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Sammendrag

Trine Monica Myrvold and Jan Erling Klausen

Politikk eller teknikk?

Styringsmessige implikasjoner av Oslo kommunes system for
fordeling av midler til bydelene

NIBR Rapport 2002:12

Da det ble bedluttet & desentralisere ansvaret for deler av Oslo
kommunes tjenesteproduksjon til 25 bydeler i 1988, ble det ogsa
bestemt at bydelene skulle tildeles budsjettmidler etter objektivt
malbare kriterier. Kriteriesystemet ble vedtatt av bystyret i 1990.
Systemet skulle sikre bydelene handlefrihet i prioriteringen mellom
oppgaver, samtidig som byrédets og bystyrets behov for styring av
ressurstilgangen til bydelene pa overordnet niva skulle ivaretas.
Hovedproblemstillingen for prosjektet kan formuleres dlik:

Hvilke implikagioner har utformingen av kriteriesystemet for styrings-
forholdet mellom sentralkommunen og bydelene, og hvilken betydning
kan alternative utforminger av systemet ha for styringsforholdet?

Mer spesifikt draftes falgende sparsmal i rapporten:

1. | hvilken grad sikrer kriteriesystemet bystyre- og byradspoliti-
kernes mulighet for overordnet styring av bydelenes virksomhet,
inkludert deres behov for & gi signaler om politiske prioriteringer?

2. | hvilken grad gir kriteriesystemet bydel spolitikerne handlingsrom
for lokale politiske prioriteringer? Hvor reelt oppleves handlings-
rommet & veae?

3. Hvordan kan kriteriesystemet videreutvikles, og hvilke implika-
gioner kan endringer i modellen hafor styringsforholdet mellom
sentralkommunen og bydelene? Hvilken betydning kan eventuell
endring av bydelenes sterrelse samt gkning i bydelenes ansvars-
omrade ha for hvordan kriteriesystemet bar utformes?
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Odlo kommuneskriteriesystem

Kriteriesystemet i Oslo er bygget opp av syv funksjonsomrader, der
hvert funksjonsomrade bestar av et sett med tjenester som retter seg
mot samme malgruppe, €ller av tjenester det av andre grunner er
naturlig asei sammenheng.

Kriteriesystemets to hovedkomponenter — funksjonsomradene pa den
ene siden og kriteriene og vektingen av dem pa den annen — har ulike
fordelingsmessige implikasjoner. Tildelingen av midler til de forskjel-
lige funksjonsomréadene viser den politiske prioritering av politikk-
omrader, eller malgrupper. Kriteriene og vektene har pasin side
primaat betydning for fordelingen av midler bydelene imellom, bl.a. i
hvilken grad kriteriesystemet kan sies & ha en utjevnende effekt.

Hovedbegrunnelsen for inndelingen i funksjonsomrader er & sikre at
byrad og bystyre far anledning til & uteve styring gjennom ressurs-
fordeling pa overordnet niva. Gjennom dimensjoneringen av del-
rammene gir de sentrale politiske organer signaler om hvilke tjeneste-
omrader som har hgyest prioritet. Sterrelsen pa budsjettrammen for
det enkelte funksjonsomrade og den totale bydel srammen vedtas av
bystyret. Innenfor totalrammen har bydelene stor frihet til selv avelge
hvordan midlene skal brukes. Dette innebagrer at bydelene star fritt til
aomdisponere midler fra ett funksonsomrade til et annet.

For hvert funksjonsomrade utarbeides en kostnadsnakkel, med
relevante demografiske og sosiogkonomiske variabler som vekter.
Disse kostnadsngklene danner grunnlaget for fordeling av midler til
bydelene. Kriteriene tar utgangspunkt i befolkningens antatte behov
for bydelens tjenester, og ikke i eksisterende aktivitetsnivai bydelene.
Oslo kommune har vaat bevisst pa a velge kriterier som bydelene selv
ikke pa noen enkel méte kan manipulere.

Sikrer kriteriesystemet overordnet styring?

Fastsettel sen av kriteriene og vektene har stor betydning for graden av
utjevning mellom bydelenei Oslo. Denne delen av kriteriesystemet er
imidlertid i liten grad politisert. Det har sda si ikke skjedd at bystyre-
politikernei Odlo selv har tatt initiativ til justeringer av systemet.
Endringene av kriterier og vekter har vaat basert pa forskning om-
kring hvilke forhold som bidrar til gkt ettersparsel etter bydelenes
tjenester. Til tross for at fastsettelsen av kriteriesystemets kriterier og
vekter er av stor fordelingsmessig — og derved politisk — betydning,
har altsd ikke denne muligheten til politisk markering vaat utnyttet av
bystyrepolitikerne. Dette behaver ikke bety at bystyret ikke styrer; det
kan vage et bevisst politisk valg & la disse elementenei kriterie
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systemet ikke gjgrestil gjenstand for politisk kamp. Stabilitet,
legitimitet og forutsigbarhet kan vaare relevante stikkord her.

Bystyrets tildeling av midler til bydelene fordelt pa ulike funksjons-
omrader, gir bystyret mulighet til & gi bydelene politiske styrings-
signaler, samtidig som behovet for avisetil politiske prioriteringer
utad blir ivaretatt. | realiteten er oppmerksomheten rundt fordelingen
av midler pa funksonsomradene liten, og andre arenager for a gi
politiske signaler oppfattes som viktigere. Bystyret falger dessuten i
begrenset grad opp méalene som settes for bydel enes virksomhet.

| bydelene synes det & vagre tilfredshet med antallet funksjonsomrader
som ligger i kriteriesystemet. Selv om en del informanter fra sentral-
kommunen mener at et rendyrket rammestyringssystem hadde vaat a
foretrekke, ser de fleste bystyrets legitime behov for & gi styrings-
signaler. Inndelingen av kriteriesystemet i funksjonsomrader gir
mulighet for politisk styring, samtidig som systemet kanskje hindrer
starre grad av direkte styring av bydelenes virksomhet.

Gir kriteriesystemet handlingsrom for bydelene?

Kriteriesystemets utforming innebager i liten grad noen beskrankning
pa bydelenes handlefrihet. Overfaringene oppfattes som én ramme,
der de lokale prioriteringer avhenger av behov og gnsker i bydelen.
Samtidig oppleves tildelingen pa ulike funksjonsomrader som et
signal om sentralkommunens prioriteringer. Tolkningsrommet for
signalene er imidlertid stort, der den enkelte bydel ma avgjere om
signalene 'passer’ i forhold til situasjonen i egen bydel.

Selv om de fleste informantene fra bydelene mener at tildelingen pa
funksjonsomrader betyr lite for bydelens prioriteringer, ansker de a
beholde det antallet funksjonsomrader som ligger i systemet i dag.
Tildelingen pa ulike funksjonsomrader benyttes som referansegrunn-
lag for bydelspolitikerne, f.eks. for & synliggjere egne prioriteringer.

Oppfatningen om at spesialiseringsprinsippet for funksjonsomradene
har betydning for bydelenes handlefrihet, tyder pa at utformingen av
systemet ikke er uvesentlig. Inndelingen av funksjonsomradene etter
vide brukergrupper, gir bydelene frihet til & velge virkemidler. Dette
gir mulighet for & se helhetlig patilbudet bydelene gir innbyggerne.

Bar kriteriesystemet refor meres?

Det er ikke avdekket noe akutt behov for omfattende endringer i
kriteriesystemet. Systemet far godt skussmal fraalle hold i Oslo, og
blir oppfattet & veare treffsikkert og rettferdig. Fordelingen av midler
etter funkgonsomréder kan gi et inntrykk av sterkere sentral styring av
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bydelene enn det er grunnlag for. En reduksjon av antall funksjons-
omrader vil gi en mer tydelig og rendyrket rammestyringsmodell. En
dlik modell villeimidlertid ikke tilfredsstille bystyrets behov for
politisk signalisering. @nsket om rendyrking av rammestyrings-
modellen ma derfor veies opp mot behovet for a gi sentrale styrings-
signaler. Ikke minst vil det vaare viktig & vurdere hvilke former
bystyrets styring vil ta, hvisinndelingen i funksjonsomrader oppherer.

Hvis Oslo kommune vedtar en endring av bydelsstrukturen i retning
av faare og starre bydeler, vil de demografiske og sosiale forskjellene
mellom bydelene bli mindre. Dette skullei seg selv tils at kriterie-
systemet kan forenkles noe, bade mht. antall funksjonsomréader og
antall kriterier innenfor hvert funksonsomrade. Hvis hensikten med
funksionsomradene primaatt er & gi bystyret mulighet for politisk
signalisering, er imidlertid dette momentet av mindre betydning.

Faare og sterre bydeler vil ogsa bety at enkeltsaker ikke far like stor
tyngde i bydelene. Dette skulle innebaare mindre behov for spesielle
kompensagjonsordninger. Hvis bydelene blir tilstrekkelig store, vil det
ogsa vage starre sammenfall mellom bydelens grenser og tjenestenes
nedslagsfelt, noe som ville reduserer behovet for saaskilte tildelinger.

Det har vaat diskutert alegge ansvaret for grunnskolen til bydelene. |
og med at grunnskolen dekker en stor befolkningsgruppe, synes det
hensiktsmessig &la midlene til grunnskole fordeles gjennom et justert
kriteriesett innenfor funksonsomradet for barn og unge.

Basert pa studier av andre byers systemer for fordeling av midler,
skisserer rapporten noen mulige endringer i Oslo kommunes kriterie-
system. De mulige endringene som draftes vil innebaare at systemet
blir enklere og mer gjennomsiktig, og at det omfordel ende elementet
synliggjares. Det er imidlertid viktig ata vare pa den betydelige
legitimiteten kriteriesystemet har, bade i bydelene, i sentralkommunen
og i kommuneadministrasjonen. Enkelhet kan innebaae starre
forstéel se og aksept for hvordan systemet fungerer. Men et enkelt
system kan ogsa gi sterre muligheter for politisering — og derved
innebage at systemet blir mer kontroversielt. Det kan hevdes at noe av
grunnen til at kriteriesystemet i Oslo har sa stor aksept, kan vage at
kompleksiteten i systemet gjar det lite egnet som arenafor parti-
politisk kamp. Pa den annen side kan hensynet til demokratiet tilsi at
et sd vesentlig system for fordeling av samfunnets ressurser, absol utt
bar vaaei sentrum for tautrekkingen mellom politiske motstandere.
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Summary

Trine Monica Myrvold and Jan Erling Klausen

Politics or techniques?

The municipality of Oslo's resource allocation system to the urban
districts and its administrative implications

NIBR Report 2002:12

When the motion was adopted in 1988 to decentralise responsibility
for parts of Oslo's service production to the municipality's 25 urban
districts, afurther decision was made to allocate budget funds on the
basis of objectively measurable criteria. The criteria system, asit is
known, gained the stamp of approval of the city's council in 1990. The
system was supposed to give the urban districts a greater measure of
freedom when it came to organising their own priorities while main-
taining the ability of the council and city government to control
resource allocation to the urban districts. The project asks the
following two-pronged question:

What are the implications of the design of the criteria system on the
balance of power between the central municipal authorities and the
urban districts and what would the effect be on this relationship of
changes to the system?

More specifically, the following questions are dealt with in the report:

1. To which degree does the criteria system maintain the ability of
Oslo city council and government to govern the activities of the
urban districts including the need to communicate political
priorities?

2. How much freedom does the criteria system give local urban
district politicians to determine local political priorities? How rea
do they fedl this freedom to be?

3. How might the criteria system be improved, and how would
changes to the model affect the balance of power between central
and district authorities? What would increasing the size of the
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urban districts and expanding their dutiesimply for the design of
the criteria system?

Odo'scriteria system

Odo's criteria system is built up around seven functional areas each of
which consists of a set of services aimed at a same focus group or a
set of services which naturally belong together.

The two main components of the criteria system — the functional areas
on the one hand and the criteria and their individual weighting on the
other — have different redistributive implications. The allocation of
funds to the different functional areas gives an indication of the
political priority awarded a particular policy area or focus group. The
implication of the criteria and weighting device relates mainly to the
division of funds among the urban districts in terms, among other
things, of the degree to which the criteria system can be judged to
have a harmonising effect.

The main reason why the system is divided into functional areasisto
ensure overall control of the city council and government through the
channel of this distribution of resources. When they settle the
component budget limits, central political authorities indicate their
service area priorities. The limits of the total budget allocations for
each functional area and for the urban districts are determined by the
city council. Within these limits, the urban districts have considerable
freedom to determine how to spend the allocations, including
transferring funds from one functional areato another.

A cost key is estimated for each functional area. Relevant
demographic and socio-economic variables are used to estimate
weighting. These cost keys form the distribution matrix for the
alocation of funds to the urban districts. The criteria take into account
citizens' estimated needs for district services, not current activity
levelsin the districts. Oslo has deliberately selected criteria which the
urban districts can not easily manipulate.

Doesthecriteria system ensure overall control?

The stipulation of the criteria and weights has a great impact on
harmonisation between urban districts. This part of the criteria system
is not very paliticised, however. City government politicians have
practically never tried to modify the system. Changesto criteriaand
weights have been based on research into factors which stimulate
demand for the services delivered by the urban districts. Despite the
considerable redistributive and, in consequence, political importance
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of fixing the criteriaand weights used in the criteria system,
politicians on the council have not taken advantage of the opportunity
this gives for political scoring. This need not imply that the council
does not govern; it might be a conscious decision to leave these
elements of the criteria system untouched by political squabbling.
Stability, legitimacy and predictability may be keywords of relevance
here.

The city council's allocation of funds to the urban districts divided
among different functional areas allows the council to send palitical
messages at the same time as it can demonstrate that political

priorities are being taken care of. The council tends not to follow up to
any particular degree the set activity levelsin the districts.

The urban district authorities appear to be content with the amount of
functional areas within the criteria system. Although some centrally
placed informants feel that a perfectly coherent framework manage-
ment system would have been preferable, most understand the
legitimate needs of the city council to send political signals. The
division of the criteria system into functional areas |eaves room for
political control, but may perhaps not allow an increased level of
direct control of the activities of the urban districts.

Doesthecriteria system give freedom to the urban districts?

The design of the criteria system means that the freedom of the urban
districts to act as they wish face few restrictions. Transfers are viewed
as block grants within which local priorities are shaped by prevailing
needs and desires. At the same time, allocations to different functional
areas are perceived as signals of political priorities on the part of city
authorities. Freedom to interpret these signalsis, however, quite wide,
and the individual district must establish the degree to which the
signals harmonise with local circumstances.

Although most of the informantsin the urban districts feel that
alocations to functional areas are of little consequence to local
priority setting, they want to retain the number of functional areas
currently found in the system. The allocation to different functional
areasisused as apoint of reference for politiciansin the districts to
highlight their own priorities, for instance.

The ideathat the specialisation principle for functional areas should
have implications for the independence of the urban districts suggests
that the system's design is not immaterial. The division into functional
areas based on broad user groups gives the districts latitude when
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choosing measures thereby permitting a coherent view of the services
provided by the urban districts to their local populations.

Should the criteria system be reformed?

We have not discovered an acute need for substantial changesto the
criteria system. The system is praised from all quartersin Oslo, and is
considered accurate and fair. The division of funds according to
functional area may give a stronger impression of central control of
the urban districts than there is cause for. Cutting the number of
functional areas would give a clearer and more unqualified block
grants management model. This model would not meet the need of the
city council to communicate political priorities, however. The desire
for aless qualified block grants management system must therefore be
balanced against the need to send political signas. It will be
important, not least, to consider the forms government by the city
council management could assume if the division into functional areas
is discontinued.

If the municipality of Oslo decides to reduce the number and increase
the size of the urban districts, social and demographic differences will
diminish. Thisis sufficient indication that the criteria system could be
simplified with regard both to amount of functional areas and number
of criteriawithin each area. If the point of the functional areasis
mainly to give the city council the chance to communicate political
preferences, then this aspect will be of less significance, however.

Fewer and bigger urban districts will also mean that individual issues
will weigh less heavily in the districts and should therefore reduce the
necessity for special compensation arrangements. If the urban districts
become sufficiently large, there will be greater convergence between
their borders and service coverage areas, which, in turn, will reduce
the need for special alocations.

It has been discussed to decentralise responsibility for primary
education to the urban districts. Since primary schoolsinvolve alarge
segment of the population, it might be useful to let primary education
funding be distributed through an adjusted set of criteria within the
functional area children and youth.

Based on studies of systems used by other cities for resource distri-
bution, this report outlines some possible changes to Oslo's criteria
system. The changes we have discussed will give aless complicated
and more transparent system, and the redistributive element will be
morevisible. It is, however, important to preserve the considerable
legitimacy accorded the criteria system both by the urban districts and
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the municipality itself and municipal administration. Simplicity may
give agreater understanding and acknowledgement of the workings of
the system, but a single system may also increase the chance of
politicisation —which again would render the system more contro-
versial. One could maintain that part of the reason for the large-scale
acceptance of the system in Oslo is because its complexity makes it
unsuited as an arena for political infighting. On the other hand,
democratic concerns suggest that such an important redistributive
system should be an arenafor skirmishes between political
adversaries.
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1 Innledning

1.1 Temaog problemstillinger

Dadet ble beduttet & desentralisere ansvaret for deler av Oslo
kommunes tjenesteproduksjon til 25 bydeler i 1988, ble det ogsa
bestemt at bydelene skulle tildeles budsjettmidier etter objektivt
malbare kriterier. Kriteriesystemet ble vedtatt av bystyret i 1990.
Systemet skulle sette bydelene i stand til & produsere de tjenestene de
var ansvarlige for, og sikre bydelene handlefrihet i prioriteringen
mellom oppgaver. Samtidig skulle kriteriesystemet ivareta byradets og
bystyrets behov for styring av ressurstilgangen til bydelene pa
overordnet niva | dette |a ogsa et gnske om at systemet skulle gi
bystyre- og byradspolitikerne mulighet for & signalisere ressurs-
messige prioriteringer mellom oppgaver.

Denne rapporten drafter de styringsmessige implikasjonene av Oslo
kommunes kriteriesystem for fordeling av midler til bydelene, og
vurderer hvordan systemet eventuelt kan videreutvikles for divareta
hensynet bade til sentralnivaets styringsbehov og til bydelenes
handlefrihet. Kriteriesystemets treffsikkerhet i forhold til bydelenes
utgiftsbehov har vaart evaluert flere ganger tidligere (bl.a. Djuve et.al.
1996), og er ikke et selvstendig temai denne rapporten.

Hovedproblemstillingen for prosjektet kan formuleres dlik:

Hvilke implikagioner har utformingen av kriteriesystemet for styrings-
forholdet mellom sentralkommunen og bydelene, og hvilken betydning
kan alternative utforminger av systemet ha for styringsforholdet?

Mer spesifikt skal progjektet drefte felgende sparsmdl:

1. | hvilken grad sikrer kriteriesystemet bystyre- og byrads-
politikernes mulighet for overordnet styring av bydelenes
virksomhet, inkludert deres behov for & gi politiske signaler bade
utad og innad om politiske prioriteringer? | hvilken grad og pa
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hvilken méte sikrer kriteriesystemet at de sentrale politiske priori-
teringene faktisk falges opp i bydelene? Hvilken betydning har
strukturen i kriteriesystemet — spesielt antall funksjonsomrader og
inndelingen av funksjonsomradene — for styringen, og hva betyr
det at det eksisterer muligheter for atildele midler utenfor det
kriteriebaserte systemet?

2. | hvilken grad gir kriteriesystemet bydel spolitikerne handlingsrom
for lokale politiske prioriteringer? Hvor reelt oppleves handlings-
rommet avaae? Hvorfor velger evt. bydelspolitikerne aveare
lojale mot bystyrets/byradets signaler?

3. Hvordan kan kriteriesystemet videreutvikles, og hvilke implika-
goner kan endringer i utformingen av modellen gi for styrings-
forholdet mellom sentralkommunen og bydelene? Hvilken
betydning kan eventuell endring av bydelenes starrelse (faare og
sterre bydeler) samt gkning i bydelenes ansvarsomréde ha for
hvordan kriteriesystemet bar utformes? Vi ser ogsa pa andre byers
utforming av systemer for fordeling av midler til underkommunalt
niva, samt utformingen av det statlige systemet for fordeling av
ressurser til kommunene.

1.2  Oslo kommunes kriteriesystem

Tildeling av midler fra sentralkommunen til bydelene skjer hoved-
sakelig ved hjelp av det sdkalte kriteriesystemet’, dvs. et system der
objektivt malbare data om bydelenes befolkning legges il grunn for
fordelingen mellom bydelene. Kriteriesystemet skal gjare det mulig a
sikre en kombinasjon av desentraliserte beslutninger om tjenesteyting
0g sentralisert gkonomistyring. Gjennom prinsippene om ramme-
budsjettering, kriteriebasert fordeling, selvstendig budsjett- og
regnskapsansvar samt tilbakerapporteringen fra bydelene, skal de
overordnede mal setningene for bydel enes tjenesteproduksjon ivaretas
(Djuve et.al. 1996:15).

Hensikten med kriteriesystemet

| Oslo kommunes presentasjon av kriteriesystemet (Oslo kommune
2000b:7), understrekes det at kriteriesystemet skal ivaretaflere viktige
hensyn:

— Det skal sikre best mulig treffsikkerhet i forhold til de store

variagionene i oppgaver og utgiftsbehov mellom bydelene som
falger av ulikheter i befolkningens starrel se og sammensetning
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— Det skal sikrerimelig grad av stabilitet og forutsigbarhet, og pa
denne méten legge grunnlaget for ragonelle budsjett- og plan-
leggingsprosesser i bydelene

— Det skal sikre en dynamisk vridning av ressurser mellom bydelene
i trad med endringer i befolkningsgrunnlag og dermed utgifts-
behov

— Det skal sikre lokaldemokratiske verdier ved at bydelenetildeles
rammebudsjetter som grunnlag for bydel sutvalgenes prioriteringer
og detaljerte budgettfordeling

— Det skal sikre effektiv ressursutnyttelse og god gkonomistyring
ved at bydelenes budsjetter tildeles etter behovsvariasgjoner, og
ikke etter hvilke aktarer som roper hgyest

Kriteriesystemets oppbygning

Kriteriesystemet i Oslo er bygget opp av syv funksjonsomréder,
medregnet gkonomisk sosialhjelp og administrasion, der hvert
funksjonsomrade bestar av et sett med tjenester som retter seg mot
samme ma gruppe, eller av tjenester det av andre grunner er naturlig &
sei sammenheng. Budgjettet tildeles imidlertid som to rammer: én
ramme for "ordinag™ drift og én ramme for sosialhjelp. Tabell 1.1 pa
neste side viser hvilke funksjonsomrader som benyttesi Oslo.

Hovedbegrunnelsen for inndelingen i funksjonsomrader er "asikre at
byrad og bystyre far anledning til & uteve styring gjennom ressurs-
fordeling pa overordnet niva. Gjennom dimensjoneringen av del-
rammene gir de sentrale politiske organer signaler om hvilke tjeneste-
omrader som har hgyest prioritet" (Oslo kommune 2000b:8).
Starrelsen pa budsjettrammen for det enkelte funksjonsomrade og den
totale bydel srammen vedtas av bystyret. Innenfor denne rammen har
bydelene stor frihet til selv & velge hvordan midlene skal brukes. Dette
innebagrer at bydelene star fritt til & omdisponere midler fraett
funksonsomrade til et annet, sa sant slike omdisponeringer ikke
kommer i konflikt med lover og regler som regulerer virksomheten.

For hvert funks onsomrade utarbeides en kostnadsnekkel, med
relevante demografiske og sosiogkonomiske variable som vekter.
Disse kostnadsngklene danner utgangspunkt for fordeling av midler til
bydelene. Kriteriene tar utgangspunkt i befolkningens antatte behov
for bydelens tjenester, og ikke i eksisterende aktivitetsnivai bydelene.
En del av ressursene fordelesi forhold til antall innbyggerei mal-
gruppene for tjenestene (demografiske kriterier). Andre kriterier
gjenspeiler at innbyggernes behov varierer avhengig av sosiale

NIBR-rapport 2002:12



19

og/eller gkonomiske kjennetegn ved befolkningen i bydelen (sosiale
og gkonomiske kriterier). Oslo kommune har vaat bevisst paavelge
kriterier som bydelene selv ikke pa noen enkel méte kan manipulere.
Dette betyr at systemet ikke gjer det mulig for bydelene ved egne
disposisjoner a pavirke starrelsen pa budsjettrammen. Systemet
innebager at endringer i antall innbyggere og sammensetning av
innbyggernei en bydel fanges opp i ressurstildelingen til bydelen. Det
blir ogsa lagt vekt pa at kriteriesystemet skal sikre stabilitet og
forutsigbarhet for den enkelte bydel (se vedlegg 2 for detaljer om
hvilke kriterier som benyttes innenfor hvert funksjonsomrade).

Tabell 1.1 Funksjonsomradene i Oslo kommunes kriteriesystem

Funksjonsomr ade

Tjenester

Administragon

FO I: Tiltak for hele
befolkningen

FOlla
Tiltak for barn og
ungdom

FOllb: Barnevern
FO Illa: Tiltak for eldre

FO Illb: Tiltak for
yngre funksjons-
hemmede

@konomisk sosialhjelp

Utgifter er knyttet til bydelsutvalget, bydels-
administrasjonen og personalboliger.

Behandlende og forebyggende helsearbeid. Psykisk
helsevern og medisinsk attfgring. Sosialt arbeid
(sosialsentre). Behandling og rehabilitering av
rusmisbrukere. Samfunnshus og andre kulturtiltak

Barnehager og barneparker (til 1997 ogsa 6-
arstilbud). Skolefritidsordninger (fram til 1999).
Fritidsklubber/ungdomstiltak. Helsestasjon og
skolehel setjeneste

Barneverntjeneste

Alders- og sykehjem m.m. Andre boliger til eldre
og funkgonshemmede. Botilbud til psykisk
utviklingshemmede. Hjemmebaserte tjenester.
Avlastningstiltak for familier med funkgons-
hemmede barn. Eldresentre. Dagtilbud m.v. til
psykisk utviklingshemmede

Bydelene far tildelt budgjettrammer til gkonomisk
sosialhjelp som en egen ramme. Rammen for
gkonomisk sosialhjelp tildeles med 70% etter
kriteriesettet for sosialhjelp og 30% etter forbruk.
Etter naamere bestemte regler kan bydelene
omdisponere mellom rammen for ordinag drift og
rammen for gkonomisk sosiahjelp.

Kilde: First og Haverstad (2001)

Grunnmaodellen for Oslo kommunes kriteriesystem for fordeling av
midler til bydelene ble vedtatt av bystyret i 1990. Systemet har
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gjennomgétt flere mindre endringer pa 90- tallet, men hovedtrekkene i
strukturen i systemet ligger stort sett fast." Med strukturen i kriterie-
systemet forstar vi antall funksjonsomrader/kriteriesett som midlene
fordeles etter, hvordan funksjonsomradene er definert (for eksempel i
forhold til malgruppe eller politikkomrade) samt innslaget og
utformingen av kompensasjonsordninger utenfor de faste kriterie-
settene.

Kriteriesystemet i Oslo kommune har som tidligere nevnt funksjons-
omrader som stort sett er definert ut fra malgruppe, ikke politikk-
omrade (jfr. Tabell 1.1). Enkelte andre norske byer som ogsa har
benyttet et kriteriesystem for fordeling av midler til sine bydeler, har i
sterre grad spesifisert funksjonsomradene snevrere, etter avgrensede
politikkomrader (Klausen et.al 1999:40). Dette behandles neamere i
kapittel 3.

Kriteriesystemets to hovedkomponenter — funksjonsomradene pa den
ene siden og kriteriene og vektingen av dem pa den annen — har litt
ulike fordelingsmessige implikasjoner. Tildelingen av midler til de
forskjellige funksonsomradene viser den politiske prioritering av
politikkomrader, eller malgruppe. En starre pott til barn og unge, vil
for eksempel bety at barn og unge prioriteres opp. Kriteriene og
vektene har pa sin side primaatt betydning for fordelingen av midler
bydelene imellom, spesielt i hvilken grad kriteriesystemet kan sies &
ha en utjevnende effekt. Litt forenklet sagt, vil dette innebazre at tung
vekting av sosiale kriterier, eller indikatorer pa slike forhold, vil bety
at bydeler med store sosiale problemer far relativt sett mye mer enn
bydeler med mindre problemer. | Oslo er det svaat store sosiale og
demografiske forskjeller mellom bydelene. Utformingen av kriterie-
systemet, ikke minst hvilke kriterier og vekter som leggesinn i
systemet, vil ha stor betydning for bydelenes mulighet til & kunne gi et
likeverdig tilbud av tjenester til sine innbyggere.

Fordelingen av bydelenestotalramme

I tillegg til midlene som fordeles etter kriteriesystemet, bestar den
totale budsjettrammen til bydelene av saarskilte tildelinger?,

! Den viktigste strukturelle endringen i perioden har bestétt i at tildeling av
midler til yngre/voksne funksjonshemmede ble skilt ut som et eget kriteriesett
i 1996.

2 Midler til & dekke tiltak som bydelene har ansvar for, men som det ikke er
rimelig & kreve at bydelene dekker innenfor den kriteriefordelte rammen, for
eksempel tilbud rettet mot brukere fra flere bydeler. Ssarskilte tildelinger
omfatter ogsd en del gremerkede statstilskudd som det kreves saarskilt
rapportering for. Disse midlene fordeles etter ordinaae kriteriesett.
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kompensasjonsmidler® og sentrale avsetninger®. Fordelingen av
bydelenes totalramme for 2001, er visti Tabell 1.2.

Tabell 1.2 Fordeling av bydel enes netto totalramme 2001

Budsjett 2001, | Prosentvis

mill. kr.| fordeling

Kriteriefordelt ramme (inkl. internhusleie) 6 002,8 84,4%
Sagskilte tildelinger 553,2 7,8%
Kompensasjon ufrivillige kostnadsvar. 383,2 5,4%
Sentrale avsetninger 174,2 2,5%
Netto totalramme* 71134 100,1%

* Fordi bydelene har betydelige inntekter, bl.a. frabrukerbetaling for
tjenester, ligger det totale aktivitetsnivaet (brutto totalramme) for bydelene pa
omtrent 11 milliarder kroner.

Kilde: Oslo kommune (2000a)

Tabell 1.2 viser at den altoverveiende delen av midlene il bydelene
fordeles etter kriteriesettene i kriteriesystemet. Fordi en del av de
saaskilte tildelingene ogsa fordeles i forhold til det aktuelle kriterie-
settet, viser oversikten fra byradets budsjettforslag for 2001 at nesten
90 prosent av midlene som fordelestil bydelene gar gjennom kriterie-
systemet.

| denne rapporten ligger hovedfokus pa selve kriteriesystemet, men
det er naturlig ogsa & vurdere hvordan de andre elementenei by-
delenes totale budsjett samspiller med kriteriesystemet, og ikke minst
hvordan mulighetene for & gi saarskilte tildelinger og kompensasjons-
midler kan benyttes av sentralkommunen i styringen av bydelene.

Strukturen i kriteriesystemet vil utgjere den sentrale uavhengige
variabelen i analysene av styringsforholdet mellom sentralkommunen
og bydelene i Oslo kommune. Med andre ord vil vi undersgke
hvordan antall funksjonsomrader, funksjonsomradenes spesialisering
samt alternative tildelingskanaler pavirker styringsforholdet mellom
deto nivéenei byen. Rapporten drefter ikke treffsikkerheten til

% Midler som skal kompensere for forhold som ikke fanges opp av kriterie-
systemet, for eksempel sterkt kostnadskrevende funksonshemmede, samt
ordninger som til dels utjevner ulikheter i (evnetil) brukerbetaling for
barnehageplasser og alders- og sykehjemsplasser.

4 Midler som fordeles bydelenei |@pet av ret, for eksempd til ulike
prosiekter eller enkelte aremerkede statstilskudd.
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kriteriene innenfor de enkelte funksjonsomradene, men politikernes
mulighet til & styre ved valg og vekting av ulike kriterier, vil bli
berart.

1.3 Metodisk tilnaaming

Siktemalet med prosjektet har vaart & belyse de styringsmessige
aspektene ved kriteriesystemet. Dette innebager at det er styrings
forholdet mellom sentralkommunen og bydelene som er i fokus: i
hvilken grad og pa hvilken méte ivaretas bystyrets og byrédets behov
for politisk styring av bydelene pa den ene side og bydelenes behov
for handlefrihet pa den annen.

For a kaste lys over progektets sentrale problemstilling, har vi
benyttet fagende datakilder:

Sparreskjemaundersakel se til samtlige bydelsdirektarer og ledere
av bydelsutvalg, med spgrsmd om deres vurdering av kriterie-
systemet, og kriteriesystemets og andre politiske signalers
betydning i bydelenes budsjettprosesser. Vi har mottatt utfylte
skjemafra 21 BU-ledere og 22 bydelsdirektarer. For a sikre
respondentenes anonymitet, ble det besluttet & utforme skjemaene
ik at det ikke skulle vaare mulig a identifisere hvilken bydel
svarene kom fra. Dette bedrer mulighetene for &faen hgy svar-
prosent og oppriktige svar, men legger begrensninger pa analyse-
mulighetene i materialet. Det er for eksempel ikke mulig a skille
mellom svarene til BU-ledere i bydeler med direkte valg til

bydel sutvalget, og svarene til andre BU-ledere.

Dybdeintervju av fem grupper politikere og administrative ledere
pa bydelsniva og pa sentralt niva. Intervjuene ble gjennomfart
som gruppeintervjuer, der gruppene var delt inn etter deltakernes
plassering i kommunen (se vedlegg 1 for oversikt over informant-
er):

- engruppe byrader

- engruppe med partienes gruppeledere i bystyret

- engruppe bydelsutvalgsledere

- engruppe bydelsdirektarer

- en gruppe sentrale tjenestemenn fra byrédsavdelingene

Utvalget av informanter ble gjort i samrad med Byrads-
avdeling for finans, og byradsavdelingen var behjelpelig med
aarrangere intervjumgtene. Bydelene ble valgt ut bl.a. for &
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sikre representasjon fra bade gst og vest i Oslo, og fra bydeler
med direkte valg. Til mgtene med BU-ledere og bydels-
direktarer mette ikke alle de innkalte. Pa grunn av dette er
vestlige bydeler relativt darlig representert i disse utvalgene.

— Gjennomgang av skriftlig materiale om Oslo kommunes kriterie-
System.

I tillegg til analysen av Oslo kommunes kriteriesystem, skulle
prosjektet se pa hovedtrekk i kriteriesystemet i andre starre byer i
Norge og Norden, samt systemet pa nasjonalt nivafor fordeling av
midler frastaten til kommunene. Kartleggingen av andre byers
systemer er gjennomfart ved dokumentstudier av skriftlig materiale
fraet knippe aktuelle byer.

Arbeidet med prosjektet har ogsa trukket veksler pa eksisterende
datamateriale og opplysninger som bergrer denne problemstillingen.
Dette er materiale samlet inn av NIBR gjennom spgarreskjema-
undersgkelser, intervjuer og budsettanalyser, primaat knyttet til
arbeid gjennomfert av Jan Erling Klausen. Ssalig gjelder dette
Klausens prosjekter om evalueringen av direkte valg til bydel, og hans
prosj ekt om bydelsordninger i norske storbyer (Hagen et.al. 1998,
Klausen et.a. 1999, Klausen et.al. 2002). Disse prosjektene inne-
holder surveydata samt et omfattende intervjumateriale av relevans for
vart prosjekt.

Andre relevante arbeider, for eksempel evalueringer av kriterie-
systemets treffsikkerhet (Djuve et. al. 1996), er ogsa gjennomgatt.

1.4  Disponeringen av rapporten

Rapporten er tredelt. Farst ser vi pa styringsforholdet mellom
sentralkommunen og bydelene, og drefter hvilken betydning
elementer i kriteriesystemet har for dette forholdet. Deretter gjar vi
rede for andre byers systemer for tildeling av midler til bydeler, samt
hvordan det nasjonale systemet for fordeling av ressurser til
kommunene er bygget opp. | kapittel 4 dreftes behovet for &
giennomfare reformer av Oslo kommunes kriteriesystem, far vi
trekker tradene sammen i avslutningskapitlet.
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2  Sentral styring og lokal
handl efrihet

2.1  Innledning

Et representativt demokratisk styringssystem innebagrer at innbyg-
gerne har mulighet til & velge mellom politiske alternativer. | et
representativt demokrati skjer dette ved at borgerne velger de
representantene de mener er best egnet. De valgte representantene
utformer politikken, som iverksettes ved hjelp av et administrativt
apparat. | valgperioden vurderer velgerne politikernes resultater, og lar
disse vurderingene fa konsekvenser ved neste valg (se bl.a. Olsen
1978:24). Denne styringskjeden forutsetter at politikerne har hand-
lingsrom, at den politikken de vedtar iverksettes etter intengonene i
vedtakene, samt at velgerne klarer a plassere ansvaret for politikken pa
de politikerne og hos de politiske organene som faktisk tar beslutning-
ene.

Styringskjeden kompliseres ved at det finnes flere nivaer for politisk
styring. Den enkelte innbygger i Oslo er borger av tre ulike politiske
fellesskap: staten, kommunen og bydelen. Kommunens delegasjon av
myndighet til bydelene er pad mange méter parallell til statens delega-
son av myndighet til kommunen. | begge tilfeller er det opp til det
heyere nivaet a delegeretil, eller trekke inn oppgaver og myndighet
fra, det lavere nivaet.

Med et dikt utgangspunkt er det klart at diskusjonen omkring Oslo
kommunes kriteriesystem bergrer helt sentrale demokratiske prinsip-
per: handlefrihet, delegasjon og politisk ansvarliggjering. Oslo
kommunes beslutning om a opprette et system med politisk og
administrativt ansvar delegert til bydelene, var blant annet begrunnet i
ansket om A styrke |okaldemokratiet i byen (Oslo kommune 2000b:2-
3). Mdlet om atilpasse tjenestene lokale behov og gnsker utgjer et
vesentlig grunnlag for desentralisering av politisk ansvar. Gjennom
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bydel sreformen ville kommunen desentralisere politisk makt til et niva
naamere den enkelte borger, noe som igjen ble antatt & fere til mer
effektiv tjenesteproduksjon, bedre kvalitet pa tjenestene og bedre
service overfor publikum.

"Styringsforholdet” mellom sentralnivaet og bydelene innebagrer to
hovedelementer: Sentralkommunens overordnede helhetlige styring av
kommunens virksomhet pa den ene side, og bydelenes styringsevne,
dvs. deres handlefrihet til & prioritere sine ressurser i forhold til inn-
byggernes behov og gnsker, pa den annen. | noen grad vil det vaare et
bytteforhold mellom overordnet styring og bydelenes handlefrihet. |
dette kapitlet drafter vi hvordan det kriteriebaserte systemet i Oslo
ivaretar denne balansegangen.

Et annet virkemiddel for sentralkommunen i styringen av bydelene er
knyttet til malstyring. | 1987 ble malstyring innfart i Oslo kommune
som det overordnede prinsippet for styring av hele kommunens
virksomhet. Det forventes at de sentrale politiske organene i
kommunen utvikler malsetninger ogsa for de oppgavene som er
delegert til bydelene. Gjennom fastsettelse av mal og prioriteringer
knyttet til budsjettet, kan bystyret og byradet sette krav til resultatene
av bydeenes virksomhet eller til de tjenestene bydelene produserer
(for eksempel dekningsgrader, pningstider, saksbehandlingstid).
Gjennom rammebudsj etteringen har bydelene betydelig frihet til selv &
velge virkemidler for & oppna de fastsatte malene. Bydelsutvalgene
har ansvar for & styre sammensetning og niva pa de tjenestene
bydelene har ansvar for, i tréd med bystyrets overordnede ma og
prioriteringer. Bystyrets og byradets mal for bydelenes virksomhet
uttrykkes gjennom bade verbale formuleringer og gkonomiske
prioriteringer i budsjetter og overordnede plandokumenter, samt mer
spesifikt gjennom resultatkrav eller plantall. Ansvaret for budsjett-
balansen er delegert til bydelene.

Gjennom malstyringssystemet er det etablert rutiner for tilbake-
rapportering fra bydelene til byradet og bystyret i form av regnskap og
data om tjenesteproduksjonen. Denne rapporteringen er en vesentlig
forutsetning for etterpraving, oppfelging og kontroll av bydelene, og
utgjer et viktig grunnlag for byrédets og bystyrets arbeid med neste
ars budsjetter for bydelene. Ma styringssystemet kan sees som
styringsslgyfer, der mal formidles fra sentralt nivatil bydelsniva
gjennom de sentrale kommunal e styringsdokumentene — kommune-
plan, gkonomiplan, arsbudsett og sektorplaner — samt enkeltvedtak og
merknader i bystyret/byradet, og der regnskapstall og resultater
rapporteres tilbake til sentralnivaet.
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| tillegg til faktisk kanalisering av ressurser i forhold til politiske
prioriteringer pa de to nivaene, har bade sentral politikere og bydels-
politikere et behov for & signalisere (eller 'markedsfare’) sine politiske
satsinger utad, i forhold til velgerne. Med referanse til det som star
tidligere om den demokratiske styringskjeden, er ansvarliggjaringen
og synliggjeringen av politikken en viktig del av styringskjeden. Vi
ser derfor dette som et aspekt ved styringsforholdet mellom sentral-
kommunen og bydelene. Prosjektet er derfor opptatt av bade i hvilken
grad kriteriesystemet sikrer sentralkommunens overordnede styring og
bydel enes autonomi i fordelingen av kommunens ressurser, og i
hvilken grad systemet fyller politikernes behov for & markere sine
politiske standpunkter utad, overfor velgerne.

Spenningsforholdet mellom sentral styring og lokal autonomi er vel-
kjent i norsk lokalpolitikk, og slik sett ikke noe ssaregent ved forhol det
mellom sentralkommunen og bydelene i kommuner med bydels-
ordninger. Likevel blir noen problemstillinger knyttet til dette
dilemmaet mer uttalte ved delegering til underkommunalt niva. By-
delenes virksomhet foregdr innenfor rammer som trekkes opp av de
sentral e politiske organene i én kommune, og det er kommunen, ikke
bydelen, som er den relevante enheten, bade rettslig og politisk. Dette
innebaarer at hensynet til helhetlig overordnet styring av kommunen
altid vil legge restriksioner pa bydelenes handlefrihet (Klausen at. al.
1999:45). Et annet moment som gjer forholdet mellom bystyret og
bydelene il et annet enn forholdet mellom staten og kommunene, er
knyttet til at bydelene ikke har selvstendig beskatningsrett.” Det er
med andre ord Oslo kommune som utgjear inntektsenheten, ikke
bydelene. Dette gjar det —i alefall prinsipielt sett — vanskeligere &
snakke om omfordeling mellom bydeler enn omfordeling mellom
kommuner. Som vi skal komme tilbake til, kan dette ha betydning for
legitimiteten i kriteriesystemet. Oslo kommunes parlamentariske
styringssystem, samt praveordningen med direkte valg av represen-
tanter til bydelsutvalg vil ogsa ha betydning for styringsforholdet
mellom sentralkommunen og bydelene. Dette dreftes noe neamere
senere.

Ved hjelp av kriteriesystemet i Oslo kommune fordeles ressurser pato
plan: for det farste fordeles penger mellom funksjonsomréader (til ulike
malgrupper), og for det andre benyttes kriteriene og vektingen av

® Det kan vagre pd sin plass & minne om at bydelene i Oslo har betydelige
inntekter frainnbyggernes egenbetaling for tjenester. Det er utviklet en
kompensasjonsordning for & jevne ut forskjellene i brukerbetaling mellom
bydelene. Denne kompensasjonsordningen har klare likhetstrekk med
inntektsutjevningen i det nasjonale systemet.

NIBR-rapport 2002:12



27

dissetil afordele penger mellom bydeler etter hvilke utgiftsbehov
bydelene har. | dette kapitlet skal vi belyse de styringsmessige sidene
ved disse to fordelingsmekanismene. Mest vekt blir lagt pa styrings-
signalene fra sentralkommunen til bydelene nar det gjelder prioritering
av malgrupper. Vi drefter hvor bindende bydelene oppfatter disse
signalene, og hvordan andre aktarer vurderer bydelenes autonomi i
budsjettprosessen. Vi ser ogsa pa bystyrets og byradets styrings-
ambisjoner og oppfalgning nar det gjelder bydelenes prioriteringer.
Til slutt diskuterer vi hvilke styringssignaler som tillegges vekt nar
bydelene utarbeider sine budsjetter. Hvilken betydning har signalene
som gis gjennom kriteriesystemet i dette arbeidet?

2.2  Overordnet styring og bydelenes
autonomi i Oslo kommune

Formelle strukturer

Bydelene er underlagt doble instruksjons- og delegagonslinjer: Den
ene linjen gér fra bystyret via bydelsutvalget til bydelsadministra-
sionen, mens den andre linjen gar fra bystyret via byradet til bydels-
administrasjonen (Oslo kommune 2000b:3). Bydelene har et selv-
stendig budgjett- og regnskapsansvar, innenfor rammer fastsatt av
bystyret.

Byradet er administrativt, ikke politisk, overordnet bydelene. Etter
omorganiseringen av byradet pr. mars 1997, ligger byradets
oppfalging av bydelenetil delsi Byrédsavdeling for finans og til delsi
Byra&dsavdeling for eldre og bydelene. Fra 01.01.2002, har den
nyopprettede Byradsavdeling for helse og barnevern ogsa oppfelg-
ingsoppgaver i forhold til bydelene. Byradsavdeling for finans har en
koordinerende rollei den overordnede oppfalgingen av gkonomi-
styringen, i samarbeid med de respektive fagavdelingene. Oppfealging
av lokale prioriteringer ligger i Byradsavdeling for eldre og bydelene
og Byradsavdeling for helse og barnevern. Rollefordelingen mellom
sentralkommunen og bydelenei styringen av Oslo fremgar klart av
utsagnene i f@lgende bystyremelding:

Bystyret bestemmer bydelenes overordnede mal, ansvars-
omrader og budsjettrammer, mens bydelsutvalgene
bestemmer hvordan oppgavene skal |gses lokalt. Politiske
signaler frabystyret og byradet legger faringer pa
bydelens valg (Bystyremelding 2/95).
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Djuve et.al. (1996:233) uttrykker avveiningen mellom handlefrihet og
styring slik: "De sentrale politikerne har avgitt styring over innhold og
omfang i tjenesteytingen innen og mellom funksjonsomradene, mot a
faen overordnet kontroll over utgiftsutviklingen". Bystyrets og
byradets styring av aktivitetsnivaet og -sammensetningen i bydelene
kan skje ved:

— aomgjere vedtak alerede fattet i bydelene

— ainstruere bydelenetil afatte visse vedtak eller legge restriksjoner
pa hvilke vedtak som kan fattes

— agi faringer og signaler til bydelene for hvilken politikk de ber
fare

Av disse virkemidlene er saalig det siste—"faringer og signaler" —
mangetydig og uklart. Klausen et. al. (1999:48) forstar "feringer" som
"signaler fra sentrale kommunal e instanser som ikke er bindende for
bydelsutvalgene, men som likevel er ment & pavirke beslutninger som
fattesi bydelene". Nar bystyret fordeler midler mellom de ulike funk-
sonsomradene i kriteriesystemet, har de i prinsippet ingen garantier
for at ikke den samlede profilen kan bli vesentlig annerledes etter at de
25 bydelene har fattet sine lokale prioriteringer. Sentralkommunen
kan imidlertid forsgke & styre bydelene ved & gi signaler om hvilke
disposigoner de bar gjere. Slike signaler er innebygget i kriterie-
systemet, i og med at bystyrepolitikerne fastsetter et bevilgningsniva
for hvert av de ulike funksjonsomrédene, der fordelingen av budsjett-
midler pa omradene gjenspeiler bystyrets prioriteringer mellom
oppgavene bydelene har ansvar for (Oslo kommune 2000b:4). Det kan
vage grunn til & pdpeke at tidligere undersgkel ser har vist at konflikt-
nivaet mellom bydelene og sentralkommunen i Oslo har vaat lavt
(Klausen 1997). Det er for eksempel gelden sentralkommunen griper
direkte inn overfor bydelene med omgjering av fattede vedtak.

Kriteriesystemet utgjer "ett av de redskapene som er ngdvendige for at
bystyret kan ivareta sitt overordnede ansvar” (Oslo kommune 1989a:
10). | tillegg til de signalene som fremkommer gjennom kriterie-
systemet, gir sentralkommunen politiske faringer og signaler ved hjelp
av gkonomiske og verbale formuleringer i mal styringssystemet, og
gjennom byradets budsettforslag og underlagsdokumentasjonen i
Gront hefte. Faringer gisi form av malsetninger pa de ulike tjeneste-
omradene samt plantall for den forventede aktivitetsutvikling for
bydelene samlet. Videre er det vanlig at bystyret gir styringssignal er
overfor bydelenei form av verbalvedtak. Senere i dette kapitlet vil vi
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drafte hvilke styringssignaler som vurderes som viktigei forhold til
bydelenes politiske prioriteringer.

Hvordan oppfattes strukturene?

Sparsmalet om hvilke implikasjoner kriteriesystemet har for styrings-
forholdene i Oslo kommune er delvis et spegrsmal om formelle
strukturer, men ogsa om hvordan disse strukturene tolkes av
deltagerne. Vi har tidligere argumentert for at den reelle myndighets-
fordelingen mellom bydelene og kommunens sentrale politiske
myndigheter, generelt sett er tvetydig. | en dik situagon vil deltag-
ernes egne tolkninger av systemets virkemate kunne ha meget stor
betydning. Formelt sett har for eksempel bystyret alle rettigheter nar
det gjelder politisk overpraving av bydel sutvalgene, men samtidig
ligger det i ordningen at bydelsutvalgene skal ha betydelig lokal
handlefrihet. Dermed vil bystyrets reelle handleméate overfor bydelene
i hey grad vaae avhengig av hvordan bystyrepolitikerne oppfatter
bydelsordningen. Skal bystyret forsgke & styre mest mulig, eller har
bydel sutvalgenes handlefrihet en selvstendig verdi?

Denne tvetydigheten er etter var oppfatning ikke ferst og fremst &
betrakte som en ulempe. Bydelene er ikke selvstendige kommuner, og
bystyret og byradet kan ikke fraskrive seg alt overordnet politisk
ansvar for dem. Samtidig som det dermed er nadvendig & hatilgjenge-
lige styringsmidler, skal systemet vaare fleksibelt nok til & utnytte de
gevinster som ligger i lokale kunnskaper og initiativ. Denne fleksibili-
teten innebagrer imidlertid at det kan vaae ulike oppfatninger blant
ulike akterer om hvordan de enkelte sider ved styringsordningen skal
oppfattes. Dette gjelder ikke minst kriteriesystemet, som er i fokusi
denne undersgkel sen. Et kroneksempel er inndelingen av bydelenes
budsjett-tildelinger i funksjonsomréder. Denne inndelingens primaare
funksjon er afordele penger til bydelene, ved at kriteriene og vektene
innenfor det enkelte funksjonsomréde er knyttet til relevante data om
befolkningssammensetningen i bydelene. Men ligger det ogsa
politiske signaler om gnsket prioritering hos bydelene i inndelingen?
Formelt sett er det vanskelig a se at dette er tilfelle: Verkeni regle-
mentet for bydelene eller i gkonomireglementet sies det noe om at
funksjonsomradene representerer faringer for bydel sutvalgenes
prioriteringer. Men samtidig gjeres bydel sutvalgene eksplisitt
oppmerksomme pa fordelingen, ved at det distribueres en publikasjon
som viser hvor mye penger den enkelte bydel er tildelt innenfor det
enkelte funksjonsomréde.®

® Dette er den sdkalte "Grant hefte", Dokumentasjon av budsjettgrunnl aget
for bydelene.
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Betydningen av parlamentarisme

Behovet for overordnet politisk styring av bydelene kan oppfattes som
spesielt sterkt i en kommune som styres ved hjelp av en parlament-
arisk modell, dlik tilfellet er i Osdlo. Innenfor en parlamentarisk
styringsmodell stér byradet ansvarlig overfor bystyret ogsa nar det
gjelder tjenester bydelene har ansvar for. Byradets ansvarlighet betyr
at byrédet har et saalig behov for asikre at de vedtak som er fattet i
bystyret, falges opp i bydelene. For byradet vil derfor den over-
ordnede styringen av bydelene il dels dreie seg om hvorvidt byrédets
egne politiske prioriteringer har betydning for bydelenes samlede
prioriteringer, til dels om at byradet kan stilles parlamentarisk
ansvarlig dersom bystyrets malsetninger ikke blir oppnadd i byen som
helhet (Helgesen et.al. 2001:26).

Betydningen av direkte valg til bydelsutvalg

I Oslo kommune oppnevnes de fleste bydel sutvalgene av bystyret.
Bydel sutval genes sammensetning avspeiler derfor styrkeforholdet
mellom partiene i bystyret. Ved kommunevalget i 1995 ble det, som
en praveordning, gjennomfert direkte valg av representanter til
bydelsutvalgenei fire bydeler. Denne praveordningen ble forlenget
ved valget i 1999. Direkte valg av representanter innebaarer at
sammensetningen av bydel sutvalgene bestemmes av partienes relative
styrke i bydelen, og ikke av bystyrets ssmmensetning (Hagen et.al.
1998). Direkte valgte representanter henter sin politiske autoritet fra
velgerne i egen bydel, noe som kan bety et skjerpet konfliktforhold
mellom sentral politikerne og bydel spolitikere i bydelene med denne
ordningen. Oppfattes kriteriesystemet som mindre styrende for direkte
valgte representanter sammenliknet med andre bydel sutvalgs-
medlemmer?

| dette kapitlet skal vi se naamere pa hvilke oppfatninger ulike aktgrer
i styringssystemet har om dette og andre spersmal knyttet til kriterie-
systemet. Det er lagt vekt pa & fafrem hvordan bydelspolitikere,
bydelsdirektarer, bystyrepolitikere, byrader og sentrale tjenestemenn
oppfatter sin egen og hverandres roller og frihetsgrader nar det gjelder
budsettstyringen.

2.3  Kriteriesystemets betydning for fordeling
av midler mellom bydeler

Kriteriesystemet i Oslo kommune ble innfert av et borgerlig byrad i
1991. Systemet ble ansett a ha en klart utjevnende virkning, i den
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forstand at bydeler med visse sosiale og demografiske trekk, fikk
relativt flere ressurser enn andre bydeler. Det er kriteriene og vekt-
leggingen av disse som bestemmer kriteriesystemets fordelingsprofil.
Innenfor hvert funksjonsomrade fastsettes et sett kriterier som antas a
harelevans for bydelenes kostnader knyttet til tjenesteproduksjon.
Kriteriene vektesi forhold til deres beregnede andel av kostnadene.

De demografiske og sosia e forskjellene mellom bydelenei Oslo er
betydelige. Utgangspunktet for kriteriesystemet er at systemet ved ata
hensyn til disse forskjellene "skal fordele pengene dlik at alle bydeler
har samme mulighet til dyte et likeverdig tjenestetilbud til sin
befolkning” (Oslo kommune 1989a:12).

Det legges stor vekt pa at de faktorene som inngar ikke kan mani-
puleres av bydelene, og at alle data som inngdr i beregningene skal
vage objektivt malbare og hentes fra offentlig tilgjengelig statistikk.
Endringer av vektene og kriteriene har langt pa vei veat basert pa
empirisk forskning omkring sosiale og demografiske faktorers
betydning for levekar og tjenestebehov. Endringsforslag behandles
gjennom prosesser med bred deltakel se fra bydelene, og der bystyret
tar de endelige beslutninger.

Settene av kriterier og vekter, som utgjer grunnstammen i funksjons-
omradene, er av avgjarende betydning for fordelingen av midler
mellom bydelene. Hvordan oppleves kriteriene og vektene av
politikere og administragjonssiefer i bydelene? Benytter bystyret
justering av kriteriene og vektene som et virkemiddel i styringen av
Oslo by?

2.3.1 Hvordan oppfattes kriteriene og vektene?

Et viktig aspekt ved kriteriesystemet er at det skal skape aksept for
fordelingen av midler bydelene imellom. Lojalitet i forhold til
kriteriesystemets virkemate, bygger gjerne pa at systemet sees som et
rettferdig og godt fordelingssystem. Undersgkelsene i dette prosjektet
har derfor fokusert pa hvilke oppfatninger som gjer seg gieldendei sa
mate.

Resultatene av surveyen

Postal-surveyene til alle bydelsdirekterene og alle lederne av bydels-
utvalg har inkludert et sett med fem pastander om fordelingen av
bydel enes samlede budsjettramme. Pastandene er de fglgende:

1. Kriteriesystemet sikrer en rettferdig fordeling av midier mellom
bydelene.
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2. Kriteriesystemet gjar at min bydel kommer spesielt darlig ut, i
forhold til andre bydeler.

3. Kiriteriesystemet sikrer at bydelene kan opprettholde et likeverdig
tjenestetilbud.

4. Kiriteriene og vektene gir en fordeling av pengene som stemmer
darlig overens med de faktiske forskjellene i behov bydelene
imellom.

5. Systemet med kriterier og vekter sikrer at fordelingen av penger
mellom bydelene er et rent teknisk sparsmal, hvor politiske
hensyn ikke spiller inn.

Som det fremgar av denne listen, fokuserer pastandene palitt ulike
aspekter ved fordelingsmekanismene som ligger i kriteriesystemet.
Pastand 1 og 2 dreier seg om rettferdighetsaspektet, pastand 3 og 4 pa
spersmalet om likeverdig fordeling i forhold til variagioner i behov, og
pastand 5 om hvorvidt man oppfatter at det ligger politiske faringer i
kriteriesystemet. | Figur 2.1 fremkommer det hvor store andeler som
var helt enige eller litt enigei de fem pastandene.

Vi ser at tendensene er de samme for de to gruppene, men at graden av
enighet og uenighet er starst hos bydel sdirektarene.

Sa mange som 76% av bydel spolitikerne og 86% av bydel sdirektarene
er helt eller litt enigei at kriteriesystemet sikrer en rettferdig fordeling
av midler mellom bydelene. Blant bydel spolitikerne er det omtrent
like mange som har oppgitt "litt enig" som "helt enig" (dette frem-
kommer ikke av figuren), mens det blant bydel sdirektarene bare er 9%
som har oppgitt "litt enig". Dette innebagrer at troen pa at kriterie-
systemet er rettferdig er meget hay i begge grupper, men enda hgyere
blant bydel sdirektarene enn blant |ederne av bydelsutvalgene.

Tilsvarende er det forholdsvis lave andeler som mener at egen bydel
kommer spesielt darlig ut i forhold til andre bydeler (pastand 2).
Likevel er det 43% av lederne av bydelsutvalg og 27% av bydels-
direkterene som er helt eller litt enigei dette. Svarene kan virke litt
inkonsekvente i forhold til resultatene fra pastand 1. Men det kan
hende at noen synes at egen bydel kommer darlig ut, uten at dette
oppleves som direkte urettferdig.
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Figur 2.1  Fem pastander om kriteriesystemet. Ledere av
bydel sutvalg (N=21) og bydelsdirektarer (N=22). Andel
somer helt enig eller litt enig i pastandene
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Det er hgye andeler som er helt eller litt enigei at "Kriteriesystemet
sikrer at bydelene kan opprettholde et likeverdig tjenestetilbud"
(pastand 3). Omtrent tre av fire bu-ledere og fire av fem bydels-
direktarer mener dette. Samtidig er det et klart mindretall som er helt
eller litt enigei at "Kriteriene og vektene gir en fordeling av pengene
som stemmer darlig overens med de faktiske forskjellene i behov
bydelene imellom" (pastand 4). Det er altsa stor grad av enighet i at
kriteriesystemet er treffsikkert. Men det er verdt & merke seg at det er
temmelig stor forskjell mellom bydel spolitikerne og bydel sdirektarene
pa dette punkt. Det er bare 4,5% av bydelsdirekterene som er enigei
at kriteriene og vektene gir en fordeling av pengene som stemmer
darlig overens med de faktiske forskjellene i behov bydelene imellom.
Derimot er spass mange som 38% av bydelspolitikerne enige i denne
pastanden.

Igjen er svarene litt inkonsistente. Dette er ofte tilfelle ndr samme
pastand fremsettes pa ulike méater, her med positivt og negativt fortegn
(pastand 3 og 4). Det er lite konsekvent asi at "Kriteriesystemet sikrer
at bydelene kan opprettholde et likeverdig tjenestetilbud" samtidig
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som man sier at "Kriteriene og vektene gir en fordeling av pengene
som stemmer darlig overens med de faktiske forskjellene i behov
bydelene imellom". Resultatene matolkes dit hen at bydel spolitikerne
ati at er noe mindre overbeviste om kriteriesystemets treffsikkerhet
enn det bydelsdirekterene er.

Den siste pastanden gikk pa de politiske aspektene ved kriterie-
systemet. Her er det spesielt interessant at undersekelsen til bydels-
direktarene ga en ganske jevn fordeling mellom svaralternativene.
23% av bydelsdirektarene var helt enige, 23% var litt enige, 18% var
litt uenige og 36% var helt uenige. Dermed viser det seg at et knapt
flertall av bydelsdirektarene mener at politiske hensyn faktisk spiller
inni fordelingen av penger mellom bydelene (55% var uenigei
pastand 5). Blant lederne av bydelsutvalg ser det derimot ut til at troen
pa kriteriesystemets tekniske innretning er sterre: Bare 29% var
uenige i pastanden. Det er interessant 8 merke seg at bevisstheten
rundt de politiske elementene i kriteriesystemet synes starre blant de
administrativt ansatte i bydelene enn blant politikerne.

Som en oppsummering kan det dermed sies at det store flertall av
bydelspolitikere og bydel sdirektarer mener at kriteriesystemet er
rettferdig og treffsikkert, selv om bydelspolitikerne er noe mindre
overbeviste enn bydel sdirektarene.

I nformantintervjuene

Blant informantene i de gruppene som er intervjuet i prosjektet,
uttrykkes det betydelig tilfredshet med kriteriesystemet. Alle
informantene synes avage enig i at et fordelingssystem basert pa
objektive kriterier er langt & foretrekke fremfor den aktivitetsbaserte
fordelingen som ble benyttet tidligere. | trad med funnene i sparre-
skjemaundersgkel sen, oppfattes systemet langt pa vei som rettferdig
0g godt. Kriteriene oppfattes som relevantei forhold til bydelenes
utgiftsbehov.

De intervjuede bydel sutval gslederne mener at kriteriesystemet stort
sett er treffsikkert. Likevel ser de problemer knyttet til at systemet
innebager etterslep i tilpasningen av ressurser ved endringer i
bydelenes befol kningssammensetning. Som beskrevet av Klausen
(2002:87), er det flere forhold som bidrar til at befolkningssammen-
setningen i mange bydeler er ustabil over tid. Flytteraten mellom
bydeler i Odlo er meget hay. | 1999 flyttet i snitt snaut 14 prosent av
innbyggernei Oslo ut av egen bydel. | noen sentrumsbydeler flyttet
dette aret om lag hver femte innbygger ut av bydelen. Generasjons-
skifter og utbyggingsprosjekter bidrar ogsatil ganske raske og
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omfattende endringer i befolkningens sasmmensetning i mange
bydeler.

Pa grunn av kriteriesystemets utforming, vil det ga et par & far sike
endringer gir utslag i bydelenes budsgjetter. Det er litt ulike meninger
blant BU-lederne om hvordan dette problemet kan | gses. En mulighet
er & kombinere prognoser og faktiske tall.” En annen mulighet er & ha
en egen pott som kan fordeles nar de faktiske tallene kommer. Det
oppfattes uansett a vaare viktig for kriteriesystemets legitimitet at ikke
den objektive basis for fordeling av ressurser forvitrer. Ressurs-
tildeling skal skje pa bakgrunn av befolkningens behov, og ikke som
et resultat av bydelenes egen innsats.

Bydelsutvalgslederne understreker at stramme budsjettrammer skaper
uro i bydelene: "Mange BU-politikere fgler seg nd som bedler i
forhold til byradets politikk. ... Det er nesten savi blir ulydige." Det
utelukkes ikke at s& stramme rammer over tid kan virke del egitimer-
ende pa kriteriesystemets utjevnende virkning. Spesielt vil bydeler
som ser seg selv som 'netto bidragsytere' kunne oppleve det som
urimelig & métte ta den politiske stayten for bystyrets og byradets
politikk i innstrammingstider, hevder enkelte informanter.

Det understrekes ogsa at bydeler med direkte valg til bydelsutvalget i
saalig grad kan finne det vanskelig dinnta en dlik rolle. Direkte valgte
bydelspolitikere henter sitt mandat frainnbyggerne i egen bydel, og
ma sta ansvarlig overfor disse. Det kan oppleves som urimelig for
politikernei disse bydelene & métte ta ansvar for det som fremstar som
betydelige innstramminger. Saalig vanskelig vil dette kunne vaere for
direkte valgte politikere i bydeler som mener de kommer darlig ut av
kriteriesystemets ressursfordeling. Andre informanter hevder imidler-
tid at bydelspolitikerne kan se det som lettere & foreta kutt nar de kan
skylde pa sentrale politikeres prioriteringer og et kriteriesystem de
ikke har innflytelse pa.

" Som vi komme tilbake til senere, gjeres dette blant annet i Malmé.
Problemstillingen er utredet av Byrédsavdeling for finansi Oslo kommune
(notat av 05.10.00 Befolkningsprognoser i kriteriesystemet). Konklusjonen
pé denne utredningen var blant annet at utsagene ville veare sma, samt at
praktiske problemer ligger til hinder for dette i Oslo. Ikke minst foreligger
prognosegrunnlaget sent.
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2.3.2 Bruker bystyret justeringer av kriteriene og
vektene som styringsredskaper?

Gruppeledernei bystyret uttrykker stor tilfredshet med kriterie-
systemet, og mener at systemet har stor legitimitet bade i bystyret og i
bydelene. Systemet har vist seg & ha stor treffsikkerhet, selv om
enkelte partier mener visse kriterier bar fa starre vekt. Likevel er det
svaat gelden politikerei bystyret kommer med egne forslag til
endringer av kriterier og vekter. Bystyret aksepterer byradets forslag,
og vurderer ikke kriteriene og vektene som politikk. "V ektene er ren
forskning", uttrykker en av gruppelederne. Langt pavei stoler bystyre-
politikerne pa byradet, og ser pa dette stort sett som en teknisk sak. En
av informantene moderer dette synet noe. Han mener at nér forskning
foreligger, er det rom for politisk skjgnn og politiske argumenter fra
bystyrets side. Erfaringen er imidlertid at bystyret saasi aldri selv tar
initiativ til aendre kriteriene eller vektenei kriteriesystemet.

| intervjuet med tjenestemenn i Byradsavdeling for finans, under-
strekes det at bystyret sveat sjielden endrer byradets forslag til
justeringer av kriteriene. Prosessen med & fastsette kriterier tar
imidlertid ca. to &, og i denne perioden kommer det innspill fra
politikerne. Endringsprosessene tar gjerne utgangspunkt i eksterne
utredninger, som danner grunnlag for brede haringsrunder i bydelene.
Pa bakgrunn av hgringene og utredningene, fremmer byradet sak til
bystyret, som fatter vedtak om eventuelle endringer.

De intervjuede tjenestemennene mener politikerne og partiene i
bystyret alltid er opptatt av hvordan kriteriene dar ut i forhold til de
bydelene de opplever at de representerer. Det hender ogsa at
politikerne opptrer strategisk, slik at de kommer med pdplusninger
innenfor et funksjonsomréde, ikke fordi de ansker a prioritere
oppgaver innenfor dette omradet, men pa grunn av fordelings-
virkningene for bydelene.

Gruppelederne pa sin side avviser at partiene bruker justering av
kriteriene eller vektene for atilgodese 'sine’ velgere. Det synes avage
bred enighet om at hvis kriteriene og vektene blir gjenstand for denne
type politiske prioriteringer, vil systemet vaare dadt. Politisk mani-
pulering av kriteriene ville ogsa kunne gi bydelene problemer med
forutsigbarhet. Flere informanter sier at det er helt utenkelig &
begynne og endre systemet uten faglig grunnlag. Dette er en uskreven
regel. Likevel opplever noen av gruppelederne press frasine bydels-
politikere — saglig i vestlige bydeler — for A minske de utjevnende
virkningene av kriteriesystemet.
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De intervjuede byradene svarer meget bestemt nei pa spersmalet om
vektene vurderesi forhold til hvilke bydeler som tjener/taper, og i
forhold til hvor egne velgere er. "Vi har aldri brukt virkningene i
forhold til egen velgerskare som argument!" hevdes det. Det sies ogsa
at dette er lettere a gjare for bystyret, fordi de ikke har det samme
ansvaret. Ingen av byradene synesimidlertid @ mene at bystyret i noen
utstrakt grad tenker malrettet i forhold til kriterienes og vektenes
betydning for egne velgere. Kriteriesystemet motvirker langt pavei
slike overveielser. Tidligere ble penger fordelt etter sgknad, noe som
gjorde slike politiske disposisoner enklere & gjennomfere. Dagens
ordning med saaskilte tildelinger, kan ogsa fungere pa denne maten,
men utgjer ikke veldig store summer. Det blir sagt at Gerhardsen-
byrédets satsing pa Oslo indre gst kunne oppfattes som en slik
malretting i forhold til egen velgergruppe. Men nar det ikke har vaat
mange andre slike 'satsinger' — med penger som tildeles utenfor
systemet — sa viser dette hvor legitimt kriteriesystemet er, mener
byradene.

2.4  Kiriteriesystemet som system for for-
deling av midler mellom malgrupper og
politikkomrader

Bystyret bevilger, som tidligere nevnt, en sum penger pa hvert av
funksjonsomradenei kriteriesystemet. Disse funksjonsomradene kan
sies a utgjere mer eller mindre avgrensede politikkomrader. Bystyrets
gkonomiske satsning i forhold til bydelenes oppgaver, reflekteresi de
ulike funksjonsomradenes relative andel av totalbudsjettet for
bydelene. @nsker bystyret & prioritere opp tjenestene for eldre, synlig-
gjares dette ved at FO Illafar relativt flere midler. Bystyrets fordeling
pa funksjonsomrader gjares klar for samtlige bydelspolitikere, men
bydelene far tildelt sine ressurser som en rammebevilgning. Vi har
tidligere redegjort for at bydelenei prinsippet star fritt til & bruke sine
midler som de selv gnsker og finner hensiktsmessig, sa sant bydelene
holder seg innenfor de regler og politiske retningslinjer som er trukket
opp. Hvorvidt bystyrets fordeling av midler pa funksjonsomradene
faktisk oppfattes som politiske signaler — eller retningslinjer —som
bydelspolitikerne bar ta hensyn til, er imidlertid ikke i utgangspunktet
helt avklart. Vi har derfor spurt vare informanter om hvordan de
oppfatter bydelens handlefrihet nar det gjelder fordelingen av midler
pa ulike funksjonsomrader. Farst har vi imidlertid sett pai hvilken
grad bydelenes bruk av ressurser faktisk avviker fra bystyrets
bevilgning til funksjonsomréadene.
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2.4.1 Avviker bydelenes ressursbruk fra bystyrets
bevilgning til ulike funksjonsomrader?

Progjektet har ikke foretatt selvstendige analyser av bydelenes bruk av
budsjettmidler. Slike analyser er gjort tidligere, bl.a. av Djuve et.al.
(1996), Hagen et.al (1998) og Klausen et.al. (2002), og betraktningene
i denne delen av kapitlet bygger pa deres konklusjoner.

Ved sammenlikning av ressursene fordelt til bydelene pa de ulike
funksjonsomradene, og bydelenes bruk av midler pa hvert omréde,
viser analyser at avvikene mellom tildeling og bruk prosentvis er
ganske sma. Hagen et. al. (1998:75) viser at bydelenei snitt flytter i
underkant av 6 prosent av bevilgningen til andre funksjonsomrader
enn de er tildelt innenfor. Stort sett falger altsa bydelenes ressursbruk
bystyrets bevilgninger. Selv om prosenten er liten, er det imidlertid
snakk om ganske store summer. Nyere analyser tyder pa at de midlene
som ‘'flyttes’ mellom funksjonsomrader er tilstrekkelig store til at
bydelsutvalgene far markert sin politiske profil. "...bydelene har fatt
til en bevisst politisk profil i sine arsbudsjetter", konkluderer Klausen
et. a. (2002). Saxlig gjelder dette bydelene med direkte valg til
bydelsutvalg, men forskerne finner ogsa andre bydeler med politisk
profilerte budsjetter.

2.4.2 Opplevestildelingen pa funksonsomrader som
bindende for bydelene?

Surveymaterialet

| survey-undersgkel sene til alle bydelsdirekterene og ale lederne av
bydelsutvalg er det fremsatt et sett pastander om betydningen av
inndelingen av bydelens budsjett-tildeling i funksjonsomréder. Disse
pastandene skal avdekke hvor bindende bydel spolitikerne og bydels-
direkterene oppfatter inndelingen.

Fem av disse pastandene er inkludert i begge undersgkel sene, noe som
gjer det enkelt a sammenligne. De er innrettet dlik at dei stigende grad
innebager en vektlegging av bydel sutvalgenes frihetsgrader, og i
synkende grad understreker styringsfunksjonen som ligger i inn-
delingen. Pastandene er de falgende:

1. Det er ikke meningen at bydelsutvalgene skal fordele sine midler
annerledes enn det som ligger i funksjonsomradene.

2. Bydelsutvalgene har bare rett til & gjegre mindre justeringer i
forhold til inndelingen i funksjonsomrader.
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3. Bydelsutvalgene kan selv fordele sitt budsjett, men skal ta
utgangspunkt i inndelingen i funksjonsomrader.

4. Bydelsutvalgene har myndighet til & vedta arsbudsjett for
bydelene. Inndelingen i funksjonsomrader er derfor ingen binding
for bydelsutvalgene.

5. Inndelingeni funksjonsomrader betyr noe for hvordan pengene
fordeles mellom bydelene, men har ikke noe & gjegre med
budsettvedtakene i bydel sutvalgene.

Pastand 1 innebager at funksjonsomradene er et sterkt styringsmiddel
overfor bydelsutvalgene, og at bydelsutvalgene ikke skal avvike fra
denne inndelingen. Pastand 5 innebagrer derimot at inndelingen
overhodet ikke skal pavirke de lokale prioriteringene. La oss se
hvordan bydel spolitikerne og bydel sdirektaren forholder seg til disse
pastandene.

Figur 2.2 viser hvor store andeler av bydelsdirektgrene og lederne av
bydelsutvalg som var helt enige eller litt enige i de fem pastandene
ovenfor.

Det fremgar av Figur 2.2 at oppfatningene hos bydel spolitikerne og
bydel sdirektarene er meget samstemte. Det er lavest oppslutning om
den andre pastanden. Bare 5% av bydelspolitikerne og 9% av bydels-
direktarene var enigei at bydelsutvalgene bare har rett til & gjare
mindre justeringer i forhold til inndelingen i funksjonsomrader. Til
sammenligning var 81% av bydelspolitikerne og hele 95% av bydels-
direktarene (alle 22 unntatt en) helt enige eller litt enige i pastanden
"Bydel sutvalgene har myndighet til a vedta arsbudsjett for bydelene.
Inndelingen i funksjonsomrader er derfor ingen binding for bydels-
utvalgene".

Samtidig er det 36% av bydel sdirekterene som ikke vil gafullt sd langt
som asi at "Inndelingen i funksjonsomréder (...) har ikke noe a gjere
med budsjettvedtakene i bydelsutvalgene" (pastand 5). Og fire av de
21 lederne av bydelsutvalg mente det var helt riktig eller litt riktig at
det ikke er meningen av bydelsutvalgene skal fordele sine midler
annerledes enn det som ligger i funksjonsomradene (pastand 1).

Likevel er inntrykket samlet sett ganske entydig: Bydelspolitikere og
bydel sdirektarer oppgir at de legger meget liten vekt pa de eventuelle
styringsaspektene som ligger i inndelingen i funksjonsomrader.
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Figur 2.2 Holdninger til fem pastander om kriteriesystemet.
Andeler somer helt eller litt enigei hver av
pastandene (svaralternativer: helt enig — litt enig — litt
uenig — helt uenig — usikker). Bydelspolitikere (21) og
bydelsdirektarer (22)

Bydelspolitikernes og bydelsdirekterenes oppfatninger om funksjonsomrédene.
Andeler som mener at pastandene er "helt" eller "litt" riktige.
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Bydelsutvalget skal ikke Bydelstitvalget har bare Bydelsutvalget kan selv Funksjonsomrédene gir - Funksjonsomrédene

fordele midler rett til A gjgre mindre  fordele, med utg.pkt i ingen binding for betyr ikke noe for
annerledes enn justeringer funksjonsomradene bydelsutvalget budsjettvedtakene i
funksjonsomrédene bydelsutvalget

Intervjumaterialet

Formelt sett har bydelene stor frihet i disponeringen av sine midler. En
av de intervjuede bydelsdirekterene sier at han nesten er forundret
over hvor stor frihet bydelene har.

| gruppeintervjuene med et utvalg bydelsutvalgsledere, gir politikerne
uttrykk for at alle representantene i bydelsutvalgene far full informa-
sion om hvor mye bydelen far tildelt pa hvert funksjonsomréde. Alle
bydelspalitikere er imidlertid ikke like opptatt av disse tallene. Ingen
av informantene mener at byradets fordeling av midler pa funksjons-
omréder binder bydelene, "men vi kan jo ikke flytte helt vilt heller",
som en informant uttrykker det. En av BU-lederne hevder at ulike
politikere har ulike meninger om hvor naat byradets budsjett bydelen
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skal legge sitt budgjett. Erfaringen er at nyvalgte bydel spolitikere er
mer opptatt av alegge seg naart opp til byrédets fordeling. Etter hvert
lagrer politikerne seg til & bruker friheten mer, sier han.

Bydelsutvalgslederne er uenige om politisk farve paflertallet i bydels-
utvalget har betydning for hvorvidt bydelen legger sin politikk naer
byradets prioriteringer. To av BU-lederne, som selv representerer
opposisionspartier til byradet, mener at de partiene som sogner til
byradet er mer opptatt av &felge opp sentralkommunens fordeling av
midler. Dette er de to andre representantene ikke enig i. De mener det
er mer person- enn partiavhengig om bydelspolitikerne faler denne
slags lojalitet til byradet og bystyret.

Enkelte BU-ledere sier at bystyrets fordeling pa funksjonsomrader
fungerer som en viktig referanse for bydelsutvalget. Bydelens
prioriteringer synliggjeres pa bakgrunn av dette referansepunktet. Med
utgangspunkt i bystyrets fordeling, ser dessuten bydel sutvalget
hvordan overforbruk pa ett omrade farer til kutt pa andre omrader.

Noen bydeler har vedtatt en politikk for hvilke omrader som skal
prioriteres, og det er dette vedtaket som styrer fordelingen av midler.
Lederen av Sagene-Torshov bydelsutvalg sier at bydelen har en klar
politikk for prioritering av barn og unge, noe som gjenspeilesi
bydelens relative merforbruk pa dette funksjonsomradet sammenliknet
med byradets tildeling. L ederen mener at bydelsutval gets politiske
prioriteringer er et resultat av to forhold. For det farste har bydelen
direkte valgte politikere i bydelsutvalget, noe som gjar dem bevisst pa
sine frihetsgrader. For det andre har bydelsutvalget et annet politisk
flertall enn bystyret. En bydelsdirekter fra en annen bydel med direkte
valg til bydelsutvalget, stetter denne oppfatningen. Ogsa politikere fra
andre bydeler sier at partienes politikk er viktig for bydelens
budsjettdisposisjoner.

En av de intervjuede bydel sdirektarene sier at hans bydelsutvalgi liten
grad forholder seg til funksjonsomrédene. Bydelen jobber prinsipielt
pa en annen méate —i forhold til en bindende 4-arig strategisk plan.
Bydelen verken budsjetterer eller rapporterer pa funksjonsomradene
til bydelens interne bruk, dlik at tallene ma 'oversettes' til bruk pa
sentralt nivai kommunen.

Ogsa byradene understreker bydelenes frihet til & disponere rammen,
selv om de fleste bydeler bare avviker marginalt fra de sentrale
prioriteringene. Hvis bystyret/byradet mener at eldreomsorgen skal
prioriteres opp, gj@ar bydelene det. Noen bydeler avviker imidlertid.
Dette gjelder saglig direkte valgte bydeler. Byradene mener det ber
vaae noen lokale avvik mellom bydelenes faktiske forbruk innenfor
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en oppgave, og bevilgningene til denne oppgaven gjennom kriterie-
systemet. Hvis bydelene prioriterer annerledes enn sentralkommunen
for divaretalokale behov, kan det vaae klokt, mener byradene.

Tjenestemennene i Byradsavdeling for finans uttrykker klart at det
ikke er meningen at bydelene skal vaare bundet opp av fordelingen pa
funksjonsomrader. En av informantene uttrykker at han gnsker faare
funksgonsomrader. Han mener inndelingen i funksjonsomrader blir litt
ungdvendig symbolbruk —"kunstige styringsmidler" —som gir
mulighet for manipuleringer.

Informanter fraflere grupper sier at grunnen til at bydelenes budsjett
ligger ganske nag bystyrets, skyldes at en viss type befolkning trenger
visse tjenester. Et rimelig minimumsniva pa tjenestene innenfor ale
bydelens politikkomréder farer med nadvendighet til at en stor del av
budsj ettmidlene oppleves som bundet opp. Svaat mye av bydelenes
midler er disponert allerede —i stillinger, plasser og ikke minst pga
regelverk som styrer tjenestenes form og innhold. Spesielt ndr rammen
er knapp, slik den er ng, blir bydelsutvalget mer opptatt av afa
pengene til a strekke til enn & foreta store omprioriteringer, hevdes
det.

Det er ogsa mulig at den store graden av samvariagion mellom tildelte
midler og bydelenes budsjetter skyldes at det skjer en tilpasning pa
sentralt nivatil faktisk forbruk i bydelene. Gjennom rapporterings-
systemet holder byradsavdelingene oversikt over bydel enes samlede
forbruksutvikling. Denne utviklingen kan sees som et signal pa
utgiftsbehovet pa ulike omrader i bydelene, og kan fungere som en
rettesnor for fordelingen av midler i neste ars budsjettforsag.

Betydningen av direkte valg til bydel

Som tidligere nevnt, henter direkte valgte representanter sin politiske
autoritet fravelgerne i egen bydel, noe som kan bety et skjerpet
konfliktforhold mellom sentral politikerne og politikerei bydelene
med denne ordningen. Evalueringen av forsgket med direkte valg til
bydelsutvalg konkluderte med at de direkte valgte bydelspolitikerne
opplever faringene fra sentralkommunen som mindre begrensende pa
egne styringsmuligheter enn bydel spolitikere oppnevnt av bystyret.
Direktevalget ser imidlertid ikke ut til & ha gkt konfliktnivaet mellom
sentralkommunen og de bydelene som er omfattet av forsgket (Hagen
et. al. 1998:94).

| intervjuene med informanter fra ulike posisoner i kommunen,
nevner flere betydningen av direkte valg til bydel. Bade bydels-
utvalgslederne og direktarene fra bydeler med direkte valg under
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streker bydelenes autonomi i budsjettprosessen. Direkte valgte
bydelsutvalg er mer bevisst pa & utforme en egen politisk plattform for
bydelens virksomhet.

Ogsa byradene mener at direkte valg til bydel innebagrer at bydelene
feler seg frierei forhold til & prioritere annerledes enn sentralkom-
munen. De ser imidlertid direkte valg til bydelspolitikken som en
mulig trussel mot legitimiteten og lojaliteten i kriteriesystemet.
Direkte valgte bydelspolitiker vil ikke finne seg i &a métte statil ansvar
overfor sine velgere for en politikk sentralkommunen har lagt opp,
mener de. Det er sannsynlig at den omfattende omfordelingen som i
dag skjer fravest til gst, ikke vil kunne opprettholdes, spesielt ikke
hvis forsgket med direkte valg til bydel blir permanent. De gkono-
miske rammene er atskillig strammere nd enn tidligere ar, og det
ulmer i bydelene. De bydelene som mener de 'tappes gjennom
kriteriesystemet begynner nd & protestere. Dette kan sette systemets
legitimitet pa preve, hevder byradene.

2.4.3 Styrer bystyret og byradet gjennom fordelingen
av ressurser pa funksjonsomradenei kriterie-
systemet?

Som vi har sett, har bydelene stor frihet til selv & disponere den
budsjettrammen bystyret har bevilget til bydelen. Denne friheten
oppfattes ogsa som reell fra bydelenes side, selv om bydelenes
disposisoner av ulike grunner bare i begrenset grad avviker fra
sentralkommunens prioriteringer pa ulike funksjonsomrader. | hvilken
grad bruker bystyret tildelingen pa funksjonsomrader som et
styringsredskap overfor bydelene? Felger byradet opp bydeler som
prioriterer annerledes enn bystyret, og hvordan skjer i safall dette?

Det synes a vaae bred enighet om at fordelingen pa funksjonsomrader
kan fungere som verktay for bystyrets signalisering av politiske
prioriteringer. Selv om de fleste funksjonsomradene er ganske brede,
og definert i forhold til brukergrupper, fungerer de som 'hjertesaks-
omrader', som bystyrets medlemmer kan prioritere opp eller ned.
Oppmerksomheten rundt funksjonsomradene er imidlertid ikke veldig
stor, og politiske signaler vil oftere komme som verbale vedtak knyttet
til klarere definerte politikkomrader. Bystyrets mulighet til afelge opp
sine signaler forstyrres av en noe kronglete ansvarsdeling mellom
bystyret, byradet og bydelene. Det er totalen av samtlige bydelers
prioriteringer som er relevant for bystyret, og ikke enkeltbydelers
virksomhet. Samtidig er ingen enkeltbydel ansvarlig for totalen.
Enkelte informanter hevder at bystyret er mindre opptatt av afelge
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opp de politiske signalene, enn & gi dem. Ved agi bydelene frihet
flyttes dessuten ansvaret til bydelene, og "politikerne pa sentral nivaet
synes kanskje dette er komfortabelt", sier en av informantene.

En av tjenestemennene sier hun undrer seg over hvor lite bydels-
utvalgene bryr seg om hva som er vedtatt i bystyret. De bydelene som
har direkte valg bryr seg kanskje enda mindre om dette, mener hun.
Hun mener det er helt nadvendig at bydelene tar hensyn til feringer fra
byradet og bystyret hvis byradet skal kunne ha parlamentarisk ansvar.
Parlamentarisme og bydelssystemet er pA mange mater et motset-
ningsfylt system: Friheten for bydelene kan stride mot byradets
parlamentariske ansvar. | gruppeintervjuet med hgyere tjenestemenn
avdekkes det en viss uenighet om hvor langt byradets parlamentariske
ansvar strekker seg for oppgaver lagt til bydelene.

Ogsa byradene understreker at de er parlamentarisk ansvarlig for at de
politiske styringssignalene falges opp i bydelene. Likevel er det en
dobbelthet i dette, og stort sett aksepterer bystyret bydelenes frihet til
aprioritere. Det har vaat tilfeller der byraden er blitt tilt til ansvar for
saker som ligger innenfor bydel enes myndighetsomrade, men dette er
ingen gunstig bruk av mistillitsingtituttet, mener en av byradene.

Noen av bydelsdirektarene uttrykker at de har et sterkt forhold til at
bydelen er ledd i et parlamentarisk styringssystem. De er bevisst at de
har to politiske herrer, og er opptatt av ata hensyn til bade sentrale
faringer og lokale forhold. Disse sier ogsa at de er overrasket over at
bydelene ikke falges opp tettere, tatt i betraktning at byraden kan
kastes pa bakgrunn av det som skjer i bydelene. Senerei kapitlet
drafter vi neamere hvilke signaler bydelsdirektarene sier de tar
hensyn til i budsjettprosessen i bydelen.

Hvordan felger byradet opp bydelenes prioriteringer ?

Bystyrets oppfalging av bydelenes prioriteringer gar gjennom byradet.
Byradets mulighet til & omgjere bydelenes vedtak er knyttet til den
plikten byradet har til & pase at virksomheten i bydelene er i samsvar
med lover, forskrifter og kommunale regler. Dette innebaarer at det ma
eksistere ordninger for etterpreving av bydelenes vedtak. Likeledes
kan bystyret og byradet gripe inn dersom vedtak i et bydelsutvalg
strider mot "kommunens overordnede retningslinjer” (Reglement for
bydel sforvaltningene 84-3). De overordnede retningslinjene kan dekke
et ganske bredt spekter av styringssignaler, inkludert plantall for
tjenesteproduksjonen, verbale styringssignaler i byradets budsjett-
forslag samt verbalvedtak i bystyret (Klausen et.al. 1999:47). | punkt
2.8 "Instruks for gkonomiforvaltning”, heter det at bystyret kan gripe
inn med detaljert fordeling av bydelens budsjett dersom bydelens

NIBR-rapport 2002:12



45

disposisioner "har vist store avvik i forhold til bystyrets forutsetninger,

enten i form av mer/mindre forbruk, eller i form av manglende
oppfalging av bystyrets mal". Sentrale kommunale instanser kan med
andre ord —i prinsippet — gripeinn i bydelenes virksomhet bade for a
sikre at bydelene opptrer i trad med lover, forskrifter og reglementer,
men ogsa for a sikre realiseringen av politiske malsetninger (Klausen
et.al. 1999:48).

Oslo kommune har et sveat omfattende og detaljert rapporterings-
system knyttet til tjenesteproduksionen i bydelene. Dette innebazrer at
bystyret har et rikt tallmateriale & forholde seg til, hvis de gnsker &
falge opp de malene som er satt for bydelenes virksomhet. Flere
informanter hevder at erfaringen er at bystyret i svaatt liten grad
benytter seg av dette tallmateria et.

Det forekommer svaat selden at byradet overprever bydel enes vedtak
eller instruerer bydelene om hvordan vedtak skal vaae (Hagen 1998).
Det har vaat noen ankesaker, dvs. saker der bydel sdirektaren har
anket vedtak gjort av bydelsutvalget, inn for byradet. Dette har
primaat skjedd ndr bydelen har fattet vedtak som innebagrer at
bydelens gkonomiske ramme sprekker. Det er heller ikke helt uvanlig
at bydelsdirektaren matrue med & anke et mulig vedtak, for &
understreke at bydelen gér ut over sine fullmakter. | ankesaker vil
bydelsdirektaren alltid pa forhand ha klarert saken med sine over-
ordnede i sentralkommunen, for asikre seg at han har stette hos disse,
sier en av bydelsdirektarene.

Nér det har vaat svaat fatilfeller der bydel sutvalgsvedtak er anket til
byradet, skyldes det en utpreget lojalitet til hele bydel ssystemet.
Bydelene har fatt stor frihet, noe som respekteres av bystyret. Sam-
tidig har bydel spolitikerne hatt respekt for de politiske signaler som
har kommet fra bystyret. Og ikke minst har bydel sdirektarene hatt en
viktig rolle som buffere mellom de to nivéene i Oslo kommune.

Oppfelging av maloppnaelsen i bydelene skjer farst og fremst
gjennom bydel sdirektarene. Tjenestemennene i Byradsavdeling for
finans er helt klare pa at de ikke kan ga direkte til mediemmenei
bydelsutvalgene, men ma forholde seg til bydelsdirektarene.
Direktarene har en lederkontrakt, der deres ansvar er gitt, og dette
falges opp med ledersamtaler. Det tilles resultatkrav til bydels-
direktgrene, som de marapportere tilbake pa. Direktgrene har som
oppgave & passe pa at byradets og bystyrets mal ivaretas. Tjeneste-
mennene sier at de forsaker & fa bydelsdirekterenetil a"selge”
bystyrets flertallspalitikk til bydelsutvalget. Direktarene opptrer lojalt,
mens en del bydelsutvalg de siste par arene ikke har akseptert
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rammen. Det understrekes imidlertid at dette dreier seg om totalram-
men snarere enn fordelingen pa ulike funksjonsomrader: "Vi blander
ossikkeinni hvordan de salderer, men hvis de ikke salderer mavi
inn".

Byradene understreker ogsa at det sa langt ikke har kommet anker pa
grunn av bydelenes prioriteringer mellom funksjonsomrader. For
enkelte bydeler har det i det siste vaart pa grensen til dik anke. Dette
gjelder byradets klare signal om a redusere utgiftene til administrasion
i bydelene. Nar noen bydeler na har bygget opp administrasjonen
snarere enn redusert den, vurderes anke. Byradene vi intervjuet mente
aseen utvikling i retning av mindre |ojalitet fra bydelenes side den
seneretid.

| tillegg til styring i form av omgjaring av bydel enes vedtak og
instruering av bydelene, samt den styring som skjer gjennom signaler i
form av vedtak i sentralkommunen, kan sentrale instanser legge
faringer pa bydel enes beslutninger gjennom de kanalene for |gpende
kontakt som er etablert mellom nivaene, bade politisk (gjennom
partiene) og administrativt.

Byradene sier at partikanalen brukesi oppfalgingen av bydelene. |
Hayre eksisterer det et kontaktforum — "Bydel sutvalgsforum” — der
bystyre-/byradspolitikerne presenterer sine politiske styringssignaler.
Dette er en form for mild styring. Byradene vet mindre om hva andre
partier gjar, men mener enkelte andre partier styrer sine partifeller i
bydelene noe strammere. De intervjuede byradene gir uttrykk for at
det 'ulmer'i en del bydeler pga. de sterke utjevnende virkningene av
kriteriesystemet. Noen av de vestlige bydelene har for eksempel gétt
ut mot kriteriesystemet og kalt det urettferdig. Salangt er de urolige
bydelene brakt til ro "ved at noen snakker ssmmen". Dessuten har
bydelene en ansvarlig administrasion som far dempet utslagene av slik
uro, hevder byradene.

2.5 Styringssignaler i bydelenes
budg ettprosess

Som vi har beskrevet og dreftet ovenfor, er kriteriesystemet ett av
flere virkemidler for bystyret og byradet i styringen av bydelenes
virksomhet. Styringsmulighetene som kriteriesystemet gir ma seesi
sammenheng med andre muligheter for &gi styringssignaler overfor
bydelene. | dette delkapitlet skal vi se nermere pa hva som tillegges
vekt i bydelenes budsjettprosess.
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2.5.1 Bydelenes arsbudgjett — hvilke signaler
tillegges vekt?

Som beskrevet tidligere i kapitlet, legger bydelsdirektgren frem
forslag til arsbudsjett for bydelen. Det er sa bydel sutvalget som fatter
det endelige budsjettvedtaket. Utarbeidelsen av forslag til arsbudsjett
kan oppleves som en forholdsvis kompleks serie av avveininger, hvor
flere forhold kan vaare relevante. Politiske signaler fra bydel sutval get,
signaler om gnsket prioritering fra byradet (og fra bystyret via
byradet), situasjonen ved tjenestestedene samt kunnskap om befol k-
ningsutviklingen, er noen av parameterne som inngar.

Anaysenetidligerei dette kapitlet har vist at tildelingen av midler
etter funksjonsomradene i kriteriesystemet tillegges relativt liten
betydning som styringssignal. Men hvordan oppleves andre over-
ordnede signaler? Og hvordan handterer bydel sdirekteren
avveiningene vi har skissert ovenfor?

| survey-undersakelsen ble alle bydel sdirektarene bedt om avurdere
noen av de forholdene som kan tenkes & spille inn, nar forslaget til
arsbudsjett for bydelen utarbeides. Det er spurt om hvorvidt bydels-
direktaren opplever de politiske signalene fra eget bydel sutvalg som
klare og konsistente, hvilken betydning verbale signaler i byradets
budsjettforslag har, samt betydningen av plantallene for bydelenes
virksomheter. Svarfordelingen er gjengitt i Tabell 2.1 og Tabell 2.2
nedenfor.

Tabell 2.1 | hvor stor grad har du i innevaarende valgperiode
opplevd at du har fatt klare og konsistente politiske
signaler om ensket prioritering i bydelens arsbudsjett fra
en flertallskonstellasjon i bydelsutvalget i din bydel?
Bydelsdirektegrer (N=22). Prosentuert svarfordeling

Far i hay grad klare signaler 41%
Far i varierende grad klare signaler 59%
Far i liten grad klare signaler 0%
Totalt 100%
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Tabell 2.2 Vil dusi at de verbale signaler om prioriteringer som
ligger i byradets budsjettforslag/plantallene for
bydel enes virksomhetsomrader har betydning for deg nar
du utarbeider forslag til arsbudsjett? Er betydningen
stor, middels stor eller liten? Bydelsdirektarer (N=22).
Prosentuert svarfordeling

Verbale signalersbetydning |Plantallenes betydning
Stor betydning 23% 41%
Middels betydning 59% 36%
Liten betydning 18% 23%
Totalt 100% 100%

Resultatene viser at ingen av bydel sdirektarene opplever at dei liten
grad far klare politiske signaler om prioriteringer fra bydelsutval get.
Men det er samtidig et mindretall som oppfatter signalene som i hagy
grad klare. Med hensyn til de verbale signalene og plantallene, ser det
ut til at plantallene tillegges noe starre vekt enn de verbale signalene.
Omtrent en av fem bydel sdirektaren legger liten vekt pa de sentrale
styringssignalene, men det er en klar overvekt som tillegger dem en
viss betydning.

Bydelsdirektarene er spurt om hvorvidt de opplever det som
problematisk a foreta avveininger mellom politiske signaler fra
bydel sutvalget, signaler fra bystyret og byradet, og kravet om
saldering av budsjettet. Halvparten av bydel sdirektarene, 11 av 22
personer, oppgir at dei liten grad opplever dette som problematisk.
Fire av dem opplever dette somi hgy grad problematisk, syv til en
viss grad. Om lag halvparten av bydelsdirektarene mener altsa at
avveiningen mellom ulike signaler er noe problematisk.

Dermed er det interessant & se hvordan de selv prioriterer disse
avveiningene rent generelt. Bydel sdirektaren er bedt om & oppgi
hvilken vekt de tillegger henholdsvis politiske signaler frabydels-
utvalget, signaler fra bystyret og byradet, og kravet om saldering av
budsjettet ndr det oppstér motsetninger mellom dem.? Svarfordelingen
er giengitt i Tabell 2.3 nedenfor.

8 Den presise formuleringen av sparsmélet er som falger: N&r bydels-
direktarene skal utarbeide forslag til arsbudsjett for egen bydel, ma det
foretas en avveining mellom blant annet politiske signaler fra bydel sutvalget,
signaler frabystyret og byrédet, og kravet om saldering av budsjettet. | noen
tilfeller vil det ikke vaere samsvar mellom disse tre forholdene. Hvilken vekt
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Tabell 2.3  Vektlegging av ulike forhold i utarbeidelsen av fordag til
arsbudsjett for bydelen. Bydelsdirektgrer (N=22).
Prosentfordeling

Signaler fra Signaler fra Saldering
bydelsutvalget  bystyret/byradet
Mest viktig 9% 14% 100%
Middels viktig 82% 18% 0%
Minst viktig 5% 64% 0%
Ikke besvart 5% 5% 0%
Totalt 100% 100% 100%

Selv om ikke alle bydel sdirekterene oppfattet at bare ett av forholdene
skulle oppgis som "mest viktig", er tendensen i svarfordelingen meget
klar: Det er salderingen av budsjettforslaget som er viktigst. Dernest
falger signaler fra bydelsutvalget, mens signaler fra bystyret og
byradet tillegges minst vekt.

Det samlede inntrykket er dermed at mange bydel sdirekterer, omtrent
annenhver av dem, opplever det som noe problematisk a skulle avveie
mellom politiske signaler fra bydel sutvalget og fra bystyret og
byradet. Alle opplever &fa politiske signaler om gnsket prioritering
frasine bydelsutvalg, selv om mange mener at signalene i varierende
grad er klare. Samlet sett er det salderingen som er viktigst nér
budsettforslaget skal utarbeides, men signalene fra bydel sutval get
tillegges starre vekt enn signalene fra bystyret og byradet.

I nfor mantintervjuene

De intervjuede bydel sdirektgrene mener at det & vaare underlagt bade
bydelsutvalg, byrad og bystyre er noe av det mest spennende ved
jobben. Det er 5elden det kommer klart motstridende signaler fra
byradet/bystyret og bydelsutvalget. Det erkjennes ogsa at: "Hvis det
oppstar som problem, er det dpenbart mer opprykksvennlig a stette
byradet enn bydelsutvalget". Likevel synes direktgrene a veare enige
om at ferste prioritet i arbeidet er & holde budsjettet ("ellers kan jeg bli
sparket"), deretter prioriteres bydel sutvalgets signaler, mens bystyrets
og byradets signaler prioriteres noe lavere. Intervjuene bekrefter med
andre ord det klare inntrykket fra sparreskjemaundersgkel sen. Enkelte
av bydelsdirektgrene sier at det hender de forsaker & 'selge’ byrédets
signaler til bydelsutvalget. Oppfatningen blant de intervjuede bydels-
direktarene er at direktevalgte BU-politikere gir —i allefall potensielt

tillegger du disse tre forholdene, nér det oppstar motsetninger mellom dem?
Svaralternativene var: Mest viktig - Middels viktig - Minst viktig.

NIBR-rapport 2002:12



50

— et hayere konfliktniva mellom bydelen og sentralkommunen.
Styrkeforholdet mellom bydel sdirekter og bydel sutvalg betyr mye.
"De fleste bydelsdirektarer styrer nok sitt bydelsutvalg”, hevdes det.

Likevel er bydelsdirektarene stort sett enige om at de synes det er
viktig atade politiske signalene fra bydelsutvalget. En informant sier
klart at han forholder seg til flertallskonstellasjonen i bydel sutval get,
og at det er likegyldig for ham hva de andre partiene mener. Han
prever a komme flertallet i mete, salangt som feringenei byradets
budgjettfordlag tillater.

Bydelsdirektarene sier at de forholder seg til at prioriteringen mellom
funkgonsomrader i bystyrets budsjett er preget av gjennomsnitts-
tenkning. Det er ikke mening at alle bydelene skal reagere likt pa disse
signalene. Bydel sdirektgrene ser hvordan bydelen ligger an i forhold
til signalene fra sentralt hold, og falger opp disse hvis de oppleves
som relevante for bydelen og det er penger til & gjere dette.

En av bydelsdirektarene sier at bydelsutvalget i hans bydel ikke er
noen drivkraft i budsjettprosessen. Han opplever at det til tider er
vanskelig aforklare visse utdag av kriteriesystemet for politikerne.

Flere direktarer mener bystyrets fordeling av midler mellom
funksionsomrader blir et referansepunkt for bydelsutvalget. Bydels-
utvalget benytter de sentrale fordelingene etter kriteriesystemet som
malestokk for sine prioriteringer. Andre direktarer sier at deres
bydelsutvalg ikke er opptatt av fordelingen pa ulike funksjons-
omréder. Det understrekes fra bade bydel sdirekterer og BU-ledere i
bydelene med et annet politisk flertall enn bystyret, at det for bydels-
utvalgene ikke sees som noe poeng i seg selv & markere politisk
avstand til de politiske signalene fra sentralkommunen.

2.5.2 Bydelenes arsbudgjett — hva betyr sentrale mal?

Om bydelsdirektarene oppgir at signalene fra bydel sutvalget er
viktigere enn signalene fra bystyret og byradet, viser undersgkelsene
at bydelsutvalgsederne har et noe annet inntrykk. 10 av 21 BU-ledere
svarte bekreftende pa det falgende sparsmalet:

Opplever du at bydelsdirektaren forsaker 8 fa bydels-
utvalget til afatte vedtak i samsvar med signaer fra
bystyret og byradet?

Dette gir et inntrykk av at mange BU-ledere synes at bydel sdirektaren
forsaker &"selge" signaler fra bystyret og byradet til bydel sutvalget.
Men inntrykket blir litt annerledes nar bydel spolitikerne blir bedt om &
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vurdere hvor opptatt de mener at bydel sdirektaren er av henholdsvis
signaler frabydelsutvalget, signaler frabystyret og byrédet, og egne
oppfatninger (Tabell 2.4):

Tabell 2.4  Er bydelsdirekteren, slik du ser det, mest opptatt av
politiske signaler fra bydelsutvalget eller fra bystyret og
byradet nar han utarbeider forslaget til arsbudsjett for
bydelen? Ledere av bydelsutvalg (N=21)

Signaler fra bydel sutvalget 62%
Signaler frabystyret og byradet 10%
Egne oppfatninger 24%
Ikke besvart 5%
Totalt 101%

Denne svarfordelingen indikerer at BU-lederne mener at bydels-
direkteren er mest opptatt av signaler fra bydel sutval get.

BU-lederne er ogsa spurt om hvordan de vurderer betydningen av
verbale signaler i byradets budsjettforslag og plantallene for bydelenes
virksomhetsomrader. Svarfordelingen fremkommer i Tabell 2.5
nedenfor.

Tabell 2.5 Vil dusi at de verbale signaler om prioriteringer som
ligger i byradets budsjettforslag/plantallene for
bydelenes virksomhetsomrader har betydning for deg nar
du utarbeider forslag til arsbudsiett? Er betydningen
stor, middels stor eller liten? Ledere av bydelsutvalg
(N=21). Prosentuert svarfordeling

Verbale signalers Plantallenes
betydning betydning
Stor betydning 5% 43%
Middels betydning 71% 38%
Liten betydning 24% 19%
Totalt 100% 100%

Tallene kan sammenlignes med det som fremkommer i undersekelsen
rettet mot bydel sdirektarene, som er gjengitt i Tabell 2.2 paside 3.
Det viser seg at oppfatningene om plantallene er noksa like hos
bydelsdirektarene og BU-lederne, men det er langt flere av bydels-
direktarene som tillegger de verbale signalene stor betydning.
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I nformantintervjuene

| gruppeintervjuet med ledernei et knippe bydelsutvalg, gir BU-
lederne uttrykk for at bydelsutval gets egne politiske prioriteringer star
sentralt i budsjettutformingen i bydelen. "Etter hvert valg er parti-
programmene det farste bydel sdirektarene far", sier en av informant-
ene. Bydelsutvalgslederne mener at det er veldig individuelt i hvilken
grad bydelsdirektaren falger faringene fra sentralkommunen. En av
lederne sier at bydel sutvalget setter opp sine politiske prioriteringer
allerede fra starten av valgperioden, og falger opp disse ved hver
budsjettbehandling. Buds ettkonferansene far budgjettet spikres, blir
derfor saarlig viktig: "Var bydelsdirekter tar signaene. Kriterie-
systemet er ikke noen hindring, men det hender bydel sdirektaren ma
belazres.”

De intervjuede byradene mener at antallet kriterier og fordelingen pa
ulike funksjonsomrader ikke betyr sa mye. Oppfyllingen av bystyrets
og byradets politiske mal betyr mye mer. Politiske prioriteringer skjer
ikke farst og fremst ved endringer i fordeling mellom funksjons-
omrader, men snarere ved verbale malformuleringer. De politiske
malene er langt viktigere enn de gkonomiske summene lagt pa hvert
omrade — prinsipielt sett er det verbalteksten som skal styre.

Byradenes oppfatning er at politisk press og signaler fra sentral-
kommunen blir tatt paalvor i bydelene, og betyr mye for bydelenes
virksomhet. Slike signaler oppleves som oftest som bindende, mener
byradene. Byradene bekymrer seg mer om hvilken virkning det har at
bydelenei en ddl tilfeller f&r doble signaler — bade fra bystyre og
byrad.

Representantene fra bydel sutvalgene uttrykker noe forskjellige
holdninger til de verbale politiske signalene i byradets budgjettforslag.
Noen sier at de tar inn byradets verbale mal i innledningen, for avise
at de er klar over dem. Dette bager i noen grad preg av 'lip service', og
ikke alle malene falges opp i bydelens forslag til budsjett. Repre-
sentanten fra bydelen med direkte valg sier eksplisitt at de ikke ser noe
poeng i & gjenta byradets mal.

Bydelsutvalgslederne mener at kriteriesystemet ikke innebaarer noen
detaljstyring av bydelene fra bystyret og byradet. Verbalvedtak i
bystyret virker imidlertid detaljstyrende. BU-lederne er ikke glad for
denne type vedtak. Verbalvedtakene fungerer etter deres mening ofte
som "palegg uten siekk" fra bystyret. Ogsa gremerkede midler griper
forstyrrende inn i forhold til bydel sutval gets selvstendige prioriter-
inger. BU-lederne trekker frem eksempelet med de statlige gremerk-
ede midlene innenfor "Handlingsplanen for eldre". For & synliggjere —
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og rapportere — merforbruk til eldre, ble bydelene palagt effektivi-
sering av eldreomsorgen. Dette innebar at bydelene métte kutte i
ressursene til eldre, samtidig som de bletilfart midler gremerket
eldreomsorg.

Overflod av méal

Samtlige bydelsutvalgsledere i informantgruppen sier at bystyret og
byradet gir en overflod av mdl, og at bydelene rett og slett ikke har
mulighet til & oppfylle alle malene. De mange maene tolkes som
manglende evnetil & prioritere, og maloverfloden bidrar til a svekke
styringseffekten.

De intervjuede bydel sdirektarene gir uttrykk for at signalenetaslite
alvorlig hvis det er inkonsistens mellom de sentrale signalene og de
wkonomiske rammene. Det er en tendenstil at bystyret og byradet bare
prioriterer opp, aldri ned (det overlatestil bydelene). Bydel sdirektar-
ene gnsker at de sentrale politikerne kunne vaare mer aalige pa hva
som skal prioriteres ned. Hvis signalene og rammene ikke henger i
hop, eller signalene er inkonsistente, plukker bydelsdirektarene ut de
signalene som 'passer' bydelen. Ingen bydel klarer & oppfylle ale
signalene fra sentralt hold, hevdes det.

Det uttrykkes forstael se fra tjenestemenn i Byradsavdeling for finans
for at bydelene mener at antall mal er starre enn det som kan reali-
seres. Mange mal reflekterer mange behov og hensyn. Maformuler-
ingene viser trenden, hvilken retning bystyret mener kommunen bar
bevege seg. Blant vare informanter synes det a vaare enighet om at
kommunen bar redusere antall plantall, ikke minst fordi bystyret
likevel bare er interessert i afalge opp en handfull av disse. Bystyret
oppfattes generelt & vage lite opptatt av & falge opp sine egne mdl. Det
er som oftest mye viktigere for politikerne aformulere mal enn afalge
dem opp, mener informantene.

Ogsa byradene er klar over at det formuleres langt flere politiske mal
enn det som kan realiseres innenfor rammen. Dette er bade byradets
og bystyrets skyld. Det er |ettere & plusse pa noen formuleringer om

gode hensikter enn & plusse pa midler. Dette innebager i realiteten at
bydelene stér friere til & plukke ut de maformuleringene de gnsker &
satse pa
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2.6  Oppsummering

| dette kapitlet har vi studert hvilken betydning kriteriesystemet i Oslo
kommune har for bystyrets overordnede styring og for bydelenes
handlefrihet.

Kort oppsummering av resultatene

Det er stor enighet i kommunen om at kriteriesystemet er en god méte
afordele midler til bydelene pA. Systemet, slik det i dag er utformet
med Kriterier og vekter, oppfattesi hovedsak som treffsikkert og
rettferdig. Det er enkelte forhold som kan tyde pa at systemet kan bli
satt under sterkere pressi tiden som kommer. Det som oppleves som
svaat stramme rammer for bydelene kan medfere at elementer |
kriteriesystemet i sterkere grad gjarestil gjenstand for politisk kamp.
Slik situasjonen er i dag, har kriteriene og vektingen av dissei liten
utstrekning vaat brukt i den partipolitiske debatten.

Bade i sentralkommunen og i bydelene er det samstemmighet om at
bydel sutvalgene har stor frihet til selv a forvalte den totalrammen
bystyret har bevilget til bydelen. Selv om bydelenes forbruk av midler
langt pavei samsvarer med bystyrets fordeling pa ulike funksjons-
omrader, opplever bydelene at de har handlingsrom til & sette sitt
politiske preg pa de prioriteringene som gjeres. Det forekommer uhyre
selden at byradet setter til side vedtak som bydeler fatter om
prioritering mellom funksjonsomrader.

Til trossfor at bydelene har stor handlefrihet, sees bystyrets fordeling
av midler pa funksjonsomrader som styringssignaler overfor bydelene.
Signalene tas pa alvor, men det er stort rom for tolkning og tilpasning
i forhold til situasionen i den enkelte bydel. De sentrale fordelingene
brukes dessuten i noen grad som referansepunkt for bydel spolitikerne,
for synliggjering av egne politiske valg.

Tvetydighet og lojalitet

Oslo kommunes kriteriesystem skal ivareta balansen mellom behovet
for overordnet helhetlig styring og bydelenes frihet til a prioriterei
forhold til lokale gnsker og behov. Styringssystemet i Oslo kan sees
som motsetningfylt. Pa sentralt niva styres kommunen ved hjelp av en
parlamentarisk modell, som vektlegger politisk ansvarliggjaring og
helhetlig styring. Palokalt niva har kommunen bydelsutvalg, med
utstrakt politisk myndighet pa en rekke viktige omrader. Noen av
bydelsutvalgene er ogsa direkte valgt av innbyggerne i egen bydel,
med det dette métte medfare av politisk autoritet. Delegeringen av
myndighet til bydelsnivaet innebagrer at sentralnivaet i kommunen
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avgir makt, og at ansvarsforhol dene mellom sentral e politiske organer
og bydelene i noen grad blir uklare. Samtidig er det en generell
oppfatning at bydelsordningen i Oslo kommune fungerer godt. Det
kan synes som om uklarhetene og dobbelthetene i systemet langt pa
vel er akseptert, og kanskje til og med virker som buffere i det
politiske dagligliv. I tillegg til de formelle reguleringene av sam-
handlingen mellom nivaene, er det utviklet uformelle normer for
denne samhandlingen.

Grunnen til at vi trekker frem dette momentet her, er at aksepten for
det tvetydige pa mange méter gjenspeilesi kriteriesystemets styrings-
messige implikasjoner. Formelt sett skal bystyret tildele midler etter
funksjonsomrade, og formelt sett har bydelene tilnaarmet full frihet til
& disponere denne rammen. Reelt sett falger bystyret i liten grad opp
sine egne styringssignaler, men bydelene tar likevel et visst hensyn til
de signaler som gis fra bystyrets side. Byradet gar i liten grad inn med
korrigeringer av bydelenes disposisjoner, og bystyret aksepterer
bydelenes autonomi ved ikke a kaste byréder for de beslutningene
bydelene har ansvar for. Vi kan kanskje se dette som utslag av lojalitet
til systemet — bade til styringssystemet generelt og til kriteriesystemet
spesielt.

Det er ogsa viktig atrekke frem at kriteriene og vektenei kriterie-
systemet, som i stor grad bestemmer fordelingen av midler mellom
bydelene, i liten grad har veart politisert. Selv om fastsettelse av disse
elementenen i kriteriesystemet er av stor fordelingsmessig betydning,
synes det vaae—éller i alefal ahavaat —en stilltiende overens-
komst om ikke & gjare kriteriene og vektene til gjenstand for parti-
politisk konflikt. Som vi skal drafte neamere i kapittel 4, kan det
imidlertid vaare tegn som tyder pa et gkende press mot kriterie-
systemets legitimitet.
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3 Andre systemer for
Kriteriebasert
budg ettfordeling

3.1 Innledning

Formalet med dette kapitlet er & presentere noen hovedtrekk ved
systemer for kriteriebasert budgjettfordeling slik disse er innrettet i
andre norske og nordiske byer med bydelsordninger, samt i tilsvar-
ende system for afordele midler fra staten til kommunene. Ved &
drafte de ulike systemenes saatrekk, skal presentasjonen belyse noen
sentrale avveininger som ligger i utformingen av systemer for ressurs-
fordeling.

| alt seks systemer for ressursfordeling skal presenteres. To av disse er
frandvaarende bydelsordninger som har myetil felles med den i Oslo:
Malmé og Bergen. To er fradistriktsordninger, slik de fungerte i
Stavanger og Trondheim i 1998. Disse ordningene innebaarer ogsa en
omfattende desentralisering av kommunale tjenester til geografisk
avgrensede undernivaer, men uten tilsvarende politisk desentralisering
som i Oslo. Ogsa noen trekk ved de nasjonal e inntektssystemene i
Sverige og Norge skal presenteres, siden disse systemenei likhet med
bydels- og distriktsordningene inneholder innslag av kriteriebasert
fordeling. Det viser seg at systemene for ressursfordeling varierer
forholdsvis systematisk etter om de gjelder bydeler, distrikter eller
kommuner, og dette gir en innfallsvinkel til aforklare ulikheter
mellom ordningene.

Den primagre funksjonen til systemene for ressursfordeling er &
finansiere de underliggende enhetene. Ved siden av a gjere dette, er
det flere andre hensyn som systemene innrettes for aivareta.
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— For det farste inneholder alle systemene mekanismer som sikter
mot a gjere enhetene i stand til & utforme likeverdige tilbud til
innbyggerne. Dette gjar det nadvendig & basere systemene pa
oppdaterte data om de forhold som farer til ulike behov, paen dlik
mate at ogsa variasjoner over tid fanges opp.

— For det andre skal systemene leggetil rette for en grad av lokal
tilpasning til variasoner i gnsker og behov, men denne balansen
vil ikke vaare de samme i bydeler, distrikter og kommuner. Hvis
de underliggende enhetene ikke har mandat til atreffe fordelings-
beslutninger, legger dette beskrankninger pavalg av finansierings-
form. Det vil ogsa ofte vaare et gnske om & kunne gi styrings-
signaler og faringer fra sentralt niva, og dette kan gi seg utslag i
finansieringssystemet.

— For det tredje ma systemene vanligvis legge til rette for flere ulike
finansieringsformer, blant annet fordi enhetene kan ha ulike funk-
sioner. Et eksempel pa dette, er finansiering av tjenester som
gjelder hele byen, men som utfgres av en spesiell bydel.

Utjevning av gkonomiske ulikheter har generelt som formal a sette de
underliggende enhetene i stand til atilby et tilnaamet likeverdig
tjenestetilbud. Dette betinger to typer utligning, som kommer saalig
klart frem i de nagjonale inntektssystemene, hvor det finnes separate
systemer for henholdsvis inntekts- og utgiftsutjevning.

Nar det gjelder inntekt, har bydelenei Oslo (som vi skal se) egen-
inntekter i form av spesielt brukerbetaling for tjenester som er pa et
niva som naamer seg kommunenes skatteinntekter. Inntektene fra
brukerbetaling vil variere etter innbyggernes inntektsniva. Innbyggere
med lave inntekter vil betale mindre skatt, men ogsa lavere satser for
egenbetaling. Siden enhetskostnadene for tjenesteproduksjon er de
samme for kommuner og bydeler med ulike inntektsnivaer, vil det
derfor veare ngdvendig a utjevne inntektene for a muliggjere et
likeverdig tilbud.

Behovet for utgiftsutjevning kan betraktes som en funksjon av to
komponenter, en kostnadskomponent og en ettersparsel skomponent.
Kostnadskomponenten tar utgangspunkt i at stedspesifikke forhold kan
gi variasioner i enhetskostnadene, det vil si kostnadene ved &
produsere en enhet av en kommunal tjeneste. Slike variasjoner kan for
eksempel vaae knyttet til geografi eller klima.® Etterspersels

° Debatten rundt innstillingen fra Inntektssystemutvalget (NOU 1996:1) gikk
ikke minst pa disse kompensasjonsordningene.
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komponenten bygger pa en antagelse om at variasjoner i levekar og
aldersfordeling farer til variasoner i etterspersel smegnsteret nér det
gielder kommunal e tjenester. Sammenhengene mellom alderssam-
mensetning og ettersparsel er intuitivt forstaelige — flere smabarns-
familier gir okt ettersparsel etter barnehageplasser, flere eldre gker
ettersperselen etter hjemmebaserte tjenester, plasser pa alders- og
sykehjem og andre tjenester. Videre assosieres hgye forekomster av
levekarsproblemer med for eksempel hgyt forbruk av gkonomisk
sosiahjelp og hgye antall barnevernssaker. Det er imidlertid ogsa
demonstrert at levekdr pavirker ettersparselen etter de "alders-
definerte” tjenestene, for eksempel dlik at behovet for tjenester innen
eldreomsorgen statistisk er hayere for befolkningsgrupper med
darlige levekar (Djuve et. a. 1996). Systemene for utgiftsutjevning
skal dermed ta hensyn til bade kostnads- og etterspersel svariasjoner,
men dette vil i varierende grad vagerelevant i ulike systemer. Som vi
skal se, er ssalig kostnadskomponenten mindre relevant i
bydelsordninger enn i nasjonale systemer.

| alle systemene for ressursfordeling som skal gjennomgaesi dette
kapittelet, er mekanismene for inntektsutjevning forskjellige fra
mekanismene for utgiftsutjevning. Vanligvis er det i utgiftsutjevning-
en man finner kriteriebaserte systemer, som er hovedfokus for denne
rapporten. Vi skal derfor legge mest vekt pa dette, men ogsa komme
inn pa elementene av inntektsutjevning som finnesi Oslo og andre
steder.

Kriteriesystemet i Oslo har som formal &fordele penger til bydelene.
Dette er ingen selvfalge. | de nagonale inntektssystemene brukes
kriteriesystemet utelukkende til omfordeling. Det generelle tilskuddet
(som na kalles innbyggertilskudd) fordeles likt pr. innbygger. Utgifts-
utjevningen finansieres av kommunene som i utgangspunktet har
hayest inntekter og lavest kostnader, og gér samlet sett i null.’® Dette
har visse implikasjoner for fordelingsvirkningene i systemene, noe vi
skal komme tilbake til senere.

Kriteriesystemet i Oslo har alts3, i likhet med andre systemer vi skal
studere, som forma & utjevne utgifter, ikke inntekter. Utgiftene som
skal utjevnes har en kostnads- og en ettersparsel skomponent. | alle
systemene baseres denne utjevningen pa kvantitative data om disse
komponentene, men det er mange mater  gjare dette pai praksis. Vi
skal spesielt fokusere pa bruken av funksonsomrader og kriterier,
som varierer mellom ordningene.

19 Denne ordningen bleinnfart i 1997.
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— Ikke ale ordningene har inndelinger som tilsvarer funksjons-
omradenei Oslo. Antallet slike inndelinger varierer, og det finnes
ulike prinsipper for inndeling. For eksempel er noen systemer
inndelt etter tjenesteomrader, andre etter brukergrupper.

— Ogsaantallet kriterier varierer sterkt mellom ordningene. Vel sa
interessant er det & se pa hva slags prinsipper som er lagt til grunn
for utarbeidelsen av kriteriene. Det er ofte visse kriterier for
utjevning etter kostnadskomponenten, andre etter ettersparsels-
komponenten. Kriteriene kan vage direkte eller indirekte. Dette
innebager a de enten vil anvende data om omfanget av spesifikke
klientgrupper eller finans eringsbehovet for spesifikke institu-
sjoner (direkte kriterier), eller at de er ment agi et kvantifisert
uttrykk for utgiftsbehovet i en bydel, basert paindikasjoner pa
levekdr og al derssammensetning (indirekte kriterier). | noen
ordninger falges en konsistent metodologi, i andre ordninger kan
man identifisere et ganske hgyt antall prinsipper.

— Vi vil ogsa se noe pa bruken av dternative fordelingsmekanismer,
altsd ordninger hvor penger fordeles utenfor kriteriesystemene.
Disse ordningene har ulike begrunnelser, de er innrettet pa ulike
méter og ordningene varierer med hensyn til hvor mye penger
som fordeles etter disse mekanismene. Generelt er det de
nasjonale ordningene som i starst grad bruker alternative
fordelingsmekanismer, mens byene med bydelsordning bruker
dem minst.

| de falgende avsnittene skal noen ordninger presenteres hver for seg,
med fokus pa de problemstillingene vi har kommet inn pa ovenfor.

3.2 Mamo

Om stadsdelsordningen i Malmo

Malmo startet sitt farste bydelsforsgk i 1990, som et pilotprosjekt i
bydelene Fosie og Oxiei sendre Malmd. Prosjektet ble lagt ned
allerede aret etter, da den politiske majoriteten i KommunfulImaktige
(bystyret) i Malma gikk over til de borgerlige partiene. | 1994 var
majoriteten i bystyret igjen sosialdemokratisk, og det ble vedtatt &
innfare fullskala bydel sreform fra 1.1.1996. Det ble opprettet 10
bydeler.

Det er 19 mediemmer og 11 varamedlemmer i hvert stadsdelsfull-
maktige (bydelsutvalg). Medlemmene oppnevnes av bystyret, med en
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sammensetning som grovt skal tilsvare valgresultatet i kommunen
som helhet. Det har adri blitt avviklet valg til bydelsutvalg i Malma.
De 10 bydelenei Mamo har i gjennomsnitt 25650 innbyggere, og er
sdledes noe sterre enn bydelene i Geateborg og Oslo.

Hovedtrekk ved systemet for fordeling av ressurser til stadsdelene

| Malmo fordel es pengenetil stadsdelene hovedsakelig gjennom
ressursfordelingsmodellen.*! Bare ca. 10% er anslagsfinansiert.
Anslagsfinansiering benyttes til tjenester som vender seg mot ale
innbyggerei Mamo, og gistil de bydeler som har fatt ssaransvar
innenfor dette. Det er saalig tjenester rettet mot funksjonshemmede
samt fritid og kultur (idrettsanlegg og stadsdel shibiliotek) som gis
andlagsfinansiering.

Ressursfordelingsmodellen (som altsa finansierer 90% av stadsdel enes
virksomhet) inneholder to hovedkomponenter: Grunnressurser og
tilleggsressurser. Disse hovedkomponentene fordeles pa ulike méter.

— Grunnressursene fordeles hovedsakelig etter folketall innenfor
ulike aldersgrupper. Det inngar ogsa et grunnbel gp som er likt for
alle stadsdelene, samt et "andag" som tilsvarer 3% av bydelens
kommunedekkende virksomhet (som er anslagsfinansiert). Dette
3%-bel gpet skal dekke administrative kostnader knyttet til
bydelens byomfattende virksomhet.

— Tilleggsressursene fordel es etter vektede sosiogkonomiske
kriterier. Det finnesi alt 11 slike kriterier, men ikke alle kriteriene
brukes innenfor alle virksomheter.

Bade grunnressursene og tilleggsressursene fordeles separat innenfor
fem "virksomheter", somigjen er delt inn i "delvirksomheter”. Disse
er dermed en paraléll til funksonsomrédenei Oslo kommune. Men
innenfor en av virksomhetene fordel es all e pengene som tilleggs-
ressurser. Dessuten er bruken av alderskriterier (til grunnressursene)
0g sosiogkonomiske kriterier (til tilleggsressursene) ulik innenfor
delvirksomhetene. | Oslo er funksjonsomradene dermed mer
enhetlige, siden det inngar bade folketall og levekarsindikatorer i alle
funksjonsomradene.

Tabell 3.1 nedenfor fremstiller hovedtrekkene ved systemet. De to
averste linjene viser virksomhetene og delvirksomhetene, som altsa er

1 Kildetil dette avsnittet: Ressursfordelning til stadsdelarna i Malmd. En
kort beskriving av principer och berékningsgrunder fr o m 2001. Malmé
stad, stadskontor et/Ekonomiavdelingen.

NIBR-rapport 2002:12



61

de neameste parallellene til funksonsomradene i Oslo. De to neste
linjene viser hvor store andeler som fordeles som hhv. anslags-
finansiering (bydekkende oppgaver) og gjennom ressursfordelings-
modellen. De to nederste linjene viser hvor store andeler av midlene
innenfor ressursfordelingsmodellen som fordeles som hhv. grunn-
ressurser og tilleggsressurser.

Tabell 3.1 Finansiering av stadsdelene i Malmd. Virksomheter og
delvirksomheter, andel finansiert gjennom hhv. anslags-
finansiering og ressursfordelingsmodellen, andeler
innenfor ressursfordelingsmodellen fordelt som grunn-
ressurser og tilleggsressurser. Alletall i prosent

Pedagogisk Individ- og Vard og Fritid | Felles

Virksom virksomhet familie-omsorg omsorg og kul- | service
het tur
Delvirk- | Fer- Skole Skole- | @kono-  @vrig Eldre-  Funk-
somhet skole barns- | misk bi- individ- | omsorg sons

om- stand og hem-

sorg familie- mede

omsorg

Anslags- 0 0 0 0 0 0 70 50 0
finansi-
ering
Ressurs- | 100 100 100 | 100 100 100 30 50 100
fordel-
ings-
modellen

Midlene innenfor ressursfordelingsmodellen fordeles dlik:

Grunn- 60 75 50 0 0 40 25| 50 100
ressurser
Tilleggs- | 40 25 50 | 100 100 60 75 | 50 0
ressurser

Ressursfordelingsmodellen fordelte i 2001 i alt 5079 millioner til de
10 stadsdelene. | tillegg ble 621 millioner fordelt som anslag. Dette gir
en ratio pa 89/11 %, noe som innebagrer at bare en lav andel av
midlene fordeles utenfor det statistisk baserte systemet.

Mer om grunnressursene

Grunnresursene fordeles som nevnt hovedsakelig i henhold til alders-
fordelingen i bydelene. Som det fremgér av Tabell 3.2, legges det til
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grunn ulike alderskriterier innenfor de ulike delvirksomhetene. Den
enkelte bydels antall personer innenfor de aktuelle aldersgrupper
multipliseres med et belgp som er forskjellig for de ulike virksom-
hetene. Det er med andre ord en fast multiplikator for alle bydelene. |
fordelingen av grunnressursene brukes det for gvrig befolknings-
prognoser, ikke historiske tall.

Tabell 3.2 Fordeling av grunnressursene i Malmd. Bruk av
alderskriterier innenfor delvirksomhetene

Delvirk- Farskole Skole  Skolee Eldre- Funksions Fritid og Felles
somhet barnss omsorg hemmede kultur  service
omsorg

1-5&| X
6-15a&r X X
16—-19 &r
2064 &
65—79 &
80-84 &
85-89 &
90— &
Grunnbel gp
Anslag (3%)

X X X X
x
X X X X X X X X

X X X X

| Tabell 3.2 fremkommer ogsa grunnbel gpet, som er fast for alle
bydelene, og anslaget, som utgjar 3% av den enkelte bydelstildeling
giennom anslagsmidler (se Tabell 3.1).

Mer om tilleggsr essur sene

Tilleggsressursene fordeles som nevnt gjennom sosi ogkonomiske
kriterier. | likhet med kriteriesystemet i Oslo benyttes vektede
kriterier, men antallet kriterier er lavere. Systemet presenteresi Tabell
3.3 nedenfor.

Statistikken som leggestil grunn er, i likhet med i Oslo, tall om
bydelenes andeler av byens befolkning innenfor de ulike kategoriene.
Den sosiale faktoren er et gjennomsnitt av kriteriene "Missbrukare pa
alkohol- och narkotikakliniken" og "Utrikesfédda nyanlanda’. Legg
merke til at den sosia e faktoren bare benyttes innenfor eldreomsorg
og funksjonshemmede.
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Kriteriesystemet i Malmo er basert utelukkende pa utjevning av etter-
spersel svariasjoner, ikke pa kostnadsvariasjoner. Dette er ofte (men
ikke altid) tilfelle i byer, fordi enhetskostnadene i liten grad vil
variere mellom bydelene. Videre er det verdt alegge merketil at det
brukes ulike ressursfordelinger for kriterier basert pa henholdsvis
alderssammensetning og levekdr (grunn- og tilleggsressursene).
Alderskriteriene ligger tett opp til de aktuelle brukergruppene, og
disse kriteriene far dermed et direkte preg. Fordelingen av tilleggs-
ressurser er ganske konsekvent basert paindirekte kriterier, og falger i
hovedsak ett og samme prinsipp. Kriteriene gar med andre ord ikke pa
antall personer innenfor relevante klientgrupper, antall plasser i
tjenestestedene eller lignende, men skal samlet sett gi uttrykk for
levekarsvariable som samvarierer med tjenestebehovet.
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Tabell 3.3 Fordelingen av tilleggsressursene i Malmé: Kriterier og
vekter innenfor delvirksomhetene. Andelstall

Delvirk-
somhet

Far-
skole

Skole

Skole-
barns-
omsorg

k.
Bistand

dvrig
ind./
fam.

Eldre-
omsorg

Funk-
sons-
hem-

mede

Fritid
og
kultur

Barn med
utomnordisk
bakgrund

0.15

0.33

04

04

Barn till foréldrar
med enbart
forgymnasial
utbildning

0.33

0.05

Barnfamiljer med
inkomst under 200
000 kr per &r

0.15

0.33

0.05

0.15

0.6

Barn med
forvarvsarbetande
mor

0.70

0.9

Missbrukare pa
akohol- och
narkotikakliniken

0.2

0.3

Ensamboende 75
& och dldre

0.85

Personer med
fortidspension/

Sjukbidrag

0.15

05

Sistalevnadsar 65
748

0.05

Personer i LSS
kretsi ordinért
boende

0.33

Utrikesfodda
nyanlanda

0.8

Saocial faktor

0.1

0.17

Kun en lav andel av pengene fordeles utenfor kriteriesystemet (11%).
Samenlignet med Oslo er det forholdsvis mange kriteriesett (atte
delvirksomheter) men faare kriterier (atte alderskriterier og 11 leve-
kéarskriterier). Inndelingen av "funksgonsomradene” (virksomhetene og

delvirksomhetene) er hovedsakelig basert pa tjenestegrener, til
forskjell fraOslo hvor inndelingen falger befolkningsgrupper.*?

12 Denne distinksjonen er ikke sa skarp, siden kommunale tjenester i stor grad

tilbystil spesielle befolkningsgrupper.

NIBR-rapport 2002:12



65

3.3 Begen

Om bydelsordningen i Bergen

Bergen fikk sin farste bydel sordning 1974, etter en sammenslaing med
fire omkringliggende kommuner. | perioden 1974 - 1988 hadde
Bergen 20 distrikt med hvert sitt politiske bydelsutvalg, hovedsakelig
med r&dgivende funksioner. | 1989 ble de kommunale virksomhetene
innen helse- og sosialtjenesten desentralisert til distriktene. Antallet
distrikter ble redusert til 12, og bydelsutvalgene fikk visse politiske
fullmakter over disse tjenestene.

| 1997 startet kommunen et forsgk med omfattende politisk og
administrativ desentralisering i to av distriktene, Arna og Loddefjord,
som frandkalles "bydeler". Bystyret besluttet i 1998 a gjare forsgks-
ordningen permanent for hele kommunen, og den nye bydels-
ordningen tradte i kraft den 1.1.2000. Antallet bydeler ble redusert til
atte. Bydelsutval genes — heretter bydel sstyrenes — politiske myndighet
er utvidet til & vaare palinje med ordningenei de andre skandinaviske
storbyene. Bydelsstyrene i Bergen har 13 medlemmer. Far
reduksjonen i antall bydeler, hadde bydelene i gjennomsnitt 18687
innbyggere. Etter reformen steg dette tallet til 28643.

Hovedtrekk ved systemet for fordeling av ressurser til bydelene

| Bergen fordeles pengenetil bydelene i hovedtrekk gjennom tre
ordninger: Gjennom kriteriesystemet, saarskilte kompensasjons-
ordninger og direktebudsjettering utenom kriteriesystemet. Det finnes
0gsa en overgangsordning som opprinnelig ble fastsatt fra bydels-
reformen i 2000 og frem til 2003, men som etter endringer na skal
vage virksom frem til og med 2005. Ordningen er ment agi en gradvis
avtagende utjevning av tilskuddene til bydelene, og dermed dempe
overgangen for bydelenetil det nye kriteriesystemet.

— Kriteriesystemet bygger pa 8 tjenesteomrader, som er en parallell
til funksjonsomradenei Oslo. Det finnes opp til 19 vektede
kriterier for hvert tjenesteomrade. Kriteriene er delvis basert pa
folketall innenfor ulike aldersgrupper, delvis pa levekarsvariable.
For noen tjenesteomrader benyttes begge typer kriterier, for andre
bare en av typene.

— Dedirektefordelte midlene fordeles innenfor de samme étte
tjenesteomradene samt seks andre omrader. Visse av bydelenes
tjenester er lagt utenfor kriteriesystemet. Dette inkluderer barne-
hagene, som utgjer hovedvekten av de direktefordelte midlene.
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— De saa skilte kompensasjonsordningene gir noen bydeler
kompensasjon for sma skoler, skoleskyss, saalig kostnads-
krevende brukere av hjemmetjenester, historisk skjevfordeling
innenfor hjemmetjenester.

— | tillegg til dette, budsetteres institusjonene innenfor eldre-
omsorgen separat, basert pa anbefalingene fra en faggruppe.

| 2002 blei alt 4,632 milliarder fordelt til de 8 bydelene i Bergen som
netto ramme inkludert institugjoner. Av dette kom 2,741 milliarder
gienom kriteriesystemet,*® 0,867 milliarder som direktefordelte midler
0g 1,013 milliarder som budsjett til institusjoner. Dermed ble 59,3%
kriteriefordelt, 18,8% direktefordelt og 21,9% fordelt til institusjon-
ene.

Fordelingen innenfor kriteriesystemet

Som nevnt opererer Bergen med dtte tjenesteomrader, som er paral-
leller til funksjonsomradenei Oslo. Disse tjenesteomradene er
spesifisert i Tabell 3.4.

Bystyret vedtar rammen til kriteriefordeling innenfor hvert av disse
tjenesteomradene. Kriteriesystemet beregner deretter kriterierammen
for hver bydel, far saarskilte kompensasjonsordninger og direkte-
budsjetterte midler fordeles.

3| dette bel gpet er de saarskilte kompensasjonsordningene inkludert.
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Tabell 3.4 De atte tjenesteomradene innenfor kriteriesystemet i

Bergen

Tjenesteomrade

Tjenester

Barnehager og skole

Barnevern

Eldre og salig
omsorgstrengende (I1)

Eldre og saalig
omsorgstrengende (111)
Sosiale tjenester

Hel setjenester

Kultur
Administragon

I kke barnehager. Innenfor skole: PPT,
undervisning/spesialundervisning, spesialskoler,
lokaler, SFO, skoleskyss.

Barneverntjeneste, tiltak i og utenfor familien

Alletiltak innenfor eldreomsorgen eksklusive
institusjoner. Dagsenter, hjemmesykepleie,
serviceboliger mv.

@remerkede statlige psykiatrimidler

Inkluderer radgivning, rusbehandling, gkonomisk
sosiahjelp

Fysio-/ergoterapi, helsestagjon, skolehelse,
smittevern, forebyggende arbeid.

Fritidsklubber, kunstskoler, festivaler, tilskudd.

Systemet med kriterier og vekter er meget detaljert, i den forstand at
det er et hgyt antall kriterier for hvert tjenesteomrade (med unntak av
kultur og administrasjon). Kriteriene og vektene er fremstilt i Tabell

3.5 nedenfor.
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Tabell 3.5  Bergen kommune: Tjenesteomrader, kriterier og vekter

(2002)
Tjenesteomrader og kriterier Vekter
Eldre og seerlig omsor gstrengende (11)
Antall innbyggere 67-79 & 0,032
Antall innbyggere 80-84 ar 0,028
Antall innbyggere 85-89 ar 0,02
Antall innbyggere 90 & og over 0,055
Antall ikke gifte 67-79 ar 0,077
Antall adri gifte 67-79 &r 0,015
Antall ikke gifte 80-84 ar 0,08
Antall ikke gifte 85-89 &r 0,055
Innb. 67-79 &*indkes for dgdeligh innb. 50-74 & 0,035
Innb.80+ *indeks for dadelighet innb. 50-74 & 0,017
Innb. 67+ & *indkes for ufarhet innb. 16-66 ar 0,052
Innb. 67-79 &r *indeks for lav utdanning 65+ 0,052
Antall innbyggere 0-17 &r 0,01
Antall innbyggere 18-49 & 0,03
Antall innbyggere 50-66 ar 0,043
Indeks for uferhet 50-74 & * innb. 50-66 ar 0,024
Antall ufare 16-66 ar 0,014
Antall psykisk utviklingshemmede 0-16 & 0,125
Antall psykisk utviklingshemmede over 16 & 0,236
Eldre og sserlig omsor gstrengende (111)
Antall innbyggere 0-17 & 0,083
Antall innbyggere 18-49 & 0,248
Antall innbyggere 50-66 ar 0,355
Indeks for uferhet 50-74 & * innb. 50-66 & 0,198
Antall ufare 16-66 ar 0,116

Sosiale tjenester

Endlige u.barn 18-49 & *lavinnt.ind. end. u.barn 0,46
Endige u.barn 50-66 & *lavinnt.ind. ensl. u.barn 0,08
Englige forsargere 0,11
Par med og uten barn * lavinntektsindeks for par 0,1
Fjernkulturelle utenl. statsborgere over 25 &r 0,15
Kommunale boliger 0,1
Kultur

Antall innbyggere 6-17 ar 0,657
Antall innbyggere 18-25 & 0,343
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Tjenesteomrader og kriterier Vekter

Barnehager og skoler

Innbyggere 0-5 ar 0,022
Antall innbyggere 0-15 &r 0,019
Innb. 0-5*indeks lavinntekt i barnefam. 0
Innb. 0-6 &r*indeks for lavinnt. barnefam. 0,001
Innb. 7-17 &r * indeks for lavinnt. barnefam. 0,005
Innb. 6-15 &r * indeks for ressursbehov 0,933
Antall fiernkulturelle barn 0-5 &r 0
Antall fjernkulturelle barn 0-18 &r 0,002
Engl. Forsargere m/ dobb.barnetrygd 0,01
Antall plasserte barn 0,008
Barnevern

Innb. 0-6 * indeks for lavinnt. i barnefamilier 0,048
Innb. 7-12 &* indeks for lavinnt. i barnefam. 0,08
Innb. 13-17 & * indeks for lavinnt. i barnefam. 0,122
Antall enslige forsgrgere 0,375
Antall fjernkulturelle 0-18 & 0,075
Antall plasserte barn 0,3
Helsetjenester

Innbyggere 0-19 &r * helseindeks for barn 0,083
Eldre 67 &r og endlige over 30 0,298
Antall innbyggere 0-2 &r 0,297
Antall innbyggere 3-5 &r 0,031
Antall fjernkulturelle barn 0-18 & 0,093
Antall elever p& barne- og ungdomstr. 0,031
Antall elever pa videregaendetrinnet 0,111
Antall enslige forsgrgere 0,056

Nar rammen til hvert av tjenesteomradene skal fordelesi kriterie-
systemet, multipliseres den enkelte bydels andel av byens befolkning
innenfor den enkelte kriteriedefinerte befolkningsgruppe med den
tilhgrende vekten. Dette gir en kostnadsngkkel, som angir hvor mye
av rammen for det aktuelle tjenesteomrade bydelen skal hafra det
aktuelle kriteriet.

De utgiftsutjevnende kriteriene som er brukt i Bergen retter seg ute-
lukkende mot ettersparselsvariagioner. Det er lagt inn visse saaskilte
kompensasjonsordninger for kostnadsvariasjoner utenfor kriterie-
systemet, for eksempel kompensasjon for sma skoler og skoleskyss.
Kriteriene er i hovedsak indirekte og basert pa aldersfordeling, levekéar
eller kombinasjoner av disse (antall ikke gifte 67-79 ar).
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Et spesielt trekk ved ordningen i Bergen, er at noen av bydelenes
starre utgiftsposter budsjetteres direkte. Dette gjelder barnehagene
(direktefordelte midler) og institugonene innenfor eldreomsorgen
(separat budgjettering). Dette kan vage et utslag av at bydelsreformen
fant sted for mindre enn to ar siden. Kanskje vil disse postene etter
hvert overfarestil kriteriesystemet.

Kriteriesystemet i Bergen har mange kriterier, 56 i alt. Dette il
sammenligning med Oslo, som har 36. Det er salig tjenesteomradet
"Eldre og ssalig omsorgstrengende” som har mange kriterier.

3.4 Stavanger og Trondheim

Om distriktsordningenei Stavanger og Trondheim

Bade Stavanger og Trondheim kommuner har hatt ulike former for
geografisk desentralisert tjenesteforvaltning i mange ar, ogsa med
innslag av politisk desentralisering. Begge kommuner hadde sakalte
frikommuneforsak med politisk desentralisering paferste halvdel av
1990-tallet (Klausen et.al. 1999). Disse forsgksordningene ble
imidlertid avviklet, i 1996 i Stavanger ogi 1992 i Trondheim. Mens
Stavanger fremdeles har en distriktsordning, har Trondheim kommune
avviklet distriktene som politiske og administrative enheter.

Selv om distriktene har (hatt) en smalere oppgaveportefalje enn
bydelenei Oslo og andre starre byer i Skandinavia, og har manglet
politiske fullmakter lokalt, har ogsa distriktene i Stavanger og
Trondheim blitt finansiert gjennom kriteriebaserte systemer. Vi skal
derfor kort presentere hovedtrekk ved disse ordningene.

Kriteriefordeling av midler innenfor helse- og sosialetjenester i
Stavanger

Den falgende beskrivelsen gjelder systemet for fordeling av midler til
de syv distriktene innenfor Helse og sosiale tjenester i Stavanger
kommune. Opplysningene gjelder ordningen dlik den var i 1998.

De syv distriktene fikk kriteriefordelt sine midler innenfor syv
kriteriesett (se Tabell 3.6). Disse kriteriesettene er paralleller til
funksjonsomradene i Oslo kommune, men dekker atsa et mindre sett
av tjenester enn det som er tilfelle for bydelene.

¥ Trondheim kommune har innfart et system basert pé sékalt "flat struktur",
hvor enhetene rapporterer direkte til rddmannsnivaet uten noe administrativt
mellomledd.
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Det forholdsvis hgye antallet kriteriesett kan vaare en indikasjon pa at
ambisjonene om helhetlig, overordnet styring er hgyere i Stavanger
enni Oslo, noe som ma seesi sammenheng med det faktum at
distriktene i Stavanger ikke har lokal e politiske institusjoner med en
ledende rolle. Det er med andre ord intet organ i bydelene med
demokratisk mandat til &tilpasse prioriteringene mellom ordningene.
Dermed vil det vaae mer nadvendig & foreta en sentral kommunal
finfordeling av midler.

Hvert av kriteriesettene bestar av 4 — 13 vektede kriterier. Disse er
fremstilt i Tabell 3.6 nedenfor.

| dette kriteriesettet finner vi flere typer kriterier:

— Rene aldershaserte kriterier, for eksempel "Befolkning 0-17 &r"

— Kriterier basert palevekarsindikatorer, slik som "Sosialklienter
med barn"

— Kombinasjoner av aders- og levekarskriterier, for eksempel
"Over 70 &, inntekter under 75000"

— Kiriterier knyttet direkte til antall innbyggere innenfor relevante
Klientgrupper ("Grunnskoleelever med 6-aringer")

— Kriterier knyttet til tjenesteapparatet i distriktet, som "Alders-
hjemplasser"

— Kiiterier for geografiske forhold ("Betjening av "fjerne" ayer")
—  Sjgnnsbaserte midler (" Skjgnn Storhaug")

— Flatt tilskudd pr. bydel innenfor noen av kriteriesettene ("Fordeles
likt")

| denne ordningen er det altsiinnsag av utgiftsutjevning etter kost-
nadskomponenten ("Betjening av "fjerne" ayer"), ulikt de fleste
bydels- og distriktsordningene. Hovedinntrykket er at Stavanger ikke
har innfart noe enhetlig prinsipp for kriteriene. Det er en blanding av
direkte og indirekte kriterier, og det er et mangfold av inndelings-
prinsipper. Slik sett skiller dette systemet seg sterkt fradet vi finner i
for eksempel Mamo og Bergen.
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Tabell 3.6 Kriterier og vekter, fordeling av penger til distrikter

innenfor helse- og sosial i Savanger (1998)

Kriteriesett Vekt
Ergoter apitjenesen

Befolkning 0-66 &r 0,26
Hj el pestanadsmottagere under 16 &r + 0,36
ufgrepensonister

Befolkning over 67 & 0,31
Kommunale sykehjemssenger 0,06
Fysioterapitjenesten

Fadsler 0,05
Befolkning 0-6 & 0,295
Befolkning 7-15 & 0,082
Uferepengonister + hjel pestenadsmottagere 0-16 & 0,078
Fremmedkulturelle 0,03
Befolkning over 67 & 0,131
Kommunal e sykehjemssenger 0,247
ATO 0,087
Sosialtjenesten

Sosialhjel psklienter 0,27
Skjann Storhaug 0,015
Fjernkulturelle innvandrer 0,27
Ufarepensjonister 0,072
Hj el pestanadsmottagere under 16 0,072
Narko/akoholforbrytel ser 0,251
Fordeles likt 0,05
Barnever ntjenesten

Befolkning 0-17 &r 0,29
Endlige forsargere med overgangsstenad 0,09
Sosialklienter med barn 0,05
Barn med tiltak utenfor hjemmet 0,36
Lavtutdannede med barn 0,11
Fordeles likt 0,10
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Kriteriesett Vekt
Apen omsorg

Hjemmeboende 67-79 & 0,198
Hjemmeboende 80-84 &r 0,132
Hjemmeboende 85-89 &r 0,111
Hjemmeboende > 90 & 0,056
Merandel endlige 0,02
Over 70 &, inntekt under 75000 0,10
Ufare + hjelpestanad 0,146
Betjening av "fjerne" agyer 0,005
Aldershjemplasser 0,01
Trygdeleiligheter 0,06
Omsorgsholiger 0,142
Andre kom. Boliger 0,01
Fordeles likt 0,01
Helsestasjon og skolehel setjenesten

Barnevernsressurser 0,10
Fadsler — ngkkeltall 0,20
Barn 0-5 & 0,2
Grunnskoleelever med 6-aringer 0,23
Fremmedkulturelle barn 0,10
ATO-elever 0,01
Antall lokaliteter, hel sesgster 0,06
Fordeles ikt 0,10

Kriteriesystemet i Trondheim

Den fglgende beskrivelsen gjelder systemet for fordeling av midler til
de davazrende seks distriktene i Trondheim kommunei 1998. De seks
distriktene fikk kriteriefordelt sine midler innenfor ni kriteriesett (se
Tabell 3.7).

Som i Stavanger, men i noe mindre omfang, var kriteriesystemet i
Trondheim preget av et mangfold av ulike typer kriterier. | tillegg til
kriterier knyttet til alderssammensetning, levekar og kombinasjoner av
disse, som utgjer hovedvekten av systemet, finnes det kriterier som gir
direkte mal padistriktets andeler av konkrete brukergrupper (andel
barn under omsorg, andel funksonshemmede under 18 &r), kapasi-
teten pa distriktets tjenesteapparat (andel barnehageplasser), samt
strukturen i tjenesteapparatet (andel kompensasjon for sma skoler og
smaklasser). Systemet karakteriseres dermed av en blanding av
direkte og indirekte indikatorer.

Vi ser for gvrig at Trondheim kommune valgte & legge kompensa-
gonsordningene for varierende brukerbetaling inn i kriteriesystemet, i
motsetning til ordningeni Odlo.
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Tabell 3.7 Kriteriesett for distriktenei Trondheim (1998)

Kriteriesett Vekt
Skole: Undervisning
Andel N-elever pa barnetrinnet* n/a
Andel N-elever pa ungdomstrinnet n/a
Andel kompensasjon for sma skoler/smé klasser n/a
Andel kompensasion |annsniva n/a
Skole: Spesialundervisning
Andel N-elever 40
Andel funksjonshemmede barn 7-15 & 40
Andel N-elever multiplisert med: 20
Indeks for lavutdanning
Indeks for lavinntekt
Indeks for barn med enslig forserger
Hjelpetjenesten: Barns hjelpetjenester
Andel innbyggere 0-18 & 30
Andel innbyggere 0-18 & multiplisert med: 50
Indeks for lavutdanning
Indeks for lavinntekt
Indeks for barn med enslig forsgrger
Indeks for flytting
Andel barn under omsorg 15
Andel funksjonshemmede 0-18 &r 5
Hjelpetjenesten: Hjelpetjenesten tiltak
Andel innbyggere 0-18 & multiplisert med: 30
Indeks for lavutdanning
Indeks for lavinntekt
Indeks for barn med enslig forserger
Indeks for flytting
Andel barn under omsorg 70
Sosialtjenesten
Andel ikke-gifte 20-49 & multiplisert med: 65
Indeks for lavutdanning
Indeks for lavinntekt
Andel enslige forsargere med overgangsstenad 10
Antall flyktninger mottatt i distriktet 20
Andel kommunale utleieboliger 5
Ansvar st eformen/tiltak for funksonshemmede:
Andel hjemmeboende funksjonshemmede 0-18 & 70
Andel hjemmeboende funksjonshemmede over 18 & 30
Barnehage:
Andel plasser korrigert for alder og oppholdstid n/a
Andel kompensagon moderasjoner n/a
Andel kompensagjon ekstraordinaare driftsutgifter n/a

NIBR-rapport 2002:12



75

Kriteriesett Vekt
Barnehage: Spesialundervisning

Antall normerte kommunale plasser 64
Andel normerte private plasser 16
Andel barn 0-5 & 20
Fritid:

Andel innbyggere 6-18 &

* N-elev er distriktets elevtall korrigert for sammensetning pa alderstrinn.
Dette er gjort fordi elevtimetallet pr. klasse er avhengig av alderstrinnet.

Som vi skal komme naa'mere inn pa senere, er kriterienei Oslo knyttet
helt ensidig til variasioner i ettersparsel etter kommunale tjenester. |
Stavanger og i Trondheim ble kriteriene knyttet til denne " ettersper-
sel skomponenten” supplert av en "kostnadskomponent", som skulle
kompensere for varierende produksjonskostnader som faglge av lokale
forhold. Begge systemene har saledes kriterier knyttet til den
eksisterende strukturen i tjenesteapparatet. Det leggestil grunn at
kostnadene aker nar en helsesaster har mange lokaliteter a betjene
(Stavanger) eller nér det er mange sma skoler og klasser (Trondheim).

3.5 Kiriterier i nagonale inntektssystemer

Systemene for fordeling av penger til bydelene har en parallell i de
nasjonal e inntektssystemene for kommunesektorene i de nordiske
landene. Ikke minst bruken av vektede kriterier i systemene for
utgiftsutjevning er relevante i denne sammenheng.

| de nagonale inntektssystemene, som i systemet for fordeling av
penger til bydelenei Odlo, er det lagt til grunn at en fordeling av
penger i form av et fast kronebelgp pr. innbygger ikke er tilfreds-
stillende. To viktige grunner til dette, er som nevnt i innledningen at
kommunene og bydelene varierer med hensyn til sdvel egne inntekter
som antatt utgiftsbehov. Inntektssystemene inkluderer dermed sa vel
inntekts- som utgiftsutjevnende komponenter.

| samtlige nordiske land tar systemene for inntektsutjevning utgangs-
punkt i den enkelte kommunes skatteinntekter. Det beregnes til skudd
til kommuner hvor skatteinntektene ligger under gjennomsnittet, enten
for alle kommuner eller for grupper av kommuner slik som palsland.
Disse systemene er dermed forholdsvis ukompliserte. Ogsai Oslo
finnes det inntektsutjevnende tilskudd. Flere av de tilskuddene som
benevnes som "K ompensasjonsordninger for ufrivillige kostnads-
variasioner" er egentlig ordninger for & utjevne forskjeller i egen
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inntekter. Dette gjelder for eksempel kompensasjonsordningen
innenfor FO Ilafor egenbetaling i barnehager. Dette tilskuddet gis
bydeler som pa grunn av levekarsulemper har mange brukere som
ikke betaler full satsi barnehagene. Fordelingen av disse midlene
skjer utenfor kriteriesystemet, ut ifra den enkelte bydels avvik fraen
teoretisk beregnet dekningsgrad. Det finnes en tilsvarende kompensa-
sionsordning for egenbetaling pa alders- og sykehjem.

Mens en gjennomsnittlig norsk kommune har om lag 40,4% av sine
inntekter fra kommuneskatten (1999), er bydelenes egne inntekter (fra
brukerbetaling mv) i Oslo i gjennomsnitt rundt 35% av total drifts-
ramme eksklusive gkonomisk sosialhjelp. *°

| Oslo, som i de nasjonale inntektssystemene, er dermed inntekts-
utjevningen adskilt fra systemene for utgiftsutjevning. Kriterie-
systemet i Oslo har til hensikt & kompensere for ufrivillige kostnads-
variagioner, det vil si variagoner som skyldes forhold bydelene (eller
kommunen) ikke selv kan pavirke pakort sikt. Som nevnt i
innledningen til dette kapittelet, kan disse utgiftsvariagonene deles
inn i to komponenter, en ettersparsel skomponent og en kostnads-
komponent.'®

| kriteriesystemet i Oslo er kriteriene for utgiftsutjevning helt knyttet
til etterspersel skomponenten. Nar kostnadskomponenten ikke er
innarbeidet, skyldes dette hovedsakelig at Oslo kommunes begrensede
geografiske omfang ikke gir de samme kostnadsvariasjoner som man
finner mellom kommunene.*

De nordiske landene har innfart ulike systemer for & kompensere for
ufrivillige kostnadsvariasjoner. Det er interessant & observere at disse
systemene jevnt over er langt enklere enn systemet som brukesi Oslo.

> Tallet er beregnet med utgangspunkt i tall fra bydelenes budsjetter i 2001
og den kriteriefordelte tildelingen ("Grant hefte"). De starste egne inntekts-
kildene for bydelene er egenbetaling for barnehage samt alders- og sykehjem.
For eksempel har bydel 18 Romsas 87 mill. i egne inntekter, og en ordinagar
driftsramme ekskl. gkonomisk sosialhjelp pa 204 990 mill.

16 Se NOU 1996:1 s. 93ff for en mer utferlig redegjerelse.

Y Man kan likevel tenke seg at det ville kunne forekomme kostnads-
variagoner bydeleneimellom, som i safall enten kunne handteres ved &
inkludere en kostnadskomponent i kriteriesystemet eller en ny kompensa-
gonsordning. For eksempel er det store variagioner i leiepriser for lokaler. |
dagens ordning beregnes internhusleie for blant annet trygde- og omsorgs-
boliger, men bydelene kompenseres helt ut for denne husleien gjennom en
kompensasjonsordning. Hvis bydelen derimot skulle leie lokaler (eventuelt
tjenester hvor lokaler inngér) fra private, ville det kunne vagre aktuelt a
kompensere for slike ulikheter.
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Dette gjelder ikke minst det norske systemet, som etter 1997 bestar av
safa som 15 kriterier samt en basisdel. Disse kriteriene er fremstilt i
Tabell 3.8 nedenfor.

Tabell 3.8 Utgiftsutjevning for norske kommuner. Kriterier og

vekter
Kriterie Vekt
Basisdel 28
Innbyggere 0-5 & 25
Innbyggere 6-15 & 30,9
Innbyggere 16-66 ar 13,0
Innbyggere 67-79 &r 8,2
Innbyggere 80-89 & 12,3
Innbyggere 90 & og oppover 45
Skilte og separerte 16-59 &r 6,6
Arbeidsledige 16-59 & 2,3
Dadlighetstall 24
Ikke-gifte 67 & og oppover 2.4
Innvandrere 04
Beregnet reisetid 3,7
Innbyggere bosatt spredtbygd 1,1
Psykisk utviklingshemmede 16 &r og over 6,6
Psykisk utviklingshemmede under 16 &r 0,3

Kilde: Mgnnesland 2001

Vi ser at to av kriterienetilharer kostnadskomponenten (Beregnet
reisetid og Innbyggere bosatt spredtbygd) mens de gvrige tilharer
ettersparsel skomponenten. Kostnadskomponenten er vektet kun 4,8%
samlet sett. Dermed skiller ikke grunnlaget for utgiftsutjevningen seg
sadramatisk fradet i Odo. Legg videre merketil at kriteriene som er
knyttet til ren adersfordeling til sammen utgjar 71,4%, mot bare 21%
for levekarskriteriene (basisdel og kostnadskomponenten ikke
medregnet). Dermed er kriteriesystemet i Oslo langt mer innrettet mot
levekarsvariasjoner enn det nasjonale inntektssystemet er. En
begrunnel se for dette kan vaae at levekarsforskjellene bydelene
imellom er langt starre enn mellom kommunene. Det er ingen par av
norske kommuner som har sa store ulikheter i levekar som for
eksempel bydelene Vinderen og Gamle Oslo. En annen begrunnelse
kan vage at en sterre andel av bydelenes budsjetter gar til tjenester
hvor ettersparsel smansteret pavirkes av levekar. Kommunene bruker
for eksempel mye av sine budgjetter til grunnskole, som i begrenset
grad er levekarsavhengig (men sterkt aldersavhengig).
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Mens utgiftsutjevningen i det norske inntektssystemet har 15 kriterier,
har kriteriesystemet i Oslo til sammen 36 kriterier innenfor FO I, |1 og
[11. N&r de to systemene sammenlignes, er dermed falgende forskjeller
saalig sldende:

— Langt sterre vektlegging av levekarsvariasioner i kriteriesystemet
i Odo

— Mer enn dobbelt sd mange kriterier i kriteriesystemet i Oslo

— Inndlag av kostnadskomponent i det nasjonale systemet, rendyrket
ettersparsel skomponent i Oslo.

Det svenske inntektssystemet har ogsa et kriteriebasert system for
utgiftsutjevning, som ligner pa det norske. Det svenske systemet er
imidlertid mer komplekst, siden det inneholder 16 utgiftsomrader med
hvert sitt tilharende kriteriesett. Kriteriene i det svenske systemet er
presentert i Tabell 3.9 nedenfor.

Det svenske systemet har i alt 48 kriterier. Systemet er dermed preget
av sterre kompleksitet enn sa vel det norske inntektssystemet som
kriteriesystemet i Oslo. Blant annet ligger det inne langt flere kriterier
innenfor kostnadskomponenten.

Det er i alt 16 utgiftsomrader, som grovt kan sammenlignes med
funkgonsomradene i kriteriesystemet i Oslo. | det norske systemet er
det ikke noen dlik inndeling. Legg videre merke til at de svenske
utgiftsomradene er definert etter offentlige tjenester, mens funksjons-
omradenei Oslo er definert etter brede befolkningsgrupper.

| bade Norge og Sverige er systemene for inntekts- og utgiftsutjevning
som nevnt i innledningen rent omfordelende, i den forstand at tilskudd
til mottagende kommuner finansieres med trekk fra bidragskommuner.
Dette innebager at utjevningssystemene ikke bidrar til den statlige
finansieringen av kommunesektoren sett under ett. Dette er en
vesentlig forskjell i forhold til kriteriesystemet i Odlo, hvor kriterie-
systemet fungerer allokerende.’® Prinsipielt sett kunne man ogsdi
Oslo havalgt &gi bydelene et generelt tilskudd, som sa ble justert

18 Det kan selvsagt diskuteres hvor relevant det er & snakke om omfordeling
mellom bydelene i Oslo. Bydelens totale tildelinger pr. innbygger varierer
mellom ca. 8000 og 18000 kroner. Noen vil hevde at haye skatteinntekter i
bydeler med gode levekér omfordelestil bydeler med lave skatteinntekter.
Siden bydelene ikke har beskatningsrett og generelt er deler av en samlet
lokalforvaltning, vil andre oppfatte dette som et aparte argument. Alle
kommuner styrer pengebruken inn etter behov, men Oslo er spesill fordi
levekar er ulikt fordelt geografisk.
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gjennom kriteriesystemet. Teknisk sett ville et slikt system kunne
fungere pa samme méten som dagens system.

Tabell 3.9

Utgiftsutjevning i det svenske inntektssystemet.

Utgiftsomrade

Kriterier

Barneomsorg Andel 1- 9 &r, yrkesdeltaking for foreldre, skattbar inntekt,
befolkningstetthet
Grunnskole Andel 7-15 ar, andel fremmedspraklig, spredtbygdhet,

Videregdende skole

skolestarrelse, reisevel
Andel 16-18 ar, linjevalg, folketetthet, avstand

Eldreomsorg Andel eldre etter kjonn, sivilstand, yrkesbakgrunn,
utenlandsk bakgrunn, spredtbygdhet, avstand
Individ- og Andel utenlandske/flyktninger, ledige uten stette, enslige

familieomsorg

Barn/ungdom med

madre, lav inntekt, folketetthet
Andel 1. og 2. generagons innvandrere 0-19 &r

utenlandsk bakgrunn

Vann og avligp Andel i spredtbygd, grunnforhold

Gater og veier Grad av vinterklima, bysterrelse, lansgradering, ekstrai
Asele og Harjedalen

Byggekostnader Storby, léansgradering,

Oppvarmingskostnader ~ Historisk indeks over oppvarmingskostnader

Kuldetillegg Tidl. Lennstariff, utfall avrig utgiftsutjevning

Spredtbygdhet Folketetthet, folketall, andel tettsteder

Befolkningsreduksjon Redusert folketall, redusert antall 7-15 &

Nagrings- og Andel ledige/patiltak

syssel settingstiltak

Svakt befolknings- Folketall, andel nea kommunesenter, antall i stor omkrets fra

grunnlag senter

Kollektivtrafikk

Tettstedsandel, personavstand fra kommunesenter, andel
utpendlere

Kilde: Mgnnesland 2001

Enimplikagion av en dik reform er at bystyret ville kunne endre
bydelenes samlede tildeling, uten at dette ville fa fordelingsvirkninger.
| dagens ordning vil et kutt i bydelenestotale tildeling sla hardest ut i
de bydelene som mottar mest penger pr. innbygger. Dette er ikke alltid
en gnskelig fordelingsvirkning. Ved agi et generelt tilskudd pr. inn-
bygger) og omdanne kriteriesystemet til en omfordelende mekanisme,
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vil man kunne justere rammen for samtlige bydeler uten de samme
fordelingsvirkningene.

| de nagionale inntektsystemene i Norge og Sverige er det dessuten
langt lavere andeler av overfaringene til kommunene som omfattes av
utjevningsordningene, enn tilsvarende for bydelenei Oslo. | 1999 fikk
norske kommuner for eksempel ca. 101 mrd. i overfaringer, mens
utgiftsutjevningen totalt omfordelte bare 1,8 mrd., ats& under 296.*°
Til sammenligning fordeler kriteriesystemet i Oslo mer enn 6 mrd.
(2001), noe som utgjer ca. 85% av tilskuddet til bydelene. Dermed er
de omfordelende virkningene av kriteriesystemet dramatisk mye
sterkere for bydelene enn inntektssystemet er for kommunene.

3.6 Drgfting

Kapitlet har tatt utgangspunkt i at systemer for ressursfordeling har
som formdl a utjevne gkonomiske ulikheter mellom de underliggende
enhetene, ved siden av den primaare funksjonen som er afinansiere
disse enhetene. @konomiske ulikheter inkluderer variasjoner i
inntekter sAvel somi utgifter.

Mens behovet for statlig inntektsutjevning oppstar fordi kommunene
har ulikt skattegrunnlag, oppstar dei bydelene fordi variagoner i
personinntekt gir variasjoner i satsene for brukerbetaling. Bade pa
statlig og kommunalt niva skjer inntektsutjevningen utenfor kriterie-
systemene. | Odlo finner den sted i form av visse kompensasjons-
ordninger.

Kriteriesystemet i Oslo, som i andre systemer, brukestil a utjevne
variagioner i utgiftsbehov. De statlige systemene (og systemene i noen
byer) inneholder kriterier som retter seg mot kostnadsvariasjoner,
altsi variagoner i pris pr. produsert enhet tjenester, som skyldes lokale
forhold. Slik sett er kriteriet "betjening av fjerne gyer" i Stavanger en
parallell til kriteriet "beregnet reisetid” i Norges nasjonale inntekts-
system. | Odlo er derimot alle kriteriene knyttet til utgiftsforskjeller
som skyldes variagoner i ettersparsel etter kommunale tjenester.
Dette er ogsa det vanligste i alle systemene for ressursfordeling, saalig
i bydelsordningene.

| et kriteriesystem fanges variasioner i ettersparsel opp ved hjelp av
vektede kriterier. Gjennomgangen har identifisert ganske mange

9 Tallet inkluderer rammetilskudd og eremerkede tilskudd. Kilde: SSB
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forskjellige mater a sette opp slike kriterier pa. Tabell 3.10 nedenfor
viser de fleste av dem.

Tabell 3.10 Noen eksempler pa ulike typer kriterier (utgiftsutjevning
etter ettersparselsvariagoner)

Type Eksempel
Alderssammensetning Antall innbyggere 0-17 & (Bergen)
Levekar Barnefamilier med inntekt under 200 000 (Malmo)

Kombinasion av alder og  Andel barn 0-6 & med enslig forserger (Oslo)
levekar

Relevante klientgrupper Grunnskoleelever med 6-aringer (Stavanger)

Strukturen i Sma skoler (Trondheim)
tjenesteapparatet

Kapasiteten i Andel barnehageplasser (Trondheim)
tjenesteapparatet

De tre nederste kriterietypene i Tabell 3.10 er benyttet i de systemene
hvor det lokale bed utningsnivaet ikke har politiske fullmakter. Dette
kan vaare grunnen til at man har valgt & bruke kriterier som ellersville
havaat pavirkelige pa noe sikt. | Oslo og Bergen vil bydelsutvalgene
for eksempel over noe tid kunne endre kapasiteten i tjenesteapparatet,
og dermed ville dette kriteriet ikke oppfylle kravet om & rette seg mot
upévirkelige forhold.°

Kriterier som betegner relevante klientgrupper gir en meget direkte
indikasjon pa utgiftsbehov. | den grad ikke alle personer innenfor en
aldersgruppe mottar en tjeneste (slik det er for barnehager og alders-
og sykehjem, men ikke for grunnskole), vil aldersbaserte kriterier
utgjer en mer indirekte tilneaming. Mens systemet i Oslo, Bergen og
Mamo er basert paindirekte kriterier, benyttes mer direkte kriterier i
ordningene hvor de lokale beslutningsfullmaktene er mer begrensede.
| en bydelsordning med politisk desentralisering forutsettes det at
lokalnivaet skal stafor en starre grad av tilpasning gjennom budsjett-
fordelingen. Men bruken av direkte vs. indirekte kriterier er ogsa et
metodologisk valg. Bruk av indirekte kriterier innebager at man er
opptatt av afinne gode indikasjoner palevekar, uten at kriteriene gir
et utfyllende bilde av alle kostnadsutl gsende forhold. Dette kan
signalisere at tildelingen ikke er ment & vaare bindende for det under

2 Riktignok har ikke bydelene myndighet i investeringssaker, men de har
likevel betydelig innflytelse p& kapasiteten i tjenestetilbudet.
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liggende nivaet, siden kriteriene ikke finansierer spesifikke tjenester
eller veldig spesifiserte brukergrupper. Samtidig stiller denne
tilnaamingen betydelige krav til utvikling av indikatorer.

Det er interessant at antallet kriterier varierer s sterkt mellom
ordningene. Det norske inntektssystemet har 15 kriterier, systemet i
Bergen har hele 56. Det er tilt sparsmalstegn ved behovet for mange
kriterier. For eksempel viser Djuve et al. (1996) til at en levekars-
indeks for bydelene basert pa 17 kriterier, utarbeidet av NIBR
(Clausen og Orderud 1994), gir tilnaamet samme rangering og score
for bydelene som en indeks best&ende av kun tre kriterier.” En
interessant parallell til dette finner man hvis man sammenligner
levekarsindeksen for Oslo med andeler avgitte stemmer til Ap, SV og
RV i valgkretsene fordelt pa bydel — disse fordelingene er ogsa ganske
sammenfallende. Fremskrittspartiets fremgang de siste arene har
riktignok endret dette bildet.

Konsekvensen av disse betraktningene er at det teknisk sett antagelig
ikke er behov for altfor mange kriterier. Det kan hevdes at systemet i
Bergen dlik sett er overtallig. Samtidig er antallet kriterier ogsa et
spersma om legitimitet. Hvis antallet kriterier reduseres kraftig, vil
dette gi systemet et enda mer indirekte preg, ved at det blir enda
svakere koblinger mellom intuitivt forstaelige utgiftsdrivende forhold
og kriteriene for fordeling av penger. Hvis Oslo skulle ga over til &
fordele penger etter indeksen laget av Djuve et a. (1996), ville mange
kunne si at bydelene jo bruker penger ogsa pa mange andre forhold
enn sosialhjelp, A-trygd og uferepension (de to siste tilskuddene er jo
til alt overmal statlige). Og aksepten ville nok blitt enda lavere hvis
stemmegivning til partier pa venstresiden skulle leggestil grunn!

Disse betraktningene er ogsatil en viss grad relevante nér det gjelder
funksgonsomradene. De fleste systemene (med unntak av det norske
inntektssystemet) har en slik inndeling av tildelingen, men igjen er det
betydelige forskjeller mellom ordningene. Det er et skille mellom
ordninger som er inndelt etter brede befolkningsgrupper, ordninger
som retter seg mot sektorer av tjenesteapparatet eller mer spesifiserte
brukergrupper, som i Sverige. Disse prinsippene er illustrert i Tabell
3.11 nedenfor.

2 Disse indikatorene var husholdninger med sosialhjel psmottagere,
mottagere av A-trygd og ufarepengjonister. Informanter i Oslo kommune
trekker konklugonene hos Djuve et al. i tvil, og hevder at enkle indekser ikke
gir like god treffsikkerhet. Det faller utenfor rammene til dette prosjektet &
vurdere disse pastandene.
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Tabell 3.11 Noen eksempler pa ulike "funksjonsomrader"

Type Eksempel

Brede befolkningsgrupper Odo: Barn og ungdom, hele befolk-
ningen, eldre

Spesifiserte brukergrupper Sverige: Barn/ungdom med utenlandsk
bakgrunn

Sektorer av tjenesteapparatet Stavanger: Separate kriteriesett for hhv.

fysioterapi og ergoterapi

Igjen er noen ordninger mer direkte enn andre. De ganske indirekte og
generelt definerte funksionsomradene i Oslo signaliserer at bydels-
utvalgene skal tenke helhetlig for brede brukergrupper.

Videre varierer antallet "funksjonsomrader" sterkt, fra ett kriteriesett i
det norske systemet til hele 17 i det svenske. Det er ingen systematikk
i antall kriteriesett ut ifralokalnivaets bes utningsfullmakter, og det er
dermed vanskelig & se hvilken betydning utover det rent beregnings-
tekniske antallet funksjonsomrader skulle ha. Med rammebudsjet-
tering (‘block grants) kan man godt opprette et system med 100
funksjonsomrader, uten alegge sterkere formelle bindinger pa det
underliggende beslutningsnivaet enn om det var ett kriteriesett. Men
det kan hende at dette ville oppfattes annerledes av aktarene
systemet. Analysenei forrige kapittel viste da ogsa at inndelingen i
funksjonsomrader i Oslo faktisk har en viss normativ kraft, om enn
beskjeden, for bydel sutvalgenes prioriteringer.

Vi har ogsa kommet inn pa at de omfordelende virkningene av
kriteriesystemene i bydelsordningene sannsynligvis er sterre enn
tilsvarende pa nasionalt niva, rett og dett fordi de nasjonale kriterie-
systemene "flytter" sdpass lite penger. Utgiftsutjevningen i Norge
bergrer bare 1,8 milliarder kroner, kriteriesystemet i Oslo mer enn det
tredobbelte. Inntekts- (og utgifts-) variasonene er antagelig sterre
bydelene imellom enn mellom kommunene imellom, fordi en starre
andel av bydelenes budsjetter gar med til tjenester direkte rettet mot
klientgrupper som i hgy grad er aldersdefinerte, og hvor ettersparselen
pavirkes direkte av levekdr.?? Det er ogs sterre sosiale forskjeller
mellom bydelenei Oslo enn mellom kommunenei Norge. Dette
innebagrer at det kanskje ma stilles hayere krav til kriteriesystemene i
byene enn til inntektssystemet for kommunene.

2 For eksempel vil antagelig ikke utlegg til arealplanlegging variere salig
etter aldersfordeling og levekar.
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4  Ber kriteriesystemet
reformeres?

4.1 Er det behov for areformere systemet?

Kriteriesystemet har stor legitimitet

Oslo kommunes kriteriesystem fremstar som et svaat legitimt system
for fordeling av midler til bydelene. Kriteriesystemet oppfattes som et
godt og i hovedsak rettferdig system blant alle grupper i kommunen.
Selv om enkelte bydeler synes de kommer dérlig ut med de kriteriene
og vektene som ligger i kriteriesystemet i dag, er det ingen informant-
er som er negative til de grunnleggende prinsippene i systemet. Det er
bred enighet om at systemet med objektivt malbare kriterier for for-
deling av ressurser er betydelig mer hensiktsmessig enn et system
basert pa bydelenes aktivitetsniva. Det sees som viktig at bydelene
ikke selv kan manipulere tallene sominngér i beregningene, og at
tildelingene ikke kommer som et resultat av den enkelte bydels
argumentasjon.

Arsaker til kriteriesystemets legitimitet

Véreinformanter trekker frem flere arsakene il at kriteriesystemet har
sastor legitimitet i kommunen. Det var et borgerlig byrad som inn-
farte kriteriesystemet, et system som av mange ble sett som "over-
raskende sosiat”, som en informant uttrykker det. Utformingen av
kriteriesystemet — spesielt kriteriene og vektingen av disse — ga
fordelingen til bydelene et klart utjevnende preg. Det var bydelene
med de starste byrdene som fikk mest. Noen informanter nevner ogsa
at byradsskiftet kort tid etter at kriteriesystemet ble innfart, bidro til &
befeste systemet. Et nytt byréd, og flere partier, fikk et eierforhold til
kriteriesystemet. En annen &rsak til kriteriesystemets legitimitet er at
kriteriene og vektene har vist seg treffsikre og relevante. Det har
sannsynligvis ogsa vaat av betydning at fastsettelsen av kriteriene, og
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vektingen av dem, i stor grad har veat basert paforskning. Det har
vaat en gjennomgaende forstaelse for at disse elementene ikke bar
gjerestil gjenstand for sterk politisering. Politisering kan ogsa ha vaat
unngatt ved at systemet er relativt komplekst, dik at virkningene av
endringer i kriteriesettene ikke uten videre er overskuelige. Pa den
annen side har det vaat utstrakt dpenhet i prosessene knyttet til slike
endringer, og representanter for bydelene har vaat involvert i dette
arbeidet. Kriteriesystemets legitimitet og funksjonalitet kan med andre
ord sies d avhenge av en tilltiende aksept fra de politiske organers
sidefor at dette klart politiske fordelingssystemet i svaat begrenset
grad benyttes til dpen politisk profilering og kamp.

Setteskriteriesystemet under press?

Flere av vare informanter nevner momenter som tyder pa at kriterie-
systemet i den senere tid har kommet under press. Dette betyr ikke at
hovedideen i systemet mister oppslutning — det er fa som stiller
sparsmalstegn ved at et kriteriebasert system er det klart beste
systemet for fordeling av midler til bydelene. Det er snarere selve
utformingen av systemet som i starre grad enn tidligere blir debattert.
Mange mener at de betydelig strammere rammene for bydelene de
siste par arene er hovedgrunnen til at flere bydeler begynner a
opponere mot elementer i systemet. Bydeler som mener de kommer
spesielt darlig ut med de kriteriene og vektene som ligger i systemet i
dag, fokuserer sterkere pa de fordelingsmessige virkningene av
kriteriesystemet. Flere politikere i bystyret og byradet forteller om et
stadig starre press for afa endret kriterier og vektleggingen av
kriterier. Det er med andre ord mer oppmerksomhet rundt kriterie-
systemets implikasjoner for fordeling av ressurser mellom bydeler i
dag enn tidligere.

Noen informanter mener at dette presset vil gke ved direkte valg til
bydel sutvalgene. Direkte valgte politikere har hittil ikke representert
noen opposision til kriteriesystemet, men kan ndi sterre grad bli det.
Spesielt direkte valgte politikere fra bydeler som opplever at de
'kommer dérlig ut' i forhold til kriteriene. De vil ikke kunne godta &
métte administrere innstramminger som primaat skyldes utformingen
av kriteriesystemet, hevder noen av vare informanter.

Informanter fra de fleste grupperinger vi har snakket med understreker
at aremerkede midler undergraver kriteriesystemet. Byradene er svaat
kritisketil gremerkede midler fra staten. Statlige handlingsplaner
forstyrrer virkningene av kriteriesystemet, hevder de, fordi gre-
merkede midler og fordeling etter kriteriesystemet slar hverandre i
hjel. @remerkede midler tar bort noe av effekten av systemet, og kan
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gdelegge kriteriesystemets legitimitet.? Informantene trekker frem
erfaringene med Handlingsplanen for eldre, og mener det samme na er
i ferd med a skje med Opptrappingsplanen for psykisk helse. Fordi de
statlige kravene ikke dekkes av de gremerkede midlene, oppstar det
forventninger som ikke kan tilfredsstilles, og det blir et gkt press pa
midler til andre formal. Byrédene mener at den sterke normen om at
bydelene har plikt til & holde rammen, utfordres av de statlige gre-
merkingene.

En av bydelsdirektarene sier rett ut at gremerkede statlige midler er
"det mest stupide" han kan tenke seg. Sa lenge bydelene bruker mye
mer pa et omrade enn det de gremerkede midlene utgjer, er det ikke
noe omfattende problem. Men den type store ekstraordinaae potter
som eldresatsingen innebar, styrer bydelenes aktivitet. Nar are-
merkede eldremidler ma fordeles som egen pott, mai prinsippet alle
bydelene styrke eldreomsorgen, uansett om det er behov for det eller
ikke.?* Hadde disse midlene blitt fordelt som de andre midlene, ville
de bydelene som har sterst behov ogsa fa styrket eldreomsorgen mest.
Den eneste grunnen til afordele disse midlene som en egen pott, er
statens krav til dokumentasjon, sier bydel sdirektaren.

Spersmalet er imidlertid om det presset som rettes mot visse elementer
i kriteriesystemet, kan undergrave den fundamentaletilliten og
lojaliteten til systemet. Pa grunn av dobbeltheten i styringssystemet i
Oslo — med parlamentarisme og sterke bydeler — synes denne
lojaliteten & vaare nadvendig for at systemet skal fungere etter
hensikten. Det formelle forholdet mellom de tre hovedakterene i Odos
styringssystem, ma suppleres med uformelle normer for hvordan
aktarene skal opptre. Bydelene ma pa sin side sarge for at budsjettene
salderes, og fale et visst ansvar for & na sentralkommunens mal for
byen som helhet. Bystyret ma akseptere at ikke byradet kan tilles til
ansvar for alt som skjer i bydelene, og at fordelingen av midler til
bydelene ikke politiseres. Byradet mafinne seg i at mye makt er
delegert til bydelene, og ikke blande seg for mye inn i de disposisjoner
som gjeresi bydelene. Hvis den grunnleggende tilliten til at de andre
aktarene handler etter disse normene brytes, er det en fare for at
resultatet kan bli darligere gkonomistyring, mistillit mot byrader og
ustabile styringsforhold.

% 0slo kommunes svar pé gremerking fra statens side er &tildele disse
midlene som sagrskilte tildelinger, men serge for at de sdlangt som réd er
fordeles etter det aktuelle kriteriesettet.

# 0slo kommune hadde mate med fylkesmannen om denne saken, og fikk
lov &fravike dette grunnprinsippet noe.
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4.2  Hvordan kan kriteriesystemet endres?

Kriteriesystemet kan endres pa flere mater. Som vi har sett, nyter
hovedprinsippene i systemet stor respekt. Det synes for eksempel ikke
avage grunn til Aga bort fra prinsippet om fordeling av midler etter
objektivt malbare kriterier. Det er heller ikke innenfor dette
progjektets rammer & drefte mulighetene for ajustere kriteriene og
vektene innenfor det enkelte funksjonsomréde. Vi skal her konsentrere
oss om selve strukturen i kriteriesystemet, og diskutere hvorvidt det
bar skje justeringer i denne. Med strukturen i systemet, mener vi antall
funksjonsomrader, spesialiseringsprinsippet for funksjonsomradene og
ordningen med saaskilte tildelinger. Resten av kapitlet skal derfor
drefte:

— B kriteriesystemet utformes med flere eller faare funksons-
omréder?

— Bor det ligge et annet spesialiseringsprinsipp til grunn for
inndelingen av funksjonsomradene?

— Bar systemet med saaskilte tildelinger oppretthol des?

En eventuell reform av kriteriesystemet ma grunnesi behovet for &
ivareta et hensiktsmessig styringsforhold mellom sentralkommunen og
bydelene. Endringer kan for eksempel skje for styrke bydelenes
autonomi, ved a rendyrke rammestyringsprinsippet, eller for & sgrge
for at sentralkommunens prioriteringer i sterre grad falgesopp i
bydelene. Det kan ogsa vaae ngdvendig med endringer for a sikre at
det presset som i dag oppleves mot kriteriesystemet, ikke undergraver
systemet.

4.2.1 Hvor mange funksjonsomrader ber det vaare?

Som vi har sett i kapittel 2, tillegger ikke bydelene sentralkommunens
tildeling av midler pa ulike funksjonsomrader veldig stor betydning.
Defleste sier de tar pa alvor at bydelene far tildelt én ramme, og stér
fritt til & disponere midlenetil ulike omrader. Likevel har antall
funksgionsomrader gkt siden kriteriesystemet farst ble utformet pa
slutten av 1980-tallet. Nye funksgonsomrader har gjerne kommet til
nar bydelene har fatt nye, tunge oppgaver, eller for dsikreivare-
takelsen av saglig viktige oppgaver. Dette var for eksempel
begrunnel sen da 'barnevern’ ble et eget funksionsomrade. "De nye
funksjonsomradene har vokst naturlig frem", sier en informant.
Fremveksten av nye funksjonsomréder, og begrunnelsen for dem,
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tyder paat inndelingen i slike omrader ikke er uten betydning. Et eget
funksionsomrade betyr fokusering av oppmerksomhet, kanskje ogsa
ressurser, i allefall fra bystyrets side. Funksjonsomradene synes a
spille en rolle som politiske signalbagrere, bade overfor bydelen og
overfor velgerne.

Vi har spurt ulike aktarer i Oslo kommunes styringssystem om deres
mening om antall funksonsomrader. Ut i fra et antatt enske fra
bystyret om styring og politisk markering, ville vi forvente at
bystyrepolitikerne ville vaare mest interessert i et relativt hgyt antall
funksgonsomrader. Bydelspolitikerne, og kanskje ogsa bydels-
direktgrene, ville vi anta at foretrekker fa funksjonsomrader, og
dermed en klarere understreking av rammestyringsprinsi ppet og
bydelenes autonomi.

Surveyunder sgkelsen

Undersokelsenetil ledere av bydelsutvalg og bydel sdirektarer
inkluderte noen spgrsma om hvor mange funksjonsomréder det ber
vage, om dagensinndeling i funksionsomrader burde endres, og om
dette sparsmdlet i det hele tatt har noen betydning for respondentende.

Det viser seqg at flertallet av bade BU-ledere (71%) og bydels-
direktarer (72%) mener at det er passelig mange funksonsomrader.
Blant bydel sdirektarene mente de avrige 29% at det var for mange.
Men blant BU-lederne var det tre personer (14%) som mente at det er
for fa funksjonsomrader. Bare én BU-leder mente det var for mange
funksjonsomrader.

Tabell 4.1 Mener du det er for mange, passe mange €eller for fa
funksjonsomrader ? BU-ledere og bydel sdirektarer

Bydelsutvalgsledere | Bydelsdirektarer
For mange funksjonsomréader 5% 29%
Passe mange funksjonsomrader 71% 2%
For fa funksonsomrader 14% -
Vet ikke 10% -
Totalt (N) 100%  (21) 101% (22)

Dermed er det tydelig at dagens antall funksjonsomrader ikke skaper
de store motforestillingene i bydelene, verken blant bydelsdirektarene
eller BU-lederne. Det er ikke noe utbredt gnske blant BU-lederne om
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aunderstreke rammestyringen av bydelene ytterligere ved a redusere
antall funksjonsomréder. Sveat fa hadde dessuten oppgitt omrader
som ber f& et eget funksjonsomréde. En bydelsdirekter mente at det
burde vaae et eget funksjonsomréde for psykiatri.”

Det var ogsa ganske fa som var enigei to forslag om hvilke funksjons-
omrader som eventuelt kunne slds sammen, hvis antallet skulle
reduseres. Blant bydel sdirektarene mente 27% at FO-11aog FO-I1b
burde slas sammen, mens bare en av bydel sdirektarene mente at FO-
[1laog FO-111b burde slas sammen. Av bydelspolitikerne ville 19% ha
et felles FO-11, og 9% (to personer) et felles FO-II1.

Intervjumaterialet

De intervjuede BU-lederne er samstemte i synet pa at det ikke bar bli
flere funksjonsomréder i kriteriesystemet. "Flere funksjonsomrader
ville ga ut over bydelenes styringsdyktighet", uttrykker en informant,
noe de andre sier seg enigei. Det er sterre usikkerhet knyttet til om
det er behov for samtlige av dagens funksjonsomrader.

Ogsa bydel sdirektarene er stort sett enigei at det ikke ber opprettes
flere funksjonsomréder. De er imidlertid splittet i synet pa hvor langt
kommunen kan og ber gai forenkling av systemet. En direkter sier at
det er mulig bare & ha ett funksjonsomréde, & overlate all prioritering
til bydelsutvalget, men han er redd det kan gi for mye ansvar til
bydelene.

Ved spersmal om informantene er redd for at et system med bare ett
funksjonsomrade vil faretil at sentralpolitikerne vil bli mer opptatt av
kriteriene og vektene, svarer enkelte av bydel sdirektarene benektende.
Byradene gir sin tilslutning til dette synspunktet. De har tillit til at
bystyret ikke vil politisere denne delen av kriteriesystemet. Politikerne
er opptatt av sine hjertesaker, og vil synliggjare prioriteringen av
disse. En av bydelsdirektarene frykter at en sterk reduksjon av antall
funksgonsomrader kan bety at bystyret og byradet blir mer opptatt av
detaljer, og at det blir flere direkte innblandinger i bydelenes virksom-
het. Hun mener at én pott blir for lite. Bystyre- og byradspolitikerne
mafaanledning til &synliggjere sine prioriteringer. Flere av de andre
bydelsdirektarene sier seg enig i dette. For afa bystyret til & holde seg
unnadetaljer, madefalov til &prioritere pa et eller annet niva. Det er

% Blant bydel spolitikerne mente én at barnevern ber bli eget funksjons-
omréde, men dette dekkes jo allerede av FO-11b. En mente at det bar vagre
egne funksjonsomréder for grunnskoler og for vei- og fortausrenhold, selv
om spersmalsformuleringen var eksplisitt pa at det var tale om omréder av
bydelenes virksomheter.
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bedre at de prioriterer pa et overordnet nivaenn at de gar inn i
detaljenei bydelene.

En av de andre bydelsdirektarene har et litt annet syn pa dette. Han
mener oppdeling i funksjonsomrader vanskeliggjer helhetstenkning,
tverretatlighet og tverrfaglighet i 1asningen av konkrete oppgaver, og
derfor "ikke bidrar til & styrke den samlede fornuft".

Sentrale tjenestemenn i Byradsavdeling for finans er klare pa at de
ansker en forenkling av kriteriesystemet i retning av feare funksjons-
omrader. Spesielt nevner tjenestemennene at det er uheldig at barn og
unge er delt i to funksjonsomrader. De ser det som viktig ikke & splitte
opp systemet ytterligere. Ideelt sett kunne ale funksjonsomradene sléas
sammen til ett. Omgjering til ett funksjonsomréde (pluss gkonomisk
sosialhjelp) vil rendyrke rammestyringen av bydelene, og gi faare
(symbolske) feringer pa bydelenes disposisjoner. Samtidig erkjennes
det at dette er urealistisk. For stor forenkling kan virke inn paden
politiske legitimiteten til kriteriesystemet. Det er et stadig pressi
forhold til vurdering av systemets rettferdighet, sier tjenestemennene.

Ogsa byradene mener det ville vaat bedre med faare funksjons-
omréder. Bydelene ber rammestyres, og dette gjares tydeligere ved a
redusere antall funksjonsomréder. Faare funksjonsomréder vil gi gkte
frihetsgrader nedover i systemet. Det er bystyrets og byradets vedtatte
handlingsplaner som skal styre. Problemet med faare funksjons-
omrader er at det kan innebage at bystyret fratas muligheten til &
signalisere prioriteringer. Selv om bydelene ikke faler seg bundet av
disse signalene, kan de vaae viktige for bystyret, ikke minst i forhold
til @ markedsfare sin politikk utad, overfor velgerne.

Som tidligere nevnt, har funksjonsomradene preg av a vage "hjerte-
saksomrader”. En informant blant tjenestemennene i Byradsavdeling
for finans nevner at inndeling i flere funksjonsomrader kan innebagre
totalt sett starre bevilgninger fra bystyrets side. Tjenestemennene ser
bystyrepolitikernes legitime behov for & gi prioriteringssignaler, noe
som kan vanskeliggjeres ved bare ett funksjonsomrade. Det oppfattes
som tankevekkende at utviklingen pa statlig niva har gétt i retning av
ekt bruk av gremerking. Enkelte stiller sparsma om dette skyldes
manglende muligheter til & signalisere politiske prioriteringer i et
system med bare ett funksjonsomrade.

4.2.2 Hvordan bar funksjonsomradene vaae inndelt?

Oslo kommune har helt fra starten av valgt a dele inn funksjons-
omradene etter ganske brede malgrupper, som 'barn og unge' og 'eldre
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og funksjonshemmede' (Oslo kommune 1989a, 1990). Som vi sai
kapittel 3, har enkelte andre byer hatt kriteriesystemer som har vaat
betydelig snevrere definert. Vi har spurt vare informanter hva de synes
om maten Oslo har valgt a spesidisere funksjonsomrédene i kriterie-
systemet pa.

Vart inntrykk etter samtaler med ulike grupper i kommunen, er at det
er bred enighet om at funksjonsomradene ber forbli inndelt etter
malgruppe. "Inndeling etter politikkomrade ville bli mye mer styr-
ende," hevdes det. Ved at funksjonsomradene er delt inn etter brede
befolkningsgrupper, far bydelene starre frihet til & vurdere ulike
virkemidler og tiltak i forhold til hverandre. Det blir lettere & se
helheten i tilbudet til grupper i befolkningen.

Bydelsdirektarene mener det er av stor betydning at funksjons-
omradene er inndelt etter brukergrupper, ikke etter virkemidler eller
snevre politikkomrader. Fokus pa brukergrupper er viktig fordi det gir
likeverdighet i tilbud patvers av bydelene, samtidig som det overlates
til bydelene & velge hvordan de vil | zse oppgavene. Bydelene far for
eksempel velge om de vil |gse eldreomsorgen ved hjemmebasert
omsorg €eller ved institusjoner. Ved en annen definering av funksjons-
omradene, for eksempel i retning av 'eldreinstitusjoner, kan det lett bli
vanskelig a opprettholde likeverdighet i behandlingen patvers av
bydeler.

En mer aktuell politikk kan vaare & gjere funksjonsomrader enda
bredere, for eksempel ved aredusere antall funksjonsomrader. Dette
betyr at brukergruppene som hvert funksjonsomrade retter seg mot
blir endavidere, dik at flere momenter lettere seesi sammenheng ved
utformingen av politikken. Fordeler og ulemper knyttet til en
reduksion i antall funksjonsomrader har vi dreftet i avsnittet foran.

4.2.3 Saaskiltetildelinger

Som beskrevet i innledningskapitlet i rapporten, fordeles en del midler
frasentralkommunen til bydelene utenfor kriteriesystemet, som
'sagskilte tildelinger'. Som tidligere beskrevet, er noen av disse
sagsKilte tildelingene gremerkede midler fra staten. Disse midlene
fordeles sa langt det lar seg gjare etter kriteriesettet for det aktuelle
funksjonsomradet.

En del av de sarskilte midlene skal dekke tilbud som bydelene har
ansvar for, men som det ikke er rimelig at de finansierer over sine
ordinage budsjetter. Dette kan for eksempel vaare tilbud som er rettet
ogsa mot andre bydelers innbyggere, eller tilbud til spesielt tunge
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brukere av visse tjenester. Spgrsmalet her er hvilken betydning disse
tildelingene utenom systemet har for kriteriesystemets virkeméte.

Tjenestemennene mener gremerkede midler og saaskilte tildelinger
undergraver logikken i kriteriesystemet. Det kan lett bli for fristende
for bydeler a omprioritere midler ik at det krisemaksimeres pa
omrader hvor det er mulig & fa saarskilte tildelinger.

Gruppeledernei Oslo bystyre har litt ulike meninger om fruktbarheten
av & bruke ordningen med saaskilte tildelinger. Det er saalig opposi-
gonspolitikerne som er tilhengere av denne ordningen. Muligheten for
agi saaskilte midler oppfattes som en mulighet til "overrisling”, dvs.
avsette midler til spesielle formdl. Slike ordninger gjer at bystyret kan
avhjelpe smaproblemer i kriteriesystemet, hevdes det. Disse
informantene mener at saarskilte tildelinger kan vaae en styrke for
kriteriesystemet, pga. muligheten for & rette opp penbare misforhold
som oppstar ved en ren kriteriefordeling av midlene.

Representanter fra andre partier er mer bekymret over de ssaskilte
tildelingene. Mens kriteriesystemet langt pa vei er manipulerings-
sikkert, har bydelene sterre mulighet for &innretter seg strategisk i
forhold til de saarskilte tildelingene. Det blir sagt at den spesielle
potten til searlig kostnadskrevende funksjonshemmede fertetil at det
plutselig ble veldig mange funksjonshemmede som skulle finansieres
av byradet. 'Overrising' pa mange omréder svekker kriteriesystemet,
hevdes det. Faren for at de saarskilte tildelingene brukes politisk er
ogsa stor, mener disse informantene.

4.3 Bar kriteriesystemet endres ved reformer
| bydelene?

| forbindelse med bydelsreformen 2004, er det aktuelt & redusere
antallet bydeler fradagens 25. Det er ogsa aktuelt & endre bydelenes
oppgaveportefalje. Hvis slike reformer skal gjennomfares, vil dette
kunne haimplikasjoner for kriteriesystemet. Det er derfor inkludert to
spersmdl i undersgkelsene til bydelsutvalgsledere og bydel sdirektarer
som omhandler bydel sreformen:

1. | den pagdende prosessen med areformere bydelsordningen har
noen tatt til orde for &legge grunnskolen til bydel. Hvis dette
skulle skje, mener du at grunnskolen burde fa sitt eget funksjons-
omréde?

NIBR-rapport 2002:12



93

2. Et mulig utfall av den pagdende prosessen med areformere
bydelsordningen, er at det blir faare og sterre bydeler. Hvis dette
skulle skje, mener du at dette taler for en endring av antall
funksjonsomrader?

Vi skal her kort drgfte informantenes holdning til disse to spars-
malene.

Bar skole fa eget funksonsomrade hvis grunnskolen leggestil
bydel?

Blant BU-lederne var det hele 76% (16 av 21 personer) som mente at
grunnskolen burde fa et eget funksjonsomrade, hvis skole leggestil
bydel. Bare én person var negativ til dette, mens fire var usikre. Ogsa
blant bydel sdirektarene mente de fleste at det eventuelt bar vaae et
eget funksjonsomrade for grunnskolen (Tabell 4.2).

Tabell 4.2 Ber det vage et eget funksjonsomrade for grunnskolen?

Bydelspolitikerne | Bydelsdirekterene
(N=21) (N=22)
Ja 76% 68%
Nei 5% 27%
Usikker/ingen oppfatning 19% 5%
Totalt 100% 100%

| informantintervjuer med ledere av bydelsutvalg, sainformantene at
de generelt sett ikke gnsker flere funksjonsomrader i kriteriesystemet.
En av BU-lederne sier imidlertid at det vil vaae viktig med et eget
funksgonsomrade for skole i en overgangsperiode, hvis ansvaret for
skole blir lagt til bydelene. Hovedbegrunnelsen vil vaae at et eget
funksgonsomrade vil gjare det lettere & sammenlikne bydeler, og
derved felge opp utviklingen pa skoleomradet i ulike bydeler.

Bydelsdirekterene som er intervjuet, er delt i synet paom skole ber bli
eget funksjonsomrade hvis skole legges til bydelene. Noen mener at
funksjonsomradene kan misbrukes av profesjoner og forel dregrupper.
Innenfor skolesektoren er det sa sterke grupperinger, at bydels-
direktegrene er redd for at foreldrene blir svaat sterke hvis skolen far
eget funkgonsomrade. Et funksjonsomrade for skole vil kunne fere til
at en profesjon eller en foreldregruppe vil kunne oppleve dette som
'sitt’. Disse direktgrene mener at alle midlene for barn og unge ber
leggesi samme funksjonsomrade. Skolen representerer en diger
ressurs som ma seesi sammenheng med de andre ressursene. Alle er

NIBR-rapport 2002:12



94

opptatt av skole, ale har et forhold til skole —afaskolen til bydelene
kan derfor gi bydelspolitikken en sterkere vitalitet, hevder en av
direkterene.

Et par av de andre bydel sdirekterene er ogsa opptatt av de sterke
interessegruppene i skolen. De mener imidlertid at grunnskolen ber fa
sitt eget funksjonsomrade. Hvis ikke midlene til skolen holdes for seg
selv, vil dette faretil at skoleformdl spiser av de andre oppgavene for
barn og unge, er deres argument.

Det er stor enighet blant sentrale tjenestemenn i Byradsavdeling for
finans om at skole bear inngai funksonsomradet for barn og unge hvis
grunnskolen legges til bydelene. Dette vil gi bydelene insentiv til &
tenke helhetlig, for eksempel ved a bruke skolebygningene hele
dagen. Dette vil gi fleksibilitet og helhet.

Byradene mener ogsa at dersom skole skulle bli lagt til bydelene, ber
midlenetil skoleinngdi funksjonsomradet for barn og unge. Salenge
skolen gjelder en s stor del av innbyggerne, og ikke en mer avgrenset
gruppe, er det ikke noe behov for & ha et eget funksjonsomréde for
skole. Pga. kompromissbehovet internt i bystyret, vil det imidlertid
uansett med stor sannsynlighet bli et eget funksjonsomrade for skole,
hvis skole blir lagt til bydel.

Hvilken betydning vil feerre og sterre bydeler ha for
kriteriesystemet?

| sparreskjemaundersgkel sen var det betydelig uenighet mellom
respondentene nar det gjelder implikasjonene for antallet funksjons-
omrader ved faare og starre bydeler. Av de 21 bydel sutvalgslederne
mente syv at antall funksonsomrader burde endres, syv mente at
antallet ikke burde endres, og syv var usikre. Blant bydel sdirektarene
mente halvparten at en reduksjon i antall bydeler ikke burde fare til
endringer i antall funksjonsomrader. 22% mente det i safall burde bli
faarre funksjonsomrader, mens 13% (3 personer) mente det burde bli
flere (Tabell 4.3).

| gruppeintervjuene er byradene klare pa at starre og faare bydeler vil
gi mindre behov for mange funksjonsomrader. Sterre bydeler vil gjere
forskjellene mellom bydelene mindre, og betydningen av spesielt
tunge enkeltsaker og -brukere vil i starre grad jevne seg ut mellom
bydelene. Utviklingen i retning av 'underposter’ (aog b) pa noen
funksjonsomrader skyldes at bydelene er for smai forhold til
I@sningen av en del tunge oppgaver (spesielt oppgaver som opptrer
gelden).
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Tabell 4.3 Ber antall funksjonsomradene endres ved faare og sterre

bydeler? (prosent)
Bydelspolitikerne Bydelsdirekterene
(N=21) (N=22)
Ja 33,3 36,3*
Nei 333 50,0
Usikker/ingen oppfatning 333 13,6
Totalt 99,9 99,9

* 22,7% mente det ber bli faare, mens 13,6% mente det bar bli flere.

Sentrale tjenestemenn i byradsavdeling for finans sier at starre bydeler
vil gjare det enklere & unnga sarskilte tildelinger. Saker som i dag gir
sagskilte midler kan dabakesinn i kriteriesystemet, bl.a. fordi starre
bydeler innebazrer at enkeltsaker eller —forhold i mindre grad vil gi
utslag i budgjettene.

4.4  Oppsummering

Oslo kommunes system for afordele midler til bydelene ser ut til &
fungere godt og ha stor legitimitet paalle hold i styringssystemet. Slik
sett er det ingen 3penbare behov for a reformere systemet. Tildelingen
av midler pa ulike funksjonsomrader gir bystyrepolitikerne mulighet
for &gi politiske signaler bade il bydelene og utad, i forhold til
velgerne. Samtidig oppfatter ikke bydelene inndelingen i funksjons-
omrader som noen hindring for deres frihet til & disponere rammen.

En reduksjion av antall funksjonsomrader ville innebaae en klarere
vektlegging av rammestyringsprinsippet, og slik sett bringe den
formelle modellen mer i overensstemmel se med hvordan systemet
fungerer i bydelene. Bystyrets mulighet til agi signaler vil imidlertid
métte ta andre former med en slik modell. Bekymringen knyttet til
hvorvidt en ren rammestyringsmodell vil innebage sterre grad av
detaljstyring fra bystyrets side, kan vise seg a veae reell. Erfaringen
franagionalt niva, der staten bare har en ramme uten inndeling i
funksjonsomrader, er en stadig gkning i bruken av aremerkede midler.
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5  Avsluttende oppsummering
0g kommentarer

Denne rapporten har draftet ulike aspekter ved de styringsmessige
sidene ved kriteriesystemet for fordeling av midler til bydelenei Oslo
kommune. | innledningen stilte vi tre hovedsparsmal:

1. | hvilken grad sikrer kriteriesystemet bystyre- og byrads-
politikernes mulighet for overordnet styring av bydelenes
virksomhet?

2. | hvilken grad gir kriteriesystemet bydel spolitikerne handlingsrom
for lokale politiske prioriteringer?
3. Bar kriteriesystemet reformeres?

Avdlutningsvis skal vi knytte noen kommentarer til hvert av disse
spersmalene. Helt til slutt vil vi ogsa drefte enkelte mulige endinger
av kriteriesystemet, inspirert av kunnskapen om andre byers systemer
for fordeling av midler fra sentralt til lokalt niva

5.1.1 Sikrer kriteriesystemet overordnet styring?
Kriteriesystemet gir bystyret mulighet til overordnet styring:

— av fordelingen av midler mellom bydeler, ved & bestemme hvilke
kriterier midlene skal fordeles etter, og hvilken vekt det enkelte
kriterium skal tilleggesi fordelingen

— av fordelingen mellom malgrupper eller politikkomrader, ved
ressurstildelingen til de ulike funksjonsomradenei kriterie-
systemet

Fastsettel sen av kriteriene og vektene har stor betydning for graden av
utjevning mellom bydelenei Oslo. Kriteriesystemets grunnprinsipp er
at variagoner mellom bydelers utgiftsbehov skal reduseres, dik at
bydelenei starst mulig grad kan tilby likeverdige tjenester til sine
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innbyggere. Slik kriteriesystemet har vaart utformet, har utjevnings-
effekten vaart regnet som betydelig. Denne delen av kriteriesystemet er
imidlertid i liten grad politisert i Oslo kommune. Endringsprosessene
har i stor grad veat 3pne og grundige, med involvering av politikere
bade palokalt og sentralt nivd. Men det har sd asi ikke skjedd at
bystyrepolitikerne selv har tatt initiativ til justeringer av systemet, og
endringene av kriterier og vekter har i stor grad veat basert pa
forskning omkring hvilke forhold som bidrar til @kt ettersparsel etter
bydelenes tjenester. Det kan vagre nagliggende & konkludere at til tross
for at fastsettel sen av kriteriesystemets kriterier og vekter er av stor
fordelingsmessig — og derved politisk — betydning, har ikke denne
muligheten til politisk markering vaat utnyttet av bystyrepolitikerne.
Dette behgver ikke bety at bystyret ikke styrer; det kan vage et bevisst
politisk valg aladisse elementenei kriteriesystemet ikke gjeres til
gjenstand for politisk kamp. Stabilitet, legitimitet og forutsigbarhet
kan vaare relevante stikkord her.

Bystyrets tildeling av midler til bydelene fordelt pa ulike funksjons-
omrader, gir bystyret mulighet til &gi bydelene politiske styrings-
signaler, samtidig som behovet for & visetil politiske prioriteringer
utad blir ivaretatt. | realiteten er imidlertid oppmerksomheten rundt
fordelingen av midler pa funksjonsomradene ganske liten, og andre
arenaer for agi politiske signaler synes viktigere. Bystyret felger
dessuten i begrenset grad opp de malene som settes for bydelenes
virksomhet gjennom fordelingene i kriteriesystemet.

| bydelene synes det a vaae stor tilfredshet med det antallet funksjons-
omrader som ligger i kriteriesystemet i dag. Ogsainformanter fra
sentralkommunen synes det eksisterende antallet er hensiktsmessig,
om ikke ideelt. Selv om en del informanter mener at et rendyrket
rammestyringssystem hadde vaat & foretrekke, ser de fleste bystyrets
legitime behov for & gi styringssignaler. Slik sett fungerer inndelingen
av kriteriesystemet i funksjonsomrader som en mulighet for politisk
styring, samtidig som systemet kanskje hindrer starre grad av direkte
styring av bydelenes virksomhet fra sentralkommunens side.

5.1.2 Gir kriteriesystemet handlingsrom for
bydelene?

Inntrykket fra de undersgkelsene som er foretatt i dette prosjektet, er
at kriteriesystemets utforming i liten grad innebaarer noen beskrank-
ning pa bydelenes handlefrihet. De fleste bydel sdirektarer og sentrale
bydel spolitikere betrakter overfgringene som én ramme, der de lokale
prioriteringer avhenger av behov og gnsker i bydelen. Samtidig opp
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lever en del bydelspalitikere tildelingen pa ulike funksjonsomrader
som et signal om sentralkommunens prioriteringer. Tolkningsrommet
for disse signalene er imidlertid ganske stort, spesielt fordi signalene
gjelder en gnsket utvikling for bydelene samlet, og ikke for hver
enkelt bydel. Den enkelte bydel ma derfor avgjere om signalene
‘passer’ i forhold til egen demografisk og sosia utvikling, tilgjengelige
ressurser, etc.

Selv om de fleste informantene fra bydelene mener at tildelingen pa
funksjonsomrader betyr lite for bydelens prioriteringer, ansker de a
beholde det antallet funksjonsomrader som ligger i systemet i dag.
Dette ma innebagre at funksjonsomradene betyr noe. Tildelingen pa
ulike funksjonsomrader benyttes blant annet som referansegrunnlag
for mange bydel spolitikere, for eksempel for & synliggjere egne
politiske prioriteringer.

Ogsa oppfatningen om at spesialiseringsprinsippet for funksjons-
omradene har betydning for bydelenes handlefrihet, tyder pa at
utformingen av systemet ikke er uvesentlig. Inndelingen av
funksionsomradene etter ganske vide brukergrupper, gir bydelene
frihet til selv avelge virkemidler overfor sine brukere. Dette gir
mulighet for & se helhetlig pa det tilbudet bydelene gir innbyggerne.

5.1.3 Baar kriteriesystemet reformeres?

Ut ifrade undersgkelsene vi har gjennomfart, er det ikke avdekket noe
akutt behov for omfattende endringer i kriteriesystemet. Systemet far
godt skussmdl fraalle hold i Oslo kommune, og blir stort sett oppfattet
avage treffsikkert og rettferdig. Fordelingen av midler etter funk-
sonsomrader kan sies & gi et inntrykk av sterkere sentral styring av
bydelene enn det er grunnlag for. Slik sett ville en redukson av antall
funksjonsomrader gi en mer tydelig og rendyrket rammestyrings-
modell. En dik modell villeimidlertid ikke tilfredsstille bystyrets
behov for politisk signalisering. Selv om kriteriesystemet bare i
begrenset grad faktisk brukestil gi slike signaler, er ikke de
faringene som kommer via kriteriesystemet uvesentlige for bydelene.
@nsket om rendyrking av rammestyringsmodellen ma derfor veies opp
mot behovet for & gi sentrale styringssignaler. Ikke minst vil det vaare
viktig &vurdere hvilke former bystyrets signaler vil ta, hvisinndeling-
en i funksjonsomrader opphgrer.

Hvis Oslo kommune vedtar en endring av bydelsstrukturen i retning
av faare og starre bydeler, vil de demografiske og sosiale forskjellene
mellom bydelene etter all sannsynlighet bli mindre. Dette skullei seg
selv tils at kriteriesystemet vil kunne forenkles noe, bade mht. antall
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funksjonsomrader og antall kriterier innenfor hvert funksjonsomrade.
Hvis hensikten med funksjonsomrédene primaat er & gi bystyret
mulighet for politisk signalisering, er imidlertid dette momentet av
mindre betydning.

Feare og starre bydeler vil ogsa bety at enkeltsaker ikke fér like stor
tyngdei bydelene. Dette skulle innebaae mindre behov for spesielle
kompensasjonsordninger, slik at en sterre del av bydelenes total -
ramme kan fordeles etter kriteriesystemet. Hvis bydelene blir
tilstrekkelig store, vil det ogsa vagre starre sammenfall mellom
bydelens grenser og tjenestenes nedslagsfelt. Dette betyr at behovet
for saarskilte tildelinger ogsa reduseres ved faare og sterre bydeler.

Det har vaat diskutert alegge ansvaret for grunnskolen til bydelene. |
og med at grunnskolen dekker en stor befolkningsgruppe, synes det
hensiktsmessig &la midlene til grunnskole fordeles gjennom et justert
kriteriesett innenfor funksjonsomradet for barn og unge. Sammen-
liknet med & ha et eget funksjonsomrade for skole, gir dette mindre
mulighet for afalge utviklingen i ressursbruken til dette omradet, men
insentivene til helhetstenkning i bydelene blir bedre ivaretatt.

5.1.4 Mulige dternative systemer — noen momenter

Basert pa gjennomgangen av andre systemer for ressursfordeling, er
det mulig a skissere kort noen alternative innretninger av kriterie-
systemet i Oslo. Progjektets rammer tillater ikke at disse draftesi
detalj, men momentene kan danne grunnlag for videre drefting av
kriteriesystemets utforming i Oslo kommune.

| dagens ordning brukes kriteriesystemet til & finansiere bydelene. Om
lag 85% av bydelenestildelinger fordeles gjennom kriteriesystemet.
Dermed brukes samme ordning béde for & fordele penger og for &
"omfordele" dem,® i den forstand at bydelenes tilskudd pr. innbygger
varierer.

Et alternativ til denne ordningen, ville veare a skille den fordelende
funksjonen fra den omfordelende. Dette kan gjares ved at bydelene
farst far beregnet en rammei form av et likt belgp pr. innbygger.
Deretter brukes kriteriesystemet til a utjevne ikke-manipulerbare
inntekts- og utgiftsvariasjoner. Utjevningssystemet kunne da gai

% Forfatterne bruker begrepet omfordeling med uvilje, siden alle kommuner
(som tidligere nevnt) bruker mest penger pa de innbyggerne som har sterst
tjenestebehov. Det at variasoner i tjenestebehovet i Oslo er geografisk
betinget er slik sett irrelevant.
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balanse, dlik at tilskudd til visse bydeler motsvares av trekk i andre
bydelers ramme.

Ogsainnenfor et slikt system vil man kunne beholde dagens antall
funksgonsomrader. Et alternativ vil veae & ga over til ett funksjons-
omrade, etter manster av det statlige inntektssystemet. Samtidig vil
det vaare mulig ala dagens inntektsutjevnende tildelinger gainn i
kriteriesystemet som regulagre kriterier basert pa ufrivillige kostnads-
variagioner. Som vist tidligere, har kriteriesystemet i dag utelukkende
kriterier som kompenserer for ettersparsel svariagjoner, men det er
ingen ting i veien for at ogsa kostnadsvariasioner innarbeides. Dermed
forenkles ogsa systemet, fordi man ikke trenger & operere med sa
mange spesi elle kompensasjonsordninger.

Fordelene med et dlik system vil saglig vaae at justeringer av by-
delenes totale ramme vil kunne skje uten omfordelende virkninger.
Som vist tidligere, vil en endring av bydelenestotaletildeling i dag sla
sterkest ut i bydelene som mottar mest penger pr. innbygger. Ved en
overgang til dette alternative systemet, vil disse fordelingsvirkningene
unngas.

| forbindelse med en ny bydelsreform med faare og starre bydeler, vil
sannsynligvis forskjellenei levekar og alderssammensetning bydelene
imellom kunne bli noe mindre. Grunnen til dette, er at starre omrader
omfattes av den enkelte bydel. Dermed reduseres ogsa behovet for
"geografisk omfordeling" mellom bydelene til en viss grad, noe som
taler for at kriteriesystemet kan fa en mer tilbaketrukket plassi
budsjettfordelingen. Dette alternative systemet vil kunne synliggjere
at bydelene i utgangspunktet far samme tildeling pr. innbygger, og at
dette modifiseres ut ifra pavisbare forskjeller i kostnader og etter-
sparsel.

For ytterligere & synliggjere og dokumentere de "omfordel ende”
virkningene, kan en mulighet vaare a forenkle kriteriesystemet og sgke
ainnfare mer direkte kriterier. Dette vil innebagre at bydelene
kompenseres for noen relativt fa, men veldokumenterte forhold som
pavirker ettersparsel og kostnader.

En modifisert utgave av dette alternative systemet, er ainnfare
separate tildelingsordninger basert pa henholdsvis adersfordeling og
levekdr, etter manster av systemet i Mamo. Dette innebagrer at
tildelingen pr. innbygger far en aldersbetinget komponent, dlik at alle
bydelene mottar s og sa mye pr. innbygger i alderen 0-6 ar, et annet
belap pr. innbygger 7-15 & og s videre. Deretter foretas det en
utjevning basert pa kostnads- og ettersparsel svariasjoner, basert pa
levekarsdata. Denne utjevningen kan enten skje som skissert ovenfor,
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ved at ordningen samlet sett gar i balanse, eller som i Malmo, ved at
en del av tildelingen fordeles etter levekarsindikatorer. Teknisk sett
kan slike lgsninger gi samme fordeling som i dagens system, men de
politiske aspektene vil kanskje vaare forskjellige. Fastsettelsen av
rammene som fordel es etter henholdsvis grunnressurser og tilleggs-
ressurser (som tilsvarer demografiske og sosiogkonomiske kriterier)
skjer politisk i Malmo. Det kan hevdes at dette gir en styringsmessig
gevinst. En tilsvarende endring av vektlegging mellom aldersfordeling
og levekar villei Oslo métte skje gjennom justering av kriterievekter,
noe mange vil oppfatte som illegitimt.

Det er ogsa verdt alegge merketil at systemet i Malmo baseres pa
prognoser for befolkningsutviklingen, og ikke pa historiske tall somi
Oslo. Det kan vaae flere fordeler knyttet til dinnfere dette ogsa i
Oslo. Vi har tidligere kommet inn pa at endringene i alderssammen-
setning og folketall i bydelene kan vaare ganske betydelige ar for ar.
Samtidig er bade utgifts- og inntektssiden til bydelene veldig tett
knyttet opp mot slike demografiske endringer. Bydeler som har rask
vekst i innbyggertall eller alderssammensetning vil i perioder ha
problemer med & omstille tjenesteproduksjonen til disse endringene,
fordi inntektssiden (ressursallokeringen) har et etterslep i forhold til
utgiftssiden (antall brukere). Ved a bruke prognoser i stedet for
historiske data kan man dermed oppna en lavere treghet i
omstillingen, og dermed bedre tilpasningen mellom tilbud og
ettersparsel etter tjenester i byen samlet sett, til et hvert tidspunkt.?’

Men hva gir systemet legitimitet?

Helt til slutt vil vi minne om at kriteriesystemet i Oslo har stor
legitimitet bade i bydelene, i sentralkommunen og i kommune-
administrasionen. Vi mener imidlertid & kunne pavise noen tegn pa at
systemet er under noe starre pressi dag enntidligere. De mulige
endringene som er skissert her vil innebage at systemet blir enklere og
mer gjennomsiktig, og at det omfordel ende elementet synliggjares.
Enkelhet kan innebage starre forstael se og aksept for hvordan
systemet fungerer. Men et enkelt system kan ogsa gi sterre muligheter
for politisering. Systemet for fordeling av ressurser fra staten til
kommunene pa nasjonadt nivai Norge, kan vage et eksempel pa et
dikt enkelt, gjennomsiktig — og kontroversielt — system. Det kan
hevdes at noe av grunnen til at kriteriesystemet i Oslo har sa stor
aksept, kan vage at kompleksiteten i systemet gjer det lite egnet som
arena for partipolitisk kamp. Pa den annen side kan hensynet til
demokratiet tilsi at et sa vesentlig system for fordeling av samfunnets

2 Seimidlertid fotnote 7.
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ressurser, absolutt bar vaare i sentrum for tautrekkingen mellom
politiske motstandere.
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Vedlegg 1 Informantliste

Deltakerei gruppeintervjuer

Medlemmer av Odlo bystyre

Svenn Kristiansen, Varaordfarer, Gruppeleder Frp
Ann-Marit Ssbgnes, Gruppeleder Ap

Bard Folke Fredriksen, Gruppeleder H

Ivar Johansen, SV

Hans Olav Syversen, Gruppeleder Krf

Anne Li Johansen, V

Byrader
Erling Lae (H), Byrédsleder
Audun Iversen (H), Byrad Byradsavdeling for finans

Ellen Chr. Christiansen (H), Byrad Byradsavdeling for helse og
barnevern

Sentrale tjenestemenn (intervjuene foretatt i 2001, far
omorganiseringen av byradsavdelingene)

Nils Holm Kommunal direkter Byradsavdeling for finans

Pal Hernaes, seksjonssjef Byradsavdeling for finans

Merete Johnsen, seksonssef Byradsavdeling for finans

Else Fridid, Kommunaldirekter Byradsavdeling for helse og sykehus

Bjarg Manum Andersson, Kommunaldirektegr Byradsavdeling for
eldre og bydelene

Bjarnar Alvestad, Sekgon for kvalifisering, integrering og barnehager,
Byradsavdeling for eldre og bydelene
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Eirik Andresen, Seksjon for pleie og omsorg, Byradsavdeling for
helse og sykehus

Bard Westhy, Seksion for sosiale tjenester, barnevern og rustiltak,

Byradsavdeling for eldre og bydelene

Tone Pahlke, Sekgjonssjef Seksjon for gkonomi og forvaltning,
Byradsavdeling for eldre og bydelene

Bydelsdir ektar er

Elisabeth Appa Beveney, Grinerl gkka-Sofienberg bydel
Hans-Christian Ekenes, Hellerud bydel

Jan Hagen, Baler bydel

Bard Ekblad, Sogn bydel

Bydelsutvalgsledere

Ivar Atteras (H), Grorud bydel

Bjern Lundberg (Ap), Bjerke bydel

Thorbjarn Hansen (Ap), Sendre Nordstand bydel
Tone Tellevik Dahl (Ap), Sagene-Torshov bydel
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Vedlegg 2 Kriterier og vekter

Kriterier og vekter i Oslo kommuneskriteriesystem, dik de

fremkommer i byradets budsjettforslag for 2001.

Funksjonsomrader og kriteriesett Vekt
Tiltak for hele befolkningen

Andel personer 0-19 & 0,05
Andel personer 20-66 &r 0,15
Andel ikke gifte personer 67+ &r 0,05
Andel med ufgretrygd 18-66 ar og hjelpestgnad 0-17 &r 0,05
Andel arbeidsplasser 0,03
Andel personer 20-66 ar* L avinntekts-* Lavutdanningsindeks 0,35
Andel fjernkulturelle personer med utenlandsk statsborgerskap 0,10
Andel personer 20-66 ar* L avinntekts-* Utflyttingsindeks 0,20
Andel uten fast bopel 0,02
Tiltak for barn og ungdom

Andel barn 0-2 & 0,14
Andel barn 3-6 & 0,20
Andel fadte 0,02
Andel personer 10-18 & 0,06
Andel fjernkulturelle barn 0-6 & med utenlandsk statsborgerskap | 0,14
Andel barn 0-6 & med endlig forsgrger 0,21
Andel barn 0-6 &* L avutdanningsindeks 0,18
Andel hjelpestanadsmottakere 0-17 &r 0,05

NIBR-rapport 2002:12



109

Forts.

Funks onsomrader og kriteriesett Vekt
Barnevern

Andel barn 7-17 &* Lavinntekts-* Utflyttings-* Lavutd.indeks 0,50
Andel barn 0-15 & m/enslige forsgrgere* Lavinnt.-* Lavutd.indeks | 0,20
Andel barn under barnevernstiltak 0,20
Andel fjernkulturelle barn 7-17 & m/utenlandsk statsborgerskap | 0,10
Tiltak for eldre

Andel personer 67-79 ar justert 0,05
Andel ikke-gifte personer 67-79 &r justert 0,10
Andel personer 80-89 & justert 0,08
Andel ikke-gifte personer 80-89 &r justert 0,20
Andel personer 90+ &r justert 0,12
Andel personer 67-79 & justert* dedelighetsindeks 0,12
Andel personer 80+ &r justert* dedelighetsindeks 0,08
Andel personer 67+ &r justert* L avutdanningsindeks 0,07
Andel ufgretrygdede 18-66 ar 0,12
Andel med darlig sanitaarstandard FOB 90 0,03
Andel med dérlig tilgjengelighet FOB 90 0,03
Tiltak for yngre funks onshemmede

Andel personer 0-17 ar 0,17
Andel personer 18-49 & 0,26
Andel personer 50-66 &r 0,09
PU historikk 0,48

Kilde: Oslo kommune (2000a)
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