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Sammendrag

Marit Helgesen, Jan Erling Klausen og Anne Lise Fimreite
Feerre og starre bydeler?
NIBR prosjektrapport 2001:17

Rapporten bestar av fire moduler. Modul 1 — 3 analyserer forholdet mellom
bydelsstarrelse og lokaldemokratiske indikatorer ut ifra data fra Oslo (modul 1),
skandinaviske storbyer (modul 2) og basert pa resonnementer om styringssystemet i Oslo
(modul 3). Modul 4 gjennomgar funn fra skandinaviske evalueringsrapporter angaende
betydningen av bydelenes starrelse for ulike effektivitsindikatorer.

Status for lokaldemokratiet (Modul 1)

Status for lokaldemokratiet i bydelene pr. 2001 er at bydelsdemokratiet fremdeles er
fungerende, men at det er flere forholdsvis dramatiske indikasjoner pa at denne delen av
lokaldemokratiet er sterkt i faresonen:

— Aktiviteten i partilagene er jevnt over lav, og svakt synkende. Antallet aktive er helt
pa grensen av det ngdvendige for at partienes lokalorganisasjoner fortsatt skal kunne
veere en berebjelke i bydelsdemokratiet.

— Bydelspolitikerne opplever i meget hgyt (og stigende) omfang at faringer fra bystyret
og byradet gjar deres egne styringsmuligheter helt marginale.

— Valgdeltagelsen ved valgene til bydelsutvalg har sunket dramatisk, og har gatt under
45% i en bydel. Den politiske deltagelsen er lav, og oppfatninger om egen innflytelse
er til dels meget negative blant innbyggerne i bydelene.

Bydelenes starrelse og lokaldemokratiske indikatorer (Modul 1)

Den teoretiske antagelsen som har ligget til grunn for analysene i dette kapittelet har veert
at bydeler med relativt mange innbyggere har en tendens til & score lavere pa ulike
lokaldemokratiske indikatorer enn bydeler med farre innbyggere. Denne antagelsen er
begrunnet i farste kapittel i rapporten, og har & gjere med den generelle antagelsen om at
sma politiske systemer er preget av en starre neerhet til innbyggerne enn store systemer.

Analysene som er gjennomfart har gitt liten eller ingen statte til denne antagelsen.

Innbyggerundersgkelsene har tatt for seg et antall indikatorer pa innbyggernes
kunnskaper, deltagelse og holdninger overfor bydelspolitikken og bydelsordningen. Det
viser seg at indikatorene varierer betydelig mellom bydelene, men at bydelenes starrelse
ser ut til & ha lite eller ingenting med dette a gjare.

| de tilfeller hvor analyser tilsynelatende viser en fallende tendens for kunnskaper,
deltagelse og holdninger nar bydelsstarrelsen gker, har det ofte vist seg at disse effektene
skyldes bakenforliggende systematiske skjevheter i bydelenes befolkningssammen-
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setning, som i sin tur varierer systematisk med bydelenes starrelse. Mest viktig i sa mate
er aldersfaktoren. Det viser seg at opplevelsen av tilknytning til egen bydel, visse
kunnskaper om bydelsordningen og bydelspolitikken, og deltagelse i bydelspolitikken, er
markert forskjellig hos de middelaldrende og de eldre, sammenlignet med de yngre. Eldre
mennesker faler generelt den sterkeste tilknytningen til egen bydel. De har bedre
kunnskaper om bydelspolitikken, de deltar mer, og de har noe mer positive oppfatninger
nar det gjelder politikernes evne til & lytte til innbyggernes gnsker og behov.

Samtidig er det slik at gjennomsnittsalderen er markert lavere i sentrumsbydelene enn i
periferien av Oslo. Og sentrumsbydelene er generelt starre enn bydelene i periferien. Vi
har gjennomgaende operert med en inndeling av bydelene i tre grupper, etter starrelse.
Det viser seg at ingen av de minste bydelene ligger i sentrum. Dermed har resultatet
dannet et ganske stabilt mgnster: Innbyggerne i sma bydeler i periferien av Oslo har
hayere gjennomsnittsalder. Siden alder er den viktigste enkeltvariabelen nar det gjelder a
forklare variasjoner i kunnskaper, deltagelse og noen holdninger, farer dette til
systematiske forskjeller mellom de sma og de starre bydelene. Ingen av analysene har
resultert i at bydelenes stagrrelse har blitt staende som en betydelig forklaringsfaktor, nar
vi har analysert variasjoner i innbyggernes kunnskaper, deltagelse og holdninger.

I reanalysen av data fra undersgkelser rettet mot bydelspolitikere og partilag, har fraveeret
av sammenhenger vart enda mer markert. Det er derfor ikke ngdvendig & ga inn pa disse i
detalj her. Ingen av indikasjonene pa bydelspolitikernes virksomhet og oppfatninger har
vist seg a samvariere systematisk med bydelenes starrelse. Aktiviteten i partilagene ser
heller ikke ut til & kune knyttes til bydelenes starrelse.

Nar det gjelder oppfatningene om en eventuell ny bydelsreform, indikerer undersgkelsene
at byradet vil ha betydelig stette bade hos innbyggere og bydelspolitikere for & igangsette
en slik reform, hvis dette blir aktuelt. Det virker imidlertid som om innbyggerne er noe
mer positive enn bydelspolitikerne.

Blant innbyggerne er det er det et flertall pa 62% som mener det er passelig mange
bydeler, men det er bare 1,4% som mener det er for fa. Flere enn en av tre innbyggere
synes det er for mange bydeler.

Blant bydelspolitikerne er det en sterk partimessig splittelse i synet pa dette sparsmalet.
Bydelspolitikerne som tilhgrer Fremskrittspartiet, Hayre, Kristelig folkeparti, Venstre,
eller som er uavhengige, er i hgy grad positive til en slik reform. Dette gjelder serlig de
valgte bydelspolitikerne i de fire forsgksbydelene. Bydelspolitikerne fra Ap, SV og RV er
imidlertid mer negative til en eventuell reform, og i forsgksbydelene er det bare 22% av
dem som er positive.

Skandinaviske storbyer (modul 2)
De generelle hypotesene som har ligget bak drgftelsene i dette kapittelet, er som fglger:

(1)Feerre og starre bydeler vil styrke bydelenes styringsevne
(2) Feerre og starre bydeler vil svekke bydelenes representative effektivitet
Det fremsettes ikke antagelser angaende helhetlig, overordnet styring.

Hovedresultater, innbyggerundersgkelser (modul 2)

Har innbyggere i starre bydeler darligere kunnskaper om bydelsordningen og
bydelspolitikken enn innbyggere i sma bydeler? Har deres politiske deltagelse mindre
omfang, og er deres holdninger til “bydelsdemokratiet” mer negative? Undersgkelsene
som er gjennomgatt gir meget begrenset statte til disse antagelsene. Det er intet grunnlag i
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det hele tatt for disse antagelsene nar det gjelder politisk deltagelse. Med andre ord: Det
er ingen holdepunkter for & anta at innbyggernes politiske deltagelse er lavere i stgrre
bydeler enn i sma bydeler.

Med hensyn til kunnskap, svekkes analysen av at datamaterialet er begrenset, serlig fordi
flere av undersgkelsene ikke inkluderte kunnskapsspgrsmal. De fa effektene som finnes
er meget svake, og gar heller ikke i samme retning. Dette gjelder spesielt spgrsmalet om a
navngi en bydelspolitiker i egen bydel: | Stockholm er det flest som kan gjare dette i den
starste bydelen, i Oslo er det en svak tendens til at innbyggere i mindre bydeler i noe
hagyere grad kan navngi et medlem av eget bydelsutvalg. | Bergen er disse effektene
fraveerende.

Begrensningene i datamaterialet gjor at vi ikke med hgy grad av sikkerhet kan avskrive
muligheten for at innbyggere i starre bydeler har svakere bydelspolitiske kunnskaper enn
innbyggere i mindre bydeler, men en slk antagelse far heller ikke statte i analysen.

Med hensyn til innbyggernes holdninger til bydelsordningene og bydelspolitikken er
datamaterialet ganske omfattende. Undersgkelsene i Stockholm, Kgbenhavn, Bergen og
Oslo (1998) gir ikke statte til antagelsen om en sammenheng mellom bydelsstarrelse
(definert som antall innbyggere) og positive eller negative holdninger. | undersgkelsene i
Malmg og i Oslo i 2001 finnes det imidlertid noen utslag i forventet retning. Folk i starre
bydeler i Malmg mener i mindre grad at bydelspolitikerne gjer en god jobb, og de mener i
mindre grad at bydelsreformen har gjort det lettere a fa kontakt med lokale politikere og
tjenestemenn. De er ogsa mer skeptiske til utfallet av bydelsreformen, og mener i mindre
grad at reformen har gitt innbyggerne mer innflytelse. Disse effektene er imidlertid meget
svake, og gir ikke grunnlag for bastante konklusjoner.

Reanalysen er samlet sett farst og fremst en dokumentasjon pa at det er liten grunn til &
anta at bydelenes starrelse har vesentlig betydning for innbyggernes deltagelse og
engasjement i bydelspolitikken. Det kan antas at andre forhold spiller starre rolle enn
antall innbyggere i den enkelte bydel.

Hovedresultater, politikerundersgkelser (modul 2)

Data fra politikerundersgkelsene er det delvis brukt til a se pa effektiv representasjon
(omfanget av kontakt mellom bydelspolitikere og innbyggere samt lokale foreninger og
lag), delvis styringsevne og helhetlig, overordnet styring (oppfatninger om hvorvidt
styringen begrenser bydelsutvalgenes handlefrihet). Her er det sammenligning pa tvers av
byene som er brukt som strategi.

Analysene gir ikke stgtte til en antagelse om at kontakten mellom bydelspolitikere og
innbyggere er starre i byer med sma bydeler. Tvert imot ser det ut til at kontakten er mest
omfattende i Kgbenhavn og Stockholm, de to byene som ligger pa topp i bydelsstarrelse
bade nar det gjelder innbyggertall, omfang av desentraliserte oppgaver og myndighet lagt
ut til bydelsutvalgene.

Analysen viser at det ikke er noen systematiske forskjeller mellom store og sma bydeler
innad i den enkelte by, nar det gjelder kontakten mellom bydelspolitikere og innbyggere.
Det er ingen tendenser i datamaterialet nar disse variablene settes opp mot hverandre.

Konklusjonen er dermed at datamaterialet ikke understgtter en hypotese om at gkt
bydelsstarrelse farer til svekket kontakt mellom bydelspolitikere og innbyggere, sett fra
bydelspolitikernes stasted. Men det ma da tas i betraktning at de tilgjengelige
undersgkelsene bare til en viss grad er sammenlignbare.
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Med hensyn til bydelspolitikernes oppfatninger om sin egen handlefrihet, sarlig i forhold
til styringen fra overordnet niva i kommunen, er hovedinntrykket at styringen oppleves
som minst patagelig i de to forsgksbydelene i Bergen, middels sterk i Kgbenhavn, Oslo
0og Malmg, og sterkest i Stockholm og i de gamle bydelene i Bergen. Her er det serlig
Kgbenhavn som er vanskeligst a plassere.

Resultatene stemmer ganske godt overens med det man kunne forvente ut ifra en
vurdering av andre opplysninger vi har om bydelenes fullmakter og frihetsgrader.

Konklusjonen er at det ikke virker rimelig & betrakte bydelspolitikernes oppfatninger om
den overordnede styringen som en funksjon av bydelenes stgrrelse. Derimot er resultatene
som forventet ut ifra det vi vet om bydelsordningenes generelle virkemate.

Litteraturgjennomgangen (modul 2)

Det har vist seg at evalueringsrapportene nesten ikke inneholder resonnementer hvor
variasjoner i bydelenes starrelse - forstatt som antall innbyggere i bydelene - kobles
konkret til demokratiske indikatorer. Videre er mange av rapportene preget av at bydelene
behandles under ett, eller pa en mate som gjer det vanskelig & sammenligne sma og store
bydeler. Det mest relevante er derfor & sammenligne byene ut ifra den gjennomsnittlige
starrelsen pa bydelene. Strategien har vert & oppsummere sentrale funn fra evalueringene
om effektiv representasjon, styringsevne og helhetlig, overordnet styring, for 4 se om
disse kan kobles til bydelenes starrelse i de enkelte byene. Fremgar det av resultatene fra
evalueringene at effektiv representasjon i byer med hgye gjennomsnittlige antall
innbyggere i bydelene er svakere enn i byer med lavere innbyggertall i bydelene? Hvilken
betydning har omfanget av de desentraliserte oppavene? Hvordan har styringsevne og
helhetlig, overordnet styring fungert i byer med henholdsvis store og sma bydeler — bade
definert som antall innbyggere og omfanget av de desentraliserte fullmaktene?

En rimelig innfallsvinkel til en slik sammenligning er a skille mellom Stockholm og
Kgbenhavn pa den ene siden, med gjennomsnittlig innbyggertall pa henholdsvis 41317
(Stockholm) og 34210 (Kgbenhavn), og de gvrige fire byene pa den annen. Oslo, Bergen
(gammel bydelsordning), Malmg og Gateborg har alle gjennomsnittlig bydelsstarrelse
innenfor intervallet 20 - 25000. Dette er betydelig mindre enn i Stockholm og
Kgbenhavn, men det er vanskelig & forvente noen forskjeller innenfor intervallet.
Spgrsmalet er dermed om det har fremkommet at den hgyere bydelsstarrelsen i Stockholm
og Kgbenhavn har hatt systematisk betydning for demokrati og styring, sammenlignet
med de gvrige fire byene.

Nar funnene i rapportene tas i betraktning, er konklusjonen pa litteraturgjennomgangen
ganske klart den fglgende:

Det er ikke grunnlag for & anta at variasjoner i bydelenes innbyggerantall bidrar serlig
til & forklare variasjonene byene imellom med hensyn til effektiv representasjon,
styringsevne og helhetlig overordnet styring.

| det hele tatt er hovedinntrykket fra evalueringene at antagelsene om betydningen av
bydelenes starrelse motstrides langt oftere enn de far statte. Og med hensyn til deltagelse
0g engasjement, som vi har plassert under "effektiv representasjon”, er inntrykket at det
er vanskelig & se noen sarlig variasjon mellom byene.

Tre nasjonale modeller (modul 2)

Selv om det uten tvil er mye som er felles for bydelsordningene, har gjenomgangen i
dette notatet vist at det ogsa er ganske betydelige forskijeller. Ikke minst pa den politiske
siden er forskjellene mellom ordningene betydelige, og mye starre enn det vanligvis gis
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uttrykk for. Forskjellene har a gjgre med bydelspolitikernes forhold til innbyggerne i
bydelen, og til politiske organer sentralt i kommunen.

Evalueringene som er gjennomgatt viser at ordningene er temmelig forskjellige med
hensyn til alle disse forholdene. Til en viss grad kan det vaere relevant & snakke om tre
nasjonale modeller - hvor det selvfglgelig er mange unntak fra alle reglene:

Den svenske modellen er preget av svak lokal representativitet, ved at det er relativt fa
bydelspolitikere pr. innbygger (Stockholm og Ggteborg), og ved at det aldri har veert
gjennomfart valg til bydelsutvalg. Samtidig er de svenske ordningene serpreget av hgy
politisk integrasjon, ved at mange bydelspolitikere ogsa er medlemmer av bystyret eller
andre sentrale politiske organer. Dette gjelder bade Stockholm, Malmg og Ggateborg.
Endelig fremstar de sentrale kommunale ambisjonene mht. "helhetlig overordnet styring"
som ganske hgye, ikke minst i Stockholm. Det er tydelig at skonomisk balanse tillegges
meget stor betydning, og i Stockholm gikk man sa langt som a palegge bydelene
tallfestede effektiviseringskrav.

Den danske modellen, riktignok her bare representert med Kgbenhavn, er pd mange mater
motsatsen til den svenske modellen og til Stockholm i seerdeleshet. Representativiteten er
hay, béde ved at det er mange politikere pr. innbygger' og ved at de ble valgt av
innbyggerne i bydelene. Samtidig var integrasjonen fraveerende, ved at ingen
bydelspolitikere hadde anledning til & inneha sentrale politiske verv. Ambisjonene til
helhetlig overordnet styring fra kommunens side virker ogsa meget beskjedne, noe som
kan sees i sammenheng med at Borgerrepresentasjonen (bystyret) ikke hadde anledning
til a2 omgjare politiske vedtak i bydelsradene.

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

Konklusjonen er at styringsevne og helhetlig, overordnet styring ser ut til 8 ha mye &
gjare med de forhold som ligger i de nasjonale modellene, mens bydelenes
gjennomsnittlige starrelse ser ut til a spille liten rolle. Med hensyn til effektiv
representasjon ser det ut til at verken de betydelige forskjellene mellom de nasjonale
modellene eller variasjonene i bydelenes starrelse har seerlig betydning.

Hovedresonnementer (modul 3)

Resonnementene i modul 3 er delvis bygget pa "sikre” premisser, det vil si resonnementer
om forhold som (1) falger logisk av en ny bydelsreform, eller som (2) eventuelt vil
inntreffe uavhengig av en bydelsreform:

! Det var 1629 innbyggere pr. politikere i Kabenhavns fire forsgksbydeler, mot 3178 i Stockholm.
Bydelsutvalgene i Kgbenhavn hadde hele 21 medlemmer, langt mer enn i noen av de andre byene.
2 Bare i Malmg har antall innbyggere pr. bydelspolitiker vart lavere enn i Oslo og i Bergen fra
1988 — 2000.
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1. Hvis bydelene blir starre og feerre, falger det logisk at vedtakene i det enkelte
bydelsutvalg far sterre betydning, bade i den forstand at flere innbyggere bergres og ved
at det enkelte bydelsutvalg disponerer en stgrre del av kommunens samlede ressurser. |
den grad reduksjonen av antall bydeler blir tilstrekkelig stor, vil vedtak i det enkelte
bydelsutvalg (til forskjell fra dagens situasjon) kunne fa utslagsgivende betydning for
kommunens samlede maloppnaelse, slik dette for eksempel er nedfelt i plantallene.

2. Statlig overtagelse av sykehusene vil redusere omfanget av den oppgaveportefgljen
som styres pa sentralt niva i kommunen. En tiltagende bruk av rettighetslovgivning og
andre sterke statlige styringsmidler vil kunne gke presset pa den kommunale
handlefriheten.

Videre har vi argumentert for at disse og flere forhold kan fare til et visst omfang av lokal
politisk mobilisering i bydelene. Begrunnelser for dette, er

— @kt antall bergrte for vedtakene i det enkelte bydelsutvalg

—  Styrket identitet til, og oppmerksomhet rundt, bydelsutvalg som styrer over et stgrre
omrade

— Mobiliserende virkninger av eventuelle nye oppgaver.

Samlet sett kan dette fare til at politikken i bydelsutvalgene i starre grad vil preges av
lokale premisser, og at overordnede politiske signaler far mindre vekt. Dette kan igjen
fare til at ulikhetene i tjenestetilbud (prioritering av ulike omrader) bydelene imellom
gker.

En reduksjon av antall bydeler vil kunne fare til at ulikheter mellom bydelene (bade de
som skyldes lokale politiske prioriteringsvedtak og de som har andre forklaringer) vil bli
mer synlige i media. Eventuelle nye oppgaver i bydelene, serlig grunnskolen, kan ogsa
tenkes a gke medieoppmerksomheten rundt slike ulikheter. Dette kan utlgse et politisk
press i retning av gkt inngripen overfor bydelene fra sentralt hold i kommunen.

Kombinasjonen av statlig overtagelse av sykehusene og en eventuell desentralisering av
nye oppgaver til bydelene vil med ngdvendighet matte fare til at bystyret og byradet
revurderer sin styringspraksis. | prinsippet legger en slik situasjon til rette for at de
sentrale politiske organene inntar en mer strategisk, indirekte styringsrolle, i et
kommunalt styringssystem hvor bydelene har en klar overvekt av tjenesteforvaltningen
og driftsbudsjettet. Det er imidlertid mange forhold som indikerer at bystyret og byradet
vil velge en annen strategi, og i stedet ga inn i en mer intervensjonistisk rolle i enkeltsaker
og overfor enkeltbydeler. Begrunnelser for dette, er politisk press fra medier og opinion,
sterkere statlige faringer (som kanaliseres til bydelene gjennom bystyret og byradet),
behov for politiske markeringer, svakere effekt av indirekte styringsmidler som falge av
lokal mobilisering samt spesielle trekk ved eventuelle nye utlagte oppgaver.

I sum gjar dette at mulige konsekvenser for kommunens helhetlige, overordnede styring
av bydelssektoren som fglge av en ny bydelsreform kan veere:

— Lokal mobilisering, gkt vektlegging av lokale premisser, svekkelse av overordnede
politiske faringer, starre ulikheter mellom bydelene og sterre oppmerksomhet rundt
disse

— Endreining fra bruk av indirekte til direkte styringsmidler overfor bydelene fra
bystyrets og byradets side

— Endreining fra overordnet styring av bydelene under ett, til direkte tiltak overfor
enkeltbydeler

— En mer aktiv og direkte styringsrolle overfor bydelene fra bystyrets side
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—  @kte spenninger i den parlamentariske relasjonen mellom bystyre og byrad, som
falge av "bystyreregjereri”

—  @kte spenninger i relasjonene mellom styringsnivaene

Disse virkningene er sterkt betinget av hvor stor reduksjonen i antall bydeler blir, og
hvilke nye oppgaver som eventuelt legges ut. Moderate endringer vil kanskje ikke gi
seerlig falbare utslag i det hele tatt. Det antydes at en reduksjon i antall bydeler til i
starrelsesorden 16 bydeler vil gi moderate utslag, mens en reduksjon til 8 bydeler eller
feerre vil gi meget sterke utslag i de retninger som er drgftet. En av hovedbegrunnelsene
for denne konklusjonen er at en reduksjon til ca. 16 bydeler vil plassere Oslo innenfor den
skandinaviske erfaringshorisonten med hensyn til bydelsstarrelse og innbyggertall i
kommunen.

Starrelse og effektivitet (modul 4)

Oppsummeringsvis er det klart at det ikke foreligger resultater fra forskningen om
bydelsorganisering pa nordisk niva, som gir grunn til & konkludere om sammenhengen
mellom starrelse og effektivitet i bydelene. Starrelse har i sveart liten grad veert brakt inn i
analysene som uavhengig variabel, men det har likevel dpnet seg noen muligheter for &
argumentere litt rundt stgrrelse og effektivitet.

For det farste ser det ut til at starrelse ikke har veert vurdert som premissgivende av dem
som har fattet beslutninger om desentralisering i de ulike kommunene. Sma bydeler er
forventet & veere i stand til a tilby de samme tjenestene med den samme kvaliteten som
store bydeler. Kriteriesystemet, slik det er presentert i litteraturen som er gjennomgatt, er
ikke tilpasset ulikheter i starrelse, og gir dermed et mye mindre spillerom for sma bydeler
enn store. Samtidig ser det ogsa ut til at faktorer som reorganisering pa bydelsniva og
entusiasme er kjennetegn ved reformene som spiller en langt starre rolle for effektiviteten
enn starrelse.

Administrativ organisering pa bydelsniva er en faktor som framstar som sentral for a
forklare effektivitet. Derfor er det sveert synd at det ikke har vaert mulig a finne
tilsvarende analyser for de andre byene, som for Ggteborg. Analysen som ble gjort av
Gateborg viste at langt de fleste bydelene hadde reelle innsparinger i sine budsjetter i
lgpet av bydelsordningens 3-4 farste ar. Selv om det var de minste bydelene som fortsatt
gikk med underskudd, var det ikke mulig & konkludere med at det var systematikk knyttet
til starrelse i disse innsparingene. Besparelsene er ogsa i stor grad knyttet til endringer i
organisasjonsmodell. Det foregikk endringer bade fra funksjonell til geografisk modell,
samt at det foregikk endringer mot mindre organisasjoner med feerre enheter innenfor
begge modellene. Innsparingene Ggteborg kunne gjgre var, grunnet strukturelle forhold
pa arbeidsmarkedet, i stor grad knyttet til fjerning av mellomlederstillinger og reduksjon i
antall ansatte, altsa til samordning.

Ogsa de andre svenske byene har opplevd effektiviseringsgevinster av bydelsordningene
sine. | Stockholm var bydelsorganiseringen ikke vurdert som fullt sa vellykket, fordi
budsjettunderskuddet fortsatt ikke var fjernet i 1998/1999. Samordningsgevinstene, serlig
pa lokaler, var likevel markante, og trolig var det gevinster ogsa pa fjerning av
mellomlederstillinger. Det var pa samme maten i Malmg, men i denne analysen blir ogsa
en tredje faktor viktig i sparsmalet om effektivitet, nemlig eksistensen av mal for
reformen. Malsetningene om gkonomisk effektivisering var ikke formulert like klart i
Malmg, som malene for den demokratiske effektiviseringen. Evalueringsprosjektet har
derfor i sveert liten grad fokusert gkonomisk effektivitet. Det betyr imidlertid ikke at
bydelene ikke opplevde at reformen hadde slike gevinster. Ogsa i Malmg ble trolig
bydelene organisert slik at fjerning av mellomlederstillinger ble mulig. Ved siden av at
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disse tre faktorene som her er diskutert har veert viktige for reformenes gkonomiske
gevinster, har strukturelle forhold pa arbeidsmarkedet spilt inn, samt statlige reguleringer.

For de svenske byene har effektivitetsbegrepet ogsa omfattet innbyggernes syn pa
kvaliteten av tjenestene de fikk tilgang til i den nye organisasjonen. Avsnittet om
Gateborg viste at innbyggerne der mente at kvaliteten ikke var redusert. Dette er i en
sammenheng analysert som et resultat av at velferdsstaten pa tidspunktet var i
tilbakegang, og at innbyggerne derfor ikke hadde sa haye forventinger til kvaliteten pa
tjenestene de fikk (Béack 2001). Det er en oppfatning i evalueringen av Ggteborg at
bydelene i byen klarte av de gkonomiske kravene som 13 i bydelsreformens farste ar, og
et av hjertesukkene fra prosjektet var at de kanskje klarte det litt for bra (Jénsson og Solli
1995). | Malmg var det ikke egentlig mulig & male hverken gkt tilfredshet eller
utilfredshet. Et av resultatene for Stockholm var at innbyggerne i stgrre grad ga uttrykk
for utilfredshet i den nye organisasjonen enn de hadde gjort i den gamle. Dette er da pa
sin side analysert som at innbyggerne der muligens hadde litt vel hgye forventinger til
hva bydelsreformen skulle bringe med seg av forbedringer i tjenesteleveringen (Back
2001).

Analysen av Kgbenhavn viser at en bydelsorganisering ville hatt et potensiale til & bedre
den gkonomiske effektiviteten, samt kvaliteten pa tjenestene, men heller ikke der var
disse faktorene avhengig av bydelenes stgrrelse. Organisering var en faktor, som i de
svenske byene, og kanskje spesielt for Kgbenhavns vedkommende er det mulig a
konkludere med at klare mal er viktig hvis reformen skal lykkes. Det var ikke klare mal
for reformen i Kgbenhavn, og dette ble synlig i de arlige budsjettprosessene, men ogsa i
andre relasjoner mellom sentral- og lokalnivéaet i kommunen.

For reformen i Bergen var det heller ikke mulig & knytte noen observasjoner til
bydelsstarrelse. Det kommer fram at det er potensielle effektivitetsgevinster i en
bydelsorganisasjon. De var ikke sa merkbare under forsgket fra 1997-2000, men det er
grunn til & tro at det kan komme. Grunnet statlig overstyring var det der vanskeligere a
oppna samordningsgevinster gjennom fjerning av stillinger pa mellomlederniva. Det ble
gjort ett slikt forsgk pa skoleomradet under bydelsforsgket, og det var mislykket.

For Oslos vedkommende eksisterer det lite substansiell kunnskap om hva som er
effektene av bydelsreformen. Det skyldes i stor utstrekning at reformens administrative
og skonomiske sider ikke er evaluert like grundig som de svenske reformene og det
danske forsgket. Det er dermed heller ikke mulig & konkludere konkret om
bydelsstarrelse og skonomisk effektivitet. Til forskjell fra Bergen er det heller ikke mulig
a veere like optimistisk med hensyn pa hvilket potensiale reformen har for gkonomisk
effektivisering. Reformen er mye eldre, og har veert i gang i sin navaerende form siden
1988. Det leder til a tro at eventuelle effektiviseringsgevinster ville ha veert tydeliggjort
per 2001. En av de viktigste arsakene til at Osloordningen ikke har et tilsvarende
potensiale, er at bydelene gar glipp av samordningsmuligheter fordi skole er beholdt som
et ansvar pa kommuneniva. Dette er ikke like mye fordi skole er skole, men fordi
bydelene dermed sammenlagt far et mindre ansvar. De har tilgang til en mindre del av
driftsbudsjettet, og dermed er mulighetene til & prioritere mellom oppgaver i trad med
innbyggernes gnsker og behov faerre, samt at de eventuelt har faerre muligheter til a
samordne lokaler, oppgaver og ansatte.

Bydelene i Oslo har, som det ble nevnt ogsa innledningsvis, bade farre innbyggere og
feerre oppgaver enn bydelene i de andre nordiske storbyene som har etablert
bydelsorganisasjoner. De er altsa mindre. Selv om den gjennomgangen av forskningen,
som er foretatt, viser at det ikke er mulig & konkludere med at sterrelse virker inn pa den
gkonomiske effektiviteten, er det mulig & antyde at bydelene hverken ber veere for sma
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eller for store. Det vil etter denne gjenomgangen veare mulig a peke pa at stgrrelse virker
inn pa bydelene ved at sma bydeler vil veere lite effektive ut fra at de er sarbare bade
gkonomisk og administrativt. De vil kun ha et lite budsjettmessig handlingsrom, de vil ha
fa institusjoner knyttet til tjenestene de skal fordele, og bade institusjonenes og bydelenes
administrasjoner vil vaere sma. Ved desentralisering til sma bydeler vil det derfor trolig
veere feerre effektiviseringsgevinster a hente bade angdende produksjonseffektivitet og
samordning. Sma bydeler vil ogsa i starre grad veare avhengig av sine omgivelser, det vil
si bade i form av at det er enklere for innbyggere a sette fram gnsker og kreve sine behov
stettet, og av enhetene pa sentralt niva, for eksempel i form av ressursenheter. Pa den
annen side vil store bydeler vaere mindre avhengig av sine omgivelser; bade i form av at
det er vanskeligere for innbyggerne a sette fram gnsker og kreve sine behov stettet, og de
vil vaere mindre avhengig av enheter pa sentralt niva i kommunen. De vil med andre ord
kunne handtere starre oppgaveportefaljer pa en bedre mate enn sma bydeler. Hvis det
etableres for store bydeler kan kommunen imidlertid komme i den situasjonen at de
sidene ved kommuneorganisasjonen, som ble oppfattet som problematisk, replikeres i
bydelene. Det vil si at differensiering og sektorisering igjen kan vare utgangspunktet for
manglende effektivitet. Derfor forutsettes det at bydelene heller ikke bar veere for store.
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Summary

Marit Helgesen, Jan Erling Klausen and Anne Lise Fimreite
Fewer and bigger urban districts?
NIBR Report 2001:17

The report comprises four modules: modules 1-3 analyse the relation between district
size (in terms of number of residents) and local democracy indicators on the basis of data
from Oslo (module 1), Scandinavian cities (module 2) and reasoning on the system of
government in Oslo (module 3). Module 4 explores findings from Scandinavian
evaluation reports on the impact of district size on a variety of effectiveness indicators.

Status of local democracy (Module 1)

Looking at the status of local democracy in the districts as of 2001 we see that while
district democracy is still working, there are relatively dramatic indications that this
aspect of local democracy is in considerable jeopardy:

— Activity in local party groups is generally low, and sinking slowly. The number of
active members is teetering of the edge of the tenable if the parties’ local
organisations are to continue as a mainstay of district democracy.

— From the point of view of district politicians, city council regulations are considered
to be substantially (and increasingly) curtailing their power to govern.

— Turnout at elections to district councils has dropped dramatically, sinking beneath 45
per cent in one district . Political participation is low, and people in the districts
entertain in part extremely negative views of their chance of influencing policy.

District size and local democracy indicators (Module 1)

The population studies have explored a number of indicators related to people’s
knowledge, participation and attitudes towards district politics and the system of districts.
While we found significant variation in the indicators between districts, their actual size
had little or no impact at all here.

In those cases in which analyses show an apparent declining tendency regarding
knowledge, participation and attitudes as the size of the district rises, one often finds that
the effect is due to underlying systematic imbalances in the composition of the districts’
populations, which in turn covary systematically with their size. The most important
factor here is age. We see that the sense of belonging to one’s own district, certain types
of knowledge about the district system and its politics differ significantly between the
middle-aged and elderly on the one hand, and the young on the other. Older people
generally have the strongest attachment to their district, they know more about the local
politics, they participate more, and their views of politicians’ ability to listen to the needs
and desires of their constituency are more affirmative.
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At the same time, average age is noticeably lower in central districts than on the outskirts
of Oslo. And these central districts are generally larger than those on the outskirts. We
have applied a consistent threefold division of districts on the basis of size. The findings
therefore form a relatively stable pattern: people in small districts on the outskirts of Oslo
are older on average. Since age is the most important single variable when it comes to
explaining variations in knowledge, participation and attitudes, the result is systematic
differences between the small and the large districts. When we analysed variations in
knowledge, participation and attitudes among residents, in none of the outcomes did the
size of the district figure as a significant explanatory factor.

In the reanalysis of data from studies on district politicians and party groups, the absence
of correlations was even more marked. It is therefore unnecessary to pursue them in detail
here. None of the indications on the activity and attitudes of district politicians covaried
systematically with district size. Nor does activity in party groups appear to have any
connection with district size.

Turning to attitudes towards a possible new reform of the district system, the studies
indicate that Oslo’s Executive Board has substantial backing among both Oslo residents
and district politicians to initiate a reform of this nature. It appears, however, that the
public are slightly more enthusiastic than politicians.

Scandinavian cities (Module 2)
The general hypotheses underlying the discussions in this chapter are as follows:

(1) Fewer and larger districts will reinforce their capacity to govern
(2) Fewer and larger districts will undermine their representative effectiveness
Suppositions concerning overall, general government are not set out.

Main findings, population studies (Module 2)

Is knowledge in larger districts concerning the district system and politics worse than
among people in small districts? Is their political participation less extensive, and their
attitudes to “district democracy” less positive? The answers contained in the studies we
have looked at can hardly be construed as affirmative. There is absolutely no support
among them with respect to political participation. In other words: there are no grounds
to assume that people’s political participation differs between large and small districts.

The limitations inherent in the data do not allow us to discount with a high level of
certainty the possibility that people in larger districts have less knowledge on the politics
of their district than people in smaller districts, but neither is there any support for the
assumption in the analysis.

With regard to people’s attitudes to the district system and politicians, the data are quite
extensive. The studies carried out in Stockholm, Copenhagen, Bergen and Oslo (1998)
allow of no support for the assumption of a connection between district size (in terms of
numbers of residents) and positive or negative attitudes. In the studies from Malmg and
Oslo in 2001, there is, however, a swing in the expected direction. People in larger
districts in Malmg are less inclined to feel that district politicians do a good job, and are
also less inclined to feel that the district reform has made it any easier to get in touch with
local politicians and officials. They are also more sceptical with regard to the outcome of
the reform, and are less inclined to feel that the reform has increased their influence.
These effects, however, are extremely weak, and cannot support for definite conclusions.
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The reanalysis is overall primarily a documentation of the fact that there are few reasons
to assume that the size of the districts has any essential impact on people’s participation
and involvement in local district politics. We can assume that other factors play a more
substantial role than the number of residents in an district.

Main findings, politician studies (Module 2)

Data from the studies on politicians have been used partly to explore effective
representation (extent of contact between district politicians and residents together local
associations and groups), partly the ability to govern, and integrated city governance
(views related to governance are limited to the district councils’ freedom to take action).
The strategy applied here is comparison across cities.

The analyses lend no support to the assumption that contact between district politicians
and residents is greater in cities with small districts. On the contrary, it appears that
contact is most extensive in Copenhagen and Stockholm, the two cities topping the list of
district size, extent of decentralised tasks and powers devolved to the district councils.
The analysis reveals no systematic differences between large and small districts within
the individual cities with regard to contact between district politicians and residents.
There are no tendencies in the data when we compare these variables with one another.

The conclusion to be drawn here is that it would be unreasonable to view the opinions of
district politicians on centralised governance as a function of the size of the district. On
the other hand, the results are as expected based on what we know about the general
operation of the district systems.

Literature study (Module 2)

It transpires that the evaluation reports contain hardly any arguments tangibly linking the
variations in the size of the districts to democracy indicators. Further, many of the reports
deal with the districts in an umbrella fashion or in a way that makes it difficult to compare
small and large districts. The most relevant approach left is therefore to compare cities on
the basis of average district size. The strategy adopted entailed summarising key findings
in the evaluations on effective representation, ability to govern and integrated city
governance to see if there were any links with district size in the different cities. Is there
evidence in the results from the evaluations that effective representation in cities with
higher average numbers of residents in districts is weaker than in cities with lower
averages? What is the impact of the extent of decentralised tasks? How has the ability to
govern and integrated city governance worked in cities with large and small districts
respectively — defined both in terms of numbers of residents and extent of decentralised
powers?

When we take the findings in the reports into account, the conclusion emerging from the
literature study is clear:

There are no grounds to assume that variations in the number of residents in districts
have much to offer when it comes to explaining the intercity variations with regard to
effective representation, ability to govern, and integrated city governance.

In fact, the main impression we are left with after going through the evaluations is that the
assumptions concerning the impact of district size are questioned far often than they are
supported. And with regard to participation and involvement, which we have placed
under “effective representation”, our impression is that it is difficult to see any
outstanding variations between the cities.
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Main arguments (Module 3)

The reasoning in module 3 is based partly on “certain” premises, that is, reasoning around
factors that (1) follow logically from a new district reform or which (2) may come to pass
independently of any reform:

1. If the districts increase in size and decrease in number, the logical consequence will be
that decisions taken by district councils will increase in importance, both in terms of the
(increasing) number of citizens affected and because the individual committee will have a
greater share of the municipality’s total resources at their disposition. To the degree that
the cut in numbers of districts is sufficiently great, then decisions made by the individual
committee (in contrast to the present situation) may have a crucial effect on the overall
goal attainment of the municipality, as set out in the planning figures for instance.

2. The responsibility taken on by the state for running hospitals will reduce the range of
tasks centrally managed by municipal authorities. A mounting use of rights legislation
and other powerful state instruments could increase the pressures on municipal freedom
of action.

In addition, we argue that these and other factors could result in a certain level of local
political mobilisation in the districts. Our reasons are as follows:

— Increase in the numbers of people affected by decisions made by local district
councils

— Strengthened identity of and interest in district councils functioning in larger areas
— Mobilising effects of possible new tasks

In sum, this may increase the influence of local interests in the politics of the district
councils and decrease the effect of political signals from the centre. This could in turn
lead to widening differences between services available (i.e., an emphasis on different
types of services) in the districts.

A reduction in the number of districts could result in greater interest in the media for
differences (caused by local political prioritisation or other causes) between districts.
Possible new tasks in the districts, especially primary education, may also be the object of
greater media concern with such differences. This in turn could spawn a political drive
from the centre to amplify intervention in the dealings of the districts. The reasons would
be political pressures exerted by the media, public opinion, stronger state regulations
(channelled out to the districts via the city council and executive board), a need for
political assertion, weaker impact of indirect instruments of governance as a result of
local mobilisation and special factors associated with probable new designated tasks.

In all, the possible consequences for the municipalities” system of integrated city
governance of the district sector as a result of the district reform could be:

— Local mobilisation, increased emphasis on local interests, weakening of centralised
political regulation, greater differences between the districts and greater interest in
them

— Aswing away from the application of indirect instruments of government towards
direct instruments vis-a-vis the individual districts

— A more active and direct governance role vis-a-vis the districts on the part of the city
council

— Increased tension in the parliamentary relation between city council and executive
board in consequence of “council domination”
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— Increased tension in the relations between governance levels

These effects will very largely depend on the extent of the reduction in the number of
districts, and the tasks that are delegated to them. Moderate changes may have hardly any
tangible effects.

Size and effectiveness (Module 4)

To summarise, there are no findings from studies on the organisation of districts at the
Nordic level that allow us to draw any definitive conclusions regarding the connection
between size and effectiveness in the districts. Although the extent to which size has been
incorporated as an independent variable in the analyses is extremely limited, some
openings have emerged to set out some arguments on size and effectiveness.

It appears that size has not been considered as an influential factor by those who decided
to implement decentralisation measures in the various municipalities. Small districts are
expected to manage the provision of the same services at the same level of quality as the
large ones. The system of criteria, as presented in the literature we have reviewed, is not
aimed at differences in size, and allows therefore of less manoeuvrability for small
districts than large. At the same time, it seems too that factors such as reorganisation at
the level of the district and enthusiasm are characteristic of the reforms and have a far
greater impact on effectiveness than size.
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1  Bydelsstgrrelse og demokrati

1.1  Innledning

NIBR har i samarbeid med LOS-senteret i 2001 gjennomfart prosjektet "Ny bydelsreform
i Oslo kommune”, pa oppdrag fra Oslo kommune og KS Forskning/Program for
storbyrettet forskning. Denne rapporten er prosjektets sluttrapport.

Prosjektet er bygget opp av fire moduler, og dette avspeiles i rapportens oppbygging.
Modul 1 — 3 dreier seg om eventuelle sammenhenger mellom bydelenes starrelse og
lokaldemokratiske indikatorer, mens modul 4 tar for seg eventuelle sammenhenger
mellom starrelse og effektiv tjenesteforvaltning i bydelene.

Modul 1 bygger pa data og publikasjoner fra undersgkelser i Oslo, spesielt NIBRs
evaluering av forsgket med direkte valg til fire bydelsutvalg i periodene 1995 — 99 og
1999 — 2003. Det er laget en kort gjennomgang av utviklingen av lokaldemokratiet i
bydelene siden bydelsreformen i 1988, som munner ut i en beskrivelse av status for
"bydelsdemokratiet”. Videre er det gjennomfart en analyse av datasett fra undersgkelser
rettet mot innbyggere, bydelspolitikere og lokale partilag i 2001, for & identifisere
eventuelle sammenhenger mellom bydelenes starrelse (folketall) og lokaldemokratiske
indikatorer.

Modul 2 bygger pa data og publikasjoner fra evalueringer av bydelsforsgk og
bydelsreformer i byene Kgbenhavn, Stockholm, Ggteborg, Malmg, Oslo og Bergen. Det
er gjennomfart en reanalyse av datasett fra undersgkelser rettet mot innbyggere og
bydelspolitikere i fem av disse byene, for & identifisere eventuelle sasmmenhenger mellom
bydelenes starrelse (folketall og omfanget av desentraliserte oppgaver) og
lokaldemokratiske indikatorer. Det er videre laget en litteraturgjennomgang, hvor viktige
funn fra evalueringsrapportene trekkes frem og drgftes.

Modul 3 tar for seg mulige konsekvenser av en eventuell bydelsreform for politisk styring
innenfor Oslo kommunes desentraliserte styringssystem. Strategien har veart & utlede
informerte resonnementer om slike konsekvenser, som ikke lar seg studere empirisk for
en eventuell reform er gjennomfart.

Modul 4 er en gjennomgang av publikasjoner fra evalueringer av bydelsforsgk og
bydelsreformer i byene Kgbenhavn, Stockholm, Ggteborg, Malmg, Oslo og Bergen.
Siktemalet har veert & identifisere funn som indikerer en sammenheng mellom bydelenes
starrelse og effektiviteten i bydelenes tjenesteforvaltning.

Rapporten er strukturert etter denne inndelingen i moduler. Det er utviklet et felles
teoretisk grunnlag for analysene i modul 1 — 3, og denne drgftelsen er lagt til dette
kapittelet. Det foreligger oppsummerende konklusjoner for hvert modul, i slutten av hvert
av kapitlene.
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1.2  Problematisering og antagelser

Pa hvilken mate varierer betingelsene for demokratisk styring av bydelene med deres
starrelse? En innfallsvinkel til & analysere dette sparsmalet ligger i en generalisert
forstaelse av rasjonalet bak opprettelsen av en bydelsordning.

Den enkelte innbygger i Oslo er pa et vis borger av tre ulike politiske fellesskap, nemlig
staten, kommunen og bydelen. Kommunens delegasjon av myndighet til bydelene er en
parallell til statens delegasjon av myndighet til kommunen. | begge tilfeller er det opp til
det hgyere nivaet a legge ut eller trekke inn oppgaver og autoritet fra det lavere nivaet. Pa
hver av arenaene er det dermed begrensninger pa folkets myndighetsutavelse; bare det
gverste nivaet kan regnes som suverent. Demokratiet - folkestyret i bydelene - foregar
dermed under forholdsvis komplekse betingelser.

Denne typen politisk-administrative systemer beskrives av Robert Dahl og Edward Tufte
i deres analyse av demokrati og politiske enheters stgrrelse — ”Size and democracy”, og
av Robert Dahl i artikkelen “The city in the future of democracy. Deres resonnement
bygger pa to hoveddimensjoner ved demokratiet, nemlig styringsevne og effektiv
representasjon. ”Styringsevne” defineres som det politiske systemets evne til & gi adekvat
respons pa innbyggernes gnsker og behov, mens “effektiv representasjon” henspeiler pa
innbyggernes kontroll over beslutningene som fattes. Dahl og Tufte antar at disse to
faktorene ma avveies mot hverandre, nar man skal fastsette starrelsen pa et politisk
system: Jo mindre omfattende et politisk system er, jo bedre muligheter vil den
individuelle borger ha for & fa gjennomslag for egne synspunkter. Samtidig kan det tenkes
at et politisk systems kapasitet til & «gi adekvat respons pa innbyggernes gnsker og
behov» styrkes ved gkende starrelse, fordi starre systemer har mer ressurser og en
sterkere posisjon overfor sine omgivelser.

Det er flere begrunnelser for pastanden om at effektiv representasjon svekkes nar det
politiske systemet gker i starrelse. Ved valg vil den enkelte stemme matematisk sett telle
relativt mindre nar antall stemmeberettigede i et politisk system gker. Mulighetene for
folkelig styring gjennom direkte deltagelse vil samtidig svekkes, fordi de praktiske
mulighetene for & avvikle allmgter og lignende minsker. Ulike teoretikere vektlegger
andre aspekter. J. S. Mill la for eksempel vekt pa at den folkelige kontrollen over de
lokale administrasjonene bare kan utfgres pa en fortjenstfull mate ved a etablere et lokalt
politisk organ®. Han understreket ogsa den oppdragende betydningen av lokale politiske
arenaer, ved deres funksjon som skoler” for politisk deltagelse. Deltagelse lokalt er en
forutsetning for & opparbeide den kompetanse som er ngdvendig for ogsa a vinne
innflytelse pa andre arenaer, og lokale politiske systemer kan i kraft av deres begrensede
starrelse oppleves som mer apne, tilgjengelige og inviterende enn andre arenaer. Et annet
argument som bgr trekkes frem, er hensynet til lokale variasjoner i innbyggernes gnsker
og behov. Jo mindre et politisk system er, jo bedre vil mulighetene veere for a tilpasse
politikken som fares til slike variasjoner, i den grad disse er geografisk betingede.

Nar det gjelder politiske bydelsordninger mer spesielt, bar det ogsa papekes at starre og
feerre bydeler vil redusere antallet bydelspolitikere, gitt at antallet medlemmer i

* Dahl, R. A. og Tufte, (1973): Size and democracy. Stanford university press, Stanford,
California. R. Dahl (1967): The City in the Future of Democracy. American Political Science
Review, Vol. LXI, Desember 1967

“ Mill, J. S. (1972 (1861)) Considerations on representative government. London: Everyman
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bydelsutvalgene ikke skal gkes.” Dermed blir den totale kontaktflaten mellom innbyggere
og bydelspolitikere smalere.

Hovedargumentene for at “effektiv representasjon” svekkes nar et politisk system gker i
starrelse er dermed de fglgende:

— Den enkelte stemme som avgis ved valg vil telle relativt mindre
— Mulighetene for alminnelig politisk deltagelse utenom valg vil i praksis bli darligere
— Den folkelige kontrollen med de lokale forvaltninger vil svekkes

—  Politisk leering vil svekkes fordi store enheter kan oppleves som mindre apne og
inviterende

— Muligheten for politisk tilpasning til lokale variasjoner i gnsker og behov vil bli
mindre.

— Kontaktflaten mellom innbyggere og politikere blir relativt smalere.

Disse argumentene er sentrale i litteraturen om “lokaldemokratiet”, en litteratur som
utgjer en spesiell del av demokratiteorien. Hovedanliggendet er & demonstrere den
prinsipielle og praktiske gnskeligheten av at et lands styringssystem har et lokalt
(eventuelt ogsa et regionalt) styringsniva. Dette innebeerer at argumentene retter seg mot
vesentlige forskjeller i starrelse, nemlig forskjellene mellom staten som helhet, og den
enkelte lokalforvaltning. Nar vi i det falgende skal vurdere betydningen av forskijeller i
starrelse mellom bydeler, er det viktig a ha i mente at disse forskjellene er langt mindre.
Dermed er det et empirisk spgrsmal hvorvidt disse betraktningene er relevante.

Nar det gjelder styringsevne, legger Dahl og Tufte til grunn at starre politiske systemer vil
ha starre evne til & kontrollere og regulere de aspekter ved sine omgivelser som
innbyggerne gnsker a kontrollere. Problemet med sma politiske enheter, som antikkens
bystater, er at man i dagens situasjoner star overfor sa mange problemer som ikke lar seg
lgse pa praktisk vis hvis bystaten er gverste politiske enhet. Her er
forurensingsproblematikken et prominent eksempel. Nar man utvider stgrrelsen pa det
politiske systemet utvides ogsa grensene for hva slags problemer systemet er i stand til &
handtere.

Dette generelle argumentet har begrenset relevans nar det appliseres direkte pa dagens
bydelsordning i Oslo, siden store og sma bydeler er tillagt samme ansvar og
oppgaveportefalje. Argumentet kan gjgres mer relevant pa to mater. For det farste vil en
eventuell reduksjon i antall bydeler gjere bydelsforvaltningene starre, pa den maten at
den enkelte bydel far sterre budsjetter og flere ansatte. Dette kan ha implikasjoner for
bydelenes styringsevne. Her er det sarlig resonnementer av organisasjonsteoretisk art
som er relevante. Starre bydelsforvaltninger vil kanskje bli mer slagkraftige, ved at man i
starre grad kan bygge opp spesialisert kompetanse hos visse medarbeidere. @kende total
ressursramme kan fore til en opplevelse av gkt budsjettmessig fleksibilitet, fordi
budsjettmessige paplusninger eller nedskjeringer kan fordeles pa mindre inkrementer.
For det andre kan en eventuell bydelsreform innebare at nye oppgaver legges ut til
bydelene. | s fall vil muligheten for & samordne drift av ulike tjenester rettet mot samme
eller delvis sammenfallende klientgrupper gkes. Muligheten for budsjettmessige
omprioriteringer vil ogsa kunne gke, fordi det bli flere omrader a prioritere mellom.
Styringsevnen hos den enkelte bydel kan dermed tenkes & gke med gkende starrelse, i alle
fall inntil et visst punkt, pa grunn av gkt fleksibilitet, gkte spesialiseringsmuligheter, og
gkte koordineringsmuligheter.

® Det er relevant & vurdere hvorvidt antallet medlemmer av bydelsutvalgene bgr gkes i forbindelse
med en eventuell bydelsreform.
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Bade styringsevne og effektiv representasjon er demokratiske verdier. Implikasjonen av
Dahl og Tuftes resonnement er dermed pa et vis at den demokratiske “nettovirkningen”
av en endring av det politiske systemets starrelse kan vare konstant. En gkning i starrelse
kan styrke styringsevnen og dermed gi en demokratisk gevinst, men dette vil skje pa
bekostning av den demokratiske verdien effektiv representasjon. Tilsvarende kan et tap
av styringsevne ved a gjare det politiske systemet mindre oppveies av gkt representativ
effektivitet. Nar spgrsmalet om de demokratiske konsekvenser av endret starrelse skal
analyseres, er det dermed ngdvendig a bruke en mer nyansert innfallsvinkel enn ”mer
eller mindre demokratisk™. Det er ngdvendig a skille mellom ulike typer demokratiske
konsekvenser, og avveie disse mot hverandre. Nar det gjelder en reform av bydels-
ordningen i Oslo, bar sparsmalet derfor ikke vaere hvorvidt en gkning i bydelenes
starrelse vil gjgre bydelsordningen “mer eller mindre demokratisk”. Sparsmalet bar heller
veere: Hvilke konsekvenser vil en endring av bydelenes stgrrelse ha for ulike aspekter ved
demokratiet? Og vil disse konsekvensene vere av en slik art at en demokratisk verdi ma
veies opp mot en annen?

Nar den enkelte bydel betraktes isolert, vil Dahl og Tuftes resonnement innebzre at en
endring mot feerre og starre bydeler vil styrke bydelens styringsevne, men svekke deres
representative effektivitet. Analysen blir imidlertid mer kompleks enn dette, siden
bydelene ogsa er deler av et starre styringssystem. Det er dermed ikke tilstrekkelig a
vurdere konsekvenser av en bydelsreform for styringsevne og effektiv representasjon i
den enkelte bydel, det er ogsa ngdvendig a ta i betraktning tilsvarende konsekvenser for
kommunen som helhet. De demokratiske avveiningene som fglger med eventuelle
endringer av bydelenes starrelse blir delvis knyttet til avveiningen mellom styringsevne
og effektiv representasjon i den enkelte bydel, delvis til de virkninger som endret
bydelsstarrelse kan ha pa styringsevne og effektiv representasjon i kommunen som
helhet. Ogsa her kan det tenkes at den demokratiske nettovirkningen” kan veere konstant,
ved at negative endringer lokalt kan oppveies av positive endringer sentralt.

For & gjere dette siste argumentet mer spesifikt, er det ngdvendig & vurdere hvordan en
reduksjon i antall bydeler kan tenkes a pavirke styringsevne og effektiv representasjon i
kommunen som helhet. Vi skal her bruke begrepet "helhetlig overordnet styring”, som
henspeiler pa kommunens overordnede politiske organer, og deres evne til 3 gi
kommunens innbyggere "adekvat respons” pa sine gnsker og behov samtidig som
hensynet til effektiv representasjon ivaretas.

Det kan hevdes at byradet og bystyret generelt har tre typer interesser knyttet til
bydelenes virksomheter:

Overordnede politiske malsetninger: Byradet og bystyret har styringsinteresser knyttet til
maloppnaelsen innenfor spesifikke omrader av bydelenes ansvarsomrader. Dette kommer
blant annet til uttrykk i plantallene for virksomhetsomradene, og i de verbale signaler om
byradets gnskede satsinger som gis i byradets budsjettforslag (sak 1). Plantallene
indikerer malsetninger om blant annet dekningsgrader og saksbehandlingstider innenfor
spesifikke tjenesteomrader. Bydelenes politiske prioriteringer har samlet sett stor
betydning for oppnaelsen av disse malsetningene. For byradets del vil "helhetlig
overordnet styring” dermed delvis dreie seg om hvorvidt byradets egne politiske
prioriteringsgnsker har innvirkning pa bydelenes samlede prioriteringer, delvis om at
byradet kan stilles parlamentarisk ansvarlig hvis bystyrets malsetninger ikke oppnas i
byen som helhet.

Budsjettbalanse og kontroll over kostnader: Bydelene forvalter om lag 35% av
kommunens samlede driftsutgifter. Budsjettdisiplin og kostnadskontroll i bydelene har
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dermed stor betydning for den samlede gkonomiske styringen av kommunen. Dermed er
dette ogsa et element i "helhetlig overordnet styring”.

Relasjoner mellom styringsnivaene: Siden bystyret og byradet er kommunens
overordnede politiske organer, og har overordnet ansvar for kommunens samlede
virksomheter, er det av stor betydning for ”helhetlig overordnet styring” at det er
konstruktive relasjoner mellom styringsnivaene.

Begrepet "helhetlig overordnet styring” dekker dermed bade representative og
styringsmessige aspekter. Det er ingen grunn til & anta at endringer i bydelenes starrelse
endrer balansen mellom effektiv representasjon og styringsevne pa sentralt niva i
kommunen. Dermed vil vi referere til “helhetlig overordnet styring” nar det er tale om
byradet og bystyret, og reservere Dahl og Tuftes dilemma til det som dreier seg om den
demokratiske styringen pa bydelsniva.

Endringer av bydelenes antall og starrelse kan pa ulike mater tenkes a pavirke byradets
og bystyrets helhetlige overordnede styring.® N&r de “demokratiske virkninger” av
eventuelle endringer i bydelenes starrelse skal vurderes samlet, kan det generelt legges til
grunn at en styrking eller svekkelse av styringsevne og effektiv representasjon pa
bydelsniva kan veies opp mot styrking eller svekkelse av bystyrets og byradets evne til
helhetlig overordnet styring. Dette er skjematisk fremstilt i figuren nedenfor.

Figur 1.1  Virkninger av endret bydelsstgrrelse pa ulike aspekter ved den demokratiske
styringen av Oslo kommune.

Helhetlig
overordnet
styring

Kommuneniva

Effektiv
Representasjo

Bydelsniva <+—» { Styringsevne

Figuren er ment & indikere de to typene avveininger man star overfor med hensyn til
demokratisk styring og endret bydelsstgrrelse:

1) Dahl og Tuftes dilemma: @kende starrelse pa bydelene antas a svekke effektiv
representasjon, samtidig som styringsevnen gker. Dette dilemmaet retter seg mot
konsekvenser av endret bydelsstarrelse pa bydelsniva.

2) Okt evne til helhetlig overordnet styring kan (fra en demokratisk synsvinkel)
kompensere for svekket representasjon og styringsevne lokalt. Denne avveiningen
kommer til uttrykk i den vertikale pilen i figuren.

® Resonnementer om dette skal utvikles i prosjektets modul 3. Forelapig vil vi holde dette dpent,
og i stedet se hva publikasjonene fra de skandinaviske evalueringene har kommet frem til.
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| figuren vil dette si at enhver endring i de tre pilenes retning kan regnes som en
demokratisk forbedring, mens endringer mot punktet hvor pilene mates tilsvarende regnes
som en svekkelse. Koblet til bydelsstarrelse er den teoretiske antagelsen at skende
starrelse vil svekke "effektiv representasjon” og gke “styringsevne” pa bydelsniva. Vi har
ikke utledet spesifikke forventninger angaende virkninger pa helhetlig overordnet styring.

| kapittel 2 og 3 rettes fokus mot bydelsordningen i Oslo, og bydelsordningene i seks
skandinaviske storbyer. Disse kapitlene vil bygge pa det teoretiske grunnlaget som er
presentert i dette avsnittet. Hovedinnfallsvinkelen blir dermed 4 identifisere eventuelle
sammenhenger mellom bydelenes starrelse og lokaldemokratiske indikatorer som kobles
til begrepene effektiv representasjon, styringsevne og helhetlig, overordnet styring.
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2 Modul 1

2.1 Innledning

Denne delen av rapporten fokuserer pa lokaldemokratiet i Oslos 25 bydeler. Det er to
temaer som skal bergres: Status for lokaldemokratiet i bydelene, og spgrsmalet om
eventuelle sammenhenger mellom bydelenes starrelse og lokaldemokratiske indikatorer.

| et notat beskrives malet for delprosjekt 1 i Oslo kommunes prosjekt om ny bydelsreform
(Bydelens oppgaver i dag) som fglgende:

Malet for delprosjektet er & frembringe en status for hvordan dagens
bydelsstruktur ivaretar de funksjoner og oppgaver de var ment & skulle lgse
ved innfgringen av bydelsordningen i 1988."

| trad med dette, skal det gjennomfares en kortfattet gjennomgang av utviklingen av
lokaldemokratiet i bydelene siden bydelsreformen i 1988, som skal munne ut i en analyse
av status for dette "bydelsdemokratiet”. Gjennomgangen skal baseres pa foreliggende
litteratur fra studier av bydelene. Det skal ogsa gjennomfgres reanalyser av data fra
NIBRs evaluering av forsgket med direkte valg til fire bydelsutvalg i 1995 og 1999.

Med hensyn til problemstillingene knyttet til bydelenes starrelse, skal denne delen i sin
helhet baseres pa data fra undersgkelser gjennomfart i 2001, fra prosjektet om direkte
valg til bydelsutvalg. Disse undersgkelsene er rettet mot tilfeldige utvalg pa 1200
innbyggere, samtlige ledere av lokale partilag og samtlige medlemmer av de 25
bydelsutvalgene.

2.2 Utviklingen av lokaldemokratiet i bydelene

1972 - 1988

Siden bystyrevedtaket om & opprette den farste bydelsordningen, den 7. desember 1972,°
har lokaldemokratiske malsetninger hatt en fremtredende plass i debatter og kommunale
dokumenter. Betydelige mengder tid og ressurser er satt inn pa a virkeliggjare visjonene
om bydelene som vitale lokaldemokratiske arenaer, hvor innbyggerne skulle kunne ha
innflytelse over saker i sine nermiljg, og hvor den demokratiske deltagelse mer generelt
skulle styrkes gjennom et gkt lokalt engasjement. Samtidig er det et gjennomgaende trekk
at oppnaelsen av disse malsetningene ofte har blitt vurdert som utilfredsstillende.

" Notat ELB av 15.1.2001, side 3
8 Bystyresak 361/72
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| den farste bydelsordningen, som var i funksjon frem til bydelsreformen i 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. | falge Bernt H. Lund (2000) ba relativt mange om 4 bli fritatt for sine
verv i bydelsutvalgene. Lund forklarer dette med at ’Resultatet av arbeidet ikke sto i
forhold til innsatsen (...) Selv der de hadde uttalelsesrett, hendte det ofte at
bydelsutvalgene meninger ikke ble tatt hensyn til. Delvis hadde de ikke opparbeidet
tilstrekkelig status i det kommunale systemet, delvis ble de betraktet som enhver annen
interesseorganisasjon.” Stokkeland (1976) registrerer ogsa “’betydelig misngye med den
kompetanse bydelsutvalgene har”.

Da bystyret i 1981 draftet 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 utvikling delegert til byens innbyggere”, heter det hos
Lund (2000).° Da bydelsforsgket i fire bydeler fra 1985 — 87 ble evaluert, ble det
imidlertid registrert forholdsvis blandede oppfatninger om de lokaldemokratiske aspekter
ved forsgket. 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 hovedvekt pa deltagelsesmessige
motiver til en dominans av administrative motiver™, og viser i denne sammenheng til at
de administrative sidene ved reformen hadde fatt starst oppmerksomhet i media og fra
kommunens side. Undersgkelser blant bydelspolitikerne viste at de som farst og fremst
hadde knyttet sine forventninger til de lokaldemokratiske malsetningene, ogsa var blant
de minst forngyde med forsgket.

1988 - 1991

Dagens bydelsordning ble opprettet i 1988, og det er denne ordningen vi skal befatte oss
med i det fglgende. | motsetning til situasjonen i andre skandinaviske storbyer som har
gjennomfart lignende reformer de siste 12 arene, ble det ikke gjennomfart noen
demokratievaluering av reformen. Den farste kilden til systematisk analyse av det
lokaldemokratiske liv i de 25 bydelene finnes derfor i tre arbeider som ble publisert i
1991 av Asbjagrn Rgiseland, daveerende forsker ved NIBR.

| rapporten "Bydelspolitikerne i Oslo: Hvem er de?” analyserer Rgiseland (1991a) et sett
pa fire ulike roller bydelspolitikerne kan ga inn i, og forsgker a forklare hvorfor
politikerne gar inn i ulike roller. De fire rollene han opererer med er:

—  Storbypolitikeren, som er orientert mot fordelingsspgrsmal bade i storbyen og i egen
bydel. Bydelspolitikere som gar inn i denne rollen ser ikke pa seg selv som forsvarere
av en spesiell sektor, men er opptatt av delvis a tilpasse fordelingen av ressurser best
mulig i egen bydel. Disse politikerne er ogsa opptatt av a ivareta bydelenes ansvar for
kommunens samlede gkonomi, og at egen bydel dermed ma pata seg sin del av
byrden nar det er gkonomiske innstramminger.

— Bydelsforsvarerens rolle er mer isolert opptatt av forholdene i egen bydel, og er i sin
kontakt med kommunen sentralt mest opptatt av & fremme gnsker og krav fra egen
bydel. Nar sa midlene skal fordeles innad i bydelen, er han i tett kontakt med ulike
instanser og er opptatt av a ivareta lokale gnsker og krav.

—  Ekspeditar-rollen inneberer et fokus pa fordelingen mellom sektorer, og hvordan
storbyen fordeler mellom disse sektorene. Dette er gjerne politikere med

® Side 150
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bakenforliggende sektortilhgrighet, for eksempel som lzerere eller medlemmer av et
kommunalt sektorutvalg. Ekspeditgrene betrakter ulikheter i tjenestetilbudet bydelene
imellom som et onde, og er opptatt av a fa til standardisering over bydelsgrensene.
Det er her begrepet ekspeditar kommer inn, siden disse politikerne i liten grad gnsker
a fa til spesielle innretninger i egen bydel.

— Ombudsrollen betegner politikere som er opptatt av & ivareta s&rinteresser og
enkeltsaker i egen bydel. Disse politikerne er lite opptatt av overgripende
fordelingssparsmal, og er utpregede "nedenifra-og-opp”-politikere som retter
oppmerksomheten mer mot enkeltsaker enn overgripende planvedtak og
budsjettvedtak.

Pa grunnlag av en sparreundersgkelse til samtlige bydelspolitikere gjennomfart i 1990,
plasserer Ragiseland 42% av bydelspolitikerne i rollen som bydelsforsvarere, 30,2% som
storbypolitikere”, 17,9% som "ombud” og 9,9% som “ekspeditarer”. Dette viser at
bydelspolitikerne pa et tidlig tidspunkt primert gikk inn i en rolle som representanter for
sitt lokalomrade.

Rgiseland setter opp tre hypoteser for a forklare hvorfor politikerne gar inn i disse rollene.
"Individ-hypotesen” fokuserer pa individuelle bakgrunnsfaktorer, slik som alder, kjgnn
og utdannelse. "Politikk-hypotesen” fokuserer pa betydningen av forhold som
partitilhgrighet, utvalgsmedlemskap og politisk erfaring, mens den "kontekstuelle”
hypotesen fokuserer pa forhold knyttet til den enkelte bydel, slik som ulikheter i
tjenestestrukturen, ressursgrunnlag, gkonomisk handlingsrom og lignende. Det viser seg
at den individuelle hypotesen gir liten forklaringskraft, det samme gjelder den
kontekstuelle hypotesen, mens politikk-hypotesen kommer en god del bedre ut. dette
innebzerer at det farst og fremst er forhold knyttet til bydelspolitikernes politiske
bakgrunn som forklarer hvilken rolle de gar inn i som bydelspolitikere.

Rapporten "Bydelsutvalgene i Oslo: Politikere pa vikende front?” (Raiseland 1991b) tar
for seg bydelspolitikernes kontaktmgnster, deres tilgang til informasjon om
tjenestetilbudet i egen bydel, interressekonfliktene i styringssystemet, rollefordelingen
blant bydelspolitikerne og deres oppfatninger om maktfordelingen i bydelssystemet.

Raiseland finner at bydelspolitikernes kontaktmgnster fgrst og fremst er knyttet til
hyppige kontakter innad i egen bydel, ikke minst med egen partiorganisasjon og
innbyggere i bydelene. 68% oppgir a ha blitt kontaktet av innbyggere i egen bydel 3
ganger eller mer siste ar, 40% av lokale foreninger og lag, 34-36% av barnehager,
sykehjem og eldresentre. Etter Rgiselands vurdering tyder data pa at kontakten mellom
bydelspolitikere og bydelsbefolkningen har gkt siden bydelsforsgket. Han er overrasket
over a finne stor kontakthyppighet mellom skolen og bydelspolitikerne, og at
innbyggerne ofte tar kontakt angaende tekniske saker og veisaker, alle omrader som ikke
er lagt til bydelene. Kontakten med radhuset er farst og fremst til bystyrerepresentanter i
egne partier, i mindre grad til byradet eller (den davaerende) bydelsavdelingen.

Med hensyn til informasjon om tjenestetilbudet, finner Rgiseland at om lag hver femte
bydelspolitiker finner det noksa vanskelig eller meget vanskelig a fa kunnskap om
kvaliteten pa bydelenes tjenestetilbud, mens noe farre er av samme oppfatning nar det
gjelder ressursbruken.

Nar det gjelder konfliktlinjene, finner Raiseland at bydelspolitikken er sterkt politisert, og
at det gar klare konfliktlinjer mellom partiene. Det er ogsa en meget sterkt partipolitisk
skillelinje nar det gjelder vurderinger av forholdet til byradet og den sentrale
bydelsadministrasjonen, ved at bydelspolitikere pa hgyresiden (som var i posisjon sentralt
pa denne tiden) i mye mindre grad oppfatter at de har interessekonflikter med de sentrale
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instansene. Samlet er det ganske fa som opplever at de har et konfliktfylt forhold til
bydelsadministrasjonen i egen bydel, men samtidig vurderes bydelsadministrasjonens
makt i bydelssystemet som svert stor.

Raiselands konklusjoner er at bydelspolitikerne har relativt god kontakt med
befolkningen, organisasjoner og institusjoner i egen bydel. Politikernes muligheter for &
innhente informasjon om bydelens ressursbruk og tjenestekvalitet kan forbedres.
Konfliktlinjer bade i bydelen og overfor radhuset er i stor grad avhengig av
partitilngrighet. Ragiseland papeker at ”partiorganisasjonene binder systemet sammen
og at blokktilhgrighet er sentral for a forsta bydelspolitikernes atferd og oppfatninger.
Samtidig fremholder han at

»10

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

Ulike undersgkelser indikerer at bydespolitikerne tillegger sitt eget organ mindre
innflytelse enn tilsvarende for andre politikere, og at innflytelsesfordelingen over tid har
gatt i bydelsutvalgenes disfaver.

Notatet "Bydelsutvalgene i Oslo: Stort frafall blant representantene” (Raiseland 1991c)
viser til at frafallet fra bydelsutvalgene var stort pa denne tiden, omtrent pa hgyde med
det hgyeste frafallet blant kommunestyrene i Norge. Det som skiller bydelsutvalgene fra
kommunestyrene, var imidlertid at neer halvparten av frafallet fant sted inne i
valgperioden. Raiseland viser saledes til at bortimot halvparten av de 325 representantene
som startet i bydelsutvalgenes farste valgperiode hadde fatt innvilget sgknad om fritak
ferem til 1991.

Det viser seg at den viktigste gruppen av forklaringsvariable for frafallet er knyttet til
opplevelse av egen innflytelse. Blant de som oppgir at de gnsker a slutte som
bydelspolitikere er det langt flere som oppgir at det er vanskelig for dem & fa gjennomslag
for sine oppfatninger enn det er blant de som gnsker a fortsette. Ogsa politikere med
posisjoner i bydelsutvalget har en mindre tendens til & gnske a slutte.

Raiselands rapporter gir dermed en del indikasjoner pa tilstanden for lokaldemokratiet i
bydelene tre ar etter bydelsreformen, selv om fokuset ligger ensidig pa bydelspolitikerne
og det ikke ble gjennomfart undersgkelser rettet mot innbyggere, partilag eller andre
instanser. Hovedinntrykket er at det er god kontakt mellom bydelspolitikere og
innbyggere, samt andre instanser i bydelene. Bydelspolitikerne hadde en bred kontaktflate
internt i bydelene, og orienterte seg mot en rolle som representanter for sitt lokalomrade.
Samtidig virker det som om de politiske sidene ved styringen av bydelene var i ferd med
a komme i bakgrunnen i forhold til de administrative sidene ved ordningen, og at
bydelsutvalgenes innflytelse var relativt svak i forhold til bydelsadministrasjonen. Nar det
gjelder forholdet til bystyret og byradet, kan det virke som om ordningen med
oppnevning av bydelspolitikere i samsvar med sammensetningen av bystyret hadde fort
til en polarisering mellom bydelspolitikere i posisjon og i opposisjon, ved at
opposisjonspolitikerne opplevde forholdet mellom styringsnivaene som langt mer
konfliktfylt enn det politikerne i posisjon opplevde det. Dette indikerer at systemet med
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oppnevning fungerer sterkt integrerende pa de politiske relasjonene mellom
styringsnivaene.'?

Nar det hgye frafallet i bydelsutvalgene forklares med at mange representanter opplevde
egen innflytelse som for liten til at de gnsket a fortsette, er dette i trad med funnet om at
bydelspolitikken pa dette tidspunktet var pa vikende front.

Hovedinntrykket er dermed at de ganske hgye lokaldemokratiske ambisjonene som 13 bak
bydelsreformen i 1988 i litt begrenset grad ble innfridd de farste tre arene. I perioden
1991 - 1995 foreligger det ingen undersgkelser om bydelsdemokratiet, men fra 1995 og
frem til 2001 foreligger det resultater fra en rekke undersgkelser gjennomfert i
forbindelse med evalueringen av forsgket med direkte valg til fire bydelsutvalg.

1995 - 2001

Sluttrapporten fra evalueringen av forsgket med direkte valg ble fremlagt i 1998 (Hagen
m.fl. 1998). Selv om analysene og konklusjonene er rettet mot sparsmalet om direkte
valg, kan ogsa rapporten i noen grad leses som en beskrivelse av status for
bydelsdemokratiet. Vi skal derfor referere til noen hovedkonklusjoner fra rapporten, men
vil vise til reanalysen av data fra innbyggerundersgkelsene i arene 1995 — 2001 for mer
detaljerte konklusjoner. Sammen med gjennomgangen av funnene fra 1998 skal vi
referere til noen funn fra undersgkelsene i 2001 rettet mot bydelspolitikere og lokale
partilag.

Rapporten fra 1998 viser at partienes lokallag i Oslo sliter i motbakke. Medlemsmassen
har vert sterkt avtagende, og aktiviteten i mange av partilagene ma betegnes som ganske
lav. 1 1996 gjennomfarte partilagene i gjennomsnitt 4 mgter, og det var i gjennomsnitt 13
— 14 medlemmer til stede pa hvert mgte. Det eksisterer ikke sikre opplysninger om hvor
mange av lokallagene pa partienes lister som de facto er aktive, og i gjennomfgringen av
undersgkelsen fikk forskerne flere beskjeder om at lag som sto pa partienes lister ikke var
aktive. I alt 99 lag besvarte undersgkelsen. Hvis vi gar ut ifra at flere av de 14
medlemmene som vanligvis mater opp i en viss grad er de samme pa hvert mate, gir dette
en grov indikasjon pa at rundt 1000 — 3000 personer er aktive i lokallagene i lgpet av et
ar. Oslo har 409419 stemmeberettigede, og av disse er altsa kanskje fem promille aktive i
partilagene. Partilagene er altsa knapt nok noen folkebevegelse.

En tilsvarende undersgkelse i 2001 var tallene forholdsvis uforandrede, lagene oppga & ha
arrangert rundt 4 mgter, og gjennomsnittlig oppmete var 11,5 personer. | denne runden
var det 82 lag som besvarte skjemaet. Samlet sett indikerer dette at aktiviteten kan ha gatt
noe ned fra 1997 til 2001. | alle fall er det ikke dramatiske forskjeller mellom
undersgkelsene.

Tatt i betraktning at det er i alt 325 medlemmer i de 25 bydelsutvalgene, omgis
bydelspolitikken av en ganske liten kjerne av aktive partimedlemmer, kanskje mellom 5
og 10 personer for hver bydelspolitiker.*® Fordelt p& bydelene gir dette rundt regnet 50 -

2 modul 2 legges det vekt pa at bydelsordningene i Sverige i hgy grad har lagt til grunn at
bystyrepolitikere ogsa sitter i bydelsutvalgene, noe som ikke er tilfelle i Norge (far bydelsreformen
i Bergen 1.1.2000) eller Danmark. Rgiselands funn tyder pa at oppnevningen ogsa fungerer
integrerende, om enn ikke i helt sa stor grad som i den svenske modellen. Det kan hende det er
meningsfullt & operere med en tredelt skala for politisk integrasjon mellom styringsnivaene, hvor
direkte valg er ytterpunktet med minst integrasjon, oppnevning i samsvar med bystyrets
sammensetning er midtpunktet, og felles representanter i bystyre og bydelsutvalg er det mest
integrerte punktet.

13 Dette er p& mange mater et tankekors i forhold til gjennomfaringen av en ny bydelsreform. Hvis
antallet medlemmer av bydelsutvalgene holdes uforandret, vil for eksempel en overgang til 16
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150 personer i hver bydel. Det synes klart at hvis partilagene fremdeles skal spile en
baerende rolle i bydelspolitikken, nermer antallet aktive seg en kritisk masse. Det vil si at
ytterligere avskallinger fra partilagene vil gjere det vanskelig & forankre aktiviteten i
bydelsutvalgene til de lokale partiorganisasjonene.

Undersgkelsen til alle partilag fra 2001 gir flere indikasjoner pa at dette stadiet kan veere
narliggende i flere partier og bydeler. Sapass fa som 54,4% av lokallagene oppga & ha
utarbeidet et eget politisk program for bydelen. 28% av lokallagene tok aldri i lgpet av
1998 initiativ til saker som senere ble behandlet av bydelsutvalget. Det finnes en
betydelig gruppe aktive lag som ligger sveert naerme inaktivitet. Innpa hvert femte lag
avholdt ingen eller ett mgte i 2000, og omtrent like mange oppga & ha hatt fem eller ferre
medlemmer til stede pa hvert mgte. | noen bydeler er det sveert fa aktive partilag. Nar vi
ser pa hvordan de 82 lagene som besvarte undersgkelsen fordeler seg blant bydelene,
viser det seg at en bydel bare har to lag, som begge karakteriseres som nar inaktive
(ingen eller ett medlemsmagte i aret), mens fem bydeler bare har ett "aktivt” lag (to
medlemsmagter i aret eller flere).

Samtidig oppga sa mange som 84% av bydelspolitikerne i en annen undersgkelse i 2001
at de var blitt lansert som kandidater til bydelsutvalget av sitt lokale partilag. 41,1% av
politikerne mener at eget partilag legger sterke eller svart sterke fgringer pa arbeidet til
’sine” representanter i bydelsutvalget. Bydelspolitikerne ble videre spurt om hvilke
kontaktpunkter de opplevde som viktigst for seg selv som bydelspolitiker, ut ifra ”hvor
stor vekt du legger pa a innhente og falge opp synspunkter fra” et utvalg instanser. Her
viser det seg at det lokale partilaget scorer nest hgyest, og regnes som omtrent like viktig
som bydelsadministrasjonen. Tallene fremkommer i tabellen nedenfor. Her er andelen
som oppga a legge stor eller meget stor vekt pa a falge opp disse instansene satt inn.

Tabell 2.1  Hvilke kontaktpunkter er viktigst for deg som bydelspolitiker? Vennligst
merk av hvor stor vekt du legger pa a innhente og falge opp synspunkter fra
de falgende instanser.”” Andel som oppga & legge stor eller meget stor vekt
pa disse instansene. Bydelspolitikere, 2001 (N = 212, svarprosent 65,2)

Instans Prosent
Bystyret 51
Byradet . 434
Kommuneadministrasjonen og virksomheter sentralt i kommunen 25
Bydelsadministrasjonen 87,8
BU- forum 46,7
Det lokale partilaget 81,2
Kommunale institusjoner i bydelen 44,4
Frivillige foreninger og lag i din bydel . 61,9
Enkeltpersoner i bydelen 49,5

Samlet indikerer dette at de lokale partiorganisasjonene fremdeles er en baerebjelke i
bydelspolitikken. Lagene legger betydelige faringer pa beslutningsprosessene i
bydelsutvalgene, de lanserer flere enn fire av fem bydelspolitikere, og de regnes blant de
viktigste kontaktpunktene for medlemmene av bydelsutvalgene. Samtidig er de lokale

bydeler redusere antallet bydelspolitikere til 208. Pa den ene side vil det kanskije vare enklere &
rekruttere folk til & besitte disse vervene, siden det er ferre poster som skal fylles. Men pa den
annen side fjernes dermed hver tredje post, og dette kan innebare en ytterligere nedgang i den
lokale partipolitiske aktiviteten.
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partiorganisasjonene altsa en ganske liten krets av personer samlet sett. Selv om det er
vanskelig a si hvor mange personer som ma vere aktive lokalt for at et partilag skal
kunne utfgre sine funksjoner overfor bydelsutvalgene, synes det klart at en ytterligere
avskalling vil kunne gi ganske dramatiske utslag. Det er betydelige forskjeller mellom
partilagene, og mange av dem har et betydelig aktivitetsniva. Samtidig er det en gruppe
som er i faresonen, som fort kan gli over i inaktivitet.

Hvordan vurderer bydelspolitikerne selv sin styringsrolle i bydelene? Bydelspolitikerne
ble i 2001 bedt om a ta stilling til et batteri av pastander som viste til ulike sider ved den
politiske styringen av bydelene. Tre av disse pastandene var formulert som fglger:

—  Bydelsadministrasjonen har et kunnskaps- og kompetansemessig forsprang pa
bydelspolitikerne som gjer det vanskelig for bydelsutvalget a innta en ledende rolle

— Byradet og bystyret legger sa sterke faringer pa bydelen at bydelsutvalgets reelle
styringsmuligheter er helt marginale

— Bydelsutvalget klarer & utnytte de frihetsgrader som faktisk ligger i bydelsordningen
Svarfordelingen pa disse spgrsmalene fremgar av figuren nedenfor.

Figur 2.1  Bydelspolitikernes oppfatninger (Oslo 2001)

Bydelspolitikernes oppfatninger (2001)

Bydelsutvalget utnytter
frihetsgrader

Byradet og bystyret
legger sterke faringer

Bydelsadministrasjonen
har kunnskapsmessig
forsprang

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

M Helt uenig M Noksa uenig B Noksa enig [1Helt enig

Som det fremgar av figuren, var bydelspolitikerne alt i alt ganske tilfredse med
bydelsutvalgenes evne til & utnytte de lokale politiske frihetsgrader som ligger i
bydelsordningen — 68,1% var helt eller noksa enige i pastanden om dette. Det var
imidlertid et stort flertall som opplevde bystyrets og byradets faringer som sa sterke at det
helt tar luven av den lokal politikken. Sa mange som 75,3% var helt eller noksa enige i at
byradets og bystyrets faringer gjer bydelsutvalgets reelle styringsmuligheter helt
marginale.
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Nar tre av fire bydelspolitikere er noksa eller helt enige i en slik pastand, er dette en
ganske alvorlig negativ indikasjon pa hvordan medlemmene av bydelsutvalgene opplever
vilkarene for lokaldemokratisk styring i bydelene. Det er derfor verdt & fa litt nzermere inn
i disse tallene.

De valgte politikerne i de fire forsgksbydelene 4, 11, 17 og 24 er svakt mindre
pessimistiske enn de gvrige pa dette punkt, men differansen er ikke sa stor (65,8% i
forsgkshbydelene er noksa eller helt enige, mot 77,5% i de gvrige 21 bydelene). La oss
derfor ekskludere disse fra analysen. Dermed gjenstar 174 oppnevnte bydelspolitikere.
Det kan veere rimelig a anta at situasjonen ser annerledes ut for politikere som har verv
som leder eller nestleder, siden de som har slike verv kanskje opplever sin egen
innflytelse som starre. Videre er det interessant a falge opp funnene fra Ashjarn
Rgiseland (1991a,b,c), med hensyn til et ganske skarpt skille i oppfatninger mellom
politikere i opposisjon og i posisjon. Fordelingene etter disse dimensjonene fremkommer
i figuren nedenfor.

Tabell 2.2 Bydelspolitikernes oppfatninger om pastanden “’Byradet og bystyret legger
sa sterke fgringer pa bydelen at bydelsutvalgets reelle styringsmuligheter er
helt marginale.” Svarfordeling i prosent blant oppnevnte bydelspolitikere
(ikke bydelene 4, 11, 17, 24)

F,uavh., H, Krf,V  Ap, SV, RV TOTALT

Helt uenig 2,3 1,4

Menige Noksa uenig 19,8 18,6 19,3
medlemmer Noksa enig 44,2 33,9 40,0
Helt enig 33,7 475 39,3

100 100 100

Helt uenig 8,3 42

Leder/ Noksa uenig 25,0 33,3 29,2
nestleder Noksa enig 66,7 25,0 45,8
Helt enig 8,3 33,3 20,8

100 100 100

Vi ser at det er en svak forskjell mellom politikere i opposisjon (medlemmer av Ap, SV
og RV, som har mindretall i samtlige av de 21 oppnevnte bydelsutvalgene) og de i
posisjon (her definert som de gvrige politikerne). Det er omtrent like mange som er enige
eller noksa enige i disse to gruppene, men de i opposisjon har en starre tendens til & veere
helt enige. Forskjellene synes ikke & veere sa dramatiske som det Raiseland kom frem til
for 10 &r siden, men de er likevel reelle.

Det er et noe mer markert skille mellom ledere/nestledere og gvrige politikere. Det er fire
ganger flere blant de menige medlemmene enn blant lederne og nestlederne som er helt
enige i pastanden. Men ogsa blant lederne er det om lag tre av fire som er helt eller noksa
enige i pastanden.

Legg merke til at det er til sammen 81,4% av politikerne i opposisjon og uten verv som er
helt eller noksa enige, mens det tilsvarende tallet for politikere i posisjon og med verv (de
potensielt mest innflytelsesrike!) er 75%. Dermed betyr ikke verv og partitilknytning sa

veldig mye. Hovedinntrykket er altsa en ganske massiv oppslutning om denne pastanden.
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1 1997, da en tilsvarende undersgkelse ble gjennomfart, var det 64,2% som vare helt eller
noksa enige i denne pastanden. Det ser altsa ut til at disse holdningene er markert mer
negative i dag enn for fire ar siden.

Det virker som om bydelsadministrasjonens kunnskaps- og kompetansemessige forsprang
o0gsa oppleves som en betydelig binding pa bydelsutvalgenes handlingsfrihet. Det er litt
urovekkende at flere enn halvparten av de spurte er helt eller noksa enige i at
"bydelsadministrasjonen har et kunnskaps- og kompetansemessig forsprang pa
bydelspolitikerne som gjer det vanskelig for bydelsutvalget & innta en ledende rolle”.
Dette funnet er i samsvar med observasjonene Asbjgrn Rgiseland gjorde 10 ar tidligere.
Samtidig indikerer dette ikke at bydelsadministrasjonene og bydelsdirektarene
motarbeider bydelsutvalgene politisk. Men det er apenbart en utfordring for
bydelspolitikerne, som er aktive pa fritiden, a matche den profesjonelle sakkunnskapen
som ligger hos bydelsadministrasjonen.

Som et ledd i evalueringen av valget til bydelsutvalg, gjennomfarte prof. Bernt Aardal en
analyse av selve valgresultatet og valgdeltagelsen. Denne analysen er viderefgrt i 2001,
og vil bli publisert i evalueringens sluttrapport. | denne sammenheng er det spesielt
relevant a legge merke til den sterkt synkende valgdeltagelsen fra 1995 til 1999.
Valgdeltagelsen er gjengitt i figuren nedenfor.

Figur 2.2  Deltagelse ved kommunevalg og valg til bydelsutvalg (Oslo 1995 og 1999)

Deltagelse ved valg til kommunestyre og bydelsutvalg, Oslo kommune
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Det fremgar at deltagelsen ved bydelsvalgene sank betydelig fra 1995 til 1999 i de fire
forsgksbydelene, og at deltagelsen var lavere ved bydelsvalgene enn ved
kommunevalgene begge ar — dette til tross for at valgene ble avviklet i samme lokale.
Sarlig bekymringsfull er situasjonen i bydel Sagene-Torshov, hvor deltagelsen sank til
under 45%. Dette er en indikasjon pa at bydelsdemokratiet har begrenset oppslutning
blant innbyggerne i bydelen, og er saledes en indikasjon pa bydelsdemokratiets tilstand
ogsa utover det som knytter seg til selve forsgket.
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Det fremgikk i undersgkelsen til Rgiseland (1991a,b,c) at kontaktflaten mellom
bydelspolitikerne og innbyggere og andre instanser i bydelene var ganske god — 68% av
bydelspolitikerne hadde blitt kontaktet i politisk erend av innbyggere i bydelen 3 eller
flere ganger siste ar. Undersgkelsen rettet mot bydelspolitikere fra 2001 gir et oppdatert
bilde av dette.

Kontakten med innbyggerne ser ikke ut til & ha gatt tilbake siden 1991. Hver tredje
bydelspolitiker oppgir at innbyggere har tatt kontakt i forbindelse med politiske saker 8-
10 ganger eller mer i lgpet av de siste 12 manedene. Omtrent like mange anslar antallet
kontakter til 4 — 7 i lgpet av et ar, mens 21,2% oppgir antall kontakter til 2-3 ganger.
Sapass lite som 7,5% er lite opptatt av a formidle synspunkter, gnsker og behov fra
frivillige foreninger og lag i bydelen til bystyrepolitikere.

Innbyggerundersgkelsene 1995 - 2001

Nar det gjelder kontakten mellom bydelspolitikere og innbyggere, utgjer
innbyggerundersgkelsene en utfyllende kilde. Vi skal i det felgende gjennomfare en kort
reanalyse av datasettene fra innbyggerundersgkelsene som ble gjennomfart i 1995, 97, 99
0g 2001 som et ledd i evalueringen av forsgket med direkte valg til fire bydelsutvalg.

Siden disse undersgkelsene ble lagt opp for & sammenligne de enkelte forsgksbydelene, er
disse sterkt overrepresentert i utvalget. Dette er problematisk nar vi skal bruke datasettene
som indikasjoner pa lokaldemokratiet i alle bydelene samlet, fordi spesielle forhold i
disse fire bydelene vil gjgre gjennomsnittet for byen skjevt. Hypotesene i evalueringen av
direkte valg er jo nettopp at lokaldemokratiet vil bli stimulert ved innfaring av direkte
valg.

For & lgse dette problemet, er alle innbyggere i de fire forsgksbydelene ekskludert fra
datasettene, og analysene vil dermed ta for seg de 21 gvrige bydelene samlet, &r for &r.**

Innbyggerundersgkelsene tar for seg tre bredt definerte temaomrader; innbyggernes
kunnskaper om bydelspolitikken, deres lokalpolitiske deltagelse og deres holdninger til
bydelspolitikken og bydelsordningen. Vi skal ta for oss et par av indikatorene for hvert av
disse tre temaomradene, og se hvordan disse utvikler seg i lgpet av perioden 1995 — 2001.

Figurene nedenfor viser utviklingen i to indikatorer for kunnskaper om bydelspolitikken
og bydelsordningen i perioden 1995 — 2001.

' Det kan innvendes at det & ekskludere respondenter fra fire bydeler i seg selv vil fare til en
skjevhet, fordi utvalget av innbyggere i de 21 bydelene ikke vil veere representative for de 25
bydelene. Dette er utvilsomt korrekt, men det er grunn til & anta at disse skjevhetene ikke er s&
store. Dette skyldes sarlig den store spredningen av de fire forsgksbydelene med hensyn til
politisk opinion, demografisk og sosio-gkonomisk befolkningssammensetning, og plassering i de
ulike strgkene i byen. Sagene-Torshov er en folkerik sentrumsbydel med betydelige
levekarsproblemer og opinion godt mot venstresiden. Bgler er en av de eldre drabantbyene i den
sgrstlige delen av Oslo, forholdsvis liten bade med hensyn til innbyggertall og geografi, med
levekar omtrent som gjennomsnittet og politisk opinion moderat mot venstre. Stovner er en av de
nyere drabantbyene i Groruddalen i Oslo nordgst, med gjennomsnittlig starrelse, levekar noe
darligere enn gjennomsnittet og politisk opinion omtrent om pa Bgler, men med en enda sterkere
fremgang for Frp ved kommunevalget i 1999. Raa er en bydel pa ytre vest, om lag gjennomsnittlig
starrelse, sveert gode levekar og politisk opinion sterkt mot hgyre.
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Figur 2.3  Andeler som vet at bydelsutvalget er gverste politiske organ i bydelen
(innbyggere, 1995 — 2001)

Vet at "Bydelsutvalget" er gverste politiske organ i
bydelen (prosent)

2001 32,2
1999 30,8
1997 24,5
1995 27,3
0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

Figur 2.4  Andeler som kan oppgi minst en av bydelens tjenester (innbyggere, 1995 —

2001)
Kan oppgi minst en av bydelens tjenester (Prosent)
2001 68,8
1999 69,5
1997 70,3
1995 64,7
0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

Disse figurene viser at kunnskapsnivaet om bydelsordningen er stabilt, og heller har
bedret seg noe enn gatt tilbake i lgpet av seksarsperioden. lkke minst viser det seg at
kunnskapene om bydelenes tjenester er godt innarbeidet. | figuren nedenfor vises
fordelingen for 2001 pa en noe mer detaljert mate. Det fremgar hvor stor andel av de
spurte som kunne oppgi 1 eller flere, 2 eller flere etc. av inntil 5 tjenester som er lagt til
bydelene, uten at svaralternativer ble lest opp.
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Figur 2.5  Andeler som kan oppgi ulike antall tjenester (innbyggere, 2001)

Andel som kan oppgi ulike antall tjenester (2001)
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Figuren nedenfor viser utviklingen i tre indikatorer for politisk deltagelse, i perioden 1995
—2001.

Figur 2.6 Politisk deltagelse (innbyggere, 1995 — 2001)
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Figuren viser at de bydelsspesifikke indikatorene (kontakt med bydelspolitiker og
deltagelse pa apent mate) har vert ganske stabile i de 21 bydelene over disse seks arene.
De sma variasjonene sin fremkommer i kontakt med bydelspolitikere er ikke statistisk
betydelige. Generelt gjelder det dermed at rundt 5% oppgir & ha deltatt pa et apent mgte i
bydelsutvalget, mens 7 — 9% har veert i kontakt med en bydelspolitiker i forbindelse med
en politisk sak man er opptatt av.

Det er vanskeligere a tolke den store gkningen i deltagelse i underskriftskampanjer fra
1999 til 2001, en endring fra 22,3 til 30,2 prosent. Denne endringen er statistisk betydelig.
Spersmalet er likelydende formulert begge ar. Kan det hende at denne deltagelsesformen
har tiltatt i omfang de siste to arene? | alle fall er ikke denne formen for deltagelse knyttet
direkte til bydelspolitikken, sa det er ikke maktpaliggende for oss a tolke dette.

Med hensyn til holdninger til bydelspolitikken, er det inkludert spgrsmal hvert ar, som gar
pa bydelspolitikken som representativt politisk system. Tre av spgrsmalene som er stilt er
de falgende:

— Huvilken betydning mener du avgjarelser i bydelsutvalget har for innbyggerne i
bydelen? Vil du si at betydningen er stor, middels stor eller liten?

— Vil du si at du har stor, middels stor eller liten mulighet til & pavirke politikken som
fares i bydelen?

— Opplever du at bydelspolitikerne legger stor, middels stor eller liten vekt pa
oppfatningene til innbyggerne i bydelen?

Svarfordelingen pa disse spgrsmalene fremkommer i figuren nedenfor.

Figur 2.7 Holdninger til bydelspolitikken (innbyggere, 1995 — 2001)

Holdninger til bydelspolitikken
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Som det fremgar av figuren, er endringene i disse oppfatningene sma i lgpet av
seksarsperioden. Om lag en av tre spurt mener at avgjarelser i bydelsutvalget har stor
betydning (72% i 2001 mente avgjgrelsene har stor eller middel stor betydning). Samtidig
er det forholdsvis pessimistiske oppfatninger nar det gjelder innbyggernes muligheter til &
pavirke bydelspolitikken. | 2001 mente 17% av de spurte at bydelspolitikerne legger stor
vekt pa innbyggernes oppfatninger (39% mente at de legger liten vekt pa dette). Og sa fa
som 7% mente at de hadde store muligheter til & pavirke avgjerelser i bydelsutvalget
(60% mente de hadde liten mulighet til dette).

2.3 Oppsummering — status for lokaldemokratiet

| et notat fra 1999 konkluderes det med at bydelsordningen kunnskapsmessig er godt
innarbeidet i innbyggernes bevissthet, ikke minst med hensyn til tjenesteaspektet.
Samtidig har ikke bydelspolitikken oppnadd a bli den apne og inviterende arenaen den
var ment a vaere (Klausen og Myrvold 1999). Dette inntrykket befestes av
gjennomgangen av data fra hele perioden 1995 til 2001. De fleste er klar over at
bydelsutvalgene tar avgjerelser av noen betydning, sapass fa som 29% mener at
avgjerelsene har liten betydning. Og kunnskapene om bydelenes tjenester star ikke
tilbake for tilsvarende kunnskaper om tjenester pa andre forvaltningsnivaer. Samtidig
vurderes bydelspolitikernes vektlegging av innbyggernes oppfatninger som svak, og
mulighetene for & pavirke oppleves som darlige.

Dette inntrykket styrkes av den fallende deltagelsen ved valgene til bydelsutvalg, selv om
dette bare er relevant i fire av de 25 bydelene.

Det lokale leddet av partiorganisasjonene i Oslo er fremdeles en berebjelke for
bydelspolitikken, og utfarer helt sentrale funksjoner i det bydelspolitiske systemet. De
aller fleste kandidatene til bydelsutvalgene foreslaes av partilagene. For bydelspolitikerne
er lokallagene et av de viktigste kontaktpunktene, og man opplever fgringene fra
lokallagene som sveert betydningsfulle. Samtidig indikerer undersgkelsene at det er
forholdsvis fa personer som er aktive i lokallagene. Det er kanskje i starrelsesorden 50 —
150 personer i hver bydel som gar pa meter i lokallaget sitt i lgpet av et ar. Det er klart at
det dermed er fa personer som ma beere det bydelspolitiske arbeidet frem, og systemet
virker dermed ytterst sarbart hvis det skulle bli en ytterligere avskalling.

Bydelspolitikerne vurderer alt i alt sin posisjon overfor bystyret og byradet som temmelig
bundet, og om lag tre av fire medlemmer av bydelsutvalgene mener at styringen fra
radhuset gjer bydelsutvalgets reelle styringsmuligheter helt marginale. Selv om
holdningene varierer noe mellom politikere i posisjon og opposisjon, med og uten verv,
ma dette tolkes som et ganske massivt faresignal for bydelsdemokratiet. Vi vet fra
Rgiselands studie (1991b) at det store frafallet blant representantene i stgrst grad skyldtes
mangel pa innflytelse, og det er en betydelig risiko for at en falelse av manglende
innflytelse skal bli til alvorlig hinder for rekrutteringen til bydelsutvalgene.

Samtidig virker det som om bydelspolitikerne har en del problemer med & "komme
ovenpd” i forhold til bydelsadministrasjonen, og dette er et inntrykk som samsvarer med
Riselands (1991a,b,c) observasjoner for 10 ar siden.

Status for lokaldemokratiet i bydelene pr. 2001 er dermed at bydelsdemokratiet fremdeles
er fungerende, men at det er flere forholdsvis dramatiske indikasjoner pa at denne delen
av lokaldemokratiet er sterkt i faresonen:
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— Aktiviteten i partilagene er jevnt over lav, og svakt synkende. Antallet aktive er helt
pa grensen av det ngdvendige for at partienes lokalorganisasjoner fortsatt skal kunne
veere en berebjelke i bydelsdemokratiet.

— Bydelspolitikerne opplever i meget hgyt (og stigende) omfang at faringer fra bystyret
og byradet gjar deres egne styringsmuligheter helt marginale.

— Valgdeltagelsen ved valgene til bydelsutvalg har sunket dramatisk, og har gatt under
45% i en bydel. Den politiske deltagelsen er lav, og oppfatninger om egen innflytelse
er til dels meget negative blant innbyggerne i bydelene.

2.4  Bydelenes starrelse: Bydelspolitikernes og
innbyggernes oppfatninger

Innledning

Bydelene i Oslo varierer i innbyggertall mellom 6715 (Romsas) og 31750 (Sgndre
Nordstrand). | dette avsnittet er ambisjonen a se om ulike undersgkelser viser noen
systematiske sammenhenger mellom denne varierende starrelse (innbyggertall) i
bydelene i Oslo, og lokaldemokratiske indikatorer.

Datasettene som skal analyseres, er hentet fra NIBRs evaluering av forsgket med direkte
valg til fire bydelsutvalg i 1999. Samtlige undersgkelser ble gjennomfart varen 2001.

Innbyggerundersgkelsen ble gjennomfart av Opinon AS, med spgrsmalsformuleringer fra
NIBR. Undersgkelsen omfattet i alt 1201 personer.' Disse 1200 personene inkluderte
100 i hver av forsgkshydelene, og 801 tilfeldig trukket i gvrige bydeler. Siden
forsgksbydelene er overrepresentert, og siden forsgket med direkte valg til bydelsutvalg
utgjer en systematisk feilkilde,'® er disse respondentene i en del tilfeller ekskludert fra
analysen. | andre tilfeller er forsgksbydelene satt opp separat.

Undersgkelsen rettet mot alle bydelspolitikere gikk ut til alle medlemmer av de 25
bydelsutvalgene. Svarprosenten var 65,2. Denne undersgkelsen ble gjennomfart av Sentio
AS, med sparsmal fra NIBR.

Undersgkelsen til lokale partilag ble sendt ut til & alt 149 partilag. Listene over lag ble
innhentet fra partienes Oslo-organisasjoner. | alt 82 lag besvarte henvendelsen. Vi fikk
flere indikasjoner pa at partienes lister over lokallag inkluderer en del lag som ikke lenger
er reelle og aktive. Dermed lar det seg ikke gjere & beregne reell svarprosent.

| undersgkelsene til innbyggere og bydelspolitikere ble det inkludert noen spgrsmal
spesielt om en eventuell ny bydelsreform. Vi vil i dette avsnittet ta for oss svarene pa
disse sparsmalene, og i neste avsnitt gjennomfare analysen av stgrrelse og
lokaldemokratiske indikatorer.

Hva mener bydelspolitikerne?

I undersgkelsen til alle bydelspolitikere ble det inkludert fire sparsmal som spesielt dreier
seg om en eventuell ny bydelsreform:

15400 av disse respondentene, og noen enkeltsparsmal, ble inkludert med finansiering fra KS
Forskning/Program for storbyrettet forskning, gjennom prosjektet det na rapporteres fra.

'® Hovedhypotesen i evalueringen av direkte valg er at valget vil fare til en vitalisering av
lokaldemokratiet i bydelene. Dermed er det grunn til & anta at disse bydelene skiller seg
systematisk ut.

NIBR-prosjektrapport 2001:17



44

Bydelene i Oslo har omtrent 20 000 innbyggere i gjennomsnitt. Tenk deg en reform hvor
antall bydeler halveres, slik at vi far 12-13 bydeler med om lag 40 000 innbyggere i hver
bydel.

— Tror du at en slik reform ville pavirke kontakten mellom bydelspolitikerne og
innbyggerne?

— Tror du at en slik reform vil ha betydning for nominasjonsprosessene til
bydelsutvalgene?

— Ville du stille deg positiv eller negativ til at en slik reform gjennomfares, eller har du
ingen oppfatning om dette?

— Mener du at lokaldemokratiet i bydelen vil bli svekket av en slik reform, mener du
det vil bli styrket, eller tror du ikke det spiller noen rolle?

50 % av bydelspolitikerne oppgir at de vil stille seg positiv til en slik reform, men hele
38,2% er negative - de gvrige har ingen oppfatning. | figuren nedenfor fremgar det
hvordan disse oppfatningene varierer mellom partiblokkene, og mellom valgte og
oppnevnte politikere.

Figur 2.8  Holdning til bydelsreform (politikere, 2001)

Holdning til bydelsreform

F, uavh.,, H, Ap, SV, RV F,uavh,, H, Ap, SV, RV
Krf, V Krf, V (dir. (dir. valg)
valg)

ElJeg er positiv (0Jeg er negativ O Jeg har ingen oppfatning om dette ‘

Det fremgar at holdningen blant bydelspolitikerne er sterkt polarisert mellom disse to
partiblokkene, og at denne forskjellen er sterkest i de fire forsgksbydelene. Politikere fra
Fremskrittspartiet, Hayre, Kristelig folkeparti og Venstre (samt de uavhengige) statter
sterkt opp om en ny bydelsreform, mens medlemmer av Arbeiderpartiet, Sosialistisk
venstreparti og Red Valgallianse heller i negativ retning.
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47,2% tror at kontakten med innbyggerne vil bli darligere av en slik reform, mens 40,6%
ikke tror situasjonen vil endre seg.

37,7% mener at en slik reform vil svekke lokaldemokratiet, mens like mange mener at en
reform ikke spiller noen rolle for lokaldemokratiet.

Den starste gruppen, 45,8%, tror ikke en slik reform vil ha sarlig betydning for
nominasjonsprosessene til bydelsutvalgene, mens 39,2% mener det vil bli enklere a finne
gode kandidater.

Blant de som er negative til reformen, er det 80 — 83% som mener at lokaldemokratiet vil
bli svekket, og at kontakten med innbyggerne vil bli darligere. Ogsa blant de positive er
det fa som tror at kontakten med innbyggerne vil bli bedre, men blant de positive er det
likevel 43,8% som tror at lokaldemokratiet vil bli styrket.

Oppsummert er inntrykket dermed at bydelspolitikerne ikke stiller seg helt avvisende til
et forslag om ny bydelsreform. Halvparten er positive, mens noe feerre — noe under 40% -
er negative. Det er imidlertid en sterk partimessig splittelse i synet pa dette.

Hva mener innbyggerne?

I innbyggerundersgkelsen i 2001 ble det inkludert to spgrsmal som er spesielt rettet mot
en mulig ny bydelsreform:

— Oslo eridag deltinn i 25 bydeler. Mener du at det er for mange bydeler, passelig
mange, eller for fa?

— Faler du deg mest knyttet til bydelen du bor i, til den delen av Oslo hvor din bydel
ligger, eller til byen Oslo som helhet?

Figuren nedenfor viser svarfordelingen pa det farste av disse spgrsmalene. Det er satt opp
to sayler, en for innbyggere i de fire forsgksbydelene og en for innbyggere i de 21
bydelene uten direkte valg.

Figur 2.9  Oppfatninger om antallet bydeler i dag (innbyggere, 2001)

For mange eller for fa bydeler?

Innbygger i
forsgksbydel

Ikke innbygger i
forsgksbydel
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W For mange M Passelig mange O For fa
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Mens flertallet mener antall bydeler er passelig, er det svert fa som mener at det bar bli
flere bydeler. Flere enn hver tredje spurte mener imidlertid at det bar bli faerre bydeler.

La oss se litt pa hvilke innbyggere det er som gnsker faerre bydeler. Inndeling av bydelene
I tre stgrrelsekategorier gir ingen utslag. Det er en svak tendens til at de som bruker minst
en av bydelenes tjenester er mer positive til en bydelsreform, mens de med bedre politiske
kunnskaper enn gjennomsnittet er noe mer negative. Men disse utslagene er ikke sa store.
Det er praktisk talt ingen forskjeller mellom de som bor i sentrum'’ og de som bor i
gvrige bydeler, og antall ar man har bodd i bydelen ser heller ikke ut til & spille noen
serlig rolle.

Det er seerlig personer i midlere alderskategorier (33 — 59 ar) som synes det er for mange
bydeler, de eldste og de yngste deler i mindre grad denne oppfatningen. Det ser imidlertid
ikke ut til at innbyggere i sma bydeler i starre grad enn andre mener at det er for mange
bydeler.

Ikke overraskende er det er ganske sterk sammenheng mellom opplevelsen av a veere
knyttet mest til egen bydel, og & mene at det er passelig mange bydeler slik det er i dag.
Dette fremkommer i figuren nedenfor.

Figur 2.10 Oppfatninger om bydelstilknytning og holdning til bydelsreform
(innbyggere, 2001)

Bydelstilknytning og holdning til bydelsreform
(innbyggere, 2001)
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I denne figuren er de som mener det er for mange bydeler representert med den heltrukne
linjen, mens de som mener det er passelig mange fremkommer i den stiplede linjen.*®
Merkelappene "Bydelen”, ”delen av Oslo hvor byen ligger” og ”Oslo som helhet” er
alternative omrader a fale seg mest tilknyttet til. Dermed sier tallene 70,39 og 27,67 at
blant de som faler seg mest tilknyttet egen bydel, mener 70,39% at det er passelig mange
bydeler, mens 27,67% mener det er for mange.

" Her er *sentrum’ definert som bydelene 1 — 6.
18 Det er svaert f& som mener det er for fi bydeler. Disse er ikke inkludert i figuren.
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Det fremgar av figuren at forskjellen mellom de som mener det er passelig mange bydeler
og de som mener det er for mange, er langt starre hos de som faler seg mest knyttet til
bydelen enn til de andre av de spurte. Med andre ord, motstanden mot en slik reform vil
ikke overraskende serlig veere blant dem som faler sterkest lokaltilknytning. Det er
dermed spesielt interessant a finne ut hva som kan forklare variasjoner i lokaltilknytning.

Spersmalet om bydelstilknytning er altsa formulert som falgende:

Foler du deg mest knyttet til bydelen du bor i, til den delen av Oslo hvor din bydel ligger,
eller til byen Oslo som helhet?

En enkel grafisk oppstilling antyder en klar bivariat ssmmenheng mellom bydelenes
starrelse og opplevelsen av tilknytning til egen bydel. Dette fremkommer av figuren
nedenfor. Figuren viser hvordan andelen som farst og fremst faler seg tilknyttet egen
bydel faller fra 40% i de minste bydelene, til 28 % i de starste. De fire forsgksbydelene,
som er satt inn som egne sgyler, falger det samme mgnsteret i forhold til folketallet i
disse bydelene.

Figur 2.11 Opplevelse av tilknytning til egen bydel (innbyggere 2001)

Opplevelse av tilknytning til egen bydel (2001)
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Det er sma forskjeller mellom de mellomstore og de store bydelene. Den starste
forskjellen ligger i at innbyggerne i de minste bydelene ser ut til & oppleve en relativt
sterkere tilknytning til egen bydel enn det gvrige innbyggere gjer. Inndelingen i tre
grupper av bydeler etter starrelse er som fglger:
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Tabell 2.3  Bydelene delt inn i tre stgrrelseskategorier

Sma bydeler (under 17636) [Mellomstore bydeler (17636 Store bydeler (over 25029)

— 25029)
Ekeberg-Bekkelaget Bjerke Furuset
Grorud Bygday-Frogner Gamle Oslo
Hellerud Grefsen-Kjelsas Grunerlgkka-Sofienberg
Lambertseter Helsfyr-Sinsen St.Hanshaugen-Ulleval
Manglerud Uranienborg — Majorstua Sgndre Nordstrand
Nordstrand Vinderen Ullern
Romsas
Sogn
@stensjo

Spgrsmalet er om denne bivariate sammenhengen mellom starrelse og bydelstilknytning
egentlig er et uttrykk for underliggende mgnstre i datamaterialet. Kan det for eksempel
vere slik at sentrumsbydelene er starre enn de gvrige bydelene, slik at sammenhengen
egentlig skyldes andre forhold som varierer mellom Oslo sentrum og andre deler av
byen? For & undersgke dette, er det gjennomfart en statistisk analyse hvor en rekke
alternative forklaringsvariable er inkludert.

— Det er inkludert et sett av forklaringsvariable som har a gjgre med egenskaper hos
den enkelte av de spurte: Alder, kjgnn, utdannelse, inntekt og hvor lenge den enkelte
har bodd i sin egen bydel.

— Deter videre inkludert et sett av kontekstuelle forklaringsvariable, som betegner
tettboddheten i bydelen (innbyggere pr. km?), flytteraten i bydelen (flyttinger ut av
bydelen i aret som andel av innbyggertallet), hvorvidt bydelen hgrer til blant de sma,
mellomstore eller store bydelene, og hvorvidt det er en bydel i sentrum (bydel 1 — 6)
eller periferien av Oslo.

De minste bydelene ligger alle i periferien av Oslo. Ingen av bydelene med under 18000
innbyggere ligger i sentrum.

Alder, og antall ar man har veert bosatt i bydelen, har betydelig sterre effekter pa
bydelstilknytning enn starrelsen pa bydelen man bor i. | det hele tatt er det vanskelig &
finne egenskaper ved bydelen som slar szrlig sterkt ut. Bydelens innbyggertetthet (antall
innbyggere pr. Km?), flytterate i bydelen og hvorvidt bydelen ligger i sentrum eller i
periferien av byen har liten eller ingen betydning nar de betraktes isolert. Dette fremgar
av tabellen nedenfor, som viser bivariate korrelasjoner mellom opplevelse av tilknytning
til egen bydel, og disse forholdene.
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Tabell 2.4  Variasjoner i bydelstilhgrighet (innbyggere, 2001). Bivariate korrelasjoner
(Pearson’s r, signifikans)

Pearson Correlation Sig. (2-tailed)
Boligtetthet -0,02 0,64
Sma bydeler 0,11** 0,00
Mellomstore bydeler -0,03 0,45
Store bydeler -0,07* 0,04
Flytterate -0,06(*) 0,08
30-44 ar -0,05 0,14
45-59 ar 0,03 0,33
60 + ar 0,23** 0,00
Sentrum -0,04 0,21
Ar bosatt i bydelen 0,28** 0,00

*: Antall stjerner viser om en effekt er statistisk betydelig. To stjerner indikerer at resultatet med 99%
sikkerhet gjelder for alle innbyggere i Oslo, en stjerne viser at sikkerheten er 95%.

Vi ser at estimatene for ”60 + &r” og "Ar bosatt i bydelen” er store og positive. Effekten
av a bo i en av de "sma bydeler” er ogsa positiv, men langt svakere.

| Tabell 2.4 fremkommer bare sammenhengene mellom de enkelte variablene og
opplevelsen av tilknytning sett hver for seg. Dermed kan det hende at noen av
virkningene egentlig er svakere eller sterkere, fordi de i realiteten vil ha med hverandre a

gjore. Det er dette som heter a "kontrollere for” andre forhold i en statistisk analyse. Det
er derfor gjennomfart en statistisk analyse (logistisk regresjon).

Resultatene viser at det er alder som blir staende som den viktigste forklaringsfaktoren,
nar det kontrolleres for andre forhold. Flytteraten ser ikke ut til & ha en selvstendig effekt,
heller ikke folketettheten. Det er helt ubetydelige effekter av hvor lenge man har veert
bosatt i bydelen. Det som slar sterkest ut, er alder. Jo eldre man er, jo mer knyttet er man
til egen bydel. Og gjennomsnittsalderen er mye hgyere i bydelene i utkanten av Oslo,
hvor bydelene er sma, enn i sentrum.

Konklusjonen er derfor at oppfatninger om tilknytning til bydelen, og hvorvidt det er for
fa eller for mange bydeler, mest ser ut til & vaere knyttet til trekk ved individene, og da
seerlig deres alder. Trekk ved egen bydel, slik som antall innbyggere i bydelen eller hvor
tett bebodd den er, ser ut til & spille en mindre rolle. Eldre mennesker opplever i stgrre
grad enn yngre en tilknytning til egen bydel. Siden andelen eldre er starre i periferien av
Oslo enn i sentrum, og siden de minste bydelene alle ligger i periferien, er tilknytningen
til egen bydel noe hgyere i periferien enn i sentrum.

2.5 Bydelenes starrelse: Statistiske sammenhenger

Innledning

| dette avsnittet skal det gjennomfgares en reanalyse av datasettene som ble beskrevet farst
i forrige avsnitt, for a avdekke eventuelle sasmmenhenger mellom innbyggertallet i
bydelene i Oslo og lokaldemokratiske indikatorer.

Innbyggerundersgkelsen

Som tidligere beskrevet, inneholdt undersgkelsen til innbyggerne i 2001 sparsmal
innenfor tre tematiske kategorier: Kunnskap om bydelspolitikken, lokalpolitisk deltagelse
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og holdninger til bydelspolitikken og bydelsordningen. I det falgende er spgrsmalet om
svarfordelingen pa indikatorene innenfor disse tre tematikkene samvarierer systematisk
med bydelenes starrelse. Antagelsen er, i trad med den teoretiske drgftelsen, at
innbyggere i starre bydeler har lavere kunnskaper, deltar mindre og har mer negative
oppfatninger om hvordan bydelene fungerer som representative og deltagelsesmessige
politiske systemer.

Datasettet inneholder 801 intervjuer med innbyggere som ikke er bosatt i de fire bydelene
som delar i forsgket med direkte valg til bydelsutvalg. Antallet er ikke tilstrekkelig til at
enkeltbydeler kan analyseres isolert. Strategien for analysen er derfor den fglgende:

— Folketallet i den enkelte bydel er satt inn i datasettet som en kontekstuell variabel.
Dette innebarer at den statistiske analysen viser virkninger pa individene av a vare
bosatt i en bydel med fa eller mange innbyggere.

— Bydelene er delt inn i tre grupper etter starrelse, slik det er gjort i analysene tidligere i
dette kapittelet. Dermed gjennomfares analysen slik at innbyggere i sma bydeler
(under 17636 innbyggere) sammenlignes med innbyggere i mellomstore (17636 —
25029) og store (over 25029) bydeler.

To av indikatorene for kunnskaper er de fglgende:

— Hva er navnet pa det gverste politiske organet pa bydelsniva?
— Vet du hvilke kommunale tjenester som hgrer innunder bydelens ansvarsomrade?

| figuren nedenfor er svarene pa disse spgrsmalene satt inn som gjennomsnittstall for de
tre starrelseskategoriene av bydeler.

Figur 2.12 Kunnskaper om bydelsordningen (Oslo, innbyggere 2001)
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100,00
75,00
80,00 - 67.05 65,35
60,00 -
40,00 - 30,2 32,0
20,00 -
0,00 -
Smé bydeler Mellomstore bydeler Store bydeler
W Bydelsutvalget er gverste politiske organ
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Tilsynelatende er det en viss forskjell mellom bydelene, ved at innbyggere i de minste
bydelene har noe bedre kunnskaper enn de i de stgrre bydelene. Sparsmalet er om disse
sammenhengene blir stdende ved en statistisk analyse. Det er gjennomfart en statistisk
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test av forskjellen mellom sma og mellomstore bydeler.'® Det viser seg da at forskjellen i
kunnskap er statistisk betydelig med hensyn til kunnskaper om tjenestene, men ikke nar
det gjelder det politiske sparsmalet.

Det er gjennomfart en statistisk analyse hvor ulike forklaringsvariable er inkludert for &
analysere variasjoner i kunnskaper etter bydelsstarrelse. Etter mgnster av tidligere
analyser er det inkludert sa vel individuelle som kontekstuelle variable i analysen. De
individuelle variablene er alder, kjgnn, inntekt, utdannelse og antall &r man har veert
bosatt i bydelen. Kontekstuelle variable inkluderer bydelens folketall, graden av
tettbeboddhet, og om den intervjuede er bosatt i en sentrumsbydel eller ikke.

Det viser seg at det er de individuelle variablene som slar sterkest ut. @kende inntekt,
utdannelse og alder samvarierer sterkt med kunnskapsnivaet. Ingen av variablene knyttet
til bydelen har statistisk betydelige utslag, inklusive stagrrelsesvariablene.

Nar forskjellen i kunnskaper mellom store og sma bydeler svekkes eller blir borte nar det
kontrolleres for individuelle bakgrunnsvariable, er det rimelig a tolke forskjellene mellom
sma og store bydeler som et utslag av ulik demografisk sammensetning bydelene
imellom. Det viser seg at de minste bydelene, som alle ligger i periferien av Oslo, har
relativt flere personer i de gvre aldersgruppene, szrlig 60 ar og eldre, men ogsa gruppen
45 — 59 ar. Det finnes ogsa en hgyere andel av innbyggere i de gverste
inntektskategoriene i disse bydelene. Siden bade gkende alder og gkende inntekt
assosieres med gkende kunnskaper, er det disse forskjellene som gir seg utslag i
datamaterialet.

De to bydelsspesifikke indikasjonene pa deltagelse er de fglgende:

— Har du i lgpet av de siste 2 arene tatt kontakt med bydelspolitikere i forbindelse med
politiske saker du er opptatt av?

— Hardui lgpet av de siste 2 arene vert tilstede ved apne mater i bydelsutvalget?

Svarene pa disse sparsmalene fordeler seg som i figuren nedenfor. Her er den
gjennomsnittlige deltagelsen for innbyggere i sma, middels store og store bydeler satt inn.

19 Independent samples t-test
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Figur 2.13 Deltagelse i bydelspolitikken (Oslo, innbyggere 2001)
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Siden det er sapass lave andeler av innbyggerne som deltar, er ikke forskjellene mellom
sgylene sa store. Sgylehgydene er likevel synlig og jevnt synkende, noe som indikerer
synkende deltagelse i starre bydeler.

En enkelt statistisk test viser at forskjellene mellom bydelene ikke er statistisk betydelig,
men dette kan skyldes de sma tallverdiene. Det er gjennomfart en statistisk analyse etter
mgnster av den som ble gjennomfart angaende kunnskaper.

Det viser seg at alder er den eneste variabelen som har statistisk betydelige utslag. Mer
spesielt er det slik at deltagelsen i den yngste alderskategorien er sveert lav, mens den er
hayest i aldersgruppen 45 — 59 ar. Blant de 85 spurte under 30 ar, var det bare en person
som oppga a ha hatt kontakt med en bydelspolitiker, og en person som hadde deltatt pa
apent mgte i bydelsutvalget. Det ser derfor ut til at variasjonene i deltagelse ogsa i alle
fall til en viss grad har & gjgre med bydelenes demografiske sammensetning.

Deltagerprofilen fordelt pa aldersgrupper er interessant i seg selv. | tabellen nedenfor er
det vist hvor mange som oppga a ha deltatt pa ulike mater, fordelt pa aldersgrupper.
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Figur 2.14 Deltagelse i bydelspolitikken, fordelt pa Iderskategorier (innbygere, Oslo

2001)
Deltagelse og alder
100,0
80,0 -
60,0
40,0 -
20,0 8,050 12,00,0 8156
0o 2% mm— H1 mm—
Under 30 &r 30-44 ar 45-59 & 60 &r og eldre
W Kontakt med bydelspolitiker (1 Apent mgte

Den lave andelen som oppgir & ha deltatt gjer denne fordelingen litt usikker (i alt 103
personer har deltatt pa disse to matene). Fordelingen indikerer likevel at bydelspolitikken
er en arena hvor de yngste star litt pa sidelinjen, og hvor de eldste deltar i noe mindre
grad enn de middelaldrende. Dette mgnsteret samsvarer med kunnskapene om
bydelspolitikken. Forklaringen kan vare at det er de midlere aldersgrupper som i starst
grad er brukere av bydelenes tjenester, enten med barn i barnehage eller foreldre og andre
eldre slektninger som far eldreomsorg. Den skjeve aldersfordelingen bydelene imellom,
med lavere gjennomsnittsalder i sentrum, samt at de sma bydelene i sterst grad ligger i
periferien, gjer at kunnskap og deltagelse blir noe hgyere i sma bydeler enn i store.

Den gjenstaende tematikken er holdningene til bydelspolitikken. Som i et tidligere avsnitt
er tre indikatorer valgt ut:

— Huvilken betydning mener du avgjarelser i bydelsutvalget har for innbyggerne i
bydelen? Vil du si at betydningen er stor, middels stor eller liten?

— Vil du si at du har stor, middels stor eller liten mulighet til & pavirke politikken som
fares i bydelen?

—  Opplever du at bydelspolitikerne legger stor, middels stor eller liten vekt pa
oppfatningene til innbyggerne i bydelen?

Svarfordelingen pa disse spgrsmalene fremkommer i figuren nedenfor.
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Figur 2.15 Holdninger til bydelspolitikken, fordelt pa stgrrelseskategorier (innbyggere,

Oslo 2001)
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Oppfatningene om betydningen til avgjerelser i bydelsutvalget varerer ubetydelig mellom
bydelsgruppene. Forskjellene i tallverdier er ikke statistisk betydelige, og det er derfor
ikke grunnlag for & gi variasjonen noen tolkning.

Sparsmalet om mulighetene for & pavirke bydelspolitikken, antyder at holdningene er
mest “negative” i de minste bydelene. Her viser det seg imidlertid at antall spurte er for
lavt til at tallene gir grunnlag for tolkning. Nar de som mente at bydelspolitikerne legger
stor vekt pa innbyggernes oppfatninger fordeles pa tre bydelskategorier, blir antallene for
sma til at det er meningsfullt & tolke tallene. En naermere inspeksjon av tallmaterialet
viser at det faktisk er noe feerre i de minste bydelene som mener at de har "liten” mulighet
til a pavirke, men at det er noe flere som mener at mulighetene er middels gode. Det er
dermed ikke noen reell variasjon mellom bydelskategoriene pa dette punktet.

Spersmalet om hvorvidt bydelspolitikerne legger vekt pa innbyggeres oppfatninger, er det
eneste som ser ut til & falge en jevnt synkende trend som korresponderer med gkende
bydelsstarrelse. Dette resultatet er dermed verdt en nzrmere analyse.

Det er gjennomfert en statistisk analyse etter mgnster av analyser tidligere i avsnittet, for
a kontrollere for eventuelle demografiske og andre variasjoner mellom bydelene. Igjen
viser det seg at det bare er aldersvariabelen som gir statistisk betydelig utslag. Det er
seerlig innbyggere pa 60 ar eller over (den gverste alderskategorien) som mener at
bydelspolitikerne legger stor vekt pa innbyggernes oppfatninger.

Det er et meget lite utslag i retning av at innbyggere i de minste bydelene i noe mindre
grad mener at politikerne legger liten vekt pa innbyggernes oppfatninger, men dette
utslaget er svakt og ikke statistisk betydelig.

Dermed er resultatet av analysen at det ikke finnes paviselige forskjeller i innbyggernes
kunnskaper, deltagelse og holdninger ut ifra variasjoner i bydelenes starrelse.
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Undersgkelsen til bydelspolitikerne

Undersgkelsen rettet mot bydelspolitikere tar for seg mange temaomrader som ikke sa lett
lar seg knytte til variasjonen i innbyggertall i bydelene. Tre temaomrader er valgt ut for
denne analysen:

— Bydelspolitikernes kontakter med innbyggere og lokale foreninger og lag
— Innslaget av lokale saker i bydelsutvalgene
— Oppfatninger om bydelsutvalgets styringsevne

Antagelsene er at bydelspolitikere i sma bydeler har mer omfattende kontakt med
innbyggere og lokale lag, og at innslaget av lokale saker er stgrre. Dette er begrunnet med
at bydelspolitikken generelt antas a veere mer “vital” og "lokalistisk™ i sma bydeler enn i
store. Med hensyn til spgrsmalet om styringsevne, er antagelsen at stgrre bydelsutvalg har
starre evne til & styre. Begrunnelsen for dette ligger i det teoretiske resonnementet
tidligere i rapporten.

Bydelspolitikernes kontaktmgnster overfor innbyggere og lokale lag er fremstilt i figuren
nedenfor. Tallene viser gjennomsnittlig svarverdi for alle bydelspolitikerne i hvert
bydelsutvalg, og bydelene er rangert etter starrelse. Siden bydelene vises enkeltvis, er de
fire bydelene med direkte valgte bydelspolitikere inkludert.

Verdiene i denne figuren er bydelens gjennomsnitt pa to litt omtrentlig spesifiserte
skalaer. For innbyggerkontakt varierer skalaen mellom "aldri” (verdien 1) og "8-10
ganger” (verdien 5) i lgpet av de siste 12 maneder. Kontakthyppigheten varierer i figuren
rundt verdien 4, som er ”4-7 ganger” i lgpet av siste 12 maneder.

Med hensyn til sparsmalet om kontakt med lokale lag, varierer skalaen mellom “aldri”
(verdien 1) og ”daglig” (veriden 5). Gjennomsnittet, som ligger mellom 2 og 3, indikerer
at kontakt mellom bydelspolitikere og lokale lag skjer noe mellom ukentlig og 1-2 ganger
i maneden.

Siden bydelene er rangert i stigende starrelse mot hgyre, skulle man forvente en fallende
kurve hvis kontakten faktisk avtar med bydelsstarrelse. Kurven faller ikke pa denne
maten, og dette kan dermed tolkes som at det ikke er noen sammenheng mellom
bydelsstarrelse og kontaktmgnster.
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Figur 2.16 Kontakt med innbyggere og lag (bydelspolitikere, Oslo 2001)
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Spersmalet er imidlertid hvordan variasjonen i innbyggertall egentlig slar ut her. Siden
svaralternativene er spesifisert som tallstarrelser, vil for eksempel 4-7 kontakter i lgpet av
et ar indikere en smalere kontaktflate mellom bydelspolitikere og innbyggere i de store
bydelene, relativt til innbyggertallet. Med andre ord: Hvis 13 bydelspolitikere har fem
kontakter i aret, tilsvarer dette 65 kontakter. | en bydel med 10 000 innbyggere gir dette
en kontakt pr. 153. innbygger. | en bydel med 30 000 innbyggere blir det en kontakt pr.
461. innbygger. Dermed kan det hevdes at kontakten egentlig er synkende med gkende
bydelsstarrelse, i og med at kurven ligger relativt flatt. Argumentet er reelt nok, og
vanskeliggjer tolkningen av funnet til en viss grad. Det man kan si, er i alle fall at den
enkelte bydelspolitiker i store bydeler ikke opplever sin personlige kontaktflate som
mindre enn kollegaene i sma bydeler, sett i absolutte starrelser.

Sa over til innslaget av lokale saker i bydelsutvalgene. En tilsvarende fordeling er vist i
figuren nedenfor.
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Figur 2.17 Lokale saker i bydelsutvalgene (bydelspolitikere, Oslo, 2001)
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I denne figuren viser skalaen gjennomsnittsverdien for tre svaralternativer: Saker som
bydelsutvalget selv har tatt opp er (1) lite tidkrevende, (2) middels tidkrevende eller (3)
meget tidkrevende. Jo hagyere en bydel er plassert, jo mer tidkrevende regnes altsa de
lokale sakene.

Som det fremgar av figuren, er det heller ikke pa dette punktet noen systematisk trend
som skiller bydelene etter starrelse. Det er en god del variasjon, men dette er ikke knyttet
til innbyggertall. Legg for eksempel merke til den store forskjellen mellom bydelsutvalget
pa Rga og det i nabobydelen Ullern.

Endelig skal vi se pa spersmalet om bydelsutvalgenes styringsevne. Figuren viser i
hvilken grad de spurte bydelspolitikerne var enige i at bydelsutvalget klarer & utnytte de
frihetsgrader som ligger i bydelsordningen.
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Figur 2.18 Oppfatninger om bydelsutvalgenes utnyttelse av egne frihetsgrader
(bydelspolitikere, Oslo 2001)
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I figuren betyr verdien 4 "helt enig”, mens 1 betyr "helt uenig”. Gjennomsnittsverdien
ligger rundt 3, som er "noksa enig”. Dette indikerer at de fleste bydelspolitikerne mener
at de klarer & utnytte de foreliggende frihetsgradene ganske godt. Som det fremgar, er det
heller ikke her noen fallende tendens, nar bydelene sorteres etter starrelse.

De lokale partilagene

Finnes det indikasjoner pa at de lokale partilagene er mer aktive i sma bydeler enn i
store? Dette sparsmalet skal besvares ved hjelp av to indikatorer:

—  Er det samlede antall partimgter som avholdes i hver bydel i lgpet av et ar starre i de
sma bydelene?
—  Er det gjennomsnittlige antall medlemmer som mgter opp pa matene sterre i de sma
bydelene?
I tolkningen av disse resultatene stgter vi igjen pa problemet knyttet til varierende
bydelsstarrelse, pa den maten at en bydel med 30 000 innbyggere ma ha et aktivitetsniva
som er tre ganger hgyere enn en bydel med 10 000 innbyggere, for at aktiviteten skal
veere like stor relativ til antall innbyggere i bydelen. Vi velger & knytte aktiviteten til
bydelsutvalgenes starrelse, som er konstant i alle bydelene. Dette innebeerer at flere
aktive lag og flere medlemsmgter i en bydel i forhold til en annen gjgr at partiaktiviteten i
den ene regnes som hayest, selv om den ene er halvparten sa stor som den andre i antall
innbyggere.
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I figuren nedenfor fremkommer antall medlemsmgter avholdt i alle partilag i den enkelte
bydel i lgpet av ar 2000, samt hvor mange medlemmer som i gjennomsnitt vanligvis
mgtte opp pa disse matene. Som tidligere er bydelene rangert etter innbyggertall, med de
starste bydelene til hgyre.

Figur 2.19 Aktiviteten i partilagene (ledere av partilag, Oslo 2001)
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Det viser seg at ingen av disse indikatorene ser ut til & vaere systematisk knyttet til
innbyggertallet i bydelen. Vi ser at bydelene Lambertseter, Sogn, Stovner, Uranienborg-
Majorstuen og Ullern peker seg ut som de bydelene hvor det vanligvis kommer flest
medlemmer pa mgtene (stiplet linje), mens det delvis er andre bydeler hvor antall
medlemsmgter er hgyest.

En annen mate a fremstille aktiviteten i partilagene pa, er vist i figuren nedenfor. Her er
partilagene kategorisert etter antall medlemsmgter, i fem grupper. Figuren viser hvordan
lag med ulikt aktivitetsniva er fordelt pa bydelsgruppene.
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Figur 2.20 Aktivitet i partilagene, fordelt pa sterrelseskategoriene (ledere av lokale
partilag, Oslo 2001)
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Det fremgér av figuren® at partilagene i forsgksbydelene jevnt over er de mest aktive. |
disse fire bydelene har to tredjedeler av lagene middels lav, middels hgy eller hgy
aktivitet.

Figuren viser at summen av inaktive og lavaktive lag er noe hgyere i de store bydelene
enn i de sma. Men forskjellen er ikke sa stor at det er grunn til & legge avgjgrende
betydning pa den. Det er grunn til & anta at de inaktive lagene utgjer en betydelig
feilkilde, nar datasettet benyttes pa denne maten. Det er knyttet usikkerhet til
oslopartienes lister over lokale lag, og vi vet derfor ikke hvor mange av de ubesvarte
sparreskjemaene som gikk til inaktive lag. Det er i alle fall grunn til & tro at de inaktive
lagene er underrepresentert i utvalget, og dermed er det fare for at de inaktive som er
inkludert, fordeler seg pa mater som ikke avspeiler den faktiske situasjonen.

2.6  Oppsummerende konklusjoner: Bydelenes starrelse og
lokaldemokratiske indikatorer
Den teoretiske antagelsen som har ligget til grunn for analysene i dette kapittelet har veert

at bydeler med relativt mange innbyggere har en tendens til & score lavere pa ulike
lokaldemokratiske indikatorer enn bydeler med farre innbyggere. Denne antagelsen er

20 Det er 25 partilag i de sma bydelene, 19 i de middels store bydelene, 18 i de store og 15 i
forsgksbydelene.
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begrunnet i farste kapittel i rapporten, og har a gjgre med den generelle antagelsen om at
sma politiske systemer er preget av en stgrre neerhet til innbyggerne enn store systemer.

Analysene som er gjennomfgart har gitt liten eller ingen statte til denne antagelsen.

Innbyggerundersgkelsene har tatt for seg et antall indikatorer pa innbyggernes
kunnskaper, deltagelse og holdninger overfor bydelspolitikken og bydelsordningen. Det
viser seg at indikatorene varierer betydelig mellom bydelene, men at bydelenes stgrrelse
ser ut til & ha lite eller ingenting med dette & gjere.

I de tilfeller hvor analyser tilsynelatende viser en fallende tendens for kunnskaper,
deltagelse og holdninger nar bydelsstarrelsen gker, har det ofte vist seg at disse effektene
skyldes bakenforliggende systematiske skjevheter i bydelenes befolkningssammen-
setning, som i sin tur varierer systematisk med bydelenes starrelse. Mest viktig i sa mate
er aldersfaktoren. Det viser seg at opplevelsen av tilknytning til egen bydel, visse
kunnskaper om bydelsordningen og bydelspolitikken, og deltagelse i bydelspolitikken, er
markert forskjellig hos de middelaldrende og de eldre, sammenlignet med de yngre. Eldre
mennesker faler generelt den sterkeste tilknytningen til egen bydel. De har bedre
kunnskaper om bydelspolitikken, de deltar mer, og de har noe mer positive oppfatninger
nar det gjelder politikernes evne til & lytte til innbyggernes gnsker og behov.

Samtidig er det slik at gjennomsnittsalderen er markert lavere i sentrumsbydelene enn i
periferien av Oslo. Og sentrumsbydelene er generelt starre enn bydelene i periferien. Vi
har gjennomgaende operert med en inndeling av bydelene i tre grupper, etter starrelse.
Det viser seg at ingen av de minste bydelene ligger i sentrum. Dermed har resultatet
dannet et ganske stabilt mgnster: Innbyggerne i sma bydeler i periferien av Oslo har
hayere gjennomsnittsalder. Siden alder er den viktigste enkeltvariabelen nar det gjelder a
forklare variasjoner i kunnskaper, deltagelse og noen holdninger, farer dette til
systematiske forskjeller mellom de sma og de starre bydelene. Ingen av analysene har
resultert i at bydelenes stagrrelse har blitt staende som en betydelig forklaringsfaktor, nar
vi har analysert variasjoner i innbyggernes kunnskaper, deltagelse og holdninger.

I reanalysen av data fra undersgkelser rettet mot bydelspolitikere og partilag, har fraveeret
av sammenhenger vart enda mer markert. Det er derfor ikke ngdvendig & ga inn pa disse i
detalj her. Ingen av indikasjonene pa bydelspolitikernes virksomhet og oppfatninger har
vist seg a samvariere systematisk med bydelenes starrelse. Aktiviteten i partilagene ser
heller ikke ut til & kune knyttes til bydelenes starrelse.

Nar det gjelder oppfatningene om en eventuell ny bydelsreform, indikerer undersgkelsene
at byradet vil ha betydelig stette bade hos innbyggere og bydelspolitikere for & igangsette
en slik reform, hvis dette blir aktuelt. Det virker imidlertid som om innbyggerne er noe
mer positive enn bydelspolitikerne.

Blant innbyggerne er det er det et flertall pa 62% som mener det er passelig mange
bydeler, men det er bare 1,4% som mener det er for fa. Flere enn en av tre innbyggere
synes det er for mange bydeler.

Blant bydelspolitikerne er det en sterk partimessig splittelse i synet pa dette sparsmalet.
Bydelspolitikerne som tilhgrer Fremskrittspartiet, Hayre, Kristelig folkeparti, Venstre,
eller som er uavhengige, er i hgy grad positive til en slik reform. Dette gjelder serlig de
valgte bydelspolitikerne i de fire forsgksbydelene. Bydelspolitikerne fra Ap, SV og RV er
imidlertid mer negative til en eventuell reform, og i forsgksbydelene er det bare 22% av
dem som er positive.
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3 Modul 2

3.1 Innledning

Prosjektets modul 2 skal analysere sparsmalet om eventuelle ssmmenhenger mellom
bydelenes starrelse og lokaldemokratiske indikatorer, ut ifra erfaringene i seks
skandinaviske storbyer med ordninger hvor politisk myndighet og forvaltningen av
kommunale tjenester er lagt til desentraliserte bydelsforvaltninger. Byene som inngar er
Kgbenhavn, Stockholm, Ggteborg, Malmg, Oslo og Bergen.

Kapittelet har to hovedinnfallsvinkler: Reanalyse av datasett fra undersgkelser rettet mot
innbyggere og bydelspolitikere i fem av de seks byene, og gjennomgang av relevant
litteratur fra evalueringene av bydelsforsgkene og bydelsreformene i alle de seks byene. |
avsnitt 3.2 presenteres noen ngkkelopplysninger om byene som studeres. | avsnitt 3.3
gjennomfares en reanalyse av datasett fra undersgkelser rettet mot utvalg av innbyggerne
i fem av de seks byene, og avsnitt 3.4 gjennomfgres det en lignende analyse av datasett
fra undersgkelser rettet mot bydelspolitikere. Avsnittene 3.5 til 3.10 inneholder
litteraturgjennomgangen, med ett avsnitt for hver by, mens avsnitt 3.11 inneholder
sammenfattende konklusjoner.

3.2 Oversikt over byene som studeres
| tabellen nedenfor presenteres noen ngkkeltall for de seks byene som inngdr i studien.

Tabell 3.1  Ngkkelopplysninger om de seks skandinaviske byene. Byene er rangert etter
bydelenes starrelse.

Antall Antall Bydelenes Stgrste Minste  Bydels- Pol/innb Andel av

inn- by- starrelse  bydel bydel utvalg* ** bud-sjett

byggere deler (gj.snitt) ikl
Stockholm * [ 700211 24 29175 58141 8722 13 2244 82
Stockholm 743703 18 41317 63826 15178 13 3178 82
Kgbenhavn |495699 4 34210 45574 15515 21 1629 80
Goteborg 464855 21 22136 50661 4487 11 2012 -
Bergen ? 224239 12 18687 30151 10841 13 1437 -
Bergen 229140 8 28643 37416 12033 13 2203 80
Malmg 256504 10 25650 37605 10792 19 1350 75
Oslo 499161 25 19966 30690 6789 13 1536 46

* 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 oppgaveportefalje, er ikke tallene direkte
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sammenlignbare som indikatorer pa bydelenes absolutte stgrrelse mht. delegasjon av oppgaver (se i stedet
tabell senere i avsnittet). Kilder: Bergen: Haveraaen og Kristiansen 2001. Ggteborg: Arsregnskap 2000,
nettokostnader som prosent av "verksamhetens nettokostnader". Kgbenhavn: PLS Consult 1999. Malmg:
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".

! Stockholm far reduksjonen i antall bydeler i 1998.

2: Bergen for bydelsreformen 1.1.2000

| tabellen nedenfor fremkommer innbyggertall i hver av bydelene i de seks byene.
Bydelene er rangert etter starrelse.

Tabell 3.2 Bydelenes innbyggertall (1.1.2000)

By/bydel Innb. |By/bydel Innb. |By/bydel Innb.
Kgbenhavn Bergen Stockholm
Indre @sterbro 45574 |Asane 37416 |Maria - Gamla stan 63826
Valby 44657 |Laksevag 35432 |Ostermalm 61210
Indre Ngrrebro 31093 |Arstad 33710 |Norrmalm 60389
Kongens Enghave 15515 |Bergenhus 31324 |Bromma 58235
Fana 31108 |Hé&sselby — Vallingby 57447
Oslo Fyllingsdalen {28428 |Kungsholmen 52316
Sgndre Nordstrand 30690 |Ytrebygda 19689 |Enskede — Arsta 45299
Furuset 29232 |Arna 12033 |Farsta 44893
St. Hanshaugen-Ulleval (27803 Skarpnéck 39436
Sagene-Torshov 27772 |Ggteborg Katarina — Sofia 38256
Griinerlgkka-Sofienberg |26588 |Centrum 50661 |Vantor 34555
Ullern 26517 |Orgryte 32902 |Spanga - Tensta 33352
Gamle Oslo 25030 [Lundby 32236 |Skarholmen 30571
Uranienborg-Majorstuen |23157 |Linnéstaden {30725 |Hé&gersten 29704
Bjerke 22586 |Majorna 28209 |Liljeholmen 29622
Rga 21227 |Tynnered 27399 |Kista 28885
Helsfyr-Sinsen 20844 |Kortedala 25856 |Alvsjo 20529
Stovner 20825 |Biskopsgarden 25444 |Rinkeby 15178
Bygdgy-Frogner 20194 |Backa 22974
Vinderen 19391 |Lérjedalen 22402 |Malmg
Grefsen-Kjelsas 17636 |Askim 21640 |Fosie 37605
Nordstrand 17162 |Gunnared 20163 |Centrum 35183
Grorud 16983 |Harlanda 19534 |[Hyllie 31238
Ekeberg-Bekkelaget 16400 |Alvsborg 18304 [Limhamn-Bunkeflo 30926
Sogn 15771 |Torslanda 18286 [SOdra Innerstaden 30508
Hellerud 15645 [Hogsho 16302 |Vastra Innerstaden 29126
@stensjg 15195 [Bergsjon 13995 [Rosengard 20764
Baler 13089 |Frélunda 12313 [Husie 17077
Manglerud 12328 |Tuve-Save 10908 |(Kirseberg 13285
Lambertseter 10307 |Karra-Rédbo [10115 |Oxie 10792
Romsas 6789 |Styrso 4487

Bade Bergen og Stockholm har i lgpet av de siste tre arene redusert antall bydeler. Bergen
gikk ned fra 12 til 8 bydeler i og med bydelsreformen i 2000, Stockholm reduserte antall
bydeler fra 24 til 18 i 1998, midt under forsgket.”* | tabellen nedenfor er folketall i de
“gamle” bydelene i disse to byene presentert. Dette gjgres siden noen av undersgkelsene
som skal legges til grunn i denne rapporten stammer fra disse bydelsordningene.

2! Dette skapte en god del problemer for forskerne, som métte bevitne at datasettene fra
farundersgkelsene fikk sin verdi forringet. Dette er ogsa et problem for det foreliggende studien,
noe vi skal komme tilbake til.

NIBR-prosjektrapport 2001:17



Tabell 3.3  Bydelenes innbyggertall, gamle bydelsordninger. 1998 (Bergen) og 1996
(Stockholm)

Bergen 1998 Stockholm 1996
Fana 30151 Ostermalm-Djurgarden 58141
Loddefjord 23037 Vasastan-Norrmalm 56492
Asane 22678 Kungsholm-Essinge 46773
Fyllingsdalen 22214 Maria-Gamla Stan 41339
Lgvstakken 20077 Sofia 35052
Landas 19970 Bandhagen 33086
Ytrebygda 18663 Tensta-Sundby 31197
Sentrum 17717 Hésselby-Ldvsta 30158
Eidsvag/Salhus 14112 Bredéng 29185
Sandviken 12959 Hammarbyhdojden 29061
Arna 11820 Hagersten 27657
Laksevag 10841 Kista-Akalla 27601
Bromma-Blockeberg 27396
Liljeholmen 27293
Vasterled-Ulvsunda 27154
Vallingby-Kélvesta 25134
Svedmyra 23922
Ostberga 23650
Hogalid 19858
Herrangen 19753
Enskede 19693
Farsta 18042
Rinkeby 13852
Skarpnéck 8722

| Tabell 3.5 fremkommer hvilke kommunale oppgaver som er lagt ut til bydelene i de
seks byene.?? Denne oversikten ligger til grunn for falgende rangering av
bydelsordningene mht. omfanget av de desentraliserte tjenestene:

Tabell 3.4 Omfang av desentraliserte tjenester. Tentativ rangering av bydelsordningene

1. Kagbenhavn, Stockholm, Bergen
2. Ggteborg, Malmo
3. Oslo

Budsjettekniske problemstillinger gjer det litt vanskelig & sammenligne omfanget av
desentralisering i de seks byene ut i fra bydelenes andel av sin kommunes driftsmidler.
Rangeringen er derfor laget ut ifra en vurdering av bydelenes oppgaveportefalje i de seks
byene. Oslo er plassert i kategori 3 hovedsakelig fordi grunnskolen ikke er desentralisert.
Gateborg og Malmg er plassert lavere enn Kgbenhavn, Stockholm og Bergen fordi
Malmg ikke har lagt ut sosialhjelp, mens Ggteborg ikke hare lagt ut helse og barnevern.

22 Tabellen er utarbeidet av Marit Helgesen.
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Tabell 3.5 Desentraliserte oppgaver i de seks byene

Oppgaver

Bergen

Goteborg

Malmo

Oslo

Stock-
holm

Barn og unge

Barnetilsyn

Fritidstilbud, inkluderer SFO

XX

Sosialpedagogisk tilbud

-'U
o
—

Skole

Barnevern

Skolehelsetjeneste

x| X

Skoletannhelsetjeneste

XX XXX XX

X

x| X

x| X

Helse- og sosial

Institusjonspleie for eldre

Hjemmehijelp

Aktivitetstilbud for eldre

Hjemmesykepleie

X X[ XX

Tilsynsfunksjoner

X X[ XX | X

Omesorg for handikappede

XXX XX X

X X[ X XX X

Helsevern

XX X[ XXX | X

=
@D 7
5 =
@D
P a
@

stasjon,
foreb.

XX

X, deler
av psyk
helsevern

Avlastning

Trygdeboliger

Pensjonsordn. for eldre

Arbeidsledighetstrygd

Matservering

Sosialhjelp

XXX

Attfaring

Aktivisering, arbeidsledige

Arbeidsformidling

X XXX XX XXX

Kultur- og fritid

Biblioteker

Samfunnshus

x| X

Kultur/fritid for barn og
unge

XX [X

Teknisk/drift/vedlikehold

Grgntarealer, inkl. parker
etc.

Lokale veger

Vedlikehold av bygninger

X

XX

Byggesaker

X1
enklere

Hgring

Haring,
miljg og
fysisk
planl.

Hgaring

Kilder: Hogberg 1999, PLS Consult 1999, Jonsson et al 1997, Nilsson 1997, Kristiansen og Haveraaen 2001,
Klausen og Opedal 1999, Santesson-Wilson 1998, Holmberg og Ringstad 1999, Klausen og Opedal 1998.
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3.3 Innbyggerundersgkelsene

3.3.1 Redegjgrelse for undersgkelsene

Dette avsnittet inneholder resultatene fra en reanalyse av innbyggerundersgkelser som er
gjennomfart i samband med evalueringer av byenes bydelsordninger. Hensikten med
reanalysen er & avdekke eventuelle sammenhenger mellom bydelenes starrelse og
lokaldemokratiske indikatorer.

Evalueringene er gjennomfart av forskjellige forskerteam i tre ulike land over en periode
pa seks ar. Selv om undersgkelsene i betydelig grad har samme tematikk, knyttet til
lokaldemokratiet i bydelene, er det ikke overraskende ganske store forskjeller mellom
undersgkelsene nar det gjelder den spesifikke innfallsvinkelen som er valgt. For &
systematisere gjennomgangen, har vi valgt a dele informasjonen inn i tre hovedavsnitt:

— Innbyggernes kunnskaper om bydelsordningene og bydelspolitikken
— Innbyggernes bydelspolitiske deltagelse
— Holdninger til bydelsordningene og bydelspolitikken blant innbyggerne

Brukt som lokaldemokratiske indikatorer, regnes hgye kunnskaper og hay grad av
politisk deltagelse som indikasjoner pa et levende og vitalt lokaldemokrati i bydelene.
Med hensyn til holdninger, dreier dette seg om et ganske bredt spekter av indikatorer,
knyttet til tillit, oppslutning om bydelsreformer og forsgksordninger, oppfatninger om
bydelspolitikkens virkemate som representative systemer samt andre indikatorer. Vi skal
drafte disse indikatorene etter hvert som de presenteres.

Med hensyn til analysen av starrelse, er flere analysemetodikker lagt til grunn:

— Resultater for enkeltbydeler i byene er sammenlignet ut ifra folketall i den enkelte
bydel. Dette er mulig der antall respondenter er hgyt nok i hver bydel, noe som bare
er tilfelle i noen av undersgkelsene. Resultatene presenteres i form av diagrammer, og
forskjellene mellom bydelene kan testes statistisk.

— Alle innbyggere analyseres under ett, med tanke pa antall innbyggere i den enkelte
respondents bydel. Dette er gjort ved at data om antall innbyggere i bydelene er
koblet til den enkelte respondent, slik at folketall i egen bydel kan analyseres som en
egenskap ved det enkelte individ. Folketall blir dermed en kontekstuell variabel; en
egenskap ved individene som er betinget av individets kontekst. Vi regner altsa med
at hvis bydelenes starrelse (i betydningen antall innbyggere) har betydning for
lokaldemokratiet i bydelene, vil dette gi seg statistisk malbare utslag pa individuelt
niva.

— I noen tilfeller er bydelene slatt sammen til to eller tre sterrelseskategorier. Det er sa
laget grafiske fremstillinger av forskjeller i kunnskap, deltagelse og holdninger
mellom innbyggere i sma, mellomstore og store bydeler. Dette er gjort i de tilfeller
hvor antallet respondenter i undersgkelsen ikke tillater nedbrytning pa enkeltbydeler.

— Byene er sammenlignet ut ifra gjennomsnittlig folketall i bydelene. Sparsmalet er
dermed om byer med store bydeler scorer systematisk lavere pa lokaldemokratiske
indikatorer i bydelene enn byer med mindre bydeler.

— Deter ogsa gjort forsgk pa & sammenligne byene ut ifra forskjeller i bydelenes
starrelse definert som forskjeller i oppgaver og ansvarsomrader som er delegert til
bydelene. Her er fglgende tentative rangering av bydelsordningene lagt til grunn.
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Rangeringen er begrunnet i avsnitt 3.2, hvor oversikten over desentraliserte oppgaver
er fremstilt.

1. Kgbenhavn, Stockholm, Bergen
2. Ggteborg, Malmo
3. Oslo

Spersmalsformuleringene er bare i begrenset grad identiske. Dette gjar det ikke mulig &
gjennomfare en samlet analyse av datasettene, og forskjeller bydelene og byene imellom
kan ikke analyseres ut ifra styrke og statistisk signifikans. Vi har derfor valgt & analysere
datasettene fra den enkelte by hver for seg, men a samle resultatene om hhv. kunnskaper,
deltagelse og holdninger i separate avsnitt. Dermed er det mulig & sammenligne byene og
bydelene ut ifra resultatene fra den enkelte analyse.

Undersgkelsene varierer en god del nar det gjelder utvalg av respondenter og muligheten
for & knytte respondentenes identitet til deres bydelstilhgrighet. Det er derfor gjort et
utvalg av datasett, med utgangspunkt i oppleggene som er valgt i byene og de data som er
tilgjengelige.

I Bergen ble det gjennomfart undersgkelser i 1997 og 1998 som et ledd i evalueringen av
bydelsforsgket i bydelene Arna og Loddefjord. Disse bydelene er dermed
overrepresentert i materialet. De gvrige 10 bydeler hadde mindre oppgaver og fullmakter
enn forsgksbydelene, og er kun dekket av i alt 300 respondenter hvert ar. | den andre
undersgkelsen i 1998 er respondentene jevnt fordelt over de 12 bydelene, men ogsa her
gjelder det at de to forsgksbydelene hadde starre oppgaver og fullmakter. Vi har valgt &
bruke undersgkelsen fra 1998 til denne re-analysen. Begrunnelsen for dette, er at
representasjonen er for skjev i undersgkelsene i 1997 og 1998(a) i forhold til formalet
med re-analysen.

I Kgbenhavn ble det gjennomfart bydelsforsgk i fire bydeler. Selv om byen ble oppdelt i
15 bydeler, eksisterte de gvrige 11 bare som geografisk inndeling. Dermed er det ikke
meningsfullt & skille mellom bydelene annet enn for de fire forsgksbydelene, som ogsa er
overrepresentert i materialet fra evalueringen (1996 og 1999). Det samme gjelder
undersgkelsen i 2000, som ble gjennomfart som et ledd i NIBRs evaluering av
folkeavstemmingen om bydelsreform i Kgbenhavn. Undersgkelsen i 1996 var en “far-
undersgkelse” som ble gjennomfart for a skaffe til veie et sammenligningsgrunnlag for
undersgkelsen i 1999. i har derfor valgt & inkludere undersgkelsene i 1999 og i 2000 i re-
analysen.

Undersgkelsen i Malmg ble gjennomfart som et ledd i evalueringen av bydelsreformen,
og samtlige 10 bydeler er representert med tilneermelsesvis samme antall respondenter.
Siden det er 2-300 respondenter i hver av bydelene, utgjar denne undersgkelsen et
utmerket grunnlag for re-analyse.

Datasettene fra Oslo stammer delvis fra NIBRs evaluering av forsgk med direkte valg til
bydelsutvalg i fire bydeler. Disse fire bydelene er dermed overrepresentert i utvalget.
Undersgkelsen i 2001 ble supplert med 400 innbyggere i forhold til tidligere ar, som et
ledd i dette reanalyseprosjektet. Fremdeles er de fire forsgkshydelene overrepresentert. Vi
har valgt & inkludere undersgkelsen fra 2001 i re-analysen. Begrunnelsen for & ekskludere
undersgkelsene i 1995, 1997 og 1999 er delvis at det ikke lar seg gjere & identifisere
bydelstilhgrigheten til respondentene i de 21 bydelene utenfor forsgket med direkte valg.
Dessuten vil det veere vanskelig a tolke endringer over tid ut ifra problemstillingene i re-
analysen, siden bydelenes starrelse ikke er endret i lgpet av disse arene.
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I Oslo ble det ogsa gjennomfart en befolkningsundersgkelse i 1998, i forbindelse med en
sammenlignende undersgkelse av bydelsordninger i norske storbyer. Dette datasettet
bestar av 800 intervjuer, som fordeler seg pa bydelene etter slumpmessig trekk blant alle
stemmeberettigede innbyggere i Oslo. Dette datasettet er ogsa inkludert i re-analysen.

Datasettene fra Stockholm er innsamlet som et ledd i evalueringen av bydelsreformen. For
undersgkelsene i 1996 og 1999 ble det opprinnelig trukket ut syv bydeler, og
respondentene er jevnt fordelt mellom disse. Hele byen er dermed ikke dekket. 1 1998 ble
antall bydeler i Stockholm redusert fra 24 til 18. Dette skapte problemer for
evalueringsprosjektet, siden bare fire av de syv utvalgte bydelene besto med uforandrede
grenser. Implikasjonen for re-analysen er farst og fremst at det dermed bare er mulig a
etablere sikker bydelstilhgrighet for innbyggere i tre bydeler i datasettet fra 1999.
Undersgkelsen i 1996 er a regne som en forundersgkelse, siden den ble gjennomfart kort
tid etter at bydelsreformen ble gjennomfart. Undersgkelsen i 1998 er pa sin side
slumpmessig trukket i Stockholm kommune som helhet, noe som gir en fordeling mellom
bydelene som samsvarer med deres folketall. Vi har pa denne bakgrunn valgt & inkludere
undersgkelsene fra 1998 og 1999 i re-analysen.

Evalueringen av bydelsreformen i Ggteborg ble gjennomfart pa farste halvdel av 1990-
tallet. Selv etter personlig kontakt med forskerne som gjennomfarte evalueringene har det
hittil ikke veert mulig & oppdrive datasettene fra disse undersgkelsene.?® Gateborg er
dermed ekskludert fra reanalysen av data, og vi ma i stedet bygge pa gjennomgangen av
evalueringens rapporter.

| tabellen nedenfor presenteres datasettene som er analysert.

Tabell 3.6  Oversikt over datamaterialet som skal anvendes i re-analysen

By/datasett Antall bydeler i Utvalget
datasettet av totalt
antall bydeler i
byene
Bergen (1998) 12/12 614 innbyggere, jevnt fordelt pa de 12 bydelene
Kgbenhavn (1999) 4 2756 innbyggere, fordelt pé de fire bydelene etter
bydelenes folketall*
Kgbenhavn (2000) 4 2418 innbyggere, herav 600-610 i hver av de fire
forsgkshydelene.**
Malmg (1999) 10/10 2620 innbyggere fordelt jevnt pa de 10 bydelene
Oslo (1998) 25/25 800 innbyggere, tilfeldig trukket fra kommunen som
helhet
Oslo (2001) 25/25 1201 innbyggere, herav 400 i fire forsgkshydeler
(direkte valg) og 800 i gvrige 21 bydeler, (tilfeldig
utvalg for byen utenfor forsgket)
Stockholm (1998) 24/24 1455 innbyggere, fordelt pa samtlige 24 bydeler
etter folketall (tilfeldig utvalg for byen)
Stockholm (1999) 3/18 687 innbyggere, fordelt jevnt pa tre bydeler**

* 425 i Kgbenhavn utenfor bydelsordningen er slettet fra datasettet
** 600 i Kgbenhavn utenfor bydelsordningen er slettet fra datasettet.
*** 897 i Stockholm uten sikker bydelstilhgrighet er slettet fra datasettet.

2 Dette skyldes delvis at selve datainnhentingen ble gjennomfart av institutt for Psykologi ved
Geteborgs universitet, og at kjeringene av data ble gjennomfart pa dette instituttet.
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3.3.2 Kunnskaper om bydelsordningene og bydelspolitikken

Undersgkelsene i Kgbenhavn (1999 og 2000) inneholder ikke spgrsmal om innbyggernes
kunnskaper om bydelspolitikken, og data fra Kgbenhavn kan derfor ikke re-analyseres pa
dette punkt. Det samme gjelder undersgkelsen i Malmg.

Undersgkelsen i Bergen (1998) inneholder flere spgrsmal om kunnskap.

— Hvilken bydel bor du i?

— Hva er navnet pa det gverste politiske organet pa bydelsniva?

— Kjenner du navnet pa noen lokalpolitikere i bydelen din?

— Vet du hvilke kommunale tjenester som hgrer inn under bydelens ansvarsomrade?

For Bergen under ett, viser figuren nedenfor hvor stor andel av de spurte som kunne
besvare spgrsmalene korrekt.

Figur 3.1  Kunnskaper om bydelsordningen (innbyggere, Bergen 1998)

Kunnskap, Bergen

100,0
80,1

80,0 1
60,0
40,0

20,0 1

0,0 -
Navngi bydel Bydelsutvalg gverst  Navngi politiker Oppyi tjeneste

Vi ser at om lag fire av fem kunne oppgi korrekt navnet pa egen bydel, en inndeling som
pa dette tidspunktet var 10 ar gammel. Om lag en av fire kan oppgi at bydelsutvalget er
gverste politiske organ, et forholdsvis lavt tall. Omtrent like mange kunne navngi en
bydelspolitiker, mens hver andre innbygger kunne oppgi minst en av tjenestene som
forvaltes av bydelene.

Det er gjennomfart en statistisk analyse (logistisk regresjon) pa hver av disse fire
sparsmélene, hvor folketall i bydelen er inkludert som forklaringsvariabel.?* Resultatene
er gjengitt i vedlegget. Det er gkende utdannelse som i starst grad assosieres med gkende
kunnskaper. Med hensyn til forskjeller i folketall, er det en tendens i datamaterialet til at
innbyggere i starre bydeler i noe hgyere grad enn andre kan navngi egen bydel eller oppgi
at bydelsutvalget er det gverste politiske organet. Med hensyn til det & kunne navngi en
politiker eller oppgi en tjeneste, er imidlertid kunnskapene hgyere i de mindre bydelene.
Ingen av disse resultatene er imidlertid statistisk signifikante. Siden det altsa heller ikke
er noen klar tendens i form av gkende eller minskende kunnskap nar bydelenes starrelse
gker, kan vi ikke si at data gir noen indikasjon pa en slik sammenheng.

2 Kjgnn, alder, utdannelse og husstandsinntekt ble inkludert i analysen som kontrollvariable.
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To kunnskapsspgrsmal er inkludert i undersgkelsen fra Stockholm i 1999. Spgrsmalene
er:

— Vad heter ordforande i din stadsdelsnamd?
— Vad heter direktdren for din stadsdelsndamd?

| denne undersgkelsen lar det seg bare gjgre a fastsla respondentenes bydelstilhgrighet i
tre bydeler, men disse bydelene er til gjengjeld representert med sapass mange
respondenter at det gir mening a presentere bydelene separat. De tre bydelene er
Norrmalm, skandinavias tredje starste bydel med 60389 innbyggere, Spanga-Tensta med
33352 innbyggere og Liljeholmen med 29622 innbyggere. Dette er altsa relativt store
bydeler, hvorav en er meget stor. Resultatene fremkommer i figuren nedenfor.

Figur 3.2 Kunnskaper om bydelsordningen (Innbyggere, Stockholm 1999)

Kunnskap, Stockholm
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Som det fremgar av figuren, er det meget fa i de tre bydelene som kan oppgi korrekt navn
pa lederen or bydelsutvalget og bydelsdirektgren. Kunnskapene er imidlertid best i den
starste bydelen. Siden undersgkelsen kun gir opplysninger om tre bydeler, er det
vanskelig a si med sikkerhet om forskjellene kan tilbakefares til bydelenes starrelse.

| Oslo ble det inkludert falgende kunnskapssparsmal i 1998:

— Huvilken bydel bor du i?

— Hva er navnet pa det gverste politiske organet pa bydelsniva?

— Kjenner du navnet pa noen lokalpolitikere i bydelen din?

— Vet du hvilke kommunale tjenester som hgrer inn under bydelens ansvarsomrade?
Resultatene for hele byen er gjengitt i figuren nedenfor.
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Figur 3.3  Kunnskaper om bydelsordningen (innbyggere, Oslo 1998)
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Bydelstilhgrighet er godt kjent, og kunskapene om bydelenes tjenester er ogsa pa hgyde
med det vi finner i undersgkelser om andre forvaltningsnivaer. Resultatene viser
imidlertid at kunnskapene om de politiske sidene ved bydelsordningen er mer moderate.

Det er gjennomfart en statistisk analyse av hele datasettet (binr logistisk regresjon) hvor
folketall er inkludert som uavhengig variabel, med kjgnn, inntekt, utdannelse og alder
som kontrollvariable, pa alle disse fire kunnskapsspgrsmalene. Fortegnene antyder at
kunnskaper er gkende med gkende bydelsstarrelse, men resultatene er ikke statistisk
betydelige. @kende kunnskaper har i betydelig grad sammenheng med gkende inntekt og
utdannelse.

Undersgkelsen fra Oslo i 1998 gir dermed ingen statte til en antagelse om at
kunnskapsnivaet er hgyere i mindre bydeler. Datagrunnlaget er imidlertid sterre i
undersgkelsen fra 2001 (1200 respondenter, mot 800 i 1998). | denne undersgkelsen er
falgende kunnskapsspgrsmal inkludert:

— Hva er navnet pa det gverste politiske organet pa bydelsniva?

— Kjenner du navnet pa noen lokalpolitikere i bydelen din?

— Vet du hvordan bydelsutvalget i din bydel utpekes i dag? Utpekes det av bystyret
eller velges det ved direkte valg?

— Vet du hvilke kommunale tjenester som hgrer inn under bydelens ansvarsomrade?

Formuleringene er identiske med de som ble benyttet i 1998. Resultatene for hele byen
som helhet er grovt sett sammenfallende med undersgkelsen i 1998.° Spgrsmalet er om
det finnes noen systematisk samvariasjon mellom bydelenes folketall og kunnskapene.

2| tillegg viser det seg at om lag 42% er i stand til & oppgi korrekt hvorvidt bydelsutvalget i egen
bydel er valgt eller oppnevnt av bystyret. Oppsiktsvekkende nok er det ner like mange i de
”oppnevnte” bydelene som vet at deres bydelsutvalg er oppnevnt, som det er i forsgksbydelene
som vet at deres bydelsutvalg er valgt.
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De fire bydelene hvor det er gjennomfart forsgk med direkte valg til bydelsutvalg er
overrepresentert i datamaterialet. Dessuten er det relevant a anta at forsgket har pavirket
kunnskapsnivaet i disse bydelene. Derfor er respondenter fra disse fire bydelene
ekskludert fra analysen.

Det er gjennomfart en statistisk analyse (binzr logistisk regresjon) pa de fire
kunnskapssparsmalene. Som ovenfor er folketall, inntekt, kjgnn, alder og utdannelse
inkludert i analysen. resultatene er gjengitt i vedlegget. VVariabelen "folketall” korrelerer
negativt med tre av fire kunnskapsspgrsmal, noe som impliserer at gkende folketall
assosieres med svakere kunnskaper. Men ingen av disse effektene er statistisk
signifikante. Det er en tendens i datamaterialet til at folk i de sterste bydelene i mindre
grad enn i de mindre bydelene kan navngi minst ett medlem av eget bydelsutvalg.
Effekten er middels sterk, og altsa negativ, og nermer seg signifikans.

Vi kan dermed ikke utelukke at stgrrelse har betydning for kunnskapen om
bydelsordningen i Oslo. Men en slik effekt er ikke statistisk signifikant, og gjelder bare
for en av fire indikatorer. Det er derfor neppe grunnlag for a trekke serlig bastante
konklusjoner pa grunnlag av dette funnet.

For a foreta en ytterligere kontroll, er de 21 bydelene delt inn i tre stgrrelseskategorier.
Resultatene fra kunnskapsspgrsmalene fordelt pa disse tre bydelskategoriene er gjengitt i
figuren nedenfor.

Figur 3.4  Kunnskaper om bydelsordningen (innbyggere, Oslo 2001)

Kunnskap (Oslo 2001) fordelt p& 21 bydeler etter starrelse
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Figuren understatter noen tendenser i datamaterialet fra den statistiske analysen. Ikke
minst gjelder dette sgylene for spgrsmalet om a navngi medlemmene av eget
bydelsutvalg, det spgrsmalet hvor den negative effekten var sterkest i den statistiske
analysen. Vi ser at mens 12,92% i de minste bydelene kunne navngi minst en
bydelspolitiker, var tilsvarende 4,95% i de starste.
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De 21 bydelene fordeler seg som falger pa de tre starrelseskategoriene:

Tabell 3.7 Inndeling av bydelene i Oslo i tre stgrrelseskategorier

Sma bydeler (under 17636) [Mellomstore bydeler (17636 Store bydeler (over 25029)

— 25029)
Ekeberg-Bekkelaget Bjerke Furuset
Grorud Bygday-Frogner Gamle Oslo
Hellerud Grefsen-Kjelsas Grunerlgkka-Sofienberg
Lambertseter Helsfyr-Sinsen St.Hanshaugen-Ulleval
Manglerud Uranienborg — Majorstua Sgndre Nordstrand
Nordstrand Vinderen Ullern
Romsas
Sogn
@stensjg

Som det fremgar av tabellen, er det 6 — 9 bydeler i hver kategori, antagelig nok til at
situasjonsbetingede (lokale) forhold ikke skulle sla szrlig sterkt ut. Fordelingen gir heller
ikke inntrykk av & vere spesielt skjev i forhold til demografiske og sosio-gkonomiske
indikatorer.?® Det er sma forskjeller mellom bydelene mht. hvor mange navn som er
oppgitt korrekt i hver bydel.?” Det var forholdsvis f& av de spurte som var i stand til &
huske navnet pa en bydelspolitiker, i alt var det 142 personer som kunne dette. Av disse
hgrer 74 til i de 21 bydelene. De sma antallene gir grunn til & utvise varsomhet i
tolkningen av dette funnet.

3.3.3 Oppsummering — kunnskap

Re-analysen data mht. av forholdet mellom kunnskaper og bydelenes starrelse er svekket
av at datatilfanget var meget begrenset. Undersgkelsene i Kebenhavn og Malmg
inkluderte ikke sparsmal om kunnskaper, og den undersgkelsen i Stockholm hvor
kunnskapssparsmal var inkludert tillot bare identifisering av respondenter i tre bydeler.
Konklusjonene er dermed basert pa funn fra tre bydeler i Stockholm, 12 bydeler i Bergen
0g 25 — 21 bydeler i Oslo.

Hypotesen om at det bydelspolitiske kunnskapsnivaet synker nar bydelene blir starre, far
liten statte i analysen. | Bergen er slike virkninger fravaerende. | Oslo er det en tendens til
at innbyggere i de stagrste bydelene i mindre grad kan navngi medlemmer av eget
bydelsutvalg. Denne sammenhengen er imidlertid ikke statistisk signifikant, og andre
indikatorer pa kunnskap ser ikke ut til a veere assosiert med starrelse. | Bergen er det ikke
oppfanget noen effekter av denne typen.

Mens bydelene i Oslo og i Bergen (med sine davaerende 12 bydeler) gjennomsnittlig er
noenlunde jevnstore, er de tre bydelene i Stockholm betydelig sterre. Kunnskapsnivaet i

% Dette er det for gvrig til en viss grad kontrollert for i den statistiske analysen, siden inntekt, alder
og utdannelse er inkludert i analysen.

2" Grefsen Kjelsas har noe flere enn gjennomsnittet, fordi mange visste navnet pa
representanten Ivar Kristiansen. Men denne bydelen pavirker ikke gjennomsnittet her,
siden den ligger i midterste kategori. For gvrig viser undersgkelsen at flere av lederne for
de direkte valgte bydelsutvalgene er blant de mest profilerte i byen, noe som styrker
beslutningen om & ekskludere disse bydelene fra analysen.
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Stockholm er alt i alt svakere i Stockholm enn i de to norske byene, noe som i
utgangspunktet indikerer en negativ sammenheng mellom starrelse og kunnskap. Men det
er bare navngiving av bydelspolitikere som kan sammenlignes. Videre ble det i
Stockholm spurt etter navnet pa ordférande av bydelsutvalget, altsa et vanskeligere
spgrsmal enn i Oslo og Bergen, hvor hvilket som helst navn pa et medlem av
bydelsutvalget ble registrert som rett svar. Endelig viser det seg at kunnskapen var best i
den starste bydelen av de tre i Stockholm. Dermed kan ikke hypotesen om en negativ
sammenheng mellom starrelse og kunnskap understattes.

Konklusjonen er dermed at det begrensede datamaterialet ikke indikerer at det er noen
negativ sammenheng mellom starrelse og kunnskap.

3.3.4 Deltagelse i bydelspolitikken

Undersgkelsen i Kgbenhavn i ar 2000 inneholdt ikke sparsmal om deltagelse.
Undersgkelsen i 1999 inkluderte derimot spgrsmal om en rekke deltagelsesformer. Fem
av spgrsmalene er positivt besvart av feerre enn to prosent av de spurte, og disse er derfor
ekskludert fra analysen.?® Likevel gjenstar &tte spgrsmal om politisk deltagelse:

— Er du medlem af en lokal partiorganisation?

— Har du alene eller sammen med andre i de seneste ar fremsat gnsker eller krav til
bydelspolitikerne/politikerne i Kgbenhavns Kommune og/eller
bydelsadministrationen/den kommunale forvaltning?

— Har du henvendt dig til bydelsradsformanden eller en formand for et af de politiske
udvalg/overborgmesteren eller en anden borgmester?

— Har du henvendt dig til andre bydelsradspolitikere/politikere i
Borgerreprasentationen?

— Har du madt frem til made i bydelsradet/Borgerreprasentationen eller i politiske
udvalg i bydelen/kommunen?

— Har du arbejdet inden for en vaelgerforening?

— Har du deltaget i et borgermgde?

— Har du deltaget i demonstrationer, protestmgder, aktioner eller lignende?
De fire bydelene fordeler seg som fglger pa disse deltagelsesformene:

% Dette er folgende sparsmal: Har du i 1999 deltaget aktivt i det organisatoriske arbejde i et
lokalrad? Har du i 1999 deltaget aktivt i det organisatoriske arbejde i en lokalpolitisk liste? Har du
i 1999 deltaget aktivt i det organisatoriske arbejde i en lokal partiorganisation? Er du medlem af et
lokalrad? Er du medlem af en lokalpolitisk liste?
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Figur 3.5  Politisk deltagelse (innbyggere, Kgbenhavn 1999)
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| figuren er bydelene rangert etter stgrrelse. Kgs. Enghve (svarte sgyler) er minst, Indre
@sterbro (horisontalt stripede sayler) er sterst. Figuren antyder at deltagelsen er noe
hayere i de minste bydelene enn i de starste, men differansene er ikke sa store.

For & kontrollere for virkninger av sosio-gkonomiske og demografiske skjevheter i
utvalget og bydelene imellom, er det foretatt en statistisk analyse? av disse formene for
deltagelse. Resultatene er lagt i vedlegget. Undersgkelsen inneholder ikke opplysninger
om respondentenes inntekt, men det er kontrollert for eventuelle virkninger av alder,
kjgnn og utdannelse.

Effektene pa variabelen folketall er gjennomgaende negative. Dette innebzrer at
respondenter fra mindre bydeler deltar noe mer enn de i stgrre bydeler. Dette reflekterer
mgnsteret i datamaterialet som fremkommer i figuren ovenfor, hvor sgylene blir gradvis
kortere i hver gruppe. Imidlertid er ingen av forskjellene statistisk signifikante. Effektene
er ogsa jevnt over svake. Det er derfor ikke grunnlag for a trekke bastante konklusjoner
pa grunnlag av disse resultatene.

Undersgkelsen i Stockholm fra 1998 inneholder ikke sparsmal om deltagelse, men i
undersgkelsen fra 1999 er falgende sparsmal inkludert:

— Har du sjalv nagon gang — eventuelt tilsammans med andra — forsokt paverka nagot
kommunalt beslut eller kommunens planer? Pa vilket satt forsokte du paverka
kommunen. Flere satt kan anges:

Tog kontakt med kommunalpolitiker i stadsdelsndamden
Arbetade aktivt i partiorganisation

2 Binaer logistisk regresjon
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Arbetade aktivt i nagon aktionsgrupp
Arbetade aktivt i annan organisation
Deltok i namninsamling eller demonstration

Resultatene fordelt pa de tre bydelene er gjengitt i figuren nedenfor. De tre bydelene er
Norrmalm med 60389 innbyggere, Spanga-Tensta med 33352 innbyggere og Liljeholmen
med 29622 innbyggere.

Figur 3.6  Politisk deltagelse (innbyggere, Stockholm 1999)
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Som det fremgar av figuren er forskjellene mellom bydelene ubetydelige. Det er ogsa
sveert lave andeler som har oppgitt & ha deltatt pa disse matene. Eneste unntak fra dette er
underskriftskampanjer, som et betydelig antall respondenter i de tre bydelene oppgir a ha
deltatt i. Utbredelsen er starst i den minste bydelen, Liljeholmen, og minst i den starste.
Forskjellen er helt ner statistisk signifikans.®

Nar én indikator i en av tre bydeler slar ut, uten at utslaget er fullt signifikant, ma dette
karakteriseres som et svakt funn.

| undersgkelsen i Malmg er en rekke indikasjoner pa politisk deltagelse tatt med. Blant
annet er spgrsmalet fra Stockholm inkludert med identisk formulering:

— Har du sjalv ndgon gang — eventuelt tilsammans med andra — forsékt paverka nagot
kommunalt beslut eller kommunens planer? Pa vilket satt forsokte du paverka
kommunen. Flere sétt kan anges:

Tog kontakt med kommunalpolitiker i stadsdelsndmden
Arbetade aktivt i partiorganisation

Arbetade aktivt i nagon aktionsgrupp

Arbetade aktivt i annan organisation

Deltok i namninsamling eller demonstration

%0 Independent samples T-test ga to-halet signifikans pa 0,064 og T-verdi pa —1,855.
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Det er ogsa spurt om falgende:

— Har du nagon gang under det senaste aret besokt ett mote som anordnats av din
stadsdel?

Siden undersgkelsen i Malmg har 2-300 respondenter i hver av de 10 bydelene, kan
resultatene presenteres bydelsvis. Dette er gjort i tabellen og figuren nedenfor.

Tabell 3.8 Politisk deltagelse, Malmg (1999). Folketall, prosentandeler i hver bydel
som har oppgitt & delta.

Bydel |Under- Demon- Aksjons- Kontakt Kontakt Leserbrev Mgte i
(folke- |skrift strasjon  gruppe med med annen bydel
tall) bydels- politiker
politiker

0 33,3 8,0 4,2 4,0 111 15,4 10,0
10792 31,0 53 4,5 14,8 7,9 7,0 14,2
13285 32,0 13,0 6,4 13,2 9,5 8,7 15,8
17077 21,5 33 11 14,5 7,7 7,0 16,9
20764 16,6 10,3 2,2 10,3 7,1 7,1 9,9
29126 21,8 4,7 0,8 6,7 7,1 11,3 6,7
30508 30,2 13,1 4,1 8,3 8,3 14,3 9,4
30926 29,9 2,4 4,7 10,4 12,0 8,4 14,6
31238 24,0 8,9 4,0 7,9 8,2 9,1 16,2
35183 27,8 6,0 2,8 6,8 6,9 7,3 7,3
37605 22,6 7,8 2,2 9,2 5,8 9,0 11,0

Figuren nedenfor viser det samme opplysningene som tabellen, og er ment & illustrere
tendensene i datamaterialet, ved at bydelenes starrelse gker mot hgyre. Det fremkommer
at linjene ikke har noen klar fallende eller stigende tendens, noe som indikerer at det ikke
er noen systematisk samvariasjon mellom starrelse og deltagelse.
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Figur 3.7  Politisk deltagelse, Malmg. Folketall, prosentandeler i hver bydel som har
oppgitt & delta.
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Selv om det er vanskelig & identifisere linjene, kan figuren leses: Linjene viser ikke noen
klar fallende tendens mot hgyre, slik det ville fremkommet hvis deltagelsen avtok med
gkende antall innbyggere i bydelene.

For & ytterligere underbygge analysen, er det gjennomfart en statistisk analyse® etter
mgnster av analysene tidligere i avsnittet. Resultatene er gjengitt i vedlegget. Det viser
seg at nar det kontrolleres for kjgnn, alder og utdannelse, samvarierer seks av syv
indikatorer pa deltagelse negativt med bydelsstarrelse. Dette indikerer at deltagelsen avtar
noe ndr folketallet i bydelene sker. Men effektene er meget svake,* og ingen av dem er
statistisk signifikante.

Konklusjonen er dermed at data fra Malmeg ikke underbygger en antagelse om at
deltagelse avtar nar folketallet i bydelen gker.

Undersgkelsen i Oslo i 2001 har inkludert tre sparsmal om politisk deltagelse:*

— Har dui lgpet av de siste 2 arene tatt kontakt med bydelspolitikere i forbindelse med
politiske saker du er opptatt av?

— Har dui lgpet av de siste 2 arene veert tilstede ved apne mater i bydelsutvalget?

— Hardui lgpet av de siste 2 arene skrevet under opprop, aksjonsliste,
underskriftskampanjer e.l. for a fremme en spesiell politisk sak?

Som tidligere ekskluderes de fire forsgksbydelene fra datasettet i analysen. Omfanget av
politisk deltagelse fordeler seg som i figuren nedenfor pa de tre starrelseskategoriene.

%1 Binar logistisk regresjon
%2 De fleste koeffisientene er mellom 0,1 og 0,5.
% Undersakelsen i 1998 har bare ett sparsmal om deltagelse, som ogsa er inkludert i 2001.
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Figur 3.8  Politisk deltagelse (innbyggere, Oslo 2001)

Deltagelse (Oslo 2001, 21 bydeler)

Opprop/aksjonsliste

Apent mgte i
bydelsutvalget

Kontakt med bydelspolitiker 78

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

1 Sma bydeler (under 17636) I Mellomstore bydeler (17636 - 25029) m Store bydeler (over 25029) ‘

Det er forholdsvis fa som oppgir & ha deltatt pa noen av de tre matene det er spurt om.
Ikke uventet er det opprop/aksjonslister som er den mest brukte (og antagelig minst
ressurskrevende) deltagelsesformen. Det fremgar at det bare er ubetydelige differanser
mellom bydelsgruppene med hensyn til to av deltagelsesformene, mens aktivitet i form av
underskrift pa opprop ser ut til & vaere mest utbredt i de starste bydelene.

Det er videre gjennomfart en statistisk analyse* pé datasettet hvor respondenter fra de
fire forsgksbydelene er ekskludert. Resultatene er gjengitt i vedlegget. Effektene av
folketall er til dels meget svake, og fortegnene viser ingen spesiell trend. Effekten av
folketall i bydelen er nzr signifikant for spgrsmalet om hvorvidt man har underskrevet
opprop/aksjonsliste, og her er effekten positiv. Dette innebeerer at innbyggere i starre
bydeler med en viss grad av sikkerhet har en sterkere tendens til & undertegne opprop.

| Bergen er fglgende to sparsmal inkludert i undersgkelsen fra 1998:

— Har dui lgpet av de siste to arene hatt kontakt med politikere i din kommune eller i
din bydel i forbindelse med politiske saker du er opptatt av?

— Har dui lgpet av de siste to arene skrevet under pa en underskriftskampanje, opprop
e.l. for & fremme en spesiell politisk sak?

Sett under ett, viste undersgkelsen at innbyggerne i Bergen deltar i det omfang som er
gjengitt i figuren nedenfor:

% Binaer logistisk regresjon
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Figur 3.9  Politisk deltagelse (innbyggere, Bergen 1998)
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Det er gjennomfart en statistisk analyse etter mgnster av analysene ovenfor pa forholdet
mellom bydelenes folketall og deltagelse etter disse to sparsmalene. Resultatene er
gjengitt i vedlegget. Det fremkommer ingen statistisk betydelige forskjeller mellom
bydelene med hensyn til disse to deltagelsesformene.

3.3.5 Oppsummering, deltagelse

Konklusjonen pa dette avsnittet er entydig: Analysen av datasettene gir ikke grunnlag for
a anta at lokalpolitisk deltagelse er mindre i store bydeler enn i sma.

I undersgkelsene i Oslo og Bergen er en slik tendens totalt fravaerende. | Stockholm var
det et svakt utslag i forventet retning pa indikatoren underskriftskampanje, men funnet er
ikke statistisk betydelig, og gjelder bare en bydel sett i forhold til to andre. | Kgbenhavn
og Malmg ble det registrert svake utslag i forventet retning, noe som antyder at
deltagelsen er stgrre i de mindre bydelene enn i de starre. Men heller ikke noen av disse
utslagene var statistisk betydelige, og effektene var for sma til at det var grunnlag til a
legge noen vekt pa dem.

3.3.6 Holdninger om bydelsordningene og bydelspolitikken

Undersgkelsen i Malmg inneholder en rekke spgrsmal om holdninger til bydelsordningen
og bydelspolitikken. Falgende spgrsmal er inkludert i reanalysen:

— Sedan 1996 ar Malmg indelat i tio stadsdelar. Anser du att stadsdelsreformen i
huvudsak &r er bra eller dalig reform?

— Anser du at stadsdelsreformen har medfort att invanarna i Din stadsdel har fatt ett
Okat inflytande éver den kommunala politiken?

— Anser du att Din egen stadsdel leds och forvaltas pa ett bra sétt?

— Huvilket fortroende har Du for politikernas sétt att skota sina uppdrag? (For
stadsdelspolitikerna/for stadens évriga politiker)
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— Anser Du att det efter stadsdelsreformen har blivit lattare for Dig att fa kontakt med
politiker och tjansteman?

Samtlige spegrsmal har fire svaralternativer i tillegg til vet ikke/ubesvart, slik at
svaralternativene for eksempel er gradert fra svaert positiv til sveert negativ. Siden
undersgkelsen tillater nedbryting av resultatene pa enkeltbydeler, er svaralternativene for
meget positiv/noe positiv slatt sammen. Resultatene er presentert i de to figurene
nedenfor. Her er bydelene rangert etter folketall.

Figur 3.10 Holdninger til bydelsreformen (Innbyggere, Malmg)
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Figur 3.11 Holdninger til bydelsreformen (11). (Innbyggere, Malmg)
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I disse to figurene gker bydelene mht innbyggertall mot hgyre, slik at Oxie er minste og
Fosie starste bydel. Figurene viser hvor mange prosent av de spurte som indikerte meget
eller noe ’positive’ svaralternativer. Tre av indikatorene synes a falge en svakt negativ
utviklingsbane, som indikerer at holdningene er mindre positive i de starre bydelene enn i
de mindre. Dette dreier seg om spgrsmalet om gkt innflytelse etter bydelsreformen (den
farste figuren), samt to sparsmal om hvorvidt det har blitt lettere a ta kontakt (den andre
figuren). Forskjellene mellom starste og minste bydel er statistisk betydelige.* For de
gvrige spgrsmalene ser det ikke ut til at sterrelse og holdninger har noen sammenheng.

For a undersgke holdningsvariablene naermere, er det utfgrt en statistisk analyse hvor
folketall i bydelene er lagt inn som uavhengig (kontekstuell) variabel.*® Resultatene er
gjengitt i vedlegget. Det fremkommer at samtlige holdningsvariable er negativt korrelerte
med folketall, slik at holdningene ser ut til & bli mindre positive jo starre bydelene er.
Imidlertid er effektene sveert svake, og bare fem av effektene er statistisk signifikante.
Dette gjelder falgende sparsmal:

— Anser du att stadsdelsreformen i huvudsak ar er bra eller dalig reform?

— Anser du at stadsdelsreformen har medfort att invanarna i Din stadsdel har fatt ett
Okat inflytande éver den kommunala politiken?

— Huvilket fortroende har Du for politikernas sétt att skota sina uppdrag? (For
stadsdelspolitikerna)

— Anser Du att det efter stadsdelsreformen har blivit lattare for Dig att fa kontakt med
politiker och tjansteman?

Nar man tar i betraktning effektenes starrelse, viser det seg imidlertid at effektene er sa
svake at de er bortimot helt ubetydelige. Dette innebarer at folketall i bydelene antagelig
har mindre betydning enn det figurene synes a indikere. Konklusjonen ma derfor bli at
holdningene til bydelsordningen og bydelspolitikken i Malmg bare i meget liten grad har
a gjere med bydelenes starrelse.

Undersgkelsen i Stockholm i 1998 inkluderte to spgrsmal med noe tilsvarende tematikk
som i undersgkelsen i Malmg:

—  Hur stort fortroande har Du for det sétt pa vilket foljande samhéllsinstitutioner och
grupper skoter sitt arbete?

(b. Riksdagen, f. politikerna i Stadshuset, g. Politikerna i stadsdelsnamden)

— Vilken dr din innstélling til inforandet av stadsdelsndmder?

Undersgkelsen i Stockholm i 1998 tillater ikke nedbryting av resultatene pa bydeler. | de
to figurene nedenfor presenteres holdningene til disse fire spgrsmalene for byen under ett,
deretter for tre grupper av bydeler basert pa starrelse.

% Det er utfart en ’Independent samples T-test’. For to av variablene er ogsa forskjellene mellom
nest minste og starste bydel signifiknte.

% Det ble gjennomfart en multivariat lineser regresjonsanalyse av samtlige atte holdningsvariable,
hvor verdiene 1 — 4 var rekodet til & indikere en stigende positiv oppfatning. @vrige uavhengige
variable i modellen var utdannelse, alder og kjann.
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Figur 3.12 Tillit til politikere (Innbyggere, Stockholm)
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Det fremgar at det ikke er store variasjoner i tilliten (fortroandet) til politikere i riksdagen,
byen og bydelen. De 24 bydelene deles inn i tre grupper etter starrelse, fordeles
resultatene som fglger:

Figur 3.13  Tillit til politikere, fordelt pa tre bydeler etter starrelse (Innbyggere,
Stockholm)
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Undersgkelsen i 1998 kom fgr antall bydeler var redusert fra 24 til 18. De tre
starrelseskategoriene i denne oppstillingen er inndelt slik at seks bydeler med under
20000 innbyggere er ”sma”, 10 bydeler med 20 — 30000 innbyggere er "mellomstore” og
atte med over 30 000 innbyggere er "store”.

Differansene mellom bydelsgruppene er sa godt som fraveerende, bortsett fra at tilliten til
riksdagspolitikerne ser noe hgyere ut i de minste bydelene. Det er gjennomfart en
statistisk analyse av resultatene, etter mgnster av analyser tidligere i dette avsnitte
Resultatene ble svert lite robuste. Modellene hadde meget svak forklaringskraft, og ga fa
signifikante utslag. Resultatene rapporteres derfor ikke.

Konklusjonen er at innbyggerundersgkelsen i Stockholm i 1998 ikke indikerer noen
systematiske sammenhenger mellom bydelenes starrelse og holdninger til bydelsordning
eller bydelspolitikk.

Undersgkelsen i Stockholm i 1999 inneholder et batteri med pastander som
respondentene blir bedt om a ta stilling til. Tre av disse er relevante i denne sammenheng:
— Stadsdelsndmderna bor intevéljas av fullméktige utan direkt av véljarane i stadsdelen

— Inférandet av stadsdelsndamder har gjort det lattare for vanligt folk att paverka
politiken

— Man bor infora egen beskatningsrétt for stadsdelsndmdarna

Siden det bare lar seg gjere a identifisere sikker bydelstilhgrighet for tre bydeler i denne
undersgkelsen, presenteres resultatene som i figuren nedenfor.

Figur 3.14 Holdninger til bydelsordningen (Innbyggere, Stockholm)
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%" Det er gjennomfart liner regresjonsanalyse pé de fire holdningsvariablene (hver med fem
verdier). Modellen inkluderer opplysninger om antall innbygere i respondentens bydel, samt alder,
kjgnn og utdannelse.

NIBR-prosjektrapport 2001:17



85

Figuren viser gjennomsnittlig andel av de spurte i hver av de tre bydelene som
"Instammer helt” (er helt enig) eller ”Innstammer i stort sett” i de tre pastandene som er
sitert ovenfor. Som det fremgar av figuren, er forskjellene i holdninger mellom
respondenter fra de tre bydelene helt ubetydelige. Konklusjonen er dermed at ingen av de
to undersgkelsene i Stockholm gir grunnlag for & si at det finnes en sammenheng mellom
bydelenes starrelse og innbyggernes holdninger til bydelsordningen eller
bydelspolitikken.

Undersgkelsen i Kgbenhavn i 1999 inneholder en rekke holdningspregede spgrsmal. De
mest relevante i denne sammenheng er de fglgende:

— Har bydelsradet forbedret borgernes muligheder for at fa indflydelse pa forholdene i
bydelen?

- Har bydelsradet forbedret kontakten mellem de lokale politikere og borgerne?
— Har bydelsradet forgget borgernes interesse for forholdene i bydelen?
— Hvad er din holdning til forseget med bydelsrad?

Spersmal 1 — 3 hadde fire svaralternativer (Meget, noget, slet ikke og tvertimod) i tillegg
til "ved ikke”. For spgrsmal 4 var svaralternativene meget positiv — positiv — negativ —
meget negativ og ved ikke. | analysen er de to "positive” svaralternativene slatt sammen.
Fordelingen pa de fire bydelene presenteres i figuren nedenfor.

Figur 3.15 Holdninger til bydelsforsgket (Innbyggere, Kabenhavn)
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| figuren er bydelene plassert etter starrelse, ved at Kgs. Enhgave er minst og Indre
@sterbro starst. Sgylene viser gjennomsnittlig andel av de spurte i hver bydel som oppga
de to "positive” svaralternativene pa de fire spgrsmalene (se ovenfor). Figuren indikerer
at det er den stgrste bydelen som peker seg ut, i negativ retning.
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Det er gjennomfart en statistisk analyse av disse resultatene, for a kontrollere for
skjevheter som fglge av ulikheter i utdannelse og aldersfordeling i utvalget. Analysene
har imidlertid ubetydelig forklaringskraft, og resultatene er lite robuste. Analysen
rapporteres derfor ikke.

De manglende utslagene i den statistiske analysen, samt det at det ikke er noen klar
tendens i sgylediagrammet, gjar at undersgkelsen i Kgbenhavn i 1999 ikke indikerer noen
sammenheng mellom bydelenes starrelse og innbyggernes holdninger til bydelsforsgket
og bydelspolitikken.

Undersgkelsen fra Kgbenhavn i 2000 inkluderte flere holdningsspgrsmal, om tenkte
konsekvenser av a innfare en bydelsreform:

— Hvis man skulle indfare bydelsrad i hele Kgbenhavn, tror De det ville ggre den
kommunale service bedre, darligere, eller tror du ikke at servicen ville blive
forandret?

— Tror De at indfarelse af bydelsrad i hele Kgbenhavn ville medfare lavere udgifter for
kommunen, hgjere udgifter for kommunen, eller tror du ikke at udgifterne ville blive
&ndret?

— Tror De at en ordning med bydelsrad ville give flere konflikter i kommunen, ferre
konflikter i kommunen, eller tror du ikke dette ville ggre nogen forskel?

—  Mener De at de demokratiske forhold taler for at oprette bydelsrad, taler mod at
oprette bydelsrad, eller mener De dette ikke har nogen betydning?

Resultatene or de fire forsgksbydelene er gjengitt i figuren nedenfor. Sgylene viser
prosentandelen i den enkelte bydel som mente at den kommunale service ville bli bedre,
at utgiftene ville synke, at det ville bli feerre konflikter og at demokratiske forhold taler
for en bydelsreform. Bydelene er ordnet etter stgrrelse, med Kgs. Enghave som minste
bydel.

Figur 3.16 Oppfatninger om en eventuell bydelsreform (Innbyggere, Kabenhavn)
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Huvis figuren antyder noen tendens til sammenheng mellom bydelens starrelse og folks
holdninger, er det at holdningene er mer positive i de starste bydelene. For & kontrollere
for virkninger av sosio-demografiske forhold, er det gjennomfart en statistisk analyse® av
disse variablene. Resultatene er gjengitt i vedlegget. Utslagene er signifikant positive for
spgrsmalene om service og konflikter, noe som for sé vidt bekrefter tendensen i figuren.
Men effektene er altfor svake til at dette kan tillegges noen betydning.

Konklusjonen er dermed at heller ikke undersgkelsen fra Kgbenhavn i 2000 gir grunnlag
for & anta at bydelenes starrelse virker systematisk inn pa holdningene til
bydelsordningen og bydelspolitikken. Det er i alle fall intet grunnlag for a anta at
holdningene blir mer negative nar bydelenes starrelse gker.

Undersgkelsen i Bergen (1998) inneholder falgende sparsmal om holdninger til
bydelsordningen og bydelspolitikken:

— Huvilken betydning mener du at avgjgrelser i bydelsutvalget har for innbyggerne i
bydelen?

— Mener du det har noen betydning hvilket parti eller hvilke partier som har flertall i
bydelsutvalget?

— Vil du si at du har stor, middels stor eller liten mulighet for & pavirke politikken som
fares i bydelen?

— Hvordan synes du muligheten er for & holde deg orientert om saker som er til
behandling i bydelsutvalget?

For byen sett under ett, fordeler svarene seg som i figuren nedenfor:

Figur 3.17 Holdninger til bydelsordningen og bydelsforsgket (Innbyggere, Bergen)

Holdninger (Bergen 1998)
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% Biner logistisk regresjon. Uavhengige variable i modellen: Folketall i bydel, kjgnn, alder,
utdannelse, inntekt.
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Datasettet tillater ikke at disse resultatene brytes ned til enkeltbydeler. | stedet er det
gjennomfart en statistisk analyse® hvor folketall i bydelene er inkludert som kontekstuell
variabel, sammen med kjgnn, alder, utdannelse og inntekt. Resultatene er gjengitt i
vedlegget. Det viser seg at det ikke er noen systematisk sammenheng mellom bydelenes
starrelse og respondentenes besvarelser av disse holdningsspgrsmalene.
Forklaringskraften i modellene er generelt lav, det er fa statistisk signifikante effekter,
fortegnene viser ingen konsistente mgnstre og effektene er generelt sveert svake.

Konklusjonen er derfor at undersgkelsen i Bergen ikke gir holdepunkter for a pasta at det
er noen systematisk sammenheng mellom bydelsstarrelse og holdninger til
bydelsordningen og bydelspolitikken.

Undersgkelsen i Oslo i 1998 er gjennomfart med identiske sparsmalsformuleringer som i
undersgkelsen i Bergen.*® Resultatene fordeler seg for hele byen sett under ett som i
figuren nedenfor:

Figur 3.18 Holdninger til bydelsordningen (Innbyggere, Oslo)
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Alt i alt er holdningene noe mer positive blant de spurte i Oslo enn i Bergen. Det er
naturlig a se dette i sammenheng med at bydelene i Oslo pa dette tidspunktet hadde flere
oppgaver og mer myndighet enn i Bergen fgr bydelsreformen i januar 2000. Det er
gjennomfart en statistisk analyse tilsvarende den for undersgkelsen i Bergen, hvor
folketall i bydelene er inkludert i modellen som kontekstuell variabel. Resultatene er
gjengitt i vedlegget.

Som i analysen av holdningsvariabel fra undersgkelsen i Bergen, gir resultatene ingen
indikasjon pa at oppfatningene blant de spurte samvarierer systematisk med bydelenes
starrelse. En slik hypotese stgttes dermed ikke av datamaterialet.

% Liner regresjon

“0 Det ble gjennomfart en samlet befolkningsundersgkelse i Oslo, Bergen, Stavanger og
Trondheim i 1998, som et ledd i arbeidet med rapporten "Smatt i stort - Bydelsordninger i norske
storbyer".
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Ogsa i undersgkelsen fra Oslo i 2001 er disse fire spgrsmalsformuleringene inkludert. Det
er gjennomfart en statistisk analyse av disse, etter mgnster av analysene av de samme
sparsmalene ovenfor.*! Igjen er modellenes forklaringskraft sveert lav, og effektene er
meget svake. Det er for eksempel en statistisk betydelig negativ effekt av gkende
bydelsstarrelse pa spgrsmalet om mulighet til & holde seg orientert. Men virkningen er sa
svak at selv en differanse pa 10 000 innbyggere bare betyr at de intervjuede “beveger
seg” en tiendels steg i negativ retning pa avhengig variabel. Man ma altsa opp i en
differanse mellom to bydeler pa 100 000 mennesker for at de spurte for eksempel skal ga
fra a si at mulighetene til a holde seg informert er gode til at de er middels gode.

Tilsvarende er det en statistisk betydelig positiv virkning av gkende bydelsstarrelse pa
spgrsmalet om betydningen av partisammensetningen i bydelsutvalget. Det er altsa noe
flere som mener at partisammensetningen har stor betydning i stgrre bydeler enn i sma.
Men igjen ma differansen mellom to bydeler vaere 100 000 innbyggere for at de spurte for
eksempel skal ga fra a si at partisammensetningen har middels stor betydning til & si at
den har stor betydning.

Dette vil si at heller ikke undersgkelsen fra 2001 gir grunnlag for & konkludere med at
gkende bydelsstarrelse har noen vesentlig betydning for innbyggernes holdninger til
bydelsordningen og bydelspolitikken.

Det er inkludert to sarskilte sparsmal i undersgkelsen fra 2001 i forbindelse med
utarbeidelsen av dette notatet:

— Faler du deg mest knyttet til bydelen du bor i, til den delen av Oslo hvor din bydel
ligger, heller til byen Oslo som helhet?

— Oslo eridag delt inn i 25 bydeler. Mener du at det er for mange bydeler, passelig
mange, eller for fa?

Disse sparsmalsformuleringene skal benyttes i analysen av datamaterialet i forbindelse
med modul 1 i dette notatet. | figuren nedenfor er imidlertid svarfordelingen pa disse to
spersmalene gjengitt, fordelt pa de tre sterrelseskategoriene. **

! Dette datasettet skal analyseres mer inngéende i forbindelse med modul 1 i prosjektet som dette
notatet bygger pa.

“2 De 1201 respondentene i undersgkelsen fordeler seg som falger pé de syv gruppene: Sma
bydeler (<17636): 240 intervjuede. Mellomstore bydeler (17636- 25029): 258 intervjuede. Store
bydeler (>25029): 303 intervjuede. Forsgksbydelene: 100 intervjuede i hver bydel.
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Figur 3.19 Oppfatning om antall bydeler (Innbyggere, Oslo)
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Som vi ser er det helt ubetydelige variasjoner mellom bydelene og bydelskategoriene pa
dette spgrsmalet. Det mest interessante er hovedtendensen: Flertallet mener det er
passelig mange bydeler, men rundt en av tre synes det er for mange. Bare svert fa av de
spurte mener at det er for fa bydeler. Dette tyder pa at det vil veere betydelig stette for &
redusere antallet bydeler, selv om de fleste er tilfredse med dagens antall.

Figuren nedenfor viser en tilsvarende svarfordeling for det andre sparsmalet:

Figur 3.20 Tilknytning til egen bydel (Innbyggere, Oslo)
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Denne figuren viser en helt entydig tendens: Opplevelsen av tilknytning til egen bydel er
starst i de minste bydelene, og avtar etter hvert som bydelene blir starre. Legg merke til at
de fire forsgksbydelene (som ikke er inkludert i de tre starrelseskategoriene) fordeler seg
etter samme mgnster som de gvrige bydelene. Tilknytningen til egen bydel er sterkest pa
Sagene-Torshov, som er den starste av de fire, og svakest pa Bgler, som er minst.

Dette resultatet er kanskje den klareste indikasjonen i hele notatet pa at bydelenes
starrelse har en betydning for folks oppfatninger.

3.3.7 Oppsummering — holdninger

Undersgkelsen i Malmg viser svake, men statistisk betydelige tendenser som systematisk
gar i forventet retning. Folk i stgrre bydeler mener i mindre grad at bydelspolitikerne gjer
en god jobb, og de mener i mindre grad at bydelsreformen har gjort det lettere a fa
kontakt med lokale politikere og tjenestemenn. De er ogsa mer skeptiske til utfallet av
bydelsreformen, og mener i mindre grad at reformen har gitt innbyggerne mer innflytelse.

Imidlertid er disse effektene uhyre svake. Selv en gkning i bydelsstarrelse pa 100 000
innbyggere vil gi under en tiendels stegs endring pa svarkategoriene. For eksempel vil de
spurte ikke ga fra a svare "nej, inte alls” til ” nej, knappast” pa spgrsmalet om de mener at
bydelsreformen har gitt innbyggerne mer innflytelse, de vil bare ga en tiendel av
avstanden mellom disse to svaralternativene nar antall innbyggere i egen bydel
(hypotetisk) gkes med hele 100 000. Dermed er det mest neerliggende a se bort fra disse
effektene.

Ingen av de to undersgkelsene i Stockholm ga noen holdepunkter for antagelsen om en
sammenheng mellom bydelenes folketall og deres starrelse. Det samme er tilfelle for
undersgkelsen i Kgbenhavn i 1999. Undersgkelsen i Kgbenhavn i 2000 ga svakt positive
utslag, slik at innbyggerne i de starre bydelene ser ut til 2 ha mer positive holdninger enn
de i de mindre. Men disse resultatene er ikke statistisk betydelige, og illustrerer mest at
tendensene i datamaterialet ikke er til stede.

Heller ikke undersgkelsene i Bergen og Oslo i 1998 ga funn i trad med antagelsene.
Forklaringkraften i modellene ble generelt svert la, noe som viser at folketall i bydel (i
tillegg til Kjgnn, alder, utdannelse og inntekt) i nesten ubetydelig grad kan forklare
variasjoner i folks holdninger. Holdningene er noe mer positive i Oslo enn i Bergen, noe
som tolkes i lys av at bydelenes "stgrrelse” definert som omfanget av desentraliserte
oppgaver og myndighet har forventet betydning for folks holdninger.

Det er undersgkelsen i Oslo i 2001 som gir de klareste indikasjonene pa at det kan finnes
systematiske sammenhenger mellom bydelenes stgrrelse (definert som antall innbyggere)
og folks holdninger om bydelspolitikken og bydelsordningen. Innbyggerne i store bydeler
mener at de har darligere muligheter til & holde seg orientert om bydelspolitikken enn
innbyggere i sma bydeler. Effekten er ganske svak, men sterkere enn de fleste i de andre
undersgkelsene.

Samtidig viser det seg at det er en meget klar tendens til at folk i mindre bydeler faler seg
tettere knyttet til sin egen bydel enn folk i sterre bydeler. Nar bydelenes starrelse gker,
minsker falelsen av tilhgrighet til egen bydel pa bekostning av tilhgrigheten til byen Oslo
som helhet. Dette er det kanskje klareste funnet i dette notatet.
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3.3.8 Konklusjoner om innbyggerundersgkelsene

Utgangspunktet for denne reanalysen av datasett fra innbyggerundersgkelser var en
antagelse om at en gkning i bydelenes starrelse gir negative utslag pa indikatorer for
innbyggernes lokalpolitiske engasjement. Mer spesifikt ble det antatt at innbyggere i
starre bydeler ville ha darligere kunnskaper om bydelsordningen og bydelspolitikken, at
deres politiske deltagelse ville ha mindre omfang, og at deres holdninger til
“bydelsdemokratiet” ville veere mer negative.

Undersgkelsene som er gjennomgatt gir meget begrenset statte til disse antagelsene. Det
er intet grunnlag i det hele tatt for disse antagelsene nar det gjelder politisk deltagelse.
Med andre ord er det ingen holdepunkter for & anta at innbyggernes politiske deltagelse er
lavere i stgrre bydeler enn i sma bydeler.

Med hensyn til kunnskap, svekkes analysen av at datamaterialet er begrenset, serlig fordi
flere av undersgkelsene ikke inkluderte kunnskapsspgrsmal. De fa effektene som finnes
er meget svake, og gar heller ikke i samme retning. Dette gjelder spesielt spgrsmalet om &
navngi en bydelspolitiker i egen bydel: | Stockholm er det flest som kan gjare dette i den
starste bydelen, i Oslo er det en svak tendens til at innbyggere i mindre bydeler i noe
hagyere grad kan navngi et medlem av eget bydelsutvalg. | Bergen er disse effektene
fraveerende.

Begrensningene i datamaterialet gjar at vi ikke med hgy grad av sikkerhet kan avskrive
muligheten for at innbyggere i stgrre bydeler har svakere bydelspolitiske kunnskaper enn
innbyggere i mindre bydeler, men en slk antagelse far heller ikke statte i analysen.

Med hensyn til innbyggernes holdninger til bydelsordningene og bydelspolitikken er
datamaterialet ganske omfattende. Undersgkelsene i Stockholm, Kagbenhavn, Bergen og
Oslo (1998) gir ikke statte til antagelsen om en sammenheng mellom bydelsstarrelse
(definert som antall innbyggere) og positive eller negative holdninger. | undersgkelsene i
Malmg og i Oslo i 2001 finnes det imidlertid noen utslag i forventet retning. Folk i starre
bydeler i Malmg mener i mindre grad at bydelspolitikerne gjer en god jobb, og de mener i
mindre grad at bydelsreformen har gjort det lettere & fa kontakt med lokale politikere og
tjenestemenn. De er ogsa mer skeptiske til utfallet av bydelsreformen, og mener i mindre
grad at reformen har gitt innbyggerne mer innflytelse. Disse effektene er imidlertid meget
svake, og gir ikke grunnlag for bastante konklusjoner.

Undersgkelsen i Oslo i 2001 indikerer at innbyggere i starre bydeler synes det er noe
vanskeligere a holde seg orientert om bydelspolitikken enn innbyggere i sma bydeler.
Ogsa denne effekten er imidlertid meget svak. Imidlertid ser det ut til & vaere en klar
tendens til at opplevelsen av tilknytning til egen bydel er systematisk svakere jo starre
bydelen blir. Dette er rapportens kanskije klareste funn. Men spgrsmalet om identifikasjon
med egen bydel er antagelig ikke farst og fremst knyttet til bydelspolitikken, men til folks
oppfatning av seg selv og sitt bosted. Samtidig kan spgrsmalet ha politiske implikasjoner,
ikke minst for videreutviklingen av lokaldemokratiet i bydelene.

Dette notatet er samlet sett fgrst og fremst en dokumentasjon pa at det er liten grunn til &
anta at bydelenes starrelse har vesentlig betydning for lokaldemokratiske indikatorer. Det
kan antas at andre forhold spiller stgrre rolle enn antall innbyggere i den enkelte bydel.
Hva er forskjellene mellom sentrumsbydeler og drabantbydeler? Har det stgrre betydning
hvor tett bebygd bydelen er, enn hvor mange som bor der? Hvilken betydning har politisk
opinion og levekarsproblematikk? Slike alternative hypoteser er undersgkt nermere i
modul 1.
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3.4  Politikerundersgkelsene

3.4.1 Problemstillinger og metodikk

Dette avsnittet inneholder resultatene fra en reanalyse av undersgkelser rettet mot
bydelspolitikere — medlemmer av bydelsutvalg og bydelsrad — i sammenheng med
evalueringer av byenes bydelsordninger. Hensikten med reanalysen er a avdekke
eventuelle sammenhenger mellom bydelenes starrelse og lokaldemokratiske indikatorer.

Det er store variasjoner mellom undersgkelsene nar det gjelder sparsmalene som er stilt.
Dette begrenser mulighetene for a foreta en sammenlignende reanalyse. Videre er det
bare et mindre antall spgrsmal som kan knyttes til spgrsmalet om bydelenes starrelse
(definert som antall innbyggere eller omfanget av de desentraliserte oppgavene).
Spersmalene i undersgkelsene kan deles inn i to generelle kategorier:

— Bydelspolitikernes aktiviteter; i bydelsutvalget, overfor innbyggere og lokale
foreninger og lag, kontaktmgnstre overfor bydelsadministrasjonen og politikere
sentralt og lokalt

— Synspunkter og oppfatninger koblet til for eksempel bydelsreformen, relasjoner
mellom aktgrer og nivaer, om handlingsrommet

Det er valgt ut i alt tre spgrsmal for reanalysen. Med hensyn til bydelspolitikernes
aktiviteter, er det i alle undersgkelsene spurt om bydelspolitikernes kontakt med
innbyggere og lokale foreninger og lag. Hvis denne kontakten har et relativt hgyt omfang,
skal dette regnes som en positiv indikator sett fra en lokaldemokratisk synsvinkel.
Utgangshypotesen er at omfanget av slik kontakt avtar nar bydelenes starrelse (antall
innbyggere) gker, men at et hgyere omfang av desentraliserte oppgaver kan virke i
motsatt retning. Dette begrunnes med at innbyggere og lokale foreninger vil kunne finne
det mer interessant & ha kontakt med bydelspolitikerne nar disse har et bredere
ansvarsomrade.

Nar det gjelder bydelspolitikernes synspunkter og oppfatninger, er det i alle
undersgkelsene stilt sparsmal om fglgende:

— Hvordan vurderes bydelspolitikernes handlingsrom?

Det er ikke opplagt hvordan disse spgrsmalene kan knyttes til spgrsmalet om varierende
bydelsstarrelse. Nar det gjelder handlingsrom, er det naturlig a tolke en positiv vurdering
av eget handlingsrom som en positiv lokaldemokratisk indikator. Samtidig vil disse
vurderingene rimeligvis ha mest & gjgre med den enkelte bydelsordnings organisering.
Det kan likevel hende at politikere i starre bydeler opplever sitt handlingsrom som starre
enn politikere i mindre bydeler. Starre bydeler har stgrre budsjetter og dermed kanskje
starre fleksibilitet. Et bredt omfang av oppgaver kan ogsa bidra til en mer positiv
vurdering av handlingsrommet.

Seerlig forholdet til bystyret og andre instanser vil antagelig ha mest a gjere med andre
forhold enn bydelenes starrelse. Kan det hende at politikere i starre bydeler har en annen
rolleoppfatning enn politikere i sma bydeler, og at dette i stgrre grad farer dem pa
kollisjonskurs med sentrale politiske organer? Gir en bredere oppgaveportefalje flere
omrader hvor det kan oppsta uenigheter?

Metodikken for analysen vil vaere sammenligning pa tvers av byer. Dette innebaerer at det
tas i bruk rangeringer av byene, med hensyn til gjennomsnittlig antall innbyggere og
formelle trekk ved bydelsordningene som helhet (omfang av desentraliserte oppgaver og
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myndighet). Sparsmalet er sa hvordan svarfordelingene pa de fire spgrsmalene i hver by
sett under ett slar ut i forhold til disse rangeringene.

Byene kan rangeres som folger ut ifra gjennomsnittlig folketall i bydelene, omfanget av
desentraliserte oppgaver og myndigheten som er lagt til bydelsutvalgene:

Tabell 3.9 Bydelenes stgrrelse: Rangering etter folketall, desentraliserte tjenester og

fullmakter
Gjennomsnittlig antall Omfang av desentraliserte | Omfang av desentralisert
innbyggere i bydelene oppgaver myndighet
Stockholm* Kgbenhavn Kgbenhavn
Kgbenhavn Stockholm * Stockholm*
Malmg Malmg Malmg
Oslo Oslo Oslo
Bergen** Bergen** Bergen**

* Dagens ordning med 18 bydeler
** Tidligere ordning med 12 bydeler

Begrunnelsen for rangeringen etter omfang av desentraliserte oppgaver er gitt i avsnitt
3.2. Rangeringen av bydelsordningene etter omfang av desentralisert myndighet
begrunnes ut ifra det som fremkommer i litteraturgjennomgangen. Bydelsordningen i
Bergen (fra 1988) skiller seg ut med minst omfang av desentralisert myndighet. Blant
annet hadde bydelsutvalgene meget innskrenket budsjettmyndighet sammenlignet med de
andre byene. Det er vanskelig & begrunne et klart skille mellom Malmg, Stockholm og
Oslo pa dette punkt, men det synes naturlig & plassere bydelsradene i Kgbenhavn gverst
pa listen. Dette skyldes ikke minst at vedtak i bydelsradene i forsgksbydelene ikke kunne
omgjares av Borgerrepresentasjonen (bystyret), og at det knapt forela sentrale politiske
malsetninger med hensyn til bydelsradenes prioriteringer.

3.4.2 Gjennomgang av datagrunnlaget

Det foreligger i alt atte undersgkelser rettet mot bydelspolitikere. Det har ikke vaert mulig
a oppdrive datasettet fra undersgkelsen som ble gjennomfart som i forbindelse med
evalueringen av bydelsreformen i Gateborg. For gvrig er de fem andre byene dekket med
en til to datasett i hver by. Der det finnes to undersgkelser fra samme by, har vi valgt a
inkludere den seneste av disse. Dette skyldes at den farst gjennomfarte ofte vil vere &
betrakte som en farundersgkelse. Dessuten vil det veere vanskelig a tolke forskjeller over
tid i lys av hypotesene som skal analyseres, siden bydelenes starrelse i de fleste tilfeller
vil vaere konstant.

| Bergen ble det i 1998 gjennomfart en postalsurvey til samtlige medlemmer av byens pa
dette tidspunkt 12 bydelsutvalg. Undersgkelsen ble gjennomfart som et ledd i
evalueringen av bydelsforsgket i Bergen, og ble ogsa benyttet i rapporten fra prosjektet
”Bydelsordninger i norske storbyer” (Klausen og Opedal m.fl. 1998). 88 av i alt 132
politikere (66,67%) sendte inn utfylt skjema. Denne undersgkelsen er inkludert i
reanalysen.

I Oslo foreligger det data fra to politikerundersgkelser, i 1997 og 2001. Begge ble
gjennomfert som et ledd i NIBRs evaluering av forsgket med direkte valg til fire
bydelsutvalg. Ved undersgkelsen i 2001 ble det inkludert noen sparsmal spesielt med
tanke pa prosjektet som dette notatet bygger pa. Undersgkelsen i 2001 har i stor grad
inkludert de samme spgrsmal som undersgkelsen i 1997. Vi har derfor valgt a inkludere
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undersgkelsen fra 2001 i reanalysen. | alt 212 politikere returnerte skjemaet i utfylt stand,
en svarprosent pa 65,2.

I Kgbenhavn ble det i 1996 og i 1999 gjennomfart en undersgkelse til politikere som et
ledd i PLS Consults evaluering av bydelsforsgket. | alt 63 politikere i de fire
forsgksbydelene er inkludert, en svarprosent pé 71,5%."

I Stockholm ble det gjennomfart politikerundersgkelser i 1996 og i 1999 som et ledd i
evalueringen av bydelsreformen. Undersgkelsen ble sendt til alle politikere i kommunen,
inklusive varamenn, i alt 636 personer. Nar ubesvarte, varamenn og politikere fra andre
organer enn Stadsdelsnamderna er slettet fra datasettet, gjenstar det 175 respondenter.
Dermed er svarprosenten i undersgkelsen 74,7%.%

I Malmg ble det gjennomfart politikerundersgkelser i 1997 og i 1999 i forbindelse med
evalueringen av bydelsreformen. | undersgkelsen i 1999, som blir inkludert i reanalysen,
besvarte 125 representanter undersgkelsen (65,8%).%

Tabell 3.10 Oversikt over datamaterialet som skal anvendes i re-analysen

By/ar Antall valide svar Svarprosent
Bergen (1998)* 88 66,7%
Kgbenhavn (1999) |63 71,5%
Malmg (1999) 125 65,8%

Oslo (2001) 212 65,2
Stockholm (1999) 175 74,7%

* Undersgkelsen ble gjennomfart mens det var 12 bydeler i Bergen.

3.4.3 Aktivitet: Kontakt med innbyggere og lokale foreninger

Kontakt med innbyggere

I alle de fem byene er det spurt om hvor ofte den enkelte bydelspolitiker har kontakt med
innbyggere i bydelen som enkeltpersoner, i forbindelse med politiske saker.
Spersmalsformuleringer og svaralternativer varierer en del, noe som gjer det litt
vanskelig & sammenligne. Spgrsmalsformuleringene er som falger:

Malmg: Hur ofta har det under det senaste aret hant att enskilda personer tagit kontakt
med Dig i Din egenskap av stadsdelspolitiker? - | andra fragor som stadsdelen ansvarar
for

Oslo: Hvor ofte vil du ansla at innbyggere i bydelen har tatt kontakt med deg per brev,
telefon eller ved direkte kontakt (utenom mgter i bydelsutvalget) de siste 12 manedene i
forbindelse med politiske saker i bydelen?

Bergen: Hvor ofte vil du ansla at innbyggere i bydelen har tatt kontakt med deg pr. brev,
telefon eller direkte3 kontakt (utenom magter i bydelsutvalget) de siste 12 manedene, i
forbindelse med politiske saker i bydelen?

* Undersgkelsen gikk ogsé til politikere i Borgerrepresentasjonen (Bystyret) og til
kommunalpolitikere i kommunene Skive og Arhus. Disse er alle ekskludert fra datasettet.
Bydelsradene i de fire forsgksbydelene hadde 21 medlemmer hver.

* De 18 bydelsutvalgene i Stockholm har 13 medlemmer hver, i alt 234 politikere.

> Ogsé her er varamenn ekskludert fra datasettet.
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Stockholm: Hur ofta har det under det senaste aret hant att enskilda personer tagit
kontakt med Dig i Din egenskap av stadsdelspolitiker? - I allmanna kommunalpolitiska
fragor

Kgbenhavn: Hvor ofte er du i kontakt med falgende instanser? - Enkelte borgere

I tabellen nedenfor er det vist hvilke skalaer av svaralternativer som er benyttet i de fem
undersgkelsene.

Tabell 3.11 Svarkategorier, kontakthyppighet med innbyggere (Bydelspolitikere, alle

byene)
Aldri Sjelden Middels Middels ofte  Ofte
sjelden
Malmg Aldri Mera séllan  Ett par Varje vecka
ganger per
manad
Oslo Aldri 1 gang/ar 2-3 ganger/ar 4-7 ganger/ar 8-10 ganger
eller mer/ar
Bergen Aldri 1 gang/ar 2-4 ganger/ar 5-9 ganger/ar 10 ganger
eller flere/ar
Stockholm | Aldrig 1-5 ganger/ar 6-10 Mer enn 10
ganger/ar ganger/ar
Kgbenhavn Mindreend  1-2 gange 3-4 gange Mer end 4
1-2 gange om maneden om maneden gange om
om maneden maneden

| Tabell 3.12 nedenfor er svarfordelingen gjengitt (alle tall er % av samtlige spurte i hver
by).

Tabell 3.12 Kontakthyppighet med innbyggere (Bydelspolitikere, alle byene)

Aldri Sjelden Middels Middels ofte  Ofte
sjelden
Malmg 18 52,7 21,5 4,3
Oslo 2,8 4,2 21,2 35 35
Bergen 27,7 22,7 39,8 4,5 57
Stockholm |3,4 26,9 18,9 48
Kgbenhavn 12,7 22,2 20,6 44,4

Variasjonene i svaralternativene gjer at det ikke er sa enkelt a se trendene i denne
tabellen. Hvis vi sammenligner Oslo, Bergen og Stockholm, ser det ut til at
kontakthyppigheten er starst i Stockholm og minst i Bergen. 48% av bydelspolitikerne i
Stockholm oppgir faktisk & ha kontakt mer enn 10 ganger i aret, ssmmenlignet med 35% i
Oslo. Bar noen fa prosent i Oslo og Stockholm oppgir a aldri ha kontakt, mens en av fire i
Bergen oppgir dette.

I Malmg er "middels ofte" definert som et par ganger i maneden, altsa ca. 24 ganger i
aret. Det er noe feerre som oppgir & ha kontakt sapass ofte eller oftere enn tilsvarende i
Oslo, men det virker rimelig & tolke tallene dit hen at kontakten er hyppigere i Malmg enn
i Bergen. Bydelspolitikerne i Kgbenhavn ser ut til a ha den starste kontakthyppigheten,
siden 44,4% oppgir & ha kontakt omtrent ukentlig (mer enn fire ganger i maneden).
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Tentativt ser det dermed ut til at byene kan rangere som falger etter kontakthyppighet
mellom politikere og innbyggere: Mest i Kagbenhavn og Stockholm, middels i Oslo og
Malmg og minst i Bergen. Det er imidlertid all grunn til & understreke uiskerheten i denne
observasjonen. Spgrsmalsformuleringene er forskjellige, og ikke minst kan det ha
betydning hvordan skalaen av svaralternativer er satt opp. Noen respondenter vil for
eksempel kunne besvare spgrsmalet pa den maten at man velger et "middels lavt" eller
"hgyt" svaralternativ ut ifra en generell vurdering, uten a legge sa stor vekt pa selve
tallene.

Hvis vi sammenligner bydelene innenfor hver enkelt by, fremkommer det ikke
systematiske forskjeller mellom bydelene. | Figur 3.21 nedenfor er bydelene i Stockholm
rangert etter stgrrelse, med de stgrste bydelene til venstre. Linjen viser hvordan den
oppgitte kontakthyppigheten varierer, uttrykt som avvik fra gjennomsnittet.

Figur 3.21 Kontakthypighet med innbyggere, fordelt etter bydelens folketall
(Bydelspolitikere, Stockholm)
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Bydeler under midtlinjen har altsa mindre kontakt mellom politikere og innbyggere enn
gjennomsnittet. Som det fremgar, er det ingen systematisk tendens, siden linjen har et
ujevnt forlgp. Om det er en tendens, ser det heller ut til at kontakthyppigheten er noe
hagyere i de starste bydelene.

Figuren nedenfor er en tilsvarende fremstilling for Oslo:
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Figur 3.22 Kontakthypighet med innbyggere, fordelt etter bydelens folketall
(Bydelspolitikere, Oslo)
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Heller ikke i Oslo er det noen klar tendens. Tilsvarende figurer er ikke gjengitt for de
andre byene av plasshensyn. Resultatene er at det ikke finnes noen tedens, tilsvarende
figurene for Stockholm og Oslo.

Kontakt med lokale foreninger og lag

I alle de fem byene er det spurt om hvor ofte den enkelte bydelspolitiker har kontakt
lokale foreninger og lag. Som med det forrige sparsmalet varierer spgrsmalsformuleringer
og svaralternativer, noe som gjer det litt vanskelig & sammenligne.
Spersmalsformuleringene er som falger:

Malmg: Har det under det senaste aret forekommit att Du haft kontakt med nagon
forening, organisation eller nagot foretag infor beslutsfattande i stadsdelsfullmaktige?
(Forening)

Oslo: Hvor ofte er du i uformell kontakt (telefon, uformelle samtaler) med representanter
for frivillige foreninger og lag i din bydel i forbindelse med din virksomhet som
bydelspolitiker?

Bergen: Hvor ofte er du vanligvis i uformell kontakt (telefon, uformelle samtaler) med
representanter for frivillige foreninger og lag i din bydel i forbindelse med din virksomhet
som bydelspolitiker?

Stockholm: Har det under det senaste 12 manaderna forekommit att nagon forening,
organisation eller nagot foretag vant sig till dig personligen med 6nskemal i nagon
kommunal fraga?

Kgbenhavn: Hvor ofte er du i kontakt med falgende instanser?
(Lokale foreninger)

| tabellen nedenfor er det vist hvilke skalaer av svaralternativer som er benyttet i de fem
undersgkelsene.

NIBR-prosjektrapport 2001:17



99

Tabell 3.13 Svaralternativer, kontakt med lokale lag (Bydelspolitikere, alle byene)
Aldri Sjelden Middels Middels ofte  Ofte
sjelden

Malmg Ej (kontakt tagis (Blivit (Sjalv tagit (Flere alt. er

forekommit  via kontaktad) kontakt) oppyitt)
stadsdelsforv
altningen)

Stockholm | Nej ja, vid Ja, vid
enstaka upprepade
tilfallen tilfallen

Oslo Aldri Sjelden 1-2 Gangeri  Ukentlig Daglig
maneden

Bergen Sjeldnere 1-2 gangeri  ukentlig Daglig

eller aldri maneden

Kgbenhavn Mindreend  1-2 gange om 3-4 gange om Mer end 4

1-2 gange om maneden maneden gange om
maneden maneden

Som det fremgar av tabellen, er det en vanskeligere & sammenligne svarfordelingene pa
dette spgrsmalet enn pa det forrige. Seerlig gjelder dette Malmg, hvor det (bortsett fra
alternativet "Ej forekommit") ikke sparres om hyppighet. Svarfordelingen for byene
samlet er gjengitt i tabellen nedenfor.

Tabell 3.14 Kontakt med lokale lag (Bydelspolitikere, alle byene)

Aldri Skjelden Middels Middels ofte Ofte
skjelden
Malmg 35,6 (7,3) (30,7) (11,2) (14,4)
Stockholm |17,1 38,9 44
Oslo 7,1 50,9 30,2 9 0,5
Bergen 35,2 45,5 15,9 2,3
Kgbenhavn 65,1 20,6 1,6 12,7

Her er det enklest & sammenligne Oslo, Bergen og Kebenhavn, siden svarkategoriene er
grovt sammenfallende. Alt i alt ser det ut til at kontakthyppigheten er haytest i Bergen,
hvor i alt 63,7% av de spurte oppgir & ha kontakt med lokale lag manedlig eller oftere.
Tilsvarende er 39,7% i Oslo og 34,9% i Kgbenhavn.

For Malmgs del, vet vi bare at 35,6% aldri har hatt kontakt med lokale foreninger, en
langt hgyere andel enn i Oslo og Stockholm. Stockholm er vanskelig a plassere, siden vi
ikke vet hva respondentene mener med for eksempel "Ja, vid upprepade tilfallen".
Rangeringen av byene er dermed meget tentativ: Det kan synes som om hyppigheten er
starst i Bergen, etterfulgt av Oslo, Kgbenhavn, Stockholm og Malmag.

3.4.4 Oppsummering - kontakt

Sammenligningen av byene har vist seg a veere litt problematisk, pa grunn av betydelige
ulikheter i spgrsmalsformulering og svaralternativer. En tentativ rangering av byene ut
ifra kontakthyppighet mellom bydelspolitikere og innbyggere og lag fremkommer i
tabellen nedenfor.
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Tabell 3.15 Rangeringer av byene, kontakt mellom bydelspolitikere og innbyggere/lokale
lag

Kontakt, innbyggere Kontakt, foreninger og lag

Ofte Kgbenhavn, Stockholm Bergen

Middels Oslo, Malmg
ofte
Sjelden Bergen

Oslo, Kgbenhavn

Stockholm, Malmg

Vi har tidligere i dette avsnittet satt opp falgende rangering av byene, ut ifra
innbyggertall, omfang av desentraliserte oppgaver og desentralisert myndighet:

Tabell 3.16 Rangering av byene etter innbyggertall, desentraliserte oppgaver og

myndighet
Gjennomsnittlig antall Omfang av desentraliserte | Omfang av desentralisert
innbyggere i bydelene oppgaver myndighet
Stockholm* Kgbenhavn Kgbenhavn
Kgbenhavn Stockholm * Stockholm*
Malmg Malmg Malmg
Oslo Oslo Oslo
Bergen** Bergen** Bergen**

* Dagens ordning med 18 bydeler
** Tidligere ordning med 12 bydeler

Med hensyn til kontakt med innbyggere, antyder tabellene at kontakten er starst i byer
hvor bydelene har starst gjennomsnittlig starrelse: Kgbenhavn og Stockholm har mest
oppgitt kontakt, og har ogsa de starste bydelene. Oslo og Malmg har middels ofte
kontakt, og middels store bydeler. Mansteret blir neer omvendt nar det spgrres om kontakt
med lokale foreninger og lag, som er mest utbredt i Bergen, og minst i de svenske byene.
Men her kan det godt tenkes at nasjonale ulikheter spiller inn.

Nar den oppgitte kontakten med innbyggere er hgyest i Kgbenhavn og Stockholm, er
dette godt i samsvar med hypotesen om at gkt omfang av desentraliserte oppgaver og
myndighet stimulerer til slik kontakt. I alle fall synes det rimelig & anta at den lave
kontakten mellom bydelspolitikere og innbyggere i Bergen hadde & gjere med det lave
omfaget av desentralisering far bydelsreformen.*

Det er verdt & merke seg at hyppigheten av kontakt her er sett fra bydelspolitikernes side.
Nar bydelene i Stockholm er mer enn dobbelt s& store som i Oslo, vil den enkelte
bydelspolitiker i Stockholm ha dobbelt s& mange innbyggere "bak seg" som hans kollega
i Oslo. Dermed kan det hevdes at en kontakt i maneden for en bydelspolitiker i
Stockholm egentlig er 2 sammenligne med en kontakt annenhver maned i Oslo, fordi det
da vil veere samme andel av innbyggerne som har hatt kontakt.

Konklusjonen er dermed at datamaterialet ikke understgtter en hypotese om at gkt
bydelsstarrelse farer til svekket kontakt mellom bydelspolitikere og innbyggere, sett fra
bydelspolitikernes stasted. Men det ma da tas i betraktning at de tilgjengelige
undersgkelsene bare til en viss grad er sammenlignbare.

* Dette fremkom ogsa i evalueringen av bydelsforsgket i Bergen.
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3.4.5 Holdninger: Bydelsutvalgenes handlingsfrihet

Spersmalsformuleringene i undersgkelsene til politikere varierer sterkt med hensyn til
hvilke spgrsmal som er stilt. Det eneste spgrsmal som er noenlunde sammenlignbart for
de fem byene, er spgrsmalet om hva som hemmer bydelsutvalgenes handlingsfrihet. |
Oslo og Bergen er formuleringene identiske. Politikerne bes om a ta stilling til en pastand
om at faringer fra kommunens sentrale politiske organer hemmer styringsmulighetene. |
Kgbenhavn er spgrsmalet om bydelsutvalgets fullmakter er for snevre, og om forholdet til
bystyret hemmer politikerens arbeide. | de to svenske byene er det inkludert en rekke
forhold som kan hemme handlingsfriheten, her er gkonomi, fullmakter og politisk styring
inkludert.

Spersmalsformuleringene i de fem undersgkelsene er som fglger:

Malmag: | vilken utstrackning anser Du att nedanstaande faktorer begramser
handlingsutrymmet i Ditt stadsdelsfullmaktige? (20) (1. Kommunens ekonomi, 2.
Stadsdelsfullméktiges formella kompetens, 4. Kommunfullméktiges formella beslut)

Kgbenhavn: Hvor dekkende synes du falgende utsagn er: 6. Bydelsradets
kompetenceomrader er for sneaevre, 7. Forholdet til Borgerrepresentationen h&@mmer mit
politiske arbeide

Oslo: Hvor enig er du i falgende pastander? (31) Byradet og bystyret legger sa sterke
faringer pa bydelen at bydelsutvalgets reelle styringsmuligheter er helt marginale

Bergen: Hvor enig er du i falgende pastander? (36e) Bystyret legger sa sterke faringer pa
bydelen at bydelsutvalgets reelle styringsmuligheter er helt marginale

Stockholm: Stadsdelsndmdarnas beslutsfattande begransas av olika "yttre™
omstendigheter, som insrkanker handlingsmdjlightarna. | vilken utstrakning anser du att
nedanstaende faktorer begransar stadsdelsnamdarnas handlingsutrymme? (14) 1.
Kommunens ekonomi, 2. Stadsdelsfullméktiges formella kompetens, 4. Styrningen fran
stadshuset

| tabellen nedenfor er det vist hvilke skalaer av svaralternativer som er benyttet i de fem
undersgkelsene. Svarfordelingene er ordnet slik at tallene i kolonnene skal veere grovt
sammenlignbare.
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Tabell 3.17 Svaralternativer, oppfatninger om bydelsutvalgets frihetsgrader
(Bydelspolitikere, alle byene)

Meget Stor Liten Meget Vet ikke/-
stor begrens-  begrens- liten usikker
begrens-  ning ning begrens-
ning ning

Malmg: Frihet hemmes av | Mycket  Ganska  Ganska ~ Mycket  vetej

gkonomi, fullmakter, stor stor liten liten

bystyret

Kgbenhavn: Fullmakter er |1 hgj grad | nogen | be- Slet ikke

for snevre, bystyret svekker grad greenset

frihet grad

Oslo: Kommunale faringer |Helt enig Noksa Noksa Helt

svekker styring enig uenig uenig

Bergen: Kommunale Helt enig  Noksa Noksa Helt

faringer svekker styring enig uenig uenig

Stockholm: Frihet hemmes | Begrénsni Stor Liten Ingen

av gkonomi, fullmakter,
bystyret

ngen ér:
Mycket
stor

| Tabell 3.18 nedenfor er svarfordelingen pa disse sparsmalene for byene samlet

presentert.
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Tabell 3.18 Oppfatninger om bydelsutvalgets frihetsgrader (Bydelspolitikere, alle byene)

Meget Stor Liten Meget Vet ikke/-
stor begrens-  begrens- liten usikker
begrens-  ning ning begrens-
ning ning

Malmg: Frihet hemmes av | 56,10 36,10 5,37 0,98 1,46

gkonomi
Malmg: Frihet hemmes av | 10,24 25,85 35,12 21,95 5,85
fullmakter

Malmg: Frihet hemmes av | 34,15 40,49 17,56 3,90 3,41
bystyret

Kgbenhavn: Fullmakter er |36,51 42,86 7,94 9,52

for snevre

Kgbenhavn: Bystyret 39,68 30,16 7,94 20,63

svekker frihet
Oslo: Kommunale fgringer | 35,38 38,21 21,23 2,83
svekker styring
Bergen (10)*: Kommunale |57,14 28,57 11,43 2,86
faringer svekker styring
Bergen (2): Kommunale 22,22 38,89 27,78 11,11
faringer svekker styring

Stockholm: Frihet hemmes | 53,71 35,43 7,43 2,29
av gkonomi

Stockholm: Frihet hemmes | 7,43 34,86 45,14 12,00
av fullmakter

Stockholm: Frihet hemmes | 38,29 53,71 6,29 0,57
av bystyret

* Bergen (10) er politikerne i de 10 bydelsutvalgene fra den "gamle” ordningen, Bergen (2) er
bydelsforsgket i to bydeler.

Siden formuleringene ikke er identiske, ma tallene tolkes med varsomhet. La oss farst se
pa spegrsmalet om hvorvidt politiske faringer fra bystyret svekker den lokale
handlefriheten, slik bydelspolitikerne ser det. Her fremgar det at 57,14% av
bydelspolitikerne i den gamle bydelsordningen i Bergen (10 av de 12 bydelene) er helt
enige i at dette er tilfelle. Det er bare 14,29% som er helt eller noksa uenige i pastanden.
Vi ser imidlertid at bydelspolitikerne i de to forsgksbydelene var dramatisk mindre enige i
denne pastanden, ved at bare 22,22% var helt enige.

I Oslo er bydelspolitikerne noe mer enige i pastanden enn i forsgksbydelene i Bergen,
altsa en indikasjon pa at den kommunale styringen av bydelene oppleves som noe
sterkere i Oslo enn i Arna og Loddefjord.

I Kabenhavn er det 39,68% som i hgy grad mener at ”Forholdet til
Borgerrepresentationen heemmer mit politiske arbeide”. Dermed er holdningen her
omtrent som i Oslo. Men sparsmalet er litt forskjellig, og mange kan ha tolket andre ting
en konkret politisk styring inn i spgrsmalet.

Bydelspolitikerne i Stockholm er noe mer enige i at "Styrningen fran stadshuset”
innskrenker handlingsfriheten enn det deres kolleger i Malmg er. 74,6% mener at
styringen utgjgr en meget stor eller ganske stor begrensning i Malmg, mens tilsvarende
for Stockholm er hele 92%. Den overordnede politiske styringen oppleves altsd som noe
tettere i Malmg enn i Stockholm.
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Litt tentativt er hovedinntrykket at styringen oppleves som minst patagelig i de to
forsgksbydelene i Bergen, middels sterk i Kagbenhavn, Oslo og Malmg, og sterkest i
Stockholm og i de gamle bydelene i Bergen. Her er det seerlig Kgbenhavn som er
vanskeligst & plassere.

Vi ser videre at det er gkonomien som oppleves som den mest "hemmende” faktoren i
begge de svenske byene. Flertallet mener at gkonomien svekker handlefriheten i meget
stor grad. Det er imidlertid fa som klager over kompetanseomradet, mens ”Styrningen
fran stadshuset” regnes som middels viktig.

| Kgbenhavn er det mange som mener at bydelenes kompetanseomrader er for snevre,
langt flere enn i Stockholm.

3.4.6 Oppsummering - holdninger

Resultatene stemmer ganske godt overens med det man kunne forvente ut ifra en
vurdering av andre opplysninger vi har om bydelenes fullmakter og frihetsgrader.
Svarfordelingene indikerer at styringen er sterkere i Stockholm enn i Oslo og Malmg, og
at bydelsforsgket ga store endringer i styringen i Bergen — noe som ogsa var i trad med
intensjonene i bydelsforsaket.

Holdningene i Kgbenhavn avviker en del fra dette. Andre opplyshinger om
bydelsforsgket i Kgbenhavn (se spesielt litteraturgjennomgangen) tyder pa at
kompetanseomradet til de fire bydelene var bredere enn i neon annen by bortsett fra
Stockholm, og at det antagelig var langt svakere politisk styring fra bystyret enn i noen av
de andre byene. En tolkning av dette er at evalueringen ikke fanget opp mange viktige
sider ved bydelsforsgket, men en alternativ tolkning er at svarfordelingen er uttrykk for
en protestholdning, hvor man konsekvent krysser av for mer negative alternativer enn det
egentlig er dekning for. Kontakten mellom sentrale og lokale politikere ser for eksempel
ut til & ha veert helt minimal.*’

3.5 Kagbenhavn

3.5.1 Historikk, desentraliserte oppgaver, evalueringer

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

| bydelene Indre @sterbro, Indre Narrebro, Kongens Enghave og Valby ble det i lgpet av
hgsten 1996 opprettet egne administrasjoner, ledet av hver sin bydelschef. Det ble samme
ar gjennomfgrt alminnelige valg til bydelsradene i Indre @sterbro, Indre Narrebro og
Valby, mens bydelsradet i Kongens Enghave i farste hand ble oppnevnt av borger-

" Nils Peter Pedersen, bydelschef i Valby bydel, beskriver i et notat forlapene under en serie
mgter mellom bydelspolitikere og medlemmer av ulike utvalg i Borgerrepresentasjonen angaende
viderefgring av bydelenes prosjekter etter forsgkets opphgr. Han skriver blant annet at *’Det giver
dog stof til eftertanke, at farste gang politikere fra bydele og de centrale stdende udvalg mades,
m.h.p. udveksling af erfaringer er, nar det er besluttet, at bydelsforsggene skal ophare.”
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representasjonen.*® Senere ble det ogsa gjennomfert valg til bydelsrad i denne bydelen.
De fire forsgksbydelene har i alt 136839 innbyggere. Dermed ble mer enn en fjerdedel av
innbyggerne i Kgbenhavn bergrt av forsgket. Bydelsradene hadde 21 medlemmer.
Bydelsradene fikk betydelige politiske beslutningsfullmakter mht. driften av sine
ansvarsomrader, dog med en rekke begrensninger.

Det er stor variasjon i stgrrelse forsgksbydelene imellom. De to sterste bydelene er om
lag tre ganger sa store som den minste. Sammenlignet med Oslo, er forsgksbydelene i
Kgbenhavn store. Selv den minste bydelen, Kgs. Enghave, har like mange eller flere
innbyggere enn syv av bydelene i Oslo. Den nest minste er pa sterrelse med de starste i
Oslo, og de to starste er mer enn dobbelt s& store som gjennomsnittet i Oslo. Med 34210
innbyggere i gjennomsnitt, er Kgbenhavns forsgksbydeler de nest stagrste blant de seks
byene.

Borgerrepresentasjonen i Kgbenhavn bestemte den 13/6 2000 at det skulle avholdes
folkeavstemning om sparsmélet 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 & gjennomfare en bydelsreform i hele
kommunen. Valby bydel var den eneste med flertall for bydelsreformen. Andelen nei-
stemmer var 60,3% i forsgksbydelene mot 68,6% i de gvrige bydelene. S& mange som
seks bydeler hadde mer enn 70% nei-stemmer, og ingen av disse bydelene var
forsgksbydeler.

Som en fglge av avstemningsresultatet vedtok flertallet i borgerrepresentasjonen den 16.
november 2000 & avslutte bydelsforsgket og avvikle forsgksbydelene.
Bydelsforvaltningene skal nedlegges innen utgangen av ar 2001.

Bydelsforsgket ble evaluert av firmaet PLS Consult. Sluttrapporten fra evalueringen (PLS
Consult 2000) besto av to delevalueringer; en av de administrative aspekter, en om
demokratispgrsmal. Folkeavstemmingen om bydelsreform ble evaluert av NIBR (Klausen
2001). Datagrunnlaget for evalueringen var en telefonsurvey til i alt 3018
stemmeberettigede innbyggere i Kgbenhavn kommune. Bydelsforsgket pa Indre @sterbro
ble evaluert av forskere ved Roskilde Universitetscenter, ogsa med hensyn til malet om
styrket lokaldemokrati (Hansen og Magnussen 2001).

3.5.2 Hva undersgkelsene viser om stgrrelse og demokratisk styring

Evalueringen av bydelsforsgket (PLS Consult 1999) fokuserer delvis pa forhold som
gjelder for forsgket som helhet, altsa alle fire bydeler, delvis pa variasjoner bydelene
imellom. Nar det gjelder resultatene som gjelder for forsgket samlet, kan disse knyttes til
spgrsmalet om starrelse ved at man tar gjennomsnittstarrelsen i betraktning. Som nevnt
ovenfor er forsgksbydelene i Kgbenhavn blant de sterste i Skandinavia. Dermed er det et
visst grunnlag for & knytte funnene fra evalueringen til bydelenes starrelse. Videre kan
bydelenes oppgaveportefglje tas i betraktning. PLS Consult papeker selv sammenhenger
mellom for eksempel oppgaver og politisk deltagelse, og disse funnene vil bli omtalt.
Resultatene som gjelder de enkelte bydeler kan mer direkte knyttes til bydelsstarrelse.

“8 Bystyret

9 Aftale om bydelsordning i Kabenhavns Kommune, inngétt av Socialdemokratiet, Radikale
Venstre, Socialistisk Folkeparti, Enhedslisten og Solidarisk Alternativ i Kebenhavns Radhus.
Kilde: Beslutningsprotokol for ordingrt mgde den 13. juni 2000. (BR 302/2000).
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3.5.3 Effektiv representasjon

Sammensetning av bydelsutvalg og antall bydelspolitikere

Bydelsradene i Kgbenhavn hadde 21 medlemmer. Sammenlignet med mange andre byer,
er dette et forholdsvis hgyt antall. Medlemmene ble valgt ved alminnelige valg.
Intensjonen var opprinnelig & avvikle valg i to av bydelene, og la de to andre
bydelsradene bli oppnevnt av Borgerrepresentasjonen. Ved oppstarten av forsgket var det
imidlertid bare et av bydelsradene som ble oppnevnt, nemlig Kgs. Enghave. Det ble
avviklet valg til de tre andre bydelsradene i 1996. Sterke innvendinger mot oppnevning
av bydelsrad i Kgs. Enghave farte imidlertid til at det ble avviklet valg ogsa til dette
bydelsradet, i forbindelse med lokalvalget i 1997.

Valgdeltagelsen ved bydelsradsvalgene er gjengitt i tabellen nedenfor.

Tabell 3.19 Valgdeltagelse ved valg til bydelsrad i Kgs. Enghave (1997), Indre
Ngrrebro, Indre @sterbro og Valby (1996). prosent

Kgs Enghave Indre Ngrrebro Indre @sterbro Valby

54,3 36,7 39,4 43

Nar valgdeltagelsen var vesentlig hayere i Kgs. Enghave enn i de gvrige bydeler, skyldes
nok dette delvis at dette valget ble avviklet samtidig med lokalvalget i 1997.
Valgdeltagelsen ma generelt betegnes som lav.

Det hgye antallet medlemmer av bydelsradene ga forsgksbydelene en bred kontaktflate
mot innbyggerne. Det var i gjennomsnitt 1629 innbyggere pr. politiker, om lag halvparten
sd mange som i Stockholm. Samtidig var det ingen politisk integrasjon mellom
styringsnivaene. Det ble spesifisert i lov om bydelsforsgket at ingen bydelspolitiker
samtidig kunne inneha verv i borgerrepresentasjonen.*® Kombinasjonen av mange
bydelspolitikere og bred kontaktflate, manglende politisk integrasjon og direkte valg gjer
at bydelsradene i utgangspunktet hadde meget hgy grad av effektiv representasjon.

Politisk deltagelse og innflytelse utenom valg — analysen fra PLS Consult

PLS papeker at bydelsforsgket kan ses pa som et ledd i utviklingen fra en mer rendyrket
form for representativt demokrati mod en styreform med bedre muligheter til & trekke inn
medborgerne fortlgpende.

En vanskelig gkonomisk situasjon i Kgbenhavn kommune gjorde det ngdvendig med
nedskjeeringer i bydelene. PLS papeker at dette har gitt bydelsradene darligere muligheter
til 2 imgtekomme lokale gnsker, noe som kan ha skadet muligheten for a gke deltagelse.
Endelig trekker PLS frem at en del oppgaver som ikke ble lagt ut hemmet radenes
muligheter for & fremme deltagelse. Dette gjaldt spesielt byplansaker.

PLS papeker at det ikke var lett for medborgerne & holde oversikt over hvordan ansvaret
var fordelt mellom bydelene og kommunen sentralt. Dette kan ha skapt en falelse av at
bydelsradene ikke hadde s mye de skulle ha sagt, noe som kan ha svekket
engasjementet. De trekker sarlig frem investeringssaker innenfor barnehagesektoren,

%0 »Ingen kan dog samtidig vare medlem af Borgerreprasentationen og af et bydelsrad. Et
medlem af Borgerrepreesentationen, der veelges til et bydelsrad, udtraeder af
Borgerrepraesentationen. Tilsvarende udtraeder et bydelsradsmedlem ved valg til
Borgerreprasentationen.” (Fra Lov om kommunernes styrelse, § 65 e. stk. 3)
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samt hvilke gater og veier som hgrer inn under bydelens ansvarsomrade. Ogsa manglende
myndighet i byplansaker kan ha hemmet engasjementet.

Bydelspolitikerne la stor vekt pa malsetningene knyttet til a styrke lokaldemokratiet. | alt
70% av medlemmene av bydelsradene prioriterte denne malsetningen hayest, mot 22%
som prioriterte tilpasning av tjenester til brukernes behov, 7% & skape billigere offentlige
tjenester og 2% a fatte beslutninger hurtigere. Videre prioriterte de borgerdeltagelse
hayest (67%), mens brukerdeltagelse ble prioritert hgyest av 15% og valgdeltagelse av
17%. | Borgerrepresentasjonen var det en langt sterre tendens til & prioritere
brukerinnflytelse, det samme var tilfelle i to kommunestyrer som brukes som
sammenligningsgrunnlag (Arhus og Skive kommuner).

Sammenlignet med kommunepolitikerne, la bydelspolitikere starre vekt pa & veere talergr
for lokale personer og lag, og mindre pa a vere talergr for sitt parti eller sin liste. | Kgs
Enghave var partifokuset svakest, og det var feerrest som opplevde konflikter mellom
partiene i bydelsradet. Det er for gvrig i liten grad forskijeller i bydelspolitikernes
holdninger og oppfatninger som samvarierer med starrelse (side 221). PLS sier at
politikerne i Indre @sterbro skiller seg ut ved & ligne mer pa sine kolleger i
kommunepolitikken nar det gjelder a vaere mer knyttet til parti enn til lokalomrade, og
ved a fokusere mindre pa a trekke inn medborgerne.

Evalueringen av bydelsforsgket inkluderer en analyse av forutsetningene for & oppna
malsetningen om gkende deltagelse og engasjement i de fire forsgksbydelene. PLS
opererer med fire parametre som skal ha betydning for bydelenes demokratiske utvikling:
Borgernes sosio-gkonomiske bakgrunn (utdannelse, sysselsetting og inntekt), deres
politiske interesse (som oppgitt i innbygggerundersgkelser), deres tilknytning til bydelen
(familiestruktur, flyttehyppighet og arbeidsplass i bydelen) og graden av kollektiv
organisering i bydelen (antall foreninger som mottar stgtte fra kommunen, hvor stor andel
av innbyggerne i bydelene som deltar i organisasjonslivet).

Samlet vurderes forutsetningene for et fungerende lokaldemokrati som entydig darligst i
Kgs Enghave, og best pa Indre @sterbro. PLS hevder at utgangspunktet i Valby er godt,
men at bydelen ikke peker seg serlig ut. Indre Ngrrebro trekkes noe ned av svak
sosiogkonomisk status.

Ingen forhold taler direkte for, at bydelsforsgket vil generere hgy grad av
politisk deltagelse i Kgs Enghave (s207)

Disse resultatene er meget interessante i lys av utfallet av folkeavstemmingen om
bydelsreform. Oppslutningen var lavest i Kgs Enghave, hvor 31,1% stemte ja (tilsvarende
gjennomsnittet for Kgbenhavn utenfor bydelsforsgket). Ellers treffer resultatene darlig:
Valby hadde hgyest ja-prosent, og Indre @sterbro lavere enn Indre Narrebro.

Oppsummering — effektiv representasjon

Kombinasjonen av et hgyt antall bydelspolitikere (21 i hvert bydelsrad) og avviklingen av
direkte valg indikerer en bred kontaktflate mellom politikere og innbyggere, og en direkte
kobling mellom lokal opinion og politikken som fares av bydelsradene. Dette er
indikasjoner pa en hgy grad av effektiv representasjon i bydelsordningen.

Dette inntrykket forsterkes av de mange tiltakene som er satt i gang for & stimulere til gkt
deltagelse og engasjement. Disse tiltakene inkluderer observatgrordninger, time-out,
folkemgter og andre tiltak.

Samtidig er inntrykket fra PLS’ rapport at det er etablert en utferlig demokratisk
infrastruktur som i forholdsvis liten grad har blitt benyttet. [sitat her?]
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3.5.4 Styringsevne

Konkrete momenter om forsgksbydelenes starrelse

Evalueringen fra PSL Consult gir fa indikasjoner pa at bydelenes styringsevne hadde
noen systematisk sammenheng med deres starrelse. Et konkret unntak er en kort
diskusjon om betydningen av starrelse for bydelen Kgs. Enghave, som med ca. 15000
innbyggere var forsgkets minste.

PLS refererer til den pagaende debatt i Danmark om optimal kommunestarrelse, og
papeker at Kgs. Enghave er en liten bydel. PLS trekker spesielt frem at bydelen i
oppbyggingsfasen har vert meget sarbar som fglge av administrasjonens beskjedne
starrelse. De viser ogsa til at det har veert diskutert hvorvidt problemer som har oppstatt i
denne bydelen, har hatt & gjere med bydelens starrelse.

Det fremholdes at sma bydeler, pa grunn av sine begrensede budsjetter og fa institusjoner
er sarbare overfor raske endringer, for eksempel som falge av lovendringer eller
endringer i befolkningssammensetning.>* Videre ma et relativt lite antall medarbeidere
handtere et meget sammensatt spektrum av befolkningsgrupper og problemstillinger, og
lopende utvikle tjenestetilbudet. Selv om folketallet er mindre i en liten bydel, noe som
reduserer omfanget av tjenestetilbudet kvantitativt, vil mangfoldigheten i oppgavene
bydelen star overfor gi et starre press pa en liten bydel enn en stor. PLS fremhever at
dette vil vaere szrlig vesentlig i en oppbyggingsfase, hvor alle tjenesteomrader skal
utvikles fra bunnen.

PLS mener generelt at bydelene har starre fleksibilitet enn ordinsere kommuner, fordi det
lavere antallet institusjoner gjer det lettere & gjennomfare samlede endringer.> Det blir
lettere a holde oversikt over endringene, og eventuelt justere dem.

Samtidig er det altsa papekt at det lave antallet tjenestesteder i den minste bydelen har
bidratt til & gjere denne mer sarbar. Kgs. Enghave har i alt hatt 22 institusjoner: 2
folkeskoler, 16 daginstitusjoner (8 av disse selveiende, 8 kommunale), 1 medborgerhus, 1
bibliotek og 2 tannklinikker. Her er det vesentlig a legge merke til at Kgs. Enghave og
Indre @sterbro ikke selv har hatt institusjoner innenfor pleie og omsorg, men har kjgpt
disse tjenestene fra kommunen sentralt. | de to gvrige bydeler (Valby og Indre Narrebro)
har bydelene selv disponert dagsentre, pleiehjem og eldreboliger. Indre @sterbro er pa sin
side en langt starre bydel enn Kgs. Enghave, og har dermed langt flere institusjoner (64)
selv om heller ikke denne bydelen har egne institusjoner innen pleie og omsorg.

Dermed har Kgs. Enghave vert en ”liten” bydelsforvaltning ikke bare pa grunn av sitt
lave innbyggertall, men ogsa fordi man ikke har hatt egne institusjoner innenfor pleie og
omsorg.

Likevel fremholder PLS at:

Hen over forsggsperioden er det dog ikke bydelens starrelse, som efter
evaluators oppfattelse har varet den isoleret set vaesentligste faktor, men i
hgjere grad bydelens forholdsvis “belastede” sociale profil. >

Kgs. Enghave er en bydel med betydelige sosiale problemer, og PLS mener det er mer
dette enn bydelens starrelse som har sarpreget bydelen. PLS papeker ogsa at de fire

*! Side 43
52 Side 211
% Side 65
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forsgksbydelene starrelsesmessig ligger pa niva med Danmarks mellomstore eller starste
kommuner, og at det derfor burde vere grunnlag for at bydelene kan styres rasjonelt.
Konklusjonen er dermed at:

Det er efter evaluators vurdering nappe kvalitative eller effektivitets-
maessige argumenter for at gare bydelene starre eller mindre.>

I en samtale fremholder bydelschef Jakob Reddersen at antall innbyggere i en bydel er
mindre relevant enn antallet personer som tilhgrer befolkningsgrupper med behov for
bydelens tjenester.”® Hvis en bydel er liten befolkningsmessig, men for eksempel har en
stor andel eldre, vil den ogsa ha et starre antall ansatte innenfor dette omradet. Samtidig
fremholder Reddersen at antallet tjenestesteder ikke bgr veere for lavt. Nar bydel Kgs.
Enghave hadde sa fa som to skoler, ble dette opplevd som i underkant.

Bydelsutvalgenes frihetsgrader

PLS fremholder at det er en forutsetning for nzerdemokratieffektene at bydelsradene er
reelt beslutningstagende organer.”® Dermed mener PLS at jo starre befgjelser”
(fullmakter) de har fatt, jo starre er deres muligheter for & involvere medborgerne i
bydelspolitikken.

| utgangspunktet hadde bydelsradene i Kebenhavn utstrakte fullmakter over sine
ansvarsomrader. Ikke minst er det verdt & legge merke til at 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 bydelsforsgket i den danske kommuneloven.*” | denne loven heter det ogs at
"Tilsynet med bydelsradene varetages af indenrigsministeren.”.®® Dermed var ikke
bydelsradene i Kgbenhavn politisk underlagt Borgerrepresentasjonen pa en sa direkte
mate som det er tilfelle for eksempel i Oslo. Politiske vedtak i bydelsradene kunne ikke
ankes inn for Borgerrepresentasjonen, men matte eventuelt bringes inn for
innenriksministeriet. Borgerrepresentasjonen hadde dermed ikke anledning til &
overprgve politiske beslutninger i bydelsradene, noe som skiller bydelsforsgket i
Kgbenhavn sterkt fra bydelsordningen i Oslo.

PLS papeker flere begrensninger i bydelsradenes fullmakter. Bydelsradene kan i liten
grad pavirke egne inntekter, siden de ikke har adgang til a skrive ut skatter. De har heller
ikke myndighet over kapitalbudsjettet, bare over driftsbudsjettet. Dermed kan de ikke
vedta & for eksempel opprette nye barnehager. Videre vises det til at Kgbenhavn
kommune har hatt en vanskelig gkonomisk situasjon, og at det derfor har veert ngdvendig
for bydelsradene a foreta en god del nedskjaeringer. PLS papeker at dette har gitt
bydelsradene darligere muligheter til & imgtekomme lokale gnsker.

Videre papekes det at det er lagt ut mye myndighet til institusjonene (skole og
barnehager), noe som svekker bydelsradets muligheter til & pavirke. Endelig trekker PLS

> Side 44

% Samtale med Jan Erling Klausen i Ggteborg, 11.6.2001.

* Side 207

*7| § 65, stk 6, av "Lov om kommunernes styrelse” heter det blant annet at "Regulativet skal
vedtages af Borgerreprasentationen efter de regler, som galder for vedtagelsen af kommunens
styrelsesvedtaegt, jf. § 2, stk. 2, og godkendes af indenrigsministeren efter forhandling med
vedkommende minister. Meddelelse om de opgaver, der i henhold til regulativet er henlagt til
bydelsradenes selvstendige varetagelse, bekendtgares af indenrigsministeren i Lovtidende.”
5§ 65, Stk. 8
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frem at en del oppgaver som ikke ble lagt ut hemmet radenes muligheter for & fremme
deltagelse. Dette gjaldt spesielt byplansaker.

Disse momentene har imidlertid veert felles for de fire forsgksbydelene, og kan dermed
ikke sees i sammenheng med variasjonene i bydelenes starrelse. Det er heller intet
grunnlag for & anta at disse forholdene ville stilt seg annerledes hvis Kgbenhavn
kommune hadde gatt inn for en annen bydelsinndeling, med sterre eller mindre bydeler
med hensyn til folketall. Her ma det ogsa bemerkes at det i Kgbenhavn kommune har
veert en szrlig engstelse for at bydelsforsgket skulle fare til at kommunen ble splittet opp
i et antall smakommuner, slik at kommunens helhet kunne bli truet.*® Det er liten grunn til
a tro at Kgbenhavn kommune for eksempel ville gatt inn for & gi bydelene
beskatningsrett, selv om deres gjennomsnittlige starrelse hadde veert starre.

Styringen av de fire forsgksbydelene

En vesentlig observasjon i evalueringen var at gkonomiske og budsjettmessige problemer
fikk stor betydning for forsgkets forlap. | falge PLS Consult er inntrykket at det ble brukt
uforholdsmessig mye tid og energi pa a diskutere stgrrelsen pa den gkonomiske rammen
til bydelene. Fordelingsmodellen ble endret av borgerrepresentasjonen hvert ar, noe som
viser at det var store vanskeligheter med & utvikle en god fordelingsmodell.®°

Bydelene hadde problemer med a planlegge gkonomisk pa sikt, fordi rammen endret seg
sa mye fra ar til ar. Bydelene hadde i 1997 fra 19,1% i overskudd til 6,9% i underskudd. |
1998 var hgyeste underskudd hele 30,4%. Det ser imidlertid ikke ut til at bydelenes
starrelse hadde systematisk betydning i denne sammenheng. Indre @sterbro og Kgs.
Enghave hadde underskudd bade i 1997 og i 1998, de to andre hadde overskudd eller naer
balanse begge ar.

PLS papeker at bydelene hadde langt snevrere muligheter enn ordinzre kommuner til a
foreta justeringer nar gkonomien kommer i ubalanse. Det meste matte ga gjennom
redusert drift, og dermed ble nedskjaeringer opplevd som meget vanskelige & handtere.

Evalueringsrapporten kommer en del inn pa de politiske styringsrelasjonene innad i den
enkelte bydel. Det fremkommer her at bydelen Indre @sterbro hadde de mest betydelige
interne politiske konfliktene. | denne bydelen var det store konflikter i forbindelse med
konstitueringen av bydelens politiske organer. Det politiske miljg ble preget av
ettervirkninger av dette. VVoteringer fulgte koalisjonene fra konstitueringen. Stor politisk
turbulens fjernet i fglge PLS fokuset fra politisk substans, og vanskeliggjorde
konstruktive diskusjoner og iverksettelse av politiske initiativer. Dette har altsa pavirket
styringsevnen. Likevel viser PLS til at de fikk gjennomfart flere lokale tiltak, og
samarbeidsrelasjonene bedret seg mot slutten av forsgket.

I de gvrige tre bydeler betegnes det politisk miljg som godt, med "lav grad av konflikt”,
"vennskapelig stemning mellom politikerne”, “uformelle relasjoner”, "felles vilje til & na
resultater”.

| forbindelse med bydelsforsgkets opphar, har forsgksbydelene sent inn forslag til
Kgbenhavn kommune om prosjekter de mener kommunen bgr viderefare etter forsgkets
avslutning. Disse forslagene er oppsummert av Nils Peder Petersen (2001). Petersens
oversikt viser at de fire bydelene har sendt inn fglgende antall forslag:

> Dette har fremkommet i en rekke samtaler forfatteren har hatt med aktarer i bydelsforsgket,
samt i avisartikler.

%0 pL_S peker sarlig p& ordningen for betaling av pleiehjemsplasser mellom bydelene og
kommunen.
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Tabell 3.20 Forslag fra bydelene til viderefarelse av forsgksbydelenes
oppgaver/prosjekter etter bydelsforsgkets opphgar. Antall forslag. Kilde:
Petersen (2001)

Bydel Antall forslag
Kgs. Enghave Bydel 13
Indre Ngrrebro Bydel 22
Valby Bydel 32
Indre @sterbro Bydel 25

Det viser seg altsa at den minste bydelen, Kgs. Enghave, ogsa er den som har sendt inn
feerrest forslag. Dette kan veere en indikasjon pa at den minste bydelen har hatt noe
mindre ressurser til & utvikle slike prosjekter, noe som kan tolkes som en indikasjon pa
lavere styringsevne. Samtidig er det grunn til & papeke at evalueringsrapporten fra PLS
Consult antyder at Kgs. Enghave kan ha kommet spesielt uheldig ut av problemene med
tilskuddsordningen for bydelene. PLS har ikke analysert tilskuddsordningen med den
hensikt & se om dette er tilfelle, men dette momentet fremkommer likevel. Dermed kan
det tenkes at en spesielt stram gkonomi, og ikke stagrrelse alene, har bidratt til det lavere
antallet prosjekter.

Oppsummering om styringsevne

Forsgksbydelene i Kgbenhavn har pa flere mater hatt en hgy grad av selvstendighet i
forhold til de sentrale politiske og administrative organer i egen kommune, sammenligne
med bydelene i andre skandinaviske byer. Blant annet var oppgaveportefgljen meget
bred, og sentralnivaet hadde ikke adgang til & overprgve bydelsradenes beslutninger
politisk. De innskrenkninger i bydelsradenes myndighet som PLS papeker er ikke stgrre
enn de som gjelder for de fleste eller alle bydelsordninger — for eksempel har ingen av de
seks kommunene en egen bydelsskatt, og det er heler ikke vanlig & gi bydelene mulighet
til a disponere over kapitalbudsjettet.

Det betydelige antall prosjekter som er igangsatt av bydelsradene indikerer at deres
styringsevne har veert betydelig. Det er farst og fremst to forhold som ser ut til 4 ha
hemmet styringsevnen. For det fgrste, de store interne politiske konfliktene i bydelen
Indre @sterbro. For det andre, de gkonomiske problemene som falge av usikkerhet og
kontroverser rundt tildelingssystemet, i en periode preget av gkonomiske nedskjeeringer -
kanskje kombinert med manglende budsjettdisiplin i bydelene.

Disse momentene kan vanskelig knyttes til bydelenes starrelse. Det eneste eksplisitte
argumentet som er knyttet til starrelse, er spgrsmalet om hvorvidt bydelen Kgs. Enghave
har veert mindre slagkraftig som fglge av sin lille stgrrelse. PLS ser imidlertid ikke ut til &
legge avgjerende vekt pa dette.

3.5.5 Helhetlig overordnet styring

Politisk styring av bydelenes omrader

Evalueringen fra PLS Consult indikerer ikke at Kgbenhavn kommune har forsgkt & utgve
politisk innflytelse pa bydelsradenes prioriteringer. Det er viktig a legge merke til at
Borgerrepresentasjonen, som vi tidligere har papekt, ikke hadde anledning til a overprave
politiske vedtak i bydelsradene. Dette gir en klar indikasjon pa at ambisjonene om
helhetlig overordnet styring pa dette punkt med ngdvendighet ma ha veert lave.
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I en samtale gir bydelschef Nils-Peter Pedersen uttrykk for at det var liten eller ingen
kontakt mellom bydelsrddene og Borgerrepresentasjonen gjennom forsgkets forlgp.®*

@konomistyring

| falge PLS Consult er inntrykket at det ble brukt uforholdsmessig mye tid og energi pa a
diskutere starrelsen pa den gkonomiske rammen til bydelene. Fordelingsmodellen ble
som nevnt ovenfor endret av borgerrepresentasjonen hvert ar, noe som viser at det var
store vanskeligheter med & utvikle en god fordelingsmodell. Det har vart manglende
felles aksept for de samlede gkonomiske rammer og spilleregler.

De store underskuddene i noen av bydelene indikerer at hensynet til helhetlig, overordnet
styring ikke fullt ut ble ivaretatt i bydelsforsgket i Kgbenhavn. Igjen er det imidlertid
vanskelig & knytte dette til bydelenes starrelse. Det virker overveiende sannsynlig at disse
problemene skyldes andre forhold enn bydelenes starrelse, og at situasjonen slik sett ikke
ngdvendigvis ville veert annerledes hvis bydelene hadde veert stagrre eller mindre mht.
antall innbyggere.

Nivakonflikter

Forsgket var preget av politisk uenighet i Borgerrepresentasjonen (BR) fra starten av.
Dette har etter PLS oppfatning vart en ulempe for etableringen av et konstruktivt
samarbeide mellom nivaene. Bydelene har vart kritiske til samspillet med kommunen
sentralt. Samarbeidet karakteriseres som tidkrevende, og det har tatt energi og ressurser
fra bydelenes arbeid. Det har veart uklare grenseflater mellom oppgaver som er plassert pa
ulike nivaer, for eksempel faglig utviklingskompetanse i skolen. Bydelene har ogsa hatt
innvendinger mot den faglige bistand fra kommunen sentralt, og klagde over en
overflatisk behandling. Innenfor noen sektorer har bydelene opplevd en vrangvilje fra
sentrale etater. Ikke minst har det skapt irritasjon i bydelene at BR ikke har gjennomfart
mange hgringer som skulle funnet sted, blant annet i plansaker.

Kommunen er imidlertid uenig i denne problemdefinisjonen. Etter kommunens
oppfatning viste bydelene manglende vilje til & fa samarbeidet til a fungere.

PLS tilbakefarer samarbeidsproblemene til den manglende politiske oppbacking av
forsgket. PLS mener at kommunen burde gitt klarere uttrykk for at det var et reellt
politisk gnske om a fa forsgket til & fungere.

Evalueringen omtaler ikke bydelene enkeltvis pa dette punkt, og omtalen av
nivakonfliktene er generelt sparsom. Dermed finnes det ingen indikasjoner pa at
konfliktnivaet hadde noen sammenheng med den enkelte bydelenes starrelse.

PLS antyder imidlertid at krefter sentralt i kommunen, bade politisk og administrativt, var
negative til at store deler av kommunens virksomheter skulle flyttes ut til bydelene.

De indikasjoner om nivakonfikter som fremkommer i evalueringen er dermed mest
knyttet til forholdet mellom bydelene og de administrative organer i Kgbenhavn
kommune. Den politiske ledelse i kommunen kritiseres for ikke & ha gitt forsgket klar og
entydig politisk oppbacking, og det fremholdes at dette kan ha hatt stor betydning for de
administrative nivakonfliktene. Men det gis ikke indikasjoner pa konflikter og spenninger
direkte mellom de politiske organene pa de to styringsnivaene.

61 Samtale med Jan Erling Klausen i Ggteborg, 11.6.2001
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Oppsummering — helhetlig overordnet styring

Det samlede inntrykk av bydelsforsgket i Kgbenhavn med hensyn til helhetlig overordnet
styring er at dette hensyn ble svakt ivaretatt. Systemet apnet ikke for politisk overpragving
av bydelsradenes prioriteringer, og det er fa indikasjoner pa at sentrale politiske organer
hadde store ambisjoner med hensyn til & styre den samlede prioriteringen i bydelene.
@konomistyringen i bydelene var problematisk, noe som delvis kan forklares med at det
ikke lykkedes a etablere et system for budsjettildeling som det var alminnelig aksept for.
Forholdet mellom styringsnivaene var tidvis anstrengt, seerlig mellom bydelene og
sentrale administrative organer, noe som delvis forklares med manglende sentral politisk
oppbacking av forsgket. Det er imidlertid vanskelig a se at bydelenes stgrrelse har hatt
noen betydning for at helhetlig overordnet styring ble svakt ivaretatt.

3.6  Stockholm

3.6.1 Historikk og evalueringer

| rene 1990-1995 gjennomfarte Stockholm kommune et forsgk med bydelsutvalg i tre
bydeler. Den 1.1.1996 ble det gjennomfart en byomfattende bydelsreform, som innebar
opprettelse av i alt 24 bydeler. Etter valget i 1998 besluttet den ikke-sosialistiske
majoriteten a redusere antall bydeler til 18. Bydelsutvalgene i Stockholm har aldri veert
valgt direkte av velgerne, men blir oppnevnt av Stadsfullméktige (bystyret). Det er 13
medlemmer av hvert bydelsutvalg.

Bydelene i Stockholm har gjennomsnittlig 41317 innbyggere, og er dermed samlet sett
starre enn i de andre fem byene. Gjennomsnittsstarrelsen er om lag dobbelt sa stor som
Oslo. Det er veldig stor variasjon i starrelse bydelene imellom: Mens starste bydel har
63826 innbyggere, har den minste 15178. Men bare fem av bydelene er mindre enn den
starste i Oslo.

Bydelsreformen ble evaluert i perioden 1996 — 2001 av en gruppe statsvitere og
gkonomer fra Universitetene i Gateborg og Stockholm, samt fra Handelsskolen i
Stockholm. Evalueringen ble presentert den 26. april 2001. Det er utgitt s& mange som 50
delrapporter fra evalueringsprosjektet, i tillegg til sluttrapporten. De fleste av dem
behandler andre problemstillinger enn demokratisparsmalet.

3.6.2 Hva undersgkelsene viser om stgrrelse og demokratisk styring

Med sitt store antall delrapporter og sin relativt brede faglige innfallsvinkel ma
rapporteringen fra evalueringen av bydelsforsgket samlet sett betegnes som dekkende.
Imidlertid fokuserer analysene av demokratisk styring i liten grad pa variajoner i
bydelenes starrelse. | mange tilfeller er alle bydeler behandlet under ett. | en del tilfeller
er det gjennomfart case-studier for a belyse spesifikke problemstillinger, men disse er
ofte bare gjennomfart i to bydeler. Dermed kan disse resultatene bare i liten grad knyttes
til sparsmalet om varerende bydelsstarrelse.

Det er ogsa slik at flere av de viktigste aspektene ved demokratispgrsmalet er behandlet
analysert ganske sparsomt. For eksempel er bare 11 sider i sluttrapporten viet
medborgerlig deltagelse og engasjement, og fremstillingen er knyttet til enkle
frekvensfordelinger i presentasjonen av datamaterialet. Dermed er det i mange tilfeller
ikke s& mye & trekke ut av litteraturgjennomgangen.
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3.6.3 Effektiv representasjon

Sammensetning av bydelsutvalg og antall bydelspolitikere

Bydelsutvalgene i Stockholm har 13 medlemmer. Siden gjennomsnittlig bydelsstarrelse i
Stockholm er betydelig hayere enn i de andre fem byene, er ratioen av politikere pr.
innbygger hele 3178, om lag det dobbelte av tallet for Oslo.?? Dette innebarer at
kontaktflaten mellom bydelspolitikere og innbyggere blir forholdsvis smal. Det er videre
aldri gjennomfart direkte valg til bydelsutvalg i Stockholm. Valg inngikk i det
opprinnelige opplegget for bydelsreformen, men dette ble stoppet av regjeringen.®

Konkrete momenter om demokrati og starrelse

Sluttrapporten fra evalueringen har et avsnitt hvor siktemalet er & analysere hvordan
ulikheter mellom bydelene har skapt variasjoner mellom dem nar det gjelder reformens
grad av vellykkethet.** Her er bydelenes starrelse, i betydningen antall innbyggere, en av
ulikhetene som trekkes frem. Forfatterne viser til Dahl og Tuftes resonnement om at
handlingskapasiteten i et politisk system kan gke nar starrelsen gker, samtidig som man
lettere kan tilpasse beslutninger til innbyggernes preferanser i sma systemer.®® Andre
ulikheter inkluderer sosio-gkonomiske ulikheter, hvorvidt bydelene har vart involvert i
bydelsforsgket i forkant av reformen, samt skillet mellom sentrumsbydeler og
drabantbydeler.

Auvsnittet er ganske kortfattet (3 Y% side), og forfatterne velger a ikke tolke resultatene av
analysen serlig langt. Resultatet som fremkommer mht. starrelse, er at politikere i
bydeler med mange innbyggere gnsker a desentralisere flere oppgaver til
stadsdelsndmderna enn sine kolleger i mindre bydeler. De er samtidig mindre positivt
innstilte til reformen.

Samlet sett fremhever forfatterne sosio-gkonomisk struktur som den viktigste
forklaringsvariabelen mht. bydelspolitikernes oppfatninger. Det fremheves at det er en
«klassdimension som paverkar hur de fortroandevalda i stadsdelarna definierar sin roll»

Ut over dette avsnittet er ikke bydelenes starrelse (savidt vi kan se) berart eksplisitt i
analysen av bydelsdemokratiet i evalueringens sluttrapport.

Politisk deltagelse og innflytelse utenom valg - Konklusjoner fra evalueringen

Hovedkilden til konklusjoner om politisk deltagelse og innflytelse er sluttrapporten, samt
delrapport nr. 24 (Sandqvist 1999).

Sandqvist viser til at de politiske partiene vektla ulike strategier i arbeidet med
demokratisparsmalet ute i bydelene. Folkpartiet la serlig vekt pa bruken av apne mgter i
bydelsutvalgene, og det fremkommer at oppmatet pa disse var sapass stort at det
overrasket skeptikerne (ikke minst i Moderaterna) - man regner med et gjennomsnitt pa
30-50 oppmaette. Socialdemokraterna har veert skeptiske til bruken av apne mater, delvis
fordi man har veert redd for at folk bare vil mgte opp under sveert kontroversielle saker, og
at debatten da vil bli lite konstruktiv.

Socialdemokratarna har pa sin side gjort forsgk med «radslsag» eller «ting», nermest en
slags seminarer over en eller to dager, hvor medborgere inviteres til a delta i diskusjoner

%2 Se tabellen farst i kapittel 2.

% Kilde: Sluttrapporten fra evalueringen, side 144

84 «Stadsdelerna och deras egenskaper», s. 117 - 120.

% Dette er det samme resonnementet som ligger til grunn for mange av antagelsene i dette notatet.
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med hverandre, politikere og tjenestemenn. Her har imidlertid deltagelsen veert sveert
smal. Andre tiltak inkluderer fast treffetid for bydelspolitikere, som skal ha gitt en stgrre
apenhet mellom de fremmatte og politikerne enn det mange vil legge for dagen pa et stort
apent mgte. Dette antyder at den psykologisk «avskrekkende» effekten av starrelse kan
veere relevant ogsa pa et mgte i en bydel. Mange vil i alle fall veere redde for a ta ordet pa
et offentlig mete, og denne effekten slar nok inn selv om det «bare» er 40-50 mennesker
til stede. Dermed har det mindre & si om bydelen har 15000 eller 60000 innbyggere.

Sumdqvist kommer ogsa inn pa spgrsmalet om hvorvidt bydelsreformen har bidratt til a
vitalisere partilivet, og her er konklusjonen ganske negativ. | fglge Sundqvist er det
«nesten umulig» & vise til noen virkninger pa partilivet. Dette er forgvrig i samsvar med
funnene i Malmg (Petersson 1999). Den manglende vitaliseringen har veert en stor
skuffelse for partiene, som har satset forholdsvis mye pa a omorganisere, blant annet ved
a tilpasse lokallagstrukturen til bydelsgrensene og a utdanne kandidater og ordfarere til
bydelsutvalgene. Fa foreninger har fatt nye medlemmer, og aktiviteten har ikke gatt opp.
Oppsummeringsvis var holdningen hos Socialdemokraterna i 1999 (stadig i falge
Sundqvist) at kontakten mellom innbyggere og politikere karakteriseres av mistro og
passivitet. Man tror heller ikke lenger pa at partiorganisasjonene kan vere en hovedkanal
for medborgerinnflytelse.

| 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 opplever bydelspolitikerne at deres kontakt med
innbyggerne er blitt gradvis tettere, serlig blant de bydelspolitikere som ogsa har
politiske verv sentralt i kommunen.

Det viser seg at andelen som tror at bydelsreformen gjer detlettere a pavirke
lokalpolitikken totalt falt med 17 prosentpoeng fra 1996 til 1999 (fra 58 til 41%).%® Dette
gjaldt seerlig menn, lavt utdannede, eldre og arbeidere. Politisk deltagelse har ikke endret
seg, og er ganske i samsvar med det man finner i andre svenske kommuner. Defleste som
oppgir & ha hatt kontakt med kommunen for a pavirke, har hatt kontakt med tjenestemenn
i bydelen eller sentralt. Sveert fa, om lag 6%, har veert i kontakt med en politiker. Samlet
kontakt med politikere og tjenestemenn har ikke gkt siden reformen, det som har skjedd
er at mange har «overfgrt» sin kontakt til bydelene, fordi sakene de er opptatt av er flyttet
til dette nivaet.

Oppsummering effektiv representasjon

Bydelsordningen i Stockholm er pa mange mater en motsats til forsgksbydelene i
Kgbenhavn i og med at ratioen av bydelspolitikere pr. innbygger er meget lav, og at det
ikke er avviklet valg til bydelsutvalg. Kontaktflaten er dermed relativt smal, og det er en
svak kobling mellom lokal opinion og politikken som fares av bydelsutvalgene.

Opplegget for evalueringen gjar at det ikke fremkommer konklusjoner som kan knyttes til
bydelenes starrelse, utover den korte analysen av bydelsstarrelse og politikernes
holdninger. Hovedkonklusjonen er at bydelsreformen ikke har bidratt til & vitalisere
medborgernes deltagelse og engasjement i kommunepolitikken. Det er vanskelig a si om
dette farst og fremst skal forstas i lys av forholdsvis smale kontaktflaten og
representativiteten vs. lokal opinion, om bydelenes store starrelse har spilt inn, eller om

% Side 73
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det er slik evalueringen papeker, at forhapningene knyttet til gkt deltagelse og
engasjement, som er felles i de fleste byer som innfarer bydelsorndinger, er urealistiske.

3.6.4 Styringsevne

Konkrete momenter om bydelenes stgrrelse og styringsevne

Evalueringen bergrer (savidt vi kan se) ikke spgrsmalet om starrelse og styringsevne eller
spesielle styringsproblemer.

Bydelsutvalgenes frihetsgrader og styringen av bydelene. Delrapport nr. 27 (Norrbom
1999) tar spesielt for seg erfaringene til «ordfgrerne» i stadsdelsndmdarna - tilsvaende
BU-lederne i Oslo, blant annet med hensyn til lokale frihetsgrader og styringsevne. Ogsa
delrapport nr. 24 (Sandgvist 1999) tar opp dette.

Norrbom har intervjuet samtlige ordfgrande, men spgrsmalet om bydelenes starrelse er
ikke inkludert i intervjuguiden. Hovedobservasjonen angaende styrinsgevne er at de
intervjuede vurderer handlingsfriheten i forhold til overordnede politiske og
administrative instanser som god, og at de i liten utstrekning har noen innsigelser til
omfanget av sentral styring. 17 av 24 ordfgrande ansa ikke at kommunfullmaktige
(bystyret) styrte & en altfor patrengende mate, mens sju mente at bystyret la seg altfor
mye opp i bydelenes virksomhet.®” Mange var kritiske til det store antallet kommunale
haringer, hvor uttalelser ble utbedt med meget korte tidsfrister.

Nar BU-lederne spgrres om hva som hemmer styringsevnen, er det ingen som kommer
inn pa at deres bydel oppleves som for stor. De aller fleste mente at reformen hadde
styrket politikerstyringen over det kommunale tjenesteapparatet, men flere trakk frem
problemer knyttet til malstyring (foreksempel malbare definisjoner av mal).

En del av BU-lederne var av den oppfatning at «treffsikkerheten», med hensyn til det a fa
gitt service til de mest trengende, var for darlig. Man kunne i denne sammenheng tro at
dette er et sparsmal om starrelse, slik at det er lettere a ‘treffe’ lokale behov i mindre
bydeler. Sitatene som trekkes frem som forklaringer pa dette har imidlertid ikke med
bydelenes starrelse & gjere. Det gar mer pa for eksempel at det bare er de «velsituerte»
som lar sin stemme hgres, og at de ressurssvake ikke er istand til a fremsette sine krav.

To tredejdeler av BU-lederne (17 av 24) vurderte muligheten for lokale prioriteringer som
store.®® De som vurderte mulighetene som sm4, 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. Men ingen av BU-lederne trakk frem
aspekter ved bydelenes starrelse (for eksempel antall tjenestesteder) i denne forbindelse.

Sandqvist (1999) har valgt ut fem bydeler og intervjuet BU-leder, nestleder og
bydelsdirekter - i alt 15 personer. | utvalget av bydeler har starrelse vart en av faktorene,
og bade minste bydel (Skarpnack, 8722 innbyggere) og nest starste bydel (Norrmalm,
56492 innbyggere) er inkludert.®® Imidlertid er spredningen p starrelse begrunnet med
hensynet tilrepresentativitet. Rapporten er ikke strukturert bydelsvis, og resultatene
analyseres ikke ut ifra varierende bydelsstarrelse.

®" Side 15

% Side 37

% Studien er gjennomfart far antall bydeler ble redusert fra 24 til 18. | dagens ordning er starste
bydel Maria - Gamla Stan med 63826 innbyggere.
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Sandgqvists studie gir et litt mindre optimistisk inntrykk av bydelenes selvstendighet enn
hva som er tilfelle hos Norrbom (1999). Bydelenes handlingsfrihet oppleves & vere
begrenset av at det sentrale politiske nivaet ikke er tilpasset reformen, og ved at det tas for
mange initiativer sentralt, som

Overdser stadsdelsndmdarna med arbetsupgifter, centralt fastlagda
malsattningar och remisser sa att man inte hinner med att arbeta med de
utvecklingsprojekt man lagt fast p& den lokala nivan.”

I studien til Sandqvist heter det at

De intervjuades kritik mot «stadshusets» agerande gentemot
stadsdelsndmdarna &r tamligen massiv. Kénslostdmningarna ror sig mellan
dppen cynism och djup ilska.”

Kritikken retter seg bade mot et stort antall direktiver fra sentralnivaet, og mot en utstrakt
bruk av «remisser», altsa at kommunen utber seg svar pa hvordan bydelen tar sikte pa a
lose ulike problemer.

Oppsummering, styringsevne

Det fremkommer ingen konkrete funn som kan si noe om at styringsevnen til
stadsdelsnamderna har a gjere med deres starrelse. Evalueringen fremhever at den
politiske styringen over administrasjonen ser ut til & ha blitt styrket. Men delrapportene
gir litt varierende inntrykk av bydelenes handlefrihet overfor sentralnivaet. Noen steder
fremheves det at handlefriheten vurderes som meget god, andre steder er inntrykket det
motsatte. Men disse analysene er heller ikke knyttet til bydelenes starrelse.

Spersmalet om hvorvidt bydelene opplever at andre oppgaver burde veert lagt ut, og om
de opplever problemer med omfanget av oppgaver som er lagt ut, er ikke fremtredende.
Det diskuteres i liten grad hvorvidt (manglende) oppgaver farer til problemer for
bydelene mht. styring. Dette kan veere en indikasjon pa at dette ikke oppleves som serlig
problematisk. I mange tilfeller gjengir rapportene apne svar, hvor BU-ledere og
bydelsdirektgrer kan oppgi hva de gnsker. Men det er ikke oppgitt noen sitater pa at
styringsevnen hemmes av oppgaveportefaljen.

Bydelsordningen i Stockholm hgrer ogsa med til de med det bredeste omfanget av
desentraliserte oppgaver. Dette forklarer antagelig at ‘manglende’ oppgaver ikke
oppleves som noe relevant problem.

3.6.5 Helhetlig overordnet styring

Politisk styring av bydelenes omrader

Vi har i avsnittet ovenfor, om styringsevne, allerede bergrt hovedpunktene angaende den
overordnede politiske styringen av bydelenes omrader. Samtidig som en studie gir
inntrykk av stort politisk handlingsrom lokalt, girt en annen studie mange indikasjoner pa
at den sentrale politiske oppfelgingen har vart tett og detaljert. I sluttrapporten heter det
at

Antalet utsagor om saval uppféljningsbara mal som uppféljning har namlig
okat patageligt, sarskilt fr'n och med ar 1998.7

" Side 94
™ Side 66
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Bydelsdirektagrene fremhever at oppfalgingen av totalskonomien i bydelene harvart
overordnet alt annet. Samtidig oppleves de sentrale, overgripendemalene & ha blitt
tydeligere utover i perioden, etter & ha veert vage i begnnelsen.

Hovedinntrykket er dermed at bystyret i Stockholm (kommunfullméktige) har utviklet
ganske store ambisjoner med hensyn til helhetlig overordnet styring i den politiske
betydningen.

@konomistyring

Kravet til & holde budsjettet fremheves mange steder som sveert viktig. | delrapport 41
(Thorén 2001) analyseres SDN-reformen og det gkonomiske styringssystemet - om
budsjettavvikelser. Her fremkommer det at tiden etter reformen «karakteriserades av en
successiv, positiv utveckling med en kraftig forskjutning av stadsdelsnamdernas
budgetavvikelser i positiv riktning».”® Dette innebarer at budsjettkontrollen har blitt
bedre, og at dette har veert sterkt vektlagt av kommunen sentralt. Evalueringen apner for
at forbedringene kan skyldes bedret kostnadskontroll og gkt effektivitet:

De olika atgarder som omnams i beskrivningen [av Stockholm kommunes
gkonomiske styringssystem] bor tolkas som et uttryck for en ambitids,
malmedveten stravan 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 & ha blitt gjennomfart i betydelig omfang. Blant annet har det blitt stilt tallfestede
effektiviseringskrav, som har veert hgyere enn til andre virksomheter. Sluttrapporten
nevner saledes at effektiviseringskravet til SDN i 1997 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 vellyket mht. den
gkonomiske siden.

Samtidig fremkommer det flere steder, i ulike delrapporter, at det gkonomiske
styringssystemet har blitt opplevd som besvarlig. Sandqvist (1999) viser til at flere
bydelsdirektarer og bydelspolitikere opplever systemet som «ogjenomtrangligt» og at
man har problemer med a forsta hvordan ulike tilskuddsordninger fungerer i praksis. Det
vises samme sted til at budsjettfordelingen innenfor eldreomsorgen bygde pa hele 140
faktorer (1). Man har i mange tilfeller ikke vert i stand til & 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 har publikums tilfredshet me
tjenestene sunket ganske betydelig (delrapport 46, Ljunggren 2001). For eksempel viser
sluttrapporten til at kostnaden pr. grunnskoleelev har sunket med 8 - 12% fra 1996 til
1999. | samme periode har savel foreldrenes som elevens vurdering av av skolen blitt
betydelig mindre positiv.” Det fremkommer at det serlig er innenfor barn- og
eldreomsorgen det hevdes at det har vert reelle nedskjeeringer, ikke bare

" Side 195

" Side 25

" Side 28

" Se side 206-210 i sluttrapporten for neermere beskrivelse av disse resultatene, og beslektede
resultater innenfor andre tjenesteomrader.
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«effektivisering». Effektivisering defineres da som reduksjon i kostnader pr. prestasjon
uten at kvaliteten synker.

Vi kan ikke se at det i det hele tatt er gjennomfart analyser av gkonomistyringen i
bydelene som tar for seg variasjoner i gkonomistyring i forhold til variasjoner i
bydelsstarrelse. Sden bydelene i Stockholm gjennomsnittlig er de sterste i Skandinavia,
bade med hensyn til innbyggertall og desentraliserte oppgaver, indikerer resultatene at
gkonomistyring isolert sett ikke blir svekket nar bydelene er store.

Nivakonflikter

Den tredje og siste dimensjonen i var definisjon av «Helhetlig, overordnet styring» er
forholdet mellom styringsnivaene. Har forholdet mellom politiske instanser i bydelene og
sentralt i Stockholm kommune vart preget av gode arbeidsrelasjoner, eller har det veert
mye konflikter?

Det fremkommer ikke i evalueringen, savidt vi kan se, at politiske beslutninger i
stadsdelsnamderna er blitt anket eller pa annet vis overprgvd pa sentralt niva i
kommunen. Dette skyldes ikke at evalueringen ikke fokuserer pa relasjonene mellom
styringsnivaene. Tvertimot behandles dette bade i et eget kapittel i sluttrapporten og i
flere av delrapportene.

En arsak til dette tilsynelatende lave nivaet av apne politiske konflikter mellom
styringsnivaene kan vare det store innslaget av gjennomgaende representasjon i de
politiske organene. Sandqvist (1999) fant at i 1997 var hele 41% av medlemmene av
bystyret (kommunfullméktige) ogsa medlemmer av et bydelsutvalg. Tilsvarende er fra 0
til 27% av medlemmene av det enkelte bydelsutvalg medlem av bystyret. Dermed kan
man si at bydelsutvalgene i Stockholm er langt tettere integrert i resten av byens politiske
styringssystem enn det som er tilfelle i Oslo, hvor det ikke er anledning til & sitte bade i et
bydelsutvalg og i bystyret eller byradet.”

Vi har ovenfor henvist til flere av delrapportene i evalueringen, hvor det fremkommer
momenter om forholdet mellom bydelene og sentrale kommunale instanser. Samlet sett er
inntrykket at forholdet mellom styringsnivaene ikke har veert preget av «apne» konflikter,
men det er en «tdmligen massiv» kritikk mot styringen fra instanser pa radhuset overfor
bydelene.”” Mange av BU-lederne oppga at de ikke opplevde forholdet til bystyret som
spesielt styrende eller konfliktskapende, men et anseelig mindretall klaget over
detaljstyring og for snevre rammer fra bystyret. Det var ogsa 5-6 BU-ledere som hadde
meget kritiske merknader til styringen fra Stadsledningskontoret, det
sentraladministrative organet neermest under bystyret (kommunfullmaktige). Fellesfor de
kritiske merknadene er en fglelse av at instanser pa radhuset i for stor grad involverte seg
direkte i den desentraliserte virksomheten, la fgringer pa denne og i for stor grad bestemte
dagsorden i bydelene gjennom utsendelse av forespgrsler og palegg av oppgaver.

I evalueringen fremstilles oftest funn som gjelder for alle bydeler samlet, gjerne
spesifisert ved at i et antall bydeler var situasjonen slik og slik, til forskjell fra situasjonen
i et antall andre bydeler. Med andre ord identifiseres enkeltbydeler forholdsvis skjelden.
Dermed lar det seg ikke gjere & sammenligne sma og store bydeler ut ifra deres forhold til
sentralnivaet. Med hensyn til de momenter som fremkommer om forholdet mellom
styringsnivaene, virker det ikke relevant a forklare disse i lys av bydelenes samlede
starrelse. Det er antagelig mer relevant a forklare forholdet mellom styringsnivaene i lys

"® | Stockholm var det i 1997 to personer fra bydelsutvalgene som ogsa hadde ordinare verv i
kommunstyrelsen, den narmeste ekvivalenten til byradet i Oslo.
" Sandqvist 1999, side 66
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av trekk ved Stockholms politiske organisering, samt den politiske styringspraksis og
kultur

Oppsummering - helhetlig overordnet styring

Det samlede inntrykket er at sentrale politiske organer i Stockholm kommune hadde
forholdsvis hgye ambisjoner med hensyn til helhetlig overordnet styring av en
desentralisert struktur. Dette gjelder bade politiske og administrative malsetninger, ikke
minst til samlet budsjettkontroll og effektivisering, men ogsa med hensyn til politiske
malsetninger for virksomhetene. Ikke minst ssmmenlignet med Kgbenhavn er dette
patagelig.

Evalueringen gir konkrete indikasjoner pa at den «helhetlige overodnede styringen» var
effektiv ikke minst pa det skonomiske omradet, ved at budsjettdisiplinen ble stadig bedre
i arene etter reformen. Samtidig ser det ut til at de politiske styringsambisjonene, som
fremstar som ganske haye, ikke farte til noe stort omfang av apne politiske konflikter
mellom styringsnivaene. Imidlertid kan styringen ha kommet pa bekostning av
bydelspolitikernes opplevelse av selv a sette dagsorden og arbeide ut ifra egne initiativer.

Sannsynligvis har den tette politiske integrasjonen av politikere pa tvers av
forvaltningsnivaene (de 41% i bystyret som var medlemmerav et bydelsutvalg) bidratt til
at de forholdsvis hgye styringsambisjonene i ikke liten grad ble innfridd.

Det er vanskelig a knytte funnene eksplisitt til bydelenes starrelse. Det er interessant a
sammenligne Stockholm med Kgbenhavn, hvor forsgksbydelene hadde bare litt mindre
starrelse (gjennomsnittlig antall innbyggere) g hvor omfanget av de desentraliserte
tjenestene var mye av det samme. | Kgbenhavn hadde bystyret patagelig lavere
styringsambisjoner, og systemet var i langt mindre grad innrettet mot «helhetlig
overordnet styring». | denne byen viste det seg ogsa at gkonomistyringen var langt
darligere, at forholdet mellom styringsnivaene var nermest fraveerende (i alle fall
politisk) og at sentrale politiske malsetninger i liten grad hadde gjennomslag lokalt. Dette
viser at andre forhold enn «starrelse» (i begge definisjoner) antagelig har staerst relevans
for & forklare mulighetene for & drive sentral politisk styring av en desentralisert
kommune.

3.7 Malmg

3.7.1 Historikk, desentraliserte oppgaver, evalueringer

Malmg startet sitt fgrste bydelsforsgk i 1990, som et pilotprosjekt i bydelene Fosie og
Oxie i sgndre Malmg. Prosjektet ble lagt ned allerede aret etter, da den politiske
majoriteten i Kommunfullméktige (bystyret) i Malmg gikk over til de borgerlige partiene.
| 1994 var majoriteten i bystyret igjen sosialdemokratisk, og det ble vedtatt & innfgre
fullskala bydelsreform fra 1.1.1996. Det ble opprettet 10 bydeler.

Det er 19 medlemmer og 11 varamedlemmer i hvert stadsdelsfullméktige (bydelsutvalg).
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
Malmg.

Bydelsreformen i Malmg har blitt evaluert av forskere ved Lunds universitet.
Sluttrapporten ble fremlagt oktober 2000 (Hagstrém og Petersson 2000). Det er i tillegg
publisert i alt 17 delrapporter. Evalueringen av bydelsreformen omtales som en
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"demokratiutvardering”. Det fokuseres lite pa de administrative aspekter av reformen,
men mange dimensjoner ved lokal demokratisk deltagelse og styring i bydelene
analyseres.

De 10 bydelene i Malmg har i gjennomsnitt 25650 innbyggere, og er saledes noe stgrre
enn bydelene i Ggteborg og Oslo. Men bare to av bydelene er betydelig stgrre enn den
starste i Oslo, nemlig Fosie (37605 innbyggere) og Centrum (35183 innbyggere). Minste
bydel er Husie, med 20764 innbyggere.

3.7.2 Effektiv representasjon

Hva undersgkelsene viser om starrelse og demokratisk styring

Det ble gjennomfgrt to innbyggerundersgkelser i forbindelse med evalueringen av
bydelsreformen, i 1997 og i 1999. Undersgkelsene fokuserer pa fire dimensjoner:

— Interesse og engasjement

Oppfatninger om reformen

Systemtiltro

Holdninger til kommunens og bydelenes tjenester

Analysen av innbyggereundersgkelsene er publisert i sluttrapporten (Hagstrém og
Petersson 2000) samt i en egen delrapport (Hagstrém 1998). Analysene tar i meget liten
grad opp forskjeller mellom bydelene, men analyserer innbyggermassen i alle bydeler
under ett, og fokuserer pa variasjoner som fglge av blant annet respondentenes politiske
sympatier eller bydelens "ressursstyrke". Dermed gir ikke litteraturgjennomgangen
indikasjoner pa hvorvidt situasjonen i for eksempel Oxie (10792 innbyggere) er
annerledes enn i Fosie (37650 innbyggere). Litteraturgjennomgangen er mest interessant
som en innfallsvinkel til spgrsmalet om hvordan en by med bydeler med rundt 25000
innbyggere har oppnadd malsetningene knyttet til 'effektiv representasjon’. Dermed vil
det i starre grad veere re-analysen av data som kan gi en indikasjon pa variasjoner som
kan fares tilbake til bydelenes starrelse.

Interesse og engasjement

Undersgkelsen fra 1997 viser at innbyggernes interesse for samfunnssparsmal er svakt
gkende jo mer lokale saker det er snakk om. Interessen for spagrsmal som bergrer egen
bydel, eller byen Malmg, er starre enn interessen for rikspolitiske saker eller
internasjonale saker. Det samme mgnsteret 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
a ha vert i kontakt med en bydelspolitiker, og dette tallet er omtrent pa linje med andelen
som har oppgitt & hatt kontakt med en kommunepolitiker i Malmg (1999). Om lag en av
fem har hatt kontakt med en tjenestemann i egen bydel, igjen pa linje med andelen som
har hatt kontakt med en tjenestemann i Malmg kommune. Det fremgar av evalueringen at
kontakten mellom innbyggere og politikere i liten grad har blitt stimulert av reformen.

Rundt tre prosent oppgir & ha deltatt pa et mgate i eget bydelsutvalg. | Malmg var disse
mgtene apne for publikum, i motsetning til det som var tilfelle i Ggteborg og Kgbenhavn.
9% oppga a ha deltatt pa et folkemgte arrangert av bydelen.
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Innflytelse og pavirkning

Det viser seg at bare 22% av innbyggerne i 1997 mente at bydelsreformen hadde gitt
innbyggerne gkt innflytelse over den kommunale politikken. Hagstrom (1998) fremholder
at bydelspolitikerne har overdrevne oppfatninger om reformens positive virkninger pa
medborgernes innflytelse. Dette gjelder szrlig de to opprinnelige forsgksbydelene; Oxie
og Fosie.

Fa av innbyggerne (16%) mente at bydelsreformen hadde gjort det lettere & 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 "ett trots allt ganksa nedsldande resultat".”® Resultatet tolkes pa flere mater; at
reformen ikke gkte behovet for & ha kontakt med politikere (for eksempel angaende
skolesaker) eller at man likegodt kan henvende seg til det enkelte tjenestested, for
eksempel til lererene.

Om lag 5% av innbyggerne mente de hadde 'mycket store’ eller 'ganske store’ muligheter
til & endre pa kommunale beslutninger som bergrer dem selv eller deres familier. Det
viser seq at det serlig er de med en negativ oppfatning av bydelsreformen som er mest
skeptiske til sine egne muligheter i sa mate.

Mens 23% av innbyggerne mente at bydelsreformen hadde gitt innbyggerne i egen bydel
gkt innflytelse over kommunepolitikken, var det 45% som mente det motsatte, eller at
reformen ikke hadde endret dette. Om lag en av tre visste ikke eller ville ikke svare pa
dette spgrsmalet.

Identitet

Flere av rapportene fra evalueringen kommer inn pa spgrsmalet om identitet til egen
bydel. Generelt fremkommer det at tilknytningen til ulike geografiske
omrader/styringsnivaer varierer forholdsvis lite, men det er en tendens til at identiteten til
Sverige er starst, fulgt av egen bydel, Malmg by, regionen Skane og Europa til sist. Det er
seerlig eldre og ressursterke innbyggere som faler seg mest knyttet til egen bydel.

Evalueringen antyder et skille mellom "naturlige” og "konstruerte™ bydeler, og regner
Limhamn/Bunkeflo, Oxie (som tidligere var egen kommune og som ligger litt for seg
selv) og Husie til den farste gruppen, mens Centrum, Sédra Innerstaden og Vastra
Innerstaden tilhgrer den siste.

Oppfatninger om bydelsreformen

I undersgkelsen er det spurt om hvorvidt man synes at bydelsreformen var en god eller
darlig reform. Innbyggernes oppfatninger pa dette punkt viste seg a vaere ganske likelig
fordelt mellom tre grupper: De som mente at reformen var 'mycket bra' eller 'ganske bra'
var noe flere enn de som mente den var 'mycket dalig/ganska dalig', og omtrent like
mange som ikke visste eller ikke ville svare. Det var noe flere i 1999 enn i 1997 som var
positive, fordi noe farre falt i vet ikke-gruppen i 1999. Andelen som var kritiske var om
lag den samme. Evaluatorene tolker den store andelen 'vet ikke' som en indikasjon pa at

en stor del av malmoborna helt enket &r ointeresserade eller liknojda vad
stadsdelsreformen betréffar.”

Det var et klart hgyre-venstre skille mellom innbyggerne i dette sparsmalet, noe som
reflekterer skilet mellom (de positive) sosialdemokratene og de (negative) borgerlige

"8 Side 93
™ Hagstrém og Petersson 2000, side 85
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partiene i bystyret. Antegninger pa spgrreskjemaene indikerer at mange av de spurte
mente reformen var for dyr, at spesialistkompetanse innenfor noen tjenesteomrader ikke
lengre var tilgjengelig pa et sentralt sted, at Malmg er en liten og geografisk samlet by, og
at ansvarsforholdene var blitt uklare.

Det var noe flere positive til bydelsreformen i ressurssvake bydeler enn i de ressurssterke,
men dette kunne forklares med systematiske variasjoner i politisk opinion disse bydelene
imellom.

Systemtiltro

Om lag en av tre ville eller kunne ikke svare pa om deres egen bydel ledes og forvaltes pa
en god mate (1999). De kritiske var noe farre enn de positive, og det var dermed en svak
overvekt av de som mente at bydelene ble ledet pa en god mate. Det var flere som
tilsvarende mente at Malmg kommune ble styrt pa en darlig mate, og her var vet ikke-
gruppen betydelig mindre. Oppfatningene om kommunen var altsa mer bestemte, og mer
negative.

Oppsummering - effektiv representasjon

Malmgs bydelsutvalg har forholdsvis mange medlemmer (19), og dette gir en ganske bred
kontaktflate mot innbyggerne. Matene i bydelsutvalgene er apne, og det er lagt vekt pa a
stimulere til deltagelse gjennom folkemgter og andre tiltak.

Det generelle inntrykket i evalueringen er at de demokratiske malsetningene om a
stimulere til gkt deltagelse og engasjement i begrenset grad er innfridd. Bildet er ikke
entydig negativt. Det fremheves som positivt at mange har en klar interesse og tilknytning
overfor egen bydel, og at sa mange som 9% kunne tenke seg a pata seg et verv i bydelen.
Samtidig har kun 3% veert til stede pa et mgte i et bydelsutvalg, tre av fire har aldri hatt
noen kontakt med kommunepolitikere, og det viser seg at mange ikke har noen
oppfatning om spgrsmal som dreier seg om bydelspolitikken (store vet ikke-grupper).
Sma andeler mener at de har gode muligheter til & pavirke politikken, eller at
bydelsreformen har gkt innbyggernes innflytelse.

3.7.3 Styringsevne og helhetlig overordnet styring

Fokus for evalueringen

Generelt fokuserer evalueringen av bydelsreformen i Malmg pa bydelspolitikerne som
representanter for innbyggerne, og pa de prinsipielle sider ved representasjonsforholdet.
De administrative sidene ved bydelsreformen bergres i liten grad, og datagrunnlaget er i
stor grad survey- og intervjudata innhentet blant politikere og innbyggere. Analysen av
bydelenes styringspraksis fokuserer dermed mest pa forholdet mellom bydelspolitikere og
innbyggere, samt pa bydelspolitikernes forhold til bydelenes forvaltninger, serlig med
tanke pa spgrsmalet om hvorvidt det er bydelspolitikerne som har den reelle
styringsrollen i bydelene (den demokratiske innfallsvinkelen). Dette innebzrer at
spgrsmalet om bydelenes samlede "styringsevne" kommer i bakgrunnen. Vi far vite mer
om prosedyrene bak beslutningene enn om selve beslutningene - mer om "politics"” enn
om "policy".

Dermed er det vanskelig & danne seg noe godt bilde av hvor styringsdyktige bydelene i
Malmg egentlig er. Det opplyses lite om hva slags lokale initiativer bydelene har satt i
gang, og det er ingen opplysninger om graden av maloppnaelse innenfor bydelens
tjenesteomrader. Det star imidlertid en del om bydelspolitikernes frihetsgrader, og i
hvilken grad de evner & utnytte disse.
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Bydelene i Malmg fikk sine budsjettmidler hovedsakelig gjennom et rammetilskudd
(grundresurser og tillaggsresurser), som ble fordelt som en samlet sum til hver enkelt
bydel. Det foreld ingen formelle restriksjoner pa hvordan bydelsutvalgene kunne fordele
disse midlene. I tillegg ble det fordelt midler gjennom sakalte anslag, dette var
gremerkede tilskudd til bydekkende tjenester i de enkelte bydeler (slik som spesialskoler
og idrettsanlegg). Bydelenes investeringsbehov skulle dekkes innenfor rammetildelingen,
men det matte sgkes om godkjenning av prosjekter.

Dermed fremstar de budsjettmessige frihetsgrader hos bydelsutvalgene i Malmg 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 i funksjonsomrader.

Samtidig papekes det at bydelsutvalgenes frihetgrader var begrenset av flere forhold.
Bystyret (kommunfullméktige) 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 & tilby,
for eksempel skoleplass. Det fantes et antall kommunale kvalitetsoppfalgingsprogrammer
og virksomhetsplaner rettet mot standarden innenfor flere av bydelenes ansvarsomrader.
Endelig var de fleste vanlige begrensninger pa bydelenes gkonomiske handlefrihet pa
plass: Ikke mulighet til & pavirke egne inntekter, kommunal fastsettelse av avgifter,
egenandeler og satser for kjgp og salg av tjenester bydelene imellom, plikt til & balansere
budsjettet samt manglende anledning til & ta opp lan.

Santesson-Wilson (1998) beskriver bydelspolitikernes rolle i budsjettarbeidet som
forholdsvis lite aktiv. Intervjuede tjenestemenn i en av bydelene bruker ordet
'informasjon' for & 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 13 hos tjenestemennene, og at bydelspolitikerne dermed ikke
utnyttet de frihetsgrader som Ia i systemet.

I den andre bydelen i Santesson-Wilsons studie hadde bydelspolitikerne i noe sterre grad
gitt signaler om de overordnede malsetninger for bydelens virksomhet, inklusive et gnske
om satsing pa barn og oppvekst. Inntrykket er at bydelsdirektaren i denne bydelen hadde
noe mer & bygge pa med hensyn til politiske faringer i budsjettarbeidet. Samtidig bidro
den sosialdemokratiske majoriteten i bydelsutvalget til at det ikke var ngdvendig a foreta
politiske forhandlinger i bydelsutvalget om budsjettbeslutningene.

Utsagn fra ledende tjenestemenn sa vel som fra politikere tyder pa at bydelsutvalgenes
fullmakter var reelle, og at det var rom for en ideologisk vinkling av budsjettet basert pa
lokale partipolitiske prosesser. Nar dette ikke skjedde, forklares dette med passivitet fra
politikernes side. Sentrale styringssignaler betegnes ikke som videre stramt styrende.

Santesson-Wilsons konklusjon er dermed at bydelspolitikernes styring over
budsjettprosessene var utpreget reaktiv; at budsjettforslaget ble utarbeidet og forankret i
forvaltningen far politikerne fikk forelagt seg det,* og at politikerne i liten eller ingen
grad gikk inn i reelle debatter om budsjettet. | sluttrapporten fra evalueringen
fremkommer det at bydelspolitikerne i meget stor grad var enige i en pastand om at
administrasjonen var meget gode til & legge frem forslag pa linje med den politiske
majoritetens oppfatning. Det var ogsa stor oppslutning om en pastand om at
bydelspolitikernes rolle i besutningsprosessene oftest var begrenset til a granske

& Side 22
8 Side 44
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administrasjonens forslag.? Kombinasjonen av antisipasjon fra administrasjonens side og
en rolleoppfatning som "gransker" hos politikerne gjorde at bydelspolitikken fikk et lite
offensivt preg.

Daniel Holmberg (1999) har analysert beslutningsprosesser i bydelsutvalgene i to bydeler
(Fosie og Vastra Innerstaden) med hensyn til policy-omradene barneomsorg og
eldreomsorg. Datagrunnlaget er beslutningsprotokoller, intervjumateriale og kommunale
policydokumenter. | likhet med Santesson-Wilson studeres dermed to av de starste
bydelene - Fosie er stgrst, med 37605 innbyggere, Vastra Innerstaden har 29126.
Holmbergs inntrykk er at politikere og tjenestemenn ikke har noe entydig syn pa hvor
styrende de retningsgivende beslutninger i bystyret er for bydelene. Innenfor
barneomsorgen er konklusjonen at den kommunale styringen ikke er sterkere enn at reell
lokal variasjon tillates, og at lokale aktgrer har en reell mulighet til & utforme innholdet
til, og organiseringen av, virksomhetene. Innenfor eldreomsorgen er bildet ganske
sammenfallende. Selv om en betydelig overordnet styring i form av policy-dokumenter
mv. foreligger, er det rom for lokale variasjoner og tilpasninger.

Fredrik Rosengrens studie «Aktorer, relationer och makt inom stadsdelsorganisationen i
Malmé»®® bygger pd intervjudata blant bydelspolitikere. | denne studien er
hovedinntrykket at respondentene ikke har noen samlet oppfatning om relasjonene
mellom de politiske instanser i kommunen sentralt og i bydelene. Mens noen
karakteriserer forholdet som apent og direkte, mener andre at det knapt nok er politisk
kontakt mellom nivaene. Mens noen mener tilliten fra sentrale politikere «saknas», anser
andre at de sentrale politikerne «litade pa deras duglighet».

Det er dermed ogsa vanskelig & danne seg et helhetsbilde av hvordan sentralnivaet i
kommunen styrte bydelene. Hovedinntrykket er at Malmg kommune var noe mer
tilbakeholdne overfor bydelene enn det som har veert tilfelle i Stockholm. Men Rosengren
papeker at politikernes inntrykk i stor grad varierer etter hva slags verv de intervjuede
bydelspolitikerne har. I likhet med i Stockholm har mange av bydelspolitikerne i Malmg
ogsa politiske verv sentralt i kommunen. Disse politikerne har ogsa ofte viktige verv i
bydelene, som ordférande eller vice ordforande. Bydelspolitikere som ikke har slike verv
lokalt, og heller ikke sentrale politiske verv, vil systematisk oppleve avstanden til
sentralnivaet i kommunen som hgy. De opplever at sentrale politikere ikke harer pa dem,
og at de sentrale politikerne styrer bydelspolitikken i for stor grad.

| Holmbergs studie (1999) legges det ikke sa stor vekt pa de overgripende kommunale
malsetningene. Ifglge Holmberg er nasjonal lovgivning en viktigere faktor enn
kommunale malsetninger:

Kommunfullmaktiges 6vergripande mal for stadsdelsfullméktige inom
barn- ochungdomsverksamheten samt dldreomsorgen vilar tydligt pa
nationell lagstifting och utgdr knappastr nagra avgoérande styrdokument.
(...) Begransninger i stadsdelsfullmaktiges autonomi inom omradena
barnomsorg och &ldreomsorg utgérs snarare av nationell lagstiftning én av
kommunalcentral styrning. (side 50)

Oppsummering - styringsevne og helhetlig overordnet styring

Ambisjonene med hensyn til "helhetlig overordnet styring"” virker en del mer moderate i
Malmg enn i Stockholm, selv om mangel pa spesifiserte beskrivelser (dokumentstudier)
gjer det vanskelig & sammenligne helt presist. De politiske retningslinjene fra kommunen

82 Hagstrom og Petersson 2000, side 177-178
8 Delrapport nr. 2, Rosengren 1998
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sentralt var utvilsomt p& plass, men de beskrives ikke som veldig styrende.®* @konomien
beskrives som en viktig faktor mht. begrensninger i bydelenes handlefrihet.
Bydelspolitikerne mener selv at dette er den viktigste enkeltfaktoren. Men her er det nok
budsjettrammen som er mest styrende, for det er ikke slik at tildelingsordningen i Malmg
innebeerer mindre lokal handlingsfrihet enn i andre byer. Med hensyn til nivarelasjonene,
er hovedinntrykket fra evalueringsrapportene at den integrerte politiske strukturen i
Malmg (som i Stockholm) gjer sparsmalet om politiske «konflikter» mellom sentralt og
lokalt niva litt annerledes enn i Oslo. Det har veert tett politisk kontakt mellom
styringsnivaene gjennom politikere med verv pa begge nivaer, og serlig innenfor
partiene.

Inntrykket av moderat overordnet styring i Malmg gir samtidig inntrykk av at
styringsevnen i bydelene var god. Samtidig gis det et inntrykk av at bydelspolitikerne i
Malmg har veert utpreget reaktive, og at man ikke har utnyttet de frihetsgrader som ligger
I systemet.

3.8  Gateborg

3.8.1 Historikk, desentraliserte oppgaver, evalueringer

Goteborg gjennomfgrte sin bydelsreform i 1989. Det ble opprettet 21 bydeler, et antall
som er uforandret. 1989 var et innkjgringsar, og bydelsutvalgene overtok alle
virksomhetene fra og med 1.1.1990.

Bydelsordningen i Gateborg er dermed av forholdsvis gammel dato, og er ved siden av
ordningen i Oslo den eneste av de seks navaerende bydelsordningene som har veert
virksom og forholdsvis uforandret i mer enn fem ar. Imidlertid ble evalueringen av
bydelsreformen i Ggteborg ferdig i 1995, og siden den tid er det ikke blitt gjennomfart
noen evalueringer av ordningen. Dermed er det bare erfaringene fra de farste arene som
kan trekkes inn. Evalueringens sluttrapport er "Decentraliserad kommun - exemplet
Goteborg™ (Jonsson mfl. 1995), og hovedtrekk fra resultatene er ogsa gjengitt i boka
"Decentraliserad valfardsstat" (Jonsson mfl. 1997). Disse publikasjonene er det eneste vi
har & bygge pa i gjennomgangen, og dette inneberer at det kun er noen fa ganske korte
avsnitt som ligger til grunn.

Hvert av stadsdelsndmderna (bydelsutvalgene) i Gagteborg har 11 medlemmer, som
oppnevnes pa ordinzrt vis av kommunfullmaktige (bystyret), proporsjonalt med
sammensetningen av dette organet. Det har aldri blitt avviklet valg til bydelsutvalg. De 21
bydelene har i gjennomsnitt 22136 innbyggere, noe mer enn i Oslo. Differansen mellom
starste og minste bydel er stor, siden Ggteborg bade har den minste bydelen i de seks
byene (Styrso, 4487 innbyggere) og den starste utenom Stockholm (Centrum, 50661
innbyggere).

3.8.2 Effektiv representasjon

Siden det kun er 11 medlemmer i hvert bydelsutvalg, er det forholdsvis fa
bydelspolitikere pr. innbygger i Ggteborg sammenlignet med de andre byene. Bortsett fra
Bergen etter bydelsreformen 1.1.2000 er det bare Stockholm som har relativt sett lavere

8 Her er det pa plass & understreke at opposisjonspolitikerne vurderte styringen som strammere
enn posisjonspolitikerne.
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"politiker-tetthet". Den relativt lave ratioen av politikere pr. innbygger kombinert med
oppnevning av bydelspolitikere proporsjonalt med sammensetningen av bystyret,
plasserer Ggteborg blant ordningene hvor den lokale effektive representasjonen er
forholdsvis svak. Samtidig er den politiske integrasjonen mellom styringsnivaene pa linje
med Stockholm og Malmg, ved at ca. 8% av bydelspolitikerne ogsa sitter i
kommunfullméktige.

| Gateborg har matene i bydelsutvalgene vaert lukkede for publikum, en ordning som
farst ble opphevet i 2001. Denne ordningen finnes ikke i noen av de andre fem byene som
studeres, heller ikke i Stockholm eller Malmé.

Flere av bydelspolitikerne i Gateborg betegner kontakten med innbyggerne som ganske
stor. Dette gjelder serlig leder og nestleder i bydelsutvalgene, som oppgir & ha kontakt
med innbyggere opp til 2-3 ganger om dagen i gjennomsnitt.2> En representant oppgir at
han i forbindelse med spesielle saker far

sd mycket brev att jag knappast hinnar lasa dem.

Oppmagte ved "politiker-jourer™ (fast treffetid for bydelspolitikere) kan det mgte opp alt
fra to-tre eller ingen til "30-40 eller en hel uppvaktning.®® Hundretalls innbyggere kan
mgte opp i demonstrasjoner far kontroversielle vedtak i et bydelsutvalg.

Samtidig fremheves det at det spesielt er i kontroversielle saker at aktiviteten og
kontakten er sapass stor, og at aktiviteten utenom slike saker kan veere temmelig moderat.
Aktivitetene i partilagene betegnes som meget moderat; "vanligen ar det en liten trogen
skara som infinner sig".

Det ble gjennomfart to innbyggerundersgkelser, i 1989 og i 1993, i stor grad med
identiske spgrsmalsformuleringer. Siden datasettet ikke foreligger for reanalyse, skal vi
gjengi en god del av resultatene slik de fremkommer i sluttrapportene.

Interessen for saker som angar egen bydel gkte ikke i lgpet av de fire farste arene etter
bydelsreformen. Med hensyn til politisk deltagelse, ble interessen for a pata seg politisk
verv noe svekket i peroden: | 1989 oppgav hele 17% at de unne tenkt seg et politisk verv i
bydelen, tilsvarende tall i 1993 var 9%. Samtidig var det om lag like mange begge ar, 11
0g 10%, som oppgav & kunne tenke seg et politisk verv i kommunen sentralt.

Det ble videre stilt sparsmal med hvor stor mulighet man mente a ha til & endre noe
innenfor kommunens virksomhet som angar en selv eller ens familie, og her inngikk i alt
fem omrader som var lagt ut til bydelene. Innenfor omradene skole, barneomsorg samt
bibliotek og kultur var det 8-12% som mente at pavirkningsmulighetene var stora eller
mycket stora, og dissevurderingene av egne pavirkningsmuligheter endret seg ikke i lgpet
av de fire farste arene med bydelsordning. Innenfor omradet eldreomsorg gkte imidlertid
denne andelen fra 6 til 9%. Evaluator sammenfatter dette med at bydelsreformen ikke
hare gitt innbyggerne noen styrket fglelse av & kunne pavirke.

Kontakten med politikere og tjenestemenn gkte ikke fra 1989 til 1993. Det fremkommer
at omtrent 1% av de spurte hadde hatt kontakt med en bydelspolitiker i 1993 angaende en
sak som gjaldt ham personlig. Dette ganske lave tallet betegnes som i samsvar med en
annen undersgkelse, hvor det fremkommer at hver bydelspolitiker i gjennomsnitt har hatt
1 1/2 innbyggerkontakt hver maned. Disse tallene er forholdsvis lave sammenlignet med
Oslo, og gir et annet bilde enn det som fremkommer i begynnelsen av dette avsnittet. Nar

% Side 21. Alle sidehenvisninger er fra sluttrapporten.
% Side 22
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noen politikere i intervjuer har oppgitt & ha i snitt 2-3 kontakter daglig, er dette apenbart
ikke representativt for alle bydelspolitikere. Tallene er i underkant av de som blant annet
fremkommer i Oslo.

Samtidig var det hele 6% som oppga a ha hatt kontakt med en politiker i bydelsutvalget i
forbindelse med et forsgk pa & pavirke en kommunal beslutning, og dette tallet er mer i
samsvar med det vi ser i andre byer. Her ser det imidlertid ut til at deltagelse i
demonstrasjon er regnet med, i tillegg til person-til-person kontakt. 95% av de spurte
oppga at de ikke hadde gkt sin kontakt med politikere etter bydelsreformen.®’

11% oppgir a ha skrevet under pa opprop eller deltatt i demonstrasjon, en liten gkning fra
1989 til 1993.

Andelen i 1993 som trodde at bydelsreformen ikke hadde gitt "vanlige mennesker" starre
innflytelse var 69%, langt flere enn det var i 1989 som trodde at dette ville bli en virkning
av bydelsreformen (44%). Om lag halvparten av de spurte i 1993 (52%) mente at
reformen ikke hadde gjort det lettere for vanlige innbyggere & komme i kontakt med
politikere, mot bare 22% som var skeptiske til denne muligheten i 1989. Hovedinntrykket
er dermed at bydelsreformen ikke har svart til forventningene for mange av innbyggerne.
De vurderer 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 & skjatte 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 konkluderer evaluator med at
en stor del av innbyggerne i Ggteborg mente det sto bra til i egen bydel, selv om tilliten til
bydelspolitikerne var litt blandet.

Kunnskapssparsmal ble ikke stilt pa en verifiserbar mate, men det ble spurt om hvordan
innbyggerne selv vurderte sine kunnskaper om bydelspolitiken. Det fremgar at "mindre
an en fjardedel som nagonlunda véal uppger sig kanna til vilka fragor som
stadsdelsnamdarna ansvarar fr".%° Dette er betydelig lavere enn i andre byer, blant
annet Oslo, hvor 60-70% faktisk kan oppgi en eller flere tjenester. Men disse tallene er
ikke sammenlignbare.

Det er interessant at svarfordelingen pa spgrsmalet om man synes det burde vere flere
eller feerre bydeler er sammenlignbare med Oslo. Resultatene er gjengitt i tabellen
nedenfor:

Tabell 3.21 Oppfatninger om antall bydeler (Innbyggere, Gagteborg og Oslo)

Bar vaere flere | Eri tvil Bar vaere feerre | Har ingen
bydeler bydeler oppfatning
Goteborg 1993 | 3% 18% 52% 27%
For fa bydeler | Passelig mange | For mange
bydeler bydeler
Oslo 2001 1,7% 62,5% 35,7%

Oslo og Geteborg er omtrent like store mht. antall innbyggere, og har omtrent like mange

8 Side 63
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bydeler (21 i Gateborg, 25 i Oslo). Selv om svarkategoriene er forskjellige, tyder dette pa
at et slikt antall heller regnes som litt i overkant enn i underkant.

Konklusjonen i sluttrapporten er at innbyggerne i Gateborg ikke har behov for starre
kontakt med politikere eller tjenestemenn, de "lever sitt eget liv och anser sig ha
begrensade mojligheter och ett begransat interesse av att direkt paverka beslut av olika
slag".*® F4 eller ingen indikatorer pa deltagelse og engasjement har endret seg i positiv
retning de farste fire arene etter reformen, og verdiene er alt i alt ganske moderate.

3.8.3 Styringsevne og helhetlig overordnet styring

Ggteborg kommune hadde i likhet med Oslo en vanskelig gkonomisk situasjon pa
begynnelsen av 1990-tallet. Dermed var det under evalueringsperioden ngdvendig for
bydelsutvalgene a foresta ganske harde innsparingstiltak. Dette var en vesentlig faktor
mht. begrensninger i bydelsutvalgenes handlefrihet.

Bydelsutvalgene i Gateborg fikk sine tildelinger som en rammetildeling, slik det
vanligvis gjeres. Evalueringen fremholder generelt at bevegelsesfrineten hemmes av de
lover, regler og direktiver fra kommunen som gjelder for de ulike virksomhetene, men at

nagot objektivt matt pa hur den faktiska friheten utnyttjast, dvs hur stora
variationerna i namdarnas fordelingsbeslut &r, har inte statt til buds.**

Vi far vite at generelt beklager noen av de intervjuede seg over at handlingsfriheten for a
disponere ressursene begrenses av at kommunen gar inn og

sétter upp hinder for avvikande disposisjon", men at "de flasta tycks anse
att det réder ett ganska tillfredsstéllande utrymme for lokala Iésningar.*

Dette er ganske generelle merknader, og dermed er det vanskelig & sammenligne
Goteborg med de gvrige byene med hensyn til dette.

| et senere kapittel fremkommer det at mange av bydelsdirektarene reagerte pa det de
ansa som detaljstyring fra byens ledelse pa begynnelsen av 1990-tallet. Dette var szrlig
tiltak som ble satt i gang som falge av de gkonomiske problemene byen sto overfor, slik
som ansettelsesstopp.*

Det papekes at det serlig er sparsmal som faller utenfor bydelsutvalgenes
myndighetsomrade som opptar innbyggerne, i s&r plan-, byggesaks- og trafikksparsmal.**
Det var pa denne bakgrunn mye diskusjon om bydelenes "starrelse™ i betydningen deres
oppgaveportefalje.

Bydelspolitikeres styringsevne over egen administrasjon far flere positive merknader.
Politikerne oppgir a "ganske ofte" endre pa administrasjonens forslag nar disse ikke
passer med lokale forhold. | noen tilfeller ar bydelspolitikere midlertidig trukket inn
fullmakter som er delegert til deres egen administrasjon for a fa kontroll over
handteringen av sakene, for deretter a delegere myndigheten tilbake. Disse positive

vurderingene fra politikerne selv understgttes av undersgkelser blant tjenestemennene.
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Mer en to tredjedeler av tjenestemennene mener at politikeres innflytelse har gkt, og bare
noen f4 prosent mener den har sunket. *

Men hensyn til helhetlig, overordnet styring er analysene mer utfarlige nar det gjelder de
gkonomiske aspektene enn de politiske fgringene. Et kapittel er viet "Decentralisering
och ekonomi". Her fremkommer det at bydelene i Ggteborg klarte a handterte den
problematiske gkonomiske situasjonen i kommunen. Innsparingskravet for perioden
1992-94 var sa mye som 15%, og dette kravet kom pa et tidspunkt da bydelsreformen
bare var et par ar gammel. Likevel heter det at de tre bydelsutvalgene som studeres klarte
a mestre de gkonomiske problemene:

En sammanfattande beddmning baserad pa studierna ar att
stadsdelsnamderna har varit framgangsrika vid handteringen av de
bekymmersamma och tuffa ekonomiska vilkéren.*®

Det heter at det er skapt en betydelig respekt i bydelsutvalgene for givne budsjetter og
gkonomiske rammer. En gkt gkonomisk bevissthet tilskrives reformen, og det er en
oppfatning at besparinger av dette omfang ikke kune blitt gjennomfart innenfor rammene
av en tradisjonell styringsstruktur (uten bydelsreform). For det farste vises det til at
besparingene kunne skje pa en mer skjgnnsom mate etter desentraliseringen, blant annet
fordi bydelene kunne tenke mer helhetlig. For det andre hevdes det at produktiviteten
innenfor flere omré&der har gkt som folge av reformen.”’

| et annet kapittel fremheves det at kommuneledelsen har veert sveert opptatt av
gkonomistyringen. @konomistyringsrelasjonen mellom kommuneledelsen og bydelene
har veert konsentrert rundt den gkonomiske rapporteringen og de gkonomiske resultatene,
og strategiske planer har fétt tilsvarende mindre betydning. Dermed har arbeidet med
strategier og planlegging av virksomheten i stor grad ligget hos bydelene, mens
kommuneledelsen har veert spesielt opptatt av de gkonomiske sidene.

Samtidig vises det til at systemet for budsjettfordeling var under utvikling gjennom arene
som studeres, og at det oppsto uklarheter om gkonomiske ansvarsforholdene. Ggteborg
kommune hadde ikke et kriteriebasert system for fordeling av midler til bydelene de
forste arene, og dette kan ha gitt opphav til en situasjon hvor bydelene kunne ha
forhapninger om at kommunen ville baere uforutsette utgifter, serlig en kraftig gkning i
sosialutgiftene. Denne gkningen hadde sammenheng med den generelt anstrengte
situasjonen i svensk gkonomi pa begynnelsen av 1990-tallet.

Oppsummering, Ggteborg

Bydelsordningen i Ggteborg er preget av at antallet bydeler er ganske hgyt, men antallet
medlemmer i bydelsutvalgene er mindre enn i noen av de andre seks byene. Dermed er
kontaktflaten mellom innbyggere og politikere forholdsvis smal, med mer enn 2000
innbyggere pr. bydelspolitiker i bydelene i gjennomsnitt - en del flere enn i Oslo, hvor det
er 1536 innbyggere pr. bydelspolitikere. Samtidig er ordningen preget av politisk
integrasjon pa samme mate som i Stockholm og Malmg, ved at mange av
bydelspolitikerne ogsa er medlemmer av bystyret.

De lokaldemokratiske malsetningene knyttet til reformen, i form av gkt deltagelse og
engasjement, ble i liten grad innfridd. Forskjellige indikatorer iser et forholdsvis lavt niva
pa deltagelse og engasjement, og det ser ikke ut til at reformen har bedret dette. Tvert
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imot virker det som om erfaringene med bydelsordningen etter de forste arene har gitt
dem mer negative oppfatninger enn forhapningene de hadde far reformen. For eksempel
trodde ganske mange at reformen ville gi innbyggerne mer innflytelse, men langt feerre
mente at reformen faktisk hadde gitt slike effekter fire ar senere.

Samtidig tegner evalueringen et bilde av reformen som en ganske ubetinget suksess ar det
gjelder gkonomistyringen. De nyopprettede bydelene klarte & gke produktiviteten og
assimilere meget betydelige nedskjeeringer i en vanskelig gkonomisk situasjon i
kommunen.

Den helhetlige overordnede styringen ser ut til & ha hatt et sterkt fokus pa
gkonomistyringen, hvor oppfalgingen nok har vart temmelig tett. Det er vanskeligere a
danne seg et presist bilde av i hvilken grad kommuneledelsen har hatt ambisjoner om
styre den politiske kursen i bydelene, men inntrykket er at denne siden av styringen har
veert mindre ambisigs. Det fremheves at den gkonomiske styringen pa mange mater har
fatt hovedoppmerksomheten, og at planer og strategier har kommet i 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
gkonomiske rammevilkarene. Men innslaget av politisk retningsgivning var antagelig
mindre i Ggteborg i perioden som studeres enn i Stockholm senere samme tiar.

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

Det sies lite i rapporten om apne politiske konflikter mellom styringsnivaene. Det er
rimelig & forsta dette i lys av den politiske integrasjonen pa tvers av nivaene. Det er
interessant & sammenligne situasjonen i Gateborg med den ganske tilsvarende situasjonen
som de nyopprettede bydelsutvalgene i Oslo befant seg i pa samme tid. Ogsa i Oslo ble
bydelsutvalgene palagt store nedskjeeringer, men her forekom det i flere bydeler at
budsjettene ble brakt inn for avgjarelse i bystyret. Det virker som om dette ikke inntraff i
Gateborg, noe som er en indikasjon pa det lavere konfliktnivaet i den svenske
bydelsmodellen enn i den norske (mer om dette i avslutningen).

Handteringen av gkonomien og de generelt gode betyg for styringsevne indikerer at de
forholdsvis sma bydelene i Gateborg ikke har skapt uoverstigelige styringsproblemer.
Samtidig viser evalueringen at sma bydeler (i betydningen folketall) ikke er noen garanti
for folkelig deltagelse og engasjement.

3.9 Bergen

3.9.1 Historikk, desentraliserte oppgaver, evalueringer

Bergen fikk sin farste bydelsordning 1974, etter en sammenslaing med fire
omkringliggende kommuner. | perioden 1974 - 1988 hadde Bergen 20 distrikt med hvert
sitt politiske bydelsutvalg, hovedsakelig med radgivende funksjoner. 1 1989 ble de
kommunale virksomhetene innen helse- og sosialtjenesten desentralisert til disktriktene.
Antallet distrikter ble redusert til 12, og bydelsutvalgene fikk visse politiske fullmakter
over disse tjenestene.
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| 1997 startet kommunen et forsgk med omfattende politisk og administrativ
desentralisering i to av distriktene, Arna og Loddefjord, som fra na kalles "bydeler".
Bystyret besluttet i 1998 a gjare forsgksordningen permanent for hele kommunen, og den
nye bydelsordningen tradte i kraft den 1.1.2000. Antallet bydeler ble redusert til atte.
Bydelsutvalgenes politiske myndighet er utvidet til & veere pa linje med ordningene i de
andre skandinaviske storbyene.

Bydelsutvalgene i Bergen har 13 medlemmer. Far reduksjonen i antall bydeler hadde
bydelene i gjennomsnitt 18687 innbyggere. Etter reformen steg dette tallet til 28643, og
dermed gkte ratioen av innbyggere pr. bydelspolitiker fra 1437 til 2203. Dette inneberer
at dagens bydelsordning i Bergen i denne forstand har smalere kontaktflate mellom
bydelspolitikere og innbyggere enn noen annen av de seks byene untatt Stockholm.

Det er pt. ikke igangsatt noen evaluering av bydelsreformen i Bergen. Dermed er det ikke
grunnlag for a inkludere denne ordningen i gjennomgangen. Gjennomgangen vil derfor
fokusere pa bydelsordningen fra 1989 (12 bydeler) og bydelsforsgket fra 1997 (to av de
12 bydelene).

Det foreligger en evalueringsrapport av bydelsreformen i 1989 (Jensen m.fl. 1992), men
denne rapporten fokuserer helt utelukkende pa de administrative aspektene ved reformen.
Demokratiaspektene bergres ikke, og bydelsutvalgene er knapt nevnt. | gjennomgangen
av reformen er ikke bydelsutvalgene engang inntegnet i organisasjonskartet.

Det er derfor ikke relevant a trekke inn denne rapporten i gjennomgangen. Materialet som
skal gjennomgaes er hovedsakelig sluttrapporten fra evalueringen av bydelsforsgket
(Rommetvedt red. 1999). Det foreligger ogsa en del relevant materiale i rapporten ”Smatt
i stort” (Klausen og Opedal mfl. 1998), som er sluttrapporten fra et prosjekt hvor
bydelsordninger i norske byer ble sammenlignet.

3.9.2 Hva undersgkelsene viser om stgrrelse og demokratisk styring

Siden evalueringen av bydelsforsgket naturlig nok primaert fokuserer pa de to
forsgksbydelene, er det spesielt vanskelig a trekke ut konkrete sammenhenger mellom
bydelenes starrelse (antall innbyggere) og demokrati, styringsevne og helhetlig
overordnet styring. Forventningen ville i sa fall matte knytte seg til at situasjonen i Arna
(11820 innbyggere) skulle veere annerledes enn i Loddefjord (23037 innbyggere) fordi
Arna har ferre innbyggere enn Loddefjord. Nar bare to bydeler sammenlignes i dybden,
er det imidlertid mange andre forklaringsfaktorer enn antall innbyggere som trekkes inn i
analysen, og det er vanskelig a fare spesifikke forskjeller tilbake til variasjonen i
starrelse. | sluttrapporten er heller ikke antall innbyggere blant forklaringsfaktorene pa
funnene som gjgares.

Imidlertid er det relevant a ta i betraktning at de to forsgkshydelene fikk en betydelig
utvidelse av bade oppgaveportefalje og politisk myndighet. Til en viss grad kan det
trekkes resonnementer knyttet til de demokratiske virkningene av utvidet
oppgaveportefalje. Dette er et at hovedresonnementene i rapporten ”Smatt i stort”
(Klausen og Opedal m.fl. 1999). Vi skal komme tilbake til dette senere.

3.9.3 Effektiv representasjon

Sammensetning av bydelsutvalg og antall bydelspolitikere

De 12 bydelene i Bergen var kjennetegnet av lav starrelse (feerre innbyggere enn
ordningene i alle de andre fem byene), bred kontaktflate (feerre innbyggere pr. politiker
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enn i alle de andre ordningene unntatt Malmg), og svak politisk integrasjon mellom
styringsnivaene. | motsetning til Oslo var det ingen formelle sperrer mot at sentrale
politikere ogsa hadde verv i bydelsutvalgene, men dette forekom likevel i langt mindre
omfang enn i de svenske byene.*® Medlemmene av bydelsutvalgene oppnevnes av
bystyret, med en sammensetning som grovt skal tilsvare valgresultatet i kommunen som
helhet. Det er aldri blitt gjennomfgrt valg til bydelsutvalg i Bergen.

Oppgaveportefgljen til de 12 bydelene var relativt smal, og begrenset til helse- og
sosialsektoren. Sammenlignet med bydelsordningen i Oslo er forskjellen szrlig at ingen
tjenester innen barn og oppvekst var lagt ut. Bydelsforsgket (og den senere reformen)
innebar en utvidelse av oppgaveportefgljen ved at grunnskole, barnehager og
barneparker, pedagogisk-psykologisk tjeneste og ungdomstiltak ble lagt ut, i tillegg til
park og idrett, kultur og fritid, visse tekniske tjenester og aspekter ved plansaks-
behandlingen. Dermed hadde ordningen fra 1989 den smaleste oppgaveportefaljen av
byene som studeres i dette notatet, mens de to forsgksbydelene (og de atte bydelene i den
nye ordningen) har en portefglje helt i toppnivaet.

Ordningen fra 1989 var preget av at bydelsutvalgene hadde sveert begrenset beslutnings-
myndighet. I et kort avsnitt i Jensens rapport (Jensen mfl. 1992) bemerkes det at

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

| sluttrapporten fra evalueringen av bydelsforsgket fremholdes det ogsa at en av
drivkreftene bak forsgket var misngye med den lave myndigheten i bydelsutvalgene fra
bydelspolitikernes side.'® Bydelsreformen i Bergen har blitt betegnet som farst og fremst
en demokratireform, og malsetninger knyttet til revitalisering av lokaldemokratisk
deltagelse og engasjement har veert en hovedmalsetning.

Politisk deltagelse og innflytelse utenom valg

Et kapittel i sluttrapporten fra evalueringen av bydelsforsgket rapporterer resultatene fra
to innbyggerundersgkelser gjennomfart i 1997 og 1998. Ved a inkludere en
forundersgkelse og en ytterligere undersgkelse etter et ars forlgp var intensjonen a bringe
pa det rene om bydelsforsgket hadde fart til noen betydelige utslag i form av gkt
deltagelse og engasjement i forsgksbydelene.

Hovedkonklusjonen i analysen av disse datasettene er at forskjellene mellom
forsgksbydelene og de gvrige bydelene pa de fleste sparsmalene er ’sma eller helt
fraveerende”.’* Bydelspolitikerne i pravebydelene har blitt noe mer profilerte. | den
minste forsgksbydelen, Arna, er kontakten mellom bydelspolitikere og innbyggere gkt
noe, og underskriftskampanjer ser ut til a bli brukt noe mer.

De starste utslagene finnes i holdningene til de spurte: Det er flere i de to forsgksbydelene
som mener at det er enkelt & holde seg orientert om bydelspolitikken. Man tillegger

% | dagens bydelsordning er det en malsetning at 1/3 av bystyrets medlemmer skal ha verv i
bydelsutvalgene. Samtidig er kontaktflaten redusert og oppgaveportefaljen utvidet. Dagens
bydelsordning i Bergen har dermed pa mange mater mer til felles med ordningene i Stockholm og
Gateborg enn med ordningen i Oslo.

% Jensen m.fl. 1992, Side 9

100 Rommetvedt (red) 1999, side 6

%% Ibid, Side 56
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bydelsutvalgene starre betydning, og man har starre tillit til at bydelsutvalget gjar en god
jobb.

Det er veldig sma forskjeller mellom de to forsgksbydelene, og det er derfor ikke
grunnlag for & knytte resonnementer til bydelenes starrelse definert som innbyggerantall.
Noen av virkningene for forsgksbydelene kan nok tilskrives den gkte oppmerksomheten
rundt bydelspolitikken i forbindelse med forsgket, men det er ikke urealistisk a anta at
innbyggerne ogsa responderer positivt til de faktiske endringene som 13 i forsgket. Med
andre ord, man mener i stgrre grad at bydelsutvalgene har noe & si fordi de faktisk har fatt
flere oppgaver. Dette kan regnes som en type demokratisk gevinst knyttet til bydelenes
starrelse.

| resultatene fra analysene er de 10 bydelene som hadde eksistert siden 1989 inkludert
som en samlegruppe; “rest Bergen”. Disse opplysningene utgjer den beste kilden til data
om deltagelse og engasjement i den gamle bydelsordningen i Bergen. Det fremkommer at
19% visste at "Bydelsutvalget” er navnet pa det gverste politiske organet i bydelen. 8%
kunne navngi et medlem av bydelsutvalget i egen bydel. 7% hadde hatt politisk kontakt
med en bydelspolitiker, 31% hadde undertegnet et politisk opprop. Disse tallene er noe
hagyere enn tilsvarende tall for Stockholm (se dataanalysen i et annet avsnitt), hvor 5%
kune navngi lederen av Bydelsutvalget (riktignok et litt vanskeligere spgrsmal), ca. 11-
17% hadde skrevet under pa et opprop og 4-5% hadde hatt kontakt med en
bydelspolitiker. Kunnskapsnivaet er derimot en del hgyere i Oslo (2001), men ikke
deltagelsen, som er omtrent pa samme niva.

Det er ikke sa lett & vurdere disse funnene fra Bergen i lys av byelenes starrelse. Pa den
ene siden vil antagelsen (slik de ble drgftet i et tidligere avsnitt) veere at den lave
gjennomsnittsstarrelsen pa de 12 (10) bydelene tilsier generelt gode kunnskaper og hay
deltagelse; pa den annen side indikerer den smale oppgaveportefgljen og den meget
begrensede myndigheten at engasjementet er lavt. Det er vanskelig & avveie disse
antagelsene mot hverandre.

Oppsummering — effektiv representasjon

Hovedobservasjonen er at resultatene for de 10 “gamle” bydelene i Bergen ser ut til &
veere ganske mye pa linje med resultatene fra tilsvarende undersgkelser i de andre byene.
Hvis det har veert en positiv virkning av den lille bydelsstarrelsen definert som antall
innbyggere, kan denne virkningen ha blitt oppveid av den lille starrelsen i betydningen
oppaver og myndighet.

Utvidelsen av oppgaver og myndighet som falge av bydelsforsgket kan ha gitt en viss
stimulans av deltagelse og engasjement i bydelspolitikken, men gkt oppmerksomhet i
forbindelse med forsgket har nok noe av "&ren” for dette. Den korte tiden fra forsgkets
start til undersgkelsen ble gjennomfart har nok hatt sitt a si for at avvikene ble sma, men
det er umulig a vurdere dette pa en presis mate.

3.9.4 Styringsevne og helhetlig overordnet styring

Styringsevnen i de etablerte bydelsutvalgene i Bergen har etter alt & dgmme veert sveert
begrenset, og den helhetlige overordnede styringen har antagelig vart sterkere enn i noen
av de andre ordningene. Dette er imidlertid ikke knyttet til bydelenes starrelse, men til
innrettingen av bydelsreformen i 1989. Sentralnivaet har beholdt mye myndighet, blant
annet ble ikke bydelenes budsjetter utarbeidet og vedtatt i bydelene. Bydelsutvalgene var
ikke helt uten myndighet, men systemet ga dem sveert begrenset handlefrihet.
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Handlefriheten gkte formelt i og med bydelsforsgket, men det er vanskelig a trekke
systematisk leerdom om dette ut ifra evalueringsrapporten. Funnene er sterkt preget av at
perioden mellom forsgkets igangsettelse og datainnhentingen i prosjektet var meget kort.
Forsgksbydelene og resten av styringssystemet fikk ikke tid til & finne en innarbeidet
arbeidsform. Det er ogsa markant at forsgket bare fant sted i to bydeler.

Dermed kan mange av funnene mest tilskrives lokale og situasjonsbetingede forhold, og
det vil veere urimelig & knytte dem til sa vel bydelenes starrelse som til bydelsordningens
formelle struktur. Derfor fremstilles bare noen av funnene, i punktvis form.

— Undersgkelsene tyder pa at gkonomistyringen i forsgksbydelene var problematisk.
Forsgksbydelene hadde problemer med & fa kontroll over budsjettbalansen, noe som
blant annet tilskrives oppstartproblemer og systemfeil (blant annet EDB). Dette
gjorde det ogsa vanskelig for bydelsutvalgene & foreta politiske prioriteringer, noe
som indikerer en lav styringsevne.'%?

— Det var "slassing om ressursfordelingen” (side 27), fordi det ikke var etablert et
objektivt, kriteriebasert system for tildelinger.

— Det oppsto uklarheter og problemer med den administrative oppfelgingen av forsgket
fordi kommunen matte operere med to parallelle systemer, et sentralisert og et
desentralisert. Vanskeligheter i samhandlingen mellom nivaene blir sett pa som en av
de viktigste bremsene i forsgket.'®

— | falge rapporten indikerer ikke undersgkelsen at detaljstyring fra Bergen kommune
sentralt begrenset den gkonomiske disposisjonsretten i betydelig grad. Likevel oppga
noen av de intervjuede politikerne at det hadde veert eksempler pa at ”’sentrale
politiske organ har overprgvd lokale beslutninger’ og at sentrale politiske aktgrer har

’gnsket & gripe inn og diktere politikere lokalt ."**

— Noen bydelspolitikere mente at bydelsutvalget ikke maktet a utnytte det
handlingsrommet som 14 i hjemmelen for forsgket.'®

3.10 Oslo

3.10.1 Historikk, desentraliserte oppgaver og evalueringer

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

Bydelsordningen i Oslo er dermed den som har fungert lengst i bortimot uforandret form,
i de seks byene vi studerer. Det foreligger evalueringer av bydelsordningen i Oslo i tre
omganger. Bydelsforsgket 1985 — 86 ble evaluert av NIBR (Hallén 1986), mens
Rgiseland (1992a,b,c) analyserte sider ved bydelspolitikernes rolleoppfatning. NIBR har
evaluert forsgk med direkte valg til bydelsutvalg i fire bydeler i 1995 (Hagen m.fl. 1998),
og sluttfarer i januar 2002 evalueringen av forsgksvalget i 1999. | tillegg foreligger det en
evaluering av forsgket med direkte delegasjon fra bydelsutvalg til bydelsadministrasjon

' Side 135-8
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1% Det eneste unntaket er at "Markautvalget”, som ikke var en egen bydel, er lagt ned.
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(Klausen 1997). Oslo er ogsa inkludert i den sammenlignende studien av bydelsordninger
i norske storbyer (Klausen og Opedal 1999). | denne gjennomgangen skal vi sa&rlig legge
vekt pa sluttrapporten fra evalueringen av forsgksvalget i 1995, og et notat fra
evalueringen av forsgksvalget i 1999. Siden en mer fyldig gjennomgang av
bydelsordningen i Oslo skal gjennomfares i modul 1 i prosjektet som dette notatet bygger
pa, vil gjennomgangen av funn fra Oslo gjeres forholdsvis kortfattet.

Bydelene i Oslo har et smalere ansvarsomrade enn tilsvarende i de gvrige byene som er
inkludert i denne studien. Oslo er den eneste av de seks byene hvor grunnskolen ikke er
lagt ut til bydelene. 1 Oslo er heller ikke noe av pensjonsordninger og trygder lagt ut (ulikt
Gaoteborg, Kgbenhavn og Stockholm), ikke oppgaver tilknyttet aktivisering av
arbeidsledige og arbeidsformidling (ulikt Kgbenhavn og delvis Stockholm) og ingen
oppgaver innenfor teknisk sektor eller park og idrett (ulikt Bergen, Kgbenhavn og
Stockholm).

3.10.2 Effektiv representasjon

Hvert av bydelsutvalgene i Oslo har 13 medlemmer. Disse oppnevnes normalt av
bystyret, proporsjonalt med sammensetningen av dette organet. Det har veert gjennomfart
alminnelige valg til bydelsutvalgene i fire bydeler i 1995 og i 1999, i samband med
kommunevalgene disse arene.

De 25 bydelene har i gjennomsnitt 19966 innbyggere, varierende mellom 6789 (Romsas,
pt. den nest minste bydelen i de seks byene) og 30690 (Sgndre Nordstrand). Dette gir en
ratio pa 1536 innbyggere pr. bydelspolitiker. Dette tallet er nest lavest av byene som
studeres, og indikerer at bydelsutvalgene i Oslo har en relativt bred kontaktflate. Samtidig
er styringsnivaene nesten ikke integrert politisk; bare to av det navaerende bystyrets 59
medlemmer sitter ogsd i et bydelsutvalg.'”’ Bred kontaktflate, lav integrasjon og innslag
av direkte valg er indikasjoner pa hgy grad av effektiv lokal representasjon.

Den mest oppdaterte publikasjonen om deltagelse og engasjement i bydelspolitikken er
notatet "Bydelspolitikken” (Klausen og Myrvold 1999). Dette notatet bygger pa en
innbyggerundersgkelse gjennomfart i 1999 som et ledd i evalueringen av forsgksvalget
samme ar. Konklusjonen i dette notatet er som falger:

Helhetsinntrykket (...) er at innbyggernes forhold til bydelspolitikken er
preget av en spesiell tosidighet. Pa den ene side har befolkningen relativt
gode kunnskaper om bydelspolitikken. De aller fleste kan oppgi en eller
flere av tjenestene som forvaltes av bydelene. Om lag en av tre kan oppgi
at "bydelsutvalget” er den korrekte betegnelsen pa det gverste politiske
organet pa bydelsniva, mens enda flere kjenner prosedyrene for
sammensetningen av det enkelte bydelsutvalg. Vi ser ogsa at avgjarelser i
bydelsutvalgene tillegges forholdsvis stor betydning.

197 Reglement for bydelene (vedtatt av Oslo bystyre 20.10.1999, sak 595) spesifiserer at
medlemmer av byradet og kontrollutvalget ikke kan sitte i bydelsutvalgene (§ 1-8). Det er dermed
ingen formelle sperrer mot at medlemmer av bystyret som ikke sitter i kontrollutvalget er
medlemmer av et bydelsutvalg, men det er i perioden 1999 — 2003 bare to av bystyrets medlemmer
som ogsa sitter i et bydelsutvalg. Dette gjelder en representant fra Venstre og en fra Frp. I tillegg
er det syv varamedlemmer i bystyret som ogsa sitter i et bydelsutvalg. Intervjumateriale innsamlet
i forbindelse med evaleringen av bydelsvalget i 1999 indikerer at det er en innarbeidet praksis i
Oslo at partiene ikke setter inn representanter i begge disse vervene.
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Pa den annen side er klare negative oppfatninger med hensyn til
mulighetene for & pavirke bydelspolitikken. Det er ogsa mange som mener
at bydelspolitikerne ikke legger vekt pa oppfatningene til innbyggerne i
bydelen. Dette synes a reflekteres i svaert moderate tall for deltagelse i
bydelspolitikken.

Alt i alt gir denne todisigheten et inntrykk av at bydelsutvalgene og deres
viktige posisjon i styringssystemet i Oslo er i ferd med & bli innarbeidet i
befolkningen, men at bydelene fremdeles ikke oppfattes som den apne og
inviterende lokalpolitiske arenaen de var ment & vere. *®

Det er altsa slik at kunnskapene om bydelsordningen og bydelspolitikken er vel sa gode i
Oslo som i noen av de andre fem byene, pa noen punkter er inntrykket at kunskapene er
bedre i Oslo enn i andre byer. Samtidig ligger deltagelsen pa et like beskjedent niva som i
de andre byene. Og selv om bydelsutvalgene tillegges stor betydning, er mange negative
til sine egne muligheter til & pavirke.

Det er spesielt interessant at varabelen folketall ble inkludert i analysene i sluttrapporten.
Her fremkommer det at

Det er verdt & merke seg effekten av folketall (bydelsstgrrelse). Denne
variabelen pavirker ikke den generelle kunnskapen om bydelssystemet,
men har effekt pa kunnskapen om navnene pa bydelspolitikerne. Til stgrre
bydeler, desto lavere kunnskap om hva bydelspolitikerne heter.*®

Det kanskje mest negative funnet knyttet til effektiv representasjon i Oslo finnes i
analysene av selve valget, gjennomfart av Bernt Aardal som et ledd i NIBRs evaluering.
Aardal viser til at valgdeltagelsen ved valget til bydelsutvalg i 1999 falt drastisk i de fire
forsgksbydelene, fra 58% til 52,2% i gjennomsnitt i de fire forsgksbydelene. | bydel
Sagene-Torshov var deltagelsen ved valget til bydelsutvalg i 1999 sa lav som 44,9%. |
Rga bydel falt valgdeltagelsen med hele 7 prosentpoeng fra 1995 til 1999. Bare 10 norske
kommuner hadde lavere valgdeltagelse i 1999 enn gjennomsnittet for de fire bydelene.
Aardals konklusjon er at

Direktevalg til bydelsutvalgene farer ikke til gkt valgdeltakelse, snarere
tvert i mot. (...) En realistisk og apen vurdering tilsier at forsgkene med
direktevalg ma betegnes som en fiasko hvis vi utelukkende holder oss til
valgdeltakelsen.™*

Deltagelsen ved valgene til bydelsutvalg har i 1999 falt ned mot deltagelsen i Kagbenhavn,
hvor 36,7 — 43% magtte opp selv om valgene i Kgbenhavn ble avviklet separat, og ikke i
forbindelse med kommunevalget, hvor mange vil mgte opp uansett. Dette er en
indikasjon pa at nivaet pa folkelig deltagelse og engasjement er ganske moderat, i Oslo
som i de andre byene som studeres.

3.10.3 Styringsevne og helhetlig overordnet styring

I sluttrapporten fra evalueringen av forsgket med direkte valg i 1995 (Hagen m.fl. 1998)
analyseres bydelsutvalgenes budsjettbeslutninger. Hovedfokus er pa i hvilken grad
bydelsutvalgene foretar selvstendige budsjettbeslutninger, sett i forhold til bystyrets

1% Klausen og Myrvold 1999, Side 26
199 Hagen m.fl. 1998, side 58
10 Arbeidsnotat av Bernt Aardal, skal publiseres i sluttrapport januar 2002.
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tildeling av midler. Denne analysen gir dermed en indikasjon pa bydelsutvalgenes
styringsevne.

Analysene tar utgangspunkt i at hovedvekten av tildelingen fra bystyret gis i form av en
rammeoverfgring til hver bydel. Samtidig er tildelingen delt inn i sakalte
"funksjonsomrader”. Denne inndelingen i funksjonsomrader er farst og fremst et verktgy
for & fordele midler mellom bydelene, ved at ulike typer statistiske data om demografi og
levekar i bydelene brukes til & fordele midler eter objektive behovskriterier. Samtidig
representerer den prioriteringen av funksjonsomradene totalt sett som ligger i byradets
budsjettforslag og i bystyrets budsjettvedtak veere et uttrykk for sentralkommunale
politiske prioriteringer. Inndelingen i funksjonsomrader representerer ingen formelle
bindinger for bydelsutvalgenes disposisjoner, men det er likevel rimelig & anta at
bydelene kan oppfatte inndelingen som en politisk fgring pa sine beslutninger. Uavhengig
av dette, kan avvik mellom inndelingen av tildelingen og bydelsutvalgenes faktiske
budsjettallokeringer tolkes som en indikasjon pa graden av budsjettmessig selvstendighet
i bydelene.

Analysen viser at bydelsutvalgenes disposisjoner i ikke ubetydelig grad avviker fra
inndelingen av tildelingen. Ut ifra beregningene som ble gjennomfert, prioriterer
bydelene mellom innsatsomradene i et omfang av om lag 5,5% ar for ar (det er arene
1993 til 1998 som er analysert). | en analyse av bydelenes budsjetter for 1998
fremkommer det at bydelenes netto driftsutgifter innenfor det enkelte funksjonsomrade er
fra 8,99% hayere til 9,36% lavere enn det aktuelle funksjonsomradets andel av bydelens
samlede tildeling. Dette er en indikasjon pa at bydelsutvalgene i betydelig grad fatter
selvstendige budsjettbeslutninger, altsa en indikasjon pa betydelig styringsevne.

Den publikasjonen som mest direkte tar opp bydelsutvalgenes styring over de
desentraliserte virksomhetene er "Desentralisert myndighet i Oslo” (Klausen 1997). |
denne rapporten analyseres blant annet forholdet mellom bydelsutvalgene og
sentralkommunale instanser, inkludert bystyret, byradet og byradsavdelingene.

Det fremkommer at bystyret og byradet har en rekke virkemidler for a samle informasjon
om bydelenes virksomheter, for & legge politiske og administrative faringer pa bydelenes
vedtak og drift, og for & omstate politiske vedtak som fattes lokalt. Bydelene er palagt en
ganske omfattende tertialvis rapportering, hvor utfarlige opplysninger om ulike aspekter
ved bydelenes gkonomi og drift innsendes. Det fremkommer at Byradsavdeling for finans
er spesielt opptatt av a falge opp at bydelene salderer sine budsjetter og holder
budsjettbalansen gjennom aret, at budsjettvedtakene som fattes er realistiske, og at
vedtakspremissene er gyldige. Byradsavdeling for eldre og bydelene holder seg informert
om utviklingen i bydelene innenfor ulike virksomhetsomrader, med tanke pa den samlede
oppfyllelsen av spesifiserte overordnede politiske malsetninger — noen av dem uttrykt
som plantall.

Rapporten trekker frem en rekke kanaler som benyttes av byradet og bystyret for a gi
politiske faringer overfor bydelene. Plantallene for bydelenes tjenesteproduksjon
presenteres hvert ar i byradets forslag til budsjett. | budsjettforslaget presenteres ogsa
byradets hovedmal for de ulike funksjonsomradene. Hver bydel far en redegjerelse for
hvordan rammetildelingen fordeler seg mellom funksjonsomradene, spesifisert som
nominelle belgp, noe som indikerer at det ligger signaler om politiske prioriteringer i
inndelingen. Bystyret kan fatte vedtak som har bindende konsekvenser for bydelenes
disposisjoner.

Ogsa de partiene er en kanal for politisk utveksling mellom styringsnivaene, blant annet
gjennom regelmessige fora for politikere pa de to styringsnivaene. Siden det i ubetydelig
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grad forekommer at samme personer har politiske verv pa begge nivaer, er antagelig disse
foraene spesielt viktige.

Administrativt legger rapporten vekt pa at bydelsdirektgren er ansatt av byradet, og at det
er en tett og jevnlig kontakt mellom bydelsdirektarene og byradsavdelingen, blant annet i
form av manedlige mater, rundskriv og personlig kontakt. Dette er en viktig kanal for
kommunens helhetlige, overordnede styring”, men rapporten finner ikke at
bydelsdirektarene oppfattes (eller oppfatter seg selv) farst og fremst som kommunens
utsendte i bydelene. Det har veert fremsatt antagelser om at bydelsdirektgrene kan komme
i en vanskelig rollekonflikt, fordi de er politisk underlagt bydelsutvalgene samtidig som
de er ansatt av, og utfarer oppfalgingsfunksjoner for, byradet og byradsavdelingene.
Rapporten finner likevel at dette i praksis ikke oppleves som problematisk.

En av de sterkeste formene for overordnet styring av bydelene (bortsett fra
resentralisering av oppgaver eller nedleggelse av bydelsordningen) er ankeinstituttet.
Reglementet for bydelene gir bydelsdirektaren, byradet, den byradet utpeker, samt
ordfgreren, anledning til & forlange et vedtak brakt inn for bystyret hvis det etter deres
vurdering ’strider mot lov, forskrift eller kommunens overordnede retningslinjer”.*** |
rapporten (Klausen 1997) er det gjennomfart en gjennomgang av alle saker hvor slik anke
var utlgst, samt noen saker som ble brakt inn for bystyret uten at anke var formelt utlgst.
Det viste seg at det i perioden fra bydelsreformen i 1988 til 1.7.1997 var forekommet i alt
11 tilfeller hvor vedtak i et bydelsutvalg ble anket inn for bystyret eller formannskapet. |
tillegg kom tre saker som ikke utlgste anke, men hvor vedtak i et bydelsutvalg likevel ble
braktinn for bystyret. Av disse 14 sakene, betegner rapporten 10 som "konflikter” i den
forstand at bystyret endte opp med a fatte vedtak som innebar at bydelsutvalgets vedtak
matte omgjares. | fire tilfeller fikk altsa bydelsutvalget "medhold” i bystyret etter en anke
fra bydelsdirektar eller byrad.

Rapporten karakteriserer disse tallene som lave, en berettiget konklusjon ut ifra det
faktum at det i undersgkelsesperioden var utfart mer enn 225 "bydelspolitiske arsverk”
(25 bydelsutvalgs virksomhet i 9 ¥ ar). Rapporten viser ogsa til at bydelspolitikerne i
liten grad opplever forholdet til byradet og bystyret som konfliktfylt. Rund fire av fem
bydelspolitikere mente forholdet til disse organene i liten eller meget liten grad var
konfliktfylt. Samtidig ble bildet er nyansert nar spgrsmalene dreide over fra "konflikt” til
“faringer” og "signaler”. Mange mente at bydelsutvalgets styringsmuligheter ble kraftig
redusert av faringer fra bystyret og byradet.

Hovedinntrykket er dermed at byradet og bystyret i Oslo har betydelige
styringsambisjoner overfor bydelene. Det finnes en rekke kanaler og virkemidler for
"helhetlig, overordnet styring”. Noen av disse er politiske, andre retter seg mot
bydelsdirektarene. De varierer sterkt i normativ kraft, fra ren instruksjon til svake
fgringer og oppfordringer.

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

11 Reglement for bydelene, vedtatt av Oslo bystyre 20.10.1999, sak 595, § 4-3.
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3.11 Sammenfattende konklusjoner

3.11.1 Teori og antagelser

De generelle hypotesene som har ligget bak drgftelsene i dette kapittelet, er som falger:
(1) Feerre og starre bydeler vil styrke bydelenes styringsevne

(2) Faerre og starre bydeler vil svekke bydelenes representative effektivitet

Det fremsettes ikke antagelser angaende helhetlig, overordnet styring.

Innholdet i begrepene effektiv representasjon, styringsevne og helhetlig, overordnet
styring er nermere definert i farste kapittel i denne rapporten, hvor ogsa det teoretiske
grunnlaget for antagelsene er drgftet.

Hovedresonnementet angaende "effektiv representasjon” er at mindre enheter er mer apne
og inviterende i forhold til deltagelse og engasjement enn store, at kontaktflaten mellom
politikere og innbyggere er starre, at den enkelte stemme teller mer og at muligheten for
tilpasning av politikken til lokale variasjoner er stgrre i sma enheter enn i store. Samtidig
antas det at bydelenes “styringsevne” kan vere starre i store enheter enn i sma, fordi gkt
starrelse gir gkt fleksibilitet, spesialisering, kompetanse og generell "slagkraft” i
organisasjonen. Dette er generelle organisasjonsteoretiske resonnementer.

”Helhetlig, overordnet styring” er definert som sentrale kommunale myndigheters evne til
a ivareta tre typer styringsinteresser i et desentralisert system: Overordnede politiske
malsetninger som retter seg mot bydelenes ansvarsomrader, budsjettbalanse og kontroll
over kostnader, og gode relasjoner mellom styringsnivaene.

Ut ifra demokratiteorien kan det argumenteres for at ikke bare effektiv representasjon,
men 0gsa styringsevne og helhetlig, overordnet styring er relevante demokratiske
indikatorer. Hvis en gkning i bydelenes starrelse innebzrer svekket effektiv
representasjon (slik det antas), ma dette regnes som demokratisk uheldig. Hvis en gkning
I bydelenes starrelse samtidig farer til gkt styringsevne i bydelene og eventuelt gkt evne
til helhetlig, overordnet styring av kommunen (slik det ogsa antas), er dette imidlertid &
regne som demokratiske gevinster.

3.11.2 Hovedresultater, innbyggerundersgkelser

I analysen av data fra innbyggerundersgkelser, er virkningene pa effektiv representasjon
som har statt i sentrum. Her har strategien delvis vert & sammenligne store og sma
bydeler innad i den enkelte by, for & prgve a finne variasjoner i innbyggernes kunnskaper,
deltagelse og engasjement i og om bydelspolitikken. Det har ogsa blitt foretatt en del
sammenligninger pa tvers av byene, hvor rangeringer av byene ut ifra bydelenes
gjennomsnittlige starrelse (antall innbyggere sa vel som omfanget av desentraliserte
oppgaver) er lagt til grunn.

Har innbyggere i starre bydeler darligere kunnskaper om bydelsordningen og
bydelspolitikken enn innbyggere i sma bydeler? Har deres politiske deltagelse mindre
omfang, og er deres holdninger til “bydelsdemokratiet” mer negative? Undersgkelsene
som er gjennomgatt gir meget begrenset statte til disse antagelsene. Det er intet grunnlag i
det hele tatt for disse antagelsene nar det gjelder politisk deltagelse. Med andre ord: Det

NIBR-prosjektrapport 2001:17



141

er ingen holdepunkter for & anta at innbyggernes politiske deltagelse er lavere i stgrre
bydeler enn i sma bydeler.

Med hensyn til kunnskap, svekkes analysen av at datamaterialet er begrenset, serlig fordi
flere av undersgkelsene ikke inkluderte kunnskapsspgrsmal. De fa effektene som finnes
er meget svake, og gar heller ikke i samme retning. Dette gjelder spesielt spgrsmalet om &
navngi en bydelspolitiker i egen bydel: | Stockholm er det flest som kan gjere dette i den
starste bydelen, i Oslo er det en svak tendens til at innbyggere i mindre bydeler i noe
hagyere grad kan navngi et medlem av eget bydelsutvalg. | Bergen er disse effektene
fraveerende.

Begrensningene i datamaterialet gjor at vi ikke med hgy grad av sikkerhet kan avskrive
muligheten for at innbyggere i stgrre bydeler har svakere bydelspolitiske kunnskaper enn
innbyggere i mindre bydeler, men en slk antagelse far heller ikke stgtte i analysen.

Med hensyn til innbyggernes holdninger til bydelsordningene og bydelspolitikken er
datamaterialet ganske omfattende. Undersgkelsene i Stockholm, Kagbenhavn, Bergen og
Oslo (1998) gir ikke statte til antagelsen om en sammenheng mellom bydelsstarrelse
(definert som antall innbyggere) og positive eller negative holdninger. | undersgkelsene i
Malmg og i Oslo i 2001 finnes det imidlertid noen utslag i forventet retning. Folk i starre
bydeler i Malmg mener i mindre grad at bydelspolitikerne gjer en god jobb, og de mener i
mindre grad at bydelsreformen har gjort det lettere & fa kontakt med lokale politikere og
tjenestemenn. De er ogsa mer skeptiske til utfallet av bydelsreformen, og mener i mindre
grad at reformen har gitt innbyggerne mer innflytelse. Disse effektene er imidlertid meget
svake, og gir ikke grunnlag for bastante konklusjoner.

Undersgkelsen i Oslo i 2001 indikerer at innbyggere i starre bydeler synes det er noe
vanskeligere a holde seg orientert om bydelspolitikken enn innbyggere i sma bydeler.
Ogsa denne effekten er imidlertid meget svak. Imidlertid ser det ut til & vaere en klar
tendens til at opplevelsen av tilknytning til egen bydel er systematisk svakere jo starre
bydelen blir. Dette er rapportens kanskije klareste funn. Men spgrsmalet om identifikasjon
med egen bydel er antagelig ikke farst og fremst knyttet til bydelspolitikken, men til folks
oppfatning av seg selv og sitt bosted. Samtidig kan spgrsmalet ha politiske implikasjoner,
ikke minst for videreutviklingen av lokaldemokratiet i bydelene.

Reanalysen er samlet sett fgrst og fremst en dokumentasjon pa at det er liten grunn til &
anta at bydelenes starrelse har vesentlig betydning for innbyggernes deltagelse og
engasjement i bydelspolitikken. Det kan antas at andre forhold spiller stgrre rolle enn
antall innbyggere i den enkelte bydel.

3.11.3 Hovedresultater, politikerundersgkelser

Data fra politikerundersgkelsene er det delvis brukt til a se pa effektiv representasjon
(omfanget av kontakt mellom bydelspolitikere og innbyggere samt lokale foreninger og
lag), delvis styringsevne og helhetlig, overordnet styring (oppfatninger om hvorvidt
styringen begrenser bydelsutvalgenes handlefrihet). Her er det sammenligning pa tvers av
byene som er brukt som strategi.

Analysene gir ikke stgtte til en antagelse om at kontakten mellom bydelspolitikere og
innbyggere er stgrre i byer med sma bydeler. Tvert imot ser det ut til at kontakten er mest
omfattende i Kgbenhavn og Stockholm, de to byene som ligger pa topp i bydelsstarrelse
bade nar det gjelder innbyggertall, omfang av desentraliserte oppgaver og myndighet lagt
ut til bydelsutvalgene.
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Analysen viser at det ikke er noen systematiske forskjeller mellom store og sma bydeler
innad i den enkelte by, nar det gjelder kontakten mellom bydelspolitikere og innbyggere.
Det er ingen tendenser i datamaterialet nar disse variablene settes opp mot hverandre.

Det er litt vanskeligere a rangere byene etter kontakt mellom bydelspolitikere og lokale
foreninger og lag, fordi spgrsmalsformuleringene er ganske forskjellige. Det kan se ut til
at kontakten er starst i de norske byene, middels i Kabenhavn og lavest i de to svenske
byene. Dette mansteret er ganske usystematisk i forhold til bydelenes starrelse.

Konklusjonen er dermed at datamaterialet ikke understgtter en hypotese om at gkt
bydelsstarrelse farer til svekket kontakt mellom bydelspolitikere og innbyggere, sett fra
bydelspolitikernes stasted. Men det ma da tas i betraktning at de tilgjengelige
undersgkelsene bare til en viss grad er sammenlignbare.

Med hensyn til bydelspolitikernes oppfatninger om sin egen handlefrihet, saerlig i forhold
til styringen fra overordnet niva i kommunen, er hovedinntrykket at styringen oppleves
som minst patagelig i de to forsgkshbydelene i Bergen, middels sterk i Kgbenhavn, Oslo
og Malmg, og sterkest i Stockholm og i de gamle bydelene i Bergen. Her er det serlig
Kgbenhavn som er vanskeligst & plassere.

Resultatene stemmer ganske godt overens med det man kunne forvente ut ifra en
vurdering av andre opplysninger vi har om bydelenes fullmakter og frihetsgrader.
Svarfordelingene indikerer at styringen er sterkere i Stockholm enn i Oslo og Malmg, og
at bydelsforsgket ga store endringer i styringen i Bergen — noe som ogsa var i trad med
intensjonene i bydelsforsgket.

Holdningene i Kgbenhavn avviker en del fra dette. Litteraturgjennomgangen tyder pa at
kompetanseomradet til de fire bydelene i Kgbenhavn var bredere enn i neon annen by
bortsett fra Stockholm, og at det antagelig var langt svakere politisk styring fra bystyret
enn i noen av de andre byene.

Konklusjonen er at det ikke virker rimelig & betrakte bydelspolitikernes oppfatninger om
den overordnede styringen som en funksjon av bydelenes stgrrelse. Derimot er
resultatene som forventet ut ifra det vi vet om bydelsordningenes generelle virkemate.

3.11.4 Litteraturgjennomgangen

Det har vist seg at evalueringsrapportene nesten ikke inneholder resonnementer hvor
variasjoner i bydelenes starrelse - forstatt som antall innbyggere i bydelene - kobles
konkret til demokratiske indikatorer. Videre er mange av rapportene preget av at bydelene
behandles under ett, eller pa en mate som gjer det vanskelig & sammenligne sma og store
bydeler. Det mest relevante er derfor a sammenligne byene ut ifra den gjennomsnittlige
starrelsen pa bydelene. Strategien har vert & oppsummere sentrale funn fra evalueringene
om effektiv representasjon, styringsevne og helhetlig, overordnet styring, for & se om
disse kan kobles til bydelenes starrelse i de enkelte byene. Fremgar det av resultatene fra
evalueringene at effektiv representasjon i byer med hgye gjennomsnittlige antall
innbyggere i bydelene er svakere enn i byer med lavere innbyggertall i bydelene? Hvilken
betydning har omfanget av de desentraliserte oppavene? Hvordan har styringsevne og
helhetlig, overordnet styring fungert i byer med henholdsvis store og sma bydeler — bade
definert som antall innbyggere og omfanget av de desentraliserte fullmaktene?

En rimelig innfallsvinkel til en slik sasmmenligning er a skille mellom Stockholm og
Kgbenhavn pa den ene siden, med gjennomsnittlig innbyggertall pa henholdsvis 41317
(Stockholm) og 34210 (Kgbenhavn), og de gvrige fire byene pa den annen. Oslo, Bergen
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(gammel bydelsordning), Malmg og Gateborg har alle gjennomsnittlig bydelsstarrelse
innenfor intervallet 20 - 25000. Dette er betydelig mindre enn i Stockholm og
Kgbenhavn, men det er vanskelig & forvente noen forskjeller innenfor intervallet.
Spgrsmalet er dermed om det har fremkommet at den hgyere bydelsstarrelsen i Stockholm
og Kgbenhavn har hatt systematisk betydning for demokrati og styring, sammenlignet
med de gvrige fire byene.

Nar funnene i rapportene tas i betraktning, er konklusjonen pa litteraturgjennomgangen
ganske klart den fglgende:

Det er ikke grunnlag for & anta at variasjoner i bydelenes innbyggerantall
bidrar serlig til & forklare variasjonene byene imellom med hensyn til
effektiv representasjon, styringsevne og helhetlig overordnet styring.

La oss farst begrunne dette med noen enkle resonnementer basert pa det som
fremkommer i litteraturgjennomgangen. Ggteborg har mange og sma bydeler. Bydelene
demonstrerte likevel sin styringsevne allerede i sine farste fire-fem virksomme ar med a
handtere de store nedskjeringene i kommunen pa denne tiden, pa en mate som far sveert
gode skussmal i evalueringen. Samtidig er konklusjonene i evalueringen at
bydelsreformen i Ggteborg i ganske liten grad har oppnadd sine malsetninger knyttet til
lokaldemokratisk deltagelse og engasjement. Det samme er tilfelle i Malmg, en annen by
med forholdsvis sma bydeler (25000 innbyggere i gjennomsnitt). | Malmg bruker
evaluatorene ord som “tross alt ganske nedlslaende” om resultatene mht. deltagelse og
engasjement.

Pa den andre siden fremkommer det at Kgbenhavn kommune, byen som ved siden av
Stockholm har de starste bydelene bade med hensyn til innbyggertall og oppgaver, hadde
betydelige problemer knyttet til det & utave "helhetlig, overordnet styring”. Kommunen
hadde store problemer med a fa kontroll over gkonomien i bydelene, det var til dels store
indre konflikter i noen av bydelene, og det er lite som tyder pa at Kgbenhavn kommune
fikk seerlig gjennomslag for sine (eventuelle) politiske styringsambisjoner.

| det hele tatt er hovedinntrykket fra evalueringene at antagelsene om betydningen av
bydelenes starrelse motstrides langt oftere enn de far stgtte. Og med hensyn til deltagelse
0g engasjement, som vi har plassert under "effektiv representasjon”, er inntrykket at det
er vanskelig & se noen sarlig variasjon mellom byene i det hele tatt. Det er ikke bare
evalueringene fra Ggteborg og Malmg som er negative nar det gjelder dette. | Stockholm
heter det at man ma konstatere at

det inte gar att belagga att reformen skulle ha medfort att medborgarna
blivit mer engagerade och aktiva i lokalpolitiken. | denna mening framstar
SDN-reformen som et policymisslykkande”.**? | Kgbenhavn heter det at
"Der kan ikke pa bakgrund af borgerundersggelsen pavises, at der skulle
varet sket en stigning i borgernes politiske deltagelse.”** | Oslo heter det
at bydelsutvalgene og deres viktige posisjon i styringssystemet i Oslo er i
ferd med & bli innarbeidet i befolkningen, men (...) bydelene (oppfattes)
fremdeles ikke (...) som den apne og inviterende lokalpolitiske arenaen de
var ment & vaere, ™

Og heller ikke de sma bydelene i den “gamle bydelsordningen i Bergen ser ut til a ha
stimulert til omfattende deltagelse.

112 Back mfl. 2001, side 6
13 p) § Consult 1999, s. 274
4 Klausen og Myrvold 1999, Side 26
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Disse konklusjonene mer enn antyder at det ma veere andre forhold enn bydelenes
starrelse og oppgaver som betyr mest for effektiv representasjon, styringsevne og
helhetlig, overordnet styring. La oss derfor se pa resultatene fra evalueringsrapportene og
dataanalysene fra en litt annen synsvinkel.

3.11.5 Tre nasjonale modeller

Nar bydelsforsgkene og bydelsreformene i de stgrste skandinaviske byene diskuteres, er
det vanlig at likhetene fremheves mer enn forskjellene. Dette gjelder apenbart mange av
hovedtrekkene ved ordningene som er studert i dette notatet: Samtlige bydeler har et eget
administrativt apparat, mange av de samme tjenestene er lagt ut, det finnes lokale (parti-
)politiske organer med betydelige beslutningsfullmakter. Samtidig kan det synes som om
utfallet av forsgkene og reformene ogsa har mye til felles. Den gnskede gkningen i
innbyggernes deltagelse og engasjement er ofte svak eller fraveerende. Medlemmene av
de lokale politiske organene vurderer ofte sin egen virksomhet i moderat positive
vendinger. Man understreker at det har veert mulig a fa til en god del, men at faringer og
rammebetingelser har satt betydelige begrensninger. Apne politiske konflikter mellom
styringsnivaene hgrer likevel til blant sjeldenhetene. Administrativt fungerer ordningene
oftest samlet sett tilfredsstillende. Det snakkes ofte om innsparinger og
effektiviseringsgevinster, men det er ogsa alltid noen problematiske sider.

Selv om det uten tvil er mye som er felles for bydelsordningene, har gjenomgangen i
dette notatet vist at det ogsa er ganske betydelige forskijeller. Ikke minst pa den politiske
siden er forskjellene mellom ordningene betydelige, og mye starre enn det vanligvis gis
uttrykk for. Forskjellene har & gjere med bydelspolitikernes forhold til innbyggerne i
bydelen, og til politiske organer sentralt i kommunen. Noen hoveddimensjoner, som er
antydet i avsnittet ovenfor, er de falgende:

— Kontaktflate: Bydelsutvalgenes starrelse sett i forhold til antall innbyggere i
bydelene

— Lokal representativitet: Innslag av alminnelige valg til bydelsutvalg

— Politisk integrasjon: Hvorvidt bydelspolitikerne ogsa har politiske verv sentralt i
kommunen

— Helhetlig overordnet styring: Hvilke ambisjoner sentrale politiske myndigheter i
byen har med hensyn til styring av bydelenes politiske prioriteringer og bydelenes
gkonomi, samt hvilken anledning kommunens sentrale politiske organer har til &
overprgve bydelenes beslutninger

Evalueringene som er gjennomgatt viser at ordningene er temmelig forskjellige med
hensyn til alle disse forholdene. Til en viss grad kan det vaere relevant & snakke om tre
nasjonale modeller - hvor det selvfglgelig er mange unntak fra alle reglene:

Den svenske modellen er preget av svak lokal representativitet, ved at det er relativt fa
bydelspolitikere pr. innbygger (Stockholm og Ggteborg), og ved at det aldri har veert
gjennomfart valg til bydelsutvalg. Samtidig er de svenske ordningene serpreget av hgy
politisk integrasjon, ved at mange bydelspolitikere ogsa er medlemmer av bystyret eller
andre sentrale politiske organer. Dette gjelder bade Stockholm, Malmg og Ggateborg.
Endelig fremstar de sentrale kommunale ambisjonene mht. "helhetlig overordnet styring
som ganske hgye, ikke minst i Stockholm. Det er tydelig at skonomisk balanse tillegges
meget stor betydning, og i Stockholm gikk man sa langt som a palegge bydelene
tallfestede effektiviseringskrav.
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Den danske modellen, riktignok her bare representert med Kgbenhavn, er pa mange mater
motsatsen til den svenske modellen og til Stockholm i seerdeleshet. Representativiteten er
hay, bade ved at det er mange politikere pr. innbygger*™® og ved at de ble valgt av
innbyggerne i bydelene. Samtidig var integrasjonen fraveerende, ved at ingen
bydelspolitikere hadde anledning til & inneha sentrale politiske verv. Ambisjonene til
helhetlig overordnet styring fra kommunens side virker ogsa meget beskjedne, noe som
kan sees i sammenheng med at Borgerrepresentasjonen (bystyret) ikke hadde anledning
til & omgjere politiske vedtak i bydelsradene.

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

Det er spesielt interessant a se disse forskjellene mellom modellene i forhold til
spgrsmalet om konflikter mellom styringsnivaene. | de svenske evalueringene snakkes det
lite om konflikter, og apne politiske konflikter mellom styringsnivaene virker nesten
fraveerende, men det snakkes mye om sentrale fagringer og politisk "overstyring". | Norge
(bade Oslo og Bergen) er inntrykket at apne politiske konflikter mellom styringsnivaene
er mye mer aktuelt. Det er gjennomfart en opptelling av saker hvor lokale vedtak i Oslos
bydeler er anket inn til bystyret, noe som ikke finnes i de andre byenes
evalueringsrapporter. Forklaringen pa disse forskjellene kan ligge i at den politiske
integrasjonen i den svenske modellen forebygger konflikter og fremmer
samstemmigheten mellom styringsnivaene. Nar 41% av medlemmene av
kommunfullméktige i Stockholm (tilsvarende bystyret i Oslo) er medlemmer av et
bydelsutvalg, er integrasjonen temmelig tett. Samtidig er det grunn til & spgrre seg om
denne tette integrasjonen gar pa bekostning av den selvstendige, lokale politiske
deliberasjonen som bydelsutvalgene tross alt er ment a sta for. Det viser seg for eksempel
i Malmg at mange av politikerne som ikke har sentrale verv fgler seg marginaliserte og
"overstyrte".

I Oslo er skillet mellom bydelspolitikken og radhuspolitikken mye mer markert. Dette
kan nok veere en fordel for den selvstendige lokalpolitikken som skal utfares i bydelene,
men det gjar ogsa at sjansen for at "nivakonflikter" skal bryte ut er langt starre. Det viser
seg at slike konflikter tross alt er ganske sjeldne, men det er patagelig at evalueringene fra
de svenske byene ikke i det hele tatt kommer inn pa sparsmalet om hvorvidt lokale
politiske vedtak er blitt overprgvd. Hvis det er tilfelle at dette aldri har skjedd, er det
narliggende & se graden av politisk integrasjon som en viktig forklaringsvariabel. Og den
hgye integrasjonen som vi finner i den svenske modellen er ogsa koblet med lav
representativitet, med fa bydelspolitikere og fraveer av valginstitusjonen. | Ggteborg var
matene i bydelsutvalgene til alt overmal lukket for offentligheten inntil ganske nylig.

11> Det var 1629 innbyggere pr. politikere i Kabenhavns fire forsgksbydeler, mot 3178 i
Stockholm. Bydelsutvalgene i Kgbenhavn hadde hele 21 medlemmer, langt mer enn i noen av de
andre byene.

116 Bare i Malmg har antall innbyggere pr. bydelspolitiker veert lavere enn i Oslo og i Bergen fra
1988 — 2000.
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| den danske modellen hadde altsa ikke Borgerrepresentasjonen anledning til & overprgve
lokale vedtak. Samtidig er det patagelig at den danske evalueringen ikke kommer inn pa
spersmalet om hvordan Borgerrepresentasjonen forsgkte a pavirke den politiske kursen
hos bydelene. Man far inntrykk av at slike mal var fravaerende, noe som star i skarp
kontrast til evalueringene fra Sverige og Norge. Samtidig var styringen av bydelenes
totalgkonomi svak. Dette har & gjgre med tekniske sider ved et fordelingssystem som
aldri kom helt pa plass, men det kan ogsa indikere en svak vektlegging av overordnet
styring. Samtidig var representativiteten meget hgy, og integrasjonen lav."*’ Skillet
mellom kommunepolitikken og bydelspolitikken virker enda mer markert i Kgbenhavn
enn i Oslo, selv om skillet mellom Oslo og Stockholm ogsa er betydelig. Men inntrykket
er heller ikke at det var mange politiske nivakonflikter i Kgbenhavn. Forklaringen pa
dette kan vare at bydelene i Kgbenhavn var sa vidt lgskoblede fra resten av
kommunepolitikken at det ikke engang var substansielt grunnlag for at konflikter skulle
oppsta.

Dermed er det som sa&rpreger Oslo kombinasjonen av lav politisk integrasjon og hgye
kommunale styringsambisjoner. Det virker som om denne kombinasjonen kan gi flere
styringsproblemer i kommunen som helhet enn bade den svenske modellen (hay
integrasjon og hgye sentrale styringsambisjoner) og den danske (lav integrasjon og lave
sentrale styringsambisjoner). Likevel fremstar ogsa styringsproblemene i Oslo kommune
som ganske moderate.

Med hensyn til virkningene for folkelig deltagelse og engasjement, er det imidlertid
patagelig at ordningene har kommet veldig likt ut. PA mange mater er dette merkelig. Ikke
minst nar man sammenligner Stockholm og Kgbenhavn, er det narliggende a anta at
engasjementet og deltagelsen burde vart mye hgyere i den sistnevnte byen enn i den
farste. En hovedkonklusjon fra Kgbenhavn var at man brukte veldig store ressurser pa a
bygge ut en demokratisk infrastruktur som i liten grad ble benyttet. Medborgerne i de fire
forsgksbydelene ble bedt om a velge hele 21 medlemmer av hvert bydelsrad. Disse
bydelspolitikerne fikk i veldig grad bestemme over egne affarer, med antagelig feerre
sentralkommunale faringer enn i noen av de andre byene. Det ble ogsa iverksatt et stort
antall tiltak for & "dra i gang" bydelsdemokratiet. Til tross for dette var "effektene" pa
lokal politisk deltagelse og engasjement samlet sett ikke seerlig forskjellige fra i
Stockholm, hvor det ikke var valg, hvor det var halvparten sa mange bydelspolitikere pr.
innbygger i bydelene, og hvor bydelspolitikken var meget tett integrert i
kommunepolitikken generelt.

Denne observasjonen er ganske nedslaende for dem som har ambisjoner om a "bygge ut”
lokaldemokratiet. Det er tilsynelatende et langt sprang fra Ggteborg til Kgbenhavn nar det
gjelder bydelspolitikkens virkemate. Ta i betraktning de lukkede mgtene i de sma (11
personers) bydelsutvalgene i Ggteborg, hvor mange av de oppnevnte politikerne ogsa er
bystyrepolitikere, og hvor de sentralkommunale styringsambisjonene var meget tydelige.
Dette er en skarp kontrast til situasjonen i Kgbenhavn, hvor de store bydelsutvalgene (21
personer) var valgt av innbyggerne i bydelen, hvor de hadde lovfestet forbud mot
samtidig 4 sitte i bystyret, og hvor bystyret ikke hadde anledning til & overprgve lokale
vedtak politisk. Formuleringene i evalueringsrapportene fra de to byene er likevel
temmelig samstemte nar det gjelder deltagelse og engasjement fra innbyggernes side.

7 Det er interessant & lese et notat laget av Nils Peter Pedersen, bydelschef i forsgksbydelen
Valby, hvor han kommer inn pa kontakten mellom bydelspolitikere og sentrale politikere i
etterkant av vedtaket om & avvikle forsgket. Her fremkommer det at de to styringsnivaene
gyensynlig hadde hatt bortimot ingenting med hverandre & gjare i det hele tatt.
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Konklusjonen er derfor at styringsevne og helhetlig, overordnet styring ser ut til & ha mye
a gjere med de forhold som ligger i de nasjonale modellene, mens bydelenes
gjennomsnittlige starrelse ser ut til a spille liten rolle. Med hensyn til effektiv
representasjon ser det ut til at verken de betydelige forskjellene mellom de nasjonale
modellene eller variasjonene i bydelenes starrelse har sarlig betydning.
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4  Modul 3

4.1  Innledning

Dette kapittelet har til hensikt & utvikle informerte resonnementer om konsekvensene for
folkevalgt styring av Oslo kommune etter en eventuell bydelsreform. Hensikten bak
strategien med a utvikle slike resonnementer er a legge opp til en tilnerming til analyse
av sparsmal som ikke kan studeres empirisk. Bare i etterkant av en eventuell
bydelsreform vil det vaere mulig & gi empirisk baserte analyser av konsekvensene for
folkevalgt styring (overordnet og i bydelene) av gkt starrelse. Etter var oppfatning gir den
foreliggende litteraturen, kombinert med statsvitenskapelig teori, et grunnlag for a drafte
mulige konsekvenser av en slik reform pa informert grunnlag. Prosessen blir &
sammenligne med den hypoteseutvikling som ligger i forkant av ethvert empirisk
forskningsprosjekt.

Resonnementene som skal utvikles bygger generelt pa de forholdene som fremkommer i
Figur 4.1 pa neste side.
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Figur 4.1  Hovedstrukturen i resonnementene i Modul 3
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Boks 4 refererer til de konkrete, institusjonaliserte virkemidlene for politisk styring som
ligger i dagens ordning. Dette inkluderer for eksempel kriteriesystemet,
rammebudsjetteringen i bydelene, plantallene og ankeinstituttet. Malet for avsnittet er &
vurdere hvilke konkrete endringer i disse virkemidlene som kan aktualiseres av en

bydelsreform. Alternative reformer benevnes i boks 1. Det er imidlertid ngdvendig a
begrunne disse vurderingene, og dette skal gjeres ved & identifisere mulige konsekvenser
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for "logikken” i styringssystemet, som benevnes i boks 2. Denne logikken er basert pa at
det skal veere en balanse mellom lokal handlefrihet i bydelene, og overordnet styring fra
bystyret og byradet.

Den politiske styringen av Oslo kommune foregar imidlertid ikke i et vakuum.
Styringssystemet, og dermed en eventuell bydelsreform, vil derfor pavirkes av forhold
som statlige reformer (ikke minst sykehusreformen), statlig styring, fagforeningene og
media. Derfor er boks 3 inkludert i modellen.

Vi skal i det pafglgende avsnittet ga kort gjennom innholdet i de fire boksene. Hvilket
innhold er fruktbart & anta at en eventuell bydelsreform kommer til & ha? Hvordan
fungerer dagens styringsordning generelt? Hvilke kontekstuelle forhold er det spesielt
viktig & ta i betraktning? Hvilke konkrete virkemidler i styringssystemet kan det bli
aktuelt & endre?

Etter denne gjennomgangen, skal vi forfglge noen spesifikke resonnementer hvor disse
momentene legges til grunn.

4.2  Reformer, styring, kontekst og styringsmidler

4.2.1 Mulige reformer

Prosjektet "Ny bydelsreform” befinner seg ennd i en tidlig fase, og det er ikke identifisert
spesifikke alternative modeller for en ny bydelsreform. Alternativene som skisseres her,
er laget for & konkretisere drgftingen. Hensikten er altsa ikke a gi en vurdering av hvilke
reformer som vil vaere mest hensiktsmessige, men a frembringe et utgangspunkt for
resonnementene.

Nar det gjelder bydelenes starrelse malt som antall innbyggere, er det lagt til grunn to
alternative reformer. | den moderate reformen reduseres antall bydeler til om lag 14 — 16.
En slik strategi kan gjennomfares ved a ta utgangspunkt i dagens bydelsinndeling, og
justere grensene. Mange av grensene Vil kunne besta, men en del av dem fjernes eller
flyttes. Den radikale reformen innebarer i motsetning til dette at dagens bydelsgrenser
viskes ut, og at det etableres et mindre antall "byregioner”, kanskje 5 — 7 i alt.

Det er ikke sikkert at det radikale alternativet er politisk relevant, men det kan likevel
veere fruktbart & inkludere et slikt alternativ i resonnementene. Det kan hende at noen av
virkningene av a endre bydelenes starrelse vil vere sterkere jo stgrre bydelene blir.
Dermed vil virkningene kunne komme klarere frem nar det argumenteres ut ifra en
radikal modell. Sparsmalet blir s om det er rimelig & anta at noen av disse virkningene
vil inntreffe i betydelig grad, hvis det er snakk om mindre omfattende endringer.

For & konkretisere de to modellene, er noen ngkkelopplysninger om dem fremstilt i
tabellen nedenfor. Stockholm og Bergen er inkludert for illustrerende formal.
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Tabell 4.1 To alternative bydelsordninger i Oslo. Ngkkelopplysninger, sammenligning
med Stockholm og Bergen

Bydelsordning Antall Gjennomsnittlig ~ Totalt antall Kontaktflate**
bydeler  antall innbyggere* bydelspolitikere** *

Dagens ordning 25 20349 325 1565

Moderat modell 16 31795 208 2446

Radikal modell 7 72675 91 5590

Stockholm 18 41317 234 3178

Bergen 8 28643 104 2203

* Oslo kommune har pr. 1.1.2001 508726 innbyggere. Folketall for Stockholm er hhv. 743703 og 229140.
** Forutsetningen er at antall medlemmer i bydelsutvalgene ikke endres fra dagens 13.
*** Antall innbyggere pr. bydelspolitiker

Legg merke til at gjennomsnittlig antall innbyggere i den moderate modellen bare sa vidt
overstiger antall innbyggere i de starste av dagens bydeler. En reduksjon av antall bydeler
vil gke gjennomsnittlig antall innbyggere i bydelene, men det vil ikke med ngdvendighet
fare til at stgrste bydel blir seerlig mye sterre enn i dag. Dette er et meget relevant poeng i
forhold til de resultater som fremkommer i modul 1 i denne rapporten.

En "byregion”-modell vil derimot med ngdvendighet fare til at stgrste bydel blir langt
starre enn i dag. Her vil den gjennomsnittlige starrelsen bli noe hgyere enn i den starste
bydelen i Skandinavia i dag, som er Maria - Gamla stan i Stockholm med 63826
innbyggere.

Med hensyn til nye oppgaver, tas det heller ikke utgangspunkt i fremlagte forslag. Nar
Oslo sammenlignes med andre skandinaviske storbyer (se modul 2 og 4) er det imidlertid
serlig noen oppgaver som fremstar som aktuelle. Dette er farst og fremst grunnskolen,
som er lagt til bydelene i Stockholm, Gateborg, Malmg, Bergen og forsgksbydelene i
Kgbenhavn. Videre har noen byer lagt ut oppgaver innenfor park og idrett, samt
planlegging (byggesaker) og lokale veger. Disse oppgavene representerer imidlertid bare
noen alternativer, og ogsa andre oppgaver kan vere aktuelle.

4.2.2 Politisk styring

Det politiske styringssystemet i Oslo kommune er bygget pa en parlamentaristisk
styreform og politisk og administrativ desentralisering til de 25 bydelsforvaltningene.
Bystyret, byradet og de 25 bydelsutvalgene er de mest betydelige politiske organene
innenfor dette systemet, og alle andre politiske organer (rad, utvalg og komiteer av ulike
slag) utgar fra disse organene. Dette innebarer at konsekvensene for politisk styring av en
eventuell bydelsreform ma ta utgangspunkt i samspillet mellom disse organene, slik det er
nedfelt formelt og i praksis.

Det desentraliserte styringssystemet er basert pa en vekselvirkning mellom lokal
handlefrihet og helhetlig, overordnet styring. Byradet gir falgende uttrykk for denne
vekselvirkningen i en bystyremelding om organiseringen av Oslo kommune:

Bystyret bestemmer bydelens overordnede mal, ansvarsomrader og
budsjettrammer, mens bydelsutvalgene bestemmer hvordan oppgavene skal
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lgses lokalt. Politiske signaler fra bystyret og byradet legger fgringer pa
bydelens valg.'®

Forholdet mellom styringsnivaene er beskrevet i rapporten ”Desentralisert myndighet i
Oslo”,**? hvor bydelsutvalgenes fullmakter og bystyrets og byradets overordnede
oppfoelging av bydelene presenteres i detalj. | denne rapporten heter det at:

Myndighetsfordelingen som ligger i systemets formelle organisering
karakteriseres (...) av en spenning mellom desentral og sentral autoritet.
Det synes som at den reelle myndighetsfordelingen i systemet i stor grad er
avhengig av den praksis som utfolder seg blant deltagerne i systemet, da
det formelt sett er spillerom for bade sentralt hegemoni og lokal
autonomi.'?

Det vises i rapporten til at bystyret i utgangspunktet har vide fullmakter overfor bydelene.
121 | siste instans kan bydelene vedtas nedlagt, men det foreligger ogsé hjemler for
omgjering av vedtak i bydelene og innfaring av restriksjoner pa bydelenes handlefrihet.
De konkrete styringsmidlene som kan benyttes til slike formal beskrives nermere i et
senere avsnitt. Samtidig viser sitatet ovenfor, fra bystyremeldingen, at bydelene er tiltenkt
et betydelig lokalt handlingsrom. Bydelsutvalgene er tiltenkt rollen som det ledende
politiske organet pa desentralt niva, innenfor rammene av bystyrets og byradets
overordnede politiske mal. Ordningen gir bydelsutvalgene betydelige frihetsgrader til &
fordele budsjettmidler og fatte vedtak som har & gjere med driften av bydelen.

Vi har tidligere definert bystyrets og byradets styringsinteresser i det desentraliserte
systemet gjennom begrepet "helhetlig, overordnet styring”. Dette begrepet inneholder tre
aspekter:

— Politisk retningsgivende styring overfor bydelene
—  @konomistyring
—  Gode relasjoner mellom styringsnivaene

Med hensyn til den politiske styringen, er byradet parlamentarisk ansvarlig for at
bydelene oppnar de overordnede politiske malsetninger bystyret har fastsatt for de
desentraliserte virksomhetene. Byradet har ogsa selv slike politiske malsetninger.
Samtidig er ikke byradet overordnet bydelene politisk, og kan ikke instruere eller gripe
inn og omgjere politiske vedtak i bydelene. Byradet ma dermed benytte seg av indirekte
styringssignaler overfor bydelene, og vise til de malsetninger som er vedtatt politisk i
bystyret. Bystyret besitter imidlertid virkemidler for mer direkte styring over bydelene,
gjennom vedtak og med ankeinstituttet.

Det er dermed relevant a vurdere hvorvidt en eventuell ny bydelsreform kan endre de
parlamentariske relasjonene mellom bystyret og byradet, og om disse politiske organene
kan tenkes & ga inn i en endret styringspraksis overfor bydelene. Vil byradets
parlamentariske ansvar nar det gjelder bydelenes virksomheter bli vanskeligere 4 ivareta
etter en ny bydelsreform? Vil bystyret innta en mer aktiv politisk styringsrolle overfor
bydelene, og vil dette i sa fall fare til endringer i den parlamentariske relasjonen til
byradet? Dette kan i sa fall ogsa fa betydning for relasjonene mellom styringsnivaene, og

118 Bystyremelding 2/95, s. 13
119 NIBR-prosjektrapport 1997:26
120 Side 21

121 Slike hjemler finnes blant annet i “Reglement for bydelsforvaltningene” og " Instruks
for gkonomiforvaltningen”.
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det kan fare til endringer i maten bydelsordningen er tenkt & oppfylle malet om god
styring av kommunens samlede gkonomi.

For bydelenes del, blir spgrsmalet i starst grad hvorvidt en ny bydelsreform vil endre
styringspraksisen i bydelsutvalgene, og i hvilken grad bydelsutvalgenes reelle
handlingsrom vil bli pavirket av endret politisk styringspraksis i kommunen. Vil balansen
mellom styringsnivaene komme under press?

Det kan hevdes at de fleste relevante virkninger av en eventuell bydelsreform vil komme
til uttrykk i relasjonene mellom de involverte instansene. Bydelsordningen bygger i
hovedsak pa fem slike relasjoner. Disse fremkommer i figuren nedenfor.

Figur 4.2  Bydelsordningen som politisk styringssystem: Viktige relasjoner

Den
parlamentariske
relasjonen

Bystyret Byradet

—>

Overordnet Byradets Administrativ
politisk _politiske styringslinje
styringslinje A" fgringer
Bydels- Bydels-
utvalgene <+—— > | administra-
sjonene

Den politiske
styringslinjen i
bydelene

Resonnementet blir dermed at en eventuell ny bydelsreform vil kunne pavirke disse fem
styringsrelasjonen, i kombinasjon med de kontekstuelle forholdene. Styringsmidlene i
bydelsordningen er knyttet til de fem relasjonene, og vil pavirkes i den grad selve
styringsrelasjonene pavirkes.

4.2.3 Kontekstuelle forhold

En eventuell ny bydelsreform vil finne sted innenfor en kontekst hvor statlige reformer og
statlig styring spiller en stor rolle. Vi tar ikke sikte pa a legge til grunn noen utfyllende
redegjarelse for hvilke virkemidler staten bruker i styringen av kommunesektoren, men
vil trekke frem noen enkeltmomenter som kan vise seg a vare spesielt relevante i denne
sammenheng.

—  For det farste er det grunn til & ta i betraktning at de somatiske sykehusene overtas av
staten den 1.1.2002, altsa far gjennomfaringen av en eventuell bydelsreform. Dette
kan ha en betydning for styringssystemet ved at bystyrets og byradets ansvarsomrader
innskrenkes, slik at bydelenes andel av kommunens samlede virksomhet gker.

— For det andre er det en vanlig observasjon at statlig politikk i gkende grad er basert pa
rettighetstenking (Fimreite 2001). Normen om ”Det lokale selvstyret” har veert basert
pa en ide om at lokal kunnskap og medvirkning kan gi en sammensetning av det
offentlige tjenestetilbudet som vil veere bedre tilpasset lokale gnsker og behov enn det
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man kan oppna ved statlig styring. Dermed innrettes politikken mot lokalsamfunnene
som kollektiver. Det synes na som om den politiske trenden i starre grad gar pa
rettighetsfeste definerte tjenester overfor innbyggerne pa individuell basis.
Definisjoner av minstestandarder, detaljerte retningslinjer for innholdet og
organiseringen av tjenestetilbudet, i kombinasjon med en gkende gremerking av
midler, indikerer en mer aktivt dirigerende statlig styringsrolle overfor kommunene,
og et tilsvarende svekket fokus pa lokale politiske prosesser.

Av andre kontekstuelle forhold, er det spesielt relevant a trekke frem fagforeningene og
media. Ikke minst med hensyn til utlegging av nye tjenester, kan det vise seg at
fagforeningenes rolle far stor betydning. Nar det gjelder media, er det szrlig relevant &
vurdere bydelenes synlighet nar de blir feerre, starre og eventuelt far flere oppaver.

4.2.4 Det politiske styringssystemet

Hvis de politiske organenes styringsroller og relasjonene dem imellom endres, som fglge
av en ny bydelsreform, vil dette matte gi seg utslag i bruken av de konkrete virkemidlene
for politisk styring som er organisert inn i styringssystemet. Det kan hende at
styringsmidlene vil bli brukt pa en annen mate, at de vil fungere pa en annen mate, at
noen av dem blir mindre relevante og at nye styringsmidler opprettes. Hovedambisjonen i
dette kapittelet & vurdere de enkelte styringsmidlene i sa mate.

Tabell 4.2 Virkemidler for helhetlig, overordnet styring

Helhetlig, Bystyrets og byradets styringsmidler
overordnet styring
Politiske — Verbale signaler i tekstdelen av budsjettet

malsetninger — Plantallene

—  Kiriteriesystemet (funksjonsomradene og rammen)
—  Seerskilte tildelinger

— Anke

— Vedtak i bystyret

— Rundskriv og administrativ oppfelging

— Partikanalen

@konomistyring — Kriteriesystemet

— Tertialrapporteringen

— Salderingskravet

— Tiltak overfor enkeltbydeler

Styringsrelasjoner (Utleggelse av lokale politiske fullmakter, politisk
styringspraksis fra byradet og bystyret, partikanalen)

De verbale signalene er indikasjoner pa byradets gnskede prioriteringer, som er formulert
i tekstdelen av budsjettet for Oslo kommune. Signalene har ofte en generell form, for
eksempel at ”Byradets mal er & bygge ut bo- og behandlingstilbudet for & redusere
ventelister og ventetid”. Plantallene fremkommer ogsa i sak 1, og indikerer tallfestede
malsetninger for bydelenes samlede tjenesteproduksjon innenfor spesifikke omrader, for
eksempel antall liggedagn pa sykehjem. Inndelingen av kriteriesystemet i
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funksjonsomrader har farst og fremst sin begrunnelse i systemet for fordeling av midler
mellom bydelene, og inndelingen er ikke bindende for bydelsutvalgene. Men bydelene
blir eksplisitt gjort klar over hvor stor andel av deres tildelinger som fordeles gjennom
funksjonsomradene, noe som kan indikere at ogsa denne inndelingen har en normativ
kraft. Seerskilte tildelinger er en form for gremerkede tilskudd som gar direkte til
spesifikke tiltak i enkeltbydeler. Ankeinstituttet gir bydelsdirekteren, byradet og
ordfareren anledning til a forlange et vedtak i et bydelsutvalg brakt inn for bystyret, hvor
det eventuelt kan omgjares. Bystyret kan gjennom spesifikke vedtak gripe direkte inn i
bydelenes fullmakter. Rundskriv og administrativ oppfglging dekker det brede spekteret
av kontaktkanaler mellom byradet og bydelsdirektarene, som inkluderer de regelmessige
mgtene mellom bydelsdirektgrene og byradsavdelingene, rundskriv og fortlgpende
personlig kontakt. Partikanalen er den kontakt mellom bystyret og bydelsutvalgene som
foregar i BU-forum, og i andre partiarrangementer.

Kriteriesystemet er et redskap for gkonomistyring pa flere mater. Fordelingen av midler
basert pa statistiske indikatorer som er upavirkbare pa kort sikt, skal sikre oppslutning om
fordelingssystemet og samtidig fordele midlene geografisk i trad med lokale
behovsvariasjoner. Kombinert med salderingskravet gir kriteriesystemet en forenklet
budsjettprosedyre for bystyret, siden bystyret ikke trenger a ta stilling til den spesifikke
anvendelsen av den store andelen av penger som bevilges til bydelene.
Tertialrapporteringen er et ledd i gkonomistyringen som skal sikre at byradet og bystyret
har inngaende kontroll med kostnadsutviklingen og tjenesteproduksjonen. "Tiltak overfor
enkeltbydeler” refererer til de tilfeller hvor byradsavdeling for finans har truffet spesielle
tiltak overfor bydeler som har kommet i gkonomiske vanskeligheter som ikke har latt seg
handtere lokalt.

Med hensyn til oppnaelsen av gode styringsrelasjoner som et ledd i helhetlig, overordnet
styring, er ikke dette koblet til spesifikke styringsmidler. Styringsrelasjonene er basert pa
den balansen mellom lokal handlefrihet og helhetlig, overordnet styring som er beskrevet
tidligere, og som nedfeller seg i styringspraksis sa vel som i den formelle organiseringen
av bydelsordningen. Partikanalen er ogsa et ledd i dette bildet.

Bruken av disse styringsmidlene skjer i stor grad innenfor den parlamentariske relasjonen
mellom byradet og bystyret. Selv om virkemidlene formelt sett er forankret i enten
byradet eller bystyret, vil ofte bruken av disse virkemidlene involvere begge organer. For
eksempel vil det vanligvis veere byradet som legger en ankesak frem for bystyret. Det er
ogsa byradet som legge frem forslag til budsjett, men her vil behandlingen i bystyret i
varierende grad pavirke det endelige utfallet.

Styringsmidlene er i varierende grad bindende for bydelene. De politiske signaler som
fremkommer i budsjettforslaget (byradets sak 1), plantallene og inndelingen av
tildelingen i funksjonsomrader gir indikasjoner pa hvordan byradet og bystyret gnsker at
bydelene samlet sett skal innrette sine prioriteringer. Men i praksis er de ikke politisk
bindende for bydelene. Ankeinstituttet og vedtak i bystyret er derimot bindende for
bydelene, og er de sterkeste styringsmidlene overfor enkeltbydeler og alle bydelene i
konkrete saker.

Med hensyn til bydelenes styringsmidler, skal det fokuseres pa de politiske fullmakter
som ligger hos bydelsutvalgene. Dette innebarer en avgrensning mot de fullmakter som
er delegert direkte til bydelsdirektaren og bydelsadministrasjonen, hvor bydelsutvalget
ikke har myndighet.

Bydelsutvalgenes styringsmidler er delvis knyttet til de utlagte budsjettfullmaktene,
delvis til de fullmakter som ligger i bydelsutvalgets politiske ansvar for de oppgaver som
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er desentralisert. Med hensyn til budsjettfullmaktene, vedtar bydelsutvalget arsbudsjettet
for bydelen. Siden hovedvekten av budsjettet gis i form av en rammetildeling, har
bydelsutvalgene store formelle frihetsgrader med hensyn til politisk prioritering mellom
innsatsomradene. Bydelsutvalgene har videre anledning til & fremfare inntil 5% av over-
eller underskudd fra et ars budsjett til det neste. En viktig innskrenking av
budsjettfullmaktene ligger i det at bydelene ikke har myndighet over kapitalbudsjettet, og
saledes ikke kan fatte vedtak i investeringssaker.

Bydelsutvalgenes politiske myndighet over de desentraliserte tjenestene ligger delvis i
lovene som palegger kommunen & utfgre oppgavene. Bydelsutvalgene er delegert
myndighet og ansvar slik i henhold til disse lovene. Videre er det delegert politiske
fullmakter ogsa innenfor andre omrader enn det som er lovregulert. Dette gjelder for
eksempel driften av eldresentrene, som ikke er en statlig palagt oppgave. Bydelsutvalgene
har ogsa anledning til & initiere egne tiltak.

| praksis vil budsjettmyndigheten ofte veere det mest sentrale styringsmidlet
bydelsutvalgene har innenfor sine ansvarsomrader. Men bydelsutvalgene skal ogsa holde
oppsyn med driften av tjenestene, gjennom bydelsdirektgren. Her kan det hende at praksis
vil variere en del mellom bydelene, alt ettersom hva bydelsutvalget og bydelsdirektgren
legger opp til.

4.3 Noen resonnementer

4.3.1 Virkninger av en ny bydelsreform

Starre konsekvenser av vedtak i den enkelte bydel

La oss starte resonnementet med a papeke to virkninger som falger logisk av en
reduksjon av antall bydeler, nar andre forhold holdes konstant.

Vedtak i det enkelte bydelsutvalg far starre samlede konsekvenser lokalt. Dette er en
logisk falge av en reduksjon i antall bydeler.

Vedtak i det enkelte bydelsutvalg kan gi merkbare utslag for kommunen som helhet.

Nar bydelene far flere innbyggere, gker ogsa den enkelte bydels andel av kommunens
driftsbudsjett og antall ansatte. Dette innebzrer at vedtak i det enkelte bydelsutvalg far
starre samlede konsekvenser. Fastsettelsen av arsbudsjettet i den enkelte bydel vil bergre
flere innbyggere, flere brukere av tjenester, og flere kommunalt ansatte.

For bystyret og byradet innebzrer dette at vedtakene i det enkelte bydelsutvalg vil fa
relativt stgrre betydning for bydelenes samlede oppnaelse av overordnede politiske
malsetninger. Med dagens 25 bydeler har politiske disposisjoner i enkeltbydeler i praksis
beskjedne utslag pa kommunens samlede tjenesteproduksjon innenfor et innsatsomrade.
Hvis en ordning med “byregioner” velges (den radikale lgsningen) og andre forhold
holdes konstant, vil hvert bydelsutvalg disponere over midler som tilsvarer rundt 5 — 6 %
av kommunens samlede driftsbudsjett, eller rundt 15 % av den samlede bevilgningen til
bydelene. Dermed blir utslagene langt mer merkbare, ogsa med dagens oppgavefordeling.

Befolkningssammensetningen i bydelene

I dagens bydelsordning er det store og systematiske forskjeller bydelene imellom med
hensyn til sosio-gkonomiske forhold (inklusive levekarsproblemer), politisk opinion og til
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en viss grad alderssammensetning. Det synes rimelig a anta at en eventuell reduksjon i
antall bydeler vil bidra til & redusere disse forskjellene. Dette vil i s fall skyldes at den
enkelte bydel vil dekke et starre geografisk omrade. Den enkelte bydel vil i hgyere grad
enn i dag inkludere boomrader preget av sa vel levekarsproblemer som gode levekar.

Ogsa i dagens ordning er flere av bydelene forholdsvis heterogene med hensyn til egen
befolkningssammensetning, og dette varierer en god del bydelene imellom. Det er likevel
grunn til & papeke at de systematiske forskjellene mellom bydelene vil ha en tendens til &
minske nar bydelene dekker stgrre geografiske omrader, og at denne tendensen vil bli mer
markert jo feerre bydeler man gar inn for. Den moderate modellen, med 14-16 bydeler vil
ha svakere utslag i sa mate enn den radikale modellen med 5-7 byregioner. Vi vil dermed
hevde at

Forskjellene i levekar og befolkningssammensetning innad i bydelene vil antagelig gke.

De systematiske forskjellene i levekar og befolkningssammensetning mellom bydelene vil
antagelig minske

Politisk deltagelse og lokal mobilisering

Nar antall bydeler reduseres, gkes samtidig antall innbyggere som er hjemmehgrende i
den enkelte bydel. | den grad innbyggerne i bydelene forholder seg til bydelene og
bydelspolitikken, vil det dermed vere en starre politisk kraft som pavirker vedtakene i det
enkelte bydelsutvalg.

Videre blir det ofte hevdet at det alminnelige engasjementet i bydelspolitikken hemmes
av at de sakene som farst og fremst engasjerer folk politisk, ikke er lagt til bydelene.
Mange bydelspolitikere viser til at det folk er mest opptatt av, er saker som har a gjgre
med skolen, lokale veier og planleggings- og reguleringssparsmal. Hvis noen av disse
omradene legges ut til bydelene som et ledd i en eventuell bydelsreform, er det dermed
ikke urimelig & anta at engasjementet i bydelspolitikken vil gke.

Oslo har om lag 48 000 elever i grunnskolen, tilsvarende naer ti prosent av
innbyggermassen. Aktivitetene i de i alt 140 grunnskolene bergrer dermed en meget
starre andel av husholdningene enn de fleste andre omrader av den kommunale
tjenesteproduksjonen. Mange av de kollektive aktivitetene i nsermiljgene organiseres av,
eller har sitt utgangspunkt i skolene. Det er dessuten allerede i dag sterke relasjoner
mellom skolenes valgte organer og bydelsutvalgene. Relasjonene har vert formalisert ved
ordningen hvor bydelsutvalgene foreslar politiske representanter til skolenes driftsstyrer,
og det er uformelle relasjoner mellom skolenes FAU og bydelsutvalg.'?

Endelig er lzererne en stor yrkesgruppe, i alt er det 9720 ansatte i skolen. Mange leerere er
over gjennomsnittet ressurssterke og samfunnsengasjerte personer, noe som for eksempel
reflekteres i den hgye andelen lerere blant representantene pa Stortinget. Dermed er det
samlet sett stor grunn til & anta at en desentralisering av skolesektoren vil kunne fare til
en betydelig mobilisering av engasjement i forhold til bydelspolitikken.

Ogsa andre saksfelt vil kunne utlgse et gkt engasjement rundt bydelspolitikken. Angaende
desentralisering av lokale vegsaker, park og idrett samt plan- og reguleringssaker vil slike
reformer ansvarliggjgre bydelsutvalgene overfor de fysiske omgivelsene i bydelene.
Siden alle innbyggere i bydelene ferdes i disse omgivelsene, vil det dermed bli langt flere
personer som opplever at de har saker a ta opp med bydelspolitikerne.

Vi vil derfor hevde at

122 Hansen, T. og Helgesen, M. (2001)
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Reduksjon av antall bydeler vil gke det folkelige politiske presset rettet mot vedtak i det
enkelte bydelsutvalg, fordi det blir flere innbyggere som bergres.

Desentralisering av nye oppaver til bydelene vil kunne gke det politiske engasjementet i
bydelspolitikken i betydelig grad.

Identifikasjon med bydelen

Samtidig vil en reform fare til at den geografiske avgrensningen av bydelen endres, og
dette kan ha betydning for innbyggernes opplevelse av identifikasjon med egen bydel.
Ogsa her vil virkningen av det radikale reformalternativet veere mer betydelige enn av det
moderate alternativet. | et scenario med 5 — 7 byregioner, vil det kanskje bli dannet
bydeler med navn som “Groruddalen” eller "Ytre vest”. Spgrsmalet er om en slik
inndeling vil fare til en annen type identifikasjon med egen bydel? Kanskje bevisstheten
om egen bydelstilhgrighet vil gke, fordi et system med feerre og starre bydeler blir mer
oversiktelig? Kan det hende at identifikasjonen med egen bydel vil gke, fordi folk
egentlig faler seg mer knyttet til det omradet av byen de bor i, enn til dagens bydeler? Det
er hevdet at folk i dag faler seqg lite knyttet til egen bydel, men at de har sterkere
tilknytning til det helt neere omradet de bor i og til den starre delen av byen, slik som for
eksempel Groruddalen. Hvis dette er tilfelle, kan det hende at innbyggernes
bydelstilknytning vil ke som fglge av reformen.

Faerre og stgrre bydeler vil bli mer synlige for innbyggerne, og dette kan gke
identifikasjonen med egen bydel

En bydelsreform kan tenkes & gke bydelsidentifikasjonen fordi en underliggende
identifikasjon med det starre omradet i byen aktiveres.

Omfanget av tjenester som forvaltes sentralt i kommunen vil endres

I dagens situasjon styres nzr to tredjedeler av kommunens samlede virksomhet fra
radhuset. Av et bruttobudsjett pa 29,2 milliarder brukes 7,4 milliarder til helse og
sykehus, og 5,4 milliarder til kultur og utdannelse. Til sammenligning er det samlede
budsjett for eldre og bydelene 11,9 milliarder, og dette utgjar den starste samleposten i
budsjettet.

Det er vedtatt at staten skal overta eierskapet og driften av sykehusene, samt en del andre
tjenester. Dermed vil den starste posten pa kommunens driftsbudsjett (eksklusive
bydelene) bli dramatisk redusert. Den samlede portefaljen av oppgaver som styres fra
radhuset vil minske betydelig, og bydelenes andel av den samlede kommunale
virksomheten vil gke. Disse virkningene vil inntreffe uavhengig av en eventuell ny
bydelsreform.

Samtidig er det aktuelt at en ny bydelsreform innebarer ytterligere desentralisering av
oppgaver til bydelene. Her er det grunnskolen som vil gi det mest betydelige utslaget.
Selv om ikke hele rammen til byradsavdeling for kultur og utdannelse gar til grunnskolen,
er det en betydelig del av disse 5,4 milliardene som gar til dette formalet. Dermed vil en
desentralisering av grunnskolen fare til en ytterligere reduksjon i bystyrets og byradets
“egen” oppgaveportefalje, parallelt med at bydelenes andel av kommunens samlede
virksomheter vil gke.

Konsekvensene av & desentralisere oppgaver innenfor byradsavdelingene for hhv. nzring
og byutvikling samt miljg og samferdsel vil bli noe mindre betydelige rent
budsjettmessig. Disse to byradsavdelingene disponerer i dag om lag 3 milliarder til
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sammen, og bare en mindre andel av dette belgpet vil omfattes av en eventuell
desentralisering.

Vi kan dermed sl fast at

Den statlige overtagelsen av sykehusene vil fgre til en stor reduksjon av oppgavene som
styres sentralt i kommunen, uavhengig av en eventuell bydelsreform. Dette vil samtidig
gke bydelenes andel av den totale kommunale virksomheten.

En eventuell desentralisering av nye oppgaver til bydelene vil forsterke disse virkningene.

Det er grunn til & legge merke til at Oslo kommune i dag er langt mer sentralisert enn de
fleste andre skandinaviske byer det er relevant 8 sammenligne med. | kapittelet om modul
2 er det presentert tall som viser at bade Bergen, Stockholm, Ggteborg og Malmg i dag er
i en situasjon hvor kun 15 — 20% av kommunens samlede driftsbudsjett styres sentralt. |
alle disse byene er grunnskolen lagt til bydel, og ingen av byene har somatiske sykehus
som en del av sin virksomhet.

De enkelte bydelene vil bli mer synlige i media

Det er grunn til & anta at en reduksjon av antall bydeler, eventuelt i kombinasjon med
utlegging av nye oppgaver, vil fare til endringer nar det gjelder dekningen av
bydelspolitiske saker i lokale media i Oslo.

Noen av bydelene har et ganske effektivt talergr til innbyggerne i bydelen i lokalavisene,
som bare dekker noen av bydelene. Et eksempel pa aktiv bruk av lokale media er bydel
Raa, som jevnlig har hatt egne sider om bydelspolitiske saker i lokalavisa
“Ullernposten/Akers avis ”. | Groruddalen dekkes bydelspolitikken av ”Akers avis
Groruddalen”. Men i andre omrader av byen er det i mindre grad slik dekning, dette
gjelder for eksempel Oslo sgr-gst.

De bydelene som ikke er innenfor dekningsomradet til slike aviser, far opplagt mindre
oppmerksomhet rundt sin virksomhet. Nar antallet bydeler reduseres, vil det bli feerre
bydelsutvalg som ikke tilhgrer interessesfaren til media som bare dekker deler av byen.
Dette vil si at medieoppmerksomheten rundt avgjgrelsene i det enkelte bydelsutvalg som
en hovedtendens vil kunne gke. Det er imidlertid vanskelig & si hvor stor betydning dette
vil ha. En tilknyttet virkning er at de lokale avisene kanskje vil fatte starre interesse for
bydelspolitikken nar avgjerelsene i det enkelte bydelsutvalg omfatter et starre omrade, og
har sterre samlede konsekvenser.

En viktigere effekt kan inntreffe hvis de bydekkende media endrer sin dekning av
bydelspolitikken. Hvis antallet bydeler reduseres betydelig, kan det hende at det blir
enklere og mer attraktivt for media & lage saker hvor de enkelte bydelene sammenlignes.

I dag er det forholdsvis sjelden at det kommer opp saker hvor de enkelte bydelene
sammenlignes med hensyn til ressurstildeling og budsjettdisposisjoner. Slike saker
kommer opp fra tid til annen, for eksempel i form av sammenligninger av bydelenes
prioritering av midler til barne- og ungdomsarbeid. Nar dette ikke skjer sa ofte, har
kanskje dette delvis & gjere med det hgye antallet bydeler. Forskjellene bydelene imellom
blir ikke sa store, og det er sapass mange bydeler at slike saker lett blir litt kompliserte
bade substansielt og layout-messig. Nar bydelene blir stgrre og ferre, vil eventuelle
forskjeller i bydelenes prioriteringer gi tallmessig starre utslag, samtidig som det blir
enklere & sammenligne bydelene. Hvis reduksjonen i antall bydeler blir betydelig, blir det
ogsa lettere & koble sammenligningene til de starre delene av byen, slik at man for
eksempel kan sammenligne Groruddalen med Oslo ytre vest. Dette kan bidra til at slike
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saker blir mer interessante rent journalistisk, fordi ulikhetene som vil fremkomme da kan
kobles til et perspektiv hvor deler av byen settes opp mot hverandre.

En eventuell desentralisering av nye oppgaver vil kunne forsterke en slik tendens. Ogsa i
media er det grunn til & tro at for eksempel en desentralisering av grunnskolen vil gi
starre oppmerksomhet rettet mot bydelene, bade ved at alle bydelene sammenlignes og
ved at det fokuseres pa disposisjoner i enkeltbydeler.

Det er grunn til & tro at mediedekningen av bydelspolitikken vil gke hvis antall bydeler
reduseres, og nye oppgaver eventuelt legges ut.

Mer spesielt kan det hende at oppmerksomheten rundt ulikheter bydelene imellom vil gke.
Dette gjelder bade fordelingen av rammen mellom bydelene, og det enkelte bydelsutvalgs
politiske disposisjoner.

Endringer i statens styring av kommunene

Det har skjedd ganske betydelige endringer i statens forhold til kommunesektoren
gjennom 1990-tallet. Generelt har staten blitt en stadig viktigere premissgiver for
kommunenes virksomhet, bade politisk og administrativt. Vi vil serlig fremheve to
utviklingstendenser som kan vise seg a fa stor betydning for gjennomfaringen av en ny
bydelsreform og den politiske styringen av Oslo.

Statens styring av kommunene skjer i form av juridiske og finansielle virkemidler. Begge
disse virkemiddelkategoriene har gjennom 1990-tallet hatt en tendens til & nedgradere
kommunenes handlefrihet. Med hensyn til de juridiske virkemidlene, viser Fimreite
(2001) hvordan innslaget av rettighetslovgivning har tiltatt i de senere ar. Av i alt 17
rettighetslover som bergrer kommunene, er hele 13 kommet til i perioden 1991-99.
Fimreite viser til at velferdstjenester tradisjonelt har blitt lovfestet gjennom sarlover,
hvor kommunens plikt til & yte tjenester har veert knyttet til grupper som elever, kvinner,
pasienter og andre, og ikke mot det enkelte individ. Samtidig har kommunene hatt
forholdsvis hgy grad av frihet til lokal tilpasning og skjgnnsutevelse i utformingen av
tjenestetilbudet. Rettighetslovene binder derimot kommunene rettslig til & prestere ytelser
av en viss karakter og kvalitet overfor brukerne, uavhengig av lokale forhold, lokal
gkonomi eller andre helhetlige betraktninger. Dermed innskrenkes det lokale selvstyret.

Parallelt med gkningen av rettighetslovgivningen har det gjennom 1990-tallet blitt
iverksatt en rekke statlige handleplaner overfor ulike sektorer av den kommunale
virksomhet. Disse handlingsplanene har i mange tilfeller virket sterkt styrende overfor
kommunesektoren. Planene er gjerne finansiert av gremerkede tilskudd. For at
tilskuddene skal utlgses, ma ofte kommunene dokumentere at tiltakene er planlagt i
henhold til detaljerte statlige retningslinjer. Bruken av gremerkede midler har tiltatt
kraftig gjennom 1990-tallet, og er i dag hayere enn ved innfgringen av nytt inntektsystem
i 1986 (Fimreite 2001).

Hansen m.fl. (2000) viser hvordan argumentasjonen i Stortinget har dreiet seg i retning av
mindre vektlegging av verdiene knyttet til det lokale selvstyre og mot en gkt vektlegging
av nasjonal likhet og behovet for statlig styring. Det er disse tendensene Fimreite (2001)
sikter til nar hun hevder at det sentralt har blitt politisk enklere & uttrykke direkte mistillit
overfor det lokale selvstyret, og at kommunepolitikken i gkende grad blir betraktet som et
“forkludrende” mellomledd mellom stat og individer.

Innslaget av statlige virkemidler som rettighetslovgivning, handlingsplaner og
gremerking av midler er sterkest innenfor skolesektoren. Kommunenes grunnskoledrift er
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underlagt meget sterke statlige foringer. Sgrensen (1996)"% viser til at de statlige

begrensningene foreligger i form av lovfestede rettigheter til tjenesten, restriksjoner pa
organiseringen, minstestandarder og sentral godkjenning og kontroll. Disse
begrensningene fremstar som sterkere enn i de fleste, om ikke alle, andre kommunale
tjenesteomréder.*

Den viktigste implikasjonen for bydelsordningen og en eventuell ny bydelsreform, er at
en tiltagende bruk av rettighetslovgivning, finansielle bindinger og andre statlige
reguleringer vil vanskeliggjgre delegering av reell politisk handlefrihet til bydelene. Hvis
det er korrekt at det lokale selvstyre i gkende grad blir oppfattet som ’en institusjon som
kan forkludre politikken pa vei fra sentrale myndigheter til individet; et potensielt
hinder” (Fimreite 2001, s. 34) vil de lokale politiske prosesser i Oslo kommune i arene
fremover kunne bli stadig mer bundet, pa stadig flere omrader. Dette vil ogsa sla inn i
bydelsordningen. Hvis ambisjonen med en reform er & gke bydelenes lokale
handlingsrom, er det antagelig korrekt & legge til grunn at dette handlingsrommet uansett
kan bli presset i arene som kommer. Utviklingen av statlig styring har dermed stor
betydning for maten en eventuell ny bydelsreform vil fungere.

Tiltagende bruk av sterke statlige styringsmidler vil i arene fremover kunne innskrenke
kommunenes handlefrihet. Dette kan ogsa gjegre det vanskeligere & opprettholde bydelene
som lokaldemokratiske arenaer.

Skolesektoren er kanskje den tettest statlig styrte sektoren. Hvis grunnskolen legges til
bydelene, vil bydelene i gkende grad vaere eksponert for statlig styring.

4.3.2 Konsekvenser for politisk styring

Vi viste ovenfor hvordan det politiske styringssystemet bestar av fem relasjoner mellom
bystyret, byradet, bydelsutvalgene og bydelsadministrasjonene (figuren pa side 153). | de
falgende tre avsnittene skal vi forsgke a koble relasjonene til de mulige virkningene av en
bydelsreform som vi har veert inne pa til na. Til slutt skal virkningene for de konkrete
styringsmidlene vurderes.

Det er vanskelig a si noe presist om hvor mye og hvor sterkt disse virkningene vil sla ut i
praksis. Det kan hende at mange av disse virkningene vil ha liten betydning hvis en
moderat reform velges, mens virkningene blir sterkere hvis en radikal strategi legges til
grunn.

Bydelsutvalget og bydelsadministrasjonen

Bydelsutvalgenes politiske styringsrolle kan tenkes & bli pavirket av flere av de
virkningene vi har kommet inn pa ovenfor. Noen av hovedpunktene er de fglgende:

— Avhengig av innretningen av reformen, er det sannsynlig at bydelsutvalgene vil sta
overfor en mobilisering blant innbyggere og i lokale media. Eventuell
desentralisering av nye oppgaver kan fare til at nye brukergrupper betrakter
bydelspolitikken som en relevant arena. Noen nye tjenester kan veere spesielt egnet til

123 Sgrensen, R. (1996): The legitimacy of norwegian local government: The impact of central
government controls. Paper (upubl.)

124 | samtaler med forfatteren har politikere og tjenestemenn i Oslo kommune ved flere anledninger
beskrevet desentralisering til bydelene som en “desentralisering av avmakt”. Dette hentyder til det
faktum at flere av tjenesteomradene som er lagt til bydelene, er omrader hvor det foreligger sterke
statlige feringer. Kommunen videredelegerer dermed myndighet som allerede er sterkt
innskrenket.
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a skape nytt engasjement. Flere innbyggere bergres av vedtak i det enkelte
bydelsutvalg. Bydelspolitikken kan bli et mer interessant saksfelt for lokale media.

— Som en fglge av en eventuell lokal mobilisering kan det hende at det lokale tilsnittet
til bydelspolitikken vil bli styrket. Bydelsutvalgene vil kunne sta overfor sterkere
press fra lokal opinion og organiserte grupper, og vil kanskje i stgrre grad bli
konfrontert med egne beslutninger i lokale media. En styrket lokalidentitet vil ogsa
kunne bidra til en sterkere "lokalisme”.

Fra en lokaldemokratisk synsvinkel kan mange av disse virkningene fremsta som
positive. En eventuell mobilisering av innbyggerne og et generelt gkt engasjement i
bydelspolitikken vil vaere i trad med de eksplisitte malsetninger som ligger bak sa vel
forsgket med direkte valg, som selve bydelsreformen i 1988.

Ved en moderat reduksjon av antall bydeler, og uten utlegging av nye, store
oppgaveomrader til bydelene, vil sannsynligvis ikke disse effektene bli sa markerte. Hvis
reduksjonen i antall bydeler blir betydelig, samtidig som for eksempel grunnskolen legges
ut, er det rimelig & anta at effektene blir betydelige. Sparsmalet er om virkningene blir sa
sterke at de far betydning for de andre relasjonene i styringssystemet.

La oss ta utgangspunkt i at bydelsreformen blir omfattende nok til at effektene knyttet til
lokal mobilisering og et gkt lokalt tilsnitt i politikken blir betydelige. I sa fall er det grunn
til & legge merke til falgende:

— En styrking av de lokale premissene i bydelspolitikken kan fare til at de sentrale
styringssignalene vektlegges relativt mindre. Dette kan fare til at bystyrets og
byradets evne til helhetlig, overordnet styring svekkes.

— En styrking av de lokale premissene i bydelspolitikken kan ogsa fare til starre
forskjeller mellom bydelsutvalgenes politiske prioriteringer. Pa sikt kan dette gi
betydelige forskjeller bydelene imellom nar det gjelder innsatsen innenfor det enkelte
tjenesteomrade.

En forelgpig oppsummering av virkningene pa relasjonene internt i bydelene er dermed
som falger:

Faerre og stgrre bydeler, serlig i kombinasjon med utlegging av nye oppgaver, kan styrke
det lokale engasjementet i bydelspolitikken, og dessuten gi bydelspolitikken en sterkere
lokal forankring. Pa sikt kan dette tenkes & gi sterre ulikheter bydelene imellom som falge
av lokale politiske prioriteringer, og en svakere vektlegging av overordnede
styringssignaler.

Bystyret og bydelsutvalgene

Vi har kommet inn pa flere aspekter ved statens styring av kommunesektoren som
antagelig vil fa stor betydning for bystyrets politiske virksomheter i arene fremover,
uavhengig av en eventuell ny bydelsreform. For det farste vil statlig overtagelse av
sykehusene fare til en sterk reduksjon av den oppgaveportefaljen som styres sentralt i
kommunen. For det andre vil en eventuell viderefaring av trenden med tiltagende bruk
rettighetslovgivning, i kombinasjon med bruken av sterke statlige styringsmidler,
effektivt redusere kommunens politiske handlingsrom.

Vi har ogsa kommet inn pa at hvis en ny bydelsreform innebarer at nye, store oppgaver
legges ut til bydelene, vil den samlede reduksjonen av oppgaver som styres fra
kommunen sentralt bli meget betydelig. Hvis for eksempel en desentralisering av
grunnskolen kommer parallelt med statlig overtagelse av sykehusene, vil bydelenes andel
av kommunens samlede virksomhet langt overstige den andelen som ligger sentralt. Dette
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innebzerer at bystyrets muligheter til direkte politisk styring av kommunens virksomheter
reduseres. Spillerommet for politiske markeringer blir redusert.

Dette kan slas utvetydig fast, men det er samtidig ikke mulig & fastsla med noen som helst
grad av sikkerhet hvordan bystyret vil forholde seg til en slik situasjon. La oss tenke 0ss
tre mulige alternativer:

(1) Bystyret inntar en overordnet, strategisk rolle overfor bydelene og de desentraliserte
oppgavene, inklusive de nye oppgavene som eventuelt legges ut. Dette alternativet er
en viderefgring av dagens system, hvor bystyret i forholdsvis begrenset grad gir
detaljerte, bindende faringer overfor den enkelte bydel. Men siden den relative
andelen av kommunens virksomhet som ligger sentralt reduseres kraftig, vil bystyrets
rolle i langt stgrre omfang enn i dag matte veere av en slik overordnet, strategisk art.
Dermed representerer denne strategien likevel noe nytt i forhold til dagens situasjon.

(2) Bystyret gar inn i en mer direkte styringsrolle overfor de desentraliserte tjenestene.
(3) Bystyrets betydning som politisk organ svekkes, parallelt med at bydelene styrkes.

Her vil nok mye veere avhengig av hvordan en eventuell ny bydelsreform innrettes. En
moderat reduksjon av antall bydeler og begrenset desentralisering av nye oppgaver vil
kanskje ikke gjare at bystyrets posisjon endres sa mye. Hvis bydelsreformen innebarer en
betydelig reduksjon i antall bydeler og utlegging av nye, store oppgaver, i serdeleshet
grunnskolen, er det imidlertid grunn til & anta at de virkningene vi har draftet tidligere i
dette avsnittet kan sla inn i sterkere grad:

Som overordnet politisk ansvarlig organ vil neppe bystyret akseptere at deres betydning
svekkes (alternativ 3). Videre har det vist seg i mange kommuner at rollen som strategisk,
overordnet organ (alternativ 1) ikke er uproblematisk. Denne strategien har blant annet
blitt prevd ut som et ledd i noen kommuners innfaring av malstyringsprinsippet. Politikk
dreier seg ikke minst om konkrete saker, og medlemmene av et politisk organ vil ofte
finne det dypt utilfredsstillende & bare skulle beskjeftige seg med overordnede sparsmal.
Med andre ord: Et bystyre vil gnske a drive med politikk, og det kan derfor hende at en
stor reduksjon i de sentralt styrte oppgavene vil dreie bystyrets rolle over mot det som
ligger i alternativ 2, altsa en mer direkte inngripen i bydelenes oppgaver.

Sannsynligheten for en slik utvikling synes a stattes av flere forhold knyttet til
konsekvensene av en eventuell bydelsreform. Vi har tidligere argumentert for at en
reform kan gi stgrre ulikheter bydelene imellom. Dette vil i sa fall bade skyldes at hver
bydel far relativt stgrre budsjetter, og at de lokale premissene for prioriteringene far
relativt stgrre vekt. Videre har vi hevdet at det er grunn til & anta at media vil rette
sekelyset mot disse ulikhetene. Det vil kunne oppsta situasjoner hvor bystyret stilles til
ansvar for utfallet av bydelenes prioriteringer, hvor det blir politisk vanskelig for bystyret
a ikke gripe inn i konkrete saksfelt eller overfor enkeltbydeler.

Et annet forhold, er at gkt "lokalisme” i bydelene kan fare til at bystyrets evne til
indirekte styring av bydelene svekkes. En grunn til dette er at lokal mobilisering kan
styrke betydningen av lokale politiske prosesser i bydelene, og svekke den relative
betydningen av de indirekte styringssignalene. Dermed kan bystyret fagle seg presset til &
ga over fra indirekte styring til mer direkte virkemidler, slik som vedtak, anke,
gremerking av midler og annet.

Det kan ogsa veere sider ved eventuelle nye oppgaver som kan dreie bystyret over mot en
mer styrende rolle overfor bydelene. Her har spesielt skolepolitikken stor potensiell
betydning. Det er generelt stor oppmerksomhet rundt skolepolitikken i media, og dette er
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et felt mange er sterkt opptatt av. Dette gjelder ikke bare i media og blant innbyggerne,
men ogsa blant bystyrerepresentantene selv. Det kan veere grunn til & tro at det innen
skolepolitikken vil veere spesielt vanskelig for bystyret & avsta fra en mer direkte
styringsrolle.

Et siste moment har a gjere med endringene i statlig styring av kommunesektoren.
Bystyret kan bli tvunget til & gripe mer direkte inn overfor bydelene fordi bystyret er i den
politiske "styringslinjen” som rettighetslovene (og for sa vidt serlovene) til syvende og
sist skaper fra staten til bydelene.

Konklusjonen angaende relasjonene mellom bystyret og bydelsutvalgene er derfor:

En bydelsreform som inneberer en betydelig reduksjon av antall bydeler i kombinasjon
med utlegging av store, nye oppgaver til bydelene, vil kunne dreie bystyret i retning av
mer direkte inngripen overfor bydelene. Dette vil kunne svekke bydelene som politiske
organer, og fare til gkte spenninger mellom styringsnivaene. Ved en mindre omfattende
reduksjon av antall bydeler og uten desentralisering av store, nye oppgaver vil disse
virkningene antagelig bli mindre merkbare.

Byradets relasjoner til bystyret, bydelsutvalgene og bydelsadministrasjonene

Hvordan vil de parlamentariske relasjonene mellom bystyret og byradet pavirkes av en
eventuell bydelsreform? Dette er kanskije det feltet det er vanskeligst & si noe om med
noen grad av sikkerhet. Grunnen til dette, er at alle antagelsene her er knyttet til andre
antagelser om mulige virkninger. Disse resonnementene ma derfor falges av spesielt store
forbehold.

Byradet er den gverste leder for kommunens samlede administrasjon, og dette inkluderer
bydelene. Byradet er parlamentarisk ansvarlig for at bystyrets politiske malsetninger far
gjennomslag i kommuneorganisasjonen, altsa ogsa i bydelene. Byradet har ogsa egne
politiske malsetninger som retter seg mot bydelenes omrader. Samtidig er ikke byradet
politisk overordnet bydelene. Denne situasjonen ble problematisert i forbindelse med
evalueringen av det sakalte BUBA-forsgket (Klausen 1997). Systemet forutsetter at
byradet ma forsgke & pavirke politikken som fares i bydelene indirekte, uten & kunne
omgjere lokale vedtak.

Spersmalet er hvordan en bydelsreform vil sla ut i denne sammenheng. Pa bakgrunn av
de resonnementene som er gjennomfart til na, vil vi antyde felgende mulige
utviklingstrekk:

— Enreduksjon i antall bydeler kan tenkes a forenkle byradets funksjoner overfor
bydelene, og dermed bidra til at byradets posisjon styrkes. Argumentet er rett og slett
at det blir feerre separate bydelsforvaltninger a forholde seg til, feerre
bydelsdirektarer, feerre enheter pa alle oppstillingene om bydelenes ressursbruk og
tjenesteproduksjon.

—  @kte ulikheter mellom bydelene, som fglge av politisk mobilisering lokalt, kan fagre
til at bystyrets og byradets politiske gjennomslag svekkes. Dette kan for eksempel
komme til uttrykk ved at malsetningene som ligger i plantallene blir vanskeligere a
oppna.

— Vi har argumentert for at en betydelig reduksjon i antall bydeler, serlig i
kombinasjon med utlegging av nye tjenester, vil kunne fare til et politisk press mot
sentralnivaet i kommunen om a gripe inn overfor bydelene, bade samlet og enkeltvis.
Det er grunn til & tro at dette presset i seerlig grad vil rette seg mot byradet, og da
spesielt mot byradslederen og byraden for eldre og bydelene. En tidligere byrad har i
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samtale med forfatteren vist til at media i alt for stor grad (etter hans oppfatning)
forsgker & ga til byraden med saker som bydelene har ansvar for. Spgrsmalet er om
disse sakene vil bli sa politisk belastende at byradet av denne grunn griper mer inn
overfor bydelene.

— Vi argumenterte ovenfor for at bystyret av flere grunner kan tenkes & ga inn i en mer
intervensjonistisk rolle overfor bydelene. Hvis dette viser seg a holde stikk, vil dette
kunne oppfattes som en slags "stortingsregjereri” pa kommuneniva. Dette kan fare til
spenninger mellom byradet og bystyret, fordi byradets rolle som initierende og
iverksettende organ dermed kommer under press.

— De store og systematiske forskjellene mellom bydelene nar det gjelder levekar og
befolkningssammensetning gir i dag bystyret og byradet gode muligheter til & styre
indirekte politisk. Ved a justere pa kriterievektene eller fordelingen av midler mellom
funksjonsomradene kan for eksempel budsjettet for Oslo gir en profil som tilgodeser
bydeler med store levekarsproblemer. En politiker utla dette overfor forfatteren som &
for eksempel kunne “flytte penger gstover”. Sparsmalet er om en reduksjon i antall
bydeler vil kunne fare til at denne styringsmuligheten svekkes? | et intervju
forfatteren gjennomfarte med en sentral politiker i Bergen, i forbindelse med
bydelsforsgket, ble dette poenget fremhevet sterkt. Vedkommende trodde bystyret i
Bergen ville innta en mer intervensjonistisk rolle overfor bydelene enn det bystyret i
Oslo har gjort, nettopp fordi forskjellene mellom bydelene ikke er sa store i Bergen
som i Oslo. Man finner i starre grad at innbyggere med varierte levekar er bosatt i
samme bydel. Dermed er det vanskeligere a flytte penger” uten & gripe mer direkte
inn.

— Det fremheves ofte at bydelsordningens suksess (ikke minst ved dens overlevelse i
snart 13 ar) ikke minst er knyttet til den alminnelige aksepten for kriteriesystemet.
Det er lite konflikter knyttet til fordelingen av penger mellom bydelene, og dette
bidrar til at ordningen har vaert opprettholdt. Et eksempel pa det motsatte er
Kgbenhavn. Her var det omfattende konflikter knyttet til fordelingen av midler, og
dette fikk betydelige konsekvenser for forlgpet av bydelsforsgket. Sparsmalet er om
starre og feerre bydeler kan gi mer konflikter om kriteriefordelingen. Kan det hende at
lokal mobilisering, medieoppmerksomhet og identitet knyttet til et starre byomrade
vil fare til at hver bydel krever at deres egen tildeling gkes, altsa som et utslag av
starre lokal selvhevdelse?

4.4 Konklusjoner

| dette avsnittet skal vurderingene sa langt sees i sasmmenheng, og sammenfattes. | neste
og siste avsnitt skal konsekvensene for spesifikke styringsmidler vurderes.

Resonnementene er delvis bygget pa "sikre” premisser, det vil si resonnementer om
forhold som (1) falger logisk av en ny bydelsreform, eller som (2) eventuelt vil inntreffe
uavhengig av en bydelsreform:

1. Hvis bydelene blir stgrre og feerre, falger det logisk at vedtakene i det enkelte
bydelsutvalg far stgrre betydning, bade i den forstand at flere innbyggere bergres og
ved at det enkelte bydelsutvalg disponerer en stagrre del av kommunens samlede
ressurser. | den grad reduksjonen av antall bydeler blir tilstrekkelig stor, vil vedtak i
det enkelte bydelsutvalg (til forskjell fra dagens situasjon) kunne fa utslagsgivende
betydning for kommunens samlede maloppnaelse, slik dette for eksempel er nedfelt i
plantallene.
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2. Statlig overtagelse av sykehusene vil redusere omfanget av den oppgaveportefaljen
som styres pa sentralt niva i kommunen. En tiltagende bruk av rettighetslovgivning
og andre sterke statlige styringsmidler vil kunne gke presset pa den kommunale
handlefriheten.

Videre har vi argumentert for at disse og flere forhold kan fare til et visst omfang av lokal
politisk mobilisering i bydelene. Begrunnelser for dette, er

— @kt antall bergrte for vedtakene i det enkelte bydelsutvalg

— Styrket identitet til, og oppmerksomhet rundt, bydelsutvalg som styrer over et stgrre
omrade

— Mobiliserende virkninger av eventuelle nye oppgaver.

Samlet sett kan dette fare til at politikken i bydelsutvalgene i starre grad vil preges av
lokale premisser, og at overordnede politiske signaler far mindre vekt. Dette kan igjen
fare til at ulikhetene i tjenestetilbud (prioritering av ulike omrader) bydelene imellom
oker.

En reduksjon av antall bydeler vil kunne fare til at ulikheter mellom bydelene (bade de
som skyldes lokale politiske prioriteringsvedtak og de som har andre forklaringer) vil bli
mer synlige i media. Eventuelle nye oppgaver i bydelene, sarlig grunnskolen, kan ogsa
tenkes a gke medieoppmerksomheten rundt slike ulikheter. Dette kan utlgse et politisk
press i retning av gkt inngripen overfor bydelene fra sentralt hold i kommunen.

Kombinasjonen av statlig overtagelse av sykehusene og en eventuell desentralisering av
nye oppgaver til bydelene vil med ngdvendighet matte fore til at bystyret og byradet
revurderer sin styringspraksis. | prinsippet legger en slik situasjon til rette for at de
sentrale politiske organene inntar en mer strategisk, indirekte styringsrolle, i et
kommunalt styringssystem hvor bydelene har en klar overvekt av tjenesteforvaltningen
og driftsbudsjettet. Det er imidlertid mange forhold som indikerer at bystyret og byradet
vil velge en annen strategi, og i stedet ga inn i en mer intervensjonistisk rolle i enkeltsaker
og overfor enkeltbydeler. Begrunnelser for dette, er politisk press fra medier og opinion,
sterkere statlige faringer (som kanaliseres til bydelene gjennom bystyret og byradet),
behov for politiske markeringer, svakere effekt av indirekte styringsmidler som fglge av
lokal mobilisering samt spesielle trekk ved eventuelle nye utlagte oppgaver.

I sum gjer dette at mulige konsekvenser for kommunens helhetlige, overordnede styring
av bydelssektoren som fglge av en ny bydelsreform kan vare:

— Lokal mobilisering, gkt vektlegging av lokale premisser, svekkelse av overordnede
politiske faringer, starre ulikheter mellom bydelene og starre oppmerksomhet rundt
disse

— Endreining fra bruk av indirekte til direkte styringsmidler overfor bydelene fra
bystyrets og byradets side

— En dreining fra overordnet styring av bydelene under ett, til direkte tiltak overfor
enkeltbydeler

— En mer aktiv og direkte styringsrolle overfor bydelene fra bystyrets side

—  @kte spenninger i den parlamentariske relasjonen mellom bystyre og byrad, som
falge av "bystyreregjereri”

—  @kte spenninger i relasjonene mellom styringsnivaene

Disse virkningene er sterkt betinget av hvor stor reduksjonen i antall bydeler blir, og
hvilke nye oppgaver som eventuelt legges ut. Moderate endringer vil kanskje ikke gi
serlig fglbare utslag i det hele tatt.
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En av de viktigste avveiningene som bgar gjgres nar en ny bydelsreform vurderes, er om
det er gnskelig & gi bydelene starre politisk handlefrihet, og om det er realistisk at de
faktisk vil fa det, i lys av utviklingen av statlig styringspraksis og mulige endringer i
bystyrets og byradets styringspraksis. Det er grunn til a advare mot reformtiltak som er
egnet til & gke den politiske mobiliseringen rundt bydelspolitikken og vektleggingen av
lokale beslutningspremisser, samtidig som andre sider ved reformen kan tenkes a utlgse
sterkere og mer direkte intervensjon i bydelspolitikken fra overordnet politisk niva. Dette
er virkninger som trekker i hver sin retning, noe som vil kunne vare destruktivt for hele
styringssystemet.

Dagens bydelsordning er, som vi tidligere har hevdet, basert pa en form for balanse
mellom lokal handlefrihet og helhetlig, overordnet styring. Bystyret har alle formelle
fullmakter til a overprave lokale beslutninger. Nar disse fullmaktene brukes i begrenset
grad, skyldes dette en bevissthet rundt intensjonen bak bydelsreformen av 1988, som var
at bydelene skulle fa en betydelig handlefrihet. Fra bydelenes synsvinkel, er det en
tilsvarende bevissthet rundt bydelenes ansvar for & opprettholde denne balansen. Dette
kommer blant annet til uttrykk gjennom oppslutningen rundt kriteriesystemet, og ved at
det sjelden fattes vedtak som legger opp til at anke utlgses.

Det er viktig at hensynet til denne balansen legges til grunn nar en eventuell ny
bydelsreform skal utformes. | modul 1 i denne rapporten fremkommer det at sa mange
som tre av fire bydelspolitikere mener at fgringer fra bystyret og byradet gjar
bydelsutvalgenes reelle styringsmuligheter helt marginale”. Hvis det legges opp til
reformer som i praksis svekker bydelsutvalgenes handlefrihet ytterligere i forhold til
dagens situasjon, er det grunn til & forutse en gradvis svekkelse av hele bydelsordningen.
Erfaringene fra Trondheim, og fra Bergen far bydelsreformen, viser at umyndiggjorte
bydelsutvalg pa sikt er lite levedyktige.

4.5  Konsekvenser for spesifikke styringsmidler

Verbale signaler

Dette styringsmiddelet kan tenkes a fa svakere gjennomslagskraft, hvis det er korrekt at
innslaget av lokale premisser i bydelenes beslutningsprosesser far gkt vekt. De verbale
signalene vil i sa fall ha mindre betydning for bydelsutvalgenes faktiske disposisjoner.

Plantallene

Hvis en bydelsreform farer til at bydelsutvalgenes disposisjoner blir mer preget av lokale
prioriteringer, vil plantallene gi svakere fgringer pa utviklingen av tjenestetilbudet i
bydelene.

Videre vil en radikal reduksjon av antall bydeler kunne fare til at disposisjoner i det
enkelte bydelsutvalg far malbare virkninger for oppnaelsen av de malsetninger som ligger
i plantallene. Dette gjer det aktuelt & dreie bruken av plantallene over mot overvaking av
enkeltbydeler. I dag er plantallene farst og fremst en indikasjon pa den samlede
maloppnaelsen i bydelene.

Kriteriesystemet

Det er grunn til & tro at de politiske faringer som ligger i inndelingen av bydelenes
tildelinger i funksjonsomrader, vil svekkes hvis antallet bydeler reduseres sterkt.
Bakgrunnen for denne antagelsen, er at lokale beslutningspremisser vil tillegges starre
vekt.
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Videre kan det hende at en radikal reduksjon av antall bydeler kan fare til et gkt
konfliktniva knyttet til fordelingen av bydelenes totalramme. Med andre ord, det kan
hende at den hgye graden av legitimitet som dagens system for budsjettfordeling har,
kommer under press. Begrunnelsen for dette, er flerfoldig. Faerre og starre bydeler vil
fare til at ulikheter i tildelingene (uttrykt som nominelle belgp pr. innbygger) bydelene
imellom blir starre og mer synlige. Hvis media lgfter frem saker om dette, er det ikke &
forvente at de forholdsvis komplekse sammenhengene mellom levekar og tjenestebehov
blir tillagt den ngdvendige betydning. Endelig vil store bydeler, som dekker hele omrader
av byen, kunne tenkes a velge en strategi basert pa maksimering av egen bydels
tildelinger.

Det kan hende at en radikal reduksjon av antall bydeler vil fare til en svekkelse av de
indirekte styringsmuligheter bystyret har tilgjengelig gjennom kriteriesystemet. Vi har
argumentert for at en betydelig reduksjon i antall bydeler vil kunne fare til starre
heterogenitet i levekar innad i den enkelte bydel, og dermed en viss utjevning av
levekarsforskjellene bydelene imellom (dette er selvsagt sveert avhengig av hvor grensene
trekkes). I sa fall blir det vanskeligere a gi tildelingen en politisk innretning gjennom
vektingen av de ulike kriteriene.

Seerskilte tildelinger

Hvis det viser seg at bystyret gar inn i en mer direkte, intervensjonistisk styringsrolle
overfor bydelene, kan det hende at andelen av bydelenes tildelinger som kommer i form
av seerskilte tildelinger gkes, slik at andelen som kommer som rammetildeling synker.
Dette vil i sa fall vaere en parallell til utviklingen i kommunesektoren gjennom 1990-
tallet. Bruk av sarskilte tildelinger vil veere et aktuelt styringsredskap for bystyret,
dersom bystyret gar inn i en mer direkte styringsrolle.

Anke

Ankeinstituttet er blant de sterkeste direkte styringsmidlene bystyret har til radighet
overfor bydelene. Anke er videre et styringsmiddel som retter seg mot enkeltbydeler, og
ikke mot bydelene samlet. Vi vil anta at en radikal reduksjon i antall bydeler i
kombinasjon med omfattende utlegging av nye oppgaver kan fare til en gkning i antall
tilfeller hvor vedtak i bydelsutvalg ankes inn for bystyret. Begrunnelsene for denne
antagelsen, er de fglgende:

— En generell dreining mot mer direkte styringsmidler som falge av en mer direkte og
intervensjonistisk styringsrolle hos bystyret

— En generell dreining mot bruk av styringstiltak overfor enkeltbydeler, som fglge av at
disposisjonene i det enkelte bydelsutvalg far betydelige utslag pa den samlede
kommunale maloppnaelsen

—  Starre oppmerksomhet i offentligheten rundt vedtak i enkeltbydeler kan gi gkt press i
retning av sentral politisk inngripen i enkeltsaker

— Lokal mobilisering kan fare til starre vektlegging av lokale beslutningspremisser, og
dette gker sannsynligheten for at et bydelsutvalg fatter vedtak i strid med overordnede
politiske retningslinjer

— Nye oppgaver som eventuelt legges ut kan ha starre politisk interesse ut over den
enkelte bydel. Dette gjelder ikke minst skolesektoren. Vi vet at forholdsvis
detaljpregede beslutninger i skolesektoren har blitt gjort til gjenstand for vedtak i
Stortinget, for eksempel bestemmelsene om rett til & ga pa skole i neermiljget. Det er
grunn til & tro at ogsa bystyret vil ha sterke politiske interesser knyttet til forskjellige
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vedtak i bydelene, hvis grunnskolen legges ut. Dermed er det ogsa stgrre
sannsynlighet for at vedtak ankes.

Vedtak i bystyret

Vi vil anta at en betydelig reduksjon i antall bydeler, i kombinasjon med utlegging av
nye, store oppgaver, vil kunne fare til en gkning i bruken av spesifikke vedtak i bystyret.
Bindende bystyrevedtak kan, avhengig av innholdet i vedtakene, vere blant de mest
direkte styringsmidlene bystyret har overfor bydelene. Antagelsen er dermed i trad med
den mer generelle antagelsen om at det kan inntreffe en dreining fra bruk av indirekte til
direkte styringsmidler.

Utlegging av nye oppgaver aktualiserer ogsa en gkt bruk av bystyrevedtak. Det kan hende
at bystyret vil gnske & beholde en betydelig grad av politisk kontroll over
grunnskolesektoren ogsa hvis den legges til bydelene. 1 sa fall vil bystyrevedtak vere et
relevant virkemiddel.

Det er grunn til & legge merke til at bruken av verbalvedtak i bystyret, altsa verbale
vedtak i forbindelse med budsjettbehandlingen, har gkt dramatisk de siste arene, og dette
er altsa en trend som forekommer i forkant av en eventuell bydelsreform. | en
undersgkelse fremkommer det at antall verbalforslag til arsbudsjettet gkte fra et stabilt
niv& pd om lag 40 forslag i perioden 1991-1995 til nzermere 200 i 1997.** Dette indikerer
at bystyret allerede er inne i en utvikling mot noe sterkere direkte styring.

Rundskriv og administrativ oppfalging

Det kan hevdes at en reduksjon i antall bydeler vil styrke byradets administrative
oppfelging av bydelene, fordi det blir feerre bydelsadministrasjoner a forholde seg til.
Samtidig vil en betydelig reduksjon i antall bydeler kunne fare til at vedtak i det enkelte
bydelsutvalg (og tilstandene i den enkelte bydelsadministrasjon) far malbare utslag pa den
samlede oppnaelsen av overordnede kommunale malsetninger. Dermed kan det hende at
oppfalgingen av bydelene gjennom rundskriv og administrativ oppfalging blir tettere og
mer utstrakt. Kontakten mellom byradsavdelingene og den enkelte bydelsadministrasjon
vil gke, og bydelsdirektarene blir tettere knyttet til byradet.

Partikanalen

Det er vanskelig a utlede begrunnede antagelser om hvordan en bydelsreform vil sla ut
nar det gjelder partikanalen som styringsmiddel. Hvis lokale beslutningspremisser far gkt
betydning, og de indirekte styringsmidlene svekkes, kan det hende at partikanalen vil
bidra til & moderere virkningene av dette. Samtidig vet vi fra foreliggende forskning at
partikanalen har begrenset betydning i de tilfeller hvor det oppstar politiske konflikter
mellom en bydel og bystyret/byradet (Klausen 1997). Bydelsutvalgene gnsker helst &
oppna lokal konsensus nar de oppfatter at en sak har et slikt konfliktpotensiale, og det
viser seg at partigrupper lokalt i slike tilfeller ofte gar mot sine partifeller sentralt.
Dermed er det vanskelig a si hvilken betydning partikanalen vil fa.

@konomistyring

Det er grunn til & tro at byradets lgpende oppfelging av bydelene vil styrkes som fglge av
en reduksjon i antall bydeler, ved at ordningen blir mer oversiktlig. Kontakten mellom
byradsavdelingene og den enkelte bydelsforvaltning vil kunne gjares tettere, og det blir
enklere for byradsavdeling for finans a opprettholde inngaende kunnskaper om
forholdene i den enkelte bydel. Samlet kan dette tenkes a styrke gkonomistyringen.

125 Dette fremkommer i NIBRs evaluering av parlamentarisme i Oslo kommune (Hagen et al.
1999).
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Samtidig er gkonomistyringen allerede et sterkt ledd i bydelsordningen. Salderingskravet
overtredes meget sjelden, og bydelene viser generelt stor vilje og evne til selv & handtere

pressede budsjettsituasjoner. Dermed kan det stilles et sparsmal ved behovet for a styrke

den overordnede gkonomistyringen ytterligere.

Det er ikke grunn til 4 anta at rapporteringsordningene (tertialrapporteringen) vil svekkes
som fglge av en reduksjon av antall bydeler, tvert i mot er det grunn til & tro at
byradsavdeling for finans og for eldre og bydelene vil kunne opprettholde enda mer
inngdende kjennskap til forholdene i den enkelte bydel.

Det er etter var oppfatning ferst og fremst grunn til & advare mot en situasjon hvor
konsekvensene for den politiske styringen av bydelene og av kommunen som helhet fgrer
til et generelt mer konfliktpreget styringsklima, og hvor lokal mobilisering og
"byregionale” spenninger slar inn i gkt grad. Hvis oppslutningen rundt kriteriesystemet
og lojaliteten til salderingskravet svekkes, vil dette fa store konsekvenser for
gkonomistyringen. Det finnes flere eksempler pa at dette er en reell risiko. For eksempel
ble bydelsforsgket i Kabenhavn (etter evaluators oppfatning) sterkt preget av konflikter
rundt tildelingene, og av problemer mht. salderingen av bydelenes budsjetter.

Styringsrelasjonene

Vi har gjentatte ganger understreket at mange av resonnementene i dette kapittelet er
sterkt betinget av omfanget av en eventuell ny bydelsreform. Det er pa ingen mate gitt at
en ny bydelsreform vil fare til at relasjonene mellom styringsnivaene (bydelene og
kommunen sentralt) vil endres grunnleggende som fglge av en reform, men
sannsynligheten for dette vil antagelig veere hgyere jo starre reduksjonen i antallet
bydeler blir, og jo starre omfang av nye oppaver som legges ut. Samtidig har vi papekt
forhold som vi ha betydning for en ny bydelsreform uavhengig av hvordan reformen
innrettes. Dette er sarlig forhold som har & gjere med statlig styringspraksis og statlig
overtagelse av sykehusene. Det kan legges til grunn at styringsrelasjonene i dagens
situasjon er basert pa forutsetninger som uansett vil utfordres i arene som kommer,
uavhengig av en eventuell bydelsreform. Bydelenes handlefrihet kan bli innskrenket av
tiltagende bruk av rettighetslovgivning og andre sterke styringsmidler overfor
kommunesektoren. Bystyrets styringsrolle vil uansett bli preget av at en betydelig del av
den sentralt styrte oppgaveportefgljen bortfaller.

Det sentrale spgrsmalet blir da (i den grad argumentene til na regnes som realistiske) pa
hvilket punkt disse virkningene vil sla ut i betydelig grad. La oss avslutningsvis resonnere
litt rundt de beslutninger som er fattet om antall bydeler i byer det er relevant &
sammenligne Oslo med.

Figuren nedenfor viser atte bydelsordninger i skandinaviske storbyer. Her er bydelenes
gjennomsnittlige starrelse satt opp mot byenes totale innbyggertall.

NIBR-prosjektrapport 2001:17



171

Figur 4.3  Innbyggertall i byene og bydelene (gjennomsnitt)
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Byens folketall

Antall bydeler er satt i parentes. I denne figuren er Oslo satt inn med tre alternativer:
Dagens ordning (25 bydeler) og to ordninger med henholdsvis 8 og 16 bydeler.

Vi ser at de eksisterende bydelenes gjennomsnittlige starrelse varierer innenfor intervallet
20 — 35 000 innbyggere, bortsett fra de 18 bydelene i Stockholm, som har 41317
innbyggere i gjennomsnitt. Figuren viser at en by med Oslos starrelse kan redusere
antallet bydeler med om lag en tredjedel, til for eksempel 16, og likevel holde seg
innenfor hovedtrenden av bydelsordninger vi har sasmmenlignbare erfaringer med.
Samtidig er det grunn til & legge merke til at den gjennomsnittlige starrelsen pa disse 16
bydelene vil veere omtrent pa niva med de starste bydelene i dagens ordning. Det er heller
ikke ngdvendig & innfgre nye bydeler som er dramatisk sterre enn dagens starste bydeler,
fordi om det gjennomsnittlige antallet innbyggere gker. Dette indikerer at en reform hvor
antallet bydeler settes til rundt 16, vil falle innenfor erfaringshorisonten. Det er liten
grunn til & anta at disse nye 16 bydelene vil opptre pa en radikalt annerledes mate enn
dagens 25 bydeler, siden innbyggertallene ligger innenfor det intervallet vi allerede har
erfaringer med.

Figuren viser at erfaringene med ordninger hvor antallet bydeler er lavt (8-12 bydeler)
kun finnes i Bergen og Malmg, altsa byer som er betraktelig mindre enn Oslo. Hvis Oslo
gjennomfarer en reform som gir et tilsvarende antall bydeler, vil dette innebzare et steg
utenfor erfaringshorisonten. Ingen annen by med tilsvarende folketall har hatt sa fa
bydeler, og ingen by har hatt sa hgyt gjennomsnittlig innbyggertall i bydelene.

To av byene, Stockholm og Bergen, har i de senere ar redusert antall bydeler. Disse
reduksjonene har utgjort 1/3 til 1/4 av antallet. | Oslo tilsvarer dette en reduksjon fra 25 til
16-18 bydeler. Var oppfatning er at en slik reduksjon i seg selv vil gi moderate virkninger
pa den politiske styringen av Oslo kommune. Med andre ord tror vi at mange av
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virkningene av en bydelsreform som er drgftet i dette kapittelet i sa fall vil sla ut i
beskjeden grad.

Om antall bydeler reduseres til rundt 8, tror vi derimot det er meget sannsynlig at
virkningene av en bydelsreform vil bli slik drgftingen indikerer. Det ma understrekes at
denne konklusjonen ikke bygger pa empiriske data, siden ingen annen by har innfart
ordninger med sa mange innbyggere i hver bydel.
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5 Modul 4

5.1 Innledning

| dette kapittelet skal bydelsordningene i nordiske storbyer sammenlignes langs
dimensjonene starrelse og effektivitet. Effektivitet defineres som best mulig tilpasning av
bruken av knappe ressurser til befolkningens gnsker og behov (formalseffektivitet), starst
mulig volum av tjenester i forhold til de ressursene som settes inn
(produksjonseffektivitet), fleksibilitet og tilpasningsevne i tjenesteforvaltningen (effektiv
administrasjon) og samordning av tjenestene overfor den enkelte bruker (kvalitet).
Hensikten med kapittelet er & undersgke om det er en sammenheng mellom bydelenes
starrelse og effektivitet. Byene er Oslo, Bergen, Stockholm, Ggteborg, Malmg og
Kgbenhavn '%. Disse byene fikk sine bydelsordninger pa ulike tidspunkter; Oslo var farst
ute i 1988, dernest Ggteborg i 1990, Malmg 1996 og Stockholm 1997. Kgbenhavn
iverksatte aldri noe mer enn en prgveordning, og i Bergen ble bydelsordningen iverksatt
farste januar 2000. Blant disse byene skiller Oslo seg ut ved a la bydelene forvalte mindre
kommunens driftsutgifter enn i de andre byene. | Oslo er det ogsa lagt ut feerre tjenester.
Mens det er et fellestrekk mellom byene at helsetjenester, pleie og omsorg for eldre og
handikappede, sosialtjenester og barnevern, og oppveksttjenester inklusive barnehager,
grunnskole og ungdomstilbud er lagt ut, har Oslo unnlatt & desentralisere ansvaret for
grunnskolene. Det knytter seg derfor spesiell interesse til & se hvilke erfaringer andre byer
har med desentralisert styring av denne sektoren. Men i utgangspunktet er erfaringene
med styringen og forvaltningen av alle desentraliserte tjenester relevante a trekke ut. Et
tredje trekk, som er felles for alle byene, er at gkonomien i bydelene styres av et
kriteriebasert system for fordeling av gkonomiske midler fra kommunalt niva til
bydelene. **’

A bedre effektiviteten er generelt en mélsetting ved de kommunale desentralsierings-
reformene (Back og Johansson 1997). Effektivitet har veert en malsetting i de
bydelsordningene vi ser pa her, og innebarer at det artikuleres forventinger om at et av
resultatene av reformen skal veere en mer helhetlig og effektiv ressursutnyttelse. Det
omfatter elementer som gkt innsikt og kunnskap om virksomheten, raskere og bedre
beslutninger, bedre utnyttelse pa tvers av sektoromradene og gkt fokus mot
helhetslgsninger og lgsninger som setter brukerne i fokus (Kristiansen og Haveraaen
2001). Hensiktene med desentralisering er altsa flerfoldige, og et antall argumenter er
fremfaort til fordel for det syn at bydelsordninger innebarer effektivisering av
tjenesteforvaltningen, i vid forstad av ordet. Neerhet til brukerne og bedre kunnskaper om
lokale behovsvariasjoner, fa ansatte og sma sektorforvaltninger, lavt antall tjenestesteder

126 | Kgbenhavn er det vedtatt at de fire prevebydelene skal legges ned 31.12.2001, og de er nd
under avvikling.

127 Dette var ikke tilfelle for Kgbenhavns vedkommende, for Bergen er systemet under
utarbeidelse og forventes & veere iverksatt i sin helhet i 2003.
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og bedret oversikt og kunnskap om de enkelte tjenestestedene er blant premissene som
trekkes frem for at det vil foreligge effekter av effektivisering.

| demokratiteorien er starrelse en variabel som antas & pavirke innbyggernes vilje og evne
til & delta. Samtidig antas den & kunne pavirke tjenesteproduksjonen- og fordelingen, som
i all hovedsak er aspekter som evalueres ved hjelp av organisasjonsteoretiske
innfallsvinkler. Hvilken stgrrelse primarkommunene ber ha for & kunne optimalisere
begge disse aspektene, er en kontinuerlig debatt bade i Norge og de andre landene som
inngdr i undersgkelsen. Det er ogsa en debatt som pagar i forhold til bydelsorganisering. |
Stockholm ble antallet bydeler redusert med seks, fra 24 til 18, etter preveperioden, og
bade Nyseth (2000, 2001) og Montin (1998) viser at sma og mellomstore kommuner som
innfarer ordninger med kommunedeler eller bydeler, har en tendens til & avvikle dem
etter at forsgksperiodene er over. Avviklingen kan tilskrives bade forhold i kommunenes
omgivelser, for eksempel innbyggere som er utilfredse, og forhold i den enkelte
kommune som knytter an til valg av organisasjonsmodeller. | dette kapittelet skal det
fokuseres pa bydelsorganisering i nordiske storbyer med hensyn pa forholdet mellom
starrelse og effektivitet.

5.2 Metode

Kapittelet er resultatet av en litteraturstudie. Med det formal a trekke ut erfaringene som
er gjort i de ulike byene med hensyn til kostnadseffektivitet og forvaltning av
tjenesteproduksjonen i bydelene, er det gjort en gjennomgang av publikasjoner fra studier
av bydelsordninger i skandinaviske storbyer. Erfaringene de ulike byene rapporterer at de
har gjort skal, sa langt som mulig, knyttes til spgrsmalet om bydelsstarrelse. Det legges
vekt pa hvilke tjenester som er desentralisert og rapportering om oppfatninger av
effektivitet. Stagrrelse er kun i liten grad et eksplisitt premiss for analysene som er gjort i
de publiserte rapportene som skal gjennomgas. Derfor vil dette kapittelet i stor grad vaere
basert pa a utlede informerte resonnementer om hvordan starrelsesvariabelen kan ha
sammenheng med de ulike aspektene ved tjenesteforvaltningen.

Kapittelet baseres pa resultatene fra ulike evalueringsprosjekter som er iverksatt
uavhengig av hverandre pa ulike tidspunkter. Evalueringene er ogsa forskjellige i omfang
og i hva det er fokusert pa. Mens evalueringen som er gjennomfart i Ggteborg og
Stockholm behandler de to viktigste malsettingene for bydelsreformene, effektivisering
og demokratisering, har evalueringen som er gjennomfgrt i Malmg i stor grad fokusert
kun pa eventuelle demokratiseringsgevinster. Disse tre evalueringsprosjektene har
imidlertid det til felles at de pa sveert grundige mater dokumenterer bydelsreformene i
respektive byer. Designet pa evalueringene er ogsa i stor grad et far- og etter- design, noe
som gker bade den forskningsmessige kvaliteten, samt kvaliteten pa resultatene som
bakgrunnsmateriale. Evalueringen av Kgbenhavn dokumenterer i stor grad prosessene
forbundet med & gjennomfare et forsgk med bydeler. Den omfatter videre bare fire av 15
bydeler, og er derfor ikke like god som bakgrunnsmateriale som de svenske
evalueringene er. For Oslos vedkommende er det ikke gjennomfart evaluering av
helheten i bydelsreformen. Det er fokusert pa bade effektivitets- og
demokratidimensjonen, men det er gjort i delprosjekter, og dels i sammenheng med
bydelsorganisering i andre kommuner ogsa er evaluert. For Bergen er det enda ikke satt i
gang en evaluering av reformen fra 2000. Forsgket som ble gjennomfart arene 1997-2000
er dokumentert i samme evalueringsoppdrag som Oslo. Forsgket i Bergen omfatter bare
to bydeler, og er dermed ikke fullgodt som bakgrunnsmateriale. Til na foreligger det et
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paper som presenterer en del ngkkeltall, og var informasjon om Bergen hentes i stor grad
fra dette.

5.3  Effektivitetsbegrepet

5.3.1 Innledning

Kommuneloven apner for at desentralisering i kommuneorganisasjonen kan skije pa to
mater. Som en politisk desentralisering der den representative autoriteten overfares fra en
gruppe representanter til en annen, og som en administrativ desentralisering, der det
foregar delegering av oppgaver og ansvar fra et niva til et annet (Pollitt et al 1999).
Politisk desentralisering vil medfare at det lavere nivaet far rett til a prioritere mellom
ulike virksomheter, administrativ desentralisering vil medfare at det lavere nivaet gis
starre handlingsfrihet (Jonsson 2001). | Oslo og de andre storbyene er desentraliseringen
bade politisk og administrativ. Det har implikasjoner bade for den demokratiske
deltakelsen som kan forega i forhold til flere nivaer, og det har implikasjoner for den
helhetlige styringen av tjenestefordelingen i kommunen. Denne problemstillingen er
naermere bearbeidet i modul Il, men fungerer som et bakteppe for de drgftingene som
foregar i denne modulen.

Effektivitet er et begrep som behandles i demokratiteorien. | den forbindelse handler det
om den demokratiske deltakelsen, og sier noe om i hvilken grad innbyggerne kan delta pa
like vilkar for a gi uttrykk for sine preferanser med hensyn til de tjenestene som fordeles
(Dahl 1989). Hvordan bydelene er organisert for a tilrettelegge for innbyggernes
demokratiske deltakelse, det vil si hvilke mekanismer det legges til rette for at
innbyggerne kan ta i bruk for a delta, er av betydning. Eksempler pa mekanismer er valg
til bydelsutvalg, oppmate pa bydelsutvalgsmgter samt komitémgter, og etablering av
treffetider for politikere og administrasjon. Valg er den vanligste maten & legge til rette
for artikulering av preferanser, men ogsa de andre formene vil kunne pavirke politikeres,
men ogsa tjenestemenns lydhgrhet overfor befolkningen (Erlingsson og Nilsson 2000).
Det er denne lydhgrheten som antas & bli pavirket av stgrrelse pa den maten at det er
enklere for innbyggere a ta kontakt og uttrykke sine preferanser i sma enheter enn det er i
store (Dahl og Tufte 1973, Klausen 2001). Innbyggernes deltakelse pavirker dermed
prioriteringseffektiviteten, og via den, formalseffektiviteten som er tilpasning av bruken
av knappe ressurser til innbyggernes gnsker og behov. Innbyggernes deltakelse kan
dermed ogsa antas a pavirke grad av effektivitet i beslutningsfatting, og i iverksetting av
tjenestene.

Begrepet om formalseffektivitet har ogsa en base i organisasjonsteorien. Der knyttes
begrepet til hvilken type organisasjon vi har med a gjare, og spesielt til om det er en
organisasjon som er avhengig av omgivelsene (Scott 1992). En kommune eller en bydel
er en organisasjon som i stor grad er avhengig av omgivelsene, fordi den er sterkt knyttet
til den input innbyggerne gir via sine politiske representanter. Dette kjennetegnet ved
kommuneorganisasjonen gjgr administrativ organisering og styring til relevante
parametere som ma sees i sammenheng med bade byens og bydelenes evne til politisk
styring av de desentraliserte tjenestene. Videre vil det effektivitetsbegrepet som baseres i
organisasjonsteorien fokusere pa kostnadseffektivitet, som er antall produserte enheter
sammenholdt med kostnadene per produsert enhet. Begrepet om kostnadseffektivitet
knytter sammen effektene (resultatet) med produksjonen (Scott 1992, Jonsson 2000,
Ljunggren 2001). Kvalitet blir dermed viktig for & si noe om resultatet. Begrepet om
kostnadseffektiviet vil dermed ogsa fokusere pa de faktorene som medvirker til &
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omforme innsats til resultat; altsa hva er det faktisk som blir gjort for & hgyne
effektiviteten. Samordning og koordinering er her viktige aspekter.

| organisasjonsteorien er starrelse en variabel som sier noe om organisasjonenes evne til a
gjere det den skal. Starrelse kan behandles som intern for organisasjonen, fordi starrelse
interagerer med organisasjonens andre strukturelle variable. ?® Starrelse kan ogsa
behandles som en ekstern variabel fordi organisasjonens starrelse legges fast i relasjonen
med omgivelsene. Starrelse er dermed en variabel som eksisterer i skjeeringsflaten
mellom organisasjonen og dens omgivelser, og den brukes tradisjonelt til a sette fram
antakelser om hvor mye som produseres i en organisasjon. Starrelse er likevel en
problematisk variabel & behandle forskningsmessig, fordi det er uklart hvilke kausale
relasjoner den inngar i, det vil si at det er uklart hva starrelse er arsak til (Scott 1992).
Likevel antas det ofte at vekst i organisasjonenes struktur medfgarer differensiering og
sektorisering, og at slik vekst medfarer at administrasjonen vokser (ibid). Det ma dermed
brukes mer ressurser for & gjennomfare samme mengde oppgaver. Organisasjonene blir
mer formaliserte og spesialiserte, og mulighetene for helhetlig styring blir mindre. | dette
kapittelet er dette et av utgangspunktene for at det iverksettes reformer med malsetting
om a desentralisere bade beslutningene om tjenestene og selve tjenestefordelingen.

Differensiering og sektorisering er faktorer som antas & vanskeliggjere samordning. Fordi
samordning av tjenestene overfor den enkelte bruker er et mal pa vellykkethet i
organisasjonen, antas samordning a bedre kvaliteten pa tjenestene som et aspekt ved
kostnadseffektiviteten. Dette skal vurderes i dette kapittelet. Videre er kvalitet et aspekt
ved bydelsorganisasjonenes effektivitet som er behandlet ulikt i de
evalueringsprosjektene som ligger til grunn. For de norske forsgkenes del er det
forholdsvis lite kunnskap om hvordan innbyggerne oppfatter kvaliteten pa tjenestene som
fordeles i den nye organisasjonen, og kvalitet behandles i stor grad som en del av
samordningen: er samordningen bedret er ogsa kvaliteten bedret. Det er et tema som ogsa
star sentralt i de svenske evalueringene, men der er kvalitet ogsa behandlet ut fra
kunnskaper om hvordan innbyggerne oppfatter kvaliteten ved tjenestene de far tilgang til
i den nye organisasjonen. **° Der tas det alts eksplitt hensyn til den demokratiteoretiske
dimensjonen ved det gkonomiske effektivitetsbegrepet. Slike undersgkelser refereres det
ogsa til i evalueringen av det danske forsgket.

Effektivitet sikter seg farst og fremst inn mot & si noe om sammenhengen mellom nivaet
pa tjenestefordelingen og gkonomi, det vil si effektivitet er noe som eksisterer i
skjeeringsflaten mellom resultat og innsats. Resultat er ytre effektivitet, som sier noe om
virksomhetens mal, innsats er indre effektivitet, som sier noe om produktivitet. Dette
skillet refereres det ofte til som forskjellen mellom 4 gjgre ting rett og a gjare de rette
tingene” (Jonsson 1995, Ljunggren 2001). Sammenhengen mellom starrelse og
tjenesteforvaltning vises i Figur 5.1 nedenfor.

128 Disse er organisasjonenes mal, deltakere, teknologi og den sosiale strukturen.
129 Dette er et aspekt ved effektivitetsbegrepet som ikke bergres i Fiirst og Hgverstads begrep om
effektivitet. | analysen vil det derfor behandles spesielt.
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Figur 5.1  Sammenhengen mellom stgrrelse og tjenesteforvaltning

Beslutningsorganisasjon
(starrelse)

Ressurser Oppgaver

Effektiv produksjon og
fordeling av tjenester

Basert pa Nilsson og Westerstahl 1997

Starrelse, som en faktor i skjeeringsflaten mellom organisasjonen og dens omgivelser, er
her en betingelse knyttet til beslutningsorganisasjonen, og spgrsmalet om
produksjonseffektivitet knyttes til dette. Samordning knyttes til hvordan ressursene star i
forhold til oppgavene bydelene har og sier noe om hvordan bydelene bruker sine ressurser
pa & produsere sine tjenester (oppgaver). Starrelse som uavhengig variabel medfarer
dermed at sammenhengen mellom starrelse og effektivitet er avhengig av de ressursene
og de oppgavene bydelene har. **°

5.3.2 Om byene og bydelene

Spersmalet som skal stilles i kapittelet er hvilke implikasjoner en gkning av Oslo-
bydelenes starrelse, vil kunne ha for deres tjenesteforvaltning. For a svare pa det
spersmalet skal evalueringer av bydelsorganisering i nordiske storbyer gjennomgas i hap
om at sammenligningene skal hjelpe til med & gi et svar. Byene som skal studeres har ulik
starrelse, ** og de er ogsé forskjellige hva angar bydelenes starrelse. Gjennomsnittlig
varierer stgrrelsen fra 41317 innbyggere i Stockholm til 19966 i Oslo. Mellom disse
ytterpunktene har Kgbenhavn 34210, Bergen 28643, Malmg 26550 og Ggteborg 22136.
Byene varierer ogsa angaende antallet bydeler. Der scorer Bergen lavest med sine atte, og
Oslo hayest med sine 25, Ggteborg har 21, Kagbenhavn har 15 ¥, Stockholm 18 og
Malmg har 10. P4 side 63 gis det en oversikt over bydeler og antallet innbyggere. Som
det gar fram av tabellen varierer starrelsen pa bydelene, i forhold til antallet innbyggere,
sterkt ogsa i hver by. I Stockholm har den starste bydelen 63826 innbyggere, mens den
minste har 15178. | Ggteborg har den starste 50661 innbyggere, den minste har 4487. |

130 Jf Fiirst og Haverstads begrep om organisasjoners handlingsevne.

31 Bergen har 280000 innbyggere, Kgbenhavn har 488000,

132 | Kagbenhavn er det bare fire bydeler som har hatt delegert politisk og administrativ myndighet,
de resterende 11 har ikke hatt status som annet enn geografiske omradeinndelinger, og sted der
socialcentrene er plassert. De er: Sundby Syd, Sundby Nord, Brgnshgj-Husum, Ydre Ngrrebro,
Bispebjerg, Vanlgse, Ydre @sterbro, Vesterbro, Indre By, Christianshavn, Vestamager.
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Bergen har den starste 37416 innbyggere, den minste 12033, i Kgbenhavn har de variert
fra 45574 til 15515 og i Malmg fra 27605 til 10792. | Oslo varierer stgrrelsen pa bydelene
mellom 30690 og 6798 innbyggere. Variasjonene i antallet innbyggere skyldes i stor grad
at grensene ikke entydig kan trekkes ut fra at antallet innbyggere skal fordeles likt pa hver
bydel, de er trukket ut fra flere typer vurderinger som angar byenes romlige inndeling og
fysiske struktur. Byens geografi har til dels utgjort et utgangspunkt, og naturlige grenser
som gyer, elver, grentomrader og lignende har fatt danne utgangspunkt for inndelingen.
Ogsa kunstige fysiske strukturer som trafikkarer og boligomrader har vart utgangspunkt,
samt at administrative vurderinger som omfatter plasseringen av eksisterende
tjenestesteder har ligget til grunn for inndelingene. De naturlige grensene er mest
markante for de minste bydelene i hver by, for eksempel i Ggteborg der den minste
bydelen er et sett gyer i skjergarden like utenfor selve byen.

5.3.3 Bydelenes oppgaver

Kommunen eksisterer i skjaeringsflaten mellom integrasjon og autonomi, mellom & vare
et effekitivt iverksettingsorgan for statlige tjenester og selvstyre via folkestyre.
Desentralisering fra kommune til underkommunalt niva, medfgrer dermed ogsa at de
oppgavene staten har palagt kommunene blir den underkommunale enhetens ansvar
(Nilsson 1997). Antallet oppgaver som desentraliseres til bydeler er derfor av betydning,
og desentraliseringen har konsekvenser for arbeidsdelingen innad i en kommune. Den
samme arbeidsdelingen legger en ekstern betingelse for hvordan hver enkelt bydel kan
gjennomfare sine oppgaver, og iverksette de tjenestene den skal pa en mest mulig effektiv
mate. For det farste innebzarere desentralisering av beslutningsmyndighet til bydeler at
det skapes en flerniva-administrasjon i kommunen. Det innebzrer at kommunen ikke
lenger vil ha kun ett sentrum der autoriteten er plassert, men at kompetanse og myndighet
finnes i flere sentra i kommunen. Organisasjonsteoretisk vil det implisere at det skjer en
omradebasert differensiering, der beslutningsmuligheter desentraliseres, men der det ogsa
etableres et hierarki av beslutninger som skal fattes. Bydelene har ogsa valgt ulike
organisasjonsformer bade politisk og administrativt. Dette gjelder bade mellom byer, og
mellom bydeler i de enkelte byer, og dette skaper et komplekst bilde av det nordiske
bydelssystemet. Organisasjonsformene varierer i stor grad mellom sektororganisering,
omradebaserte organisasjonsformer, men ogsa malgruppeorganisering er a finne pa
bydelsniva (Jonsson 1997, Ljunggren 2001). Hvilken organisasjonsform bydelen velger
kan ha betydning for mulighetene for & gke effektiviteten, bade produksjonseffektiviteten
og fordelingseffektiviteten (fleksibilitet, tilpasning og samordning). Samordning av
tjenester kan gke fleksibiliteten i tjenestefordelingen for mottakerne, fordi samordning
medfgrer at tjienesteomrader kan ses i sammenheng. Samordning kan ogsa medvirke til &
gke produksjonseffektiviteten fordi det kan oppnas gevinster med hensyn pa bruk av
faglige ressurser og administrasjonsressurser. Bydelenes struktur, spesielt pa avdelinger,
kan gi et bilde av hvilke tjenester de har sett som viktigst & samordne. Antallet avdelinger
kan ses som et mal pa grad av samordning. Det antas ogsa at omrademodeller i starre
grad medvirker til samordning enn andre modeller (Klausen og Opedal 1999).

Den administrative organiseringen pa bydelsniva har variert, og bydelenes starrelse er
ikke bare knyttet til antallet innbyggere i bydelene, den knytter ogsa an til antallet
oppgaver og den belsutningskompetansen som er lagt ut. Dette har variert mellom byene.
Kgbenhavn og Bergen er blant de byene som har desentralisert flest oppgaver, i
Kgbenhavn er oppgavene pa tjenestefeltene barn- og unge, eldre, kultur- og fritid, vei,
park og gatebeplantning lagt ut. Over disse oppgavene har bydelsutvalgene fortsatt
kompetansen til & fatte beslutninger. I spgrsmalene om kommunal sysselsettingspolitikk
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og gvrige sosiale ytelser har bydelene delegert myndighet. ** P4 disse omrédene er
bydelenes oppgaver mange og detaljerte. Det er de ogsa i de andre byene. | Tabell 3.5 pa
side 65 er det gitt en oversikt over de oppgavene som er lagt ut i de enkelte byer.

| de enkelte byene er det likhet i antallet oppgaver bydelene har fatt desentralisert
myndighet over, men antallet desentraliserte oppgaver varierer mellom byer. Det er
forskjell i antall innbyggere mellom bydeler i de enkelte byene, og bydelens starrelse
varierer dermed pa to dimensjoner, antall innbyggere (i byer) og antall oppgaver (mellom
byer). Det ser altsa ikke ut til at de enkelte bykommuner har foretatt en avveining mellom
starrelse og oppgaver i det de satte i gang sine bydelsreformer. Kjennetegn ved bydelene,
hovedsakelig demografiske og sosio-gkonomiske, men ogsa romlige, er trekk ved
bydelene som pavirker effektiviteten. Disse trekkene er imidlertid forsgkt ngytralisert
gjennom etableringen av kriteriesystemet for finansiering av bydelene. Det kommer jeg
naermere inn pa nedenfor. Dermed er det ikke mulig & trekke slutninger om
sammenhengen mellom starrelse og effektivitet ut fra de faktiske tall vi har tilgang til
gjennom rapportene. Argumentasjonen som er brukt om desentralisering i forsgkene og i
evalueringene ma derfor i starre grad trekkes inn i den analysen som skal gjennomfares
her.

5.3.4 Bydelenes ressurser

En av forventningene til bydelsorganisasjonen er at det skal veere mulig & danne en mer
effektiv og fleksibel organisasjon ved a legge til rette for samordning. Ved & gjennomfare
en politisk desentralisering der bydelene far mulighet til & prioritere mellom ulike
virksomhetsomrader, mulighet til & samordne ulike virksomhetsomrader og mulighet til &
sentralisere, eventuelt desentralisere innenfor bydelen, kan malsettingen oppnas (Jonsson
2001). Alle kommunene har hatt malsettinger om a effektivisere virksomheten. For
Stockholms vedkommende papekes det at ved a gjere det mulig a foreta lokale
prioriteringer, skulle det ogsa gis incitamenter til samarbeid og mer effektiv utnytting av
lokaler og personale mellom ulike virksomheter (Hogberg 1999). | denne evalueringen
konkretiseres altsa noen malsettinger med hensyn pa hva det forventes at skal kunne
gjennomfares i henhold til effektivitet. For Bergens vedkommende opereres det med
begrepet "bedre utnyttelse av ressurser pa tvers av sektoromrader” (Kristiansen og
Haveraaen 2001). Klausen og Opedal (1999) snakker om samordning, tilpasning og
fleksibilitet, begreper som refererer bade til forventinger om hva som skulle veere
innbyggernes opplevelse av desentraliseringen, samt av hva som kunne oppnas med rent
organisatoriske virkemidler. Ogsa for Malmos vedkommende foreligger det sa konkrete
malsettinger med hensyn pa effektivitet at de er formulert som at samarbeid mellom ulike
kommunale virksomheter pa bydelsniva bgr kunne innebaere en hagere effektivitet
(Petersson 1998). For forsgket i Kgbenhavn var malsettingen at effektiviteten i den
offentlige administrasjon skulle gke, dette ble konkretisert til gket niva pa tjenestene, gkt
tilfredshet blant brukere og samarbeidspartnere, samt organisatorisk effektivitet og
kompetanseutvikling (PLS consult 1999). | Gagteborg ble malsettingen om effektivitet
formulert som at desentralisering med hensyn pa kvalitet, dimensjonering og innretning
pa virksomheten skal medvirke til & finne gode, lokale lgsninger. Bydelene fikk dermed i
oppgave, pa grunn av nzrhet til innbyggerne, & medvirke til god service og hag
effektivitet (Westerstahl 1995).

133 Dette har farst og fremst betydning for hvem som er ankeinstans. | de sakene der kompetansen
er desentralisert er det Indenrigsministeriet, i de resterende er det (borgerrads)-kommunen.
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Flere av disse malsettingene kan sies a vere forholdsvis lik begrepet om samordning, og
retter seg, pa samme maten, mot bade interne og eksterne effekter av reformen. | de ulike
reformenes malsettinger om a bedre effektiviteten ligger det altsd en betydelig vekt pa at
det skal gjennomfgres innsparinger, og at det er produksjonseffektiviteten det gnskes
gjort noe med.

| de fem byene der det pa permanent basis er innfart bydelsordning, styres
ressursfordelingen av et kriteriesystem som det kan antas delvis er utviklet som diffusjon
mellom byer. Med unntak av Oslo har byene desentralisert ca. 70% av sitt driftsbudsjett.
Bergen har desentralisert 80%, og Oslo skiller seg ut ved a ha desentralisert kun 35-40%.
Den oppgaven som dermed gjar en forskjell er skole, som det bare er Oslo som ikke har
desentralisert. Kriteriesystemet som fordelingssystem har flere fordeler. For det farste er
det definert et sett objektive standarder, eller pa forhand, fastsatte kriterier, som ligger til
grunn for fordelingen av ressurser til bydelene. Det er i starst grad utviklet overfor
helse/sosial- sakene, og eksempler pa slike kriterier er antallet enslige forsgrgere, antall
barn under 7 og antallet eldre over 80 ar. Ved siden av dette fordeles det ogsa midler
gjennom ordineare rammer, dette er tilfellet for skole i alle byene der skole er
desentralisert, samt at midler gremerkes. Kriteriesystemet er i seg selv et styringsredskap
som gir signaler om hvordan kommunen mener bydelene bgr bruke sine tildelte ressurser.
Dermed kan det ogsa medvirke til a sikre likhet i ressursfordelingen mellom bydeler, og
typer tjenester bydelene fordeler.

| Oslo fordeles midlene etter kriterier pA omradene: Hele befolkningen, barn og ungdom,
barnevern, eldre, yngre funksjonshemmede og sosialhjelp. | Bergen pa omradene:
@konomisk sosialhjelp, dpen omsorg, barnevern, alders- og sykehjem. De gkonomiske
midlene fordeles i Bergen som en rammefinansiering, og det endelige kriteriessystemet
regner man ikke med & ha pa plass far 2003 (Klausen og Opedal 1999, Kristiansen og
Haveraaen 2001). Den svenske benevnelsen pa det aktgrene i Norge kaller
kriteriesystemet er "behovsbaserad fordelning efter vissa nycklar”, eller
ressursfordelingsmodellen. Tjenestene som omfattes i Stockholm er virksomhet for barn
0g unge, kultur- og foreningsvirksomhet, eldreomsorg, omsorg for funksjonshemmede og
individ- og familieomsorg. Sosialbidrag og arbeidsmarkedstiltak fordeles etter et system
basert p& behov, men er mindre detaljert enn for de andre tjenestene (Jonsson 2001a). *** |
Stockholm fordeles de gkonomiske midlene i to separate poster, sosialbidrag og
arbeidsmarkedstiltak er skilt ut som en, og det kan ikke overfgres penger mellom postene
(ibid). Skoleomradet finansieres i all hovedsak etter stykkprissystemet, og det er fastsatt
et minimumsbelgp pa statlig niva. Kommunenes "frihet” i denne sammenheng bestar i at
de kan bevilge mer til skole enn det som er fastsatt (Helgesen 1999). | Kgbenhavn kom
det aldri pa plass noe fast system for fordeling av gkonomiske midler til forsgksbydelene,
men det var i utgangspunktet meningen at fordelingen skulle avspeile
befolkningssammensetning, boligmasse, inntektsniva, antall arbeidsledige etc. Midlene
ble fordelt som tilskudd ut fra et grunnlag som var fastsatt i 1996, grunnlaget var fastsatt
pa bakgrunn av kriterier, men det ble utsatt for debatt og endringer ved hver ny
budsjetteringsprosess sa lenge forsgket varte (PLS consult 1999). | Malmg tildeles de
gkonomiske midlene etter et ressursfordelingssystem bestaende av grunnressurser,
tilleggsressurser, som regnes ut etter trekk ved befolkningsstrukturen, alder og sosiale
kategorier er eksempler, og direkte tilskudd. De fordeles innenfor en ramme, og skal ogsa
romme bydelenes investeringer (Santesson-Wilson 1998). For Goteborgs vedkommende
er det ikke redegjort konkret for det systemet som ligger til grunn for finansieringen av
bydelene i de evalueringsrapportene vi har tilgang til. Det er likevel grunn til & tro at ogsa

134 Ellers varierer detaljeringsnivéet for budsjettet for alle disse tjenesteomradene.
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Gateborg har iverksatt et fordelingssystem basert pa kriterier, og at dette har utgjort et
eksempel for de senere ordningene som er etablert i andre byer.

Samtidig som kriteriesystemet er et styringsredskap, og som er vist, et styringsredskap
som brukes av byene i varierende grad, antas det & vaere formalseffektivt fordi
ressursinnsatsen kan styres lokalt i forhold til lokale behov. Det vil si at bydelene kan
prioritere mellom de tjenesteomradene de har fatt delegert myndighet over. Dette gir
bydelene i prinsippet stor handlefrihet. Det er dette aspektet ved finansieringen av
bydelsordningene som kan skape ulikhet i fordelingen av ressurser til like tjenestetyper
mellom bydeler.

I de innledende betraktningene om effektivitetsbegrepet ble det papekt at det i denne
sammenhengen er et begrep som skal beskrive prosesser pa bade den demokratiske og
den administrative arena i bydelene. Det er innebygde motsetninger i effektivitetsbegrepet
nar det brukes pa denne maten, fordi begrepene om tilpasning og fleksibilitet ikke
betegner tilsvarende prosesser pa begge arenaer nar de brukes om bydelsreformen som
helhet. P& den ene siden (demokratifortolkningen) skal innbyggernes
behovstilfredsstillelse veere organisasjonenes malsetning, og den skal tilpasses og
fleksibiliseres for & na dette malet. Pa den annen side vil malsetningen for organisasjoner
som opererer i markedet, om & i starre grad beherske og kontrollere sine omgivelser, ikke
kunne overfgres pa en offentlig organisasjon, men det kan tenkes at den utvikler egne mal
uavhengig av den politiske kontrollen. Det kan veaere mal som kompetanseutvikling,
innfagring av ny teknologi, eller sparetiltak, som i bydelssammenheng.

Erfaringene viser at effektivitet i tjenesteproduksjon- og fordeling er avhengig av & ha en
organisasjon som er tilstrekkelig stor til at eksisterende kompetanse ivaretas og til at ny
kompetanse kan utvikles. I avveiningen mellom hva som burde desentraliseres og
spgrsmalet om hva som er en tilstrekkelig stor organisasjon til & ivareta bydelenes behov
angaende tjenesteproduksjon, har de ulike byene valgt forskjellig. Gateborg og
Stockholm har valgt a la overgripende tjenester ha en organisasjon pa byniva. Den er i
hovedsak en bydels ansvar, men skal betjene alle bydelene, og kalles "ressursnamnd”. |
Stockholm er det skole- og sosialomradene som kan hente inn ressurser i form av
kompetanse og utvikling fra denne, i Gateborg er det forelgpig bare sosialomradet. |
Bergen er det valgt & ha organer som skal forvalte og utvikle spisskompetanse pa alle
desentraliserte tjenesteomrader. | Kgbenhavn ble kriteriene for fordeling av skonomiske
ressurser reforhandlet foran hver ny tildeling til bydelene, og en ressursenhet pa sentralt
niva var trolig aldri pa tale. For Oslo og Malmg er det ikke funnet spor av slike
ressursenheter i evalueringsrapportene dette kapittelet statter seg pa.

5.4  Produksjonseffektivitet og samordning

For alle byene er det generelle funnet at forsgksperiodene og periodene like etter
innfgring av bydeler ikke farer til gkning i effektiviteten. Pa den ene siden drar bydelene
med seg allerede eksisterende underskudd i byens sektorforvaltninger, pa den andre er det
mange omstillinger som skal gjeres, og serlig i forsgksperioder har det ogsa hendt at
bydelenes merforbruk har gkt. Over tid er det imidlertid gevinster bade angaende formal,
produksjon og fordeling. Sa langt det lar seg gjere skal dette avsnittet presentere data for
enkeltbydeler i de ulike byene. Det vil bli gjort et forsgk pa & systematisere den ulike
kunnskapen som framskaffes under to overskrifter: Produksjonseffektivitet og
Fleksibilitet, tilpasning og samordning. En fullstendig systematisering er imidlertid ikke
mulig fordi de evalueringsprosjektene som er gjennomfart ikke uten videre er
sammenlignbare. Data som er tilgjengelige vil derfor benyttes der det er hensiktsmessig.
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54.1 Gagteborg

| Goteborg ble det opplevd en effektiviseringsgevinst som var malbar 4-5 ar etter at
reformen var iverksatt. Den omfattet flere omrader, men i spgrsmalet om produktivitet
var det klare tendenser til at kostnadene for virksomheten samlet minket, samt at det
hadde vert en gkning i virksomheten pa flere omrader. Samlet sparte kommunen 15% de
farste arene, og flere innsparinger var forventet de pafalgende arene (Brorstrom og Jensen
1995, Jonsson 1997). @konomiske neddragninger ble forent med starre virksomhet, dette
skjedde samtidig med at kvaliteten pa tjenestene ble opplevd som bedre.
Effektiviseringsgevinsten var ogsa avhengig av variable som ikke direkte er knyttet til
organisasjonen og endringene som fant sted. Dette er variable som er eksterne for selve
bydelsorganisasjonen og eksempler er forholdene pa arbeidsmarkedet og endringer i
statstilskudd til enkeltomrader. Endringer i kommunens prioritering, som kan fare til at
bydelene far mindre & rutte med, er ogsa en ekstern variabel, forsavidt som den enkelte
bydel ikke kan pavirke kommunens prioriteringer ut fra egne gnsker og behov.
Variabelen er likevel intern for reformen, og hang for Goteborgs vedkommende sammen
med en bevisst sparepolitikk fra kommunenes side. Effektiviseringen i Ggteborg hadde
ulik virkning i ulike bydeler avhengig av hvor raskt etter reformen, og hvor raskt etter at
nedskjeeringene var kjent, bydelene faktisk var i stand til a fatte beslutninger om hvordan
prioriteringene skulle gjennomfares (Jénsson 1997). Det redegjores for noen trekk for
bydelene i Tabell 5.1.
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Tabell 5.1 Hovedtrekk ved bydelsordningen i Ggteborg

Bydeler Antall @konomisk Prosentvis Valg av org. modell
innbyggere  |resultati 1993 i |endringav 1990 1993 ¥
mill. kroner *** |antallet
ansatte '*°
Centrum 50661 + 20,7 -9 Funk (5) Geo (4)
Orgryte 32902 +10,1 -6 Funk (8) Funk (6)
Lundby 32236 +71 -6 Geo (4) Geo (3)
Linnéstaden 30725 +28,9 -5 Funk (6) Funk (4)
Majorna 28209 +1,8 -10 Funk (5) Res (41)
Tynnered 27399 + 26,1 -10 Geo (3) Funk og geo
Kortedala 25856 +229 -17 Geo (2) Best/ Utf i
funk
Biskopsgarden 25444 +13,7 -13 Geo (3) Geo (3) +2
funk
Backa 22974 +24,8 -16 Geo (2) 2 virksomh
omrader
Léarjedalen 22402 +4,0 -11 Geo (4) Geo (4) +
prosjektorg
Askim 21640 +6,2 -5 Funk med 2 |Funk med 2
Geo Geo
Gunnared 20163 +6,6 -8 Geo (3) Res. (10)
blokker
Hérlanda 19534 +17,3 -8 Geo (2) Geo (2) +
skole
Alvsborg 18304 +12,6 -7 Funk (3) Funk (4)
Torslanda 18286 +91 +7 Funk med 2 |Funk med 2
Geo Geo
Hogsbo 16302 +28,2 -5 Res (6),4 |Res (6), 2
stabsktr stabsktr
Bergsjon 13995 +21,2 -16 Geo (2) Geo (2)
Frolunda 12313 +95 -15 Funk (5) Funk (5) +
ledelse
Tuve-Save 10908 +11 -6 Funk (4) Funk (5) + 2
stabsktr
Kérra-Rddbo 10115 -24 -17 Funk (6) Res (11)
Styrso 4487 -49 -7 Funk Virksomh

Kilder: Klausen 2001, Jénsson 1997, Svensson 1995, Jénsson og Solli (1995).

Produksjonseffektivitet

I andre kolonne i Tabell 5.1 redegjares det for det gkonomiske resultatet i bydelene i
1993. | evalueringsrapporten er det gkonomiske resultatet presentert for & vise til at det
skjedde en bedring i bydelenes gkonomi etter de farste arene med nedgang, og
diskusjonen dreier seg om hvilke faktorer som kan ha vert arsaker til at gkonomien ble
bedre (Jonsson 1997). Tallene brukes ikke eksplisitt for & fare starrelse inn i analysen, og
for formalet med dette kapittelet ma det derfor gjares egne analyser. Som det framgar av
Tabell 5.1 kan ikke bydelenes starrelse ga inn som en entydig forklaring pa sterrelsen pa
gkonomisk overskudd, eller underskudd, men det er de to minste bydelene som gar i

135 Dette er basert pa en totalitet i bydelenes budsjetter, deres utgifter og inntekter.
13 Arene 1991-1993.
37 Organisasjonsformene er : Funksjonell modell (funk), omrédemodell (geo), resultatenheter
(res), virksomhetsenheter (virksomh). Ellers er det stabskontorer, bestiller/ utfgrer-modell,

prosjektorganisasjon og blokker. Det er noe uklart hva blokker er.
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minus. Den tredje minste bydelen har det minste overskuddet. Disse bydelene er blant
dem som hadde best forutsetninger for & gjennomfare reformen, fordi innbyggernes
sosiogkonomiske sammensetning plasserer bydelene blant de ressurssterke. Det vil si at
de pa tidspunktet ikke hadde de samme gkningene i sosialhjelpsutbetalinger som andre.
Centrum, som er den desidert stgrste bydelen, har det 7. starste overskuddet, de andre
bydelene med stort overskudd plasserer seg blant de store og middels store bydelene,
unntakene er Hogsho og Bergsjon blant de sma med hgge overskudd, og Majorna og
Lundby blant de store med sma overskudd. Det er da verdt & merke seg at Ggteborg ikke
hadde effektiviseringsgevinster pa lokaler, nedenfor vises det til at det var den viktigste
arsaken til effektivisering i Stockholm. Ggteborg gjorde en del uheldige bevegelser
angaende skolelokaler, blant annet i en sakalt "sale-leaseback-sak”, neermere beskrevet
hos Jonsson 1997, som farte til at utgiftene til lokaler steg med et gjennomsnitt pa 20%
for alle bydelene. Fram til 1993 ble det sterste innsparingene i Ggteborg gjort pa omradet
omsorg for barn, mens gkningene var sveert store, opp mot 100% i noen bydeler, nar det
gjaldt utbetaling av sosialhjelp **og kjgpt omsorg. Skole hadde fra 1992 sin
stykkprisfinansiering, og kommer ogsa ellers godt fra desentraliseringen i Gateborg i den
forstand at mange bydeler velger a satse pa skole.

Innledningsvis i reformen hadde bydelene tap pa sine skolelokaler. Etter noen ar var dette
jevnet ut, og i 1998 hadde Centrum bydel inntekter pa a leie ut skolelokaler til "friskoler”
(intervju 09.02.99 og 10.02.99). *° | 1998 var det 7 offentlige skoler i Centrum bydel i
Gateborg, samt 7 "friskoler”, og de kunne leie lokaler i offentlige skoler som hadde fatt
redusert elevtallet.

Samordning

I oversikten over antallet ansatte er det kun en bydel som viser vekst. Dette kan skyldes at
bydelen har fatt tilflyttet en eller flere institusjoner. Reduksjonene i antallet ansatte viser
tilnsermelsesvis et mgnster, men uten at det er helt gjennomfart. Det gar ut pa at de fire
starste bydelene har hatt feerrest reduksjoner, de middels store bydelene har hatt relativt
store reduksjoner, mens de minste bydelene har variert i sine reduksjoner. 16 og 17% er
de hoayeste reduksjonene, de fordeler seg mellom bydeler med ulik stgrrelse. Blant de helt
minste er det en slik reduksjon, dernest i en bydel blant de relativt sma, der er det ogsa en
reduksjon pa 15% (henholdsvis Bergsjon og Frélunda). Til sist er det en blant de middels
store bydelene, men ingen blant de sterste. Heller ikke antallet ansatte settes i rapporten i
forbindelse med stgrrelse som uavhengig variabel. Ogsa her er det derfor egne analyser
som presenteres.

Funnet som gjeres om antallet ansatte kan peke i to retninger. For det fgrste kan det vise
hen mot at de store bydelene ikke er i stand til 3 effektivisere ved hjelp av administrativ
samordning. En forklaring pa det kan vare at store bydeler fortsatt har for mange
resultatenheter innefor hvert tjienesteomrade, og at de ikke er i stand til & utnytte de
relative stordriftsfordelene det er et potensiale til & hente ut. For det andre kan det tenkes
at de sma bydelene ikke er i stand til & handtere et mangfold av ansatte pa ulike
tjenestefelt innenfor sine gkonomiske rammer, og at oppsigelser derfor i stgrre grad er
blitt en lgsning i sma bydeler. Det som synes fastlagt er at de ikke-lovpalagte oppgavene,
eller de oppgavene der det ikke forela standarder for finansiering eller personaltetthet ble
rammet hardest. | Ggteborg var det dermed fritidsvirksomheten for barn og unge det gikk

138 Den svenske ordningen for gkonomisk statte ved arbeidsledighet er slik at mange (ikke-
organiserte) ikke har rettigheter til arbeidsledighetstrygd, men far sine utbetalinger via
sosialhjelpssystemet. Reformen i Ggteborg ble iverksatt i en periode med sterk gkning i
arbeidsledigheten.

139 Skoler med annen eier enn kommunen.
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hardest utover. Dernest var det grunnskole, bibliotek, barneomsorg og individ- og
familieomsorgen, i den rekkefalgen (Svensson 1995).

Karakteristisk for reformen i Ggteborg var at det var de ansatte med lavest utdanning, og
de i delte stillingsbraker som ble sagt opp. Pa denne maten ble kompetansenivaet hevet,
og det gket igjen effektiviteten i bydelenes administrasjoner.

| Gateborg valgte et flertall av bydelene (10) i 1989 a organisere seg i henhold til en
geografisk organisasjon. 7 bydeler valgte en funksjonell organisasjon
(sektororganisasjon) 1 valgte malgruppemodellen, mens tre bydeler valgte & opererer med
kombinasjonslgsninger. Valget av omrademodell tenderer mot & vektlegge geografi og
neerhet i enda sterkere grad enn det selve bydelsorganiseringen i seg selv legger opp til.
Det er ogsa en hypotese i evalueringen av ordningen i Ggteborg at en geografisk
omrademodell tenderer mot & legge profesjonelle verdier til grunn for organiseringen,
mens i de funksjonelle modellen er det planleggingsverdien som far oppmerksomhet
(Jonsson og Solli 1995). Som det framgar av Tabell 5.1 hadde en del bydeler endret sin
organisasjon allerede i 1990, og i lgpet av evalueringsperioden var det mulig & observere
at bydelene endret pa sin organisasjon i enda sterre grad. Feerre bydeler tilhgrte etter
endringene det som kan kalles "rene” modeller, men hadde iverksatt ordninger som
kombinerte trekk fra ulike modeller (ibid). I hvilken grad bydelenes starrelse la til grunn i
de avveiningene som ble gjort om organisasjonsform, er det ikke mulig & lese ut av de
evalueringsrapportene dette kapittelet bygger pa. Trolig har starrelse veert én faktor blant
mange, men det vektlegges at det i all hovedsak er gkonomi og sparekrav som ligger til
grunn for valget av organisasjonsform (ibid).

Det framgar av kolonne fire i Tabell 5.1 at starrelse ikke har vert den viktigste arsaken til
valg av organisasjonsmodell. Den starste bydelen valgte i 1990 en funksjonell modell
med fem avdelinger. | 1993 var det endret til fire geografiske enheter. For den minste
bydelen er det ikke oppgitt hvor mange avdelinger det er, men det kommer fram at det har
foregatt en endring. | den nest minste bydelen har det veert en endring fra seks avdelinger
i en funksjonell modell til en ordning med resultatenheter. Disse kan forsavidt veere en del
av en funksjonell organisasjon. Det har veert endringer i de fleste bydelene, og det er
analysert som et resultat av de sterke kravene pa a gjere innsparinger (Jonsson og Solli
1995). Ved a endre fra funksjonell modell til resultatenheter var det mulig a redusere
antallet sjefer pa mellomniva, for eksempel antallet rektorer, som presenteres nedenfor,
og antallet avdelingssjefer. Overgang til resultatenheter, og spesielt til
malgruppemodeller, analyseres som en tilnerming til kravet om a etablere en
organisasjon som kan vare fleksibel overfor innbyggernes gnsker og behov. Pa den andre
siden antas det (det er ikke et funn) at etablering av resultatenheter vil skade
samordningen internt i bydelen. Det vil ogsa vanskeliggjere en samordning av helheten i
byen, fordi det kan skape ulikheter mellom bydeler (ibid).

Skoleomradet tilbyr en muligheter til samordning administrativt, fordi det er apnet for a
etablere sakalte "rektorsomrader”, som er et element av geografisk organisering. De kan
etableres som en kombinasjonslgsning med en funksjonell modell, eller vaere en del av en
geografisk modell. Ved etablering av rektoromrader, som innebzrer at en rektor-
administrasjon har ansvaret for flere skoler, er det mulig a redusere antallet sjefer pa
mellomniva. Dette har vert gjort ogsa pa barneomsorgsomradet. Det synes som om det
var vanlig at en rektor har ansvaret for to skoler, men det er ogsa et tilfelle av at tre skoler
var slatt sammen i ett omrade, samt at en skole hadde egen rektor. Ved de skolene det
ikke var egen rektor, var det en skoleansvarlig” som hadde ansvaret for mindre
administrative oppgaver, og samordning internt pa skolen. Rektor og administrasjonen
var a finne pa den starste skolen, eventuelt pa den skolen som hadde ungdomstrinn
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(intervju 12.02.99). Det var ogsa utbredt a arbeide i arbeidslag, dette gjelder bade i skoler
og i omsorgsvirksomheten, og det antas at lag fremmer effektiv ressursutnyttelse ved at
fordeling av undervisnings- og omsorgstjenester kan tilpasses den enkelte, og samordnes
overfor helheten.

Ut fra denne typen sammenslainger, som gjares for a redusere antallet stillinger pa
mellomlederniva, kan det leses noen betingelser som legges av starrelse som uavhengig
variabel. Den enheten som velger & redusere antallet mellomlederstillinger ved & sla
sammen driftsenheter, kan trolig ikke veere for stor. Det vil veere vanskelig  gjare dette i
en bykommune av noe starrelse, fordi det ikke pa samme maten, som i en mindre enhet,
ligger til rette for helhetlig styring og oversikt, jf diskusjonen om effektivitetsbegrepet
side tre. Slike sammenslainger vil trolig kreve et tettere samarbeid mellom den
administrative enheten pa bydelsniva og de enkelte driftsenheter. Samtidig kan det tenkes
at den bydelen, eller den mindre kommunen, som gnsker & effektivisere pa denne maten
heller ikke kan veere for liten. | sma enheter er det trolig ikke mange nok driftsenheter til
at det kan etableres et samarbeid som er faglig forsvarlig. Ogsa i Centrum bydel i
Gateborg ble dette oppfattet som problematisk fordi bydelen, i 1999, ikke hadde en stor
nok ung befolkning til & ha mer enn en skole pa ungdomstrinnet (intervju 12.02.99).
Antallet driftsenheter en bydel har, som tildels er avhengig av starrelse, er dermed en
variabel som bgr legge betingelser for et eventuelt valg om a sla sammen enheter.

5.4.2 Malmg

Malmg er den minste av de svenske byene som behandles i dette kapittelet. Den er ogsa
den byen som i minst grad har lagt vekt pa skonomi og effektivitet i bydelsreformen, og
evalueringen, som kapittelet baseres pa, er kjennetegnet av det. Malmg skiller seg noe ut
ved & ha starre bydelsutvalg enn de andre byene, det er hele 19 representanter, mot 13
som er vanlig. Byen er ogsa politisk polarisert mellom bydelene (Santesson-Wilson
1998). Samtidig er bydelsutvalgene oppnevnt pa samme mate som for andre byer, det vil
si at det skal avspeile sammensetningen i kommunestyret. Evalueringsprosjektet har i stor
grad veert opptatt av kun de demokratiske gevinstene av reformen. Det er spgrsmalet om
prosess; hvilken prosess ble etablert for at innbyggerne skulle kunne delta mer i
beslutningsfattingen, som er stilt. Som en del av det er det ogsa fokusert pa effektivitet,
men da i demokratifortolkningen; har det politiske systemet vert vellykket i a na et
resultat som imgtekommer innbyggernes gnsker og behov, er spgrsmalet som er stilt.
Dette fokuset betyr at det er innbyggernes mulighet til deltakelse og kontroll av det
lokaldemokratiske systemet som har fatt dominere analysen. I terminologien vi benytter i
dette kapittelet vil det legges opp mot fleksibilitet, tilpasning og samordning. Sparsmalet
om produksjonseffektivitet har likevel vert en del av malsettingen med & innfare
reformen; ved & desentralisere til mindre enheter var det en forventning om at den skulle
gkes. Et resultat som likevel synes a vaere framtredende i Malmg, er at administrasjon og
profesjonelle synes & ha styrket sin stilling vis a vis politikere. Politikerne mente forsavidt
at deres handlingsrom var stort nok, men at de innenfor dette ikke i tilstrekkelig grad fikk
nyttiggjort seg den kompetansen de faktisk hadde. Det har veert store politiske uenigheter
i Malmg om hvordan tjenestene til innbyggerne skulle produseres og iverksettes. Det har i
all hovedsak statt mellom innfgring av nye markedslignende ordninger kontra a beholde
tjenestene som bydelskommunal virksomhet i sin helhet. Motsetningene har fulgt
tradisjonelle partipolitiske skillelinjer, og de har ogsa fatt prege reformen (Petersson
1998). | Tabell 5.2 redegjares det for noen trekk ved bydelene i Malmg.
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Tabell 5.2  Starrelse, kontakthyppighet, konfliktniva i noen bydeler og andelen forngyde
innbyggere i Malmo

Malmg Inn- Politikeres |Konfliktnivai [Andelen forngyde og
byggere |kontakt m. |bydelsutvalget [ganske forngyde med
Administra- tjenestene
sjonen
Fosie 37605 24% + 52 (lavt) 38%
Centrum 35183 21% 30%
Hyllie 31238 22% 36%
Limhamn-Bunkeflo {30926 29% + 100 (hayt) 35%
Lite innslag av
prestasjonsbeste

mt finansiering
141

Sddra Innerstaden {30508 8% + 50 (lavt) Stort [31%
innslag av
prestasjonsbeste

mt finansiering
142

Véstra Innerstaden |29126 9% 34%
Rosengard 20764 21% + 100 (hgyt) 37%
Husie 17077 19% 37%
Kirseberg 13285 27% 36%
Oxie 10792 40% + 92 (hayt) 40%

Kilder: Klausen 2001, Petersson 1998, Santesson-Wilson (1998), Hagstrom 1998.

Produksjonseffektivitet

Mens det for Géteborgs vedkommende var en klar malsetting om & gke
produksjonseffektiviteten ved a spare penger, ser det ikke ut som om det foreligger en
like klart formulert malsetting av denne karakter forut for reformen i Malmg. Malene som
settes omhandler i all hovedsak kvalitet (Holmberg 1999). | de evalueringsrapportene vi
har tilgang til formuleres den forventede effektiviseringsgevinst forholdsvis abstrakt, ved
kun a peke pa at det kan forventes at samordning vil skape effektivitet (Santesson-Wilson
1998, Petersson 1998). | evalueringsrapportene er det i all hovedsak demokratiske
prosesser det blir redegjort for. Derfor er det gitt opplysninger om antallet saker bydelene
behandler angaende kommunal gkonomi, og at det varierer mellom 14 og 10, uavhengig
av bydelsstarrelse (Holmberg og Ringstad 1999), men det blir ikke opplyst hvor stort
budsjettet for de ulike bydelene er (Santesson-Wilson 1998). Det gis videre opplysninger
om de ulike bydelenes politiske organisering, det vil si hvilke utvalg, og hvor mange
arbeidsgrupper de har (Holmberg og Ringstad 1999), men det opplyses ikke om hvilken
administrativ organisering bydelene har valgt, bortsett fra at organisasjonskartet for de to

140 Angir hvor mange politikere som oppgir at de er i regelmessig kontakt med tjenestemenn i
administrasjonen fgr mgtene i bydelsutvalget.

141 Omradene service og myndigheter, barneomsorg, skole, behandling og omsorg,
fritidsvirksomhet finansieres innenfor ressursfordelingsmodellen. Barneomsorgen, og behandling
0g omsorg har innslag av prestasjonsbestemt finansiering, men tilskudd er den vanligste
finansieringsformen i Limhamn-Bunkeflo.

142 Omradene eldre, sykehjem, barneomsorg, skole, og individ- og familieomsorgen finansieres
innenfor ressursfordelingssystemet og det er prestasjonsbestemt.
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bydelene som er fulgt i budsjettstudien presenteres. De har begge en funksjonell modell,
med innslag av omrademodell (for barneomsorg og skole) (Santesson-Wilson 1999).

De bydelene evalueringsprosjektet har valgt ut for & studere budsjettprosessene varierer
ikke i starrelse. P& denne maten ngytraliseres starrelse metodisk som variabel i analysen,
og det gjar det enklere & fokusere pa bydelenes interne organisering og budsjettrutiner.
Bydelene som er valgt ut er Limhamn-Bunkeflo og Stdra Innerstaden, og uavhengig av
starrelse har de valgt ulik politisk organisering, men ganske lik administrativ
organisering. Bydelenes budsjett- og finansieringssystem er ogsa ulike. Evalueringen gir
informasjon om at begge bydelene i lgpet av prosessen fikk endret sitt budsjett i forhold
til forslaget fra kommunen. Sodra Innerstaden fikk en 5.5 millioner hgyere ramme, mens
Limhamn-Bunkeflo fikk en som var 13 millioner kroner lavere. Dette er trolig
forklaringen pa det mye lavere konfliktnivaet og kontakthyppigheten i S6dra Innerstaden
enn i Limhamn-Bunkeflo, men det er en antakelse som settes fram av forfatteren av dette
kapittelet.

Samordning

Begge bydelene som er fulgt i budsjettstudien har altsa en funksjonell modell med innslag
av omradeorganisering. Sodra Innerstaden har likevel en organisasjon som i starre grad er
hierarkisk enn Limhamn-Bunkeflo har, den har dermed trolig beholdt flere
avdelingssjefer av dem som inngar i linjen. Limhamn-Bunkeflo har etablert en
stabsfunksjon der arbeidsomradene gkonomi og personal inngar. Det kan tyde pa at
Limhamn-Bunkeflo har et starre potensiale for & oppna en effektivitetsgevinst i sin
tjenesteproduksjon. Det kan ogsa tyde pa at denne bydelen i starre grad retter seg mot sitt
publikum enn det Sddra Innerstaden gjer. Jf analysen av organisasjonsmodeller i
Ggteborg. P4 samme mate som for budsjettprosessen, er altsa starrelse ngytralisert som
variabel, og det er heller ikke for Malmos vedkommende mulig & si noe om hvordan
bydelenes starrelse pavirker valget av organisasjonsmodell.

Malet pa politikeres kontakt med administrasjonen angir hvor mange politikere i hver
bydel som oppgir at de har reglemessig kontakt med bydelens administrasjon fer hvert
mgte i bydelsutvalget. Som det gar fram av Tabell 5.2 er forskjellene mellom bydelene
forholdsvis store, men de knyttes ikke til starrelse i den foreliggende evalueringen. Det vi
likevel kan se er at det er i den minste bydelen kontakten er hyppigst. Det betyr at et
aspekt som neerhet kan spille en stor rolle, det er enklere for begge parter & ta kontakt nar
forholdene er sma, og i Malmag-evalueringen settes det fram en hypotese om at denne
bydelen har en annen forvaltningskultur enn de andre bydelene (Petersson 1998). At det
er i den minste bydelen kontakten mellom politikere og administrasjon er hyppigst kan
tyde pa at det er de minste bydelene som har lav grad av profesjonalisering, bade blant
politikere og administrasjon. Hypotesen om narhet mellom partene rimer med at det er
den nest minste bydelen som kommer pa andreplass i sparsmalet om kontakthyppighet.
Den rimer ikke fullt s& godt med det faktum at det er den starste bydelen som kommer pa
tredjeplass. Bydelene som merker seg ut med lav kontakthyppighet er bydelene i indre by.
De er blant de store bydelene i Malmg, de er blant de store bydelene ogsa alle byene sett
under ett. Evalueringen knytter videre kontakthyppigheten til politisk organisering, og det
gis opplysninger om at S6dra Innerstaden kun har ett utvalg, arbeidsutvalget, og der er
ogsa kontakthyppigheten desidert lavest. Blant de andre er det syv som opererer med
faste arbeidsgrupper og to som har valgt a arbeide etter en modell der det settes ned
arbeidsgrupper etter behov. Det oppgis imidlertid ikke hvilke, og politisk organisering
kan dermed ikke knyttes til bydelsstarrelse pa en bredere basis (Petersson 1998).

Reformen i Malmg er karakterisert som & vere konfliktfylt, men heller ikke graden av
konflikt settes i sammenheng med starrelse i evalueringsrapporten. Forklaringsvariabelen
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antas a vere partitilhgrighet og politisk ideologi, og forklaringene legges dermed pa
byniva (Petersson 1998). Forsavidt som at den sterste bydelen har det nest laveste
konfliktnivaet og den minste bydelen et av de hgyeste, kan det tyde pa at starrelse likevel
kan vare en av arsakene til variasjonen. De tre andre bydelene denne opplysningen er
tilgjengelig for, plasserer seg likevel ikke i forhold til stgrrelse, og dermed faller dette
som forklaring. Det som framstar som en entydig sammenheng er at S6dra Innerstaden,
som har et lavt niva pa kontakthyppigheten, ogsa har et lavt konfliktniva, denne bydelen
har ogsa feerrest utvalg. Trolig er dette ogsa bare en tilsynelatende sammenheng, eller det
har klar sammenheng med den bedrede budsjettsituasjonen. Erfaringer fra Bergen har vist
at det er vanskelig for bydelsutvalg a fungere pa en god mate uten a ha mer enn bare
arbeidsutvalg (mgteobservasjoner 26.05.98, 25.06.98, 15.09.98, 29.09.98). | hvilken grad
det er konflikter, og problemer med & fatte beslutninger i bydelsutvalget kan tenkes & ha
innvirkning pa hvordan bydelene scorer pa faktorene fleksibilitet, tilpasning og
samordning. Hayt konfliktniva og hgy kontakthyppighet kan tyde pa at det er
problematisk for politikerne & instruere administrasjonen. Det er i samsvar med at
politikerne mener det er vanskelig & komme i inngrep med initiativprosessene i
bydelspolitikken, og det kan tyde pa at det er fa samordningsgevinster & hente. Samtidig
har begge bydelene, som det er redegjort for organisasjonskartet til, etablert
rektoromrader innenfor skoletjenesten og de har slatt sasmmen lederfunksjoner i
barneomsorgen. Det tyder pa at det har veert effektiviseringsgevinster av reformen.

Spersmalet om grad av forngydhet kan er heller ikke knyttet til starrelse som uavhengig
variabel i evalueringen. Det vi kan lese ut av kolonne fire kan imidlertid samsvare med en
hypotese om at det er enklere for innbyggere a ta kontakt og fa gjennomslag for egne
gnsker og behov i en liten bydel enn i en stor, fordi det er i den minste bydelen
innbyggerne er mest forngyde. Men hypotesen mister raskt stgtte nar det gar fram at det
er den starste bydelen som scorer nest best. Variasjonen i innbyggertall mellom den
minste og den starste bydelen er pa 27000. Variasjonen i graden av innbyggernes
forngydhet er ellers ikke sarlig stor mellom bydelene, og den variasjonen som er bryter
fullstendig med starrelse som forklaringsvariabel.

Det som videre kan leses ut for vart formal, er at starrelse ikke uten videre er arsaken til
at bydelene eksperimenterer og velger ulike mater a fordele sine midler pa, samt at
hverken konfliktnivaet eller kontakthyppigheten henger sammen med type finansiering og
bydelens stgrrelse. Den eneste forklaringen evalueringen legger opp til, er at forskjellene
trolig henger sammen med budsjettets starrelse. | evalueringsrapporten kommer det ogsa
fram at trekk ved bade partikultur og enkeltpersoner kan ha forklaringskraft (Santesson-
Wilson 1998).

5.4.3 Stockholm

Stockholm er den byen i utvalget som har de sterste bydelene, det er ogsa den nyeste
reformen det er tilgjengelig evalueringsresultater fra. Samlet sett ble tjenestefordelingen i
Stockholm mer effektiv i den forstand at den gkonomiske innsatsen ble redusert uten at
bydelene gkte sitt budsjettunderskudd. | bydelsordningens farste ar var det imidlertid en
gkning i budsjettunderskuddet, som ble snudd til en reduksjon allerede andre aret (Thorén
2001, Samuelsson 2001). | prosjektet som evaluerer bydelsordningen i Stockholm er deler
av de desentraliserte tjenesteomradene fulgt i en far- og etter- evaluering. De er skole,
farskole, eldre og funksjonshemmede, institusjonstilbud til voksne misbrukere og
institusjonstilbud til barn og unge. De er det ogsa spesielt redegjort for i dette kapittelet.
Sammenlignet med store, svenske byer uten bydelsorganisering kommer det fram at de
gkonomiske gevinstene er a finne angaende bruken av lokaler. Det betyr at det

NIBR-prosjektrapport 2001:17



190

forekommer samordningsgevinster som kan tilskrives bydelsorganiseringen. Samtidig
vises det til at utviklingen i utbetalinger av sosialbidrag, som var synkende, i liten grad
kan skyldes bydelsorganiseringen, men at det ma tilskrives strukturelle faktorer i
storbyens arbeidsliv (Jonsson 2001). Erfaringene i Stockholm er ogsa at innbyggerne i
starre grad er misforngyde na enn far med de tjenestene de far tilgang til i
bydelsorganisasjonen (Fried, Gustavsson og Ivarsson 2001, Jonsson 2001b).

| Tabell 5.3 redegjgres det for ssmmenhengen mellom bydelenes starrelse og avvik i
budsjettet pa en del desentraliserte oppgaver (sosialhjelp og arbeidsmarkedstiltak inngar
ikke), samt andelen forngyde og misforngyde med skoletjenesten. Forskjellene det
redegjeres for i kolonne to er mellom det budsjettet bydelene far tildelt fra kommunen, og
den maten de selv velger a fordele det pa.

Tabell 5.3  Bydelene i Stockholm: Antall innbyggere, budsjettavvik og andelen forngyde
og misforngyde med skoletjenestene.

Stockholm Innb. |Antall % fordelt budsjett som over/ |Andelen
understiger tildelt budsjett ar 1999 |forngyde og
13 misfor-ngyde m.

skoletjenestene
144

BUF|AO [BO |OF [NF [IO |FV [For- Mis-for-
ngyd ngyd

Maria — Gamla stan {63826 -9 7 6 |63 | -4 2 52% 17%

0
Ostermalm 61210 | 8 |-3 | 6 |-4 |19 | 0 [-6 | 90% 10%
Norrmalm 60389 | 0 |-3 |-3 |21 |35 |-10 [ 4 | 68% 22%
Bromma 58235 |6 | 0 | 1 |12 |25 |5 [0 | 84% 10%
Hasselby — Villingby [57447 | -9 | -8 |-1 |13 |42 |37 |37 | 65% 20%
Kungsholmen 52316 | 5 |-6 |-1 [31 |10 | 5 |11 | 66% 20%
Enskede — Arsta 45299 |-2 |4 |-1 | 3 |52 [0 [5 | 73% 18%
Farsta 44893 | 1 |-9 |-1 | 5 |15 [15 [27 | 79% 11%
Skarpnéck 39436 |6 | 0 |-1 | 0 [15 | 9 [55 | 79% 14%
Katarina — Sofia 38256 |6 | 5 | 8 | 4 |-20 |9 |20 | 78% 19%
Vantor 34555 | -6 |-1 |-4 |20 [38 | 6 [-1 | 56% 27%
Spanga — Tensta 33352 |-1 |1 |-2 | 8 |10 [-4 [46 | 7% 12%
Skéarholmen 30571 |4 | 0 |-7 |22 | 2 |4 [21 | 82% 16%
Hagersten 29704 |4 |-1 | 0 | 9 |55 |10 [ O | 86% 9%
Liljeholmen 29622 | 1 |-1 |-2 |15 |23 |-14 | -9 79% 7%
Kista 28885 |-10 |-4 |-7 | 5 [109 [13 [40 | 79% 11%

Alvsjo 20529 |-10 | 7 | -6 9 |63 5 7 75% 16%

Rinkeby 15178 | -7 |13 |-1 |-11 |62 | 4 1 63% 17%

Kilder: Klausen 2001, Jonsson 2001a, Ivarsson 2000.

13 Delomradene er barn, ungdom, utdanning, kultur og fritid (BUF), dldreomsorg (AO),
barnomsorg (BO), individ og familieomsorg (10), omsorg for funksjonshemmede (OF), ndmnd- og
forvaltningsadministrasjon (NF), fysisk virksomhet (NV). Dette er uvektete tall og kan ikke
sammenlignes pa tvers av tjenesteomradene.

144 Kategoriene er her slatt ssmmen. Forngyde av sveert forngyd og ganske forngyd, misforngyd av
ganske misforngyd og sveert misforngyd. Det vil ikke summere til 100 fordi kategoriene verken
eller og vet ikke er utelatt.
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Produksjonseffektivitet

Det er flest paplussinger i dette bildet, og det gir et bilde av en by der de fleste bydelene
gar med underskudd (Jonsson 2001b). Bydelsorganiseringen har altsa medfart
produksjonseffektivitet, men uten at budsjettunderskuddene ble borte.
Produksjonseffektiviteten har blant annet gitt seg utslag i at kostnadene per
grunnskoleelev minsket med 8-12%, kostnadene per heltidsbarn i barneomsorg med 3-
3,5%, og bade innenfor eldreomsorgen og omsorgen for funksjonshemmede er
kostnadene redusert (Jonsson 2001b). Analysen gjares imidlertid for alle bydelene sett
under ett. | evalueringsrapporten der oversikten over fordelt budsjett relativt til tildelt
budsjett er presentert, er budsjettet heller ikke analysert i forhold til starrelsen pa
bydelene. Tabellen, slik den er presentert hos Jonsson (2001a), skal vise at det foregar
omprioriteringer pa bydelsniva. Det er imidlertid en viss systematikk i omprioriteringen,
selv om den ikke falger starrelse som uavhengig variabel. Skole, som ligger til omradet
barn, ungdom, kultur og fritid, far sa godt som systematisk mindre midler pa bydelsniva
enn hva det er tildelt i kriteriesystemet. Det er kun tre bydeler som fordeler mer til dette
omradet, to av dem er store bydeler, mens den som gker budsjettet med minst (1%) er en
middels stor bydel. Omradene individ- og familieomsorg, samt omsorg for
funksjonshemmede varierer, uten at det er de helt store forskjellene. For
funksjonshemmede er det kun to bydeler som fordeler mindre, den nest stgrste og den
minste. Omsorgen for funksjonshemmede far dermed systematisk mer midler pa
bydelsniva en det er tildelt fra kommunen. En har ingen endring, det er en bydel som i
den stockholmske sammenhengen er midt pa treet, med like i underkant av 40000
innbyggere. Eldreomsorg er det omradet der det varierer minst, fra + 13 til — 9. Det som
er slaende i oversikten over fordelt budsjett i bydelene er at omradet nemndsforvaltning-
og administrasjon, altsa det politikerne bevilger til seg selv, utgjer den posten som gker
desidert mest, og den gker mest i de tre minste bydelene og den sterste. Det er kun to
bydeler som fordeler mindre til denne posten; en stor og en middels stor. Posten til fysisk
virksomhet gker ogsa, og bydelsdirektgrer som er intervjuet forklarer denne gkningen og
gkningen til nemndforvaltning med at ngklene (kriteriene) som styrer disse postene ikke
er tilpasset det som det reelt koster & gjennomfgre oppgavene (Jonsson 2001b).

Det som kan leses ut fra denne oversikten er at stgrrelse ikke har betydning for i hvilken
grad bydelene i Stockholm benytter sin mulighet til & prioritere mellom budsjettposter,
ogsa tildels sterkt pa tvers av de signalene som ligger i kriteriesystemet. Starrelse har
dermed ogsa trolig liten betydning for hvor mye det kan variere mellom tildelt budsjett og
fordelt budsjett i bydelene, men pa grunn av kriteriesystemet gir starrelse utslag for hvor
mye de enkelte bydeler far a rutte med fra kommunen sentralt. Det er dermed trolig trekk
ved oppgavefeltet som ligger til grunn for de endringene som gjares i budsjettet, heller
enn det er bydelenes starrelse.

Samordning

Som det ble vist til i innledningsavsnittet om Stockholm har bydelsforsgket hatt
effektiviseringsgevinster pa lokaler. I tillegg til at det ble forventet far reformen ble satt i
gang, ble det ogsa forventet at det skulle kunne oppnas effektiviseringsgevinster pa
samarbeid mellom fagomrader i bydeler, samarbeid i omrader i bydeler, samarbeid
mellom bydeler, samarbeid mellom bydeler og andre kommuner, samt andre offentlige og
private organisasjoner (Jonsson 2000). Dette er et aspekt ved reformen som er analysert
ved a gjennomfare en innholdsanalyse, det vil si at antallet utsagn om samarbeid, og en
del andre forhold er talt (ibid). Det evalueringen finner er at deler av de forutsatte
effektiviseringene kan ha funnet sted fordi de omtales. Bydelene har avviklet lokaler,
antallet mellomsjefer er redusert, nye arbeidsformer er innfgrt. De forventningene som
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har med produksjonseffektivitet a gjare omtales oftest, frekvensen har ogsa gkt sterkt fra
1995-1999 (ibid). Analysen settes desverre ikke i sammenheng med bydelsstarrelse.

Endringene i budsjettet kan dermed veere et bilde pa graden av samordning av tjenestene i
bydelene. Det kan veere tilpasning og fleksibilitet bade i forhold til innbyggernes gnsker
og behov, og administrativ samordning som ligger til grunn for de gkonomiske
forbedringene. Pa skoleomradet kan det tenkes at det forventes en effektiviseringsgevinst
i form av sammenslainger av skoler til rektoromrader, og at det ligger til grunn for at
skole tilgodeses med mindre midler i bydelsorganisasjonen. Skoleomradet har tilpasset
seg sine endrede betingelser. Det kan ogsa se ut som om disse tilpasningene som gjares,
eksempelet er fortsatt skoleomradet, tilsvarer befolkningens interesser og behov, fordi
andelen som er forngyde med skoletjenesten langt overstiger andelen misforngyde.
Andelen som rapporterer at de er forngyde med skoletjenestene er imidlertid redusert
(Fried, Gustavsson og lvarsson 2001).

Graden av forngydhet er heller ikke koblet til starrelse i evalueringsrapporten (Ivarsson
2000). Det er heller ikke et mal som i nevneverdig grad slar ut pa sterrelse. Det skal
likevel redegjares for noen trekk. Det er den sterste bydelen som har den laveste graden
av forngyde, men den har ikke den hgyeste andelen misforngyde. Det er det en av de
middels store bydelene som har. Den nest starste bydelen har flest forngyde, det kommer
ogsa fram i en rapport der innbyggerne blir bedt om a rangere bydelene. De har fatt
mulighet til & gjere det 16 ganger. Det medfarte at alle bydelene var pa bunniva iallefall
en gang. Den som kom gverst flest ganger, var Ostermalm, den nest starste bydelen, med
10 ganger. Norrmalm var pa topp 6 ganger, men pa skoleomradet er det Hagersten, en
forholdsvis liten bydel (29704 innbyggere), som scorer nest hgyest, den kom imidlertid
aldri pa topp i rangeringsstudien. De middels store bydelene scorer her darlig i denne
studien, 6 av dem kommer aldri pa topp (Fried, Gustavsson og Ivarsson 2001).

For Stockholms vedkommende er det samlede inntrykket derfor at
produksjonseffektiviteten er bedret, men kanskije ikke sa mye som forventet. Samordning
er en viktig arsak til at kostnadene er redusert. Samtidig er inntrykket at det har gatt ut
over innbyggernes opplevde kvalitet pa tjenestene.

5.4.4 Kgbenhavn

I Kgbenhavn ble bydelsordningen aldri noe mer enn et forsgk. Det omfattet fire bydeler,
og skal veere avviklet 31. 12.2000. Det er trolig ikke vurderinger ut fra effektivitetshensyn
som ligger til grunn for avgjgrelsen. Nedenfor redegjgres det for en del tall fra de fire
bydelene.
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Tabell 5.4  Starrelse, budsjett og regnskap, samt organisasjonsform for bydelene i
Kgbenhavn

Kgbenhavn (Innb. [Budsjett og regnskap for 1997 og |Organisering
1998

Budsj. [Regn- |Budsj. |Regn-
1997  |skap '* |1998  |skap

Indre 45574 |546,5 |6,9u 5756 |30,4u |Omrddemodell, 6 omrader
@sterbro 146
Valby 44657 |786,4 (6,10 7947 |3,60 Sektormodell, 9

linjeavdelinger, 3 staber
(sekretariat)

Indre 31093 |5455 (19,10 |500,7 |16,50 |Sektormodell, 4 avdelinger
Ngrrebro
Kongens 15515 (258,1 6,3u 264.8 18,5u |Sektormodell, 6 avdelinger
Enghave

Kilde: PLS-consult.

Produksjonseffektivitet

Analysene av bydelsordningen i Kgbenhavn knyttes ikke til bydelenes stgrrelse. Som det
gar fram av Tabell 5.4 gar den starste bydelen med det sterste underskuddet i Kgbenhavn.
Det kunne ha tydet pa at det var en viss sasmmenheng, men det er likevel ikke slik at
starrelse entydig pavirker det gkonomiske resultatet, den minste bydelen gar nemlig ogsa
med underskudd. Det er ikke serlig forskjell pa antallet innbyggere i den starste og nest
starste bydelen, som gar med overskudd, det er et argument for at starrelse ikke er et
avgjerende trekk. PLS-consult trekker imidlertid den konklusjonen at en av arsakene til
underskuddet er at bydelene i liten grad har kunnet arbeide langsiktig. Det er fordi de
gkonomiske rammene ble reforhandlet for hver budsjettperiode. Dette har, i falge deres
analyse, medfart at bydelene ikke har kunnet styre og prioritere innenfor gitte, kjente
rammer, de har derfor heller ikke blitt gjort ansvarlige for sine gkonomiske resultater.

Samordning

Starrelse er heller ikke avgjgrende for hvordan bydelene organiserer seg, for hvilken
modell de velger, eller for antallet avdelinger som etableres nar det velges en
sektormodell, som tre av dem har gjort. Det er likevel den stgrste som har organisert seg i
en omrademodell, og som altsa eksperimenterer med organisasjonsmodellen. Det er den
nest stgrste bydelen som har flest avdelinger, det overensstemmer med starrelse som
arsak til differensiering og sektorisering, det er den middels store bydelen som har valgt
organisasjonsmodellen med faerrest enheter, den minste bydelen har plasserer seg i
midten.

Alle bydelene hadde satt i gang arbeid med & endre de administrative relasjonene mellom
bydelsadministrasjonen og institusjonene. Institusjonsledere ble i tettere grad trukket inn i
arbeidet pa bydelsniva, og de ble tildels gitt ansvar, det ble ogsa rapportert om at
samarbeidet mellom institusjoner pa bydelsniva hadde gkt. Dette skyldes den gkte
nzrheten i en mindre enhet. Analysen er desverre ikke knyttet opp mot bydelsstarrelse
(PLS-consult).

5 O for overskudd, u for underskudd.

18 Dette er ikke en omrademodell slik den ble presentert i avsnittet om Ggteborg. Bydelens egen
benevnelse er cirkelmodel”, organisasjonskartet er tegnet som en sirkel, og hver del av sirkelen
kalles omréade. Det kan se ut som om det er en tilpasning av en funksjonell (sektor) modell.
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De tre stgrste bydelene har gket den andelen av sine ressurser som har gatt til
skoleomradet. Den minste bydelen har ikke gjort det. Det er ogsa den minste bydelen som
har lavest aktivitet pa barneomsorgsomradet. Det gir seg utslag i personaltettheten, som
sank mest i denne bydelen, men det ga seg ikke utslag i sparsmalet om 1-2-arige barn pa
venteliste, eller i tomme plasser per den 7.i maneden. Der scoret den minste bydelen
hayest. | denne bydelen var det ogsa etablert et tett samarbeid mellom skole og
daginstitusjoner, og mellom daginstitusjoner som hadde etablert felles innkjgpsordning
og system for bruk av vikarer. | spgrsmalet om tildelte timer hjemmehjelp har den minste
bydelen mattet redusere, mens tallene viser at to av de andre bydelene har kunnet gke
antallet timer per mottaker mellom 1996 og 1999. Samtidig har den minste bydelen hatt
de starste utgiftene til hjemmehjelp. Det pavises at det i de andre bydelene ikke har veart
mulig & gjennomfare en av de lovpalagte oppgavene; forebyggende hjemmebesgk. PLS-
consult konkluderer derfor med at det ikke har foregatt en bedring i
produksjonseffektiviteten. Likevel mener evaluator at det har forekommet en del service-
innovasjoner, som kan medfare effektivitetsgevinst via samordning (synergimuligheter).
Evaluator finner ogsa at den samlede tilfredsheten med tjenestene har gket i alle
bydelene, for skole har den gkt mye i tre bydeler og sunket med to prosent i en. Det var i
Valby, den nest starste bydelen.

Analysen PLS-consult gjer setter ikke disse resultatene i sammenheng med bydelenes
starrelse. Tilsynelatende kan stgrrelse ha veert en uavhengig variabel i disse analysene,
men det kan se ut som om det er serlige trekk ved den minste bydelens sosiogkonomiske
sammensetning, og denne bydelens darlige skonomiske utgangspunkt, som er arsaken til
at den noksa konsekvent scorer lavest pa gkonomimalene. Pa den annen side kan noen av
de prosessene det er redegjort for at foregikk i denne bydelen, tyde pa at den hadde et
potensiale til & bedre sin effektivitet bade i sparsmalet om produksjonseffektivitet og i
sparsmalet om fleksibilitet, tilpasning og samordning.

5.4.5 Bergen

Bergen hadde en bydelsordning der ansvaret for helse- og sosialpolitikk var desentralisert
fra 1988. 1 1997 ble det vedtatt & gjennomfare en prgveordning med et starre ansvar for to
bydeler. Det stgrre ansvaret innebar at ansvaret for barnehager, skole, kultur og fritid,
samt tekniske tjenester og enklere plansaker ble desentralisert. | ordningen fra 1988
beholdt kommunen store deler av ansvaret for den desentraliserte tjenesten pa sentralt
niva. Det ble gjort ved at kommunen holdt fast pa hovedutvalget for helse- og sosiale
tjenester, og ved & unnlate & desentralisere ansvaret for a fatte viktige ngkkelbeslutninger
og muligheter for a prioritere (Jensen et al 1992). Forsgket som varte mellom 1997 og
2000 ble vurdert som vellykket, og det ble etablert fullskala bydelsorganisasjon fra
1.januar 2000. Den er altsa svert ny, og det er ikke gjennomfart evalueringsprosjekter
som kan redegjare for noen tendenser i reformen. Det vi vet er at bydelene gikk med
underskudd det farste aret, at et fullt utarbeidet kriteriesystem ikke er kommet pa plass, at
det arbeides med fullmaktene bydelsutvalgene skal ha, det forventes ikke at bydelene vil
omprioritere i srlig grad, og virksomheten i bydelene dreier seg i stor grad om & komme
i balanse. Det kan bety at mye av initiativet ligger hos bydelenes administrasjoner
(Kristiansen og Haveraaen 2001). Det redegjgres for noen trekk ved bydelene i Tabell
5.5.
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Tabell 5.5 Starrelse, antallet tjenestesteder og ansatte, samt organisering for bydeler i

Bergen
Bergen Innb. | Tjenestesteder/ansatte Organi-sering
Skoler  |Arsverk  |Helse/sos + |Arsverk
tj.sted
bydel
Asane 37416 |18 566 65 587
Laksevag 35432 |14 376 44 528 Méllgruppemod
ell
Arstad 33710 |7 276 69 760
Bergenhus |31324 |7 231 64 910
Fana 31108 |17 514 59 417
Fyllingsdalen |[28428 |9 338 33 530
Ytrebygda |19689 |9 274 26 220
Arna 12033 |9 189 23 208 Sektororganise
ring

Kilder: Klausen 2001, Kristiansen og Haveraaen 2001.

Produksjonseffektivitet

Forsgket med bydelsordninger som ble gjennomfart i Bergen fra 1997 til 2000 er evaluert
i sammenheng med evalueringen av Oslo kommunes bydelsordning. Som det vises til
nedenfor er bydelsstarrelse ikke behandlet i rapportene fra dette evalueringsprosjektet,
heller ikke for Bergen, selv om det ble valgt en stor og en liten bydel til forsgket. Det som
framkommer av substansielle resultater er at effektiviteten ved tre av de to bydelens
helse- og sosialinstitusjoner gkte fra 1998, i motsetning til effektiviteten ved
institusjonene i de resterende bydelene i Bergen (Hagen 1999).

Da bydelsreformen ble innfart i full skala stod alle bydelene i Bergen overfor
nedskjaringer. De overtok imidlertid sektoromradenes underskudd, og det ble derfor gjort
et vedtak i bystyret om at kommunene skulle dekke 75% av underskuddet. I sitt andre ar
stod de derfor med en forventning om a redusere sitt forbruk med 25% over to ar.
Kristiansen og Haveraaen oppgir at bydelsdirektgrene hadde forventinger til at mindre
enheter skulle gjare det mulig a fa et helhetlig blikk pa bydelenes produksjon og fordeling
av tjenester. Mindre enheter vil muliggjare gket innsikt i, og kunnskap om
organisasjonen. Det skulle gjere det mulig a spare inn de forventede 25% ved a
gjennomfare tiltak som medferte at bydelene fikk en flatere struktur, og ved &
gjennomfgre sammenslainger av fagomrader kan det oppnas samordning. En av
gevinstene en haper a oppna er a spare ressurser ved a fa til en hurtigere prosess for
beslutningstaking.

Samordning

Under forsgket valgte de to aktuelle bydelene forskjellige organisasjonsmodeller. Den
store valgte en malgruppemodell, den lille valgte en sektormodell. Malgruppemodellen
blir ansett & vaere orientert mot innbyggere og brukere av de kommunale tjenestene, fordi
den forenkler prosessen med & gruppere tjenestene, som rettes mot en gruppe som for
eksempel barn og unge, i samme avdeling. Det kan tenkes at det var et bevisst valg for en
forholdsvis stor bydel & organisere seg pa denne maten, og at det ble gjort nettopp for a

Y7 Under forsgket som gikk fra 1997-2000, var det skilt ut en bydel, Loddefjord, som n& er en del
av Laksevag bydel. Loddefjord hadde like i underkant av 30000 innbyggere og var organisert etter
en malgruppemodell.
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imgtekomme brukernes gnsker og behov. Uten at starrelse eksplisitt var gjort til
uavhengig variabel i en analyse som ble gjort pa skoleomradet i de to bydelene, kommer
det imidlertid fram at det var den minste, sektororienterte bydelen som i sterst grad var i
stand til 3 imgtekomme de gnskene som ble satt fram av foreldre til barn i bydelenes
skoler. Malgruppemodellen var altsa ikke arsak til stgrre grad av brukerorientering i den
store bydelen, dermed kan starrelse vare en av forklaringene til at den store bydelen i
mindre grad evnet & imgtekomme foreldres gnsker. Samtidig er det problematisk &
konkludere med det, fordi antallet skoler i de to bydelene var det samme (Helgesen
2000).

Tabell 5.5 viser at det er mange tjenestesteder og ansatte i hver bydel. Det henger naturlig
nok sammen med bydelenes starrelse, men ogsa med bydelenes demografi. De store
bydelene i byens sentrum, Arstad og Bergenhus, har fa skoler og forholdsvis mange
tjenestesteder og tjenester innenfor helse- og sosialomrédet, mens Asane, som er den
starste bydelen, har en innbyggermasse som er forholdsvis jevnt fordelt pa ulike
aldersgrupper. Bydelen har 18 skoler og 65 tjenestesteder og tjenester innenfor helse- og
sosialomradet. Trolig vil det vaere en del samordningsgevinster a hente pa ulike tiltak
konsentrert til tjenestesteder.

Administrasjonene og ledelsen av skoleomradet vil trolig ikke kunne gi like store
effektivitetsgevinster i norske bydeler som vi sa for Ggteborg og de andre svenske byene.
Det dreier seg i all hovedsak om den skolelokale administrasjonen, der det i Norge
fortsatt er lovpalagt & ha en rektor ved hver fulldelte skole, og ved skoler med
ungdomstrinn (Grunnskoleloven kap.iii,§ 17, Ot.prp.nr. 36 (1997-98), kap. 17.1.2). Dette
skaper et rom for fortolkning, og hvilken type skole det er snakk om kan fortolkes ulikt i
bydel, kommune og departement. | bydelsforsgket i Bergen ble det i en av bydelene gjort
forsgk pa a sla sammen to skoler til ett rektoromrade. Den ene skolen hadde klassene 1-4,
den andre hadde klassene 5-7. Ingen hadde ungdomstrinn. Bydelen oppfattet skolene som
ikke & veere fulldelte. Vedtaket bydelsadministrasjonen gjorde ble klaget inn for
departementet, og klagerne fikk medhold (intervju 20.08.98). Departementet oppfattet
dermed trolig skolene som fulldelte, og det matte ansettes rektor ved begge skolene. Det
finnes dermed en apellinstans for vedtak bydelene eventuelt gjgr angaende skolene, og
skoleomradet kan veere et usikkert omrade for effektivitetsgevinster basert pa
samordning.

546 Oslo

Bydelsordningen i Oslo er den eldste som behandles i dette kapittelet, den ble iverksatt
som en fullskalaordning allerede i 1988. Szrtrekket ved bydelene i Oslo er at de
gjennomgaende er mindre enn bydelene i de andre byene, bade nar det gjelder antall
innbyggere og oppgaveportefalje. De starste bydelene i Oslo er pa starrelse med de
middels store bydelene i de andre byene. Dernest har Oslo unnlatt & desentralisere
ansvaret for skoleomradet til bydelene, som medfarer at bydelene i Oslo disponerer en
mye mindre andel av bykommunenes samlede driftsmidler. | Tabell 5.6 redegjares det for
noen trekk ved ordningen i Oslo.
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Tabell 5.6  Stagrrelse og dekningsgrad i omsorgstjenesten for eldre

Oslo Antall innbyggere| Dekningsgrader i omsorgstejenesten
for eldre
Institusjonsbasert |Hjemmebasert
1995 1996 1995 1996
Sendre Nordstrand 30690 25,5 24 .4 27,8 27,6
Furuset 29232 22,5 24,2 28,2 29,3
St. Hanshaugen- 27803 25,0 24,7 42,9 41,6
Ulleval
Sagene-Torshov 27772 33,4 354 51,4 52,5
Griinerlgkka- 26588 29,6 30,2 43,1 21,8
Sofienberg
Ullern 26517 15,5 14,8 21,0 30,3
Gamle Oslo 25030 26,1 24,8 45,2 44,9
Uranienborg- 23157 23,2 22,0 36,5 37,6
Majorstuen
Bjerke 22586 32,5 30,9 31,7 32,3
Rga 21227 20,9 20,9 26,8 Mangler
Helsfyr-Sinsen 20844 20,7 22,6 36,8 42,0
Stovner 20825 24,8 26,5 40,5 45,4
Bygday-Frogner 20194 25,1 29,7 49,6 55,8
Vinderen 19391 18,8 16,9 16,9 23,4
Grefsen-Kjelsas 17636 22,4 22,5 40,4 49,8
Nordstrand 17162 17,4 15,1 28,3 27,2
Grorud 16983 21,4 21,1 37,4 34,6
Ekeberg-Bekkelaget 16400 22,3 21,4 47,5 38,3
Sogn 15771 23,7 22,5 32,9 33,4
Hellerud 15645 32,3 28,7 49,4 43,6
@dstensjg 15195 24,6 25,0 64,5 36,7
Boler 13089 19,3 19,9 39,5 40,0
Manglerud 12328 25,9 26,0 48,1 50,0
Lambertseter 10307 21,7 23,2 59,7 54,7
Romsas 6789 23,8 19,2 42,3 40,7

Kilder: Klausen 2001, Klausen og Opedal 1999

Produksjonseffektivitet

Evalueringen av bydelsreformen i Oslo kan kun vise til fa substansielle resultater. Det vil
si resultater som peker pa at noe faktisk er oppnadd, for eksempel at reformen har
medfart effektivitetsgevinster. 1 Evalueringen peker ogsé pa at det er et potensiale for at
slike gevinster kan oppnas, og den peker til dels pa hvordan de kan oppnas. Evalueringen

er en undersgkelse av bydelenes administrasjonssjefers holdninger til reformen, og

holdninger til mulighetene for a effektivisere driften. De mener generelt at det vil veere
samordningsgevinster & hente grunnet naerhet og mulighet for & se en bydels

148 \ved fremleggelse av resultatene fra dette prosjektet for styringsgruppen for ”Delprosjekt for
starrelse, effektivitet og demokrati”, kom det fram at det hadde vert betydelige innsparinger som
vil falle under kategorien om produksjonseffektivitet slik den er beskrevet her. Innsparingen kunne

muligens veere i starrelsesorden 800 millioner kroner til sammen i kommunen i lgpet av arene

1988-1990. Disse innsparingene kunne gjennomfgres samtidig som tjenestetilbudet ble tilpasset

lokale behov i bydelene.
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tjenesteomrader som en helhet (Klausen og Opedal 1999). Samtidig er det gjort en
analyse av effektivitetsutvikling ved helse- og sosialinstitusjonene i bydelene i Oslo, som
viste at effektiviteten sank noe arene 1994-1998 (Hagen 1999). Det er ogsa gjort en
sammenlignende undersgkelse av byer med og uten forskjellige former for
bydelsorganisering, som viser til at brutto driftsutgifter for helse- sosial og
omsorgstjenester gkte mer i byer med bydelsorganisering, enn i andre byer (Klausen og
Opedal 1999).

I evalueringsrapporten er det redegjort for dekningsgrad i omsorgstjenester for eldre, for
alle bydelene. Omsorgstjenestene for eldre er den starste enkelttjenesten som er
desentralisert i Oslo, og forskjeller i dekningsgrad kan fortelle noe om forskjeller mellom
bydelene, men det er uklart i hvilken grad det gir fornuft a analysere det i forhold til
starrelse. Forskjeller i dekningsgraden betyr ikke ngdvendigvis noe annet enn at det er
forskjeller i ettersparsel etter tjenestene i de forskjellige bydelene. Sett i et slikt
perspektiv vil ulike dekningsgrader fortelle oss at tjenesteproduksjonen er tilpasset det
lokale behovet, og at behovsdekningen dermed ogsa er lik i alle bydelene. Pa den annen
side kan forskijeller i dekningsgrad fortelle oss at det prioriteres ulikt politisk, det vil si pa
kommunalt niva, og at det har med ulikheter i levekar i de enkelte bydeler & gjore. Det
kan ogsa bety at bydelene prioriterer ulikt. Det er slik i Oslo at noen bydeler gnsker a
profilere seg pa a drive politikk overfor barn og unge, mens andre profilerer seg som
“eldrebydeler”. Dernest kan forskjeller i dekningsgrad veere forarsaket av at kompetansen
til & drive institusjonene er ulikt fordelt mellom bydelene (Klausen og Opedal 1999).
Evalueringsrapporten analyserer ikke de forskjellene som framkommer langs den
uavhengige variabelen stgrrelse. Der legges forklaringene pa demografiske og
sosiogkonomiske forhold i bydelene. Det er ogsa en forklaring som er i trad med at
Sagene-Torshov har den hgyeste dekningsgraden pa institusjonstjenester og 2. hgyest pa
hjemmebaserte tjenester. Ellers kommer det fram at den minste bydelen, Romsas, har den
tredje stgrste dekningsgraden pa institusjonsbaserte tjenester, og den 10. stgrste pa
hjemmebaserte tjenester. En bydel som Ullern, som er den 6. starste bydelen, scorer lavt
pa begge deler, bare slatt av Nordstrand som er den 10. minste.

Dermed er det ogsa lite trolig at sterrelse er en uavhengig variabel i dette bildet.
Variasjonene er vel sa markante mellom institusjonshasert og hjemmebasert omsorg
innen bydelene, og det er en faktor som viser mot at bydelene bruker sin myndighet til &
prioritere mellom tjenester pa den maten de selv anser som best. At bydelene prioriterer
analyseres som at det er aksept for forskjeller mellom bydeler i Oslo. De enkelte bydeler
varierer ogsa pa dekningsgradene mellom ar, hvilket styrker forklaringen om at det
prioriteres ut fra egne opplevde behov i bydelene.

Samordning

Det gjer ogsa administrasjonssjefenes egen holdning til i hvilken grad desentralisering
bidrar til kostnadseffektivitet og samordning, de mener alle at det gjor desentraliseringen i
Oslo i hgy grad (Klausen og Opedal 1999). Videre er det gjort en analyse pa i hvilken
grad organisering i sektormodell, malgruppemodell og omrademodell har relevans for
hvordan gverste administrative leder ser pa mulighetene for a effektivisere via
samordning. Det er desverre ikke redegjort for hvilke bydeler som har valgt hvilken
modell, og det er dermed ikke mulig & knytte analysen direkte til bydelssterrelse i denne
sammenhengen. Det som kommer fram i analysen er imidlertid at i de bydelene som har
valgt en sektormodell med fire sektorer, **° det er 15, er gverste administrative leder sveert
optimistisk med hensyn pa mulighetene for effektivisering. 53% av disse 15 mener at

149 Sektorene er 1) helse, 2) pleie, rehabilitering og omsorg, 3) oppvekst og kultur, 4) sosiale
tjenester
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statlige lover og regler fungerer begrensende. 20% mener at fag- og seksjonsinndelingen i
bydelene begrenser, 20% mener ogsa at yrkes- og profesjonsgruppers motvilje er
begrensende, men kun 7 mener at graden av desentralisering til enhetsniva vanskeliggjer
samordning. | den bydelen der det var valgt en sektormodell med 5 sektorer, **° har
gverste administrative leder sveert negative synspunkter pa mulighetene for 4 oppna
effektiviseringsgevinster via samordning. Det er bare 6 bydeler som har valgt
malgruppemodell, 4 har valgt en modell der tjenestene er rettet inn mot malgruppene 1)
helse og sosial, 2) pleie, rehabilitering og omsorg, og 3) oppvekst og kultur. Av dem som
er gverste administrative ledere i denne malgruppemodellen mener alle at samordningen
vanskeliggjares av fag- og seksjonsinndelinger, mens 75% av de fire, dvs. 3, mener at
yrkes- og profesjonsgruppene vanskeliggjer samordning. 33% mener at statlige lover og
regler gjgr samordningen vanskelig (Klausen og Opedal 1999).

Starrelse knyttes til samordning i ett tilfelle. Der pekes det pa at en bydels samlede
administrasjonsutgifter kan utnyttes bedre i bydeler av en viss starrelse, enn de kan i sma
bydeler. Eksempelet er utnytting av IT-ressuser. Relativt til de andre byene mister Oslo-
bydelene et samordningspotensiale mellom barnehage og grunnskole. De svenske byene
er i samme situasjon som Oslo, at de ogsa har ansvar for videregdende skoler. |
evalueringsrapportene som er gjennomgatt er det ikke funnet argumenter for enten ogsa a
desentralisere videregaende skole, eller beholde grunnskolen pa byniva, fordi det
eventuelt skulle ligge noen samordningsgevinster i at ansvaret for disse skoleslagene
tilligger det samme administrative nivaet.

5.5 Avslutning

Oppsummeringsvis er det klart at det ikke foreligger resultater fra forskningen om
bydelsorganisering pa nordisk niva, som gir grunn til & konkludere om sammenhengen
mellom starrelse og effektivitet i bydelene. Starrelse har i sveart liten grad veert brakt inn i
analysene som uavhengig variabel, men det har likevel dpnet seg noen muligheter for &
argumentere litt rundt stgrrelse og effektivitet.

For det farste ser det ut til at starrelse ikke har veert vurdert som premissgivende av dem
som har fattet beslutninger om desentralisering i de ulike kommunene. Sma bydeler er
forventet & veere i stand til & tilby de samme tjenestene med den samme kvaliteten som
store bydeler. Kriteriesystemet, slik det er presentert i litteraturen som er gjennomgatt, er
ikke tilpasset ulikheter i starrelse, og gir dermed et mye mindre spillerom for sma bydeler
enn store. Samtidig ser det ogsa ut til at faktorer som reorganisering pa bydelsniva og
entusiasme er kjennetegn ved reformene som spiller en langt starre rolle for effektiviteten
enn starrelse.

Administrativ organisering pa bydelsniva er en faktor som framstar som sentral for &
forklare effektivitet. Derfor er det sveert synd at det ikke har vaert mulig a finne
tilsvarende analyser for de andre byene, som for Ggteborg. Analysen som ble gjort av
Gateborg viste at langt de fleste bydelene hadde reelle innsparinger i sine budsjetter i
lgpet av bydelsordningens 3-4 farste ar. Selv om det var de minste bydelene som fortsatt
gikk med underskudd, var det ikke mulig & konkludere med at det var systematikk knyttet
til starrelse i disse innsparingene. Besparelsene er ogsa i stor grad knyttet til endringer i
organisasjonsmodell. Det foregikk endringer bade fra funksjonell til geografisk modell,
samt at det foregikk endringer mot mindre organisasjoner med farre enheter innenfor

150 Sektorene er 1) helse, 2) hjemmetjeneste, 3) institusjonaliserte tjenester, 4) kultur, 5) sosiale
tjenester
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begge modellene. Innsparingene Ggteborg kunne gjere var, grunnet strukturelle forhold
pa arbeidsmarkedet, i stor grad knyttet til fijerning av mellomlederstillinger og reduksjon i
antall ansatte, altsa til samordning.

Ogsa de andre svenske byene har opplevd effektiviseringsgevinster av bydelsordningene
sine. | Stockholm var bydelsorganiseringen ikke vurdert som fullt sa vellykket, fordi
budsjettunderskuddet fortsatt ikke var fjernet i 1998/1999. Samordningsgevinstene, serlig
pa lokaler, var likevel markante, og trolig var det gevinster ogsa pa fjerning av
mellomlederstillinger. Det var pa samme maten i Malmg, men i denne analysen blir ogsa
en tredje faktor viktig i sparsmalet om effektivitet, nemlig eksistensen av mal for
reformen. Malsetningene om gkonomisk effektivisering var ikke formulert like klart i
Malmg, som malene for den demokratiske effektiviseringen. Evalueringsprosjektet har
derfor i sveert liten grad fokusert gkonomisk effektivitet. Det betyr imidlertid ikke at
bydelene ikke opplevde at reformen hadde slike gevinster. Ogsa i Malmg ble trolig
bydelene organisert slik at fjerning av mellomlederstillinger ble mulig. Ved siden av at
disse tre faktorene som her er diskutert har veert viktige for reformenes gkonomiske
gevinster, har strukturelle forhold pa arbeidsmarkedet spilt inn, samt statlige reguleringer.

For de svenske byene har effektivitetsbegrepet ogsa omfattet innbyggernes syn pa
kvaliteten av tjenestene de fikk tilgang til i den nye organisasjonen. Avsnittet om
Gateborg viste at innbyggerne der mente at kvaliteten ikke var redusert. Dette er i en
sammenheng analysert som et resultat av at velferdsstaten pa tidspunktet var i
tilbakegang, og at innbyggerne derfor ikke hadde sa haye forventinger til kvaliteten pa
tjenestene de fikk (Béck 2001). Det er en oppfatning i evalueringen av Ggteborg at
bydelene i byen klarte av de gkonomiske kravene som I3 i bydelsreformens farste ar, og
et av hjertesukkene fra prosjektet var at de kanskje klarte det litt for bra (Jénsson og Solli
1995). | Malmg var det ikke egentlig mulig & male hverken gkt tilfredshet eller
utilfredshet. Et av resultatene for Stockholm var at innbyggerne i stgrre grad ga uttrykk
for utilfredshet i den nye organisasjonen enn de hadde gjort i den gamle. Dette er da pa
sin side analysert som at innbyggerne der muligens hadde litt vel hgye forventinger til
hva bydelsreformen skulle bringe med seg av forbedringer i tjenesteleveringen (Back
2001).

Analysen av Kgbenhavn viser at en bydelsorganisering ville hatt et potensiale til & bedre
den gkonomiske effektiviteten, samt kvaliteten pa tjenestene, men heller ikke der var
disse faktorene avhengig av bydelenes starrelse. Organisering var en faktor, som i de
svenske byene, og kanskje spesielt for Kgbenhavns vedkommende er det mulig &
konkludere med at klare mal er viktig hvis reformen skal lykkes. Det var ikke klare mal
for reformen i Kgbenhavn, og dette ble synlig i de arlige budsjettprosessene, men ogsa i
andre relasjoner mellom sentral- og lokalnivaet i kommunen.

For reformen i Bergen var det heller ikke mulig & knytte noen observasjoner til
bydelsstarrelse. Det kommer fram at det er potensielle effektivitetsgevinster i en
bydelsorganisasjon. De var ikke s& merkbare under forsgket fra 1997-2000, men det er
grunn til & tro at det kan komme. Grunnet statlig overstyring var det der vanskeligere &
oppna samordningsgevinster gjennom fjerning av stillinger pa mellomlederniva. Det ble
gjort ett slikt forsgk pa skoleomradet under bydelsforsgket, og det var mislykket.

For Oslos vedkommende eksisterer det lite substansiell kunnskap om hva som er
effektene av bydelsreformen. Det skyldes i stor utstrekning at reformens administrative
og skonomiske sider ikke er evaluert like grundig som de svenske reformene og det
danske forsgket. Det er dermed heller ikke mulig & konkludere konkret om
bydelsstarrelse og gskonomisk effektivitet. Til forskjell fra Bergen er det heller ikke mulig
a vere like optimistisk med hensyn pa hvilket potensiale reformen har for gkonomisk
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effektivisering. Reformen er mye eldre, og har veert i gang i sin navaerende form siden
1988. Det leder til 4 tro at eventuelle effektiviseringsgevinster ville ha veert tydeliggjort
per 2001. En av de viktigste arsakene til at Osloordningen ikke har et tilsvarende
potensiale, er at bydelene gar glipp av samordningsmuligheter fordi skole er beholdt som
et ansvar pa kommuneniva. Dette er ikke like mye fordi skole er skole, men fordi
bydelene dermed sammenlagt far et mindre ansvar. De har tilgang til en mindre del av
driftsbudsjettet, og dermed er mulighetene til & prioritere mellom oppgaver i trad med
innbyggernes gnsker og behov faerre, samt at de eventuelt har faerre muligheter til a
samordne lokaler, oppgaver og ansatte.

Bydelene i Oslo har, som det ble nevnt ogsa innledningsvis, bade faerre innbyggere og
feerre oppgaver enn bydelene i de andre nordiske storbyene som har etablert
bydelsorganisasjoner. De er altsa mindre. Selv om den gjennomgangen av forskningen,
som er foretatt, viser at det ikke er mulig & konkludere med at sterrelse virker inn pa den
gkonomiske effektiviteten, er det mulig & antyde at bydelene hverken ber veere for sma
eller for store. Det vil etter denne gjenomgangen vaere mulig & peke pa at starrelse virker
inn pa bydelene ved at sma bydeler vil vare lite effektive ut fra at de er sarbare bade
gkonomisk og administrativt. De vil kun ha et lite budsjettmessig handlingsrom, de vil ha
fa institusjoner knyttet til tjenestene de skal fordele, og bade institusjonenes og bydelenes
administrasjoner vil vaere sma. Ved desentralisering til sma bydeler vil det derfor trolig
veere feerre effektiviseringsgevinster a hente bade angdende produksjonseffektivitet og
samordning. Sma bydeler vil ogsa i starre grad veere avhengig av sine omgivelser, det vil
si bade i form av at det er enklere for innbyggere a sette fram gnsker og kreve sine behov
stettet, og av enhetene pa sentralt niva, for eksempel i form av ressursenheter. Pa den
annen side vil store bydeler vaere mindre avhengig av sine omgivelser; bade i form av at
det er vanskeligere for innbyggerne & sette fram gnsker og kreve sine behov stettet, og de
vil vaere mindre avhengig av enheter pa sentralt niva i kommunen. De vil med andre ord
kunne handtere stgrre oppgaveportefaljer pa en bedre mate enn sma bydeler. Hvis det
etableres for store bydeler kan kommunen imidlertid komme i den situasjonen at de
sidene ved kommuneorganisasjonen, som ble oppfattet som problematisk, replikeres i
bydelene. Det vil si at differensiering og sektorisering igjen kan veere utgangspunktet for
manglende effektivitet. Derfor forutsettes det at bydelene heller ikke bar veere for store.
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