfunnsutviklingen.
Etterkrigstiden var preget av sterk befolkningsvekst, samtidig som
kommunenes oppgaver og ansvar okte, som folge av velferds-
statens utvikling. Samtidig bidro ogsa endringer 1 kommuneinn-
delingen til at mange kommuner ikke lengere fremsto som de nare
og inviterende arenaene som selvstyreverdiene skulle fungere
innenfor. Denne utviklingen hadde mange fellestrekk i de nordiske
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landene. Den medforte en oppblomstring av «nerdemokratiske»
ordninger i mange kommuner, som et forsek pa a ivareta
nerhetsidealet ogsa innenfor storre rammer. I de senere ar har
debatten rundt kommuneinndelingen fatt ny aktualitet, og dette
har igjen brakt spersmalet om nardemokratiordninger fram i
debatten. Mange danske kommuner har innfert slike ordninger
som folge av kommunereformen. En lignende utvikling har skjedd
1 Finland, hvor en rekke frivillige kommunesammensliinger har
kommet i forkant av inndelingsreformen som er under
forberedelse. Ogsa i Norge er det en diskusjon om kommune-
strukturen, og i denne debatten har nerdemokratiet ogsa en plass.

Dette notatet oppsummerer en del av erfaringene med
nerdemokratiske ordninger i de nordiske landene, grovt sett siden
1960-tallet. Notatet baserer seg pa «eksisterende forskningsbasert
kunnskap, samt noe ny empiri fra norske kommuner. Tanken har
veert a belyse:

- Hva slags ordninger har vart provd ut, og hva har veart
bakgrunnen og hensikten med dem?

— Hvordan har de ulike ordningene fungert i praksis? Har
ordningene fungert slik at malene med 4 opprette dem har
blitt nddd? Har de ivaretatt innbyggernes identitet og behov
for 4 pavirke?

Den nordiske «bydelshistorien» gar mange tiar tilbake, og et stort

antall byer og kommuner har gjennomfert forsek og reformer.

Ambisjonen med dette notatet har ikke vart 4 frembringe en

heldekkende oversikt over alle ordningene som er provd ut — dette

hadde krevd en forskningsinnsats langt ut over rammene for dette
prosjektet. Hensikten har heller vart a lofte frem ulike
hovedformer for bydels- og nerdemokratiordninger som har vart
provd ut, og drofte de viktigste erfaringene med dem, pa godt og

vondt. Dagens debatt har mye til felles med den som ble fort i

mange kommuner fra 1960-tallet og 1 tidrene framover. Mange av

de samme malene og dilemmaene er like aktuelle i dag, om enn
under andre omstendigheter.

Notatet er bygget opp som folger: I dette kapittelet presenterer vi
en enkel typologi over de viktigste formene for naermiljo- eller
bydelsordninger. Kapittelet lofter ogsa frem noen viktige
observasjoner om erfaringene med disse ordningene. Deretter
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folger et kapittel som drefter bydeler og nerdemokrati noe mer
inngaende, fra en generell synsvinkel. Etter dette, folger fem
kapitler som presenterer og drofter de empiriske erfaringene mer
inngaende. Kapittel tre inneholder en oversikt over den nordiske
«bydelshistorien» fra 1960-tallet og frem til i dag, og drofter
konkrete forsek og reformer i de storste byene. Kapittel fire
fokuserer pa ordningene i Finland, kapittel fem ser pd Danmark,
kapittel seks tar for seg Sverige, mens kapittel syv ser pa Norge.

1.2 Hovedmodeller — hva finnes av
nerdemokratiske ordninger?

De fleste nordiske kommuner bestar av avgrensbare lokalsamfunn.
Det innebarer at det finnes et niva under kommunen som i
prinsippet kan vare utgangspunkt for territorielt definerte
institusjoner. Det finnes en rekke varianter av nerdemokratiske
ordninger i de nordiske land. Disse er en konsekvens av det som er
blitt kalt den tredje desentraliseringen, som innebzrer et forsok pa
a bygge bro mellom det offentlige og sivilsamfunnet (Nordahl og
Carlsson 1999:18). Med utgangspunkt i Siv Sandbergs inndeling’'
kan man grovt dele inn nerdemokratiske ordninger i tre
hovedkategorier; 1) Frivillige organisasjoner med et bestemt
underkommunalt geografisk nedslagsfelt, for eksempel
velforeninger, 2) foreningsbasert lokalutvalgsmodell (ofte
kommunalt initiert), og 3) organ med delegert beslutnings-
kompetanse og tjenesteansvar (bydeler).

! Seminar pa NIBR 5.3.2013
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Figur 1.1

(inspirert av Siv Sandberg)

Ouversikt over tre typer underkommunale geografiske enbeter

Sivilsamfunn

Naerdemokratiorgan
(strukturert relasjon med kommunen)

1. Frivillige
organisasjoner
med et bestemt
geogrdfisk
nedslagsfelt

2. Foreningsbasert
lokalutvalgsmodell

(Arena for sivilsamfunnet

innenfor bestemte
geografiske omrader)

3. Organ med delegert
beslutningskompetanse
og tjenesteansvar (et
ytre ledd av kommunen)

Velforeninger, Grendeutvalg, Bydeler
beboerforeninger | lokalsamfunnsutvalg,

utviklingslag
Funksjon: Funksjon: Funksjon:

* Fri og uavhengig
Innbyggeraktivitet

* lvareta
interesser

* Fellesskap-og
identitetsskapende

* Varierende
relasjon til
kommunen

* Informasjon
* Initiativ
* Diskusjonsfora

* Link mellom folkelig
engasjement og
representative organer

* Fellesskap-og
identitetsskapende

* Delegert ansvar for
budsjett eller tjenester

* En viss
beslutningskompetanse

Rapportens fokus

I denne litteraturgjennomgangen vil vi, som antydet i tabellen,

konsentrere oss om nerdemokratiorgan som faller i kategori 2 og 3

— altsa 2. Foreningsbaserte lokalutvalg og 3. Organ med delegert
beslutningskompetanse.

I Norge apner kommuneloven for at en kommune kan veare
organisert etter territorielle prinsipp der sektorutvalg og
sektorfunksjoner erstattes av omradeutvalg og omradefunksjoner
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(Roiseland og Aarsether 1998). I kommuneloven kalles dette
kommunedelsutvalg, og faller inn under kategori 3 i tabellen
overfor: ’Organ med delegert beslutningskompetanse og
tjenesteansvar (et ytre ledd av kommunen)”. Fa kommuner har
organisert seg pa denne maten, Oslo er et eksempel med sine 15
bydeler. Dette er altsa en bestemt type politisk utvalg pa
kommunedelsniva.

Mange andre ulike typer utvalg er imidlertid relevante for
kommunal virksomhet, uten 4 ha samme formelle stilling som
kommunedelsutvalg. Dette er for eksempel mer uformelle organ
som nzrmiljoutvalg, lokalutvalg og grendeutvalg. Selv om fa
norske kommuner har etablert formelle kommunedelsutvalg, er det
1 en stor andel av landets kommuner et samarbeid mellom
kommune og lokalsamfunn gjennom slike lokalutvalg (Reiseland
og Aarsather 1998). Slike utvalg kan vzare resultat av et kommunalt
initiativ, men kan ogsé veare initiert lokalt av organ/organisasjoner
som kommunen samarbeider med. Slike utvalg faller inn under
kategori 2 1 tabellen overfor "Foreningsbasert lokalutvalgsmodell”.
I dette begrepet ligger alle utvalg som formelt er knyttet til et
avgrenset territorium 1 kommunen, og som enten er opprettet av
kommunen eller som kommunen har et formelt samarbeid med.
Slike utvalg oppfattes som et formidlende organ mellom
lokalsamfunnet og kommunen.

1.3 Vurdering av nerdemokratiordningene

1.3.1 Borgernzrhet — nerdemokratiorgan som
demokratisk link mellom styrende og styrte i det
representative demokratiet

Spesielt i store kommuner hvor antallet innbyggere per folkevalgt
er stort, kan det vare utfordrende 4 fa til tilstrekkelig dialog
mellom folk og folkevalgte. Flere undersokelser, blant annet KS
Lokaldemokratiundersokelse fra 2010 viser at befolkingen i sma
kommuner er mer forneyd med de folkevalgtes evne til a lytte og
til 4 ta hensyn til folks innspill, og dette kan vare et uttrykk for at
dialogen rett og slett er mer omfattende fordi forholdstallet
mellom politikere og innbyggere er lavere. Det er lettere for
innbyggerne 4 fa kontakt, og det er lettere for politikerne 4 lytte til
alle dem som henvender seg. Det 4 innfore et ekstra niva i form av
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en nzerdemokratiordning, kan tenkes 4 bedre innbyggernes
mulighet for a fa politikerne i tale. Videre kan en slik ordning sikre
at politikerne far innspill fra ulike deler av kommunen, og at
vedtak som fattes dermed far okt legitimitet fordi de baserer seg pa
en vurdering av onsker og behov hos innbyggere i forskjellige deler
av kommunen. Enklest er dette dersom en innferer et ekstra
folkevalgt niva, slik som i bydelsordningen 1 Oslo. I det tilfellet
oker en andelen politikere per innbyggere, og det blir lettere for
innbyggerne 4 finne noen 4 henvende seg til. A etablere et ekstra
folkevalgt niva er imidlertid krevende, og som vi skal se i
gjennomgangen av ordninger i de ulike nordiske landene har det
ikke vaert gjort 1 stor skala. Vanligere er kommunalt initierte
nerdemokratiorganer uten beslutningsmyndighet. Disse bestar
gjerne av ikke-politiske representanter for befolkningen i
neromradet. I slike ordninger, der nardemokratiet ikke bestar av
valgte politikere, men av representanter for lokalbefolkningen, er
det ikke like opplagt at dialogen mellom folk og folkevalgte vil
lettes eller bli mer omfattende som folge av etableringen av
nerdemokratiorganer.

Storre borgernarhet, i betydningen mer dialog, forutsetter at det er
en kobling, og som vi skal se av eksemplene fra forskjellige
nordiske land, helst en institusjonell og formell kobling mellom
nerdemokratiorganene og kommunen. Hvis koblingen mellom
nerdemokratiet og kommunedemokratiet er darlig risikerer
nerdemokratiorganene 4 leve sitt eget liv i sivilsamfunnet, dekoblet
fra kommunepolitikken. I kommuner der denne koblingen er god
vil nerdemokratiorganer kunne bedre den borgernare styringen.
Eksemplene i denne gjennomgangen viser at sjansen for a fa til en
god kobling mellom kommunepolitikk og nerdemokratipolitikk
oker betraktelig hvis kommunen ansetter en kontaktperson som
formidler mellom kommunen og nerdemokratiorganet. Videre blir
koblingen bedre dersom det finnes faste motepunkter mellom
kommunepolitikere og nardemokratiorganer, for eksempel 1 form
av regelmessige moter enten med hele kommunestyret eller deler
av det. Til sist bidrar det til bedre kobling mellom
kommunepolitikken og lokalsamfunnene hvis lokalsamfunnene er
faste horingsparter i kommunale planprosesser.

Dersom dialogen mellom folk og folkevalgte skal bedres gjennom
nerdemokratiorganer ma ogsa nerdemokratiorganet ha god og
bred kontakt med befolkningen i det lokalsamfunnet som det skal
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representere. I Danmark har man sett eksempler pa at
nerdemokratiorganene domineres av bestemte foreninger og av
disse foreningenes agenda. Dette kan unngas ved at man etablerer
prosedyrer som sikrer bred rekruttering. En viss grad av
formalisering og metastyring synes a vere noedvendig for at
nerdemokratiorganene skal bidra til 4 bedre dialogen mellom folk
og folkevalgte.

Erfaringene fra de nordiske landene viser at den demokratiske
dialogen som foregir gjennom nerdemokratiorganene kan bidra til
a styrke nerheten mellom folk og folkevalgte. Det er likevel viktig
at innbyggere, foreninger og institusjoner ogsa kan ga direkte til
kommunepolitikere dersom de skulle onske det.

Nzrdemokratiorganer kan i noen sammenhenger vare for “nare”,
slik at for eksempel sensitive saker ikke bor behandles der. Slike
organer passer ikke nedvendigvis for alle befolkningsgrupper og de
passer ikke for alle saker. Selv om nardemokratiorganene ma
bestrebe seg pa 4 vare si inkluderende som mulig er det viktig at
det ogsa finnes andre kanaler for kontakt mellom folk og
folkevalgte.

1.3.2  Identitets- og fellesskapsbygging, mobilisering av
engasjement

Ett av siktemalene med nxrdemokratiske organ er at de skal samle
lokale aktorer og at de skal konsolidere og bygge lokal identitet og
lokalt fellesskap. Erfaringer fra Norge og de andre nordiske
landene viser at nerdemokratiske organer kan ha denne
funksjonen, og at dette i mange tilfeller er deres viktigste funksjon.
Gjennom nzrdemokratiske organer som for eksempel lokalrad har
lokale organisasjoner og foreninger funnet sammen, og i mange
tilfeller har de tatt initiativ til for eksempel bygde- eller bydels-
dager, det er blitt bygget idrettshaller og samfunnshus, eller satt i
gang fritidstilbud til ungdom. Det 4 ha en lokal identitet er viktig
for folks trivsel og det kan virke mobiliserende pé lokalt
engasjement. I for eksempel Ovre Fiker opplever de at
konsolidering av lokal tilherighet bidrar positivt til den lokale
samfunnsutviklingen.

Det har imidlertid vist seg svart vanskelig 4 bygge lokal identitet
gjennom naxrdemokratiske organer som ikke naturlig sammenfaller
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med allerede etablerte lokale identiteter. Et eksempel fra Finland
viser dette spesielt tydelig, men vi ser det ogsa 1 erfaringene fra
Danmark og Norge. Og motsatt har det vist seg at lokalomrader
som har en felles etablert identitet ofte er mer vitale og lettere a fa
til 4 fungere. Dette er et argument for a la lokalomrader folge
allerede etablerte identitetsgrenser, som for eksempel skolekretser
eller gamle kommunegrenser. A folge en slik strategi er imidlertid
et tveegget sverd, fordi det kan hindre integrering mellom ulike
deler av kommunen. Sxrlig gjelder det i gamle kommunegrenser,
og spesielt hvis de opprinnelige kommunene var imot
sammenslaingen i sin tid. Inndelingen 1 lokalomrader etter gamle
grenser kan gjore at gamle og uhensiktsmessige lojaliteter
opprettholdes, og at kommunen blir mer fragmentert enn den
ellers ville vaert. I noen tilfeller kan det dermed vere lurt a bryte
opp gamle identitetsterritorier eller eventuelt sld sammen flere. I
enkelte tilfeller eksisterer det ingen felles identitet 4 bygge pa.
Dette kan for eksempel gjelde for bydeler i store byer med mye
tilflytting. Da kan en mulighet vaere a etablere nerdemokrati-
organer spisset inn mot bestemte grupper i befolkningen, for
eksempel mot ungdom, smabarnsforeldre eller eldre. Ingen av
kommunene vi har vurdert har gjort dette, men det foreslas som
en losning i flere av de nordiske studiene.

1.3.3  Effekt for politikerrollen og de lokale partiene

Lokalutvalgene eller de nerdemokratiske organene kan oppfattes
som 4 vare en bedre kanal for 4 fremme innbyggernes synspunkter
og interesser enn de lokale partikanalene og de folkevalgte
organene. De har dermed potensial til 4 oppfattes som en
konkurrent til det representative demokratiet. Bade studier fra
Norge og Danmark tyder imidlertid pa at denne frykten er
ubegrunnet. I studien av lokalutvalgene i de tre kommunene
Fredrikstad, Tromse og Ovre Eiker er det ingen av de intervjuede
politikerne som opplever lokalutvalgene slik. Heller ikke i
Danmark opplever politikerne lokalutvalgene som konkurrenter
(Agger mfl 2010). Politikerne er likevel noye med a understreke at
disse organene kun er ridgivende, og at de ikke har vetorett. I siste
instans er det dem som lokalpolitikere som tar avgjorelsen.

Ogsa i evalueringen av SAM-programmet pa 1990-tallet, hvor 11
forsekskommuner etablerte foreningsbaserte lokalutvalg, var de
lokale politikerne stort sett positive til lokalutvalgene (Nordahl og
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Carlsson 1999:191). Politikerne opplevde 4 ha et positivt og
overskuddspreget samarbeid med disse utvalgene. Men de
understreket ogsa at utvalgene ikke hadde stor innflytelse. Dersom
politikerne hadde syntes at disse organene hadde stor innflytelse
ville politikerne kanskje i storre grad ha opplevd dem som
konkurrerende til det representative demokratiet. Nordahl og
Carlsson (1999) fant ogsa at arbeidet i utvalgene for mange
stimulerte til okt interesse for lokalpolitikken. Det samme finner vi
1 var studie av lokalutvalg i de tre kommunene. Her understreker
flere aktorer, bide kommunale aktorer, politikere og ledere av
lokalutvalgene, at det engasjementet som mobiliseres i
lokalutvalgene har en spillovereffekt, og eker det lokalpolitiske

engas]ementet.

1.3.4  Effekt for det lokaldemokratiske
beslutningsgrunnlaget

Mange nzrdemokratiske organer brukes som heringspartnere for
kommunen, og politikere i alle de nordiske landene opplever at
disse organene, nar de fungerer godt, bidrar til a bedre
informasjonsgrunnlaget for kommunale beslutninger.
Representantene er rekruttert fra narmiljoet, de kjenner godt til
hvilke behov og ensker som eksisterer, hvilke losninger som er
gode eller mulige og fa til i den spesifikke lokale konteksten, samt
hvilke lokale ressurser man kan dra pa. Ved a sporre
lokalbefolkningen om rad blir beslutninger ogsa bedre forankret og
far storre legitimitet. Dette kan bade bidra til 2 bedre de
beslutningene som fattes og til 4 lette iverksettingen av tiltak.

Nardemokratiske organ kan imidlertid vare noksa enoyd fokusert
pa sin egen lille del av kommunen, og mange politikere oppfatter
det som viktig at det derfor er kommunepolitikerne som prioriterer
mellom ulike hensyn og fatter bindende beslutninger. En
utfordring er derfor klart 4 avgrense og tydeliggjore de
nerdemokratiske organenes mandat. Har de noen form for
beslutningsmyndighet eller skal de bare vare informerende
eventuelt radgivende diskusjonspartnere for kommunen? Det er
viktig at organene ikke har forventninger om at de kan pavirke mer
enn de kan. Dersom det er kommunepolitikerne som vurderer og
prioriterer mellom innspill og fatter beslutninger, bor dette vare
tydelig kommunisert til alle involverte parter. I flere av studiene vi
har gjort, samt i norske kommuner viser det seg at
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nerdemokratiske organer i noen tilfeller foler seg forbigatt eller er
skuffet over manglende pavirkningsmulighet, og at de tror de har
storre mulighet til 4 pavirke beslutninger enn de reelt sett har.

1.3.5 Effekt for innsyn og ansvarliggjoring 1
lokaldemokratiet (legitimitet)

Innsyn og ansvarliggjering — «transparency» og «accountability» —
dreier seg om mulighetene for 4 fa innsyn og holde seg orientert
om hva som skjer i det politiske systemet, slik at man kan stille
beslutningstagere til ansvar for det de har bestemt. Dette er viktige
forutsetninger for demokratisk legitimitet. Hvordan aktualiseres
disse sporsmalene i bydels- og nardemokratiordningene?

I avsnitt 1.2 skilte vi mellom to typer nerdemokratiorganer: «Den
foreningsbaserte lokalutvalgsmodellen» og «organer med delegert
beslutningskompetanse og tjenesteansvars. Mulighetene for innsyn
og ansvarliggjoring har betydning i begge modellene, men pa litt
ulik mate.

I den foreningsbaserte lokalutvalgsmodellen har grendeutvalgene
eller tilsvarende organer lite egen beslutningsmyndighet. Det ligger
1 formen at de har sma budsjetter og fa eller ingen ansatte, og
sakene som kommer til behandling vil vanligvis rette seg mot
aktorer utenfor grendeutvalget — i hovedsak kommunen sentralt
eller andre aktorer i nermiljoet. Dermed har beslutningene i seg
selv vanligvis ikke direkte og dyptgripende konsekvenser for
innbyggerne. Formalet er heller 4 pavirke kommunepolitikken eller
kommunale tjenester slik at det kommer lokalsamfunnet til gode,
eller 2 mobilisere ressurser og styrke samarbeidet med krefter i det
lokale sivilsamfunnet. Sporsmalet om innsyn og ansvarliggjoring
blir ikke like akutt som i organene med delegert
beslutningskompetanse og tjenesteansvar, rett og slett fordi
vedtakene 1 seg selv ikke har like direkte konsekvenser.

Ringholm (2004) har, i trid med dette, argumentert med at noen
nerdemokratiordninger er mest opptatt av 4 felge prosedyren, mens
andre er mest opptatt av 4 oppna resultater. Det hun kaller
«entreprenorutvalget» er utvalg som mener at det er viktigere 4
sikre fremdrift og resultater enn 4 hele tiden vare sikker pd at man
gjor ting pa den rette maten. En annen type, «horingskomiteen», er
mer opptatt av sin rolle i kommunens beslutningsapparat. Disse
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utvalgene er mer opptatt av a felge vanlige normer knyttet til
innkalling, dagsorden og metereferater. Men nerdemokrati-
ordninger som forst og fremst retter seg mot sivilsamfunnet, og
som 1 mindre grad dreier seg om 4 fatte formelle vedtak, har gjerne
mindre fokus pa dette. Ringholm advarer mot at «tillitsbasert
uformalitet» kan innebare god intern gjennomsiktighet, men
samtidig darlige muligheter for innsyn utenifra. Man kan oppleve
hoy tillit til de andre i utvalget, og derfor mene at prosedyrene ikke
er sa viktige — men dette gjor det vanskeligere for personer utenfor
utvalget 4 holde folge med det som skjer.

Nir det gjelder organene med delegert beslutningskompetanse og
tjenesteansvar, ma disse omfattes av de samme kravene til innsyn
og ansvarliggjoring som ordinaere kommunestyrer. Siden de utforer
tjenester finansiert av offentlige midler og med vedtakskompetanse
delegert fra kommunestyret, vil alle relevante bestemmelser i
forvaltningsloven, offentlighetsloven, kommuneloven og
serlovgivningen komme til anvendelse. Vi ser derfor at slike
ordninger gjerne har mer utforlige reglementer, for a sikre at slike
hensyn ivaretas.

I kapittel 3 om nerdemokratiordninger i nordiske storbyer har vi
vist til flere forskjeller mellom ordningene, som kan pavirke
oppfyllelsen av normene om innsyn og ansvarliggjering. Direkte
valg til bydelsutvalg, slik det praktiseres i Oslo, gir innbyggerne en
direkte rolle som velgere til 4 stille bydelspolitikerne til ansvar.
Apenheten rundt bydelenes beslutninger varierer, for eksempel nar
det gjelder bruken av apne moter i bydelsutvalgene. Og
kontaktflaten (og dermed dpenheten) varierer ved at antallet
bydelspolitikere ogsa varierer ganske mye. Men det er ogsa relevant
a papeke at bydelspolitikken i varierende grad er integrert i
kommunepolitikken. I Sverige har det vart vanlig at mange
medlemmer 1 kommunestyret ogsa har sete i et bydelsutvalg, og
ved mange tilfeller har kommunestyret lagt seg pa en forholdsvis
inngripende og styrende rolle overfor bydelene. Hvis bydels-
politikernes reelle myndighet avkortes, kan det veere mindre
relevant 4 stille bydelspolitikerne til ansvar for politikken som
fores.

NIBR-rapport: 2013:4



25

1.3.6  Effekt for sivilsamfunnet og frivillige
organisasjoners autonomi

Tidligere har flere uttrykt bekymring for at en for sterk
sammenveving av det offentlige og frivillige organisasjoner kan
fore til at organisasjonene mister sin autonomi og sin rolle som
kritikere av det offentlige, og pavirkes til 4 fravike egne interesser
og perspektiver (Lorentzen 1993). Evalueringen av SAM-
programmet pa 1990-tallet finner likevel fa holdepunkter for dette
1 de 11 forsokskommunene med lokalutvalg (Nordahl og Carlsson
1999:190).

Mange lokalutvalg har hovedfokus pa a samarbeide med aktorer i
sivilsamfunnet, samordne innsatsen med dem og mobilisere
ressurser og innsats. Vi presenterer flere eksempler pa at denne
strategien kan gi utmerkede resultater. Ikke minst gjelder dette tre
av de navarende nardemokratiordningene i Norge, som droftes i
kapittel 7.

1.3.7  Enhetlighet i kommunen

Inndeling av kommunen i nerdemokratiarenaer kan ofte bidra til 4
knytte sammen og skape tilhorighet til dette avgrensede omradet,
noe som kan vare en positiv kraft i nermiljoet. Et uttrykt mal har
ofte veert at dette ogsa skal kunne medfore okt engasjement i
kommunepolitikken i stort. Notatet presenterer flere funn i trad
med den forste forutsetningen enn med den andre. Det er fa eller
ingen tegn til at verken den «foreningsbaserte lokalutvalgs-
modellen» eller «organer med delegert beslutningskompetanse og
tjenesteansvan forer til en styrking av engasjement i kommune-
politikken, verken 1 form av okt valgdeltagelse eller andre typer
deltagelse mellom valg.

Samtidig er det en viss risiko for at inndelingen i nerdemokrati-
arenaer medforer at tilknytningen til kommunen i stort svekkes, og
at lojaliteten til bydelen eller neermiljoet far forrang. Bade 1 svenske
og finske kommuner er det rapportert om tilfeller hvor
motsetninger mellom kommunedeler forer til splittelse 1
kommunepolitikken. Dette er en spesiell risiko i tilfeller hvor
kommuner er slatt sammen, og de gamle kommunene viderefores
som kommunedeler. Men denne risikoen skal ikke overdrives,
fordi det er mange tilfeller hvor det er fa indikasjoner pa at
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omradebaserte konflikt av spesielt alvorlig grad har oppstitt som
folge av nerdemokratiordninger.

1.3.8  Forutsetter lokalutvalg en viss
befolkningsstorrelse?

Det har ofte blitt hevdet at ulike former for naerdemokrati-
organisering passer best 1 kommuner av en viss storrelse. Notatet
gir et visst grunnlag for 4 resonnere rundt dette, basert pa
historiske data om ulike ordningers anvendelse og livslop.

Det synes klart at «organer med delegert beslutningskompetanse
og tjenesteansvar» passer best i de aller storste byene. Den minste
byen i Norden som har opprettholdt en slik ordning over lengere
tid enn fire ar er Malmeo, med ca. 300 000 innbyggere. Alle de
ganske mange kommunene med tilsvarende ordninger har etter en
del dr lagt dem ned. Dette inkluderer for eksempel Bergen, med ca.
230 000 innbyggere.

Storrelse er ikke den eneste faktoren som har ligget bak
nedleggelsen, ellers hadde for eksempel Kobenhavn opprettholdt
sin ordning. Men det har i mange tilfeller blitt framholdt at det i
mindre byer rett og slett blir mer kompliserende enn forenklende a
ha slike ordninger. I Oslo kommune ble det derimot fremholdt at
bydelsreformen ble oppfattet som effektiviserende, fordi enkelte
sentrale kommunale etater var blitt veldig store og uhandterlige.

Vi ser derimot at den «foreningsbaserte lokalutvalgsmodellen» kan
virke livskraftig ogsa 1 overraskende sma kommuner. For eksempel
er Ovre Eiker kommune, med 17752 innbyggere, pa storrelse med
forholdsvis sma bydeler i flere byer med «organer med delegert
beslutningskompetanse og tjenesteansvar» - den har under

halvparten sa mange innbyggere som en gjennomsnittlig bydel i
Oslo.

1.4  Kan endringer i kommuneloven bidra til
bedre forutsetninger for nerdemokratiske
ordninger?

Dette prosjektet skal vurdere hvilke endringer i det institusjonelle
rammeverket (kommuneloven) som kan veare aktuelle for at
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nerdemokratiske organer eller lignende skal kunne etableres og
fungere etter intensjonen.

Nzrdemokratiske organer har i dag en egen paragraf i
kommuneloven, nemlig {12 (se faksimile i Tabell 1.1 nedenfor).

Tabell 1.1 Kommunelovens §12 om kommunedelsutvalg. 1.ov 1992-09-25
nr 107: Lov om kommuner og fylkeskommuner
(kommuneloven).

§ 12. Kommunedelsutvalg

1. Kommunestyret kan selv opprette kommunedelsutvalg for deler av
kommunen. Kommunestyret velger selv medlemmer og varamedlemmer til
utvalget, og blant medlemmene leder og nestleder.

2. Kommunestyret selv kan fatte vedtak om at medlemmene til ett eller flere
kommunedelsutvalg i kommunen skal velges av innbyggerne i vedkommende
kommunedel (direkte valg). Der medlemmene til kommunedelsutvalget er
valgt ved direkte valg, velger utvalget selv leder og nestleder.

3. Kommunestyret fastsetter selv kommunedelsutvalgenes arbeidsoppgaver.
Kommunedelsutvalg kan tildeles avgjgrelsesmyndighet i alle saker
vedrgrende kommunedelen hvor ikke annet fglger av lov.

4. Kommunedelsutvalget kan gi lederen, et arbeidsutvalg eller lederen av
administrasjonen i kommunedelen myndighet til & treffe vedtak i enkeltsaker
eller i typer av saker som ikke er av prinsipiell betydning, hvis ikke
kommunestyret har bestemt noe annet.

5. Kommunestyret kan selv nar som helst omorganisere eller nedlegge
kommunedelsutvalg. Dette gjelder ikke nar kommunedelsutvalget er valgt ved
direkte valg.

6. For gjennomfgringen av direkte valg til kommunedelsutvalg gjelder
bestemmelsene i valgloven sa langt de passer.

7. Departementet kan i forskrift gi neermere bestemmelser om direkte valg til
kommunedelsutvalg.

I avsnitt 1.2 skilte vi mellom to typer nerdemokratiorganer: «Den
foreningsbaserte lokalutvalgsmodellen» og «organer med delegert
beslutningskompetanse og tjenesteansvam. Lovhjemmelen i {12 gir
kommunen ganske vidtgiaende fullmakter til 4 etablere
nerdemokratiske organer av begge typer:

— Den foreningsbaserte lokalutvalgsmodellen ser ut til 4 vare
dekket fullt ut. Vi har ikke kommet over noen funksjoner
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ved slike utvalg som potensielt kan begrenses av
kommuneloven.

- Nar det gjelder organer med delegert beslutningskompetanse
og tjenesteansvar, muliggjores disse gjennom den generelle
delegasjonsadgangen som ligger i 3. ledd. Her er det viktig 4
legge merke til at det ikke er kommuneloven som setter
begrensninger, men de aktuelle sarlovene.

NIBR vil papeke at dagens bydelsordning i Oslo er i samsvar med
kommunelovens bestemmelser. Hvis en kommune vurderer en
nzrdemokratiordning som star i fare for 4 stote an mot noen av
dagens bestemmelser, matte denne dermed ga enda lenger i
delegasjon enn det Oslo har gjort. Vi har ikke oppfanget sporsmal
som kan aktualisere en slik situasjon.

NIBRs oppfatning er dermed at dagens kommunelov legger godt
til rette for nerdemokratiske ordninger, og at det ikke er behov for
endringer i denne loven for at forutsetningene skal bli bedre.
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2 Nordisk nerdemokrati fra en
generell synsvinkel

2.1 Nardemokratiet som variant av «det lokale
selvstyret»

Bydelsdebatten er som en debatt om det lokale selvstyret in spe. Forholdet
mellom bydel og kommune ligner mye pd forholdet mellom kommune og stat, og
mange av de samme dilemmaene og spenningene gienfinnes i begge forhold.

Mange kommuner i de nordiske landene har i kortere eller lengre
perioder organisert seg med «nardemokratiske» ordninger.
Begrunnelsene for 4 opprette disse ordningene har i de fleste
tilfellene avspeilet argumentene som skal forsvare eksistensen av
lokale eller undernasjonale politiske arenaer mer generelt. I Franco
Kjellbergs (1995) ofte siterte utlegning av «verdiene i det lokale
selvstyret» fremheves det at frihet og autonomi, demokrati og
deltagelse samt effektivitet er verdier som best kan ivaretas pa
lokalnivaet, og som vil bli skadelidende hvis det ikke finnes
undernasjonale politiske arenaer.” Men heller ikke kommunene er
alltid sd lokale og naere. De som har gitt inn for 4 opprette

? Frihetsverdien ble forst utlagt som en negativ frihet, en frihet fra tilfeldig statlig
innblanding i lokale affarer.? Senere ble denne verdien delvis redefinert som en
frihet #/ 4 ta initiativ til 4 lose lokale utfordringer og pita seg oppgaver pé eget
initiativ.? Demofkrativerdien har 4 gjore med kommunene som lokale fellesskap, og
med kommunale myndigheters nzrhet til medborgerne, som gir spesielle
muligheter for demokratisk deltagelse. Kommunene er en egnet arena for at
medborgerne kan ta del i beslutninger som gjelder deres eget dagligliv. Dette kan
isin tur gjore kommunene til ”skoler i demokrati” og kan styrke den generelle
demokratiske kulturen i landet. Endelig kan dette styrke solidaritetsfolelsen i
samfunnet. Effektivitetsverdien knyttes serlig til at lokale folkevalgte har de beste
mulighetene til 4 prioritere knappe ressurser slik at de fordeles best mulig i
forhold til lokale behov og lokale politiske preferanser. Denne verdien har slik
sett bade en skonomisk og en politisk eller lokaldemokratisk komponent.
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nerdemokratiske ordninger, har ofte ment at ogsa kommunene
kan bli for store til 4 ivareta disse verdiene fullt ut. Dette er ogsa
bakgrunnen for at bydeler, standsdeler, grendeutvalg og
nzrmiljoutvalg ofte har blitt opprettet i forbindelse med
kommunesammenslainger.

Nir Hokksund byutvalg i @vre Eiker kommune presenterer seg
selv som «et bindeledd mellom kommunen og lokalbefolkningen»
som «vil skape engasjement blant oss som bor her»” kan dette
tolkes 1 denne retningen. Med dreye 17 000 innbyggere er ikke
Ovre Eiker blant Norges storste kommuner, men den oppfattes
apenbart som stor nok til 4 trenge seks lokalutvalg som bindeledd
til befolkningen, og som katalysator for engasjement. Her er det
altsa den andre av de tre verdiene 1 det lokale selvstyret som
fremheves, nemlig demokrati og deltagelse, og man hevder
indirekte at en enhet med 17 000 innbyggere er for stor til 4 ivareta
denne verdien fullt ut. Men sa godt som alle bydelsordninger vi er
kjent med, har blitt begrunnet med hensynet til lokaldemokratisk
engasjement — dermed ogsa millionbyer som Stockholm, hvor
argumentets gyldighet kanskje fremstir som mer innlysende enn i
Ovre Eiker. Bydeler har blitt betraktet som et relevant virkemiddel
for 4 «6ka demokrati, helhetssyn och engagement’, 4 «oge
borgernes interesse for og deltagelse i de politiske
beslutningsprocessen’ og gi «okt lokaldemokrati». Dette er gjerne
den forste begrunnelsen som anferes for slike reformer.

I andre tilfeller fremheves ogsa den tredje av verdiene i det lokale
selvstyret, nemlig effektivitet. Her er det flere innfallsvinkler. I
mange tilfeller fremheves det at bydeler og grendeutvalg er godt
skikket til 4 ivareta saker av lokal interesse, herav for eksempel
Brynjulf Bulls (1961) ofte siterte artikkel om «Benken pa Kjelsas,
en artikkel som gjerne regnes som «bydelsutvalgsakens forste
beveger i Oslo (Stokkeland 1976:38). Ideen er da at et lokalutvalg
vil ha bedre lokalkunnskaper til for eksempel 4 kunne plassere en
slik benk, enn det kommunens sentrale myndigheter vil ha. Men
effektivitetsargumentet har, som vi skal komme tilbake til, ogsa fatt
andre valorer i bydelsdebatten. Bydelene har blitt sett pa som

3 http:/ /www.hokksund-byutvalg.info/
4 Qrebro, se Montin et al. 1998:27

5 Kebenhavn, se PLS Consult 1999:3
6 Bergen, se Fimreite et al. 2003:21.
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effektive virkemidler for budsjettmessig kontroll (Back et al 2005).
Og 1 bydelsordninger med betydelig politisk delegasjon av
myndighet over et sammensatt spekter av kommunale tjenester har
det apenbart vart en idé at man skal fa til en bedre tilpasning
mellom innretningen av det lokale tjenestetilbudet og variasjoner 1
lokale onsker og behov, altsa en form for formalseffektivitet
(Klausen 2004). Det har ogsa blitt fremholdt at bydelene var
effektiviserende fordi de brot ned store og monolittiske
sentralkommunale etater, og muliggjorde okt fleksibilitet og
samordning mellom ulike tjenester (Klausen 2004).

Den forste verdien 1 det lokale selvstyret, autonomi, er av spesiell
interesse 1 denne sammenheng. Bydelsordningene vi skal se
nzrmere pa i de etterfolgende kapitlene varierer enormt nar det
gjelder bade frihet fra kommunal overstyring og frihet #/ 4 sette i
verk egne tiltak. Torill Ringholm fremholdt i sin avhandling at man
bor skille mellom bydelsordninger som primeart orienterer seg mot
kommunen for 4 finne losninger pa problemer, og de som vender
seg mot lokalsamfunnet og de ressurser som kan mobiliseres der
(Ringholm 2004). Med Siv Sandberg (2012) vil vi legge til grunn en
distinksjon mellom en foreningsbasert lokalutvalgsmodell og
organer (bydelsutvalg) med delegert beslutningskompetanse og
tjenesteansvar. Her vil autonomiverdien ofte sta sterkest 1 den
forste modellen. Men siden disse bydelene ofte har svert
begrensede ressurser, vil det ofte veare slik at en betydelig grad av
frihet fra kommunal styring ikke motsvares av en tilsvarende frihet
7/ a iverksette egne tiltak. De relativt fa byene hvor bydelene
faktisk har storre ressurser, og sitter med ansvar for en omfattende
del av kommunens tjenesteproduksjon, har pa sin side ogsa en
ganske hoy grad av politisk integragjon mellom bydelsniviet og
kommunen sentralt, og dermed mer begrenset autonomi.

Men ogsa her er variasjonen stor. Forsoksbydelene i Kobenhavn
var regulert i dansk lov, og bydelsutvalgene kunne ikke bli
overstyrt politisk av Borgerrepresentasjonen. Bydelsordninger 1
svenske storbyer har derimot veart preget av betydelig politisk
integrasjon mellom nivdene, ved at en betydelig andel av
bydelspolitikerne ogsa har hatt sete i kommunfullmatktige
(kommunestyret). I Oslo har ordningen med direkte valg gitt
bydelspolitikerne et eget lokalt mandat, og direkte kommunal
overproving av bydelsutvalgenes beslutninger har tilhort
sjeldenhetene, 1 alle fall tidligere (Klausen, Helgesen og Aardal

NIBR-rapport: 2013:4



32

2002). Men trange budsjettrammer og andre omstendigheter har
ofte satt sterke begrensninger for friheten, bade frz og 7.

Bydelsdebatten blir dermed en lokalt selvstyre-debatt 2z spe.
Forholdet mellom bydel og kommune ligner mye pa forholdet
mellom kommune og stat, og mange av de samme dilemmaene og
spenningene gjenfinnes i begge forhold. Flere av momentene som
Kjellberg (1995) anforer i faver av statlig styring viser ogsa til
forhold som ofte innskrenker bydelenes autonomi. Dette gjelder
ikke minst den begrensede aksepten for ulikheter i tjenestetilbudet
for innbyggerne i samme by, som kan fore til et press mot re-
sentralisering av tjenester som tidligere har vert lagt til bydelene.
Men ogsa hensynet til makrogkonomisk styring har sin
kommunale parallell. Flere bydelsordninger har blitt opprettet med
dette som formal, men bydelene har ikke alltid maktet 4 bringe en
haltende kommuneokonomi under kontroll. I slike tilfeller har
nedleggelse vart en nerliggende respons. Bergen kommunes
hastige nedleggelse av sin bydelsordning 1 2003 er et eksempel pa
dette (Fimreite et al. 2003).

2.2 Huvilken betydning har kommune- og
bydelsstorrelse for nerdemokratiet?

Nerdemokratiske organer er basert pa en idé om at demokratiet fungerer best
ndr det er sma forbold. I dette avsnittet ser vi nermere pa dette argumentet ut
ifra flere synsvinkler.

2.2.1 Historisk innfallsvinkel

Diskusjonen om sterrelse og demokrati har fulgt demokrati-
debatten siden antikken. Demokratiet var opprinnelig synonymt
med direkte borgerstyring, noe som la sterke praktiske
begrensninger pa de politiske enhetenes storrelse (Klausen 2004).
Robert A. Dahl viser i Democracy and its Critics (Dahl 1989) til at det
fra antikken og helt frem til 1600-tallet var demokratisk utenkelig
at den lovgivende forsamling skulle besta av noen annen
forsamling enn folket i plenum. Det ville dermed vart meningslost
a snakke om ”lokaldemokratiet” i en bystat som Athen.
Demokratiet var i sin natur lokalt, fordi alminnelig deltagelse var
barebjelken 1 hele styringssystemet. Denne oppfatningen var
ortodoksi langt ut pa 1700-tallet. Sa sent som 1 1762 kunne Jean-
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Jacques Rousseau blankt avvise at noen annen demokratisk
ordning enn den som er basert pa direkte deltagelse kunne regnes
som legitim, uten at dette ble oppfattet som et spesielt aparte
argument (Harrison 1993, Dahl 1989). S4, 1 lopet av forholdsvis
kort tid, endret oppfatningene seg kraftig. Hundre ar etter
Rousseau, 1 1861, slo J. S. Mill fast at "#he ideal type of perfect
government must be representative”.” Det er naturlig 4 sette denne
ganske dramatiske endringen i oppfatning om demokratiet og
representative institusjoner i sammenheng med statsordningens
fremvekst 1 denne perioden. Med dannelsen av de forste
demokratiske massesamfunnene for 200-250 4r siden, ble
representasjon gradvis akseptert som demokratisk akseptabelt, og
dette apnet for dannelsen av storre enheter. Men frykten for at
demokratiske kvaliteter knyttet til deltagelsesmuligheter, lokale
identitetsbaserte fellesskap og narhet mellom de styrende og de
styrte skal svekkes nar enhetene blir storre, har vedvart. Dagens
debatter knyttet til sa vel EUs demokratiske underskudd som til en
mulig reform av kommunestrukturen i Norge viser at disse
sporsmalene fremdeles regnes som meget aktuelle.

Demokratilitteraturen inneholder mange bidrag som fremhever
fordelene knyttet til lokal politisk deltagelse. I Alexis de
Tocquevilles beromte beskrivelse av demokratiet i Amerika
(Tocqueville 1998/1835) har bade “lokaldemokratiet” og omfanget
av alminnelig politisk deltagelse en fremtredende plass. Det er
apenbart at Tocqueville er fengslet av ideen om et reelt styre av
folket, og denne fascinasjonen preger hans fremstilling av det
politiske liv i landsbyene i Amerika pa 1830-tallet.® Fremstillingen
gir assosiasjoner til idealtypiske forestillinger om livet 1 antikkens
bystater. Demokratiet er levende pa alle gatehjorner, og utgjor en
betydelig del av befolkningens liv:

" Mill 1972 /1861:234. Robert Dahl bemerker at Mill ved 4 fremsette dette
postulatet avviser en to tusen ar gammel antagelse med en eneste setning, og at
denne setningen kommer som en siste ettertanke helt i slutten av et kapittel
(Dahl 1989:346). Dahl antyder dermed at Mill regnet dette postulatet som
forholdsvis selvinnlysende.

s Tocquevilles beskrivelse og analyse av demokratiet i Amerika bygger pa hans
egne observasjoner etter omfattende reisevirtksomhet i USA 1 1831. Gjennom
sju maneder besokte han 17 av de davarende 24 stater, og observerte og
intervjuet. I amerikansk statsvitenskap har Tocquevilles forfatterskap en ganske
spesiell plass, utvilsomt fordi det representerer den forste grundige analysen av
det amerikanske politiske systemet.
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No sooner do you set foot upon American ground
than you are stunned by a kind of tumult (...)
Everything is in motion around you; here the people
of one quarter of town are met to decide upon the
building of a church; there the election of a
representative is going on; a little farther, the delegates
of a district are hastening to the town in order to
consult upon some local improvements; in another
place, the labourers of a village quit their ploughs to
deliberate upon the project of a road or a public
school. (s.96)

Landsbyene i New England ble, ifolge Tocqueville, styrt gjennom
direkte demokrati, uten valg til representative organer. Tocqueville
viser hvordan dette forer til at den vanlige medborger blir involvert
i det kollektive liv:

The native of New England (...) practices the art of
government in the small sphere within his reach; he
accustoms himself to those forms without which
liberty can only advance by revolutions, he imbibes
their spirit; he acquires a taste for order, comprehends
the balance of powers, and collects clear practical
notions on the nature of his duties and the extent of
his rights. (s.37)

11837, seks ar etter Tocquevilles reise til USA, ble de norske
formannskapslovene vedtatt. Formannskapslovene — en for
bykommunene og en for herredskommunene - foreskrev valg av
tre til ni formenn i hvert prestegjeld, samt valg av "Reprasentanter,
hvis Antal skal vere 3 gange saa stort som Formandenes og fordeles efter
samme Forhold og Regler som disse paa ethvert af de til Districtet henhorende
Kirkesogne” (§9). Dermed ble lokaldemokratiet en del av det norske
styringssystemet pa et tidlig tidspunkt.

2.2.2  Generell tilnerming — storrelse og demokrati

Fra et generelt perspektiv har Dahl og Tufte (1973) fremholdt at
det er et motsetningsfylt forhold mellom storrelse og demokrati.
Okende storrelse pa den politiske enheten kan gi storre
”systemkapasitet”, altsa storre styringsevne, men samtidig kan
store enheter gi mindre effektiv representasjon fordi avstanden
mellom de styrende og de styrte blir storre. Dagens forvaltnings-
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struktur, med tre formaliserte demokratiske territorielle nivaer, kan
tolkes som et tilsvar pa dette dilemmaet. I enhetsstaten Norge har
de nasjonale myndigheter det endelige ansvaret for ”’system-
kapasiteten”; og det er Stortinget som fordeler oppgavene mellom
forvaltningsniviene. Kommunene har pa sin side et direkte lokalt
mandat, og har i kraft av sin mindre storrelse en spesiell rolle som
arenaer for demokratisk deltagelse. Men skiftende trekk i
samfunnsutviklingen medferer endrede krav og forventninger til
kommunene. Dagens debatt om kommunestrukturen reflekterer
pa mange mater dilemmaet som ble trukket opp av Dahl og Tufte.
Motstanderne av kommunesammenslainger argumenterer ofte i
favor av sma kommuner pd grunn av deres demokratiske narhet,
mens tilhengerne argumenterer ut ifra hensynet til effektivitet og
styringskapasitet.

2.2.3  Hva ster tallene?

I kommuner med bydelsordninger har spersmélet om bydelens
storrelse til tider vaert en het potet, og da gjerne koblet til de
samme resonnementene som i debatten rundt kommunestorrelse.
Det er ikke uvanlig at byer endrer antall bydeler over tid, og da har
tendensen gjerne vert storre og ferre. Oslo kommune er et case in
point. Byen ble i 1972 vedtatt inndelt 1 40 bydeler, men bare 33 av
dem fikk egne bydelsutvalg. I 1981 ble antallet redusert til 25, som
ogsa var tallet da bydelsforsoket 1 fire bydeler ble gjennomfert som
bydekkende reform i 1986. I 2004 ble antallet igjen redusert til
dagens 15. Oslo kommune har imidlertid vart opptatt av at storre
og feerre bydeler ikke skulle komme péd bekostning av det
demokratiske engasjementet i bydelene, et engasjement som
riktignok i gjentatte runder hadde blitt evaluert som relativt
beskjedent. Prosjektet «Farre og storre bydeler?» ble gjennomfort
pa oppdrag fra Oslo kommune og KS Forskning/program for
storbyrettet forskning for 4 belyse dette sporsmalet. (Helgesen,
Klausen og Fimreite 2001). Her ble de seks nordiske storbyene
Oslo, Bergen, Kobenhavn, Stockholm, Geteborg og Malmo
analysert komparativt, basert pa et omfattende datamateriale
samlet inn fra andre prosjekter. Disse seks byene omfattet 1 alt 86
bydeler, med innbyggertall fra beskjedne 4487 i Goteborg/Styrso
til hele 63826 i Stockholm/Maria Gamla Stan. Det fantes
imidlertid ingen sikre holdepunkter som tilsa at bydelenes storrelse
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skulle spille noen avgjerende rolle i forhold til deltagelse og

engasjement.

Figur 2.1 nedenfor er et typisk eksempel pa resultatene fra disse
undersokelsene. Det er ikke nodvendig a finlese figuren,
hovedpoenget er at kurvene gar i alle retninger:

Figur 2.1 Politisk deltagelse, Malmo. Folketall, prosentandeler i hver
bydel som har oppgitt a delta.

Deltagelse (Malmg)
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Underskrift = ——eeee Demonstrasjon
—AKSjonsgruppe ————- Kontakt med bydelspolitiker
= — = Kontakt med annen politker === =eeee= Leserbrev
———————————— Mgte i bydel

Kilde: Innbyggerundersokelse gjennomfert i 1999 som et ledd i
evalueringen av bydelsreformen. N=2620 jevnt fordelt mellom de 10
bydelene. Faksimile fra Helgesen, Klausen og Fimreite (2001, s. 78) (se
ogsa Petersson 1998, Santesson-Wilson (1998), Hagstrom 1998).

Her er det satt opp syv former for politisk deltagelse i
bydelspolitikken: Underskriftskampanjer, aksjonsgrupper, kontakt
med politikere, ga pa mote i1 bydelen og sa videre. Denne
deltagelsen er sa sett i forhold til bydelenes storrelse, som oker mot
hoyre fra 10792 til 37605. Dette er et ganske stort spenn i
innbyggertall. Det figuren viser, er at linjene ikke har noen klar fallende
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eller stigende tendens. Dette betyr at det ikke er noen systematisk sammenheng
mellom storrelse og deltagelse. Dette var da ogsa i trad med rapportens
generelle konklusjon. Vi kan ikke se noen direkte sammenheng
mellom storrelse og demokratisk deltagelse og engasjement, 1 alle
fall innenfor denne skalaen.
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3  Et historisk perspektiv pa
nerdemokratiske organer 1

Norden — frem til 2004

3.1 Kort oversikt

Bydelsordninger har vart brukt av Nordiske kommuner siden
kommunesammensidaingene pa 1950-"70-tallet. Motivet var forst d ivareta det
nere lokaldemokratiet i nye storkommuner, senere d holde kontroll over
kommuneokonomien. Men mange ordninger svarte ikke til forventningen, og
de fleste ble lagt ned innen artusenskiftet. I de senere ar har nye
sammenslainger aktualisert bydelsordningene igjen.

Den nordiske «bydelshistorien» er veldig omfattende, og vi vil 1
dette kapittelet fokusere mest pa de storste byene. Disse
representerer samlet sett et omfattende erfaringsgrunnlag for a
vurdere virkningene av bydelsforsok- og reformer. Her inngar
bade radgivende bydelsutvalg med funksjoner som forst og fremst
er knyttet til neermiljoet i bydelen, og ordninger med omfattende
desentralisering av tjenester og myndighet, budsjetter og ansatte.
Etter var oppfatning er mange av disse erfaringene relevante ogsa for
kommuner som vurderer a innfore narmiljontvalg uten omfattende delegering
av ansvar og tienester. Dette kapittelet starter med en kort oversikt
over hovedtrekkene i historien, som deretter oppsummeres 1 fem
«bolgem. Deretter folger avsnitt med en narmere presentasjon av
erfaringene med de ulike ordningene.

Det er mange likheter mellom utviklingen i lokalforvaltningen i
Sverige, Norge og Danmark. Dette gjelder ogsa delvis for
utviklingen av nerdemokrati- og bydelsordninger.9 I Sverige ble

’ Denne gjennomgangen er setlig basert pa folgende kilder: Helgesen et al.
(2001), Klausen (2004), Bick et al. (2005).
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det gjennomfort svaert omfattende kommunesammenslainger i
etterkrigstiden. I perioden 1952-74 okte innbyggertallet i
gjennomsnittskommunen fra 1500 til 29000, noe som ga 89%
feerre kommuner (Bick et al. 2005). Dette forte til utstrakt frykt for
at lokaldemokratiet skulle lide pa okonomiseringens alter. Som
folge av dette, ble det en statlig initiert bolge med territoriell
organisering, som kom inn i den svenske kommuneloven fra 1979.

Denne reformbolgen regnes dermed som top-down initiert av
sentrale myndigheter. Mange kommuner hev seg pa, og det ble en
rask okning i ordninger. Denne belgen nddde sitt hoydepunkt i
1985. Da hadde nesten halvparten av kommunene vurdert dette.
Men totalt antall kommuner som faktisk gjennomforte, oversteg
aldri 32, og tallet begynte raskt 4 falle fra utover 1980-tallet. Fra
1986 til 2001 falt det fra eller ble nedgradert omtrent en ordning i
aret. Hovedgrunnen var at man ikke sa effektene pa lokal-
demokrati. Reformene fikk igjen fokus pa ekonomi.

I Sverige kom storbyene etter de mindre. G6teborg desentraliserte
11989, Stockholm og Malmoé i 1997. Men disse reformene kom
som folge av den okonomiske krisen i velferdsstaten, ikke som
folge av kommunesammenslding. Motivene (og suksessfaktorene)
hadde dreiet seg 1 retning av effektiv nedskjering.

Mange av de svenske ordningene innebar betydelig desentralisering
av kommunale tjenester, og dette vedvarer i de storste byene. Det
har vart vanlig 1 Sverige med betydelig politisk integrasjon pa tvers
av nivaene, ved at en del bydelspolitikere ogsa er bystyrepolitikere.
Alt 1 alt var ikke reformene store suksesser med hensyn til
deltagelse og engasjement, men dette er en mer generelt dekkende
observasjon — det er langt mellom de udelte suksesshistoriene.

Ogsa i Norge ble det gjennomfort kommunesammenslainger pa
50-tallet og videre. Antallet kommuner sank fra 744 til 443, og
reformene var dermed langt mindre dramatiske enn i Sverige (40%
reduksjon 1 Norge, mot 89% i Sverige). 19 kommuner fikk
radgivende bydelsordninger pa 1970-tallet, inkludert Oslo. I mange
av kommunene ble det en voksende kritikk mot manglende
innflytelse for bydelenes del. Denne kritikken ble mott av reformer
1 frikommuneforsokene. Bydelsforsokene i Stavanger og
Trondheim horer til disse. Men disse to byene gjennomferte bare
forsok og ikke reformer. Forsokene dekket bare deler av byene, og
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de ble forholdsvis raskt nedlagt. Forsgkene innebar desentralisert
forvaltning av ganske omfattende budsjetter og tjenester.

Det ble ogsia gjennomfort forsok innenfor SAM-programmet, hvor
11 kommuner deltok. Disse forsokene beskrives naermere i kapittel
7. Forsokene var alt i alt forholdsvis beskjedne. De deltagende
kommunene hadde fra en til ni kommunedeler, noen hundre tusen
kroner 1 budsjett, og de la forst og fremst vekt pa interaksjon med
frivillig sektor/sivilsamfunnet.

Bergen fikk sin forste bydelsordning i 1974, etter sammensldingen
med omegnskommunene. Disse bydelene var rent radgivende. 15
ar senere, 1 1989, ble det gjennomfert administrativ desentralisering
av helse- og sosialtjenester til 12 distrikter. Sa, 1 lopet av seks ar,
rakk Bergen 4 gjennomfore et bydelsforsok, en fullskala
bydelsreform og en nedleggelse av hele ordningen. Forsoket i Arna
og Loddefjord bydeler ble iverksatt i 1997. Vedtak om fullskala
reform i hele byen ble fattet i 1998 og iverksatt i 2000. Dette var
Norges storste bydelsordning og dekket anslagsvis 85% av
kommunens driftsbudsjett. Men reformen ble reversert allerede i
2003, og bydelene ble lagt ned.

Oslo debatterte lenge sin ordning, den forste radgivende kom i
1972 etter atte ars utredning. De opprinnelige 40 bydelene ble
redusert til 251 1981. Men det var mye misnoye med manglende
fullmakter, pa samme mate som 1 Sverige. Kommunen
giennomforte et bydelsforsok 1 1985-86 1 fire bydeler, og en
fullskala reform i 1986. 20 000 ansatte ble berort, i noe som ma ha
vart en av de storste kommunale reformer i norgeshistorien.

Oslo hadde en lang historie med parallell utvikling av bydeler og
helse- og sosialdistrikter. Bydelsforsoket 1 1985 var den forste gang
disse ble slitt ssmmen. Kommunen var ogsa den forste og til nd
eneste kommunen 1 Norge som har innfert alminnelig valg til
bydelsutvalg, fra 2003 — etter to runder med forsek i fire bydeler.
Dette kom ogsa som felge av bekymring over manglende
demokrati.

Danmark hadde ogsa en radikal bolge av kommunereformer pa
1970-tallet, som ga 80% farre kommuner (Bick et al. 2005). Men
dette ga ikke tilsvarende oppblomstring av bydeler som i Sverige
og Norge. Danmark hadde ogsa frikommuneforsok, men bare én
kommune forsokte bydeler, nemlig Herlev. Den ble avviklet 11 ar
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senere. De som var med 1 bydelene var positive, men de opplevde
ikke at «borgerinndragelsen» ble vesentlig styrket som folge av
dette.

Kobenhavn gjennomferte forsek med fire bydeler fra 1997, og der
var fullmakter og budsjetter veldig store. Bydelene ble nedlagt 1
2001, etter negativt resultat 1 folkeavstemming i 2000. En
evaluering av folkeavstemmingen viste at frykten for darligere
service som folge av desentralisering slo sterkest ut. Bosatte i
forseksbydelene var mer positive enn byens ovrige borgere, og det
var en serlig positiv evaluering fra brukerne av bydelenes tjenester.

Hovedtrekk ved de seks bydelsordningene i de storste byene
presenteres i Tabell 3.1 nedenfor.
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Tabell 3.1  Nokkelopplysninger om de seks skandinaviske byene pr. 2001.
Byene er rangert etter bydelenes storrelse.

Innbyggere  Antall — Bydelenes — Storste Minste  Bydels- Pol/  Andel av

7 byen bydeler  befolkning bydel bydel  ntvalg* innb budsjett

(@.smitt) *%k Fork

Stockholm ! 700211 24 29175 58141 8722 13 2244 82

Stockholm 743703 18 41317 63826 15178 13 3178 82

Kobenhavn 495699 4 34210 45574 15515 21 1629 80

Goteborg 464855 21 22136 50661 4487 11 2012 -
Bergen 2 224239 12 18687 30151 10841 13 1437

Bergen 229140 8 28643 37416 12033 13 2203 80

Malmo 256504 10 25650 37605 10792 19 1350 75

Oslo 499161 25 19966 30690 6789 13 1536 46

Kilde: Helgesen et al. (2001)

* Antall medlemmer i bydelsutvalgene

** Antall innbyggere pr. bydelspolitiker (gjennomsnitt)

*#* Bydelenes samlede driftsutgifter som prosent av kommunens driftsutgifter. Tallene er
anslagsvise. Siden byene ikke har helt samsvarende oppgaveportefolje, er ikke tallene
ditekte sammenlignbare som indikatorer pa bydelenes absolutte storrelse mht. delegasjon
av oppgaver. Kilder: Bergen: Haveraaen og Kristiansen 2001. Kobenhavn: PLS Consult
1999. Malme: Holmberg 1999. Oslo: 46% er andelen etter at sykehusene er overtatt av
staten, beregnet av byradsavdeling for Eldre og bydelene 2001. Stockholm: Arsregnskap
1999, nettokostnader som prosent av "verksamhetens nettokostnader".

1: Stockholm for reduksjonen i antall bydeler i 1998.

2: Bergen for bydelsreformen 1.1.2000

3.2 Fem «belger

Den skandinaviske bydelshistorien kan fremstilles som fem
«bolgem.'’ Denne inndelingen er informativ fordi den sier noe om
hvordan utviklingen 1 kommunesektoren mer generelt har virket
inn pa utviklingen av nerdemokratiordninger.

Disse fem bolgene kan fremstilles slik:

1. Forste bolge: Bade Sverige, Norge og Danmark
giennomforte strukturreformer pa 1950-, °60 og *70-tallet
som reduserte antall kommuner til dels drastisk. Utviklingen
mot faerre og storre kommuner skapte bekymring for det
lokaldemokratiske engasjementet i de nye storkommunene.
Dette ga opphav til konsultative nardemokratiordninger,
men mest i Sverige og Norge.

" Denne inndelingen dreftes av Helgesen et al. (2001) og Bick et al. (2005),
men i etterkan av disse studiene md den femte bolgen foyes til.
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Andre bolge: En krise i velferdsstaten pa slutten av 1980- og
over i ’90-tallet brakte bydelstanken frem ogsa i de storste
byene. Store deler av kommunenes driftsorganisasjoner ble
lagt ut. Voksende misnoye med lokaldemokratisk
engasjement i konsultative ordninger spilte ogsa inn. Men
bydelene ble «nedskjeringsmaskiner og forst og fremst
evaluert som dette.

Tredje bolge: Ordninger i begge ender av skalaen ble
nedgradert eller lagt ned fra midten av 1980-tallet og
fremover mot 2002. De som overlevde hadde enten vist seg
4 vere gode mht. okonomi/nedskjaring (Oslo) eller hadde
funnet en plass i nerdemokratiorganer (Skien). Men det
levende og vitale bydelsdemokratiet har veldig fa udelte
suksesshistorier. I Oslo ble direkte valg-reformen knyttet til
at lokaldemokratiet har kommet i bakleksa.

Fjerde (parallell) bolge: Flere byer gjennomforte
desentralisering til distrikter innenfor helse- og
sosialtjenestene, og disse ble senere koblet til de politiske
bydelene.

Femte bolge: Nardemokratiske organer aktualiseres igjen
som folge av reform av kommunestruktur i Danmark og
frivillige sammenslainger i Finland. Igjen er bekymring for
deltagelse i storkommune et av hovedmotivene.

Disse utviklingstrekkene kan presenteres som i Figur 3.1 nedenfor.
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Figur 3.1 Hovedtrekk i den historiske utviklingen av nardemokratiske
ordninger i Sverige, Norge og Danmarfk

Strukturreform
‘50-'70: Feerre
og stgrre
kommuner

Krise ikke Igst

Nedleggelse

og demokrati 9000

ikke vitalisert

Omfattende
Bekymring for desentrali-
lokaldemokrati sering
‘80-'00

Krise lgst men
demokratiikke Py Direkte valg
vitalisert

Radgivende Utilstrekkelige @Pkonomisk

lokalutvalg  EEb effekter pa krise i
‘60-'80 demokrati velferdsstaten

Strukturreform
‘00-"10: Feerre
og stgrre
kommuner

I denne figuren utgjor strukturreformene og ekonomisk krise 1
velferdsstaten (lilla bokser) historiske hendelser som har utlost
institusjonelle endringer og reformer (rode bokser). De bla
boksene viser problemoppfatninger. Et sarlig interessant poeng er
at strukturreform med storre kommuner igjen medforer en
bekymring for lokaldemokrati, hvor radgivende lokalutvalg
fremsettes som et relevant tilsvar.

3.3  Erfaringer med bydelsordningene: Hva var
malene med bydelsreformene, og ble disse
realisert?

Ovenfor ble bydelsordningene presentert som en variant av «det
lokale selvstyret» in spe, pa den maten at de tre verdiene i det
lokale selvstyret — autonomi, deltagelse og effektivitet — ogsa har
vart de sentrale hensyn som er anfort for a gi bydelsordningene sin
berettigelse. I det folgende avsnittet skal vi vurdere litt naermere i
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hvilken grad disse ble realisert i de enkelte systemene.'' Etter en
gjennomgang av sentrale funn fra hver av byene, oppsummeres
erfaringene i forhold til de tre verdiene.

3.3.1 Bergen: fra radgivende utvalg via omfattende
desentralisering til full nedleggelse

Bergen fikk sin forste bydelsordning 1974, etter en sammenslaing
med fire omkringliggende kommuner. I perioden 1974 - 1988
hadde Bergen 20 distrikt med hvert sitt politiske bydelsutvalg,
hovedsakelig med radgivende funksjoner. I 1989 ble de
kommunale virksomhetene innen helse- og sosialtjenesten
desentralisert til distriktene. Antallet distrikter ble redusert til 12,
og bydelsutvalgene fikk visse politiske fullmakter over disse
tjenestene.

Ordningen fra 1989 var preget av at bydelsutvalgene hadde svart
begrenset beslutningsmyndighet. I et kort avsnitt 1 en rapport
(Jensen mfl. 1992) bemerkes det at

Styrkingen av bydelsutvalgene har i Bergen hatt
mindre betydning enn desentraliseringene i for
cksempel Oslo og Stavanger. (...) Sammenlignet med
andre storbyer har sentrale politiske organ beholdt
flere av beslutningsmyndighetene og flyttet mindre
myndighet og autoritet over pa det lokalpolitiske
niva.

11997 startet kommunen et forsok med omfattende politisk og
administrativ desentralisering i to av distriktene, Arna og
Loddefjord, som fra dette tidspunktet ble kalt "bydeler". I
sluttrapporten fra evalueringen av dette forseket fremholdes det at
en av drivkreftene bak forsoket nettopp var misneye med den lave
myndigheten i bydelsutvalgene fra bydelspolitikernes side."
Bydelsreformen 1 Bergen har blitt betegnet som forst og fremst en
demokratireform, og malsetninger knyttet til revitalisering av

" Deler av teksten til denne historiske gjennomgangen er hentet fra en studie
utfort av NIBR i forbindelse med Oslo kommunes bydelsteform 2004
(Helgesen et al. 2004).

" Jensen m.fl. 1992, Side 9
" Rommetvedt (red) 1999, side 6
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lokaldemokratisk deltagelse og engasjement har vaert en
hovedmalsetning.

Men det viste seg at forseket 1 begrenset grad innfridde disse
forventningene. To innbyggerundersokelser gjennomfert 1 1997 og
1998 viste at forskjellene mellom de to forseksbydelene og de
cksisterende bydelene pa de fleste sporsmalene var “swa eller helt
fraverende”."* Men bydelspolitikerne i provebydelene ble noe mer
profilerte. I den minste forseksbydelen, Arna, okte kontakten
mellom bydelspolitikere og innbyggere noe, og underskrifts-
kampanjer ser ut til 4 bli brukt noe mer. Det var noe flere i de to
forseksbydelene som mente at det er enkelt a holde seg orientert
om bydelspolitikken. Man tillegger bydelsutvalgene storre
betydning, og man har sterre tillit til at bydelsutvalget gjor en god
jobb.

I bydelsordningen fra 1989 beholdt sentralnivaet i kommunen mye
myndighet, blant annet ble ikke bydelenes budsjetter utarbeidet og
vedtatt i bydelene. Bydelsutvalgene var ikke helt uten myndighet,
men systemet ga dem sveart begrenset handlefrihet. I
bydelsforsoket ble budsjettmyndigheten utvidet, men denne delen
av forsoket skulle vise seg 4 vare relativt problematisk.
Undersokelsene tyder pa at okonomistyringen i forseksbydelene
var vanskelig. Forsoksbydelene hadde problemer med a fa kontroll
over budsjettbalansen, noe som blant annet ble tilskrevet
oppstartsproblemer og systemfeil. Dette gjorde det ogsa vanskelig
for bydelsutvalgene 4 foreta politiske prioriteringer, noe som
indikerer en lav styringsevne. Det var konflikter knyttet til
ressursfordelingen, fordi det ikke var etablert et objektivt,
kriteriebasert system for tildelinger til bydelene. Det oppsto videre
uklarheter og problemer med den administrative oppfelgingen av
forseket fordi kommunen matte operere med to parallelle
systemer, et sentralisert og et desentralisert. Vanskeligheter i
samhandlingen mellom nivdene blir sett pa som en av de viktigste
bremsene 1 forsoket.

I folge rapporten indikerer ikke undersokelsen at detaljstyring fra
Bergen kommune sentralt begrenset den skonomiske
disposisjonsretten i betydelig grad. Likevel oppga noen av de
intervjuede politikerne at det hadde vart eksempler pa at “sentrale

" Tbid, Side 56
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politiske organ har overprovd lokale beslutninger” og at sentrale politiske
aktorer har “onsket a gripe inn og diktere politikere lokalt”

Bystyret besluttet 1 1998 a gjore forseksordningen permanent for
hele kommunen, og den nye bydelsordningen tradte 1 kraft den
1.1.2000. Antallet bydeler ble redusert til atte. Bydelsutvalgenes
politiske myndighet ble utvidet til 4 vare pa linje med ordningene i
de andre skandinaviske storbyene. Desentraliseringen av tjenester
var mer omfattende enn i Oslo, siden blant annet grunnskole-
sektoren ogsa ble lagt ut.

Reformen fikk bare tre ars levetid for den ble reversert, og
bydelene ble nedlagt. Disse tre arene fikk pa flere mater et preg
som lignet pa det foregiaende bydelsforsoket, bade med hensyn til
de okonomiske vanskelighetene og de svake resultatene pa
demokrati og deltagelse. Sluttrapporten fra evalueringen av
bydelsreformen konkluderer slik:

Bydelsstyrene er lite kjent i befolkningen i Bergen.
Mange kjenner heller ikke til hvilke oppgaver bydelene
har ansvar for, og selv om rundt en tredjedel mener at
bydelsstyrenes avgjorelser har stor betydning for
bydelens befolkning, er det en like stor andel som
mener at bydelenes politiske organ legger liten vekt pa
innbyggernes oppfatninger.

Bergen kommune innfoerte en parlamentarisk styreform pa samme
tid som bydelsreformen, og de to reformene ble evaluert under ett.
Et viktig poeng er at de to reformene ikke bidro til 4 lofte
kommunen ut av de betydelige okonomiske problemene Bergen
sto overfor pa den tiden. Bydelene ble ikke de ”’salderings-
maskinene” man sa for eksempel i Oslo og Goeteborg, noe som
nok var et hap hos kommunale myndigheter. Her ser det ut til at
samspillet mellom de to reformene slo uheldig ut.

Bergen hadde i disse arene et mindretallsbyrad, noe som viste seg a
vare et problem i forhold til mulighetene for 4 holde
budsjettdisiplin. Rapporten papeker at:

Et mindretallsbyrad ma innga budsjettforlik 1 bystyret
som kan resultere 1 paplussinger i budsjettet. Et
mindretallsbyrdd kan ogsa gi opphav til avmakt i den
forstand at radikale kutt- og innstramningstiltak blir
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stoppet politisk. Og situasjonen kan fore til at byradet
taper autoritet og gjennomslagskraft i forhold til
bydelene.

Kriteriesystemet for budsjettfordeling oppnadde aldri den samme
legitimiteten som i Oslo. Uenigheter om fordelingen skapte mye
stoy, og kan ha bidratt til 4 svekke budsjettdisiplinen. Samtidig var
bystyret ikke udelt innstilt pa 4 stotte opp under bydelenes
autonomi, og grep ved flere anledninger inn for 4 stopp upopulere
— men kanskje noedvendige — kutt i bydelene.

3.3.2  Bydelsordningen i Oslo: Fra grendeutvalg til
bydelsforvaltning, men med begrenset
demokratisk engasjement

Den navarende bydelsordningen i Oslo kommune ble etablert i
1988. Det ble opprettet 25 bydeler, men antallet ble redusert til
dagens 15 1 2004. Reformen kom i etterkant av et forsek med
bydelsforvaltning 1 fire bydeler i perioden 1985-86.
Bydelsreformen avloste en ordning som hadde vert i funksjon fra
sa langt tilbake som 1973.

I den forste bydelsordningen, som var i funksjon fra 1973 og frem
til bydelsreformen 1 1988, var bydelenes fullmakter meget
begrensede. Det fantes ikke egne administrasjoner for
bydelsutvalgene, og ingen kommunale tjenester var lagt ut. De fa
skriftlige kilder som foreligger om denne ordningen, tyder pa at
ordningen i stigende grad ble oppfattet som utilfredsstillende. I
folge Bernt H. Lund (2000) ba relativt mange om 4 bli fritatt for
sine verv i bydelsutvalgene. Lund forklarer dette med at "Resu/tatet
av arbeidet ikke sto i forhold til innsatsen (...) Selv der de hadde
uttalelsesrett, hendte det ofte at bydelsutvalgene meninger ikke ble tatt hensyn
#il. Delvis hadde de ikke opparbeidet tilstrekfelig status i det kommunale
systemet, delvis ble de betraktet som enhver annen interesseorganisasjon.”
Stokkeland (1976) registrerer ogsa “betydelig misnaye med den
kompetanse bydelsutvalgene har”.

Da bystyret i 1981 droftet en innstilling om videreutviklingen av
bydelsordningen, den 21. mai 1981, ble ogsa de lokaldemokratiske
hensyn tillagt stor vekt. “Malet var mer makt og innflytelse over byens
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ntvikling delegert til byens innbyggere”, heter det hos Lund (2000).” Da
bydelsforsoket i fire bydeler fra 1985 — 87 ble evaluert, ble det
imidlertid registrert forholdsvis blandede oppfatninger om de
lokaldemokratiske aspekter ved forsoket. Det lokalpolitiske
arbeidet var blitt stimulert, men virkningene ute i befolkningen var
moderate. Hansen (1987) hevder i sin hovedoppgave i
statsvitenskap at “viderutviklingen av BU-ordningen har dreid fra en
hovedyekt pa deltagelsesmessige motiver til en dominans av administrative
motiver”, og viser i denne sammenheng til at de administrative
sidene ved reformen hadde fatt storst oppmerksomhet i media og
fra kommunens side. Undersokelser blant bydelspolitikerne viste at
de som forst og fremst hadde knyttet sine forventninger til de
lokaldemokratiske malsetningene, ogsa var blant de minst
fornoyde med forsoket.

Rapporten ”Bydelsutvalgene i Oslo: Politikere pa vikende front?”
(Roiseland 1991b) tar for seg bydelspolitikernes kontaktmonster,
deres tilgang til informasjon om tienestetilbudet 1 egen bydel,
interressekonfliftene 1 styringssystemet, rollefordelingen blant
bydelspolitikerne og deres oppfatninger om maktfordelingen i
bydelssystemet. Roiselands konklusjoner er at bydelspolitikerne har
relativt god kontakt med befolkningen, organisasjoner og
institusjoner i egen bydel. Men han fremholder at

(...) den politiske siden ved bydelssystemet,
representert ved bydelsutvalgene, er pa vikende front i
forhold til de administrative sidene. Det er bydels-
administrasjonene som fremheves som sentrum for
makt og innflytelse i bydelene, ikke bydelsutvalget.'®

Ulike undersokelser indikerer at bydelspolitikerne tilla sitt eget
organ mindre innflytelse enn tilsvarende for andre politikere, og at
innflytelsesfordelingen over tid gikk i bydelsutvalgenes disfaver.

Notatet "Bydelsutvalgene i Oslo: Stort frafall blant represen-
tantene” (Roiseland 1991c¢) viser til at frafallet fra bydelsutvalgene
var stort pa denne tiden, omtrent pa hoyde med det hoyeste
frafallet blant kommunestyrene i Norge. Det som skilte
bydelsutvalgene fra kommunestyrene, var imidlertid at nar
halvparten av frafallet fant sted inne i valgperioden. Det viser seg

1> Side 150
1 Side 61
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at den viktigste gruppen av forklaringsvariable for frafallet var
knyttet til opplevelse av egen innflytelse. Blant de som oppgir at de
onsker a slutte som bydelspolitikere var det langt flere som oppga
at det er vanskelig for dem a fa gjennomslag for sine oppfatninger
enn det var blant de som ensket 4 fortsette. Ogsa politikere med
posisjoner 1 bydelsutvalget hadde en mindre tendens til 4 onske a
slutte.

Sluttrapporten fra evalueringen av forseket med direkte valg til
bydelsutvalg i Oslo ble fremlagt i 1998 (Hagen m.fl. 1998). Selv om
analysene og konklusjonene var rettet mot sporsmalet om direkte
valg, kan ogsa rapporten i noen grad leses som en beskrivelse av
status for bydelsdemokratiet.

Rapporten fra 1998 viser at partienes lokallag i Oslo slet i
motbakke. Medlemsmassen hadde vert sterkt avtagende, og
aktiviteten i mange av partilagene ble betegnet som ganske lav. I en
undersokelse til bydelspolitikerne viste det seg at de alt 1 alt var
ganske tilfredse med bydelsutvalgenes evne til a utnytte de lokale
politiske frihetsgrader som ld i bydelsordningen. Det var imidlertid
et stort flertall som opplevde bystyrets og byradets foringer som sa
sterke at det helt tok luven av den lokal politikken. Sa mange som
75,3% var helt eller noksa enige i at ’byradets og bystyrets foringer
gjor bydelsutvalgets reelle styringsmuligheter helt marginale”.
Dette ble oppfattet som en ganske alvorlig negativ indikasjon pa
hvordan medlemmene av bydelsutvalgene opplevde vilkarene for
lokaldemokratisk styring i bydelene.

Forsoket med direkte valg til bydelsutvalg var ingen umiddelbar
suksess. Det fremgar i evalueringsrapporten at deltagelsen ved
bydelsvalgene sank betydelig fra 1995 til 1999 i de fire
forseksbydelene, og at deltagelsen var lavere ved bydelsvalgene
enn ved kommunevalgene begge ar — dette til tross for at valgene
ble avviklet i samme lokale. Serlig bekymringsfull var situasjonen i
bydel Sagene-Torshov, hvor deltagelsen sank til under 45%. Dette
ble oppfattet som en indikasjon pa at bydelsdemokratiet hadde
begrenset oppslutning blant innbyggerne i bydelen, og dermed
saledes en indikasjon pa bydelsdemokratiets tilstand ogsd utover
det som knytter seg til selve forsoket.

Om lag en av tre spurte mente at avgjorelser i bydelsutvalget hadde
stor betydning (72% 1 2001 mente avgjorelsene har stor eller
middels stor betydning). Samtidig var det forholdsvis pessimistiske
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oppfatninger nar det gjaldt innbyggernes muligheter til 4 pavirke
bydelspolitikken. I 2001 mente 17% av de spurte at
bydelspolitikerne legger stor vekt pa innbyggernes oppfatninger
(39% mente at de legger /izen vekt pa dette). Og sd fa som 7%
mente at de hadde store muligheter til 4 pavirke avgjorelser 1
bydelsutvalget (60% mente de hadde liten mulighet til dette).

3.3.3 Stockholm: Fa konflikter, skonomisk kontroll
men lite demokratisk deltagelse

I drene 1990-1995 gjennomfoerte Stockholm kommune et forsek
med bydelsutvalg i tre bydeler. Den 1.1.1996 ble det gjennomfort
en byomfattende bydelsreform, som innebar opprettelse av i alt 24
bydeler. Etter valget 1 1998 besluttet den ikke-sosialistiske
majoriteten 4 redusere antall bydeler til 18. Bydelsutvalgene i
Stockholm har aldri veart valgt direkte av velgerne, men blir
oppnevnt av Stadsfullmiktige (bystyret). Det er 13 medlemmer av
hvert bydelsutvalg.

Bydelsreformen ble evaluert i perioden 1996 — 2001 av en gruppe
statsvitere og skonomer fra Universitetene 1 Goteborg og
Stockholm, samt fra Handelsskolen i Stockholm. Det ble utgitt sa
mange som 50 delrapporter fra evalueringsprosjektet, i tillegg til
sluttrapporten.

Bydelsutvalgene i Stockholm hadde 13 medlemmer i
evalueringsperioden. Siden gjennomsnittlig bydelsstorrelse i
Stockholm var betydelig hoyere enn i de andre fem byene, var
ratioen av politikere pr. innbyggere hele 3178, om lag det dobbelte
av tallet for Oslo."” Dette innebzrer at kontaktflaten mellom
bydelspolitikere og innbyggere ble forholdsvis smal. Det ble heller
aldri gjennomfert direkte valg til bydelsutvalg i Stockholm. Det var
1 hoy grad gjennomgaende representasjon i de politiske organene.
Sandqvist (1999) fant at i 1997 var hele 41% av medlemmene av
bystyret (kommunfullmafktige) ogsa medlemmer av et bydelsutvalg.
Tilsvarende var opp til en fjerdedel av medlemmene av det enkelte
bydelsutvalg medlem av bystyret. Dermed kan man si at
bydelsutvalgene i Stockholm var langt tettere integrert i resten av
byens politiske styringssystem enn det som er tilfelle i Oslo, hvor
det ikke er anledning til a sitte bade i et bydelsutvalg og i bystyret

17 Se tabellen forst i kapittel 2.
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eller byradet.” I evalueringen kobles dette til et lavt konfliktniva
mellom bydelene og kommunen sentralt.

Hovedkilden til konklusjoner om politisk deltagelse og innflytelse
er sluttrapporten fra evalueringsprosjektet, samt delrapport nr. 24
(Sandqvist 1999). Sandqvist viser til at de politiske partiene vektla
ulike strategier 1 arbeidet med demokratisporsmalet ute i bydelene.
Folkpartiet la serlig vekt pa bruken av dpne moter i bydels-
utvalgene, og det fremkommer at oppmeotet pa disse var sapass
stort at det overrasket skeptikerne (ikke minst i Moderaterna) -
man regner med et gjennomsnitt pa 30-50 oppmaette.
Socialdemokraterna har vart skeptiske til bruken av apne moter,
delvis fordi man har veart redd for at folk bare vil mote opp under
svaert kontroversielle saker, og at debatten da vil bli lite
konstruktiv.

Socialdemokratarna gjorde i stedet forsok med «radslsagy eller
«tingy, nermest en slags seminarer over en eller to dager, hvor
medborgere inviteres til 4 delta 1 diskusjoner med hverandre,
politikere og tjenestemenn. Her har imidlertid deltagelsen vaert
svert smal. Andre tiltak inkluderer fast treffetid for
bydelspolitikere, som skal ha gitt en storre apenhet mellom de
fremmotte og politikerne enn det mange vil legge for dagen pa et
stort Apent mote.

Sandqvist kommer ogsa inn pa spersmalet om hvorvidt
bydelsreformen har bidratt til 4 vitalisere partilivet, og her er
konklusjonen ganske negativ. I folge Sundqvist er det «nesten
umuligy» 4 vise til noen virkninger pa partilivet. Den manglende
vitaliseringen var en stor skuffelse for partiene, som hadde satset
forholdsvis mye pa 4 omorganisere, blant annet ved a tilpasse
lokallagstrukturen til bydelsgrensene og a utdanne kandidater og
ordforere til bydelsutvalgene. Fa foreninger har fatt nye
medlemmer, og aktiviteten har ikke gatt opp. Oppsummeringsvis
var holdningen hos Socialdemokraterna i 1999 (stadig i folge
Sundqvist) at kontakten mellom innbyggere og politikere
karakteriseres av mistro og passivitet. Man tror heller ikke lenger
pa at partiorganisasjonene kan vare en hovedkanal for
medborgerinnflytelse.

' I Stockholm var det i 1997 to personer fra bydelsutvalgene som ogsa hadde
ordinzre verv i kommunstyrelsen, den nermeste ekvivalenten til byradet i Oslo.
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I sluttrapporten fra evalueringen konstanteres det allerede pa side 8
at

Sammanfattningsvis kan vi konstantera, att de
uttryckliga demokratimalen inte har uppnatts.

Det heter at det ikke kan belegges at reformen skulle ha gjort
medborgerne mer aktive og engasjerte i lokalpolitikken. Samtidig
opplevde bydelspolitikerne at deres kontakt med innbyggerne er
blitt gradvis tettere, sarlig blant de bydelspolitikere som ogsa har
politiske verv sentralt i kommunen.

Det viste seg at andelen som trodde at bydelsreformen gjor det
lettere 4 pavirke lokalpolitikken totalt fz/f med 17 prosentpoeng fra
1996 il 1999 (fra 58 til 41%)."” Dette gjaldt szrlig menn, lavt
utdannede, eldre og arbeidere. Politisk deltagelse endret seg ikke,
og var for en stor del 1 samsvar med det man fant i andre svenske
kommuner. De fleste som oppga 4 ha hatt kontakt med
kommunen for 4 pavirke, hadde hatt kontakt med tjenestemenn i
bydelen eller sentralt. Svert fa, om lag 6%, hadde vart i kontakt
med en politiker. Samlet kontakt med politikere og tjenestemenn
okte ikke siden reformen, det skjedde var at mange «overforte» sin
kontakt til bydelene, fordi sakene de var opptatt av er flyttet til
dette nivaet.

En av delrapportene, fra Norrbom (1999), vurderte handlings-
friheten 1 forhold til overordnede politiske og administrative
instanser som god. To tredejdeler av BU-lederne (17 av 24)
vurderte muligheten for lokale prioriteringer som store. De som
vurderte mulighetene som sma, argumenterte spesielt med de
knappe budsjettrammene, og den betydelige graden av regelstyring
innenfor mange av virksomhetene. Det ble gitt mange eksempler
pa lokale omprioriteringer, for eksempel fra eldre til barn og unge,
eller fra teknisk til kultur.

Bydelsdirektorene fremhevet at oppfelgingen av totalokonomien 1
bydelene var overordnet alt annet. Kravet til 4 holde budsjettet
fremheves mange steder som sveart viktig. I delrapport 41 (Thorén
2001) analyseres bydelsreformen og det ekonomiske styrings-
systemet - om budsjettavvikelser. Her fremkommer det at tiden
etter reformen «karakteriserades av en successiv, positiv ntveckling med en

¥ Side 73
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kraftig forskjutning av stadsdelsndamdernas budgetavvikelser i positiv
riktnings.”’ Dette innebzrer at budsjettkontrollen ble bedre, og at
dette har vart sterkt vektlagt av kommunen sentralt. Evalueringen
apner for at forbedringene kan skyldes bedret kostnadskontroll og
okt effektivitet:

De olika atgirder som omnims i beskrivningen [av
Stockholm kommunes okonomiske styringssystem]|
bor tolkas som et uttryck for en ambitios,
malmedveten strivan att skapa ett ekonomiskt
styrsystem som svarar mot «best practice» (...) SDN-
reformen [fremstar| som ytterligare en atgard i samma
riktning.”!

Kommunen har altsa hatt store ambisjoner mht. budsjettkontroll,
og disse ambisjonene ser ut til 4 ha blitt gjennomfert i betydelig
omfang. Blant annet har det blitt stilt tallfestede effektivi-
seringskrav, som har vart hoyere enn til andre virksomheter.
Sluttrapporten nevner saledes at effektiviseringskravet til bydelene
11997 var 4%, det dobbelte av kravet til 2% effektiviserings om ble
rettet mot de andre virksomhetene i kommunen. Nar forekomsten
av budsjettunderskudd har gatt kraftig ned i arene etter reformen,
kan dette indikere at den helhetlige overordnede styringen har vert
aktiv og vellykket mht. den gkonomiske siden.

Samtidig fremkommer det flere steder, i ulike delrapporter, at det
okonomiske styringssystemet har blitt opplevd som besvarlig.
Sandqvist (1999) viser til at flere bydelsdirektorer og bydels-
politikere opplever systemet som «ogjenomtringligt» og at man har
problemer med 4 forsta hvordan ulike tilskuddsordninger fungerer
1 praksis. Det vises samme sted til at budsjettfordelingen innenfor
eldreomsorgen bygde pa hele 140 faktorer (). Man har i mange
tilfeller ikke veert i stand til 4 beregne seg frem til hvordan ulike
endringer i befolkningssammensetning eller tilskudd vil sla ut for
ens egen bydel.

Et annet forhold er at «effektiviseringen» til en viss grad kan ha
kommet pa bekostning av tjenestekvaliteten. Blant annet innenfor
skolesektoren sank publikums tilfredshet med tjenestene ganske
betydelig (delrapport 46, Ljunggren 2001). For eksempel viste

2 Side 25
1 Side 28
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sluttrapporten til at kostnaden pr. grunnskoleelev sank med 8 -
12% fra 1996 til 1999. I samme periode ble sivel foreldrenes som
elevens vurdering av skolen betydelig mindre positiv.*” Det
fremkommer at det sarlig var innenfor barn- og eldreomsorgen
det hevdes at det har vaert reelle nedskjeringer, ikke bare
«effektiviseringy. Effektivisering defineres da som reduksjon i
kostnader pr. prestasjon uten at kvaliteten synker.

3.3.4 Goteborg: Lav lokal representasjon, lite
demokratisk engasjement men sterk
okonomistyring

Goteborg giennomferte sin bydelsreform i 1989. Det ble opprettet
21 bydeler. 1989 var et innkjoringsar, og bydelsutvalgene overtok
alle virksomhetene fra og med 1.1.1990. Hvert av stadsdelsnémderna
(bydelsutvalgene) 1 Goteborg hadde 11 medlemmer 1
evalueringsperioden, oppnevnt pa ordinart vis av
kommunfullméfktige (bystyret), proporsjonalt med sammensetningen
av dette organet. Det har aldri blitt avviklet valg til bydelsutvalg.
De 21 bydelene hadde i gjennomsnitt 22136 innbyggere, noe mer
enn i Oslo.

Evalueringens sluttrapport er "Decentraliserad kommun -
exemplet Goteborg" (Jonsson et al. 1995), og hovedtrekk fra
resultatene er ogsa gjengitt i boka "Decentraliserad vilfirdsstat"
(Jonsson et al. 1997). Det heter i evalueringen av det ikke er noe
belegg for at medborgerne har opplevd noen storre muligheter til 4
ove innflytelse som folge av reformen (Jonsson et al. 1995:62). Og
bare om lag hver tiende innbygger 1 byen oppga a ha store eller
ganske store pavirkningsmuligheter.

Med bare 11 medlemmer i hvert bydelsutvalg, var det forholdsvis
fa bydelspolitikere pr. innbygger i Goteborg sammenlignet med de
andre byene. Bortsett fra Bergen etter bydelsreformen 1.1.2000 var
det bare Stockholm som har relativt sett lavere "politiker-tetthet".
Den relativt lave ratioen av politikere pr. innbygger kombinert med
oppnevning av bydelspolitikere proporsjonalt med
sammensetningen av bystyret, plasserte Goteborg blant
ordningene hvor den lokale effektive representasjonen var

2 . . . .
Se side 206-210 i sluttrapporten for narmere beskrivelse av disse resultatene,
og beslektede resultater innenfor andre tjenesteomrader.
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forholdsvis svak. Samtidig var den politiske integrasjonen mellom
styringsnivaene pa linje med Stockholm og Malme, ved at ca. 8%
av bydelspolitikerne ogsa satt 1 kommunfullmdiktige.

I Goteborg har metene i bydelsutvalgene veart lukkede for
publikum, en ordning som ferst ble opphevet 1 2001. Denne
ordningen med lukkede moter fantes ikke i noen av de andre fem
byene som ble studert, heller ikke 1 Stockholm eller Malmé.

Flere av bydelspolitikerne i Goteborg betegnet kontakten med
innbyggerne som ganske stor. Dette gjaldt serlig leder og nestleder
1 bydelsutvalgene, som oppga a ha kontakt med innbyggere opp til
2-3 ganger om dagen i gjennomsnitt.” En representant oppgir at
han i forbindelse med spesielle saker far "sa mycket brev att jag
knappast hinnar lisa dem". Oppmote ved "politiker-jourer” (fast
treffetid for bydelspolitikere) kan det mote opp alt fra to-tre eller
ingen til "30-40 eller en hel upprakining”** Hundretalls innbyggere
kunne mote opp 1 demonstrasjoner for kontroversielle vedtak 1 et
bydelsutvalg.

Samtidig ble det fremholdt at det spesielt var i kontroversielle saker
at aktiviteten og kontakten var sapass stor, og at aktiviteten
utenom slike saker kan vare temmelig moderat. Aktivitetene 1
partilagene betegnes som meget moderat; "vanligen dr det en liten
trogen skara som infinner sig'".

Det ble gjennomfort to innbyggerundersokelser, 1 1989 og 11993, i
stor grad med identiske spersmalsformuleringer. Det viste seg at
interessen for saker som angar egen bydel ikke okte i lopet av de
fire forste drene etter bydelsreformen. Med hensyn til politisk
deltagelse, ble interessen for 4 pata seg politisk verv noe svekket i
peroden: I 1989 oppgav hele 17% at de kunne tenkt seg et politisk
verv 1 bydelen, tilsvarende tall 1 1993 var 9%. Samtidig var det om
lag like mange begge ar, 11 og 10%, som oppga 4 kunne tenke seg
et politisk verv 1 kommunen sentralt.

Det ble videre stilt sporsmal med hvor stor mulighet man mente a
ha til 4 endre noe innenfor kommunens virksomhet som angir en

selv eller ens familie, og her inngikk i alt fem omrader som var lagt
ut til bydelene. Evaluator sammenfatter dette med at

2 Side 21. Alle sidehenvisninger er fra sluttrapporten.
24 .
Side 22
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bydelsreformen ikke hadde gitt innbyggerne noen styrket folelse av
a kunne pavirke.

Kontakten med politikere og tjenestemenn okte ikke fra 1989 til
1993. Det fremkom at omtrent 1% av de spurte hadde hatt
kontakt med en bydelspolitiker i 1993 angdende en sak som gjaldt
ham personlig. Dette ganske lave tallet betegnes som i samsvar
med en annen undersokelse, hvor det fremkommer at hver
bydelspolitiker i gjennomsnitt har hatt 1 1/2 innbyggerkontakt
hver maned. Disse tallene er forholdsvis lave. 95% av de spurte
oppga at de ikke hadde okt sin kontakt med politikere etter
bydelsreformen.”

Andelen 1 1993 som trodde at bydelsreformen 7&ke hadde gitt
"vanlige mennesker" storre innflytelse var 69%, langt flere enn det
var 1 1989 som trodde at dette ville bli en virkning av
bydelsreformen (44%). Om lag halvparten av de spurte 1 1993
(52%) mente at reformen 7&/e hadde gjort det lettere for vanlige
innbyggere a komme i kontakt med politikere, mot bare 22% som
var skeptiske til denne muligheten 1 1989. Hovedinntrykket var
dermed at bydelsreformen ikke har svart til forventningene for
mange av innbyggerne. De vurderte demokratiske aspekter ved
bydelsordningen mer negativt i etterkant enn i forkant.

Tilliten til bydelspolitikerne var i 1993 lavere enn for
kommunepolitikerne: 18% hadde mycket stor eller stor tillit til
bydelspolitikernes evne til 4 skjotte sine oppdrag, mot 27% for
sentrale politikere. Tross dette mente 45% av de spurte at ens egen
bydel ble styrt pa et god mate (36% var usikre, 20% var negative).”
Dermed konkluderte evaluator med at en stor del av innbyggerne i
Goteborg mente det sto bra til 1 egen bydel, selv om tilliten til
bydelspolitikerne var litt blandet.

Konklusjonen i sluttrapporten var at innbyggerne 1 Goteborg ikke
hadde behov for sterre kontakt med politikere eller tjenestemenn,
de "lever sitt eget liv och anser sig ha begrensade mdjligheter och ett begrinsat
interesse av att direkt paverka beslut av olika slag"”’ Fa eller ingen
indikatorer pa deltagelse og engasjement endret seg 1 positiv
retning de forste fire drene etter reformen.

> Side 63
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Samtidig tegner evalueringen et bilde av reformen som en ganske
ubetinget suksess ar det gjelder okonomistyringen. De
nyopprettede bydelene klarte 4 oke produktiviteten og assimilere
meget betydelige nedskjeringer i en vanskelig okonomisk situasjon
1 kommunen.

Den helhetlige overordnede styringen ser ut til 4 ha hatt et sterkt
fokus pa ekonomistyringen, hvor oppfelgingen nok har vart
temmelig tett. Det fremheves at den skonomiske styringen pa
mange mater har fatt hovedoppmerksomheten, og at planer og
strategier har kommet 1 andre rekke i forhold til dette hos
kommuneledelsen. Dermed er inntrykket at bydelsutvalgene har
hatt ganske stor handlingsfrihet, selv om denne handlingsfriheten
har blitt sterkt hemmet av de skonomiske rammevilkarene.

Bydelsutvalgene gir inntrykk av ganske sterk styringsevne, ikke
minst ved at de okonomiske resultatene ble sa gode. Hvis den
politiske situasjonen i bydelene hadde vart uregjerlig, er det
tvilsomt om budsjettene hadde kommet under kontroll pa den
miten de gjorde.

3.3.5 Malmé: Kontroversiell reform, reaktive
bydelspolitikere, svakt demokratisk engasjement

Malmo startet sitt forste bydelsforsok 1 1990, som et pilotprosjekt i
bydelene Fosie og Oxie i sondre Malmeo. Bydelssporsmalet var
svaert kontroversielt i Malme, og uenigheten fulgte 1 ganske stor
grad partipolitiske skillelinjer. Sosialdemokratiene var forende pa
padriversiden. Pilotprosjektet ble lagt ned allerede aret etter, da
den politiske majoriteten 1 Kommunfullmdiktige (bystyret) i Malmo
gikk over til de borgerlige partiene. I 1994 var majoriteten i
bystyret igjen sosialdemokratisk, og det ble vedtatt 4 innfore
fullskala bydelsreform fra 1.1.1996. Det ble opprettet 10 bydeler.

Det var 19 medlemmer og 11 varamedlemmer i hvert
stadsdelsfullmiktige (bydelsutvalg) i evalueringsperioden.
Medlemmene oppnevnes av bystyret, med en sammensetning som
grovt skal tilsvare valgresultatet i kommunen som helhet. Det har
aldri blitt avviklet valg til bydelsutvalg i Malme.

Bydelsreformen i Malmeo ble evaluert av et team fra Lunds
Universitet (Petersson og Hagstrém 2000). Det foreligger i alt 17
delrapporter fra evalueringen, i tillegg til sluttrapporten. Det
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spesielt interessante med denne omfattende evalueringen, er at
samtlige titler omhandler forhold knyttet til lokaldemokrati,
politisk styring, deltagelse og opinionsdannelse. Reformen ble med
andre ord primaert oppfattet som en demokratireform.

Det ble gjennomfort to innbyggerundersokelser 1 forbindelse med
evalueringen av bydelsreformen, 1 1997 og 1 1999. Undersokelsen
fra 1997 viser at innbyggernes interesse for samfunnssporsmal var
svakt gkende jo mer lokale saker det er snakk om. Interessen for
sporsmal som berorer egen bydel, eller byen Malme, var storre enn
interessen for rikspolitiske saker eller internasjonale saker. Det
samme monsteret gjentok seg i 1999.

Om lag en av ti medborgere kunne tenke seg a pata seg et politisk
verv i egen bydel, om lag den samme andelen som for kommunale
politiske verv (1997). Omtrent en av ti oppga 4 ha vart i kontakt
med en bydelspolitiker, og dette tallet er omtrent pa linje med
andelen som har oppgitt 4 hatt kontakt med en kommunepolitiker
1 Malmeo (1999). Det fremgikk av evalueringen at kontakten
mellom innbyggere og politikere i liten grad har blitt stimulert av
reformen.

Rundt tre prosent oppga 4 ha deltatt pa et mote 1 eget bydelsutvalg.
I Malmeo var disse motene apne for publikum, i motsetning til det
som var tilfelle i Goteborg. 9% oppga a ha deltatt pa et folkemote
arrangert av bydelen.

Det viste seg at bare 22% av innbyggerne i 1997 mente at
bydelsreformen hadde gitt innbyggerne okt innflytelse over den
kommunale politikken. Fa av innbyggerne (16%) mente at
bydelsreformen hadde gjort det lettere 4 fa kontakt med politikere.
44% mente at bydelsreformen ikke hadde skapt noen forbedring i
sa mate, mens sa mange som 40% ikke visste eller ikke ville svare.
Evaluatorene betegner dette som ezt trofs allt ganksa nedslaande
resultat”.”® Bare om lag 5% av innbyggerne mente de hadde 'mycket
store' eller 'ganske store' muligheter til 4 endre pa kommunale

beslutninger som berorer dem selv eller deres familier.

De lokale partiorganisasjonene ble ikke stimulert av
bydelsreformen. Det fremholdes tvert imot at de ser ut til 4 ha
stagnert eller blitt ytterligere svekket (nr. 13, s. 53).

% Side 93
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Evalueringen fra Malme sier lite om tjensteproduksjon, styring og
administrative forhold. Bydelene i Malme fikk sine budsjettmidler
hovedsakelig gjennom et rammetilskudd som ble fordelt som en
samlet sum til hver enkelt bydel. Det var ingen formelle
restriksjoner pa hvordan bydelsutvalgene kunne fordele disse
midlene. Bydelenes investeringsbehov skulle dekkes innenfor
rammetildelingen, men det matte sokes om godkjenning av
prosjekter. Dermed fremstar de budsjettmessige frihetsgrader hos
bydelsutvalgene i Malme i utgangspunktet som noe mer
omfattende enn i Oslo. Dette skyldes delvis bydelenes myndighet
over kapitalbudsjettet, delvis at det ikke ble gitt styringssignaler i
form av inndeling av rammetildelingen 1 funksjonsomrader.

Samtidig papekes det at bydelsutvalgenes frihetsgrader var
begrenset av flere forhold. Bystyret (kommunfullmifktige) satt opp
overgripende malsetninger for bydelene, og noen av disse var
forholdsvis spesifikke (for eksempel at barneomsorg skal tilbys
innen tre maneder). Mange tjenester var lovpalagte, og dermed
obligatoriske for bydelene 4 tilby, for eksempel skoleplass. Det
fantes et antall kommunale kvalitetsoppfelgingsprogrammer og
virksomhetsplaner rettet mot standarden innenfor flere av
bydelenes ansvarsomrader. Endelig var de fleste vanlige
begrensninger pa bydelenes skonomiske handlefrihet pa plass:
Ikke mulighet til 4 pavirke egne inntekter, kommunal fastsettelse
av avgifter, egenandeler og satser for kjop og salg av tjenester
bydelene imellom, plikt til 4 balansere budsjettet samt manglende
anledning til 4 ta opp lan.

Santesson-Wilson (1998) beskrev bydelspolitikernes rolle i
budsjettarbeidet som forholdsvis lite aktiv. Intervjuede
tjenestemenn i en av bydelene brukte ordet 'informasjon' for 4
beskrive politikernes deltagelse,” bydelspolitikerne har i liten grad
satt mal for virksomhetene, og politikerne beskrives som passive
og uinteresserte. Det hevdes at initiativet i stor grad 14 hos
tjenestemennene, og at bydelspolitikerne dermed ikke utnyttet de
frihetsgrader som la i systemet.

# Side 22
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3.3.6 Kebenhavn: Mye lokal autonomi, problematisk
okonomi og svake virkninger pa demokrati og
medvirkning

Keobenhavn kommune iverksatte den 1. januar 1997 et forsek med
bydelsforvaltning i fire bydeler. Kommunen ble delt inn geografisk
115 bydeler, men forseket ble gjennomfert i kun fire av disse. De
ovrige 11 bydeler ble ikke berort av forsoket. Forsoket bygget ikke
pa noen allerede eksisterende bydelsordning, slik tilfellet var for
eksempel i Oslo.

I bydelene Indre OUsterbro, Indre Norrebro, Kongens Enghave og
Valby ble det i lopet av hosten 1996 opprettet egne
administrasjoner, ledet av hver sin bydelschef. Det ble samme ar
gjennomfort alminnelige valg til bydelsradene i Indre Osterbro,
Indre Norrebro og Valby, mens bydelsradet i Kongens Enghave i
forste hand ble oppnevnt av borgerrepresentasjonen (bystyret). Senere
ble det ogsa gjennomfert valg til bydelsrad 1 denne bydelen. De fire
forseksbydelene hadde 1 alt 136839 innbyggere. Dermed ble mer
enn en fjerdedel av innbyggerne i Kebenhavn berort av forsoket.
Bydelsradene hadde 21 medlemmer. Bydelsradene fikk betydelige
politiske beslutningsfullmakter mht. driften av sine
ansvarsomrader, dog med en rekke begrensninger.

Borgerrepresentasjonen i Kebenhavn bestemte den 13/6 2000 at
det skulle avholdes folkeavstemning om spersmalet om
bydelsreform.” Folkeavstemningen ble avholdt den 28. september
2000, samme dag som folkeavstemning om dansk deltagelse i den
felles europeiske valuta (Euroen). Samlet sett viste det seg at
holdningen til forslaget om bydelsreform var negativ: 66,4%
stemte nei til 4 gjennomfore en bydelsreform i hele kommunen.
Valby bydel var den eneste med flertall for bydelsreformen.
Andelen nei-stemmer var 60,3% i forsoksbydelene mot 68,6% 1 de
ovrige bydelene. Som en folge av avstemningsresultatet vedtok
flertallet i borgerrepresentasjonen 4 avslutte bydelsforseket og
avvikle forsoksbydelene.

" Aftale om bydelsordning i Kebenhavns Kommune, inngitt av
Socialdemokratiet, Radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti, Enhedslisten og
Solidarisk Alternativ i Kebenhavns Ridhus. Kilde: Beslutningsprotokol for
ordinzrt mede den 13. juni 2000. (BR 302/2000).
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Bydelsforsoket ble evaluert av firmaet PLS Consult. Bydelsradene
hadde hele 21 medlemmer, og dermed en bred kontaktflate mot
innbyggerne. Det var i gjennomsnitt 1629 innbyggere pr. politiker,
om lag halvparten si mange som 1 Stockholm. Samtidig var det
ingen politisk integrasjon mellom styringsnivaene. Det ble
spesifisert 1 lov om bydelsforseket at ingen bydelspolitiker samtidig
kunne inneha verv i borgerrepresentasjonen.’’ Kombinasjonen av
mange bydelspolitikere og bred kontaktflate, manglende politisk
integrasjon og direkte valg gjor at bydelsradene i utgangspunktet
hadde meget hoy grad av effektiv representasjon

Samlet sett ble omfanget av demokratisk deltagelse og engasjement
vurdert som lavt. Bydelene ble en omfattende demokratisk
infrastruktur som 1 forholdsvis liten grad ble benyttet. Flere
omstendigheter kan ha bidratt til dette utfallet. En vanskelig
okonomisk situasjon i Kebenhavn kommune gjorde det nodvendig
med nedskjaringer i bydelene. Evalueringen papeker at dette har
gitt bydelsradene darligere muligheter til 4 imotekomme lokale
onsker, noe som kan ha skadet muligheten for a oke deltagelse.
PLS papeker ogsa at det ikke var lett for medborgerne 4 holde
oversikt over hvordan ansvaret var fordelt mellom bydelene og
kommunen sentralt. Dette kan ha skapt en folelse av at
bydelsridene ikke hadde sd mye de skulle ha sagt, noe som kan ha
svekket engasjementet. De trekker sarlig frem investeringssaker
innenfor barnehagesektoren, samt hvilke gater og veier som horer
inn under bydelens ansvarsomrade. Ogsa manglende myndighet i
byplansaker kan ha hemmet engasjementet.

Nir det gjelder styringsevne og effektivitet, er det grunn til 4
understreke at bydelene i Kebenhavn nok var de mest autonome
av byene som er gjennomgitt i dette kapittelet. Reglementet for
bydelsforsgket, som blant annet spesifiserte hvilke oppgaver og
ansvarsomrader som skulle legges til bydelene, ble godkjent av
innenriksministeren i henhold til en egen paragraf om
bydelsforseket i den danske kommuneloven.” I denne loven heter

o ngen kan dog samtidig vare medlem af Borgerreprasentationen og af et bydelsrad. Et
medlem af Borgerreprasentationen, der valges til et bydelsrid, ndireder af
Borgerreprasentationen. Tilsvarende udtrader et bydelsradsmedlem ved valg til
Borgerreprasentationen.” (Fra Lov om kommunernes styrelse, § 65 e. stk. 3)

21 § 65, stk 6, av ”Lov om kommunernes styrelse” heter det blant annet at
”Regulativet skal vedtages af Borgerreprasentationen efter de regler, som geelder for vedtagelsen
af kommunens styrelsesvedigt, jf. § 2, stk. 2, og godkendes af indenrigsministeren effer
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det ogsa at ”Tilsynet med bydelsradene varetages af
indenrigsministeren.”.”> Dermed var ikke bydelsridene i
Kobenhavn politisk underlagt Borgerrepresentasjonen pa en sa
direkte mate som det er tilfelle for eksempel i Oslo. Politiske
vedtak 1 bydelsridene kunne ikke ankes inn for
Borgerrepresentasjonen, men matte eventuelt bringes inn for
innenriksministeriet. Borgerrepresentasjonen hadde dermed ikke
anledning til 4 overprove politiske beslutninger 1 bydelsradene

Samtidig hadde bydelene (slik det er for alle ordningene) ikke
beskatningsrett, og dermed fa muligheter til 4 pavirke egne
inntekter. De hadde heller ikke myndighet til 4 foreta investeringer,
og dessuten var en god del myndighet lagt ut til tjenestestedene,
noe som innskrenket bydelsutvalgenes myndighet. Det at
planmyndighet ikke ble lagt ut, fremheves spesielt som et problem
1 forhold til 4 kanalisere politisk engasjement ut til bydelene.

Okonomiske og budsjettmessige problemer fikk stor betydning for
forsekets forlop. I folge PLS Consult er inntrykket at det ble brukt
uforholdsmessig mye tid og energi pa a diskutere storrelsen pa den
okonomiske rammen til bydelene. Bydelene hadde ogsa problemer
med 2 planlegge okonomisk pa sikt, fordi rammen endret seg sa
mye fra ar til ar. Bydelene hadde 1 1997 fra 19,1% i overskudd til
06,9% i underskudd. I 1998 var heyeste underskudd hele 30,4%.
Bydelenes politiske virksomhet ble til tider sterkt preget av
behovet for a foreta nedskjeringer.

3.4  Oppsummering: Viktige erfaringer fra
bydelsforsokene og -reformene

De seks byene som er presentert i det overforstiende representerer
et omfattende erfaringsgrunnlag for 4 vurdere virkningene av
bydelsforsok- og reformer. Her inngér bade radgivende
bydelsutvalg med funksjoner som forst og fremst er knyttet til
nermiljoet 1 bydelen, og ordninger med omfattende
desentralisering av tjenester og myndighet, budsjetter og ansatte.
Etter var oppfatning er mange av disse erfaringene relevante ogsa

forbandling med vedkommende minister. Meddelelse om de opgaver, der i henhold til regulativet
er henlagt il bydelsradenes selvstendige varetagelse, bekendtgores af indenrigsministeren i
Lovtidende.”

3§ 65, Stk. 8
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for kommuner som vurderer a innfere nermiljoutvalg uten
omfattende delegering av ansvar og tjenester.

Bydelenes forhold til kommunen tilsvarer pa flere mater forholdet
mellom kommunene og staten. Vi ser store forskjeller ordningene
imellom nar det gjelder hvor tett kommunen styrer bydelene. Dette
gar pa hvor mye ansvar og ressurser som er lagt ut til bydelene,
hvor stor frihet bydelene er ment 4 ha til a foreta egne politiske
vurderinger, og ikke minst om kommunale myndigheter
respekterer denne handlefriheten i praksis.

Generelt er det nok slik at styringsinteressene oker med mengden
av ansvar og ressurser hos bydelene. Dette er egentlig ikke
unaturlig. Nar bystyret overlater ansvaret for 40-80% av
kommunens driftsutgifter til bydelene, blir det ogsa nedvendig
med en annen styring og oppfelging enn det er behov for nar
bydelene ikke har slike ressurser. Slik sett kan det vaere grunn til 4
tenke seg om to ganger hvis man vurderer 4 legge ut vesentlige
mengder ansvar og ressurser til bydelene. Hvis det er et viktig
poeng a ivareta en grad av lokal autonomi, kan det hende at det
ikke bor ligge for mye myndigheter og ekonomi i bydelenes
portefolje. Det er en tendens til at kommunen opplever storre
behov for 4 ha styring med bydelene, hvis disse har fatt mye
ressurser og ansvar.

Men samtidig avtegner det seg et klart dilemma som spiller inn i
forhold til denne avveiningen. De opprinnelige bydelsordningene i
bade Oslo og Bergen var sma og mange, og hadde stort sett
radgivende funksjoner. I begge byer ga denne typen ordning
opphav til betydelig frustrasjon. Mange opplevde det som lite
meningsfullt 4 engasjere seg i et system hvor det var sa lite
myndighet og ressurser 4 spille pa. Disse bydelsordningene ble ofte
spilt ut over sidelinjen, og det er tydelig at deres relative autonomi
fra kommunal styring ikke oppveide denne ulempen. Disse
erfaringene er samlet sett et varsko til kommuner som vurderer 4
innfore nerdemokratiske ordninger uten omfattede delegasjon.
Det er mye erfaring som tilsier at det er vanskelig 4 fa “liv i leiren”
i slike bydeler.

Dermed avtegner det seg et grunnleggende dilemma knyttet til
bydelsordninger: Det kan vare vanskelig 4 skape engasjement i
bydelspolitikken nar radene har lite ressurser a rade over, men hvis
man legger ut ressurser vil dette gjerne medfore tap av autonomi
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og okt kommunal overstyring — noe som ogsa kan vere hemmende
for engasjementet. Dette blir en slags “damned if you do, damned
if you don’t” — situasjon, som ikke virker enkel 4 lose.

Men dermed er det kanskje ikke sa overraskende at flere tiar med
evalueringer av bydelsordninger i de storste byene er sapass
samstemte ndr det gjelder demokrati og deltagelse. Dez er svart
uvanlig at bydelsforsok og bydelsreformer faktisk forer til betydelige, malbare
okninger i politisk deltagelse og engasjement — 1 alle fall nar de store byene
tas i betraktning. Dette gjelder for opprettelse av narmiljoutvalg
uten ressurser og myndighet, det gjelder for bydelsforsek og
bydelsreformer med ansvar for betydelige andeler av kommunens
driftsbudsjett, og det gjelder for bydeler bade med og uten lokalt
folkevalgt mandat. Selv om bildet godt kan nyanseres av positive
virkninger i noen bydeler til noen tider, er slike virkninger vanligvis
svake og sporadiske — de horer til unntakene, ikke til regelen.

En annen interessant side ved de ulike byenes ”’bydelshistorier” er
hvilke erfaringer man har gjort seg nar det gjelder bydelenes
overlevelse. Det finnes apenbart andre suksessfaktorer enn betydelig
okt deltagelse. Den kanskje viktigste er skonomisk kontroll.
Ordningene 1 Oslo og de tre svenske byene har bestatt i opp til 25
ar, og det virker rimelig 4 se dette i sammenheng med deres
betydelige evne til 4 handtere nedskjaringer og innstramminger i
kommunegkonomien. Dette er fremhevet i mange evaluerings-
rapporter. Dette kan vare en ubehagelig oppgave for bydels-
politikerne, og ikke minst 1 Oslo var det harde tak da kommunen
mitte stramme inn vesentlig allerede i bydelsordningens forste to-
tre ar. Men det er interessant at bydelsutvalgenes evner 1 denne
retning pa en mate har snudd et viktig premiss i debatten om det
lokale selvstyret opp ned. Vanligvis fremholdes behovet for
makrogkonomisk styring som et av de hensyn som taler for statlig
styring over kommunene. Men i en del byer har altsa det
tilsvarende hensynet talt til bydelenes fordel.

Bergen kommune oppnadde ikke denne effekten med sin
bydelsreform. Kommuneskonomien kom ikke under kontroll pa
grunn av reformen, og dette var kanskje den viktigste grunnen til
at ordningen ble reversert. Men dette bringer oppmerksomheten
over pa et annet forhold, nemlig viktigheten av 4 fa pa plass et
system for ansvars- og budsjettfordeling som vinner alminnelig
aksept, og som akterer pa begge nivier respekterer. Mens
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reformene i Bergen og Kebenhavn var preget av mye uenighet og
konflikt knyttet ikke minst til budsjettfordelingen, var det meget fa
tilfeller av dette i Oslo kommune og de svenske byene. Dette bidro
nok til disse systemenes overlevelse.
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4  Naermere beskrivelse av
«omradeorganer 1 Finland

I Finland har nerdemokratiordninger blitt aktualisert av at antall kommuner
er blitt redusert fra 436 til 304 i lgpet av drene 2000-2013 (Sandberg
2012). Kommunesammensidingene har skjedd som et resultat av aktiy
stimulering fra nasjonale myndigheter, og har fort til storre og mer heterogene
kommuner. For d mote utfordringene knyttet til nye, storre og mer heterogene
kommuner har omtrent en tredjedel av de sammenslitte kommiunene innfort
nardemokratiordninger — her kalt delomrideorgan.”

4.1 Forekomst

En bred kartlegging av delomrideorgan 1 finske kommuner
(Pihlaja og Sandberg 2012, Sandberg 2013) har bade sett pa organ
med formell posisjon 1 kommuneorganisasjonen og organ med
mer uformell relasjon til kommunen. Delomrideorgan defineres
bredt som organ opprettet for 4 ’skéta fragor som ror ett
geografiskt delomrade av kommunen” (Pihlaja og Sandberg
2012:6). Definisjonen omfatter imidlertid ikke tradisjonelle
lokalsamfunnsorganisasjoner, bygdelag eller velforeninger — noe
heller ikke studier av liknende norske organ gjor (ofte kalt
lokalsamfunnsutvalg, Nyseth mfl. 2000, Hovik og Stigen 2008).

Kartleggingen finner:
- 63 varianter av delomrddeorgan i finske kommuner

— 59 kommuner har slike organ

— 23 ulike benevninger

H Fremstillingen i dette kapittelet bygger pa studien av finske delomrddeorgan
gjennomfort av Siv Sandberg og Ritva Pihlajas i 2012 (Pihlaja og Sandberg 2012,
Sandberg 2012, 2013).
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- De finnes i hela Finland, men flest finnes i Kajanaland och
Lappland

- 38 av disse ordningene finnes i sammanslatte kommuner

Figur 4.1 Ouversikt over nardemokratiorgan i Finland (Sandberg 2013)
Fargekodene viser kommmuner med nlike betegnelser for «bydely,
«grendentvalgy mv. pa finsk sprak

Toimielimet nimen mukaan
B Alueelinen yhteistydryhma  (3)

O awuejohtokunta @
O Aluelautakunta @
E Aluetoimikunta ® .
Asukaslautakunta ) ‘*
0 kylétii @ ‘*’ .*S“‘ 4\‘*‘*
@ Kylen neuvottelukunta (1) y <J
B Kylneuvosto 10y
0O Kkylaparlamentti ()]
B Jokin muu “n

Som det fremgar av kartet finnes det delomradeorgan i kommuner
1 alle storrelser, bade arealmessig og i forhold til befolknings-
storrelse. Dette avviker fra det allmenne nordiske monsteret, som
er 4 opprette slike organ i store kommuner (Back mfl. 2002,
Hovik & Stigen 2008).
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4.2 Funksjon

4.2.1 Diskusjonsforum eller delegert
beslutningsansvar?

De finske delomradeorganene kan grovt kategoriseres 1 A)
diskusjonsforum som ikke har fatt delegert beslutnings-
kompetanse, og B) de som har fatt beslutningskompetanse. I
kartleggingen fant Pihlaja og Sandberg (2012) at 1 90 % av tilfellene
hadde delomriadeorganene karakteristikk av a vare
diskusjonsforum, hvor informasjonsutveksling, muligheter for a ta
initiativ og mobilisere lokale krefter og ressurser er det mest
sentrale.

I bare 10 % av tilfellene hadde kommunene delegert
beslutningsansvar eller ansvar for en eller flere kommunale
tjenestevirksomheter til slike organ.
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Figur 4.2 Ouversikt over kommuner som har delomrideorgan, med
beslutningskompetanse (lilla) og uten (gul). (Sandberg 2013)

4.2.2  Omfordeling av offentlige midler

Omtrent halvparten av delomrideorganene forvalter sma
okonomiske bevilgninger (feks 1 euro per innbygger for
omradeutvikling).

4.2.3  Plattform for dialog mellom kommune og
innbyggere

De fleste delomradeorganene, uavhengig om de har delegert
beslutnignsansvar eller ikke, ser ut til 4 fungere som plattformer
for dialog mellom de kommunale myndighetene og omradets
innbyggere.
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4.2.4 Delomradeorgan — overgangsfenomen (“plaster
pa saret”) etter kommunesammenslainger?

De eldste delomradeorganene (1 kommunene Orimattila,
Sonkajirvi, Rovaniemi) ble opprettet under frikommuneforsoket i
arene 1989-1992, men de fleste er blitt opprettet pa 2000-tallet.
Organene har imidlertid ikke lang levetid, noe som er et trekk som
gar igjen ogsa 1 andre nordiske land (Back mfl. 2002).

Av de kommuner som har en form for delomradeorgan sa har 21
vert giennom kommunesammenslaing pa 2000tallet. Dette
innebzrer at rundt en tredjedel av kommunene som har opplevd
sammenslainger pa 2000-tallet har en form for delomradeorgan
(totalt 74 sammenslainger). Den 1.januar 2013 ble det gjennomfort
10 nye kommunesammenslainger, og 1 8 av disse kommer det til 4
bli opprettet en form for delomradeorgan, noe som tyder pa okt
bruk av slike organ for 4 handtere heterogeniteten og mangelen pa
felles identitet i nylig sammenslitte kommuner (Sandberg 2012). A
bruke delomradeorgan med en slik hensikt ser man sarlig 1
kommuner som far stor geografisk utstrekning, slik som
Kajanaland og Lappland. Her har man aktivt innrettet organene
for 4 sorge for samspill mellom kommunen og delomridene.

I noen sammenslitte kommuner blir delomradeorganene til tider
beskrevet som ”sorggrupper” uten annen funksjon enn 4 gjore
overgangen fra gamle kommuneenheter til en ny, storre
kommuneenhet lettere (Sandberg 2012).

4.3  Erfaringer med finske delomriadeorgan

I'en casestudie av fire kommuner med delomradeutvalg
rapporterer Pihlaja og Sandberg (2012, Sandberg 2012, 2013)
erfaringer fra disse ordningene. De fire kommunene er av ulik
storrelse, og har ulik historie for sammenslaing (se tabell under).
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Tabell 4.1  Karakteristikk ved de fire sammenslitte casekommunene

(Sandberg 20712: 11)

Rovaniemi | Salo S:t Michel | Uledborg

Antal kommuner 2 10 6 6
1.1.2000
Antal kommuner 1 1 1 1
1.1.2013
Invanarantal 1.1.2012 | 60 637 55283 48 907 143 909
Invanarantal 1.1.2013 | 60 637 55283 54 530 187 908
(eftet ev.
sammanslagningar)
Genomforda 20006 (2) 2009 2001 (3) 2009 (2)
kommunsamman- (10) 2007 (2) 2013 (5)
slagningar (antal 2013 (3)
parter)
Antal av de tidigare 0/2 7/10 4/6 2/6
kommunene som
hadde ferre an 5 000
invinare
Den tidigare storsta 58 % 46 % 60 % 77 %
kommunens andel av
kommunens totala
befolkning
Stora skillnader i Ja Nej Ja Delvis
bosittningsstruktur/
linga avstind inom
kommunen

De fire kommunene har innfert delomradeorgan som er sveart
forskjellige, og har ulik funksjon. Forskjellene presenteres i tabellen
under, og vil bli narmere beskrevet 1 neste avsnitt.

NIBR-rapport: 2013:4



73

Tabell 4.2 Beskrivelse av delomrideorgan i de fire kommunene Rovaniemi,
Salo, S:t Michel och Uledborg (Sandberg 2012:12)

Rovaniemi Salo S:t Michel Uleaborg
Type B: organ med | A: B: organ med A: diskusjons-
beslutnings- diskusjons- | beslutnings- forum
rett og forum rett og service-
service- ansvar
ansvar
Navn 6 kommun- 5 omrades- | 2 (4) kommun- | 16 (22) lokala
delsndmnder | kommittéer | dels- samarbets-
direktioner grupper
Eksplisitt Nei Ja Ja Nei
begrunnet i
kommune-
sammenslding
Oppgaver Bestiller- Diskusjon, | Ansvar for Diskusjon,
ansvar for initiativ, lokal service- initiativ,
kommunale radgivende | produksjon radgivende,
tjenester til (Skole, smaskala
innbyggerne i medborger- prosjekt
omradet, kontor)
lokal
utvikling
Dekker hele Nei Ja Nei Ja
kommunens
omrade
Fglger tidligere Nei Nei Ja Ja (utenfor
kommunegrenser Uleaborgs
sentrum)
Styrningsmodell |Representasjon| Representa | Representasjon | Direkte
-sjon deltakelse
Partipolitisk Nei Nei Ja (delvis) Nei
representasjon
Funksjon Positiv Integrasjon | Autonomi Mobilisering
serbehandling av sivil-
samfunnet
4.3.1 St:Michael — autonomi for sammenslatte

kommuner

I St: Michel har man hatt det som kalles kjedesammenslainger, ved
at flere og flere omkringliggende kommuner etter tur har blitt slatt

sammen med den opprinnelige storkommunen. Til sammen har
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fem kommuner slatt seg sammen med den opprinnelige
storkommunen i perioden 2000-2013.

Figur 4.3 St:Michael — antonomi for sammenslitte kommuner (Sandberg
2013)
Kommun Invanare Samman-
slagning
(Kanta) 32 871
Mikkeli
Mikkelin 11 988 2001
mik
Anttola 1868 2001
Haukivuori | 2 268 2007
Ristiina 4 839 2013
Suomen- 784 2013
niemi

Den heterogenitet som den nye kommunen star overfor handler 1
stor grad om forskjeller 1 beslutningsmiljeer mellom
smikommunene og storre/middels store kommuner. I tillegg er
den geografiske avstanden innenfor kommunen stor.

I forbindelse med kommunesammenslaingene ble det opprettet
ordninger med kommunedelsdirektioner (delomradeordning).
Denne gir sammenslatte kommuner mulighet for autonomi, i og
med at kommunedeldirektionene folger tidligere kommunegrenser.

Kommunedelsdirektionene bestar av 11-13 medlemmer som bor 1
omradet, og en viss andel skal vare folkevalgte eller arbeide 1
politiske partier. Organene fungerer slik at de kommer sammen 8-
11 ganger i aret, og har beslutningskompetanse til 4 bestemme over
det lokale medborgerkontorets, bibliotekets og skolens

virksomhet. De omfordeler ogsa utviklingsmidler til ulike prosjekt 1
kommunen, for eksempel omfordeler Anttola 47.000 €, og
Haukivuori 70.000 €. De har ogsa fatt prioritere bruken av
sammenslaingsstotten som staten gir som incitament for a sla seg
sammen.
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De intervjuede representantene var i hovedsak forneyd med
kommunedeldirektionenes pavirkningsmuligheter. Samtidig var
kontrastene mellom forvaltningskulturen i den store og de sma
kommunene sveart stor, og tidligere kommunegrenser fremsto
fremdeles som sveart tydelige i folks bevissthet — selv 11 ar etter
sammenslaingen. Det er mulig at denne ordningen har bidratt til 4
konservere de gamle kommunegrensene.

4.3.2 Rovianiemi — som positiv serbehandling av
periferien 1 en kommune

Rovaniemi og Rovaniemi landskommune i Lappland slo seg
sammen i 2000, og beskrives som den forste strategiske
sammenslaingen hvor motsetninger mellom ganske jevnstore
kommuner ble overvunnet ved 4 fokusere pa nye muligheter
(Sandberg 2012). Heterogeniteten som kommunen na ma handtere
henger sammen med bosettingsmonsteret, i og med at den nye
kommunen er en svart stor kommune i utstrekning. Majoriteten
(87%) bor 1 sentrum, mens de resterende prosentene fordeler seg
pa ibyer i seks ulike omrader. Delomradeorganiseringen har likevel
ikke direkte sammenheng med sammenslaingen, men ble opprettet
allerede under frikommuneforsgket 1993.

Ordningen i Rovaniemi bare har vart for en begrenset del av
kommunen, og har baret preg av positiv serbehandling av
periferien. Kommundels-nimnden iYlikemijoki som ble opprettet
11993, og gjelder et stort, perifert beliggende omrade med bare
1000 innbyggere (fire tettsteder). Omradet vises pa kartet i figuren
under.
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Figur 4.4 Det geografiske omride for Kommundels-nimnden
1Y léikemijoki (Sandberg 2013).

%mem ku{m St
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Kommundels-nemnden i Yldkemijoki har fatt relativt stor
beslutningsmyndighet. Den har et tverrsektorielt ansvar for
kommunal service for de ca 1400 innbyggerne, blant annet nér det
gjelder skole og eldreomsorg. Nemden utgjor en egen
bestillernemd i Rovaniemi kommunes organisasjon, og har et
budsjett pa 2,1 mill €.

Medlemmene i nemden utpekes av kommunefullmektige etter
forslag fra innbyggerne i omradet. Medlemmenes mandat er ikke
partipolitisk.

Kommunedel-nimden har som sagt eksistert som eneste
delomradeorgan i kommunen fra 1993, men fra 1.1 2013 sa ble
resten av kommunen ogsa inndelt i kommunedelsnemder (fem
nye). Etableringen av de fem nye kommuneldelsnemdene er et
forsek fra 2013-16, og kan leses som en kompensasjon pa at
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periferiens reprsentasjon i politiske organ minsker, i og med at
antallet folkevalgte 1 kommunen sank fra 75 til 59 1 2012.

Erfaringene fra Ylikemijoki-nemnden er i hovedsak positiv. Den har
holdt seg innenfor den drlige budsjettrammen, og har ogsa klart 4 ta
upopulare avgjorelser, blant annet om skolenedleggelser. Men det har
ogsi oppstatt en del prinsipielle og praktiske konflikter mellom den
sektorbaserte kommuneorganisasjonen g den geografisk baserte
kommunedelsnemden. A dele inn det ovrige omradet i nye
kommunedelsnemder kan dermed representere nye utfordringer, ved at
kommunen na ma ta stilling til disse konfliktene som organisasjon. 1
tillegg stiller det nye spersmal om ressursfordeling og rettferdig
fordeling.

4.3.3  Salo — integrerende funksjon

I Salo har ordningen hatt et klart formal om 4 virke integrerende.
Kommunen er slatt sammen av 10 tidligere kommuner, og er en av
de storste sammensldingene 1 Finland. Seks av de ti kommunene
hadde ferre enn 2000 innbyggere. Her har man bevisst opprettet
delomradeorgan som bryter med gamle kommunegrenser, i den
hensikt 4 integrere den nye kommunen. Figuren viser gamle
kommunegrenser til venstre, og hvordan de nye
delomradeorganene er delt inne etter en kjerrehjul-modell.

Figur 4.5  Nye Salo kommune: Gamle kommunegrenser og nye
nerdenmokratiorgan.

- Helsingintien |

aluetoir
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Selv om den nye kommunen har en sterk grad av naringsmessig
integrasjon (arbeids-, bo og service), og en klar dominans av den
opprinnelige sentrale kommunen (Salo) sa har man mett pa
utfordringer. I motsetning til andre kommuner sa valgte den nye
kommunen a forsoke 4 fjerne tidligere kommuneidentiteter, og
arbeidet hardt med a fa til integrasjon. For 4 fa til dette opprettet
de fem omriadekomiteer som ikke fulgte gamle kommunegrenser,
men som fulgte inndelingene etter de fem hovedveiene inn til
sentrum. Visuelt ble omradet dermed delt inn som et kjerrehjul, og
de nye grensene skjarer tvers gjennom de tidligere
kommunegrensene.

Hver komité har ni medlemmer, som utpekes etter forsalg fra
innbyggerne og lokale organisasjoner i sine respektive omrader. I
denne utpekingen tilgodeses ytteromradene; to av medlemmene
representerer radiusen 0—10 kilometer fra Salo sentrum, tre av
medlemmene radiusen 10—20 kilometer fra sentrum og fire av
medlemmene representerer omradene med over 20 kilometer till
sentrum.

Omradekomiteene er underlagt kommunestyret, og i praksis er
deres posisjon svak. Komiteene har ikke noe budsjett, og deres
hovedoppgave er 4 komme med initiativ og gi rad. De har i
hovedsak tatt initiativ pa omrader som gjelder narmiljoet — som
trafikksikkerhet og rekreasjonsomrader.

Det er delte erfaringer med denne modellen. Pa den ene siden gav
politikere, kommuneansatte og representanter i omradekomiteene
uttrykk for at ingen ensket seg en modell som fulgte tidligere
kommunegrenser (Sandberg 2012). Pa den andre siden var det et
faktum at den nye inndelingen og komiteene ikke representerer et
naturlig identifikasjonspunkt for innbyggerne. Folk har ingen
relasjon til dem, og de fungerer dermed ikke som gode kanaler for
a formidle impulser fra innbyggerne til kommuneledelsen.
Kritikken gikk ogsd pa at oppgavene og rollen til komiteene i
forhold til politisk-administrativ organisasjon i kommunen var
uklar, at komiteene hadde en svart byrakratisk mate a drive pa, og
brukte mye tid pa protokoller og moteprosedyrer, og at de hadde
liten forankring hos innbyggerne. Pa bakgrunn av disse erfaringene
fra den perioden komiteene hadde eksistert (2009-2012) sa har
kommunen néd bestemt seg for a legge ned omradekomiteene. De
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skal erstattes med en lettere modell for 4 hore innbyggerne og de
ulike omradene i kommunen.

4.3.4  Uleaborg — knutepunkter for sivilsamfunnet

Uleaborg (Oulu) er den finske kommunen som har lengst
tradisjoner for delomriadeordninger. Kommunen har forsokt
ordninger med folkevalgte i bydeler (1978-80) og
kommunedelsnemder (1991-1996). Siden 2001 har de hatt en
modell med lokale samarbeidsgrupper i 16 geografiske omrader, og
antallet er okt til 221 2013 pa grunn av at fire kommuner gar
sammen med Uleaborg. (Uleaborg med143 909 innbyggere slas
sammen med Haukipudas, 18 932, Kiiminki, 13 183, Oulunsalo,
9699, og Yli-Ii, 2 135).

Ordningen gjelder hele det geografiske omradet til kommunen,
ogsa sentrumsomradet.

Den institusjonelle statusen til de lokale samarbeidsgruppene er
diffus. Metene er apne for alle, og modellen baserer seg dermed pa
direkte deltakelse snarere enn representasjon. Samarbeidsgruppene
fungerer som moteplass mellom innbygger, folkevalgte og
kommuneansatte, og som plattform for informasjonsutveksling,
radgivning og initiativ. I tillegg katalyserer de sivilsamfunnets
aktiviteter. Gruppene forvalter en arlig stotte pa 0,7 € per
innbygger som kan brukes pa prosjekter i omradet.

Erfaringer viser at den apne inkluderingen som denne modellen
onsker a stimulere ikke er lett 4 fa til; fa dukker opp pa metene.
Gruppenes posisjon i kommunal beslutningsfatting er svak og
uklar, og innbyggerne identifiserer seg ikke nedvendigvis med
omradene.

4.3.5 Vellykket? Styrker og svakheter.

Sandberg (2013, 2012) oppsummerer studien med a vise til
folgende fordeler med de finske delomriadeorgan (nzerdemokrati):

- Organene klarer a fange opp sma, lokale sporsmal som er
viktige for innbyggerene. Dette er viktig, 1 og med at de
kommunale myndighetene og deres legitimitet ofte males i
hvordan de sma sporsmalene blir handtert.

NIBR-rapport: 2013:4



80

- Organene fungerer som rekrutteringskanal for nye
folkevalgte.

- Representerer et viktig kontaktpunkt med forenigner og
sivilsamfunnsakterer.

— Kommunedelsnemder som har fungert lenge har klart 4 ta
upopulare avgjorelser.

Studien (Pihlaja og Sandberg 2012) peker imidlertid pa en rekke
utfordringer ved hvordan de eksisterende ordningene fungerer i dag.

- Organene har ofte en svak og uklar posisjon i den
kommunale organisasjon og i beslutningsfattingen. Dette
dreier seg ikke bare om reell pavirkning, men ogsa at det ikke
finnes klare prosedyrer pa hvordan innspillenefra organene
blir behandlet i beslutningsprosessen.

—  Spesielt i de store kommunene kan det geografiske prinsipp
disse organene bygger pi kollidere med sektorprinsippet til
de tjenesteproduserende enhetene (feks om man har en
bestiller-utforermodell).

- Organene er ofte ukjente for innbyggerne, og fungerer
dermed dérlig som naturlig plattform for engasjement og
innspill.

I tillegg kan det virke som kommuneorganisasjonen og

delomradeorganene (nzerdemokratiordningene) ofte befinner seg i

to verdener, hvor kommunens som organisasjon tenker helhet,

sektor og rolle, er preget av profesjonalisme og fokuserer pa store
strategiske beslutninger. Delomradeorganene har derimot et
tverrsektorielt fokus, 1 og med at de er geografisk organisert, er
basert pa interesse og frivillighet, og har et fokus pa sma saker som
gjelder nermiljoet.

Den finske erfaringen er dermed at ordningene bor ha en sterkere
og klarere posisjon i den kommunale organisasjonen for a skape
deltagelse og engasjement. Det er viktig at kjennskapen til dem
styrkes blant innbyggerne, slik at de kan fungere som gode arenaer
for engasjement og innspill.
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5 Narmere beskrivelse av
ordninger 1 Danmark

Danmark giennomforte en radikal kommunereform i 2007. Bydelsordninger
0g nerdemokratiforsok har blitt iverksatt for a ivareta det nare
lokaldemokratiet i flere av de nye storkommunene.

5.1  Etablering av nerdemokratiske organer
som konsekvens av
kommunestrukturreformen

Danmark gjennomgikk 1 2007 en gjennomgripende reform i
kommunestrukturen. Gjennom den sakalte ”’Strukturreformen” ble
270 kommuner sammenslatt eller viderefort 1 98 nye kommuner.
De nye kommunene skulle ideelt sett ha minst 30 000 innbyggere,
og ingen fikk ha mindre enn 20.000 innbyggere. Kommunene
kunne til en viss grad unnga sammenslaing ved 4 innga vidtgaende
samarbeidsavtaler med en eller flere nabokommuner. Noen mindre
oyer som onsket a forbli en separat kommune inngikk derfor
spesielle oy-samarbeidsavtaler.

Kommunestrukturreformen ga stotet til en rekke demokratitiltak i
Danske kommuner. Pa sentralt niva ble det ogsa satt i gang flere
initiativer, og en del av det som skjedde lokalt hadde sitt opphav i
eller hentet inspirasjon fra det som ble satt i gang sentralt. Spesielt
tre initiativer var viktige:

For det forste ble det i forkant av reformen (i 2005) nedsatt en
“Tenketank om Nardemokrati”, i regi av innenriksdepartementet.
Medlemmene besto av politikere og representanter fra foreninger
og organisasjoner. Malsettingen var a skape inspirasjon til det
videre arbeidet med nerdemokrati i kommunene og peke pa
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eventuelle lovendringer. Tenketanken anbefalte blant annet
kommunene 4 utarbeide en demokratistrategi.

For det andre igangsatte KI. (Danmarks svar pa KS) 1 2007 et
demokratinettverk som skulle fungere som plattform der
kommuneansatte kunne utveksle erfaringer og fa input til utvikling
av lokaldemokratiet 1 praksis. Om lag en tredjedel av kommunene
var tilknyttet dette nettverket. Til tross for ganske stor aktivitet ble
det nedlagt 1 2009.

For det tredje iverksatte KI. 1 2008 "Kommunenes
Demokratiprogram”. Hensikten med dette programmet var a
utarbeide debattmateriale som kunne danne grunnlag for debatter
om utvikling av lokaldemokratiet. Videre var intensjonen a samle
erfaringer fra kommunenes arbeid med utvikling av
nerdemokratiet. Programmet gjennomforte intervjuer med en
rekke lokalpolitiske aktorer, og de peker pa ulike utfordringer for
lokaldemokratiet. Noen av hovedutfordringene som ble identifisert
var 4 trekke pad engasjerte befolkningsgruppers ressurser pa et
konstruktivt vis; hvordan forbedre dialogen mellom innbyggere og
folkevalgte; og hvordan bedre de folkevalgtes kjennskap til hva
innbyggerne er opptatt av.

Ett av resultatene fra dette sentralt initierte arbeidet var at mange
kommuner, som anbefalt, utarbeidet en demokratistrategi - I 2009
hadde 35 danske kommuner (36% av kommunene) utarbeidet en
overordnet demokratistrategi. Flere av kommunene har ansatt
medarbeidere som demokratikoordinatorer, som arbeider direkte
med de enkelte lokalutvalg, men det er stor forskjell pa hvor
mange ressurser som er avsatt til dette arbeidet (Agger mfl
2010:41). De fleste av kommunene hadde forankret
demokratistrategien i @konomiutvalget, sa dette utvalget var
politisk ansvarlig for utarbeidelsen av konkrete handlingsplaner.
De ansatte arbeidet ogsa ofte i @konomiforvaltningen. En slik
organisering har den fordel at det knytter demokratiarbeidet noksa
direkte til ressursallokeringen 1 kommunen.

Ett av de demokratitiltakene som mange kommuner har falt ned
pa 4 etablere nye geografiske inndelinger med fora som kan
representere forskjellige lokalomrader. Vi vet ikke noyaktig hvor
mange kommuner som har etablert en form for nardemokratisk
utvalg, men i litteraturgjennomgangen har vi identifisert 12
kommuner med slike tiltak — hvilket tilsvarer 12 prosent av danske
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kommuner. Antakelig ligger tallet noe over, kanskje opp mot 20
prosent. Agger og kolleger skiller mellom tre typer (2010:43):

- Lokalutvalg, som er utpekt av kommunestyret og som kan
overlates myndighet fra kommunen

- Lokalrad, som er valgt av innbyggerne i omradet

- Lokalfora, som antar mer lose former og der deltakelsen er
apen.
De to siste typene er vanligst. Kontakten mellom kommunen og
disse lokale organene er organisert forskjellig. Noen steder har
man faste dialogmoter, for eksempel en eller to ganger arlig. Det
arrangeres stormoter med alle innbyggerne i lokale bydeler eller
landsbyer, og det arrangeres drlige fellesmoter for alle
lokalomréadene.

Disse lokale organene er ment 4 vare et svar pa noen av de
utfordringene lokaldemokratiet oppleves 4 sta overfor, og spesielt
er de ment 4 bote pa den svekkede narheten mellom folk og
folkevalgte som folger av kommunesammenslding til storre
kommuner. Nardemokratiske organ er ment 4 sikre selvstyre og
identitetsforankring i storre sammenslatte kommuner, og de er
ment 4 sikre at selvstyret reelt sett oppleves som lokalt. Videre skal
de sikre at politikkutvikling tilpasses den lokale konteksten, og de
har bedre tilgang pa lokal kunnskap.

Videre har man hapet at nerdemokratiske organer skulle styrke
den politiske rekrutteringen. Det hersker en viss bekymring
omkring lokaldemokratiets fremtid, blant annet fordi det er blitt
tiltakende vanskelig 4 rekruttere folk til 4 ta pa seg lokalpolitiske
verv. Naerdemokratiske organer kan involvere folk der de er. Et
okende saksengasjement (pd bekostning av det ideologiske
engasjementet) gjor det rimelig 4 anta at folk 1 sterre grad vil
involvere seg 1 saker som angar dem selv og uavhengig av politiske
partier. Naerdemokratiske organer er gjerne ikke partipolitisk
sammensatt, og de befatter seg med ting som angar folk der de
bor. En slik organisering kan dermed bidra til 4 mobilisere flere til
a delta i politikken og til 4 ta et politisk ansvar.

Til sist har man ensket at nerdemokratiske organer skal ha en rolle
1 en ny kommunestruktur med store og sammenslatte kommuner
og mer utstrakt grad av nettverksstyring og
partnerskapsorganisering. Nardemokratiske organer skal kunne
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fungere som sammenbindende ledd eller fora for ulike
organisasjoner og interesser.

De lovmessige kravene til innbyggermedvirkning finnes, som i
Norge, innenfor de enkelte sektoromradene. Som 1 Norge har for
eksempel innbyggerne krav pa a bli hert 1 planprosesser, det finnes
krav til brukermedvirkning i skolen og etablering av eldrerad osv.
Utover dette har kommunestyret suveren rett til 4 fatte
beslutninger, og all delegering av makt til andre organer, for
cksempel nerdemokratiske organer, ma skje som en folge av at
kommunestyret bestemmer seg for en slik delegering.

5.2 Hyvilke typer nerdemokratiske organer har
danske kommuner erfaringer med?

Agger og kolleger (2010) har evaluert tre ulike former for
nerdemokratiske organer igangsatt i de tre kommunene Holbak,
Vordingborg og Silkeborg, i1 forbindelse med Strukturreformen.
De tre tiltakene representerer ulike grader av formalisering og
institusjonalisering, men ingen av dem har overdratt myndighet fra
det politisk valgte nivéet til de lokale foraene. De er dermed alle tre
radgivende organer, og politiske beslutninger fattes pa kommunalt
niva. De tre ordningene er likevel ganske omfattende, og de
representerer tre ulike modeller som ogsa andre kommuner i
Danmark har etablert varianter av. I det videre vil vi skissere
hvordan disse modellene er oppbygd, hvilke erfaringer kommunale
aktorer har gjort seg med dem og hvordan de vurderes a pavirke
lokaldemokratiet i kommunene. Gjennomgangen er basert pa
Agger og kollegers evaluering av de tre forsokene: "Nardemokrati
efter kommunalreformen: Erfaringer med netvarksbaseret
borgerinddragelse” (Agger, Lofgren og Torfing 2010).

Den nye Holbazk kommune bestar etter sammenslaing av fem
tidligere selvstendige kommuner, og har et innbyggertall pa ca
70.000. Vordingborg kommune er resultatet av en sammenslaing
av fire tidligere kommuner, tre mindre landkommuner og en litt
storre bykommune, og den har i dag 46.000 innbyggere. Silkeborg
er sammenslatt av fire kommuner og har et innbyggertall pa
87.000.
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5.2.1 Hvorfor og hvordan valgte kommunene
nerdemokratimodell?

Alle de tre kommunene gjennomferte noksa omfattende prosesser
for de falt ned pa en modell for nerdemokrati som alle sentrale
aktorer kunne enes om.

Lokaldemokratimodellen i Holbak er resultat av en prosess som
startet 1 2006. Det ble avholdt en rekke seminarer for innbyggere,
politikere og kommuneansatte, med det formal 4 utvikle en
velegnet modell for naerdemokrati i den nye kommunen.
Kommunen fikk hjelp av Serensen og Torfing fra Roskilde
Universitet i utarbeidelsen av demokratimodell. Et endelig forslag
til modell ble (enstemmig) vedtatt av politikerne hosten 2006.
Hovedvisjonen bak modellen var mer innflytelse til innbyggerne og
storre apenhet for omverden. Videre er det fokus pa a styrke lokale
nettverk, altsa ved a bygge pa nettverk som allerede finnes (Agger
mfl 2010:48-49). Holbzkmodellen er den mest omfattende
nerdemokratimodellen 1 Danmark med hensyn til etablering av
institusjonelle rammer.

Ved utsikten til ssammenslaing i Vordingborg var mange i de tre
sma kommunene bekymret for hvordan det ville ga med narhet til
politikerne samt kjennskap til borgernes forskjellige vilkar og
behov for innflytelse i lokale saker (borgernarhet). Det ble derfor
tatt initiativ til 4 nedsette et demokratiutvalg bestaende av
politikere, som skulle komme med ideer til hvordan demokratiet
kunne ivaretas i en sammenslatt kommune. De arrangerte et
seminar med Holbzk og Silkeborg kommune og modellen er
inspirert av begge disse kommunenes modeller. De utviklet en
modell for nerdemokrati som etter offentlighoring og et
dialogmote med foreninger ble vedtatt i mars 2007. Hovedmalet
var 4 etablere en struktur som sikret best mulig betingelser for at
folk skulle kunne komme til orde. Politikerne er imidlertid opptatt
av at dialogen ikke nedvendigvis skal ga gjennom disse nye
strukturene: folk skal fremdeles for eksempel kunne ta direkte
kontakt med politikerne. Videre er de opptatt av at ikke noen fa
skal dominere dagsorden, men at demokratiet skal na bredt ut.

I Silkeborg ble det i pavente av kommunesammenslutningen i
2006 nedsatt et naerdemokratiutvalg med politiske representanter
fra de fire opprinnelige kommunene. I samarbeid med
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Teknologiradet ble det for 4 sparke i gang prosessen arrangert en
borgerhoring. Resultatet var en idékatalog med input til hvordan
nerdemokratiet kunne forbedres i den nye storkommunen.

Med utgangspunkt i denne prosessen ble det 1 2007 utarbeidet et
utkast til modell for nerdemokrati. Dette innebar en rekke
ensartede lokalrad med horingsrett vedrorende beslutninger som
omfattet lokale forhold. Etter en horingsrunde ble det klart at
modellen ikke hadde stotte. Kritikken gikk pa at modellen ikke tok
hoyde for de mange forskjelligartede lokale organiseringer som
eksisterte allerede. 1 2008 ble en mer formalisert samarbeidsavtale
laget, som tok heyde for forskjellige lokale organiseringer.
Nardemokratiutvalget ble viderefort i et dpent utvalg som har
fortsatt 4 arbeide med 4 utvikle lokaldemokratiet. Dette utvalget
bestar av politikere, lokalradsrepresentanter og representanter fra
interesse- og brukerdemokratiske organer.

Med utsikten til en ny storkommune oppsto en bekymring over
hvordan kontakten mellom politikere og borgere kunne
opprettholdes. Visjonen var a viderefore den nzre kontakten og fa
innbyggerne til 4 fole seg som borgere av et fellesskap, ikke bare
brukere av tjenester.

En malsetting var 4 gi folk adgang til beslutningsprosesser og gi
politikerne adgang til folks lokalkunnskap. Dette skulle man gjore
ved a etablere lokalrad som sikret en lopende dialog med
politikerne. Intensjonen var at politikerne dermed kunne bli guidet
1 sin beslutningstakning ettersom input fra innbyggerne ville
kvalifisere beslutningsgrunnlaget. I motesetning til i Holbzk var
ideen at lokalrddene skulle bli en paraply over alle de lokale
institusjonene — man skulle tilbake til modellen med en rekke sma
sogn. De tidligere sognegrensene eksisterer stadig mentalt.

I alle tre kommuner far organene en begrenset sum penger til
administrative kostnader, men de disponerer utover dette ingen
penger selv — de har altsa ikke noen penger 4 dele ut til for
cksempel lokale aktiviteter. I to av kommunene, Holbak og
Vordingborg, kan imidlertid disse organene soke om penger til
utviklingsprosjekter fra kommunalt hold.

Hovedoppgavene for nerdemokratiorganene er de samme i alle de
tre kommunene: Organene skal 1) komme med ideer og input til
det kommunale demokratiet, for a "’kvalifisere dette”, de skal 2)
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fungere som plattform for selvorganiserende aktiviteter og
prosjekter, og de skal 3) bedre dialogen og informasjonsflyten
mellom lokalbefolkningen og de kommunale myndighetene og gi
folk mulighet til 4 pavirke politiske prosesser som berorer deres
hverdag ("vare et forum for initiativer, dialoger og samarbeid
mellom borgerne og kommunen omkring lokale spersmal, ensker
og behov”). Naerdemokratiorganene er imidlertid organisert noksa
forskjellig, og vi skal se at maten de er organisert pa har betydning
for i hvilken grad de evner a innfri de malene de er ment a innfri.

Spesielt 1 oppstartsfasen var det enkelte som naret mistro til
nerdemokratiprosjektets intensjoner. De tenkte at kommunen ville
ha billig arbeidskraft eller at det hele bare skulle vaere
symbolpolitikk, og de sa sin rolle som motspillere fremfor
medspillere til kommunen. Dette later til 4 ha endret seg, mye av
skepsisen er borte.

5.2.2  Organisering

Holbaek skiller seg fra de andre kommunene ved at
nerdemokratiorganiseringen gjenspeiles 1 organiseringen av
kommunestyret. Det nzrlokale nivaet er organisert gjennom 18
lokalfora, og det formelle politiske nivaet (kommunestyret) er
organisert 1 dialogutvalg. Dialogutvalgene bestar av opp til seks
politikere fra forskjellige partier. Hvert dialogutvalg har tre-fire
lokalomrader, som de har ansvar for i to ar om gangen. Hvert
andre ar bytter de omrader. Dette for 4 sikre at alle
kommunepolitikerne far kjenneskap til og omsorg for flere av
kommunens lokalsamfunn og for a hindre at kommunepolitikerne
blir naermiljepolitikere.

Disse to enheter, lokalforumet og dialogutvalget, motes pa to arlige
dialogmoter. Pa arets forste mote, om varen, fremsetter
lokalomradene sine onsker til prosjekter. Disse blir samlet opp og
formidlet videre til det politiske nivaet. Forvaltningen gar gjennom
innstillingene og politikerne gir sin vurdering. Pa dialogmetet om
hosten far lokalomradene respons pa de onskene de presenterte
om viren. Svarene blir formidlet som et trafikklys — rodt betyr at
man ikke far stotte, gult at man avventer beslutningsgrunnlag og
gront at man far stotte.
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Utover disse to dialogmetene kan forvaltningen avholde
temamoter med lokalforaene, og det kan vare arbeidsgruppemoter
nedsatt for a igangsette konkrete initiativer.

Til hver dyade er det tilknyttet en kommunalt ansatt som fungerer
som en demokratifasilitator. Deres rolle er a fungere som inngang
til forvaltningen og understotte lokalforaenes arbeid, veilede dem i
soknader og prosjekter og henvise til relevante kommunale
avdelinger. Hver fasilitator har ansvar for 3-4 lokalfora.

De er altsa tett knyttet pa det etablerte politiske systemet. Det har
vert krav til at forvaltningen skal spille aktivt sammen med
lokalforaene, og for etableringen av foraene var bade politikere og
forvaltningsansatte og institusjonsledere pa kurs i lokal
nettverksstyring.

Hvert lokalforum har en hjemmeside hvor lokale aktiviteter
annonseres, og disse oppleves som viktige i kommunikasjonen
mellom kommunen og lokalforaene og mellom lokalforaene og
befolkningen. Man har ogsa etablert nettverkskontrakter, som
etableres med lokale parter omkring konkrete oppgaver.
Institusjonsledere er palagt delta 1 lokalforaene.

Vordingborgs modell er litt losere, og kommunen og
nerdemokratiorganene motes bare arlig, og ikke halvarlig som 1
Holbaxk. Ordningen er bygd opp rundt arlige dialogmeoter mellom
det lokale niva organisert gjennom lokalrad og det politiske niva
organisert gjennom et antall dialogutvalg. Denne modellen skiller
seg fra Holbak sin ved at borgerne fremdeles kan ta direkte
kontakt med forskjellige politiske fagutvalg, utenom lokalradene.
Videre har de utarbeidet en avtalekontrakt mellom kommunen og
de enkelte lokalrad, hvor de gjensidige forventningene beskrives.

Kommunen er delt opp i1 17 lokalomrader. Det er geografiske
enheter som ansees som ’passe store”. Lokalomradene er tenkt a
vere omrader der det eksisterer en lokal tilherighet og identitet, og
det har vart uenighet om hvor grensene skal ga. Det har vert opp
til hvert enkelt omrade 4 organisere og koordinere sin innsats
internt for a opprette lokalrad. Det legges til grunn at alle moter
skal vaere apne for alle borgerne og at alle kan komme til orde og
melde inn til dagsorden. Det er etablert 16 lokalrad. Ett omrade la
ned seg selv og lot seg representere av naboomradet fordi de ikke
syntes det var hensiktsmessig med egen representasjon.
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Politikerne er organisert i fem dialogutvalg, sammensatt pa tvers av
partier og fagutvalg. Deres oppgave er a sikre lopende dialog
mellom innbyggerne i lokalomridene og de folkevalgte. Ideen bak
et tverrfaglio sammensatt utvalg er at dialogen skal ha et
helhetsorientert perspektiv. Dialogutvalgene forplikter seg til 4 ha
minst ett dialogmete med de enkelte lokalrad. Videre skal de
viderebringe saker til rette fagforvaltninger eller politiske fagutvalg.
Motene fasiliteres ikke av embetsmenn som i Holbxk, men det er
en ansatt i utviklingsavdelingen i kommunen som i en del av sin
stilling skal fungere som kontaktperson for lokalradene.

Dagsorden etableres av ledelsen i det enkelte lokalrad, noen ganger
1 samarbeid med politikerne, men her er forventningene ikke 1
samsvar: politikerne forventer at lokalradene skal lage dagsorden,
mens lokalrddene venter at politikerne skal bringe med seg saker
de er opptatt av og si noe om sine visjoner og hva de vil
gjennomfore. Politikerne pa sin side synes det er vanskelig a
snakke om brede politiske temaer og foler at motene domineres av
diskusjon om synlige fysiske mangler 1 lokalomradet.

Det er ogsa et arlig stormeote for representanter for alle
lokalomrader og alle dialogutvalg — dette for 4 koordineres og la
seg inspirere pa tvers. Det ble gjort et forsek der man koblet
sammen dialogmetene med planhering, men dette gikk man bort
fra, fordi det ble opplevd som at kommunen ”satte seg pa
dagsorden” — det var lite rom for andre saker.

Silkeborgs modell for nerdemokrati tar utgangspunkt i de mange
lokale organiseringer som eksisterte i forveien. De tidligere
kommunene hadde hatt forskjellige tradisjoner for samarbeid med
lokalomrader og landsbyer, som hadde vart organisert i
landsbylaug, lokalrdd og andre frivillige sammenslutninger. Et
gjennomgaende trekk var at en ikke onsket a trekke en modell ned
over hodet pa folk, men respektere de mange lokale organiseringer
som allerede var etablert. Organiseringen skal bygge pa frivillighet.

Det eksisterer 22 lokalrdd i kommunen — noen fantes fra for, noen
er oppstatt ved at forskjellige typer organer er slitt sammen og
noen er nyopprettet. Som utgangspunkt skal de folge
skoledistriktene eller en annen naturlig avgrensning, for eksempel
en bydel eller et tidligere sogn. Kommune har godkjent nye
lokalrad ut fra et prinsipp om at det skal vare ett lokalrad for hvert
lokalomrade. I praksis har det vert et forst-til-mella-prinsipp hvor
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seerlig aktive 1 mindre landsbyer har vart gode til 4 ta monopol pa a
representere lokalomradet.

Silkeborgmodellen er den minst formaliserte og institusjonaliserte
av de tre evaluerte modellene. Det er ikke faste tilbakevendende
moter eller systematisert dialog mellom politikerne og
lokalomradene som i de to andre modellene. Det finnes ingen faste
prosedyrer for forvaltningens tilbakemelding til lokalradene.

Silkeborg har ansatt en medarbeider som arbeider med
nerdemokrati pa deltid. Denne medarbeideren server
nerdemokratiutvalget og formidler informasjon til lokalradene
(men ikke tilbake). Det fremheves at det ikke er ressurser til mer
stotte til lokalradene.

5.2.3 Oppnevning og sammensetning

Hvordan foraene eller raidene konstitueres og hvordan de er
sammensatt varierer mellom modellene. Lokalforaene i Holbak er
mest ensartet, mens lokalradene i Silkeborg er mest forskjellige.
Vordingborg plasserer seg i midten.

I Holbzk folger lokalforaene de lokale skoledistriktene. Radene
har etablert koordinasjonsgrupper. Hvordan disse utpekes,
bestemmer lokalomradet selv. I noen omrader har dette foregatt
ved valg, 1 andre har noen bare patatt seg ansvaret med 4
koordinere. Tanken er at man skal vaere apen for lokalt utformede
regler og prinsipper for organisering. Ellers kan alle fritt mote opp
pa moter og delta i beslutninger og diskusjoner. Det er imidlertid
obligatorisk for institusjonsledere (for eksempel fra skolene) a delta
pa motene. Formalet er 4 skape en sammenheng og helhet i lokale
aktiviteter. Kontakten mellom institusjonsrepresentantene og
politikerne skal ga gjennom lokalforaene og ikke som tidligere
gjennom politiske fagutvalg.

I Vordingborg har kommunen ikke blandet seg i hvorvidt
representantene er valgt eller om de bare fritt velger 4 delta. I flere
av lokalradene er det valgt en ledelse pa det konstituerende motet.
Disse ma vare bosatt i lokalomradet. Noen lokalrad er blitt kuppet
av gamle ringrever som skremmer andre bort. Det tilstrebes at
institusjoner og eksisterende foreninger aktivt inngar i lokalradet.
Ledelsen skal bestd av minimum tre personer som er ansvarlige for
formidling av informasjon om lokale aktiviteter og dialog mellom
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kommunen og de lokale innbyggerne. Etter eget behov kan de
nedsette ytterligere arbeidsgrupper for forksjellige formal.
Fremgangsmaten for sammensetning beskrives i avtalekontrakten.
Pa grunn av konflikter er det ett omrade som ikke har greit 4

etablere et lokalrad — denne modellen er altsd sarbar for konflikter.

De lokalrddene som hindterer konflikter internt stir sterkere i
forhold til politikerne.

I Silkeborg er som vi sd lokalradene selvorganiserte og derfor er
det stor variasjon i sammensetning og arbeidsmetoder. I noen rad
er representantene valgt, i andre er de selvutpekt. Det er stor
forskjell pa omradenes tradisjon for lokal aktivisme. Dette
avspeiles i moteaktivitet og formidling av diskusjoner til ovrige
borgere. Bildet er imidlertid ikke entydig. I Holbak, som har en
mer tvungen og ovenifra bestemt inndeling, oppleves den
demokratiske handlekraften som sterst i de mindre
landsbysamfunnene som allerede har en felles identitet. Det har
vert vanskeligere 4 fa lokalforum 1 Holbak by opp og sta. Her har
ikke beboerne hatt samme opplevelse av felles identitet. Etablert
felles identitet ser altsd ut til 4 vere et suksesskriterium.

5.2.4  Myndighet

Ikke i noen av kommunene har nerdemokratiorganene
beslutningsrett. Hvilke rolle i de har i forhold til
beslutningsmyndighetene varierer likevel noe. I Holbzk har de
enkelte lokalfora ingen formell kompetanse eller driftsansvar, men
de har rett til 4 bli hort i1 lokal saker og fungerer dermed som
horings- og dialogpartnere for kommunen. De oppfattes som en
integrert del av den kommunale styringsmodellen, (men altsd uten
beslutningskompetanse). De har imidlertid myndighet til 4
formidle inngaelse av nettverkskontrakter mellom frivillige
organisasjoner og kommunen. Kommunen kan her bidra med en
del ressurser, og man forventer at sivilsamfunnet yter en innsats
selv.

I Vordingborg er det ikke nedskrevet hva slags forpliktelser
forvaltningen har 1 forhold til 4 involvere eller hore lokalradene, ut
over de lovbundne kravene i for eksempel PBL. Det etableres
avtalekontrakter mellom kommunen og lokalradene. Her fremgar
det hvilke oppgaver lokalridet forventer a ivareta, samt ledelsens
sammensetning.
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I Silkeborg har lokalradene vidtgaende horingsrett, uttalerett og
initiativrett pa en rekke omrader innenfor barn- og unge, eldre-,
kultur- og fritidsomradet. De har ingen beslutningsrett.

5.2.5 Grad av institusjonalisering

Holbzk og Silkeborg befinner seg i hver sin ende av en
institusjonaliseringsskala, og som vi skal se senere har
institusjonalisering bade fordeler og ulemper. I Holbzk
“metastyrer” kommunepolitikerne nerdemokratiet ved 4 designe
institusjonelle, formelle rammer for deltakelsen. Mest
oppsiktsvekkende er kanskje kravet om at lokale institusjonsledere
(rektorer, sykehjemsbestyrere...) skal delta i lokalforaene.
Hensikten med 4 knytte institusjonslederne til lokalomradene er a
skape synergi og sammenheng mellom de mange offentlige
instanser og ressurser som finnes i et lokalomrade. Fra
kommunens side forseker man pa denne maten 4 understotte en
storre grad av samarbeid mellom lokale offentlige aktorer og
representanter fra de lokale organisasjonene. I Holbak er det delte
meninger om hvor bra det er at institusjonsledere er med i
utvalgene. Det trekkes frem som positivt at institusjonslederne
kjenner behovene, men det trekkes frem som negativt at
institusjonslederne ma forholde seg til ting utenfor sitt eget
virkeomrade (skoleleder ma debattere trafikkhumper). Videre er
det ting det ikke gar an 4 diskutere, for eksempel barn med
spesialbehov, fordi det er for nert. Skoleledere savner a diskutere
slike ting med politiske fagutvalg.

Foraene blir gjennom fasilitatoren lopende orientert om aktuelle
saker fra kommunen.

Dessuten fungerer fasilitatoren som en oversetter eller brobygger
mellom innbyggerne og kommunen. Men de kan ogsa omvendt
fungere som portvakter, som bremser prosjekter de finner
urealistiske ut fra egen vurdering.

Silkeborgmodellen kjennetegnes ved lav grad av institusjonalisering
og formalisering. Dette er en utpreget “hands off”’-modell.
Organiseringen er helt frivillig og ikke styrt, og konsekvensen er at
de nye lokalrddene dermed gjerne gamle sognegrenser, fordi folk
fra gammelt av har identitet knyttet til disse, og de dermed er lett 4
ty til nar man skal selvorganisere seg. Selv om denne maten a
organisere pa sikrer forankring og folkelig legitimitet, utfordrer den
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ideen om en integrert styring av kommunen. Kommunen selv
onsket et mer forpliktende samarbeid gjennom mer formaliserte
lokalrad med horingsplikt, men de eksisterende lokalridene sa et
rungende net til det. Denne laissez-faire-tilnarmingen betyr i
praksis at de velorganiserte omraders stemme hores, mens de
mindre organiserte omrader i storre grad blir ignorert.

5.3 De involverte aktorenes erfaringer med og
vurderinger av nerdemokratiordningene

Alt overveiende opplever bade lokalpolitikere i kommunestyret og
de som er involvert i nerdemokratiorganene 1 de tre kommunene
ordningen med nardemokratiorgan som positiv. Det at modellene
er veldig forskjellige gjenspeiler hvilke trekk ved dem aktorene
vektlegger nar de vurderer hvordan modellene fungerer. Ett poeng
er imidlertid felles politikerne i alle de tre kommunene: De
understreker betydningen av ikke 4 desentralisere prioriteringer —
altsa at beslutningsmyndigheten fremdeles skal ligge pa kommunalt
nivd. Dette oppleves som viktig fordi lokalradene ofte blir
lokalistiske og naersynte: De er opptatt av sin lille del av
kommunen og mindre opptatt av andre deler av kommunen eller
av kommunen som helhet. Derfor er det viktig at
kommunepolitikerne gjor de overordnede kommunale
prioriteringene — det er politikerne som ma bestemme om man
skal prioritere 4 bygge bolig for utviklingshemmede eller idrettshall.

Et annet generelt poeng, som trekkes spesielt frem i Vordingborg,
er at nerdemokratimodellen har fort til at politikerne er mer i
kontakt med innbyggerne enn for kommunesammenslaingen —
altsda har modellen bidratt til 4 unnga det man fryktet, nemmelig en
okende avstand mellom folk og politikere. Den okte kontakten
skyldes at alle politikerne i kommunen er aktivisert og 1 dialog med
ulike lokalrad. Tidligere var det bare de mest aktive politikerne, og i
saerdeleshet ordfoereren, som var ute blant folk, mette opp pa
moter og sa videre.

Ellers pekes det pa at graden av formalisering betyr mye for
hvordan ordningen fungerer, og her vurderer alle kommunene at
Holbaxkmodellen fungerer best. Modellene i de to andre
kommunene fungerer fint for de omradene som allerede har stor
lokal handlekraft, men ikke for omrider der det ikke er tilfellet.
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Verken politikere eller administrasjon i de to andre kommunene
anser det som sin rolle 4 fasilitere moter, slik som i Holbzk, og
dermed er ansvaret overlatt til det enkelte omrade. Dette forer til
store forskjeller i lokalomradenes aktivitetsnivd og
gjennomslagskraft. Den mer tvungne Holbakmodellen moter en
del motstand mot dem som tvinges inn 1 den, spesielt
institusjonsledere, men den bidrar likevel til 4 gjore
nerdemokratiorganene til viktige og premissgivende i lokal
samfunnsutvikling. En politiker 1 Vordingborg beskriver
Holbaxkmodellen som en oppdragelsesmodell:

Man kan st at Holbak er et oppdragelsesdemokrati,
Vordingborg er en mulighet for demokrati (politiker)
(sitert i Agger mfl 2010:90)

I det videre vil de tre hovedmalsettingene med a etablere
nerdemokratiorganer vurderes: I hvilken oppleves organene a
bidra til kvalifisering av beslutningsgrunnlaget, til 4 bedre dialog
mellom styrende og styrte, til aktivisering av sivilsamfunnet og til
bedre innbyggernes mulighet til 4 virke pa lokalt nivar

5.3.1 Koyvalifisering av beslutningsgrunnlag

I alle tre kommuner opplever lokalpolitikerne at
nerdemokratiorganene bedrer beslutningsgrunnlaget, og dette er
spesielt uttalt i Holback:

Holbaek: Lokalforaene har fort til at beslutningsgrunnlaget
kvalifiseres ved at lokale perspektiver foyes til i de politiske
beslutninger. Gjennom lokalforaene presenteres alternative
losninger basert pa lokal kunnskap. Dessuten peker mange pa at
lokalforaene bidrar til at lesningene blir mer helhetsorienterte, for
hele lokalomradet. Forvaltningen har innarbeidet en rutine for
lopende a hore lokalforaene, og demokratifasilitatorene sorger for
a orientere om heringsfrister slik at foraene far anledning til 4
diskutere planer. Den hoye politiske prioriteringen ser ut til 4 ha
smittet over pd forvaltningens rutiner. Holbaks modell synes a
bidra til mer demokratisk styring. Det skyldes til dels at
lokalforaenes arbeid er tett koblet til de politiske
beslutningsprosesser gjennom ideer fra dialogmeter og gjennom
horinger. Den politiske responsen formulert gjennom fargekoder
synes a utgjore en pedagogisk metode for 4 lette samspill mellom
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borgernes input og politikernes tilbakemeldinger, og den gjor at
politikerne ma forholde seg aktivt til innspill som kommer.

Vordingborg: Politikerne i Vordingborg er ikke like entusiastiske
som politikerne i Holbak. Veldig mange innspill handler om
tekniske ting - at det mangler et buss-skur, at det er humper i
veien.... Disse blir ofte rettet pa umiddelbart, og det oppfattes
som bra at innbyggerne blir hort og tatt alvorlig. Det er etablert en
internettportal hvor man kan skrive inn om sanne ting. Politikerne
synes imidlertid i liten grad at det som foregir i lokalradene bedrer
beslutningsgrunnlaget, fordi det stort sett dreier seg om enkle,
synlige ting. Borgerne er mer positive enn politikerne.
Administrasjonen er pa sin side opptatt av at de ikke har kapasitet
til mer engasjerte borgere enn de na har — de klarer ikke ta imot
stort flere henvendelser. Dette ser de pa som et paradoks.

Silkeborg: Fra sentralt hold er de noksa enige i at lokalradene er
med pa 4 kvalifisere kommunale beslutninger. Ved 4 inndra
borgerne 1 beslutningsprosesser fir kommunen adgang til
borgernes lokale kunnskap og deres onsker om spesifikke temaer.
Blant lokalradene er synet mer blandet. En del lokalrad har tatt
egne initiativer og fatt god respons fra kommunen, eller de har gitt
horingsuttalelser de selv opplever ble tatt til etterretning. Det gar
imidlertid et skille mellom lokalrad som opplever seg 4 vare
kommunens medspillere, som kommer med positive innspill det
blir tatt hensyn til (for eksempel at deres forslag til sykkelsti
kommer inn i en plan), og de som opplever seg som motspillere,
som kommer med kritiske innvendinger til kommunens politikk.
Disse fortolker forskjellig hvordan politikernes
beslutningsgrunnlag kan kvalifiseres og hva det er deres rolle a
bidra med (i de norske kommunene Fredrikstad og Tromse
beskriver politikerne et liknende skillelitt — mellom klagerne og
initiativtakerne). En annen holdning er at lokalrddene ser pa sin
rolle som 4 fd noe ut av kommunen, fa sin bit av kaken (en ny
ballbinge). I dette tilfellet blir det lokalomradets sarinteresser som
dominerer input fra lokalomradene til kommunen.

5.3.2  Sivilsamfunnsmobilisering, dialog og innflytelse
Ifolge Agger og kolleger (2010) har nerdemokratiordningene langt

pa vei erstattet den uformelle dialogen som fantes mellom styrende
og styrte 1 mindre kommuner. De sier det slik:
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Vi kan konstantere at det tideligere
kjolediskdemokratiet, hvor politikere og borgere
mottes tilfeldig 1 det lokale supermarkedet er avlest av
mer systematiske moter innenfor mer formelle
rammer (2010:57).

I Holbak fungerer lokalforaene som samlingssted for en rekke
lokale initiativer, og det er flere eksempler pa synergieffekter - for
eksempel har mange foreninger gatt sammen via lokalforaene og
sokt om og fatt penger til idrettsfasiliteter. At man er mange oker
muligheten for a bli hert 1 det politiske systemet. Man sa ogsa at
lokale foreninger som hadde levd et isolert liv, kom sammen
gjennom lokalforaene og ble kjent med hverandres arbeid. Det er
flere eksempler pa at lokale ildsjeler og institusjoner har gatt
sammen og satt i gang og realisert prosjekter, for eksempel
fritidstilbud for unge. Det ser ikke ut til at lokalforaene har
mobilisert noen nye aktorer, men det har fremmet nye
samarbeidsrelasjoner mellom de som allerede er aktive.

I de to andre kommunene har lokalradene veldig varierende evne
til 4 mobilisere lokale ressurser. Velfungerende lokalrad har evnen
til 4 mobilisere lokale ressurser 1 enkeltprosjekter — det er
cksempler pa at lokalrad har fatt til sykkelsti og ridestier. Det er
imidlertid store forskjell pa tradisjonene for lokal aktivisme 1
lokalomradene, og dette gjenspeiles i aktiviteten. Bade i
Vordingborg og i Silkeborg var en del av de allerede aktive
foreningene skeptiske til et konkurrerende nettverk, som
radsorganiseringen representerer. Denne skepsisen forsvant etter
at ordningen hadde vert virksom i noen ar. Na er foreningene mer
positive, men det ser ut til at de mest aktive foreningene har
kuppet lokalradene. Dette gjelder spesielt i Silkeborg der
organiseringen er helt ”fri”.

I alle tre kommunene er det slik at de som er aktive i lokalforaene
er ogsa typisk dem som er aktive i det lokale foreningslivet. De
utgjor likevel en broket forsamling, og mange mener at en del
borgere har hatt et engasjement, men ingen kanal 4 uteve det
gjennom. Disse moter opp 1 lokalforaene. Andre mener at
deltakelsen har falt over tid, at det var mange i starten, men at
deltakelsen etter hvert har falt til et ”realistisk niva”. Barnefamilier,
etniske minoriteter og unge er vanskelige a fa tak i, og noen er
kritiske til at lokalforaene dermed ikke representerer et tverrsnitt av
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befolkningen. Det lokker en del nir det er “noe 4 hisse seg opp
over”, altsd nar kontroversielle saker tas opp. Bade politikere og
demokratifasilitatorer er imidlertid opptatt av at det representative
elementet 1 den demokratiske styringen i kommunen ligger i
kommunestyret. Lokalforaene skal gi input til
beslutningsgrunnlaget, men de skal ikke foreta prioriteringer pa
vegne av fellesskapet.

Deltakerne i lokalforaene opplever at politikerne er lydhore
overfor dem, og det er tilfredsstillende 4 se konkrete prosjekter bli
etablert. Noen opplever imidlertid at det er for mange saker og
mener at de mer prinsipielle sakene bor prioriteres. Kommunen
bor ikke bruke lokalforaene som heringsinstans pa detaljniva (for
cksempel sma byggesaker, garasjer).

I de to kommunene som har dette blir den faste strukturen med
arlige eller halvarlige dialogmeter fremhevet som positiv — det gir
forutsigbarhet og rytme. Fasilitatorenes rolle i Holbzk oppleves
som viktig. De oppleves 4 gi motene struktur samt 4 sikre at
innspill blir samlet opp og brakt videre. I de to andre kommunene
savner man aktive fasilitatorer, og det a ha en slik ser ut til 4 vaere
en av neklene til suksess. Bade sikrer de formidlingen mellom
nivdene, og de sikrer en viss stabilitet og kontinuitet 1 de tilfellene
der bemanningen av lokalforaene varierer.

Forvaltningen i Holbzk synes 4 ha fitt en rutine med lopende a
hore lokalforaene, og dette bidrar til 4 dreie og fokusere
lokalforaenes oppmerksomhet mot forvaltningens aktuelle
problemstillinger. Dette er i stor grad fasilitatorenes fortjeneste. I
de andre kommunene er det en forventning om at forvaltningen
skal inndra lokalrddene 1 sporsmal som har relevans for det enkelte
omrade, og en skuffelse over at dette ikke gjores i tilstrekkelig grad.
Noen deler av forvaltningen har storre tradisjon for det enn andre,
men det er nodvendig at de blir orientert om hva som foregar for a
kunne respondere. Politikerne er opptatt av at det ma vare noen
rutiner, man kan ikke forhere seg med lokalradene kun nar det
passer. Noen politikere er imidlertid oppgitt over at lokalradene
oppforer seg som bestillingskontorer og tror at politikerne er pa
moter for a ta imot onsker fra dem og sa utfore bestillinger.
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5.4 Konklusjon: suksesskriterier

Alt i alt later den mest formaliserte modellen, Holbzkmodellen, til
a fungere best. Ogsa denne byr imidlertid pa utfordringer, og i sin
evaluering peker Agger og kolleger pa forbedringspunkter for
denne modellen og for de andre modellene. Forbedringspunktene
kan leses som suksesskriterier for hvordan en skal fa en
nerdemokratimodell til 4 fungere sa godt som mulig.

- Deltakelsen ma ha en effekt. Det er viktig at det etableres
en klar kobling mellom kommunens politikk og lokalradenes
arbeid og at man synliggjor hvordan innbyggernes input har
gjort en forskjell. Videre er det viktig at lokalridene brukes
aktivt i kommunal politikkutforming. Dette kan gjores for
cksempel ved 4 lage en sjekkliste til saksinnstillinger hvor
lokalradsheringer er med.

—  Forventninger og roller ma avklares — bade lokalradene,
politikerne og innbyggerne ma vite noyaktig hva som er de
forskjellige organenes myndighet og roller.

- Vurder saker noye. Det er utfordrende a finne en fornuftig
avveining av hvilke saker lokalforaene skal ta stilling til. For
mange saker av for detaljert karakter risikerer 4 fore til
trotthet og avskrekking. For fa saker 4 ta stilling til vil pa den
annen side gi en folelse av at lokalforaene ikke blir hort og
ikke oppleves som viktige. Det er viktig at forvaltningen har
dette i mente nar de velger hvilke saker de sender pa horing
til lokalforaene.

- Mange og apne kanaler. Holbakmodellen er streng i pa
den maten at institusjonsledere tvinges til a gd gjennom
lokalforaene dersom de vil snakke med politikere. Dette
oppleves som frustrerende for institusjonslederne og er 1
mange tilfeller heller ikke hensiktsmessig. For eksempel er
det problematisk a legge frem taushetsbelagte saker i apne
moter. Det ma vaere mulig for institusjonsledere 4 snakke
med politikere utenom lokalforaene, altsa pa andre arenaer.

- Identitet — et tveegget sverd. Omrader med en etablert
lokal identitet fungerer best, og lokal identitet er dermed en
viktig suksessfaktor. Nar lokalomrader folger gamle
sognegrenser gjenoppliver man imidlertid forgangne
territorielle grenser, og det er en risiko for okt fragmentering
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1 kommunen. Selv om det er behov for lokal forankring, skal
kommunen ogsa kunne fungere som en enhet. For at ikke
lokalradene blir minibyrad som bare er opptatt av
geografiske serinteresser kan man introdusere mer
tverrgiende temaer til debatt.

- Ansett en fasilitator! Dette bidrar til a styrke koblingen
mellom kommune og lokalradene, sikrer informasjonsflyt,
justere og kalibrere forventninger, hjelpe ikke-aktive omrader
og hindre at frivillige blir overbelastet.
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6 Narmere beskrivelse av
ordninger i Sverige

6.1 Utbredelse

Kapittel 3 beskrev den skandinaviske «bydelshistorien» fra 1960-tallet og
Jremover, inkindert tidligere forsok og reformer i Sverige. Siden begynnelsen av
2000-tallet har det vert lite forskning pa slike ordninger i Sverige. Grunnen
1l dette er at nardemokratiske ordninger ikke har hatt noen oppblomstring i
denne perioden. Dette kapittelet presenterer noe tilgjengelig dokumentasjon pa

ordninger fra de senere ar, inkludert en studie av ordningen : Umed.

I Sverige hadde man omfattende kommunesammenslainger i tiden
frem til 1974 (Lidstrom og Katajamiki 2009). Pa bakgrunn av dette
fikk kommunene mulighet til 4 innfere kommunedelsrad i hele
eller deler av kommunen (Gren 2009:19, Kolam 1987). Dette ble
gjort for 4 kompensere for reduksjonen i antall folkevalgte som
hadde skjedd pa grunn av kommunesammenslaingene. Disse
radene skulle vaere radgivende, uten beslutningsmakt. Muligheten
til 4 innfore disse kommunedelsradene fantes allerede og man
trengte ikke endre loven. Forst ute var Luled 1 1969 og utover
1970-tallet ble kommunedelsrad innfort 1 en 30talls kommuner. Da
en ny lov om lokale organ ble vedtatt i 1979 (senere inkorporert i
kommuneloven fra 1992) innebar dette fra 1980 at kommunene
kunne la slike organ fa storre ansvar og innflytelse. Med dette
endret man ogsa benevningen til ’kommunedelsnemder”. Disse
fikk nd mulighet til 4 beslutte og forvalte lokale oppgaver som
gjaldt det relevante geografiske omradet, og kunne ogsa fa et visst
budsjettansvar. De skulle ha samme partipolitiske sammensetning
som kommunestyret (de kommunfullmaktige), et krav som
fremdeles gjelder (Gren 2009). Man har altsa ikke direktevalg til
kommunedelsnemder, selv om dette har vaert diskutert. Utover
1980tallet ble det innfort kommunedelsnemder 1 en 20talls
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kommuner, mange av dem som hadde hatt kommunedelsrad
tidligere. Interessen for slike ordninger har imidlertid blitt mindre,
og flere kommuner har avviklet sine ordninger. Avviklingen i flere
kommuner begrunnes med at kommunedelsnemdene ikke har
oppnadd de demokratimal man har hatt, at det har vert problemer
a styre dem, og at deres geografiske omrade ikke har stemt overens
med kommunestrukturen. Et eksempel er Huddinge, som etter 17
ar med kommunedelsnemder valgte 4 legge ned ordningen i 2002.
Man innferte istedenfor fagnemder, og begrunnet dette med at
fagnemder i storre grad ville sikre likeverdige tjenester 1 hele
kommunen og at det ville bedre den ekonomiske situasjonen i
kommunen.

En undersokelse fra 2007 viser at fem kommuner hadde
kommundedelsnemder som dekket hele territoriet, mens atte
kommuner hadde kommunedelsnemder som dekket deler av
territoriet (Gren 2009:20). Etter 2007 har to kommuner avviklet
kommunedelsnemdene sine, og man sto i 2009 igjen med elleve
kommuner totalt, av 290. Sveriges storste byer har, som omtalt i
kapittel 3, heldekkende ordninger (Stockholm, Gé6teborg og
Malmo — som betegner det statsdelsnimder og
stadsdelsfullmiktige). Ogsa Boras har en heldekkende
kommunedelsnemdordning. I tillegg har sju andre kommuner
kommunedelsnemdordninger som ikke dekker hele territoriet.
Dette er Sédertilje, Umea, Eskilstuna, Kalmar, Koping, Stringnis
og Visteras (Gren 2009).

6.2  Umea som eksempel

11974 ble kommunene Holmsund, Holmo6n, Hornefors og Savar
slatt ssmmen med Umed kommune. I den forbindelse onsket de
politiske partiene i kommunen 4 gjore noe for at naerdemokratiet
ikke skulle svekkes. 1 1974 ble de forste kommundelsrad dannet,
fire rad som til sammen dekket deler av kommunens ytre omrader
(siver, Tavelsjo, Teg og Alidhem) (Gren 2009:24). To 4r senere ble
det utvidet til atte, og da var hele territoriet dekket. Kravet for
radenes styrer var at de matte bo innenfor omradene, og det var
kommunens politikere som utpekte hvem som skulle sitte der. Pa
slutten av 1970tallet ble ordningen vurdert, og her kom det frem at
mange innbyggere ikke visste om kommunedelsradene, og at de
sakene som ble tatt opp her ikke var 1 overensstemmelse med hva
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som innbyggerne onsket de skulle beskjeftige seg med. Da den nye
loven kom i 1979/80 gikk Umea over fra kommunedelsrad til
kommunedelsnemder for hele kommunen, som fikk gkt ansvar,

oppgaver og eget budsjett.

I dag finnes det bare tre kommunedelsnemder igjen, som dekker
deler av territoriet. Disse tre er Sivar pa 6494 innbyggere (Gren
2009:28), Holmsund-Obbola pa 8569 innbyggere og Hornefors pa
4450 innbyggere. Hele Umea kommune er pa 112 728 innbyggere,
sa til sammen utgjor innnbyggerne i de tre kommundelesnemdene
bare 17,3 prosent av den totale befolkning (2008tall, Gren
2009:28). Kommunedelsnemdene vises pa kartet nedenfor.

Figur 6.1  Kart over Umea kommune med kommunedeler (Gren
2009:54)
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Karta: Maria Gren

De tre kommundelsnemdene fikk allerede 1 1990 utvidede
ansvarsomrader ved at de ogsa fikk ansvar for grunnskole (ikke
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lzerere), sosialtjeneste, kultur og fritid, samt tekniske tjenester. De
fikk ogsa ansatt tre kommunedelssjefer. Etter lang diskusjon om
hva som skulle gjores med de fem resterende
kommunedelsnemdene ble avgjorelsen tatt om at de skulle legges
ned. Forklaringen pa at de tre kommunedelsnemdene fikk okt
ansvar mens de andre ble lagt ned er mest sannsynlig at disse tre
frem til 1974 hadde vart egne kommuner.

11998 ble tekniske tjenester igjen samlet pa sentralt hold i
kommunene, pa bakgrunn av ensker fra sektoren selv og en
presset budsjettsituasjon. Ansvaret for de resterende tjenestene er
beholdt frem til i dag (Gren 2009).

Hva er sa erfaringene med ordningen i Umea? Formalet med
ordningen ble uttrykt som a oke innbyggernes innflytelse, forbedre
kontakt mellom innbyggerne, folkevalgte og administrasjon,
vitalisere arbeidet i de politiske partienes lokallag, utnytte
kommunens ressurser mer effektivt, ble bedre til 4 informere ut til
innbyggerne, bedre politikerrekrutteringen og generelt forbedre det
lokale demokratiet (Gren 2009:25). Kommunedelsnemdene
arrangerer for eksempel dpne moter og informerer om sin
virksomhet — for eksempel 1 skolene og pa kommunens
hjemmesider. Man har ogsa tatt 1 bruk telefonintervjuer for 4 ta
rede pa hva innbyggerne innenfor sine omrader mener.

Har ordningen sa klart 4 oppna dette? I studiet til Gren (2009) er
flertallet av de intervjuede (folkevalgte, administrativt ansatte og
representanter for lokalsamfunnet) positive til ordningen. Nar det
gjelder a forbedre informasjonsflyten og kontakten mellom
innbyggere og folkevalgte sa mener politikerne som er intervjuet
mener de stort sett kjenner til det som skjer 1 omradet sitt, og at
innbyggerne ikke er redde for 4 ta kontakt med dem. Flere tar ogsa
til orde for at innbyggerne opplever at de er lettere 4 fa kontakt
med enn de folkevalgte i Umea kommune. De tre
kommunedelssjefene (administrative) opplever at nerheten til
innbyggerne bidrar til okt nerdemokrati, og til 4 gi innbyggerne
folelsen av at de lettere kan pavirke. En interesseforening som er
intervjuet er enig i dette, og understreker betydningen av den
spontane kontakten 1 hverdagen — for eksempel i matbutikken.
Kommunedelspolitikerne oppleves ogsa som en viktig link mellom
innbyggerne og sentrale politikere i kommunen.
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Men flere av de intervjuede tror ikke at kommunedelsnemdene har
sa mye 4 si 1 de store sporsmalene, i og med at budsjettene
bestemmes sentralt i kommunen — og aktiviteten i
kommunedelsnemdene i stor grad er styrt av budsjettet. En av
politikerne i kommunedelsnemdene tar til orde for at nemdene gir
et falsk bilde av demokrati, mens de flere andre er av den
oppfatning at de likevel har ganske mye si. En mener at det forst er
nar det er et problem eller misnoye at folk tar kontakt med dem,
og at det er da de er viktige, mens de er overflodige dersom folk er
forneyd. Han rapporterer om at det er folk pa bygda som tar
kontakt, ikke i tettstedene hvor folk stort sett er forneyd. Flere av
politikerne opplever at det er krevende 4 ta beslutninger som
pavirker mennesker som er sapass nar dem — i og med at det er
relativt fa innbyggere 1 hver kommunedel.

Et av formalene med ordningen var 4 bedre
politikerrekrutteringen, har dette lykkes? Politikerne 1
kommunedelsnemdene er enige i at ordningen innebzarer at man
har flere politikere i kommunen. Men det er et problem for noen
partier 4 1 det hele tatt finne tilstrekkelige representanter til 4 de tre
kommunedelsnemdene. Det har derfor blitt en diskusjon om hvor
streng handheving man skal ha av prinsippet om at folk som skal
sitte 1 kommunedelsnemdene skal bo i omrédet.

Et annet formal med ordningen var 4 oke folks politisk
engasjement, har dette lykkes? Dette har de intervjuede i Grens
studie (2009) vanskelig for 4 svare pa. Noen tar til orde for at
ordningen kan virke passiviserende, ved at det er noen politikere
som kan tale omradets sak — og dermed slipper folk selv 4
engasjere seg.

Har sa kommundelsnemdene innflytelse? Noen av politikerne
opplever at nemdene ikke har mye 4 si, men at de i hoy grad ma
tilpasse seg det som bestemmes sentralt i kommunen. Istedenfor
diskuterer man irrelevante og ubetydelige saker pa motene. De
fleste er ikke forneyd med at de mistet tekniske tjenester, og en av
politikerne tar til orde for at de skulle hatt storre innflytelse i
plansaker. Oppgavene kommunedelsnemdene har betegnes som
de ”myke” oppgavene. Likevel er altsa et flertall positive til
ordningen. Mange mener de har en viktig oppgave i 4 lobbe opp
mot kommunen sentralt.
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Nir det gjelder transperens og ansvarutkreving (accountablity)
mener en sentralt plassert administrativ sjef at det ofte kan vare
uklart for innbyggerne hva som styres av Umed kommune sentralt
og hva som styres av kommunedelsnemdene. For eksempel er
byplanlegging, miljo og helse et sentralt anliggende.

6.3 Oppsummering av erfaringer

Erfaringene fra Umea som rapporteres om i studien til Gren
(2009) er stort sett positive, og legger vekt pa at ordningen
fremmer kontakt mellom lokalpolitikere og innbyggere. Politikerne
1 kommunedelsnemdene virker ogsa som viktige politiske kanaler,
eller linker, opp mot de folkevalgte i kommunen sentralt. Slik sett
virker det som ordningen styrker de politiske partiene 1
kommunen. Det er derimot lite som tyder pa at ordningen forer til
okt engasjement hos innbyggerne.

Til tross for relativt positive erfaringer fra Umea sa er det likevel
flere og flere kommuner som avvikler sine ordninger, fordi
formalene knyttet til demokrati ikke oppnas. I 2009 var det kun 11
kommuner 1 Sverige som fremdeles hadde slike ordninger.
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7  Narmere beskrivelse av
ordninger i Norge

7.1 Utbredelse av foreningsbaserte lokalutvalg

Foreningsbaserte lokalutvalg er provd ut i mange mellomstore og mindre
kommuner. De utgjor et alternativ for lokal medyirkning og identitetsdannelse
som ikke innebarer omfattende delegering av ansvar, myndighet og ressurser.

Bydelsordningene med omfattende desentralisering 1 Oslo og
Bergen er beskrevet tidligere 1 rapporten. I dette kapittelet vil vi
derfor fokusere pa foreningsbaserte lokalutvalg. Men
foreningsbaserte lokalutvalg mener vi en paraplyorganisering av,
eller moteplasser for, sivilsamfunnet innenfor bestemte geografiske
omrader (kategori 2 1 figuren 1 kapittel 1). Slike foreningsbaserte
lokalutvalg ble lagt stor vekt pa i Miljoverndepartementets
forseksprogram ”Samvirke mellom lokale og offentlige ressurser”
(SAM-prgorammet) fra 1993-1996 (Nordahl og Carlsson 1999).
Lokalutvalgene var ment a vaere stabile rammer for samarbeidet mellom
kommunen pa den ene siden og lokalbefolkning og
organisasjonsliv pa den andre. Ofte tok kommunen initiativ til 4
opprette disse lokalutvalgene, men de var ikke en del av
kommunen.

Hvor utbredt er denne typen foreningsbaserte lokalutvalg i norske
kommuner? Det ble gjennomfert en generell kartlegging 1 1998
(Nyseth mfl 2001, Ringholm 2004) hvor 43 % av norske
kommuner oppga at de hadde en form for lokale organer som
Zivaretar en generell funksjon som formidler mellom kommunen og innbyggerne
i en del ay kommunen”. Her var imidlertid definisjonen sa bred at den
ogsa omfattet det som er kategori 1 i figuren, altsa velforeninger
som er frivillige organisasjoner uten nedvendigvis 4 ha noe
tilknytning eller kommunikasjon med kommunen. Ringholm
(2004) oppgir deretter at omtrent halvparten av disse organene
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oppgis som a vere “kommunalt initiert”, og halvparten
sivilsamfunnsinitiert. Rapportens fokus, altsa kategori 2
(lokalutvalg) og 3 (bydeler) kan defineres som “kommunalt
initiert”. I studien fra 1998 (Ringholm 2004) oppgir dermed ca
hver femte kommune at de har slike. Dessverre vet vi mindre om
omfanget i dag, fordi det ikke har vart gjennomfort tilsvarende
kartlegginger etter dette.

I den empiriske studien var (Klausen et al.2013) har vi studert
lokalutvalg i tre kommuner, nermere bestemt Fredrikstad, Tromso
og Ovre Hiker. Disse er alle kommunalt initiert — men_zkke
kommunale — de er altsa uavhengige paraplyorganisasjoner eller
moteplasser for sivilsamfunnet. Den geografiske inndelingen
varierer, for eksempel etter skolekretser eller grensene til historiske
bydeler. De har primeart en radgivende funksjon opp mot
kommunen, men ogsa en sterk fellesskaps-/identitetsskapende
funksjon. I alle tre kommunene som er studert far lokalutvalgene
litt kommunal stotte til drift og koordinering. Dette er imidlertid
en ganske symbolsk sum, som innebzrer at det meste av
aktiviteten skjer pa dugnad. Selv om noe av dette belopet
omfordeles til lokale lag, kan disse lokalutvalgene sies a ha en
meget begrenset omfordelende funksjon.

7.1 Lokalsamfunnsutvalg 1 Fredrikstad

Organiseringen av lokalsamfunnsutvalgene

Lokalsamfunnet er organisert 1 21 lokalsamfunnsutvalg, inndelt
etter grunnskolekretser. I hvert lokalsamfunn er det opprettet
valgte grupper. Lokalsamfunnsutvalgene har arsmote en gang i
aret, hvor representantene velges. Utvalgene velges altsa direkte av
innbyggerne i omrade, noe som er vanlig i lokalsamfunnsutvalg i
Norge (Ringholm 2004: 183), og ikke ved at kommunestyret
utpeker dem. Representantene som velges inn i gruppene kommer
ofte fra foreninger, idrett, skole og kirke. Lokalpolitikere var med i
enkelte utvalg i en forseksperiode, men dette ble ikke vurdert som
en god ordning, og de er derfor ikke med lenger. Bakgrunnen for
at lokalsamfunnsutvalgene ble opprettet pa 1990tallet var et onske
om 4 styrke det nere demokratiet i etterkant av Fredrikstad-
erkleeringen 1 Lokal Agenda 21-sammenheng, samt at flere
omkringliggende kommuner ble slatt sammen med Fredrikstad.
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Hvordan kobles lokalsamfunnsutvalgene til det
representative lokaldemokratiet/ kommunen?

I Fredrikstad var ordningen kommunalt initiert, og kommunen var
ansvarlig for det institusjonelle designet — blant annet ved 4 velge
antall, inndeling og ved a utforme retningslinjer og prosedyrer for
valg og arbeidsmater.

Nar det gjelder kobling opp mot kommunale besiutningsprosesser sa
benyttes lokalsamfunnsutvalgene systematisk som hoeringspart i
arealplaner eller andre saker som berorer deres geografiske
omrade. Utvalgene kan ogsa melde inn saker, som for eksempel
tekniske saker som veier som ikke fungerer. I folge en av de
kommunale koordinatorene sa har lokalsamfunnsutvalgene vart
mest opptatt av de fysiske omgivelsene;

[De] har vart veldig gode pa fysiske ting. De har
etablert ballbinge, lavvoer.. vart opptatt av gang og
sykkelsti. Vi [hat] en del utfordringer nar det gjelder
psykososiale ting, ..sinn at vi kunne hatt mer
moteplasser og mer samtaler. Det er klart det er lettere
a ga pa fysiske ting enn 4 ga pa det psykososiale. ..
(kommunal koordinator)

Nar det gjelder kobling opp mot kommunale besintningstakere sa er det
moter mellom lokalsamfunnsutvalgsledere og den politiske ledelse
(inkludert partigruppeledere) to ganger 1 aret. I tillegg distribueres
referatene fra lokalsamfunnsutvalgenes 3-4 moter 1 aret til
politikere, administrasjon og presse.

I tillegg gir kommunen stotte og veiledning til lokalsamfunnsutvalgene.
Hvert utvalg far 30-80 000 kr til drift, og dette kan ogsa fordeles
videre til lag 1 neermiljoet. Kommunen har ogsa utformet en mal
for nettsider, som lokalsamfunnsutvalgene kan benytte seg av.
Kommunen har link til lokalsamfunnsutvalgenes nettsider fra sin
egen hjemmeside. Det finnes tre kommunalt ansatte koordinatorer
for lokalsamfunnsutvalgene som fungerer som kontaktpunkt inn
mot kommunen. En av koordinatorene har tittelen
demokratikoordinator. Disse tilhorer virksomheten "Barekraftig
samfunnsutvikling’, som har ansvar for kommunikasjonen med og
tilrettelegging for deler av den frivillige innsatsen i
lokalsamfunnsutvalgene, samt tilrettelegging for befolkningens
deltakelse i demokratiske prosesser generelt. Koordinatorene har et
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fasilitatoransvar og skal holde prosessene 1 gang. De deltar av og til
pa motene 1 lokalsamfunnsutvalgene — som prosessveiledere. Som
en av dem uttalte, ”var rolle er 4 vaere support”. I starten hadde
Fredrikstad kommune 8,7 stillinger som arbeidet med dette, men
med tiden er antallet blitt redusert til to stillinger. Denne
reduksjonen er dels begrunnet med at behovet for veiledning var
storst i den forste perioden, nar man skulle fa alle
lokalsamfunnsutvalgene opp og sta, og dels begrunnet med at
kommunen har fatt redusert skonomisk handlingsrom.

De kommunale koordinatorene og virksomheten de tilhorer er
aktive i interregprosjekter om deltakelse, og har et stort
organisatorisk fokus pa a videreutvikle medvirkningsordninger.
Kommunen deltok i det nylig avsluttede Interreg-prosjektet
Moteplass medborgere (MSM) hvor man arbeidet med 4 utvikle
metoder for medvirkning/ demokratiutvikling. I dag deltar
kommunen 1 Interreg-prosjektet Engasjer mer, om folkehelse,
levekar, kommuneplanlegging og frivillighet.

Har man oppnadd det som var formalet med
lokalsamfunnsutvalgene? Suksesskriterier og flaskehalser

De uttalte milene har veart;

- A skape flere moteplasser for folk som har lyst og evne til 4
utvikle lokalsamfunnet sitt, og at frivillige sektor far bedre
kontakt med kommunen

- Reformere tankemate og kultur 1 kommunen
—  Utvikle tverrsektoriell struktur og arbeidsmate
—  Utvikle omradebasert planlegging og drift

- Stimulere det enkelte lokalsamfunn

- Utvide kontakten med kommunen gjennom skonomisk
hjelp til lokalsamfunnstiltak

Det er stor variasjon i hvordan de 21 lokalsamfunnsutvalgene
fungerer, bide med hensyn til aktivitetsniva og med hensyn til
hvilken tilnaerming de har. Dermed er det ogsa stor variasjon 1
hvordan hvert enkelt utvalg kan sies 4 ha oppnadd hva som var
malene med ordningen. Ut fra hva de tre koordinatorene forteller
representerer utvalgene viktige kontaktpunkt mellom kommunen
og lokalsamfunnet. Mange har stor aktivitet og fungerer som
viktige moteplasser i lokalsamfunnet, som ogsa mobiliserer lokale
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ressurser og driver stor dugnadsvirksomhet. Som en av lederne
uttalte;

For sid hadde utvalget en mer defensiv holdning, om at
vi skulle uttale oss om det kommunen sendte oss..
Men vi fant ut at vi ville vaere den aktive parten. ..Vi
skal vaere igangsettere (leder av lokalsamfunnsutvalg)

Den lokale mobiliseringen mange av lokalsamfunnsutvalgene far til
bidrar ogsa til sterre lokalpolitisk engasjement pa kommuneniva.
Som en av de kommunale koordinatorene uttalte:

Du fir en bredde i synspunkter.. (og) du far ogsa
engasjement hos innbyggerne i det politiske systemet.
Man far et mer jevnt engasjement, og det er bra for det
politiske systemet i sin helhet og det vil antagelig fore
til et storre engasjement rundt valg (kommunal
koordinator)

Kommunale aktorer vektlegger i tillegg at lokalsamfunnsutvalgene
bidrar til okt kunnskap og okt systemkapasitet, ved at de trekker pa
kunnskap og kompetanse fra et bredt spekter av innbyggere. En av
dem uttalte at: "De 75 000 innbyggerne i Fredrikstad, de sitter til sammen
pd en kompetanse vi ikke har” (kommunal demokratikoordinator, som
ogsa er politiker)

7.2 Utviklingslag og bydelsrad i Tromse

Organiseringen av utviklingslag og bydelsrad

I Tromse er lokalsamfunnet organisert 1 20 utviklingslag i distriktet
og 10 bydelsrad. Det forste bydelsradet ble opprettet i 1991, de to
siste 1 2012. Alle innbyggere i det geografiske omradet er
medlemmer, og kan velge representanter inn i styret. Deretter
velger styrene et felles AU (6 personer), som gjor det meste av
koordineringen opp mot kommunen. Utviklingslagene og
bydelsradene har stor frihet 1 hvordan de vil organisere seg, og hva
slags aktivitetsniva og — retning de legger seg pa.

Hvordan kobles utviklingslagene og bydelsradene til det
representative lokaldemokratiet/ kommunen?

Utviklingslagene og bydelsradene er ment 4 vare frittstiende,
partipolitiske uavhengige foreninger og rad — som skal fungere
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som lokalsamfunnenes samlende kontaktpunkt mot
kommuneadministrasjonen. Kommunen har sorget for at alle
utvalgene har felles vedtekter.

Kommunen har ogsi érlige fellesmoter med utviklingslagene og
bydelsridene, forseker 4 stille pa alle lagenes arsmoter, og AU har
fast manedlig mote med to politikere (varaordferer + en
heltidspolitiker).

Tidligere hadde utvalgene ogsa en administrativ radgiver i
kommuneadministrasjonen som gjorde en del av det administrative
arbeidet for dem. Dette har de ikke lenger, noe som blir presentert
som en utfordring. Utviklingslagene og bydelsradene har imidlertid
en administrativ kontaktperson (leder for kultur, idrett og
oppvekst) to politiske kontaktpersoner 1 kommunen. De politiske
kontaktpersonene er varaordfereren og en heltidspolitiker til, som
har manedlige moter med det felles arbeidsutvalget (AU).
Organiseringen i AU ser ut til 4 vaere et godt grep, ved at AU
fungerer som spydspiss inn mot kommunen:

Vi gar den overordnede veien og rett til byraden, for
cksempel. Vi spor ikke saksbehandleren i sakene. Vi
sier; hor her, her har vi kjort oss fast, her far vi ikke
respons (leder av AU for utviklingslagene)

Kommunene bidrar med driftstilskudd, totalt 575 000 kr i 2012,
men svart mye av arbeidet er frivillig.

Utviklingslagene og bydelsradene kobles opp mot kommunale
plan- og beslutningsprosesser ved 4 fungere som horingspart 1
plansaker.

Kommunene har dessuten en mal for nettsider som
utviklingslagene og bydelsradene kan ta i bruk, som er linket opp
mot kommunens nettsidet.

Har man oppnddd det som var formdlet med
utviklingslagene og bydelsradene?

Ifolge Tromse kommune sine nettsider er formalet med
utviklingslagene og bydelsradene a arbeide for kulturell, sosial og
neringsmessig utvikling av bygdene og 1 byomridene.

Som 1 Fredrikstad kan det virke som at fysiske omgivelser er det
primeare fokuset for mange av utviklingslagene og bydelsradene —
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som jo er viktig for lokal utvikling. Av saker som bydelsradet pa
Kvaloysletta pa sine nettsider oppgir at det har satt sin signatur pa
er nytt fortau/sykkelvei over Sandnessundbrua, ovre Kvaloysletta
friluftsomrade, veilys til Storelva, gangsti ved kirketomta og
nedenfor Rema 1000.

Utviklingslagene og bydelsradene oppleves ogsa som viktige for a
kanalisere innspill fra innbyggerne til lokalpolitikerne. Som
ordforeren uttalte;

Det er veldig nyttige innspill vi far, og som vi gjennom
pagang fra utviklingslagene kan fa inn i vare
prioriteringer. Ogsa er det da politisk engasjerte
mennesker der ute i distriktene som kommer inn i
utviklingslagene, og pa den maten far vi en veldig god
dialog. (ordforer)

Likevel understreker lokalpolitikerne at disse utvalgenes bare har
en radgivende funksjon overfor dem, og at utvalgenes eksistens
overhode ikke innebzrer at politikerne abdiserer.

De har innflytelse pa den maten at vi horer villig pa
dem. Ifht skole, barnehager og sann blir de hort hvis
vi ma gjore ting og tang, men de har ikke vetorett, nei
(varaordferer)

7.3  By- og grendeutvalg i Ovre Eiker

Organisering av by- og grendeutvalg

By- og grendeutvalgene ble etablert i 2004 som en arena for
tettstedsutvikling i @vre Eiker kommune. Totalt er det ett utvalg
for hver av de 6 tettstedene. Ridmannen initiativtaker, ensket 4 fa
bukt pa nynazisme og hadde en tanke om a styrke demokratiet.
Kommunen satt ned forslag til vedtekter, som er konkrete og gir
en tydelig retning for viktigheten av grendeutvalgenes arbeid.
Vedtektene kan tilpasses og justeres i hvert enkelt grendeutvalg,
noe som ogsa er blitt gjort. Utvalgene blir valgt av innbyggerne
som sokner til tettstedet sine utvalg. Utvalgene motes en gang i
maneden, og bestir av syv personer som blir valgt pa arsmotene.
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Hvordan kobles grendelagene til det representative
lokaldemokratiet/ kommunen?

Nir det gjelder koblingen opp mot kommunen sa sikres dette pa
ulike mater. For det forste sd har Plankontoret i Ovre Eiker
kommune har en kontaktperson til hvert av de seks
grendeutvalgene. Saksbehandleren er det daglige bindeleddet
mellom aktiviteten i grendene og kommunen og har bade en
veileder og en koordinatorrolle”. Denne kontaktpersonen er
tilstede pa moter i grendeutvalget, og tar med seg innspillene
tilbake til kommunehuset og kommunestyret. I tillegg far hvert
utvalg 20.000,- til driftsutgifter av kommunen. Det er ulikt hva
grendeutvalgene bruker midlene til, men ingen bruker dem til
honorering av styreverv’™.

Nir det gjelder koblingen opp mot kommunale plan- og
besiutningsprosesser sa brukes utvalgene som utgangspunkt for
mobilisering rundt store kommuneplanprosesser.
Kommuneplanen har hatt temaplaner for hvert av de seks
tettstedene, med eget kommuneplankart og eget
handlingsprogram. Politikerne gir uttrykk for at utvalgene er
viktige 1 disse prosessene;

grendeutvalga (er) de organa som vi stotter oss mest til
gjennom hele prosessen... (ordforer)

Representanter for by- og grendeutvalget gir uttrykk for at
involveringen faktisk gir dem innflytelse. Som en av lederne
beskrev hvordan de hadde vaert med i en planprosess;

Der vil vi ikke ha industri.. S4 vil vi ha boomrader der..
Sa endret vi fargekodene pa kartet, og vi fikk det
omtrent som vi ville ha det. Omtrent alle innspillene
vare ble da tatt inn 1 rulleringen av kommuneplanen.
Da fikk vi en folelse av at ’oi, her har vi
pavirkningskraft (leder av grendeutvalg)

I tillegg har ¥vre Eiker kommune en ordning med rullerende
kommunal oppmerksomhet nir det gjelder investeringstilskudd/

3 http:/ /www.distriktssenteret.no/ressutrser/grendeutvalg-som-utviklingskraft
% http:/ /www.distriktssenteret.no/ressurser/grendeutvalg-som-

utviklingskraft
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prosjektarbeid. Dette innebzrer at i den ene perioden er det
Hokksund som far oppmerksomheten, og i neste periode et annet
tettsted. Grendeutvalgene jobber ekstra for 4 fa vedtatt og
giennomfort de sakene som de er opptatt av i ”sine” perioder.

Grendeutvalgene sees som en viktig del av den overordnede
strategien til kommunen Sammen for Qvre Eiker: Som en
kommunalsjef uttalte;

var administrasjonsordre er veldig klar og tydelig. Det
er at dette skal prioriteres og det er forventinger til at
her blir det jobbet skikkelig med det (kommunalsjef)

Har man oppnddd det som var formdlet med
lokalsamfunnsutvalgene?

Formalet med ordningen har vart at innbyggerne skal kunne lofte
frem sine saker, at de skal fa lov 4 utvikle sine lokale omrader, og
at avstanden mellom politikere og innbyggere skal reduseres.

I intervjuer gar det frem at ordningen har klart a fa til en storre
bredde pa deltakelsen enn kommunen ellers ville oppnadd. Dette
blir understreket bade av politisk og administrativ ledelse.

Nar grendeutvalgene jobber godt sa har de bred
deltakelse lokalt og involverer flere og bredere grupper
enn det vi ville gjort ved tradisjonell medvirknings-
prosess fra kommunen sin side (kommunalsjef)

En av de intervjuede politikerne opplever ogsa at engasjementet og
deltakelsen fra innbyggerne gjennom disse utvalgene forer til at
han far bedre informasjon 4 ta beslutninger pa grunnlag av.

Jeg foler at vi 1 Ovre Eiker har funnet en modell som
nar ut til flest mulig. Milet er selvfolgelig at du skal na
ut til alle, vi jobber den veien... Jeg foler i hvert fall at
jeg som politiker har mye, mye bedre grunnlag for 4 ta
beslutninger. (ordforer)

Flere legger ogsa vekt pa at by- og grendeutvalgene har fort til okt
systemkapasitet, ved at utvalgene mobiliserer ressurser fra private
aktorer og klarer a fa inn prosjektmidler.

Poenget er at vi brukte disse skissene (fra grende-
utvalgets strategisamling sponset av kommunale
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midler) til sesknader og fikk penger inn pa kontoen var.
Det endte opp med 20 000 her, og 50 000 der og 200
000 der.. [Faktisk opp mot 1 mill kr]. Vi kan ta
avgjorelser og har midler til 4 fa litt handlekraft.. Vi har
startet mindre stedsutviklingsprosjekter langs elva, fatt
inn gravemaskiner osv. Vi har gjort mange store
triluftsprosjekt pa eget initiativ... (leder av
grendeutvalg)

De onsket seg et flerbrukshus i Skotselv, og vi sa at vi
setter av 35 mill, det er det vi har... De kom med sine
planer og ensker pa 85 mill. .. De gikk en runde
tilbake, og tok et nytt mote... sa var det to ildsjeler
som sa at hvis vi legger inn dugnadsinnsats, sa hadde
de kontakter i bygg og anlegg.. Og etter to dr sd star en
flott flerbrukshall der som rommer et nytt bibliotek og
de har fatt kunstgressbane og prislappen er pa 32 mill.
Og ni er jo engasjementet der oppe sa stort.. Det er en
sann vinn-vinn situasjon hele veien... (ordferer)

Det ser altsi ut til at modellen 1 Ovre Eiker virker mobiliserende
bade nar det gjelder deltakelse og til a fremskaffe ressurser.

7.4 Oppsummering av erfaringer med
toreningsbaserte lokalutvalg i Norge —
styrker og svakheter med ordningen

Evalueringen av de 11 kommunene i SAM-programmet pa slutten
av 1990-tallet — hvor foreningsbaserte lokalutvalg var sentrale -
fant at disse ble sett pa som viktige organer for 4 oke innbyggernes
innflytelse (Nordahl og Carlsson 1999:190). Resultatene fra var
empiriske studie peker i samme retning. Lokalutvalgene ser ut til 4
fungere som sparringspartnere og samtalepartnere med
kommunen, samt som padrivere og pavirkere opp mot kommunen
sentralt for 4 bedre omradenes situasjon og sikre god utvikling.

Ordningen ser i tillegg ut til 4 gi en ok? bevissthet og vedvarende
oppmeerksombet pa medvirkning og innbyggerinvolvering 1 den kommunale
ledelsen, bade den politiske og administrative. Dette forer igjen til
en mer systematisk involvering i planarbeid, budsjettarbeid og
enkeltsaker enn det er i mange andre kommuner. Studien var av tre
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kommuner med lokalutvalg inngér i en bredere studie av hvordan
16 kommuner arbeider med 4 involvere innbyggerne mellom valg.
De andre kommunene har ikke lokalutvalg. Studien finner at de to
kommunene som har den mest systematiske medvirkningen fra
befolkningen, Fredrikstad og Ovre Eiker, begge har en
lokalutvalgsmodell (ogsa rapportert i Klausen mfl 2013). Det ser
altsa ut til at ordningen med lokalutvalg virker positivt inn pa
innbyggernes mulighet til 4 medvirke i kommunale
beslutningsprosesser, forst og fremst fordi det gjor det enklere for
kommunen a vite hvem de skal henvende seg til for 4 aktivisere og
trekke sivilsamfunnet med i ulike plan- og beslutningsprosesser.

Det er mye som tyder pa at de tre kommunene klarer 4 &oble
sammen disse deltakernettverkene og det formelle
beslutningsapparat pa en god mate. Dette kan ofte vere en
utfordring (se for eksempel Montin 1998, Ringholm 2004).

Samtidig ser det ogsa ut til at lokalutvalg er en metode ser ogsa ut
til 4 veere godt egnet til 4 skape /lokalt engasjement, stimulere til
dugnadsarbeid og til 4 danne fellesskap og felles identitet lokalt.
Mye av aktivitetene som skjer er knyttet til lokale arrangement,
som isbaner, rydding og istandsetting av friluftsomrader, arrangere
lokal cafe og konsert etc. Disse aktivitetene skaper
fellesskapsfolelse, noe som ser ut til 4 vaere et mal i seg selv. Men
studien viser at engasjementet ogsa ser ut til 4 ha en spill-over
effekt, ved at flere blir opptatt av hva som skjer pa det politiske
nivaet i kommunen.

Likevel ser vi at engasjementet og aktiviteten 1 de ulike
lokalutvalgene 1 de tre kommunene varierer, og beskrives som ogsa
a vere avhengig av ildsjelfaktoren. Det 4 ha lokalutvalg betyr altsa
ikke at involveringen oppleves som tilstrekkelig fra innbyggernes
side. Flere ledere av lokalutvalgene mener at kommunen kunne
blitt enda flinkere til systematisk 4 trekke dem med.

Lokalutvalgene representerer et deltakerdemokratisk element, som
kan oppfattes som a vaere en konkurrent til de lokale partikanalene
og de folkevalgte organene (Ringholm 2004). I studien av
lokalutvalgene 1 de tre kommunene Fredrikstad, Tromse og Ovre
Eiker er det imidlertid ingen av de intervjuede politikerne som
opplever lokalutvalgene slik. Men flere politikere understreker at
disse organene kun er radgivende, at de ikke har vetorett, og at det
1 siste instans er dem som lokalpolitikere som tar avgjorelsen.
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Ogsa i evalueringen av SAM-programmet pa 1990-tallet, hvor 11
forsekskommuner etablerte foreningsbaserte lokalutvalg, var de
lokale politikerne stort sett positive til lokalutvalgene (Nordahl og
Carlsson 1999:191). Politikerne opplevde a ha et positivt og
overskuddspreget samarbeid med disse utvalgene. Men de
understreket ogsa at utvalgene ikke hadde stor innflytelse. Nordahl
og Carlsson (1999) fant ogsa at arbeidet i utvalgene for mange
stimulerte til okt interesse for lokalpolitikken. Det samme finner vi
1 var studie av lokalutvalg i de tre kommunene. Her understreker
flere aktorer, bide kommunale aktorer, politikere og ledere av
lokalutvalgene, at det engasjementet som mobiliseres i
lokalutvalgene har en spill-over effekt, og oker det lokalpolitiske

engas]ementet.

Brandtzaeg (2009) og Sunde og Brandtzaeg (2006) har undersokt
erfaringer med a opprette lokalutvalg i forbindelse med
kommunesammenslutningsprosesser. Et av casene var Bode
kommune hvor man i forbindelse med sammenslutningen av
Skjerstad og Bode omgjorde kommunestyret i Skjerstad til
lokalutvalg. Brandtzaeg (2009:64-606) skriver at lokalutvalget bidrar
til 4 viderefore et lokalpolitisk fokus pa lokal kultur og naerings- og
utviklingsarbeid, noe som er viktig for identitetsbygging og
engasjement rundt utvikling av eget lokalsamfunn. I Vindafjord
forsokte man 4 revitalisere grendeutvalgene, av samme grunn.
Malet var her at grendeutvalgene skal vare et interesseorgan for
egen grend, og at kommunepolitikerne skal slippe 4 vare hver sin
byed sin talsmann, og at de i storre grad legge til grunn et helhetlig
utviklingsperspektiv for kommunen. Ifolge Brandtzzeg (2009) viser
erfaringene fra disse lokalutvalgene at dette kan vare en
hensiktsmessig losning for a kompensere for redusert politisk
representasjon 1 kommunestyret, og for bidra til fortsatt fokus
utvikling av aktive bygder. Det kan ogsa bidra til at politikerne i
storre grad blir kommunepolitikere framfor bygdepolitikere”.

I studien vir argumenterer flere informanter om at en sterk
lokalpatriotisme til spesifikke omrader i kommunen — kan virke
uheldig for den generelle fellesskapsfolelsen i kommunen. Dette
rapporteres i liten grad fra de tre kommunene som har lokalutvalg,
men andre kommuner trekker det frem; som for eksempel denne
kommunalsjefen i en liten kommune som var blitt slatt sammen av
tre kommunert;
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Det som eg har opplevd, og som kanskje er med pa a
sortere aktiviteten i den dialogen, det er det spokelse
som gar pa bygdepatriotismen. Idear i einskilde miljo
blir i det lengste haldt hemmeleg, i gaseteikn, rett og
slett fordi at andre kan kome inn 4 stele det liksom..
Da vekse det ofte, slik me ser det, sanne miljo som blir
veldig navlebeskuande. Du veit i utgangspunktet sa er
(kommunen var) samansett av tre kommunar, og det
ber det veldig preg av. Innanfor desse tre
«kommunane» sa ser vi konturane av sinne
grupperingar som er veldig oppteken det absolutt
naere. Medan vi som kommune er meir sann
overbyggande, og vi tenkjer sa som sa at viss vi skal fa
ein sterk trivselsfaktor i vir kommune sa er det ingen
lenke som er sterkare enn det svakaste leddet. Ergo ma
me bygge soliditeten og styrken pa tvers
(kommunalsjef).

A etablere lokalutvalg i en slik setting ville kunne styrke den
lokalpatriotismen som her trekkes frem som negativt. Som
Sandberg (2013, 2012) beskriver, sa finnes det eksempler 1 Finland
hvor lokalutvalgsordninger har forsterket fellesskapsfolelsen
innenfor tidligere kommunegrenser i sammenslatte kommuner, og
fort til at det tar lengre tid 4 danne en felles kommuneidentitet.
Samtidig er innbyggerne vant til 4 leve med flere, komplementare
identiteter (sted, kommune, fylke, nasjonal identitet), og dermed er
det ikke sikkert at en forsterket fellesskapsfolelse innenfor et
mindre omrade enn kommunen nedvendigvis er problematisk. Et
klassisk problem i demokratiet er jo at demos aldri kan avgrenses
perfekt ift identitet — og fellesskapsfolelse.

Ringholm (2004) peker i sin studie pa en del svakheter ved
lokalutvalg som er beskrevet her. Svakhetene er knyttet til det
faktum at slike lokalutvalg ofte barer preg av en ganske uformell
arbeidsform, noe som kan gi mangel pa gjennomsiktighet for
innbyggere og kommunen som samarbeidspartner. Manglende
oppmote pa arsmoter og aktiviteter kan ogsa gi rom for spersmalet
om hvor mange lokalutvalget egentlig opptrer pa vegne av. Er
dette arenaer hvor lokale eliter far mulighet til 4 dominere og fa
enda mer innflytelse? I studien var blir disse temaene ogsa
diskutert av informantene, og bade politikere og den kommunale
administrative ledelsen synes a vare reflektert rundt det faktum at
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det ofte er allerede ressurssterke som kommer til orde ogsa pa
disse arenaene. Som en kommunalsjef uttalte;

Det er klart det er de ressurssterke som har
engasjementet og som gjerne vil at noe skal skje. Dem
vil selvfolgelig prege arbeidet. Samtidig sa er min
vurdering at de lokale interessene er veldig vare for a
prove a trekke alle med. Pé et sant niva sa kjenner alle
alle. For eksempel nar det gjelder saker som gjelder
barn og unge sa tror jeg at utvalgene supplerer veldig
bra i forhold til hva vi som kommunal organisasjon
kan fa til (kommunalsjef).

Her ser vi at informantene vektelegger at disse utvalgene, som kan
vaere dominert av ressurssterke, likevel evner 4 i til et bredere
engasjement enn hva kommunen selv klarer. Men en uformell
arbeidsform kan vare et tveegget sverd. Pa den ene siden kan en
uformell arbeidsform oppleves som effektiv og engasjerende, pa
den annen side kan den vare til hinder for innsyn og legitimitet.

En viktig observasjon fra dette avsnittet er at flere av ordningene
har gitt gode resultater nar det gjelder deltagelse og engasjement,
selv om ordningene ikke har hatt betydelig myndighet, ressurser
eller innflytelse. Men erfaringene er ulike
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8 APPENDIX: Om studien -
datagrunnlag

8.1 Litteraturgjennomgang

Et formal med prosjektet var 4 hente inn og sammenstille
eksisterende forskningsbasert kunnskap om ulike typer
nzrdemokratiske organer i kommuner i de nordiske landene.
Dermed er det primaere kildematerialet annen forskning og
litteratur om temaet.

I tillegg til det skriftlige materialet som er hentet inn om nordiske
erfaringer, ble det ogsa arrangert et nordisk seminar hvor ulike
lands erfaringer ble representert. Her bidro Siv Sandberg fra
Statsvetenskapliga institutionen, Abo Akademi i Finland med
presentasjon av finske erfaringer — og inn i den generelle
diskusjonen. Det er ogsa hentet inn informasjon gjennom bilateral
kontakt med relevante forskere og forskningsmiljoer 1 de nordiske
landene.

8.2  Intervjuer i tre casekommuner
I tillegg til litteraturstudien, er naerdemokratiske ordninger i tre

norske casekommuner blitt studert. Disse blir presentert i tabellen
under:
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Tabell 8.1  Oversikt over de tre casekommunene

Storrelse | Nzr- Oppret  Intervjuer
(innb) demokrati | tet
ordning

Ovre Middels 6 by- og 2004 Ordferer, kommunalsjef, en

Eiker (17421) | grendeutv leder for grendeutvalg
alg

Fredriks | Stor 21 1990- | Otrdforer,

e (75583) lokalsamf | tallet opposisjonspolitiker, to
unns- kommunale koordinatorer, en
utvalg lokalsamfunnsutvalgsleder

Tromse | Stor 20 1992 Ordforer, varaordforer

(69116) utviklingsl (kontaktpunkt for utvalgene i
agi kommunen), en leder for
distriktet utviklingslag
og 10
bydelsrad

I samarbeid med KS-prosjektet “Innbyggerdialog i den
kommunale beslutningsprosessen/rapporten «medvirkning med
virkning” ble det gjennomfort kvalitative intervjuer med
nokkelaktorer i disse tre kommunene. Her intervjuet vi politikere
(ordfereren, og evt en opposisjonspolitiker), administrative ledere
(tidmann eller kommunaldirektor) og/eller andre administrativt
ansatte som jobbet med disse utvalgene. I tillegg intervjuet vi en
leder av et utvalg 1 hver kommune. Til sammen har vi gjennomfort
11 intervjuer i disse tre kommunene. I tillegg bygger vi ogsa pa KS-
prosjektet “Innbyggerdialog i den kommunale
beslutningsprosessens” intervjuer i 13 andre kommuner som ikke
har slike utvalg. Oversikten nedenfor viser totalt antall kommuner.
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Tabell 8.2  Totalt antall casefommuner

Landsdel Stgrrelse (innbyggertall)
Ovre Eiker ST Middels
(17421)
Svelvik OST 6.500
Liten
Skien OST Middels
Larvik ST Middels +
42900
Tonsberg ST Middels +
(40677)
Notteroy ST Middels
(20995)
Fredrikstad ST Stor
(75583)
Rakkestad ST Liten
Levanger MIDT Middels
(18922)
Fosnes MIDT Liten
(668)
Lom MIDT Liten
(2382)
Luster VEST Liten
(5026)
Bergen VEST Stor
(263762)
Sandnes VEST Stor
(67814)
Klepp VEST Middels
(17746)
Tromso NORD Stor
(69116)
Nordland NORD 238901
tylkes-
kommune
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