6. Soknadsfasen

6.1 Innleiing

I dette kapitlet rettar eg merksemda mot idéstadiet og spknadsstadiet i forspksprosessen i
samband med frikommuneforsgka med bydelsforvaltnin g 1 Stavanger og Trondheim. Dei
sparsmila eg er interessert i, er korleis denne fasen fungerte som ein sgkeprosess, det vil
seia korleis ein fann fram til og prioriterte mellom ulike alternative idéar/prosjekt. Korleis
blei spkeprosessen leia og koordinert? Kor kom initiativet fra, og kva for aktgrgrupper
var mest sentrale i denne fasen? Spknadsfasen starta i 1985, og kulminerte med beslut-
ningane om frikommunesgknad hausten 1986.

6.2 Stavanger

Stavanger kommune var tidleg ute med i fgrebu deltaking i frikommuneforsgket.
Kommunen var ekstra godt informert gjennom ddverande kommunalminister Arne
Rettedal, tidlegare ordfgrar i byen. Ein annan politikar som hadde stor innverknad fri
forste steg i prosessen var Rettedal sin personlege sekreteer, Kjell Ursin-Smith, ogsd han
med solid bakgrunn frd lokalpolitikken i Stavanger. | tillegg var der Ippande kontakt med
saksordfgraren pd Stortinget, Sverre Mauritzen, ogsd han med utspring frd Stavanger
Hogre.

Pd denne bakgrunnen blei det alt i februar 1985 vedtatt at ein skulle melda interesse for
deltaking i frikommuneordninga. Og i juni blei det sendt brev fra ordfgraren til
Kommunaldepartementet, der ein gjorde merksam pé dette. Dette blei fglgt opp med eit
nytt skriv i desember same dret.

Idé- og spknadsfasen i Stavanger starta med andre ord over eit ir for den formelle invita-
sjonen kom. Pd dette tidspunktet var det i hovedsak eit politisk initiativ, administrasjonen
var ennd ikkje aktivisert i vesentleg grad. Eg vil vidare hevda at dette i sterk grad var eit

ideologisk fundert initiativ: Rett nok hadde politikarane idéar om kva dei ville med ein
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eventuell frikommunestatus, noe eg snart kjem til, men den politiske retorikken dominerte
pa dette tidspunktet. Sentrale Hggre-politikarar - som altsi var leiande pédrivarar i denne
fasen - nytta prosessen som ei anledning til & fgra vidare det ideologiske oppgjeret med
sosialdemokratiet. Dette var eit tema som hadde dominert den rikspolitiske debatten ei tid.
Diskusjonen gjekk om "reelt kommunalt sjglvstyre”, "frihet fri den statlege tvangstrpya",
“frihet frd reguleringsstaten”, "avbyriikratisering”, osv.

Parallelt fgregjekk det ein annan prosess lokalt som er viktig for & forstd Stavanger sin
spkeprosess. Dette var ein spknad i regi av A/S Jeren Utviklingsselskap (JUS), som er
eit interkommunalt organ for dei dtte kommunane i Jeerregionen. Stavanger var altsd ogsi
knytt til denne sgknaden. Spknaden gjekk ut pd & fa fristatus for 4 fi i stand ein regional

arealdisponeringsplan, utan & mitte kopla inn fylkeskommunen.

Imidlertid: Di spknaden frd JUS var klar utpd hausten 1986, uttalte Rettedal at sgknaden
var "for lite progressiv" (Stavanger Aftenblad 3.10.86). Sgknaden blei di heller aldri

innvilga.

Etter dette arbeidde Rettedal for & fi Stavanger meir aktivt "pd banen". I Stavanger
Aftenblad (3.10.86) uttalte han at Stavanger burde fi ein forlenga frist pd to veker til &
utarbeida sgknaden. Timeglasset var i ferd med 4 renna ut. og tilbake stod ein med ein
JUS-sgknad som altsd var "for lite progressiv", og relativt lause fragment til ein spknad i
Stavanger. Vidare uttalte han at politikarane burde ta eit nytt initiativ i saka. Dette blant
anna fordi: "Det kan viere en rekke bestemmelser som vire ridmenn ikke vil forandre,

men som politikerne md forandre".
Kva hadde i mellomtida skjedd internt i kommunen?

Allereie fgr invitasjonen frd departementet kom, hadde finansridmannen kontakta sosial-
ridmannen og teknisk rddmann og bede om at dei uttalte seg om potensielle forsgks-
omride.** Saman med brevet blei det lista opp ei rekke aktuelle forsgksomride. i alt 15
punkt. Det blei streka under at dette var "en del mulige forsgksomrider”, og at det ikkje
miltte oppfattast som anna enn "pépeking av en del muligheter”. Det var ingen innbyrdes
samanheng mellom punkta. Vidare var dei i hgg grad avgrensa og av relativt teknisk
karakter.

Saka gjekk nd vidare til etatsjefane.

Korleis var sd responsen fri etatane?

23 Nemningane finansridmann, sosialridmann og teknisk ridmann er seinare endra til ridmann og
kommunedirckterar,
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[ eit saksframlegg til formannskapet av 6.10.86 skriv finansridmannen, at han har
registrert at "responsen pa utspillet har viert relativt liten". Han beklagar ogsa at han ikkje

har hatt kapasitet til & informera etatane skikkeleg undervegs.

Skulesektoren og teknisk sektor utmerka seg imidlertid ved i servera fleire og konkrete
forslag til forspksprosjekt.

[ det vidare arbeidet fgretok imidlertid finansrddmannen ei klar prioritering blant desse
forslaga. Strategien var & konsentrera sgknaden om noen fi problemomride. Grunnen til
dette var at ein samtidig var midt i ein omfattande prosess med sikte pd omlegging av det
sentrale administrative apparatet - noe som tok mye tid og merksemd, kort sagt krevde

store ressursar.24

Ein kan pi denne bakgrunnen seia, at arbeidet med spknadsutforminga i denne fasen var

toppstyrt, og at det fgregjekk ei klar siling av idéane.

Det forslaget som gjekk fra finansridmannen inneheldt til slutt desse punkta:

- Forsgk med a knytta dei tilsette i skuleverket til det kommunale arbeidsgivar-

ansvaret,

- Forsgk med d la kommunen overta ansvaret for planlegging, bygging, vedlike-
hald og drift av fylkesvegar innanfor kommunegrensa.

Samtidig med dette kom altsd Arne Rettedal, som di ikkje lenger var kommunalminister,
pd ny inn pad arenaen. I det tidlegare nemnde avisintervjuet i Stavanger Aftenblad
(3.10.86) uttaler han, at den endelege spknaden ikkje bgr utformast av administrasjonen.

I staden fgresliar han at kommunalutvalet ni tar saka.

Saka blei pd dette stadiet altsd pa ny politisert. Mens saka sidan april hadde vore reint

administrativ, tok politikarane né pé ny styringa.

Den 16.10.86 vedtok sé formannskapet einstemmig a spka om frikommunestatus.
Imidlertid var det misngye med innhaldet i administrasjonen sitt forslag. Det var for
spinkelt. Saka blei derfor sendt over til kommunalutvalet for endeleg utforming.

24 Denne omlegginga omfatta kommunen sitt sentrale administrative apparat. I staden for den gamle
ordninga med tre formelt likestilte ridmenn, fekk finansridmannen tittelen ridmann og dei to andre blei
kommunedirektorar med ansvar for respektive driftsoppgéver og planleggingsoppgaver. Sentraladministra-
sjonen blei organisert etter prinsippet om funksjonsinndeling i staden for sektorinndeling, Reforma krevde
mye arbeid av dei tilsette, og var temmeleg konfliktfylt.
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Under denne politiske behandlinga blei ei rekke nye forslag lagt til. Blant anna var det
forst nd forslaget om forsgk med desentralisert bydelsf’orvaltning blei lansert. Dette

prosjektet er altsd eit resultat av den politiske og ikkje den administrative prosessen.

Dette mi ein forstd i lys av at administrasjonen pd dette tidspunktet altsd var meir opptatt
av andre og allereie igangsette prosjekt. "Di dette dukka opp hadde vi ikkje tid, ikkje lyst
og ikkje nok kunnskap til & arbeida med det".25 P4 den andre sida er det grunn til 4
streka under, at ei eller anna form for reorganisering og desentralisering til bydelsnivi ay
mange blei sett pd som eit komande prosjekt - uansett frikommuneforsgk eller ikkje. Dette
av to grunnar:

Generelt rekna mange med at dei tendensane til desentralisering til underkommunalt nivi
ein kunne observera i mange bykommunar i Norden for eller seinare ogsd ville né

Stavanger.

Konkret hadde det sikalla Iverksettingsutvalet, som blei sett ned i 1983 for 4 vurdera
bydelsutvala sin framtidige status og skjebne, "mgtt veggen". Di frikommunesgknaden
"landa” i kommunalutvalet, sig diverande kommunalrid for Arbeidarpartiet, som ogsi
var medlem av lIverksettingsutvalet, ein sjanse til & fi bydelsutvalssaka ut av det
vakuumet den var i. Ho kom derfor til 4 sti sentralt i siplve sgknadsutforminga for dette
prosjektet.

Idé- og sgknadsfasen resulterte i at Stavanger sgkte om desse prosjekta:
I. Forsgksverksemd ved utvalde skular for 4 vurdera effektane av:

- d knytta dei tilsette i skuleverket til det kommunale arbeidsgivaransvar-
et,

- d innfgra vanleg arbeidstid for dei tilsette,

- d gi dispensasjon for reglar om skulen sine radsorgan, og

- d preva ut ordningar med auka siglvstyre pd den einskilde skulen, knytt
til budsjett, tilsettingar og etterutdannin g.

8]

Forsgk med kommunal overtaking av styresmakt for skilting/fartsgrense-
regulering for private vegar innanfor kommunegrensa. Planlegging og drift av
signalanlegg for alle vegar innafor kommunegrensa, samt at kommunen sjplv

skal kunne godkjenna anlegg pi kommunale og fylkeskommunale vegar.

3. Forspk med overfgring av ansvar fra Husbanken til kommunen.

2 ‘ s . ¥ s 3 A
25 Intervju med informant i sentraladministrasjonen, januar 1988,
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4. Forspk med oppheving av alle lovbestemte sektorutval, eventuelt med over-
faring av styresmakt til bydels- eller grendeutval.

5. Forspk med fritak frd reglar i jordlov, veglov og forureiningslov som avgrens-
ar det kommunale sjplvstyret slik det er nedfelt i den nye plan- og bygnings-

lova.

Ved tildeling av frikommunestatus blei bare prosjekta 2 og 4 godkjent. Prosjekt 4 -
bydelsforvaltningsprosjektet - blei dessutan avgrensa til forspk med desentralisering av

styresmakt til bydelsniva.

6.3 Trondheim

Diskusjonen om deltaking i frikommuneforsgket for Trondheim sitt vedkomande starta
hausten 1985. Som i Stavanger var ein ogsé her tidleg klar over at ei lov om forsgk med
frikommunar var i ferd med & bli utarbeidd. Og som fri Stavanger blei det ogsi fra
Trondheim allereie i 1985 sendt brev til Kommunaldepartementet om at kommunen var

interessert i 4 vera med pa forspket.

Vi ser at prosessen ogsi her starta allereie i god tid fgr den formelle invitasjonen kom.
Initiativet og dei fgrste idéar kom frd kommunalutvalet og sentraladministrasjonen. Vi kan
altsd ikkje pd same mdten som i Stavanger snakka om eit reint politisk initiativ. Ein ma
snarare forstd dette som eit politisk-administrativt initiativ frd det fellesskapet som ofte
oppstir mellom utviklingsorienterte byrikratar og sentrale, gjerne heiltidstilsette politikar-

dr.

Til forskjell fra Stavanger var nok motivasjonen for 4 gd i gang mindre ideologisk. Her
handla det meir om & prgva ut nye former i stat-kommune-relasjonen, om & prgva ut
endra ansvarsdeling mellom kommunen og fylket pd ein del omride innan helsesektoren,
og, ikkje minst, om 4 kunne halda fram med, og gd lenger i, det igangverande arbeidet pi
bydelsnivi med samordning av tiltak for barn og ungdom. Med omsyn til det siste hadde
politiske droftingar og administrativt forsgksarbeid over tid modna eit slags problem-

kompleks som frikommuneforsgket kunne gi rom for & vidareutvikla.

Det politisk-administrative initiativet resulterte i at det blei sendt eit skriv fri ridmannen til
alle deler av administrasjonen. Her ba han om vurderingar av i kva grad og pi kva

omride lover og forskrifter var til hinder for verksemda.
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For d fi fart pd og for & fa koordinert idéutviklinga i avdelingane, blei det sd i mars 1986
arrangert ein idédugnad, der medlemmene i kommunalutvalet og representantar fra

avdelingane deltok.

Ei rekke idéar kom nd pi bordet, og saka blei etter dette drgfta i fleire mote i organisa-
sjonskomitéen, som var sett saman av representantar fri dei to stgrste politiske partia,
administrasjonen og arbeidstakarorganisasjonane. Dette er i hovedsak ein ridgivande

komité, og samansettinga gjer at signala ofte kan vera noe uklare eller man getydige.

Det er her grunn til & merka seg, at i motsetning til i Stavanger kom her (i alle fall enkelte
av) dei tilsette sine organisasjonar med i prosessen pi ein formalisert mite pd eit tidleg

tidspunkt.

Idéutviklingsarbeidet blei meir mdlretta og konkret di den formelle invitasjonen kom.
Ridmannen orienterte formannskapet om arbeidet sé langt, og det blei oppnemnt ei
arbeidsgruppe som skulle ha som oppgéve i utarbeida sgknad om frikommunestatus. |
denne gruppa var alle avdelingar representerte.

Arbeidsgruppa leverte innstilling om ein del prosjekt det kunne vera interessant 4 fi
giennomfprt. Pd dette grunnlaget fremma ridmannen bystyresak i august 1986, bare noen
miénader etter at frikommunelova hadde passert Stortinget, og med sommarferie i
mellomtida. Sak om frikommunesgknad blei vedtatt i bystyret med stort fleirtal, $1 mot 2

stemmer. Spknaden inneheldt desse elementa:

I. Forspk med at staten si overfgring av makt til det kommunale niviet skal skje

gjennom kommunestyret i Trondheim.

[§8]

Forspk med administrativ og politisk samorganisering av kommunale tiltak

ovanfor barn og ungdom i to prgvebydelar.

3. Forsgk med endra ansvarsfordeling mellom kommune og fylke pd ein del

omride innan helsesektoren.

4. Forsgk med at kommunen overtar ansvaret for planlegging, bygging, drift og

vedlikehald av fylkesvegar innanfor kommunegrensa.

5. Forspksprosjekt med utgangspunkt i at Trondheim fir disponera statstilskotet
til kollektivtrafikken fritt, og sjglv bestemma takstpolitikken.

Dette vedtaket innebar visse endringar i forhold til formannskapet si innstilling. For

cksempel var det opphavelege forslaget under punkt 2 4 ha bare ein prgvebydel.

Som tilfellet var med Stavanger sin sgknad, var heller ikkje alle punkta i Trondheim
kommune sin sgknad like godt konkretiserte og utgreia.
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Men med omsyn til punkt 2, "forsgk med administrativ og politisk samorganisering av
kommunale tiltak overfor barn og ungdom i to prevebydelar" - bydelsforvaltnings-
prosjektet -, sd var idégrunnlaget rimeleg klart. Som tidlegare nemnt, kan dette tilbake-
fgrast til at det innebar ei vidarefgring og utvikling av fleire drs arbeid:
"Tverretatlig samarbeid pa lokalnivd er ikke nytt i Trondheim kommune. Skole,
helse/sosialsektoren og til dels fritidssektoren har i flere dr samarbeidet om bl.a.
mélgruppa barn og unge. (.....) I 1980 startet kommunen to tverretatlige bydels-
prosjekt (Romulslia og Lademoen) som hadde bedring av det totale oppvekst-
miljget som mdl. Prosjektet "Barne- og ungdomsplan for Trondheim" som ble
giennomfert i perioden august 1983-desember 1986 representerte en ytterligere
kommunal satsing pa dette omridet." (Trondheim kommune 1987:bilag 1:1)

Ved tildeling av frikommunestatus fekk Trondheim godkjent prosjekta 2, 3 og 4. Prosjekt
3 blei rett nok avgrensa til forspk med utgangspunkt i HVPU-grisoneproblematikken vis

a vis fylkeskommunen.

6.4 Oppsummering - aktivisering og definering i sgknads-
fasen

Kortfatta vil eg oppsummeringsvis samanlikna spknadsfasen i Stavanger og Trondheim
slik:

Begge var tidleg ute. I Stavanger blei dei forste initiativa tatt allereie pd viren i -85, og i
Trondheim pd hausten same dret. Begge kommunane var med andre ord igang pi sett og

vis 1/2 - Lir fgr den formelle invitasjonen fri Kommunaldepartementet kom.

Mens initiativet i Stavanger kom fréd leiande Hogre-politikarar, kom det i Trondheim fri
fellesskapet av utviklingsorienterte byrikratar i sentraladministrasjonen og sentrale

politikarar i kommunalutvalet.

Mens initiativet i Stavanger i utgangspunktet hadde ei sterk ideologisk forankring, hadde
det i Trondheim ei klart meir praktisk, konkret og prosjektretta forankring.

For Stavanger sitt vedkomande var kontakten mot sentrale styresmakter i denne fasen
direkte og sterk - kommunalminister p dette tidspunktet var gamle-ordfgraren Arne
Rettedal. For Trondheim var kontakten meir tradisjonelt tenesteveg-innretta og ikkje

spesielt sterk.
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Mens opplegget og organiseringa av idéutviklings- og spknadsutformingsprosessen i
Trondheim var prega av plan, kontinuitet og rimeleg brei deltaking, var den i Stavanger
prega av mangel pd motivasjon og til dels handlingslamming i administrasjonen
kombinert med ei sterkt ad hoc-prega oppfglging fra politikarane. Her var dessutan
deltakinga smal. For eksempel blei arbeidstakarorganisasjonane ikkje trekte med verken i
idéutviklinga eller spknadsutforminga. Dette blei dd ogsa pépeika i departementet sitt

svarbrev pd Stavanger sin spknad.

I begge kommunane var utviklings- og utformingsdesignet sterkt prega av top-down-

tenking.

Forklarande element til utviklinga av prosessen i Stavanger er dels satsinga pd sgknaden
fri det interkommunale JUS, dels at administrasjonen stod midt oppe i ein relativt om-
fattande reorganiseringsprosess.

Ogsa sjolve bydelsforvaltningsprosjekta kom ulikt ut av dei to spkeprosessane. |
Stavanger blei dette prosjektet "hengt pa" av politikarane i siste behandlingsrunde. |
Trondheim derimot kom dette opp som ei naturleg forlenging og utvikling av eit mange-
arig plan- og utviklingsarbeid retta inn mot méilgruppa barn og unge. Prosjektet blei der-
for tidleg nemnt og "kjppt" som aktuelt, og var sileis langt betre fundert di sgknaden blei

sendt enn tilfellet var i Stavanger.

Begge spknadane fekk brei og omtrent einstemmig politisk oppslutning.
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7. Planleggingsfasen

7.1 Innleiing

19. desember 1986 blei Stavanger og Trondheim tildelt frikommunestatus ved kongeleg
resolusjon. Perioden frd drsskiftet 1986/87 og fram til igangsetting av operative bydels-

forvaltningsprosjekt per 1.1.90 utgjer forsgksprosessen sin planleggingsfase.

I gjennomgangen av spknadsfasen la eg an eit breitt perspektiv. Formadlet var 4 visa
korleis bydelsforvaltningsprosjekta blei til, og kva slags plass dei fekk i spkeprosessen - i
konkurranse med andre idéar og prosjekt. Imidlertid: Sidan denne oppgdva er avgrensa til
forspka med bydelsforvaltning, er det den vidare utviklinga av, og lagnaden til, desse
prosjekta eg skal konsentrera meg om i det falgande.

Eg skal fgrst gi ein i hovedsak beskrivande gjennomgang av planleggingsfasen i dei to
kommunane. Denne vil stikkordsmessig konsentrerast rundt fplgande stadium og
moment:

- Utgreiing av prosjektdesign m.v.,26

- bydelsforvaltning - av kva? Kva sa kommunane sine design-notat?

- mil - kva sa design-notata?

- hgyring og beslutning om prosjektdesign,

- utforming av vedtekter og forhandling med arbeidstakarorganisasjonar,

- utgreiing og avklaring med etatane om ansvars- og arbeidsfordeling,

- informasjon, medverknad og opplering, samt

- beslutning om overfgring av styresmakt og oppstart.

Sentrale spgrsmil under gjennomgangen er kva for aktgrgrupper som dominerte i denne
fasen, kva slags eventuelle motkrefter som gjorde seg gjeldande, samt korleis arbeidet
blei organisert og leia. Eit interessant spgrsmil er ogsd om og eventuelt korleis aktgr-

konstellasjonar, organisering osv. i denne fasen skil seg frd sgknadsfasen. Endeleg vil eg

26 Med prosjekidesign meinast prosjektplan/prosjektopplegg.
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fokusera pd kontekstuelle faktorar, det vil seia pi kva slags andre, meir generelle forhold

som prega den kommunalpolitiske kvardagen i denne perioden.

I siste del av kapitlet skal eg oppsummeringsvis samanlikna og drgfta gjennomgangen av

planleggingsfasen.

7.2 Stavanger

Utgreiing av prosjektdesign, bydelsstruktur og bydelsutvala sin storleik

Det kom som ei overrasking pi mange i kommunen at ein fekk tilslag pd spknaden om
forspk med bydelsforvaltning. Ikkje minst fordi dette omtrent ikkje var fgrebudd.
Administrasjonen hadde nd fatt i fanget eit prosjekt som dei ikkje heilt visste korleis dei
skulle gripa fatt i. Noe av det forste som blei gjort var 4 gjennomfgra studieturar til andre
nordiske byar med liknande prosjekt. Det blei det tatt kontakt med Oslo, som di var igang
med sitt bydelsforvaltningsprosjekt. Det blei ogsd tatt kontakt med Trondheim, som
allereie var godt i gang med si prosjektplanlegging. Mye av inspirasjonen til innhaldet i
prosjektdesignet (hgyringsdokumentet) er direkte resultat av desse tiltaka. I s méte mi

ein heilt klart kunne seia at kopieringseffekten slo sterkt inn pi dette stadiet.

Forst i eit formannskapsmgte 9. april 1987 blei det si nedsett ei styringsgruppe. Trass i
nemninga styringsgruppe, var denne tiltenkt funksjonen som utgreiingsinstans/arbeids-
gruppe. Den fekk dd ogsi ein sterk dominans av etatsjefar og sentrale personar i sentral-
administrasjonen. Tre etatar blei representerte i gruppa: Helse og sosial, skule samt kultur
og fritid. Dette med utgangspunktet i at desentraliseringa ville fi konsekvensar for desse.,
og ikkje for dei tekniske etatane. Gruppa bestod dessutan av to bydelspolitikarar - ein fri
kvar av det som seinare skulle bli vedtatt som forsgksbydelar. Merk at ingen av dei
sentrale politikarane, som hadde ivra for og initiert prosjektet, blei med i gruppa.
Imidlertid blei nd arbeidstakarorganisasjonane representerte ved den stgrste, Norsk
Kommuneforbund. Sekretr for styringsgruppa blei organisasjonskonsulenten hos rid-

mannen.

Styringsgruppa blei gitt fglgande mandat:
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- Utforma utkast til hovedmal for prosjektet,
- vurdera kva funksjonar som skal desentraliserast,
- vurdera talet pa bydelar og bydelsforvaltningar, samt

- utgreia politiske og administrative fpresetnader og konsekvensar.

Formannskapet ba dessutan eksplisitt om ei vurdering av bydelane og bydelsutvala sin

struktur og storleik.

Pi dette tidspunktet planla dessutan formannskapet igangsetting av forsgka ute i bydelane
frd 1. januar 1988.

Styringsgruppa greip fgrst fatt i saka om bydelsinndeling og bydelsutvalsstruktur og
-storleik. Det blei gjennomfgrt ei utgreiing, som blei sendt ut pa hgyring i juli 1987.
Denne konkluderte med at Stavanger sine 20 bydelar burde meir enn halvverast.
Bakgrunnen for dette var at ein sig pd dei eksisterande bydelane som for smi og
urasjonelle for oppbygging av eigne forvaltningseiningar. Ved den nye inndelinga blei det
tatt omsyn til slike forhold som distriktssoner for sosialkontora, opptaksgrenser for
skulane, befolkningsstruktur, utbyggingsomréide osv. Dessutan konkluderte utgreiinga
med at bydelsutvala burde ha fwerre medlemmer, for pd den miten & gjerast til meir

handlingsdyktige organ. Samtidig blei det lagt fram forslag til val av to forsgksbydelar.

Dei fleste hgyringsuttalene til desse forslaga var knytt til mangel pd "lyst" til "tvangs-

ekteskap" med nabobydel(ar). Dessutan til val av forsgksbydelar.

| september/oktober 1987 vedtok si bystyret d sanera bydelsstrukturen. Ein stod né til-
bake med 9 bydelar. Dessutan blei det vedtatt i redusera talet pi medlemmer i bydels-
utvala fri 17 til 11. Med omsyn til val av forspksbydelar gjekk politikarane mot fleirtalet i
styringsgruppa, ved 4 velja ein eldre, etablert og sentrumsnzr bydel (Storhaug) - med eit
rimeleg godt utbygd servicetilbod - og ein ny, ekspanderande ikkje-sentrumsnzr bydel
(Jétten) - med eit lite utbygd servicetilbod. Her hadde fleire i styringsgruppa ivra for 4
velja to etablerte og noenlunde likestilte bydelar med eit rimeleg vel utbygd servicetilbod.
Dette ikkje minst ut fri gkonomi- og styringsomsyn: Blei ein "service-fattig” bydel for-
spksbydel, ville merksemda om han auka, noe som i sin tur ville gi auka press med om-
syn til raskt og sterkt & prioritera serviceutbygginga i bydelen. Kort sagt, dette blei sett pd

som ei potensielt dyrare lpysing.

Med den nye inndelinga fekk dei to forsgksbydelane eit befolkingsunderlag pd respektive
ca. 10.000 (Storhaug) og 8.500 (Jitten). Vi snakkar altsd her om utvikling av forvalt-

ningseiningar for mellomstore norske "kommunar”.




Ved denne behandlinga blei det frd politikarane ogsd hengt pé eit punkt som mi tolkast
som vilje til utviding, til radikalisering av heile forsgksprosjektet. Det blei nemleg vedtatt
at ein skulle spka om ogsd & fi lov til & gjennomfgra forspk med direkte val pi medlem-
mer til bydelsutvala i forspksbydelane.27

Etter & ha gjennomfart eit relativt intensivt arbeidsopplegg utover hausten, la si styrings-
gruppa fram sjglve hovedutgreiinga, forslaget til prosjektdesign, i form av eit hpyrings-

dokument, i midten av november 1987.

Bydelsforvaltning - av kva?

Kva slags bydelsforvaltning blei det sa lagt opp til i hpyringsdokumentet? Kva slags
funksjonar og oppgiver skulle bydelsadministrasjonen ta seg av? Og kva slags styres-
makt skulle bydelsutvalet gis?

"Bydelsutvalget blir det overordnede folkevalgte organ og fir myndighet som
hovedutvalg. Bydelsutvalgene blir direkte underlagt kommunalutvalg, formann-
skap og bystyre. Hovedutvalgene har myndighet overfor bydelsutvalgene bare
gjennom kommunalutvalg, formannskap og bystyre. Bydelsutvalgene fungerer
som lokalt helse- og sosialstyre, kulturstyre og skolestyre." (Stavanger kom-
mune 1987:7)

Dette blei konkretisert slik:

Skulesekior: "Det er pnskelig at alle grunnskolespgrsmél med unntak av fastsetting av
timetall sd langt som mulig overfgres til bydelsforvaltningene.” (Stavanger kommune
1987:29)

Bydelsutvalet skulle gis styresmakt til:

- fritak for vurdering av karakterar,
- alternativ oppleering,

- godkjenning av ordensreglement,
- elevpermisjonar,

- samarbeidsspgrsmil skule-heim, og

27 Saka blei seinare lagt fram for Kommunaldepartementet. I svarbrevet konkluderte departementet med at
saka inntil vidare métte leggast pd is. Dette dels ut fri praktiske omsyn (valperiode kontra forspksperiode
m.v.). Og dels ut fri omsynet til den vidare behandlinga av utkastet til ny kommunelov (NOU 1990:13).
Her blir ulike sporsmél vedrerande desentralisering til underkommunalt nivi/bydelsforvaltning/kommune-
delsnemnder - herunder sporsmélet om direkte val pA medlemmer til bydelsutval/kommunedelsnemnder -
drefia.
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- utforming av skulen sine frie aktivitetar.

Helse- og sosialsektor: "Bydelsutvalget bgr gis ansvar og myndighet for drift av institu-

sjoner og virksomhet innen sitt geografiske omride slik:" (Stavanger kommune 1987:29)

Helsetenester:

skulehelseteneste (inkl. legetenester),

helsestasjonsteneste (inkl. legetenester),

fysioterapiteneste - kommunale legekontor, og

privatpraktiserande legar/fysioterapeutar med avtale.
Pleie og omsorg:
- institusjonar,
- hjelpeordningar for heimane,
- gyremerka plassar til alders- og sjukeheimar - eldresenter, samt
- velferdstiltak for eldre/ufgre.
Sosiale tenester:
- pkonomisk hjelp,
- barnevern og edruskapsvern i fgrste linje (med unntak for tvangssaker),
- barnehagar/barneparkar (inkl. opptak), og
- feltarbeiderteneste (uteseksjon).
Kultur- og fritidssektor: Bydelsutvalet skulle gis styresmakt til:
- planlegging av verksemda innanfor sektoren,
- drift og vedlikehald av fritidshus og bydelshus,
- fritidsklubbar og kulturgrupper for barn,
- personalet ved fritidshus, bydelshus, fritidsklubbar og kulturgrupper for barn,
- tilskotsordningar, blant anna for kulturtiltak for eldre,
- bydelskino, og
- kontakt med foreningar og organisasjonar.

Pi sikt skulle bydelsutvalet gis tilnerma fullt budsjettansvar for desse sektorane/
funksjonsomrida.

Til 4 forestd administrasjonen av desse sektorane/funksjonsomrida innanfor bydelen,

skulle det altsd opprettast ein tverretatleg bydelsadministrasjon. Denne skulle da dels
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samordna eksisterande tenester pd bydelsnivd, dels fi ansvaret for oppgéver innanfor dei

skisserte funksjonsomrida som etter eksisterande struktur var lagt til dei sentrale etatane.

\Y 1

Kva tok ein si sikte pd & oppnd gjennom den endringsprosessen som er skissert i av-
snittet over? | hgyringsdokumentet blei det trekt opp tre hovedmil - effektivisering,

demokratisering og desentralisering.

Effektivisering: "Bedre samordning” og "mer desentralisering”" av kommunen sitt
tenestetilbod skulle bidra til 4 "bryte sektorgrenser". Dette skulle i neste omgang bidra til
"at et helhetssyn bedre kan praktiseres i den kommunale virksomhet”, samt gi ei betre
tilpassing av kommunen sitt tenestetilbod til lokale behov. I sum:
"Ved forbedret tjenesteyting og effektivisering av ressursbruken tas det sikte pa
i oppnd bedre resultat av den kommunale innsatsen uten at en behgver d pke de
gkonomiske ressurser." (Stavanger kommune 1987:18)

Demokratisering: To aspekt ved det mangetydige begrepet "demokratisering” blei trekte

fram - medverknad (for sivel tilsette som brukarar) og mobilisering:
"Avgjprelsesmyndighet skal spres sd langt ut som mulig i organisasjonen. Dette
medfgrer demokratisering av forvaltningen og utvikling av mer meningsfylte
arbeidsplasser for de ansatte. Byens innbyggere som benytter de kommunale
tienester, skal gis bedre mulighet til innflytelse over virksomheten i for eksempel
barnehage, bydelshus og skole. (.....) Styringsgruppen mener vi mé tilpasse
kommunens organisasjon og arbeidsformer slik at det blir praktisk mulig for
flere & dele ansvaret for det som skjer i samfunnet. Dette er grunnleggende for

mobiliseringsoppgaven som er viktig for demokratiet." (Stavanger kommune
1987:19-20)

Desentralisering: "Det tas sikte pd at det blir kortere veier mellom beslutning og iverk-
setting." (Stavanger kommune 1987:19)

Det blei ikkje foretatt noen rangering av mila, og mil/delmél/verkemiddel-problematikken
blei ikkje drefta.

Det heiter imidlertid at méla er "ambisigse og ideelle” og at dei er meint & skulle vera
"retningsgivende for utredningsarbeidet nér en skal konkretisere forslag" (Stavanger
kommune 1987:19).
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Hgyring og beslutning om prosjektdesign

Hgyringsdokumentet blei straks etter at det var lagt fram, sendt til hgyring til bydels-
utvala, hovedutvala, etatane samt arbeidstakarorganisasjonane. | oversendingsbrevet fri
Ridmannen av 18.11.87, blei det opplyst at bystyret skulle behandla saka i slutten av
mars 1988. Den opprinnelege framdriftsplanen - med igangsetting ute i bydelane allereie

1. januar 1988 - var nd altsé forlatt.

Di fristen gjekk ut i februar, hadde ein fétt inn ei rekke uttaler. Kort oppsummert kan ein

seia at dei alle gav sin prinsippielle tilslutning til utgreiinga.

Det kom imidlertid ogsd inn fleire kritiske merknader - dd i all hovedsak frd arbeidstakar-
organisasjonar. Desse gjekk blant anna pd at:

- fgrebuingsarbeidet er for dérleg (bl.a. legeforeninga),

- deter kritikkverdig at ikkje fleire arbeidstakarorganisasjonar er trekt meir aktivt
med. Dette mé sikrast i vidarefgringa (pdpeikt av mange),

- ein er redd for at prosjektet ikkje vil fi tilfgrt nok ressursar, noe som kan gi
forverra kér for organisasjonane sine medlemmer ute i bydelane (bl.a. leerar-
laget),

- prosjektet vil splitta opp smé og "lette” fagmiljg, noe som er sterkt uheldig
(bl.a. fysioterapiforeninga, psykologforeninga, sjukepleiarforeninga),

- tilsette md sikrast representasjon i bydelsutvala slik dei i dag har det i hoved-
utvala,

- det ber vurderast & gi lokale lag/organisasjonar samt parti som ikkje er repre-
senterte i bydelsutvala mgterett, og

- deter forebels lagt for lita vekt pd korleis prosjektet skal mobilisera og trekka

innbyggarane med i beslutningsprosessar.

Mens prosjektdesignet var ute til hgyring, jobba styringsgruppa sin sekreter vidare med
utforming av eit forslag til frikommunevedtekter. Tanken var at behandlinga av dette

kunne sldast saman med den politiske behandlinga av sjglve hgyringsdokumentet.

Den politiske behandlinga som var planlagt til seinvinteren 1988, blei langt meir inflgkt
og langtekkeleg enn mange nok opprinneleg hadde tenkt seg. Forst i minadsskiftet

mai/juni kom saka endeleg opp i bystyret.

Bakgrunnen for dette var, at parallelt med utviklinga av forsgksprosjektet falt ei relativt
dramatisk forverring av den kommunale gkonomien. Dette forholdet kom til & ta svert
mye av administrasjonen og politikarane si merksemd utover i 1987 og ikkje minst 1988.

@konomiproblem og nedskjeringsforslag blei kvardagen, frikommuneprosjektet for-
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svann litt ut i periferien og fekk ei ad hoc-prega oppfelging - i alle fall fr politikarane si

side.

Ein av konsekvensane av dette var, at ein pi ridmannshald etterkvart begynte i stilla
sporsmil ved om kommunen hadde rid til heile desentraliseringsprosjektet.
Usikkerheiten auka i takt med at den gkonomisk-politiske turbulensen tiltok. Dette
kulminerte med at ridmannen 7. april 1988 la fram forslag for formannskapet om at for-

sgksprosjektet med bydelsforvaltningar skulle utgé.

Raskt oppstod det nd eit klart motsetningsforhold mellom sentraladministrasjonen og ein
brei tverrpolitisk allianse. Formannskapet vedtok nemleg 14. april i senda saka tilbake til
raidmannen med klar melding om & finna rom for prosjektet innanfor 1989-budsjettet,

eksempelvis ved omdisponering av stillingsheimlar.

Trass i desse klare politiske signala valde ridmannen 4 std pd konklusjonen sin: 4. mai
fremma han nytt forslag om at "frikommuneprosjektet utgir". Dette blei imidlertid imgte-
gitt i tur og orden av dei politiske organa: 16. mai gjekk administrasjonsutvalet inn for
igangsetting av prosjektet frd 1. januar 1989, etter det designet som styringsgruppa hadde
skissert. Her blei ogsi forslaget til frikommunevedtekter vedtatt med mindre justeringar.
19. mai fatta formannskapet eit likelydande vedtak som innstilling til bystyret. Og 30). mai
gjekk eit einstemmig bystyre mot radmannen og inn for formannskapet si innstilling. Her
blei det ogsi einstemmig vedtatt oversendt kommunalutvalet eit tilleggsforslag om a
bevilga kroner 300.000,- til informasjons- og oppleringstiltak for bydelsrepresentantane
hausten 1988.

Til & fglga prosjektet vidare opp, blei det ogsd sett ned ei ny styringsgruppe. Denne fekk
el "tung" samansetting - sivel ordfgrar som leiande koalisjons- og opposisjonspolitikarar
(alle gruppeleiarane) blei valt som medlemmer. Dette mé kunne tolkast som eit gnske om

sterkare og meir kontinuerleg politisk styring og oppfelging.

Utforming av vedtekter og forhandling med arbeidstakarorganisasjonar

Etter bystyrevedtaket blei forslaget til frikommunevedtekter raskt oversendt Kommunal-
departementet. Det skulle imidlertid ta 1 1/2 - 2 dr for desse kunne godkjennast.

Bakgrunnen for dette var at laerarorganisasjonane sivel lokalt som sentralt ikkje ville
akseptera skule- og barnehagedelen i bystyret sitt vedtatte forslag til vedtekter. Pi grunn
av at forsgket ville innebera auka ansvar og noen fleire arbeidsoppgéver av koordinerande

art for rektorane, krevde lLerarorganisasjonane kompensasjon i form av nedsett leseplikt
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samt auka lgnn. Dette blei problematisk all den tid kommunen hadde det som eit grunn-
prinsipp at forsgket ikkje skulle innebera auka utgifter av denne typen. Siktemdlet hadde
vore, og var, 4 halda kostnadsramma péd dagens nivd. Dermed hadde det, med fa unntak,
kun vore snakk om omprioriteringar innanfor denne, for eksempel ved flytting av
stillingsheimlar.
"Riadmannen har sagt at dette ikke skal koste noe. Men i opplegget fir for
eksempel rektorene langt flere arbeidsoppgaver enn for. Vi har derfor satt fram
krav om at de md fi 12 timers nedsatt leseplikt hver, og dessuten opp to
Ipnnstrinn. Vi krever ogsd gkte ressurser til tillitsvalgte, sier Sissel @strem og
Knut Tveit i henholdsvis Lirerlaget og Norsk Undervisningsforbund."”
(Stavanger Aftenblad 11.11.89)

Og slik kom saka lenge til & std i stampe. Fgrst pd seinhausten 1989 Igsna det. Mens ein
pa dette tidspunktet hadde 1.1.90 som dato for igangsetting av bydelsforvaltnings-
prosjekta, noe eg skal koma tilbake til under, bestemte ein seg for & utsetta skule- og
barnehagedelen til skuledret 1990/91, det vil seia til august 1990. Dermed kunne resten av
vedtektene realitetsbehandlast pa departementalt hald. Og godkjenning blei gitt i februar
1990,

Utover vinteren/viren 1990 blei det sd meir framdrift 1 forhandlingane mellom kommunen
og lerarorganisasjonane om skule- og barnehagedelen. Og i august 1990 kunne
Kommunaldepartementet endeleg godkjenna eit noe revidert utkast til vedtekter for denne

delen av forsgksprosjektet.

Forskriftene om frikommunevedtekter gir Stavanger kommune (dei to forsgksbydelane)
fristilling pd enkelte omride innanfor fglgande lover m.v.:

- Lov om styret 1 herreds- og bykommunar (kommuneloven),

- Forskrifter om delegasjon av styresmakt i budsjettsaker,

- Lov om kommunalt helse- og sosialstyre,

- Lov om grunnskulen,

- Normalinstruks for skulesjef,

- Lov om barnehagar, og

- Forskrift til lov om barnehagar.
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Utgreiing og avklaring med etatane om ansvars- og arbeidsdeling

Bystyrevedtaket i mai 1988 innebar ikkje bare utfordringar med omsyn til & fi vedtektene
godkjende. Vedtaket var ogsi eit klarsignal til & gi fra prosjektdesign til utgreiing, mpte-
verksemd osv. med sikte pé intern avklaring omkring ansvars- og arbeidsfordeling
mellom etatane og forsgksbydelane. Og i tillegg utarbeiding av budsjett/budsjetterings-

system for bydelstforvaltningane.

Vidare lig det i bystyrevedtaket eit palegg til ridmannen om & omgjera stillingsheimlar i

samband med arbeidet med 1989-budsjettet, slik at bydelsforvaltnin gane skulle fa tilfort:
- ein administrasjonsleiar kvar,
- ein sekretar/1. sekretier kvar, og

- ein saksbehandlar og ein koordinator til Storhaug bydel.

Bystyret pila ogsd ridmannen 4 sgrga for at det blei utarbeidd ein endeleg organisasjons-
og stillingsplan for bydelsforvaltningane.

Desse momenta krevde ikkje bare utgreiingar, men ogsi utvel jing av personale.

Administrasjonsleiarar blei tilsette viren 198Y. Organisasjonskonsulenten hos ridmannen
- som til dd hadde vore ein slags de facto prosjektleiar - gjekk inn i den eine stillinga,

gkonomisjefen i helse- og sosialetaten i den andre.

Fré starten av blei administrasjonsleiarane plasserte hos rddmannen. Her skulle dei dekka
ei dobbeltrolle. Dei skulle bide vera ridmannen sin reiskap i drgftingar med etatane,
lierarorganisasjonane m.v., samt fungera som sentrale utgreiarar. Samtidig skulle dei
fungera som bydelane sine talergyr (som sekreteerar for bydelsutvala) inn mot nettopp

sentraladministrasjonen og styringsgruppa.

Gir vi tilbake til lista over meir praktiske arbeidsoppgiver, mitte det ni ogsi finnast
lokale til bydelsforvaltningane. Og i tillegg vurderast korleis desse skulle koplast opp mot
den sentrale administrasjonen pi EDB-/driftssida m.v.

Det miitte ogsi jobbast raskt med & fi etablert ein plan for informasjon og oppliering -
primert for bydelsrepresentantane, men ogsi for det personalet som skulle fylla stilling-
ane skissert over, for den sentrale administrasjonen som skulle samarbeida med bydels-
forvaltningane, samt for gvrige politikarar og publikum. Dette momentet skal eg koma

tilbake til under.

Trass 1 at arbeidsoppgdvene var mange, lig aktiviteten i den nyvalde styringsgruppa pd eit
nullpunkt utover hausten 1988. Dette skuldast nok at oppgivene blei sett pd som
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praktiske arbeidsoppgiver for administrasjonen - ikkje som politiske styringsoppgiver.
Dessutan at sivel politikarane som administrasjonen nd konsentrerte merksemda og inn-

satsen om budsjettet for 1989,

Framdriftsplanen i mai-vedtaket innebar forsert detaljutgreiingsarbeid hausten 1988, med
sikte pd igangsetting av operative bydelsforvaltningar frd 1. januar 1989. Imidlertid:
25.11.88 kunne Stavanger Aftenblad melda om at:
"rddmannskontoret (.....) nd (har) gitt opp & fd saken fram til bystyret pd denne
siden av drsskiftet. Dit vil den ventelig komme en gang i januar. Deretter skal
stillingene lyses ut internt i Stavanger kommune. Nir de er besatt, gir bide de
nyansatte og bydelspolitikerne inn i en periode med opplering, for ansvaret
gradvis kan overfgres fra etater og hovedutvalg til bydelsforvaltningene.”

Igjen var altsd igangsettinga utsett - nd truleg til august 1989 (i fglge organisasjonskonsu-
lenten, jf. Stavanger Aftenblad 25.1.89).

Informasjon, medverknad og oppl@ring

Etterkvart som tidspunktet for igangsetting stadig blei skuva ut i tid, tiltok frustrasjonane
over dette - og over mangelen pd informasjon om forsgksprosjektet generelt sett -, hos
dei som var plukka ut som forsgksdeltakarar. I det ovanfor refererte oppslaget i
Stavanger Aftenblad (25.11.88) uttaler séleis leiaren i Storhaug bydelsutval:

"Jeg har ikke hgrt noe om dette siden sist det stod i avisen. Vi kunne nok gnske

oss litt bedre informasjon om hva som foregir. Jeg har ikke inntrykk av at dette
har hatt topp prioritet i administrasjonen, (.....)."

Inntrykket av lig prioritering i administrasjonen blei stadfesta av organisasjonssjefen i det
same oppslaget:

"Arbeidet med & gjenopprette kommunens gkonomi har lagt beslag pa mye av
vir kapasitet, sier organisasjonssjefen, som minner om at nyordningen ogsi har
en politisk styringsgruppe der samtlige gruppeledere deltar.”

Trass i desse hjartesukka: To médnader seinare har lite endra seg. 25.1.89 uttaler dei to

leiarane for bydelsutvala i forsgksbydelane fglgande til Stavanger Aftenblad:

"Vi er selvsagt skuffet over at prgveordningen med mer makt til bydelsutvalgene
ennd ikke er kommet i gang, men det vi beklager mest, er at vi ikke har fitt noen
informasjon fra kommunen om hva som skal skje og nér det skal skje."

Og mest litt brydd slir den eine av dei fast:

"Det er felt & si det, men jeg har ikke fatt et eneste brev eller en eneste telefon."
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I det same avisoppslaget blei forgvrig den generelle mangelen pa informasjon om for-
sgksprosjektet, og den sviert smale medverknadsstrategien, journalistisk framstilt slik:
"l Ippet av de 27 midnedene det har gitt siden formannskapet vedtok & spke
departementet om frikommunestatus for d gjennomfgre blant annet dette forspket

med desentralisert forvaltning, er det ingen i kommunen som har spurt folk,
foreninger eller institusjoner i de to bydelene om rid og synspunkter.”

Heller ikkje dei tilsette i forspksbydelane - for eksempel rektorane, tilsette ved distrikt-
sosialkontora, bydelshuset pd Storhaug osv. -, det vil seia dei som skulle gjennomfgra
den administrative og tenesteytande delen av forspksprosjektet, blei trekte med i proses-
sen. I intervjurunden om forventningar til forsgksprosjektet, sommaren/hausten 1988,
gav dé ogsi fleire av dei uttrykk for undring og irritasjon over dette:

"Det er jo vi som kjenner bydelen, og som veit kor skoen trykker."

"Min praksis har gitt meg mange idéar til endring i arbeidsdelinga mellom etaten
sentralt og oss her i bydelen - men ingen spgr oss, jo!"

Utover 1 1989 betra dette biletet seg noe. For det forste fekk ein "pd lufta” eigne bydels-
aviser 1 dei to forsgksbydelane. Desse begynte & bringa regelmessig informasjon om
utviklinga av prosjektet. Dessutan blei det hausten 1989 sett igang oppleringstiltak for
bydelsutvalsmedlemmene. Dette er seinare fplgt opp i form av diverse kurs og seminar.

Beslutning om overfgring av styresmakt samt

Planleggingsfasen kulminerte i november 1989 med vedtak i bystyret om konkret over-

fering av styresmakt til forsgksbydelane, samt oppstart.
Oppstart blei nd endeleg bestemt til 1.1.90.

Bydelsutvala si styresmakt blei vedtatt avgrensa/konkretisert til fglgande oppgaver og

ansvarsomride (jf. forslaget i hgyringsdokumentet referert over):

Skule:
- utleige av skulebygg, og

- ikkje-pedagogisk personale.
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Helse- og sosial:
- distriktssosialkontor Storhaug,
- Vigedalen og Ramsvikhagen sjukeheimar,
- dpen omsorg,
- tilskotsordningar,
- skulehelsetenesten/helsestasjonstenesten,
- legekontor Storhaug, samt

eldresenter.

Kultur- og fritid:
- bydelshus/fritidshus/fritidsklubbar/kulturgrupper, og
- tilskotsordningar.
Park- og idrett:
- tilskot til frivillige lag og organisasjonar, samt
- leikeplassar.

I tillegg foresette ein folgande oppgiver og ansvarsomrade overfgrt til bydelsutvala fré
1.8.90:

Barnehagar, skular og fritidsheimar,

distriktssosialkontor for Jitten28, og

aldersheimar.

7.3 Trondheim

Utgreiing av prosjektdesign

Bystyret hadde allereie under sgknadsbehandlinga gitt uttrykk for at bydelsforvaltnings-
prosjektet var det prosjektet ein eventuelt gnskte & koma fgrst igang med i forspks-

28 Overfaringa blei seinare utsett til 1.1.91.




perioden. Det vidare arbeidet med dette prosjektet blei pd denne bakgrunnen sett igang
allereie for frikommunestatus var tildelt. "Pa denne miten var mgnsteret for utrednings-
arbeidet, bide arbeidsmite og tidsplan, klar allerede pr. 1. januar 1987." (Trondheim
kommune 1987:2)

Forskjellen frd Stavanger er altsé stor her: Ikkje bare hadde ein ein betre fundert sgknad -

ogsil det vidare utgreiingsarbeidet blei sett mye raskare og meir planmessig igang.

Imidlertid: Som for Stavanger m ein ogsa for Trondheim kunne seia at kopieringseffekt-
en slo relativt tidleg inn: Enkelte av dei mest ivrige i administrasjonen hadde tidleg vore i
kontakt med Oslo, samt med andre nordiske bykommunar med desentraliseringsprosjekt.
Ogsi her er derfor mye av inspirasjonen til innhaldet i prosjektdesignet (hgyrings-
dokumentet) eit direkte resultat av desse tiltaka.

Ansvaret for  setta igang utgreiingar i samband med reorganiseringssaker i Trondheim,
var lagt til den sdkalla organisasjonskomitéen. Denne var sett saman av to representantar
kvar frd politikarane, administrasjonen og arbeidstakarorganisasjonane. Organisasjons-

komitéen vedtok tidleg & setta ned ei eiga styringsgruppe for prosjektet.

Samansettinga av styringsgruppa likna pd den ein hadde i Stavanger, men med enkelte
forskjellar. I tillegg til kommunaldirektgrar/planleggarar frd bergrte avdelingar, avdeling
undervisning, avdeling helsevern og sosial omsorg samt avdeling kyrkje, kultur og fritid,
bestod gruppa opprinneleg av to kommunalriidar og ein representant kvar fra tre arbeids-
takarorganisasjonar. Bydelspolitikarane, som i Stavanger var med fri starten, blei her
trekte inn fprst mot slutten av arbeidet. Frd juli 1987 fekk kvar av dei to aktuelle bydelane
ein politikar med i gruppa. Som i Stavanger fungerte organisasjonskonsulenten hos réd-

mannen som sekreter for gruppa.

Organisasjonskomitéen ga styringsgruppa dette mandatet:
- Utforma forslag til oppgiver, ansvarsomride og styresmakt for bydelsforvalt-
ningane,
- laga bemanningsplanar og forslag til overgangsordningar, samt
- utgreia metodar for miling og resultatvurderingar av dei aktivitetar bydels-
forvaltningane skal ha ansvaret for.
Organisasjonskomitéen ville ha seg forelagt i det minste ei skisse til organisasjonsstruktur
nan 15. november 1987. Dette med tanke pd igangsetting av forsgka ute i bydelane fri
I. januar 1988.
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"Styringsgruppa for frikommuneprosjektet valgte i starten av arbeidet 4 bruke en
utredningsstrategi som vektlegger sterk lokal medvirkning." (Trondheim kom-
mune 1987:7)

I praksis innebar dette, at kommunalt tilsette i dei to bydelane som var blinka ut som
forspksbydelar, blei trekte inn fri starten av for 4 vurdera dei forskjellige tema som blei
gitt i mandatet. Det blei danna tverretatlege prosjektgrupper i bydelane, som dels drpfta
utspel fréd styringsgruppa, dels ga denne innspel. Ogsa pé dette punktet er altsd forskjellen
i forhold til Stavanger stor.

Med omsyn til bydelsstrukturen hadde ein i Trondheim delvis gjennomfgrt eit utgreiings-
arbeid om dette allereie for frikommuneprosjektet kom igang. Her hadde ein delt byen i
seks administrative distrikt. Dette forslaget blei vedtatt viren 1988, og gjort gjeldande fré
I. januar 1989. Med omsyn til lokalpolitisk styring, var byen delt i 24 bydelar med kvart
sitt bydelsutval. Men to distrikt blei i samband med frikommuneprosjektet definert som
forspksbydelar. Og innanfor desse slo ein saman i alt 6-7 gamle bydelsutval til to sikalla
bydelsstyre. Desse fekk 15 medlemmer kvar.

Med utgangspunkt i tidlegare gjennomfgrt og pigdande planleggings- og utviklingsarbeid
for malgruppa barn og ungdom, blei dei to distrikta Risvollan/Othilienborg/Nardo/Nidar-
voll/Leira og Flatisen/Saupstad/Romulslia allereie i sgknadsfasen vedtatt som aktuelle
forspksbydelar. Seinare blei desse gitt namna Nardo og Saupstad. Og med den skisserte
inndelinga, fekk dei to eit befolkingsunderlag péi respektive ca. 18.000 (Nardo) og
13.000 (Saupstad). Det er grunn til 4 merka seg at forsgksbydelane i Trondheim altsi er
vesentleg storre enn i Stavanger (10.000 og 8.500).

Styringsgruppa jobba relativt raskt og heldt seg godt innanfor tidsfristen. Allereie i slutten
av september 1987 la gruppa fram sitt forslag til prosjektdesign i form av eit hgyrings-

dokument.

Til forskjell frd Stavanger blei det her lagt fram tre alternative lgysingar, der eit fleirtal i
styringsgruppa gjekk inn for alternativ 2:

I Overfgring bare av ansvar for barnehagedrift til bydelsforvaltningane. (Viktige

delar av tenestetilbodet overfor barn og ungdom, som barnevern og helse-

tenester, blir ikkje tatt med. Dette mé reknast som ei "minimumslgysing".)

o

Overforing av styresmakt ogsd frd andre fagkontor og tenesteomride der
tenestene er retta mot barn og ungdom.

3. Overfgring av styresmakt pa alle omride kor det ligg til rette for desentralisert

ansvar.
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Av desse ligg alternativ 3 neerast idégrunnlaget og innstillinga i hgyringsdokumentet i

Stavanger.

Med tanke pé igangsetting gjekk styringsgruppa inn for at det blei etablert bydels-
administrasjonar og konstituert bydelsstyre i januar 1988, som opprinneleg planlagt.
Imidlertid la ein nd opp til at sjglve overfgringa av politisk og administrativ styresmakt
skulle koma etter, nierare bestemt skje i august 1988,

Bydelsforvaltning - av kva'’!

Kva slags bydelsforvaltning blei det sd lagt opp til i hpyringsdokumentet? Kva slags
funksjonar og oppgaver skulle bydelsadministrasjonen ta seg av? Og kva slags styres-

makt skulle bydelsstyret gis?
I det fplgande avgrensar eg meg til styringsgruppa si fleirtalsinnstilling, alternativ 2.

Som for Stavanger sitt vedkomande blei fplgande sagt om bydelsstyret:

"Bydelsstyrene blir direkte underlagt formannskapet og bystyret.
Avdelingsstyrene har myndighet overfor bydelsstyrene bare gjennom formann-
skapet/bystyret." (Trondheim kommune 1987:34)

Og som i Stavanger innebar dette dé langt pd veg at bydelsstyra skulle fungera som lokale

skulestyre, barnehagenemnder, barnevernsnemnder, sosialutval samt kulturstyre.
Dette blei konkretisert slik:

Avdeling undervisning: "Denne avdelingen har nettopp fitt vedtatt en ny organisasjons-
plan med virkning fra 1.1.1988. Administrasjonen er blitt delt inn i distriktskontorer, og
to av distriktene er lik de to forsgksbydelene i frikommuneforsgket. Hvert distriktskontor
forutsettes 4 ha et totalansvar for skolenes virksomhet i sine distrikter. To virksomheter er
unntatt fra dette, og disse enhetene/tjenestene foreslds overfgrt under bydelsforvaltning-
enes ansvarsomride:

- Pedagogisk-psykologisk tjenestes distriktskontorer, og

- pedagogisk veiledningstjeneste." (Trondheim kommune 1987:19)

Avdeling helsevern og sosial omsorg: "Det foreslas slik overfgring av oppgaver og
myndighet fra avdelingen til de to bydelsforvaltningene:" (Trondheim kommune 1987:18)
- ansvar for barnehagedrift,

- ansvar for sosialkontortjeneste, og
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- ansvar for helsesgstertjeneste.
Avdeling kyrkje, kultur og fritid: Bydelsforvaltningane skulle fa overfgrt fplgande opp-
gaver:

- drift av fritidsklubbar,

- drift av fritidsheimar,

- nwermiljparbeid: nermiljpkonsulentar, stotte til bumiljgtiltak og tiltak for barn

0g unge, samt
- stotte til idrettslag (aktivitets-, husleige- og driftsstotte).

Som i Stavanger skulle bydelsstyra pé sikt gis tilneerma fullt budsjettansvar for desse

funksjonsomrida.

Og som for Stavanger sitt vedkomande skulle det opprettast tverrsektorielle bydels-
administrasjonar til & forestd administrasjonen av desse funksjonsomrida innanfor dei

aktuelle bydelane.

Ml

Kva tok ein si sikte pd & oppnd gjennom den endringsprosessen som er skissert 1 av-
snittet over? I hgyringsdokumentet blei det trekt opp fplgande mal for forspksprosjektet:

- Meir effektiv ressursutnytting,

- betre service,

- betre samordning av kommunale tenester,

- demokratisering av forvaltninga, samt

- utvikling av meir meiningsfylte arbeidsplassar for dei tilsette.

"Styringsgruppa ¢nsker 4 sette opp disse som sidestilte malsettinger”.
(Trondheim kommune 1987:10)

[ eit bilag i hpyringsdokumentet er det foretatt ei drgfting av méla, der ein ogsd har spalta

dei i meir konkrete delmdl, samt skissert aktuelle og ngdvendige tiltak.

"Demokratisering” er i Trondheim altsd blitt til "demokratisering av forvaltninga”. Ligg
det i dette ei innsnevring i forhold til Stavanger sin bruk av begrepet? Neppe. For i det
nemnde bilaget, blir det under demokratiseringsmdlet for eksempel peika pé folgande

mobiliseringsutfordring:
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"Skal beboerne la seg engasjere, er det viktig at ansvaret for de tjenester som
beboerne er mest opptatt av, desentraliseres.” (Trondheim kommune 1987:bilag
3:14)

Hgyring og beslutning om prosjektdesign, utforming og beslutning om vedtekter

Hgyringsdokumentet blei straks etter at det var lagt fram sendt til hgyring til bydelsutvala,
avdelingsstyra, avdelingane samt arbeidstakarorganisasjonane. Fristen blei sett til midten

av november, det vil seia at dei forskjellige instansane hadde omlag 1 1/2 manad pa seg.

Det kom inn i alt 19 uttaler. Kort oppsummert kan ein seia at omtrent alle gav sin
prinsippielle tilslutning til utgreiinga. Imidlertid stilte fleire spgrsmalsteikn ved enkelte av
verkemidla som var skisserte for & nd overordna mél. Frd noen av profesjonsgruppene
blei det ogsd gitt liknande kritiske merknader som i Stavanger. Klart mest kritsisk var
store og tunge Norsk Kommuneforbund. I eit brev fri forbundet til Radmannen av
13.11.87, heiter det at forbundet prinsippielt ikkje er mot desentraliseringsprosjektet,
men "de foreliggende dokumenter anser vi som (et) lite forsvarlig beslutningsgrunnlag.
(.....) Vi oppfatter innholdet som pastander og idéskisser uten at konsekvensene er belyst

bide nir det gjelder arbeidsorganisasjonen og de politiske/demokratiske effekter."

Etter at hgyringsfristen var ute, blei saka straks behandla i styringsgruppa, organisa-
sjonskomitéen, administrativt hos ridmannen (innstilling), i administrasjonsutvalet og

formannskapet fgr den kom pd bystyret sitt sakskart for mgtet 17. desember 1987.

Radmannen si innstilling gjekk stort sett uendra gjennom administrasjonsutvalet2? og
formannskapet, og blei med fi justeringar dermed formannskapet si innstilling overfor
bystyret.

Her blei styringsgruppa sitt prosjektdesign i det alt vesentlegaste vedtatt. Imidlertid inntok
bystyret pi fleire punkt divergerande standpunkt i forhold til ridmannen/formannskapet si

innstilling. Meir konkret innebar vedtaket:

- Det blei gitt grgnt lys for & setta igang forspk etter alternativ 2 skissert over.
Her hadde rdidmannen/formannskapet innstilt pd at alternativ 3 skulle leggast til
grunn. Bystyret pd si side vedtok & be ridmannen om i greia saka vidare ut

med sikte pd vurdering av overgang/utviding til alternativ 3 undervegs.

29 Her provde rett nok Kommuneforbundet sin representant 4 4 heile saka utsett - i pavente av grundigare
utgreiingar.
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Det kan her nemnast at ridmannen blant anna bygde si innstilling pa drgftingar i ei sikalla
"tenkegruppe" sett saman av viktige aktgrar fra sivel administrasjons- som politikksida.
Gruppa hadde mellom anna trekt opp scenariar for Trondheim, der bydelsforvaltningar i

alle bydelar gjekk inn som ein del av det totale kommunale forvaltningssystemet.

- Det blei vedtatt oppstart fra 1. august 1988. Her gjekk innstillinga pé oppstart
I. januar 1989. Ein gjekk imidlertid inn for at dei nye bydelsstyra skulle veljast
og tre i funksjon allereie frd 1. januar 1988, men dé fgrste halvir med funksjon

som dei gamle bydelsutvala.

Hpyringsrunden sine mange spersmélsteikn hadde avdekka eit behov for ytterlegare og
meir detaljerte utgreiingar. Dessutan mangla ein forebels det formelle grunnlaget for
desentralisering av styresmakt - frikommunevedtektene. Ridmannen blei sileis ogsi bedt
om fremma sak om dette i lppet av fgrste halvir 1988.

- Vidare blei det fatta eit forelppig vedtak om forsgksbydelar.

Alt dette gjekk gjennom mot eit lite mindretal. I spgrsmilet om & operera med ein eller to
forsgksbydelar, var stemmefordelinga jamnare:

- Det blei vedtatt med 51 mot 34 stemmer & ha to forsgksbydelar. Her gjekk
innstillinga pa ein. Dette siste var fri ridmannen si side motivert ut fri omsynet

til kommunegkonomien, noe eg skal koma tilbake til under.

I perioden etter bystyret sitt vedtak stod arbeidet med utforming/ferdigstilling av forslaget
til frikommunevedtekter sentralt. Her blei det gjennomfgrt eit sveert grundig arbeid, der

organisasjonskonsulenten fortlgpande hadde nwer kontakt med dei respektive avdelingane.

Forslaget kom til politisk behandling i slutten av mars. Men fgr dette - i begynnelsen av
denne ménaden - hadde bystyret valt medlemmer til bydelsstyra i dei to forspksbydelane
for perioden 1988 - 1991,

Sjplve forslaget til frikommunevedtekter blei vedatt av bystyret med enkelte endringar/

justeringar, og relativt raskt oversendt Kommunaldepartementet for godkjenning.

Som i Stavanger skulle det imidlertid visa seg 4 bli visse komplikasjonar med omyn til
skuledelen. Men gjennom forhandlingar blei desse lpyst pd ein smidigare og raskare méte
enn 1 Stavanger. Likevel mitte pd denne bakgrunnen ogsi vedtektene for Trondheim
godkjennast i to etappar: Forskrift om vedtekter om bydelsforvaltning for Trondheim
kommune - med unntak av skuledelen - blei godkjent i oktober 1988. Forskrift om ved-

tekter vedrgrande "organisering av skoleadministrasjonen” blei godkjent i juni 1989.

Forskriftene om frikommunevedtekter gir Trondheim kommune (dei to forspksbydelane)

fristilling pé enkelte omrade innanfor falgande lover m.v.:
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- Lov om kommunalt helse- og sosialstyre m.v.,
- Lov om sosial omsorg,

- Lov om barnevern,

- Lov om edruskap,

- Lov om grunnskulen,

- Lov om styret i herreds- og bykommunane,

- Lov om leerarutdanning,

- Forskrifter m.v. for grunnskulen,

- Lov om barnehagar, samt

- Forskrifter til lov om barnehagar.

Under bystyremgtet der forslaget til frikommunevedtekter blei behandla, oppstod det
imidlertid komplikasjonar med omsyn til framdrifta av bydelsforvaltningsprosjektet:
Hggre fekk fleirtalet med seg pd  utsetta igangsettinga til 1989.

Det som ni skjedde - og det som kom til i skje vidare utover viren 1988 - md ein, som i
Stavanger, forstd i lys av den parallelle forverringa av den kommunale gkonomien. Dette
fekk mye dei same konsekvensane for det generelle administrative og politiske arbeidet

som vi skisserte for Stavanger sitt vedkomande framfor.

Mens bystyret altsd i desember 1987 hadde vedtatt igangsetting frd 1. august 1988, og
budsjettert med kroner 800.000,- til dette formalet pd 1988-budsjettet, kom nd ridmannen
pé ny pé banen med eit forslag om & stryka desse midla og utsetta oppstarten til 1. januar
1989. Dette i samband med at det blei gjort framlegg om innsparingar pd i alt 60 mill.
kroner. Ein kan her merka seg at fleire av desse sparetiltaka var retta inn mot tilbod for

barn og unge, altsd malgruppa i bydelsforvaltningsprosjektet.

Hggre sitt framlegg md derfor tolkast som eit stgtteforslag til ridmannen sitt innsparings-
arbeid. Arbeidarpartiet pd si side argumenterte sterkt mot & blanda saman det generelle
arbeidet med gkonomiske innsparingar og saka om frikommuneprosjektet, her spesifisert
til behandling av forslaget til frikommunevedtekter. Trass i dette blei det nd altsd vedtatt &

skyva prosjektet ut til 1989-budsjettet, det vil seia til 1. januar 1989.

Men saka om oppstart av prosjektet blei pd ny aktuell rett etterpd: Pd eit budsjettmgte 1
april fpreslo Arbeidarpartiet & lpyva kroner 800.000,- til oppstart av prosjektet i 1988.
Venstre hadde for sin del fremma eit forslag om & Igyva kroner 300.000,- til oppstart i
1988. Reelt sett var det di fleirtal for d setta prosjektet igang i 1988 likevel. Men pi grunn
av ein rein prosedyrefeil/avstemmingsfeil, blei resultatet at fleirtalet stod pa 4 ikkje starta
opp 1 1988.



Saka kom opp igjen pé eit formannskapsmgte heilt i begynnelsen av juli. Her blei det for
det forste tverrpolitisk semje om d rydda av vegen all uklarheit fré i vir: Prosjektet skulle
igangsettast frd 1. januar 1989 i to forspksbydelar. Endeleg bystyrebehandling blei
bestemt til august.

Det skulle imidlertid visa seg at heller ikkje august-mgtet ga den ngdvendige avklaringa
(2/3 fleirtal). Forst heilt pa tampen i september blei siste runde i bystyret gitt. (Det var her
nok med simpelt fleirtal.) Det stod nd fast at prosjektet skulle gjerast operativt fra 1.
jJanuar 1989,

Utgreiing og avklaring med avdelingane om ansvars- og arbeidsdeling

Sjelv om mye av det npdvendige fgrebuingsarbeidet allereie var pa plass, innebar by-
styrevedtaket i september 1988 at det var pi tide & forsera det praktiske og meir detalj-
orienterte planleggingsarbeidet med sikte pd overfgring av styresmakt og oppstart av
bydelsforvaltningane.

Sidan mye av arbeidet i denne fasen kan jamfgrast med Stavanger, skal eg i det fglgande
ikkje gd i detalj omkring dette, men heller festa meg ved noen forskjellar/spesielle trekk

ved utviklinga i Trondheim.

I oktober 1988 gjorde administrasjonsutvalet vedtak om ikkje & oppretta nye stillingar i
samband med tilsettinga av bydelssjefar. Dette av budsjettmessige drsaker. Stillingane
ville bli oppretta ved omprioritering av stillingsheimlar og/eller ved utflytting av personale
frd den sentrale administrasjonen.

Organisasjonskonsulenten - som s langt hadde vore koordinator og drivkrafta i arbeidet -
gjekk omtrent samtidig ut i permisjon. Og blant anna av denne grunn gjekk, etter sentrale
politikarar si vurdering, mye av arbeidet internt i kommunen i std. Dei strekte seg derfor
langt for 4 fa han tilbake som "lokomotiv" og "los" for den vidare prosessen. Og frd mai
1989 var han tilbake i halv stilling, frd hausten 1989 i heil. Dette illustrerar kor sentralt
slike ngkkelpersonar i administrasjonen ofte stir i forspksprosjekt. Prosjektutvikling
tingar at noen stér for plan, dagleg styring og ikkje minst kontinuitet - som eit supplement

til den gjerne meir ad hoc-orienterte politiske oppfalginga og styringa.

Det midlertidige tapet av prosjektleiaren kombinert med at det kom til 4 ta noe lenger tid
enn planlagt a fi bydelssjefar pa plass, gjorde at det etterkvart framsto som urealistisk 4 fa
bydelsforvaltningane "pd lufta” 1.1.89. Under ei orientering om frikommuneprosjektet pa

ei forskarsamling i Trondheim i desember 1988, peika sileis organisasjonssjefen pi
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ettervinteren/viren 1989 som aktuelt tidspunkt for igangsetting. Men ogsa denne tids-

planen skulle koma til & sprekka.

Som i Stavanger blei bydelssjefane tilsette viren 1989. Her blei undervisningssjefen i den
eine bydelen utnemnd til bydelssjef for denne,?” mens den andre stillinga blei tildelt ein

planleggar innan avdeling for helsevern og sosial omsorg.

Desse blei fri starten av tillagt ein annan funksjon enn bydelssjefane i Stavanger: Dei blei
fysisk plasserte i sine respektive bydelar, og skulle driva fgrebuande planleggingsarbeid
nedanfrd og opp. Planleggingsarbeidet ovanfrd skulle nd - som i starten - tas i vare av

organisasjonskonsulenten, som ni var "omdgypt" til spesialkonsulent.
£ 1

"Nye Trondheim”

Med utgangspunkt i dei omfattande gkonomiproblema som kommunen var komen opp i -
og den politiske turbulensen kring dette -, blei det i samband med budsjettbehandlinga for
1989 vedtatt sett i verk eit omfattande effektiviserings- og omstillingsprogram kalt "Nye
Trondheim". Programmet sitt siktemdl var & snu serviceproduksjonen og organisasjonen
slik at kommunen igjen kom pi rett kjpl gkonomisk sett. "Nye Trondheim" uttrykte ei
“klar politisk holdning: Kommunens forvaltning skulle fornyes" (Singsaas 1991:245).
Imidlertid:

"Bystyrets vedtak ga ikke noen klare retningslinjer for hvordan et effektiviser-

ingsprogram skulle legges opp, og langt mindre hvordan gevinsten skulle hentes

inn. Det var i hpyden uttrykk for en tro pd at kommunen hadde et stort effektivi-

seringspotensiale, og at tiden var kommet for & sette igang en systematisk
prosess av effektiviseringstiltak.” (Singsaas 1991:245)

"Nye Trondheim" blei pd denne bakgrunnen som ein paraply over eksisterande og nye
effektiviserings- og omstillingstiltak. Frikommuneforsgket med bydelsforvaltning blei

sdleis lagt inn under programmet.

Programmet fekk raskt hgg status hos sivel det administrative som politiske leiarskapet.
Eg skal koma nerare tilbake til dette programmet, og til spgrsmdlet om korleis program-
met verka inn pd framdrifta og utviklinga av sjplve bydelsforvaltningsprosjektet, i kapittel
8.

301 Avdeling undervisning har ein delt kommunen opp i distrikt, som kvar har sin undervisningssijef.
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Informasjon, medverknad og oppliering

Informasjonen om bydelsforvaltningsprosjektet gjekk lenge litt i rykk og napp. Tidleg i
prosessen, pi utgreiingsstadiet, blei det laga ei eiga informasjonsavis, som sa noe om
bakgrunn, mil og vidare utviklingsstrategi. Etter dette var informasjonen undervegs i
planleggingsfasen intern og meir saksorientert. Overfor bydelane og befolkinga oppstod
det derfor eit informasjonsvakuum. Dette endra seg imidlertid etter oppstart av bydels-
forvaltningane. Desse sytte dé i noen grad for ekstern informasjon overfor publikum og

resten av kommuneorganisasjonen.

Ogsa medverknadsstrategien blei endra undervegs. Som skissert framfor, satsa ein pé
relativt brei medverknad pé utgreiingsstadiet. Men etter dette var medverknaden smal og
omtrent friverande. Det siste skuldast at prosjektleiinga definerte den politiske og
administrative toppleiinga som "korken" som hindra vidare framdrift, ikkje dei tilsette
elles. Sagt pd ein annan méte var tanken denne: Sa lenge "korken" sit i "flaska", er det

ikkje si mye tilsette kan medverka til, prosjektet "stir stille".

Nir det gjeld oppleringstiltak for bydelsutvalsmedlemmene m.fl., blei desse. som i
Stavanger, farst sette inn heilt mot slutten av planleggingsfasen, det vil seia etter at ende-

leg vedtak om overfgring av styresmakt, samt oppstart, var fatta.

Oppsummert kan ein seia at forskjellen mellom Stavanger og Trondheim med omsyn til
informasjons-, medverknads- og opplieringstiltak ikkje har vore sierleg stor. Irritasjonen
og frustrasjonen over mangelen pa slike tiltak har imidlertid vore stgrre - i det minste meir
synleg - i Stavanger enn i Trondheim.

Beslutning om overfgring av styresmakt samt oppstart

Planleggingsfasen kulminerte i oktober 1989 med vedtak i formannskapet om konkret

overfgring av styresmakt til forspksbydelane samt oppstart.
Oppstart blei nd endeleg bestemt til 1.1.90.

Bydelsutvala blei, med mindre justeringar, gitt styresmakt for dei oppgivene og ansvars-
omrida som hgyringsdokumentet (alternativ 2) opprinneleg la opp til, og som bystyret
hadde vedtatt si tidleg som i desember 1987. Imidlertid var helsesgstertenesta tatt ut

undervegs i beslutningsprosessen.

I tillegg skal det nemnast at ein her slapp den stegvise overfgringsprosessen som
Stavanger, av bide praktiske og formelle grunnar, mitte ty til.
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7.4 Oppsummering - aktivisering og definering i
planleggingsfasen

Kortfatta vil eg oppsummeringsvis samanlikna planleggingsfasen i Stavanger og
Trondheim slik:

Mens Trondheim sette igang utgreiingsarbeidet sitt allereie fgr statustildeling - og raskt
fekk etablert ei styringsgruppe for arbeidet - fekk Stavanger fgrst etablert si styrings-

gruppe og dermed fortgang i arbeidet utpd viren 1987.

| begge kommunane spkte ein pd dette stadiet etter erfaringar og inspirasjon frd andre
nordiske bykommunar med desentraliseringsprosjekt. Prosjektdesigna er sileis ikkje

uventa prega av kopiering frd desse.

Styringsgruppene fekk litt forskjellig samansetting i dei to kommunane. Bergrte etatsjef-
ar/kommunaldirektgrar var med begge stadar. 1 Trondheim gjekk dessutan topp-politikar-
ane - to kommunalridar - inn. I Stavanger derimot var kommunalrddane og andre sentrale
politikarar knapt pd banen i denne perioden. Dette trass i at dei stod hardt pd og dominerte
i spknadsfasen. Ni var det som om dei "abdiserte". Bydelspolitikarane var med begge
stadar, men i Trondheim forst mot slutten av utgreiingsarbeidet. Representasjonen frd

arbeidstakarorganisasjonane var breiare i Trondheim enn i Stavanger.

I begge kommunane fungerte organisasjonskonsulenten hos ridmannen som sekreter for

styringsgruppa, og etterkvart de facto som prosjektleiar.

Mens ein i Trondheim la opp til ein relativt brei medverknads- og mobiliseringsstrategi
overfor tilsette i bydelane - og oppretta lokale arbeidsgrupper - var arbeidet pa dette

stadiet langt meir toppstyrt og "lukka" i Stavanger.

I Stavanger la styringsgruppa fram forslag om & halvvera talet pd bydelar og redusera talet
pi representantar i bydelsutvala. Dette fekk dei politikarane med seg pd. Politikarane
gjekk imidlertid mot representantane frd sentraladministrasjonen sitt forslag om & velja to

etablerte forspksbydelar - og gjekk i staden inn for ein etablert og ein nyare.

| Stavanger gjekk dessutan politikarane nok ein gong lengre enn administrasjonen: Pi
dette stadiet vedtok dei at det skulle sgkast om & i utvida forsgket til ogsd i omfatta

direkte val til bydelsutvala. Spknaden blei imidlertid avslitt av Kommunaldepartementet.

Prosjektdesigna (hgyringsdokumenta) la opp til bydelsforvaltning innanfor fglgande

sektorar:
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- skule,
- helse og sosial, og

- kultur og fritid.

Bydelsutvala/bydelsstyra skulle gis tilnzerma full styringsrett pd desse funkjsonsomrida -

inklusive, pd noe sikt, budsjettansvar.
Bydelsadministrasjonane skulle forestd den administrative oppfglginga.

Mila som blei trekte opp for bydelsforvaltningsprosjekta var omfattande og ambisigse. I
begge kommunane er dei relatert til - og kan sorterast inn under - fglgande to aspekt:

effektivisering og demokratisering.

Det kom inn mange uttaler til styringsgruppene sine hgyringsdokument. Dei viste stor
prinsippiell oppslutning om idégrunnlaget. Imidlertid ga profesjonsgrupper uttrykk for
frykt for oppsplitting av fagmiljp. Dessutan peikte fleire pd eit for tynt forebuingsarbeid
for eit sd omfattande forspksprosjekt. Lengst i s mite gjekk Norsk Kommuneforbund 1
Trondheim, som béde pi dette stadiet og seinare i behandlinga provde d fa utsett heile
prosjektet pa dette grunnlaget.

Sjglve beslutningsprosessen kom i begge kommunane til 4 ta lang tid og var prega av
motkrefter og turbulens. Begge stadar blei styringsgruppa sitt prosjektdesign og det
framlagte forslaget til frikommunevedtekter vedtatt med bare mindre justeringar. Dette

innebar imidlertid at ridmenne begge stadar lei klare nederlag.

Ved 4 kopla prosjektet til det generelle arbeidet med den parallelt forverra kommune-

gkonomien, framstod ridmennene pé dette stadiet som relativt aktive motkrefter.

Pi grunn av at det tok relativt lang tid & nd fram til einigheit med lerarorganisasjonane om
skuledelen av forspksprosjekta, métte frikommunevedtektene for begge kommunane sitt
vedkomande godkjennast i to etappar (seperat forskrift om skuledelen). Forhandlings- og

godkjenningsprosessen kom serleg for Stavanger sitt vedkomande til i ta sveert lang tid.

Etter vedtak om prosjektdesign m.v. tok det kommunane lang tid & fd vedtektene pé
plass, i fa til avklaring med etatane om konkret ansvars- og arbeidsdeling, & koma igang
med informasjon til og opplering av forsgksdeltakarne m.v. Planane for oppstart blei
sileis stadig endra. Fgrst frd 1. januar 1988 til 1. januar 1989. Sd til sommaren/hausten
1989. Og endeleg til 1. januar 1990.

Forverringa av den kommunale gkonomien, som i begge kommunane for alvor tiltok i

planleggingsfasen, kom til & ta mye av merksemda bort fré bydelsforvaltnin gsprosjekta.
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8. Utprovingsfasen

8.1 Innleiing

1.1.90 gjekk frikommuneforsgka med bydelsforvaltning i Stavanger og Trondheim over i
ein operativ utprgvingsfase. I dette kapitlet skal eg beskriva forspksprosessen i denne
fasen, men, som nemnt framfor, eg skal halda meg pi det overordna politiske prosess-
niviet. Dette tyder altsd at eg ikkje giar "ned" i den konkrete utprgvinga og drifta av
bydelsforvaltningane - spgrsmélet om verknader og effektar i forhold til méla om effekti-
visering og demokratisering ligg utanfor rammene for denne oppgdva. I forhold til
problemstillingane som eg trakk opp i kapittel 1, er denne fasen primert interessant med
tanke pé d forklara ulikskapen mellom dei to kommunane med omsyn til dei politiske

beslutningane om prosessutfall.

Fokuseringa pd beslutningane om utfall gjer ogsd at beskrivinga ma bli noe forskjellig for
dei to kommunane sitt vedkomande 1 denne fasen. For Trondheim sitt vedkomande vil eg
konsentrera meg om perioden frd 1.1.90 til november same dret - dd beslutning om utfall
blei fatta -, mens eg for Stavanger sitt vedkomande md strekka beskrivinga til sommaren/

hausten 1992 - omlag til utlgpet av den utvida frikommuneperioden.

8.2 Stavanger

Oppstarten av utprgvinga av ordninga med bydelsforvaltning i Stavanger kom til & bli
hektisk og dugnadsprega. Bydelsadministrasjonane sine lokale blei sette i stand samtidig
med at personalet flytta inn. Det blei arbeidd med intern organisering og etablering av
administrative rutinar. Driftsansvar og arbeidsoppgéver som var delegerte skulle utgvast/
utfgrast. Nye tiltak og prosjekt blei sette i verk. Og informasjonen overfor publikum blei
trappa opp.

9%



Parallelt skulle bydelsutvala etablera seg - finna fram til relevante arbeidsformer og rolle-
utforming, samt etablera samarbeidsmgnstre med bydelsadministrasjonen, overordna

politiske organ og innad i partigruppene.

Det som likevel kom til 4 ta mest tid, var den vertikale administrative samordninga -
avklaringa av ansvars- og arbeidsfordeling, samt etablering av samarbeidsformer og
-rutinar, mellom etatane og bydelsadministrasjonane. I ein statusrapport til Kommunal-
departementet, datert 30.9.92, oppsummerar ein av administrasjonsleiarane for forspks-
bydelane dette slik:*!
"Med den oppgavefordeling bydelen fikk med overfgring av ansvar fra de stprre
hovedavdelingene i kommunen, gikk mye av tiden det fgrste dret med pd &

avklare ansvarsfordelingen mellom etater og bydel, samt & fi utviklet sam-
arbeidsfora mellom etater og bydel."

Ogsd utover i 1991 og i 1992 kom den vertikale samordningsprosessen til & ta relativt
mye tid - det dukka stadig opp saksforhold og problemstillingar som mitte finna si

praktiske avklaring med omsyn til ansvarsplassering og arbeidsfordeling.

Mens nemnde administrasjonsleiar i sin uttale i statusrapporten skriv at forspksbydelane
fglte "en viss motstand mot prosjektet fra etablerte etater og deler av den sentrale admini-
strasjonen" i starten, skriv rdidmannen i same rapport at "manglende engasjement innenfor
moderetatene (...) etter hvert (har) utviklet seg til en viknende interesse for hva forsgks-
bydelene far til", samt at "samarbeidet mellom de sentrale sektoravdelingene og forsgks-
bydelene (nd) gir (...) godt (.....), selv om det fremdeles er forhold som det kan oppsti
uenighet om". Ridmannen peikar vidare pd at det er oppretta samarbeidsfora, med faste
mgte kvar ménad, mellom forsgksbydelane og dei aktuelle kommunalavdelingane.
Ridmannen si administrasjonsavdeling er tillagt koordineringsansvaret og deltar i desse

fora. Det blir vidare halde fast mgte kvar veke mellom administrasjonsleiarane i forsgks-

31 Statusrapporten blei utarbeidd pé forespurnad frd Kommunaldepartementet. Departementet onskte
nytta han som eit underlag for beslutning om eventuell innvilging av spknad fri kommunen om forlenga
forspksverksemd. Eg skal koma tilbake til denne spknads- og beslutningsprosessen 1 den vidare
beskrivinga i teksten.

Statusrapporten bestar av eit notat fri ridmannen og 11 vedlegg. Notatet omhandlar "status”, "utviklings-
trekk i forspket” og "utnytting av frikommunevedtektene”. Trass i ei opplisting av utviklingstrekk,
presenterar ikkje rapporten ei systematisk underspking av verknader og effektar av forspksprosjektet, jf.
kapittel 8.1. Vedlegga omfattar mellom anna uttaler frd bade administrasjonsleiarane og bydelsutvals-
leiarane i forspksbydelanc. Styringsgruppa slutta seg i etterkant til beskrivinga og vurderingane i rapport-
en. Vedtak om dette blei ettersendt departementet.

I det folgande (i teksten) vil eg nytta rapporten som sentral referanse - fordi han representerar den mest

systematiske gjennomgangen og oppsummeringa av prosjektet frd kommunen si side per dato. Og fordi
han altsd blei behandla og vedtatt politisk (1 styringsgruppa).
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bydelane og radmannsapparatet. Ein representant for ridmannen mgter i bydelsutvala,
slik som i kommunalstyra. Forspksbydelane er ogsd representerte i faglege fora i kom-
munen, pi linje med kommunalavdelingane (pkonomigruppe, personalgruppe m.v.).
Imidlertid er ikkje administrasjonsleiarane med i ridmannen sitt leiarteam, slik som kom-

munen sine fem kommunaldirektgrar.

Etter den hektiske oppstarten kom arbeidet i bydelsadministrasjonane generelt gradvis

over i meir rutiniserte og faste former utover i 1991 og 1992. Ridmannen oppsummerar

dette slik 1 statusrapporten:
"Fra relativt hpy grad av usikkerhet og avhengighet av moderetatene har
bydelenes administrasjon utviklet seg i retning av stgrre selvstendighet.
Gjennom planlegging (virksomhetsplaner, bydelsplaner) og nart samarbeid
mellom de virksomhetsansvarlige, bl.a. som fglge av samlokalisering, har man
oppniddd & finne fram til helhetlige tverrsektorielle lgsninger pd deler av
tjenestetilbudet. (.....) De ansatte i forsgksbydelene viser stor entusiasme og
ansvarsfelelse. Pd tross av en stresset arbeidssituasjon som fglge av stram
okonomi, vises stor initiativrikdom, (.....). (.....) Ansatte i bydelene som i ut-
gangspunktet var skeptiske til forspket, f.eks. barnehageansatte, har etter hvert
fatt en mer positiv innstilling til omleggingen."”

Ogsa arbeidet i bydelsutvala kom etter kvart inn i meir faste former. Over tid blei utvala, i
fglge mange av informantane, langt meir agerande enn i starten - dei reagerte ikkje lenger
bare pd utspel og framlegg fri overordna instansar. Dette hang sjplvsagt saman med at
bydelspolitikarane etter kvart blei "varme i trgya". Dessutan begynte lag og organisasjon-
ar, og innbyggarane generelt, & ta meir kontakt - og pressa pd - for 4 f saker opp og fram
i det politiske systemet. Sdleis skriv den eine av bydelsutvalsleiarane i forsgksbydelane i
nemnde statusrapport:

"Representantene i bydelsutvalget merker at innbyggerne i bydelen tar mer

kontakt enn tidligere. Vi fir henvendelser om saker som aldri ville nidd fram i

systemet, og blitt fremmet i en sd stor kommune som Stavanger. Dette fgrer til
voksende interesse for neerdemokratiet ogsd fra publikum."

Denne meir aktive, og i ein viss forstand, autonome étferda fri bydelsutvala si side merk-
ast ogsd innad i partigruppene - bade i form av sterkare engasjement og press fri bydels-
politikarane mot gruppeleiingane, og ved at bydelspolitikarar i enkelte tilfelle gjekk pi
tvers av partifellar i formannskap og bystyre.

Det skal ogsd leggast til at det frd bydelsutvala etter kvart kom signal om gnske om meir
makt. For eksempel skriv den same bydelsutvalsleiaren som eg refererte til over,
fplgande i nemnde statusrapport:
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"Det er ogsi et problem/utfordring at innbyggerne tar kontakt angéende saker
hvor vi ikke er delegert myndighet. Swerlig gjelder dette bygnings- og reguler-
ingssaker. Publikum synes det er merkelig at vi ikke har stgrre myndighet
angdende disse sakene. Vi gnsker oss derfor mer delegert myndighet slik at vi
kan fi tilfredsstilt bydelens behov ogsd pd dette omridet. Bydelsutvalgs-
medlemmenes nierhet til sakene, ogsd geografisk, vil gi bedre lpsninger."

Radmannen oppsummerar utviklinga for bydelsutvala sitt vedkomande pé fglgande vis i

statusrapporten:
"Bydelsutvalgene, som den fgrste tiden var preget av en viss usikkerhet, har
etter hvert utviklet en trygghet som gjor at de er i stand til 4 fatte viktige og selv-
stendige beslutninger i saker hvor interessemotsetningene kan vere store i by-
delen. (Som eksempel kan nevnes endring av inntaksomréidene for skolene i
Storhaug bydel.) I forhold til andre bydeler har bydelsutvalgene i forspks-
bydelene i forsgksperioden i hgy grad blitt vitalisert og viser engasjement og
entusiasme langt ut over det som ellers er vanlig for de gvrige bydelsutvalg."

Mot slutten av statusrapporten skriv ridmannen:

"Generelt kan sies at utviklingen har gitt i slik retning at man nd registrerer lite
negative reaksjoner pd, eller holdninger til, forspket fra ansatte og publikum."

Trass i denne opplistinga av positive utviklingstrekk - viren 1992 blei det fatta vedtak om
4 spka Kommunaldepartementet om forlenga forspksverksemd. I staden for & fgrebu
realitetsbehandling, blei det nd altsd fatta vedtak om 4 sgka om 4 fa forlenga forsgks-
prosessen. I nemnde statusrapport blir dette grunngitt slik:
"Som det framgir av dokumentene, har frikommuneforsgket gitt en rekke
positive effekter, som gjgr det interessant & viderefgre forspket enda en tid. Den
systematiske evalueringen som nd settes i gang, vil forhdpentligvis vise i hvor
stor utstrekning den positive utvikling skyldes forsgket eller andre forhold."

Den kommunale beslutningsprosessen som lag til grunn for dette, var i korte trekk som
folger:

I mgte 2. april 1992 hadde styringsgruppa drefta spprsmalet om avslutning/forlenging av
forspksverksemda. I fplge administrasjonssjefen gnskte kommunen 4 vurdera situasjonen
i rimeleg god tid for utlgpet av den forlenga frikommuneperioden. Dersom forsgks-
verksemda skulle avsluttast ved utlgpet av denne perioden, métte sluttevaluering og

beslutning om framtidig reform, eventuelt reversering, planleggast og initierast. Pi den
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andre sida, dersom forspksverksemda skulle halda fram, mitte spknad om dette til

departementet fgrebuast.’?

Med utgangspunkt i den knappe utprgvingstida - og behovet for eit rimeleg "solid"
erfaringsmateriale for beslutning om ei omfattande modell-reform (eventuell overgang til
omridemodellen pd kostnad av sektormodellen) -, og ut frd at ein sig det som uheldig &
endra strukturen midt i ein valperiode, vedtok styringsgruppa a4 sgka om & fa forsgks-

perioden forlenga til 1.1.96.%

Radmannen gjorde deretter, 9. april, framlegg om at dei kommunalpolitiske organa fatta
slikt vetak:
"Sd interessant forsgket fortoner seg, vil rddmannen, pé tross av den kompli-
serende faktor prgvebydelene viser seg d vaere i en ellers enhetlig kommunal
organisasjon, tilrd at frikommuneforsgket med desentralisert bydelsforvaltning
spkes forlenget fram til utgangen av innevaerende valgperiode, nemlig 31.
desember 1995."

Saka blei behandla av kommunalutvalet 21. april. Her slutta ein seg til styringsgruppa og
radmannen sitt forslag om & sgka forlenging av forspksverksemda, men nd blei det ved-
tatt at ein bare skulle sgka forlenging til 1.7.93.

Dette slutta formannskapet seg til 23. april, fgr bystyret 18. mai gjorde endeleg vedtak

om 4 spka forlenging, men da til 1.1.94.

Det kan tenkast at drsaka til at forlengingsperioden i spknaden blei to dr kortare enn det
styringsgruppa fgrst vedtok, blant anna skuldast redsle for at prosessen - om han skulle
fi halda fram utan avbrot heilt til 1.1.96 - ville fi ein slik "tyngde" (jf. den positive
utviklinga/vurderinga etter godt og vel eitt dr), og ha kome sd langt tidsmessig, at han i
praksis ville syna seg irreversibel. Den uttalte grunngivinga var imidlertid at ein burde og
kunne ta det heile noe meir stegvis: Fgrst evaluering viren 1993, sd beslutning hausten
1993. Gitt ei positiv evaluering - og ei framleis positiv vurdering internt -, kunne ein da
eventuelt bide fgreta el realitetsbehandling om framtidig modell, og sgka om ytterlegare
forlenging av forspksverksemda 1 dei to forspksbydelane ut valperioden (gitt at realitets-
behandlinga munna ut i eit reformvedtak om innfgring av bydelsforvaltning i alle bydelar

i kommunen).** Denne meir stegvise framdriftsplanen ville gi kommunen 1994 og 1995

2 Basert pA opplysningar gitt av administrasjonssjefen i kommunen i interviju, juli 1993,
3 Basert pa opplysningar gitt av administrasjonssjefen i kommunen i intervju, juli 1993,

M If. Lov om forsek i offentlig forvalining av 26, juni 1992,
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som overgangs-/planleggingsir for ein (slik) eventuell overgang til bydelsforvaltning for

heile kommunen.

Pa bakgrunn av bystyrevedtaket i mai, sgkte kommunen 22. juli Kommunaldepartementet
om forlenga forspksverksemd til 1.1.94. 9. september bad si departementet kommunen
utarbeida ein statusrapport innan 1. oktober. Departementet gnskte  nytta rapporten som

eit underlag for vurdering av forlenging. Statusrapport blei sendt 30. september.

I'l. desember fekk sd Stavanger melding om at sgknaden var innvilga. | brevet fri

Kommunaldepartementet heiter det:
"Frikommunelovens virketid opphgrer 1. jan. 1993, jf. § 8. Fra samme tids-
punkt opphgrer virketiden for de vedtekter som er godkjent i tilknytning til det
enkelte forsgk. Lov av 26. juni 1992 nr. 87 om forspk i offentlig forvaltning gir
hjemmel til & forlenge forsgksperioden for forspk som er godkjent etter fri-
kommuneloven, dog ikke utover 1. jan. 1996, jf. § 7. Forsgksloven trer i kraft
I. jan. 1993. (.....) Under henvisning til ovenstiende (.....) gir Kommunal-
departementet tilsagn om viderefpring av Stavanger kommunes forspk med
desentral forvaltning."

8.3 Trondheim

Oppstarts- og etableringsperioden for utprgvinga av ordninga med bydelsforvaltning i
Trondheim hadde mange likskapstrekk med utviklinga av forsgksprosjektet i Stavanger.
Péd den andre sida skilde utviklinga i Trondheim seg frd utviklinga i Stavanger pd noen

sentrale punkt. I det fplgande vil eg konsentrera meg om desse.

Den forste ulikskapen er knytt til den praktiske igangsettinga. Mens lokala til bydels-
administrasjonane i Stavanger fprst blei pussa opp, og personalet fgrst kom pd plass,
utover varen 1990, var lokala i Trondheim klare i god tid fgr den operative utprgvinga
starta, og store delar av personalet var pé plass allereie ved oppstart. Ein kom med andre
ord raskare i gang med det konkrete arbeidet i Trondheim - ein kom straks i gang med
tiltak og prosjekt som merkast blant institusjonane, laga og foreiningane, samt innbyg-
garane generelt, 1 forsgksbydelane.

Den andre ulikskapen er knytt til det eg vil kalla for forsgkskulturen pa lokalt nivd, pa
bydelsnivd. Administrasjonsleiaren i den eine av forsgksbydelane i Trondheim gnskte 4

nytta den relativt korte tida som var att av frikommuneperioden, til & prgva ut, og
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demonstrera, effektivitet gjennom iverksetting av alternative, tverrfaglege organisatoriske
lgpysingar. Konkret tok han initiativ til samanslding av barnevernet og PP-tenesta, og
gnskte & oppretta ei sikalla Hjelpeteneste for barn og unge. Dette vekte motstand hos dei
aktuelle profesjonsgruppene lokalt. For & gjera ei lang historie kort, det blei ein konflikt-
fylt prosess, der profesjonane mobiliserte og fagforeiningar blei kopla inn, der bydels-
utvalet blei sitjande i ei litt hjelpelaus "meklar-rolle”, der fleire av dei aktuelle fag-
personane i bydelen slutta, men der administrasjonsleiaren fekk det som han ville -

Hjelpetenesta blei oppretta.

Det interessante med dette eksemplet er at det illustrerar ein forsgkskultur og ein type
leiing som ein ikkje finn i Stavanger. Haldninga til den aktuelle administrasjonsleiaren
var, at ein nd ikkje hadde tid til ein langdryg samarbeids- og forhandlingsprosess: Skulle
bydelsforvaltningsmodellen kunna visa til resultat ved utlgpet av forsgksperioden, mitte
alternative lgysingar straks settast i verk - det var inga tid & mista. Den som ikkje ville
vera med pd "forspks-ferda", fekk heller spka seg overfgrt til ei anna stilling.
Konsekvensen blei altsd konflikt og "stpy" - "stdy" som ogsé nidde det sentrale niviet i

organisasjonen.

Det skal her skytast inn, at det eg vil kalla for ei konfrontasjons- og konfliktlinje blei
kjenneteiknande for utviklinga i denne perioden i den aktuelle forsgksbydelen - bide pi
administrativ og politisk side. Konfrontasjonane kom imidlertid etter kvart til & dreia bort
fri det bydels-interne, og over til den lokale/sentrale styringsproblematikken. Dette skal
eg straks koma tilbake til. Men fgrst er det grunn til & presisera, at ein i den andre for-
spksbydelen valde ei meir moderat linje - ei samarbeids- og medverknadslinje overfor dei
tilsette, og ei lojalitetslinje overfor overordna politiske og administrative instansar. 1 sd

miéte var utviklinga her parallell til utviklinga i forsgksbydelane i Stavanger.

Den tredje ulikskapen er knytt til den vertikale samordningsprosessen - bide pd politikk-
og administrasjonssida. For & ta administrasjonssida forst: Frd bydelsadministrasjonane
si side blei det tidleg klaga over at dei ikkje blei tatt med pd mgte i sentrale organ, der
saker som ogsd ville ha konsekvensar for bydelane skulle behandlast. Dei blei ikkje
inviterte, og dei blei ikkje informerte. Misngyen toppa seg med eit brev, datert 6. mars
1990, fri den eine administrasjonssjefen til ridmannen, der det mellom anna heiter:
"Slik situasjonen for bydelsforvaltningen er i dag, har vi ingen fglelse med
debatten som foregér i de sentrale organer som har bestemmende myndighet.
Dermed er det mye informasjon og mange signaler som vi ikke tir. Vi har heller
ikke de samme sjanser til 4 pivirke debatten gjennom saksopplysninger. Vi har

ikke de samme muligheter til i legge fram de s@regne problemer som vi arbeider
med. (.....) Det er uholdbart & motta annenhénds informasjon i slike saker.”
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Ogsd pd politikk-sida kom ein tidleg til & oppleva "sand i maskineriet". Budsjettet til
bydelsforvaltningane for 1990 blei til ved  skjera ut litt frd alle bergrte etatar, og s sy det
heile saman. Denne prosessen blei gjennomfart pd sentralt nivé i organisasjonen, og
bydelsutvala blei ikkje trekte inn. Det skal her skytast inn, at det frd sentralt hald blei
opplyst om at budsjettprosessen for framtida ville gi motsett veg - nedanfrd bydelsutvala
og opp mot bystyrebehandling. Men for prosessen i samband med 1990-budsjettet blei
det heile etter kvart relativt konfliktfylt: Etter at budsjettramma var gitt, vedtok bystyret i
eit seinare mgte ein stgrre innstrammings-pakke. Denne ramma s@erleg undervisnings-
sektoren. Fgr forslaget til revidert budsjett skulle behandlast i formannskapet, blei
bydelsutvalet i den eine forsgksbydelen gjort kjent med at dette ville innebera kutt pa 1,6
mill. kroner for skulane i bydelen. Dette kom da pd toppen av allereie tronge rammer.
Bydelsutvalet handla nd raskt, og gjorde vedtak om at dei ikkje kunne akseptera dette.
Dette blei sd sendt ridmannen. Han unnlot imidlertid & vidareformidla dette til formann-
skapet. Saka blei her farst utsett ein gong, men heller ikkje da den var oppe for andre
gong, 1 begynnelsen av mars 1990, blei bydelsutvalet sitt vedtak lagt fram. Enden pd visa
blei at bydelen mitte kutta budsjettet sitt med kroner 700.000,-. Verre enn dette var det, i
fplge fleire av informantane, & bli sd fullstendig neglisjert. Opplevinga av dette var sd
sterk, at bydelsutvalet 1 etterkant fatta eit krasst vedtak retta til rddmannen.
Bydelsutvalsleiaren oppsummerte sine inntrykk frd denne prosessen slik i eit intervju,
viren 1990:
"Rédhuset - bide sentrale politikarar og det administrative apparatet - gpnsker nok
at vi skal vera eit lydig og lojalt organ som fglger opp sentralt vedtatte saker -
eksempelvis om nedskjeringar -, og samtidig eksperimenterar og finn fram til
spennande nye arbeids- og organisasjonsformer som kan effektivisera og betra
servicen. Dette er for enkelt. Kan ein ikkje akseptera at bydelsstyra reelt

eksisterar, med andre ord tar sine eigne initiativ, gjer sine eigne vedtak osv., sd
bgr dei heller avviklast!"

Sjplv om det i den pifglgande beslutningsprosessen knytt til prosessutfall, som eg straks
skal gd nerare inn pd, blei argumentert prinsippielt pd eit system-nivd, er det grunn til &
tru at desse eksempla pd "sand i maskineriet", kan ha verka inn pa "beslutnings-klimaet".
[ eit intervju, viren 1990, trakk eksempelvis diverande spesialkonsulent i sentraladmini-
strasjonen, som de facto hadde fungert som prosjektleiar for frikommuneforsgket, og
som allereie tidleg hadde signalisert tvil om forsgket sitt politiske element, fglgande
konklusjon ut av desse prosessane:

"Eg har eit avslappa og positivt syn pd at forsgket si raskt har fitt fram sipass

mange konfliktar. Dette kan vera noe ubehageleg i 'nuet’, men synleggjer pd ein

grei mite latente spenningsforhold som er innebygde i bydelsforvaltnings-
modellen."
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Den fjerde og siste ulikskapen er knytt til beslutningsprosessen om utfall. Denne kom
altsd pd eit mye tidlegare tidspunkt i Trondheim enn i Stavanger, og fgrte ikkje bare til eit
prosessuelt vedtak, men til realitetsbehandling og vedtak i form av ei modifisert reform.
Utgangspunktet for denne ulikskapen var altsd at forspksprosjektet i Trondheim, 1 1989,
blei lagt inn i effektiviserings- og omstillingsprogrammet "Nye Trondheim” som eit del-
program. Dermed var den vidare framdrifta av forspksprosjektet/delprogrammet knytt til
framdrifta og prosessen for "Nye Trondheim". Bystyret vedtok i mgte 28.9.89 mellom
anna fglgande om "Nye Trondheim™:

"Trondheim kommune skal fra 1.1.1992 ha etablert en politisk og administrativ

organisasjonsstruktur som sikrer god tjenesteyting nr brukerne, og som ivare-

tar hensynet til effektiv bruk av kommunens totale ressurser. Det skal innen

1.1.1991 wviere vedtatt hovedtrekk for den politiske styringsordning og den
administrative organisasjonsstruktur som skal gjelde fra 1.1.1992."

Til & greia ut forslag til ein ny organisasjonsstruktur, sette kommunalutvalet i mgte
12.10.89, ned ein eigen komité, den sdkalla "Strukturkomitéen”. Denne blei sett saman
av tre sentrale politikarar, med ordfgraren som leiar, assisterande ridmann og ein arbeids-
takerrepresentant. Forsgksbydelane blei altsd ikkje representerte i komitéen, trass i at han
skulle fremma forslag som ville avgjera den vidare lagnaden til bydelsforvaltnings-
modellen. Den same spesialkonsulenten som hadde sttt sentralt i intieringa, planlegginga
og prosjektleiinga av frikommuneforspket med bydelsforvaltning, blei nd valt som
sekreteer for Strukturkomitéen. Imidlertid var framdriftsplanen sd stram, at det tidleg var
klart at ein mdtte henta inn ekstern konsulentbistand. Asplan Analyse A/S blei valt ut som
samarbeidspartner.

Konsulentselskapet, i samarbeid med Strukturkomitéen sitt sekretariat, gjennomfgrte dei
pifglgande méinadene fleire analysar av gkonomien og organisasjonen. Det blei lagt fram
fleire rapportar, men her skal eg konsentrera merksemda om to, rapporten "Evaluering av
bydelsforsgkets fgrste halviar”, samt "Nye Trondheim - ny organisasjonsordning. Innstil-

ling fra Strukturkomitéen".

I august 1990 la konsulentselskapet fram ein evalueringsrapport av forspket med bydels-
forvaltning etter forste halvir med operativ utprgving. Rapporten skulle koma til & skapa
atskilleg turbulens - ikkje bare pd grunn av innhaldet, men ogsi ut frd den funksjonen i
utgreiings- og beslutningsprosessen den kom til & fi. Med omsyn til innhaldet, kon-
kluderte rapporten mellom anna med at:

"Det er vanskelig & finne effektiviseringsgevinster som direkte kan knyttes til
bydelsforsgket."
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"Bydelsstyrene har ikke oppnidd de malsettinger de hadde om egen fungering."

Med omsyn til det politiske elementet, blei det i eit innleiiande kapittel reist eit spgrsmil
som mange kom til  tolka som ein slags konklusjon og ei tilriding:
"Et annet viktig spgrsmil er om det er hensiktsmessig med politisk styring pé
bydelsnivd. Kanskje bgr politikerne sitte i sentrale organer og fastsette méilene,
mens det var administrasjonens oppgave & se til at mdlene ble nidd gjennom
koordinering av den lokale tjenesteproduksjonen.”

Adresseavisen kunne i eit oppslag 27. september 1990 melda om at "konsulentfirmaet
Asplans gjennomgang av bydelsforspket i Tronheim vekker reaksjoner".
Administrasjonsleiaren i den eine av forsgksbydelane er intervjua, og pé eit spgrsmil om
rapporten kan "bidra til & legitimere en negativ holdning" til forspket med bydels-
forvaltning, svarar ho:

"Det kan lett bli slik. Derfor er jeg redd for hvordan rapporten blir oppfattet."

Og pi eit oppfglgande spgrsmil om det er muleg & trekka konklusjonar pd grunnlag av
rapporten, svarar ho:
"Arbeidet med den startet for tidlig. Arbeidstakerne som har uttalt seg i sporre-
undersgkelsen, mitte ta stilling for de var kommet skikkelig i gang. I dag har

mange et annet standpunkt. Det burde derfor vere av interesse d ta en ny gjen-
nomgang. Er dette det eneste som blir stiende, er det for svakt."

Ogsd administrasjonsleiaren for den andre forsgksbydelen var kritisk til rapporten. 1 eit

saksframlegg for bydelsutvalet, datert 23. september 1990, skriv han mellom anna:
"(...) beskrivelsen og dokumentasjonen er utilstrekkelig i forhold til de kon-
klusjoner som trekkes og de utsagn som formuleres. Slik oppleves ikke rapport-
en som troverdig, og en kan derved komme i skade for & avvise berettiget
kritikk. Et annet forhold som md pipekes, er at rapporten trekkes inn som
grunnlag for vurdering av fremtidig organisasjonsmodell i Trondheim. Dette
skjer til tross for at det i rapporten pekes pd at en etter sé kort tid ikke kan trekke
konklusjoner. Ved slik pd den ene side d ta forbehold om holdbarheten i kon-
klusjonene, og pd den andre siden understreke at den hgrer med i vurderings-
grunnlaget, oppnir en d gi en falsk legitimitet til forslaget om fremtidig lgsning."

Allereie for det refererte avisoppslaget og saksframlegget, og bare kort tid etter at nemnde
evalueringsrapport var lagt fram, fremma sd Strukturkomitéen si innstilling. Sjglv om det
i innstillinga blir drgfta bide effektiviserings- og demokratiseringstiltak, gér det som ein
rgd trid gjennom innstillinga at det primere er & fi kommunen pé rett "kjpl" pkonomisk
sett, og det blir eksplisitt sagt at mil nr. | er at "organisasjonen skal effektiviseres". Gir
ein tilbake til bystyrevedtaket ved igangsettinga av "Nye Trondheim” (jf. over), ser ein at

sluttproduktet i si mite er i trdd med mandatet ("en organisasjonsstruktur som sikrer god
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tjenesteyting nier brukerne, og som ivaretar hensynet til effektiv bruk av kommunens

totale ressurser').

Den sterke fokuseringa pi effektivisering, pi kostnad av demokrati-utfordringane, kunne
ogsd merkast som ei gradvis dreiing over fleire dr innanfor frikommuneforsgket med
bydelsforvaltning. Sileis var det ikkje si overraskande at spesialkonsulenten i sentral-
adminsitrasjonen, som altsd bide fungerte som ein slags de facto prosjektleiar for fri-
kommuneforspket og som sekretier for Strukturkomitéen, i eit intervu, viren 1990 slo
fast fglgande:

"Bydelsforsgket handlar om effektivisering av tenesteproduksjonen - dette er 90-
dras utfordring for heile Europa."”

Bakgrunnen for denne dreiinga fir ein eit inntrykk av gjennom fglgande oppsummering

av den kommunalgkonomiske situasjonen:

“Trondheim kommune beveger seg mot avgrunnen. Kommunens gkonomi blir
bare verre og verre. 44 millioner kroner i underskudd i 1989. Akkumulert
underskudd pd 109 millioner. @kende utgifter og gjeld. Minkende inntekter og
reserver. Ute av stand til & dekke renter og avdrag over driftsbudsjettet. (.....)
Det er i hovedsak de enorme investeringene i de 'gyldne' drene midt pi 1980-
tallet, bl.a. kulturhuset, som nd skal betales." (Adresseavisen 5.5.90)

Nir det gjeld innhaldet i innstillinga frd Strukturkomitéen, skulle det visa seg at evalu-
eringsrapporten frd Asplan blei brukt, mellom anna i ein argumentasjon for 4 avvikla

ordninga med politiske bydelsutval:

"Den forelgpige evalueringen av bydelsforsgket viser at (.....) det er vanskelig 4
spore at bydelsstyrene betyr noen vesentlig bedring av serviceniviet eller kon-
takten til befolkningen i bydelene. (.....) allerede nd kan en finne klare spor av at
bydelsstyrene fungerer detaljorientert og i store trekk etter samme mgnsteret som
andre politiske organer.”

S gdr komitéen inn pd ei meir prinsippiell vurdering av modellen med bydelsforvaltning:

"En eventuell bydelsmodell kunne etter komitéens mening ikke omfatte noe av
det som i dag er en del av teknisk sektor. (.....) En stir da igjen med spgrsmélet
om d la en eventuell bydelsorganisering omfatte bare barns oppvekstvilkér, eller
ogsi 4 la den omfatte helse og omsorg. Komitéen mener at om en bare lot en
bydelsstyremodell omfatte barns oppvekstvilkir, ville det ikke bli mye reell
politisk myndighet som ble lagt til bydelsstyrene. Dette viser forspksordningen.
Lot en derimot modellen omfatte bide oppvekstomriidet og helse og omsorg,
ville det bli vesentlig myndighet som ble lagt til bydelsstyrene. Imidlertid mdtte
bystyret da delegere sd mye myndighet at det langt pd vei ble redusert til en
generalforsamling og et stort bygningsrdd. Det er vanskelig & se at det da ville
viere rom for et stort bystyre og et kommunerdd av heltidspolitikere."

108



Og si kjem komitéen til det klassiske fridoms-/likskapsdilemmaet:

"Dersom en innfgrte bydelsstyrer, métte disse fa reell makt. Dette mitte bety at
det kunne prioriteres ulikt fra bydel til bydel. (.....) Komitéen mener at dette er
en situasjon som ikke er gnskelig i Trondheim, og at det ber veere bystyret som
utpver slik make."

Blant anna pi denne bakgrunnen konkluderar komitéen pi dette punktet pd folgande mite:

"Komitéen har kommet fram til at bydelsorganisering pd administrativt nivi,
seerlig innenfor omridet barns oppvekstvilkir har mye for seg, men finner ikke
at det er noe 4 tjene pd 4 innfgre bydelsstyrer."

I eit pifplgande saksframlegg fri komitéen til formannskapet, datert 30.10.90, der

hgyringsuttalene til innstillinga blir presenterte og oppsummerte, heiter det sa:

"(.....) det (er) gjennom hgringsrunden svert fi som tar opp forslag om & inn-
fgre en bydelsstyremodell som del av den politiske styringsordningen i kom-
munen. Av den grunn antar komitéen at det ikke vil veere flertall for en slik
ordning, ut fra prinsippielle synspunkter, og uavhengig av erfaringene med
bydelsforsgket.”

I staden gir Strukturkomitéen inn for ei ordning med sikalla bydelsrdd i kvart av dei seks

distrikta som komitéen gjer framlegg om 4 dela kommunen organisatorisk inn i:

"Bydelsridene bestir hver av 7 medlemmer, som velges blant valgbare personer
bosatt i de enkelte distrikter. Bystyrets medlemmer er ikke valgbare til bydels-
rid. Valg til bydelsrid skjer etter forholdstallsprinsippet, med utgangspunkt i
bystyrets sammensetning. (.....) Bydelsridene skal ha fglgende oppgaver: (1)
Behandle drsmeldinger fra alle kommunens avdelinger nér det gjelder virksom-
heten i det enkelte distrikt, og avgi uttalelse til bystyret om sin vurdering av
resultatene. 1 slike uttalelser kan bydelsridet foresld tiltak for kommende ar
innen den enkelte bydel. (2) Behandle saker som bergrer enkeltmenneskers
rettigheter i forhold til kommunale ytelser innen oppvekst- og helse-/omsorgs-
sektorene (dvs. klientutvalg m.v.). Dette fastsettes i detalj gjennom delegasjons-
vedtak av bystyret."

Bystyret vedtok i november 1990 framlegget frd Strukturkomitéen. Fra 1.1.1992 er sileis
kommunen organisert etter ein komitémodell med omsyn til det politiske styrings-
systemet, og administrativt delt i seks oppvekst- og helse-fomsorgsdistrikt med kvart sitt

bydelsrad. Den nye styrings- og organisasjonsmodellen er vist i figur 8.1 under.®

¥ For ei nerare utgreiing om modellen, viser eg til Singsaas (1991).
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Figur 8.1 Styringssystem og organisasjonsplan for Trondheim kommune frd 1.1.1992
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8.4 Oppsummering - aktivisering og definering i
utprovingsfasen

Kortfatta vil eg oppsummeringsvis samanlikna utprgvingsfasen i Stavanger og

Trondheim slik:

Oppstarten for utprgvinga av ordninga med bydelsforvaltning var ulik i dei to kom-
munane. Mens lokala til bydelsadministrasjonane i Stavanger fgrst blei pussa opp, og
personalet forst kom pd plass, utover viren 1990, var lokala i Trondheim klare i god tid
for den operative utprpvinga starta, og store delar av personalet var pé plass allereie ved
oppstart. Ein kom med andre ord raskare i gang med det konkrete arbeidet i Trondheim -
ein kom straks i gang med tiltak og prosjekt som merkast blant institusjonane, laga og

foreiningane, samt innbyggarane generelt, i forsgksbydelane.

Bide i Stavanger og Trondheim var arbeidet i bydelsadministrasjonane i oppstarten - og
vidare utover i utprgvingsperioden - prega av entreprengrskap og hgg innovasjonstakt.
Sileis blei det initiert og sett i verk ei rekke tverrfaglege og tverrsektorielle tiltak og
prosjekt.

Nir det gjeld den horisontale samordninga og interne organiseringa pd bydelsnivd, valde
dei to forspksbydelane i Stavanger, og ein av forspksbydelane i Trondheim, ein relativt
brei medverknadsstrategi i forholdet til dei tilsette. Den andre forsgksbydelen i
Trondheim valde ein strategi med medverknad kombinert med klar styring og relativt
raske beslutningar fra den administrative leiinga i bydelen. Siktemdlet var 4 fi sett nye
lgysingsmodellar raskt ut i livet - & sikra bydelsforvaltningsmodellen oppslutning og
legitimitet ved & demonsrera nye lgysingsmodellar og effektivitet. Denne strategien kom,
noksd naturleg, til & visa seg meir konfliktfylt enn "harmoni-strategien”. Over tid har
ikkje dei to strategiane resultert i systematiske forskjellar med omsyn til servicetilbod og
-kvalitet.

Med omsyn til den vertikale samordninga kan ein pd same méten dela dei fire forsgks-
bydelane i tre mot ein. Dei to forsgksbydelane i Stavanger, saman med den eine i
Trondheim, valde i legga seg pi ei forhandlingslinje overfor overordna administrative og
politiske instansar. Dette kan tolkast som ei aktiv spking etter aksess til sentrale makt-
sentra i organisasjonane. I neste omgang blei forhandlingsresultat - ikkje npdvendigvis i
streng formell tyding -, og vedtak i overordna instansar, fglgt opp pé lojalt vis. P4 den
andre sida valde altsd den andre forsgksbydelen i Trondheim - i ein del sakssamanhengar
- & markera autonomiaspektet krassare, ved 4 legga seg pé ei konfliktlinje i forholdet til

overordna instansar.
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Beslutningane om utfall av forsgksprosessen blei sveert ulike i dei to kommunane - bide
med omsyn til forlgp og resultat. 1 Trondheim blei frikommuneforspket med bydels-
forvaltning inkorporert i effektiviserings- og omstillingsprogrammet "Nye Trondheim" i
1989. Dette programmet skulle "produsera” beslutning om ny styrings- og organisa-
sjonsmodell for kommunen innan utgangen av 1990 - altsd heile to ar for utlgpet av den

forlenga frikommuneperioden.

Beslutningsprosessen i samband med "Nye Trondheim" ma kallast toppstyrt, og med lig
grad av medverknad frd politiske utval, bergrte etatar og bydelsforvaltningane. Tempoet
var hggt, og tidsfristane for hpyring m.v. knappe. Fleire fglte seg sdleis "tatt pd senga"
og til dels overkjorte.

Ikkje minst kom det overraskande pd mange at ein valde & realitetsbehandla forspks-
prosjektet med bydelsforvaltning for forspksperioden var omme - og etter bare 10-11
miénader med operativ utprgving. Dette i seg sjglv, kombinert med at ein i sluttdokumenta
om "Nye Trondheim" eksplisitt valde & konkludera om bydelsforvaltningsmodellen pi
prinsippielt grunnlag, og uavhengig av erfaringane, stilte etter kvart heile forsgksproses-
sen i eit noe underleg lys, for mange. Kanskje var ikkje siktemdlet lering likevel, men
heller symbolproduksjon?

Beslutningsprosessen i Trondheim resulterte i eit vedtak om ei modifisert reform - ein
valde ein modell med bydelsadministrasjonar, men utan bydelsutval. Vedtaket var om-
stridd.

I Stavanger derimot blei det ikkje tatt noen beslutning for pd véren i 1992. Vedtaket var
ogsd langt mindre dramatisk enn i Trondheim - ein vedtok & sgka om i fi forlenga
forsgksverksemda til 1.1.94. Med andre ord eit prosessuelt vedtak, ikkje realitetsbehand-
ling av bydelsforvaltningsmodellen. Det er interessant & merka seg at vedtaket her nettopp
blei grunngitt med behovet for meir tid til erfaringsbasert lering, gjennom systematisk

evaluering.

Prosessen som leia fram til dette vedtaket, fekk ei grundig behandling i forsgksprosjektet
si styringsgruppe, der ogsé forsgksbydelane er representerte, samt i ordinere politiske

organ. Det var stor semje om vedtaket.
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DEL IV. DROFTING

Del IV bestdr av eitt kapittel. I dette vender eg tilbake til det to hovedproblemstillingane
for oppgdva, og prover ut dei forskjellige hypotesene og vurderar krafta til dei ulike

forklaringsfaktorane som eg introduserte 0g drofta i del I1.







9. Kva forklarar iverksettingsproblema og
prosessutfalla?

9.1 Innleiing

Kva kjenneteiknar forspksprosessen i samband med frikommuneforsgka med bydels-
forvaltning i Stavanger og Trondheim - slik eg har skildra og drgfta han i del III - som
politisk beslutningsprosess? Og kva slags trekk ved forspksprosessen er det som kan
forklara iverksettingsproblema og ulikskapen mellom dei to kommunane med omsyn til

prosessutfall’!

I dette kapitlet skal eg drgfta desse spgrsmila. Eg skal med andre ord forspka a trekka
noen tradar fra beskrivinga og drgftinga av prosessen i del 111 tilbake til problemstilling-

ane i del I og det teoretiske rammeverket i del 1.

9.2 Forsgka som politisk beslutningsprosess

Forsgksprosessen stilte/har stilt kommunane overfor mange beslutningsmuleghetar.
Allereie for den formelle invitasjonen fri Kommunaldepartementet om deltaking i fri-
kommuneforsgket kom, hadde kommunane initiert ein relativt breitt opplagt idé- og spke-
prosess. Sjglv om denne prosessen var regissert frd ridmannshald, og blei styrt inn mot
spknadsutforming og beslutning om frikommunesgknad, blei han lagt opp som ein
relativt dpen prosess, der ulike aktgrar pd adminsitrativ og politisk side blei oppfordra til &
kasta inn aktuelle problem og mulege alternative lgysingsmodellar. Dette mé forstiast
med utgangspunkt i at frikommuneforsgket, som nemnt i kapittel 1, ikkje var avgrensa til
bestemte problemfelt, konkretisert til saksomride eller sektorar. Det blei heller ikkje stilt
opp bestemte lgysingsmodellar frd staten si side som ein gnskte utprgvd. Kommunane
blei med andre ord stilte overfor ein beslutningsmuleghet som ikkje "inviterte" til rutini-
sert bruk av standardrepertoaret av organisering og arbeidsformer, utgreiings- og beslut-
ningsprosedyrar. Sgknadsfasen blei heller ein anledning til & henta fram manifeste og

latente problem i organisasjonane pd brei front - og til & fremma forslag om/trekka fram
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att alternative Igysingsforslag. Mot denne bakgrunnen er det ikkje til 4 undrast over at

beslutningsprosessen i soknadsfasen blei ein relativt laust kopla prosess.

Over i planleggingsfasen var dei vidare arbeidsoppgivene av ein slik art at dei i sterkare
grad "inviterte" til rutinisert organisering og tradisjonelle arbeidsformer: Forsgksprosjekta
skulle konkretiserast med omsyn til design og innhald, utkast til vedtekter skulle utgreiast
og vedtas, og overfgring av arbeidsoppgéver, ansvarsomride og styresmakt fri sentralt
til lokalt nivi skulle avklarast og vedtas. Med dette som utgangspunkt blei det ogsi lagt
opp til ei fastare kopling av dei fire beslutningsstraumane: Det blei sett ned faglege
arbeidsgrupper og oppretta politiske styringsorgan. Pi denne mdten blei ulike fag- og
interessegrupper i organisasjonane gitt deltakingsrettar. Dette gjaldt imidlertid langt fra
alle dei ulike fag-/profesjons- og partigrupper som utgjer Stavanger og Trondheim
kommunar som komplekse politisk-administrative system. I Trondheim blei likevel fleire
av desse (andre) gruppene gitt aksess til beslutningsprosessen tidleg i planleggingsfasen,
gjennom ein relativt breitt opplagt medverknadsstrategi. Imidlertid kom organiseringa av
prosessen etter kvart til  fi eit stadig meir lukka og topp-styrt preg. Dette mgnsteret heldt
seg - og forsterka seg for Trondheim sitt vedkomande - over i utprovingsfasen. 1
Stavanger blei prosessen fré starten av i planleggingsfasen lagt opp som ein relativt lukka
og topp-styrt prosess. Etter at forsgksprosjektet kom over i utprgvingsfasen, har proses-
sen her fitt eit noe dpnare preg, og ein har kome over i ein fase som i sterkare grad har
vore prega av samspel og forhandlingar mellom ulike grupperingar pd lokalt og sentralt

nivi.

Trass i desse forspka pd regulering, lukking, fast organisering og styring fri toppen i
organisasjonane, kom beslutningsprosessen etter kvart de facto til 4 fi eit tidvis anarkisk
preg, serleg i planleggingsfasen. Dette meiner eg md forstdast i lys av desentraliserings-
prosessen sitt breie omfang og vide nedslagsfelt i organisasjonane. Kombinert med eit i
utgangspunktet "laust” prosjektdesign - prega av tvisyn med omsyn til mil og mil-
middel-relasjonar (jf. eksempelvis desentralisering som mél og desentralisering som
middel) -, skapte dette dpning for ein brei debatt om kva som eigentleg var dei relevante
problema og lpysingsmodellane innanfor prosjekta. Og, i forlenginga av dette, kamp om
aksessen til og deltakinga pd belsutningsarenaen.

Dette blei, slik eg ser det, forsterka av intern uklarheit med omsyn til forsgksforma: Var
dette eksperimentell modellutprgving og ein reversibel prosess, eller mitte ein, som
aktgr, heller oppfatta dette som ein politikkutformingsprosess der forsgksforma blei nytta
som utviklingsmetodisk reiskap, og mitte ein derfor - ved usemije - forspka og "trenga”
seg inn pd beslutningsarenaen for & ta "kampen"” om struktur og innhald allereie pa
forsgksstadiet?



Dette biletet blei ytterlegare komplisert av koplinga til parallelle beslutningsprosessar i
forspksprosjekta sin kommunalpolitiske kontekst. Her tenker eg swerleg pé effektiviser-
ings-/budsjettprosessane. Som vi har sett, blei fleire beslutningsmuleghetar i desse
prosessane brukte til & ta opp forhold ved bydelsforvaltningsprosjekta. Problem og
lpysingar pd ein beslutningsarena blei altsd tidvis forsgkt dumpa over pé andre arenaer - i

dette tilfellet pa bydelsforvaltningsarenaen.

Effektiviserings-/budsjettprosessane kom ogsd til & ta svéert mye tid, ressursar og merk-
semd i denne fasen. Dette gjaldt swerleg for leiinga og dei sentrale beslutningstakarane.
Iverksettingsproblema med, og prosessutfalla av, bydelsforvaltningsprosjekta ma sileis
ogsd forstdast ut fri tidspunktet for beslutningsprosessen. Fordi beslutningsprosessen i
tid falt saman med ein pkonomisk snuoperasjon m.v. i kommunane, blei ikkje bare
problem pd den pkonomiske beslutningsarenaen forsgkt dumpa pé bydelsforvaltnings-
arenaen, men dette forte ogsa til sterkt sekvensiell merksemd om, og deltidsdeltaking i,
beslutningsprosessane knytt til bydelsforvaltningsprosjekta frd beslutningstakarane si
side.

I dei fplgande delkapitla skal eg koma nzerare inn pd og drgfta desse ulike forklarings-

faktorane og resonnementa.

9.3 Bydelsforvaltningsprosjekta som desentraliserings-
prosess

Over hevda eg at beslutningsprosessen sitt tidvis anarkiske preg mellom anna mé for-
stdast i lys av desentraliseringsprosessen sitt breie omfang og vide nedslagsfelt i organi-
sasjonane. Som det gir fram av del III, omfatta(r) bydelsforvaltningsprosjekta ei rekke
tenester retta mot fleire mélgrupper i lokalsamfunna. Noe forenkla kan ein seia at det
prosjekta ikkje (har) omfatta(r) er fysisk planlegging/arealdisponering/reguleringssaker

og tekniske driftstenester.

I tillegg blei altsd prosjekta lenge styrte med utgangspunkt i det eg over kalte for eit
“laust” prosjektdesign - prega av svak konkretisering og tvisyn med omsyn til mil og
mél-middel-samanhengar. Sgknaden i Stavanger var eksempelvis pd ei halv side. Og
design-notata (hgyringsdokumenta), som blei utarbeidde tidleg i planleggingsfasen, var
framleis uklare pd ei rekke omride. Sett frd ei anna side, var dette kanskje ngdvendig i

denne fasen. Det var viktig 4 halda pd den breie oppslutninga frd spknadsfasen for & sikra
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prosjekta npdvendig legitimitet. Eit "spissare” notat, eksempelvis med rangering av mila,

ville kunne ha verka polariserande og konfliktskapande.

Ogsd ndr det gjeld sparsmilet om desentralisering som mdl og strategi, avdekka dei ulike
kommunale dokumenta, og intervjua med ulike aktgrar i kommunane, tvisyn, usikkerheit
og usemje om mal og méil-middel-samanhengar - slik eg forventa det ut frd desentrali-
seringshypotesa i kapittel 3.2.2. Dette tvisynet med omsyn til desentraliseringa har
imidlertid ikkje slitt ut i konfliktar og piverka defineringsprosessane i negativ lei. Mens
aktgrane undervegs har sett effektivisering og demokratisering opp mot kvarandre som
mdl - og sett dei inn i ulike mil-middel-relasjonar®¢ -, er ikkje desentraliseringa proble-
matisert og diskutert pd same miten. Kanskje er det heller slik at desentraliseringa har
fungert som "honngrord" og som ein merkelapp ulike grupper har kunna nytta for &
argumentera for prosjektet, ut fra ulik stistad.

Pd den andre sida, desentralisering inneber flytting av arbeidsoppgévar, ansvar og
styresmakt. | takt med konkretiseringa av prosjekta - ikkje minst i andre halvdelen av
planleggingstasen, i forhandlingane med etatane om arbeidsfordeling og ansvarsgrenser
-, har vi sileis sett ei utvikling slik desentraliseringshypotesa postulerte det: ei gradvis
aukande aktivisering og mobilisering blant tilsette, politikarar og i grupper i omgivnad-
ene. Sierleg gjeld dette for tilsette og politikarar. Men eit eksempel pé ei gruppe i omgiv-

nadene som har involvert seg i prosessen, er Norsk Leerarlag (ogsd pd sentralt plan).

I takt med denne mobiliseringa tiltok ogsi - ganske naturleg - kampen om "dagsorden”
for, og begrepa i, forspksprosessen. Korleis skulle nd eigentleg dei forskjellige méla og
mal-middel-samanhengane tolkast? Og kva slags konsekvensar mitte/burde dette i for
dei ulike etatane? Defineringsprosessen blei med andre ord gradvis "spissare” og samtidig
meir kaotisk.

Kor spesielle er desse observasjonane og tolkingane av desentraliseringsprosessar i
offentleg forvaltning? I ein artikkel om reorganiseringsprosessar i offentleg forvaltning
skriv Olsen at:

"Forlgpet blir gjerne bestemt av en rekke kontekstuelle faktorer og av hvilke
deltakere, problemer, og lgsninger som trekkes inn i den enkelte reorganiser-
ingsprosess. Forlgpet vil ogsd i hpyeste grad bli pavirket av trekk ved selve
reorganiseringen, for eksempel om det dreier seg om oppretting, flytting eller
om nedlegging av en enhet." (Olsen 1988a:72)

36 Eksempelvis lokalt sjplvstyre (pa bydelsniva) som middel for tilpassing av tenesteytinga (il lokale

forhold, for dermed, over tid, & oppni effektiviseringsvinstar (méloppnding). Eller effektivisering av
tenesteytinga som middel for & auka tiltrua til og oppslutninga om folkestyret (demokratisering som
mal).
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Sjelv om Olsen her skriv om reorganiseringsprosessar generelt, mens utgan gspunktet i
dette tilfellet er avgrensa reorganiseringsforsok (avgrensa til to bydelar og avgrensa i tid),
meiner eg at poenget hans om at endringsprosessen vil bli paverka av kva endringa
handlar om, er relevant ogsé for forspksprosessen i samband med frikommuneforspka
med bydelsforvaltning i Stavanger og Trondheim. Eg har lagt vekt pd at eit av dei sentrale
trekka ved denne prosessen nettopp er desentralisering, forstatt som flytting av arbeids-
oppgaver, ansvar og styresmakt frd kommunale organ pi sentralt nivi til nyoppretta
organ pd bydelsniva. Og som eg var inne pi i kapittel 3.2.2, vil generelt desentraliser-
ingsprosessar i organisasjonar verka til 4 synleggjera interesseulikskap mellom forskjel-
lige delorganisasjonar, og mellom ulike grupper organisasjonsmedlemmer pi ulike nivé.
Ikkje sjeldan vil denne interesseulikskapen sl4 ut i dpne maktkampar, noe som kan lamma
heile desentraliseringa som prosess. Interesseulikskapen og maktkampane har gjerne si
rot 1 organisasjonsstrukturen. Dette fordi einkvar organisasjonsstruktur representerar ei
viss maktfordeling (Olsen 1988a). Forsgksprosessar som "utfordrar" eksisterande
organisasjonsstruktur, slik tilfellet var/er med bydelsforvaltningsprosjekta i Stavanger og

Trondheim, vil derfor gjerne fi eit innslag av kamp om kontrollen over organisasjonen.

9.4 Kva slags forsgksprosess?

I del I argumenterte eg for at forsgksforma er det andre sentrale trekket ved forsgks-
prosessen i samband med frikommuneforsgka med bydelsforvaltning i Stavanger og
Trondheim. T kapittel 9.2 over hevda eg vidare at det har ridd uklarheit blant aktgrane om
kva slags forspksprosess ein har stitt overfor. I det fplgande skal eg utdjupa dette.

I utgangspunktet blei forsgksprosjekta initerte 0g presenterte som det eg 1 kapittel 3.2.3
kalte eksperimentell modellutprgving: Siktemélet var lering - lering om verknader og
effektar av ein alternativ styrings- og organisasjonsmodell, bydelsforvaltningsmodellen.
Prosjekta blei sileis ogsi avgrensa til to bydelar i kvar av kommunane, og avgrensa i tid
(frikommuneperioden). Forspksverksemda skulle vidare evaluerast 0g gjennom ein
omfattande hgyrings- og beslutnigsprosess fgr eventuelt vedtak om framtidi g reform blei

fatta.

Allereie tidleg i forsgksprosessen begynte det imidlertid 4 danna seg eit mgnster som
braut med det eg hadde forventa 4 finna ut fri hypotesa om eksperimentell modell-
utprgving i kapittel 3.2.3. Det blei ikkje utvikla og sett i verk noe eksperimentelt forspks-

design: Utvalet av forsgkseiningar (bydelar) blei ikkje sett saman ut frd metodiske, men
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det eg vil kalla for politiske omsyn. Det blei ikkje tatt initiativ til ei systematisk saman-
likning av utviklinga i forspksbydelane med utviklinga i kontrollbydelar. Slik saman-
likning finn ein rett nok spor av i ulike kommunale dokument som er utarbeidde under-
vegs, men desse samanlikningane er av meir sporadisk og fragmentert karakter. Ml og
mél-middel-samanhengar i modell-designet blei ikkje operasjonaliserte pa ein metodisk
forsvarleg mite. At dette er forstéeleg, slik eg allereie har vore inne pa, ut frd eit politisk
prosess-perspektiv, er ei anna sak. Og endeleg blei det ikkje lagt opp til Jamlege og
systematiske tilbakefgringar av erfaringskunnskap, eller konstituert arenaer for drefting

og lering av denne informasjonen.

Dette er ei streng tolking. Ei mindre streng tolking vil vera & legga vekt pi det som faktisk
skjedde/har skjedd etter at prosjekta kom over i sjglve utprgvingsfasen. For Trondheim
sitt vedkomande kan det dd argumenterast med at forsgket aldri fekk ein sjanse til & verka
som leringsstykke. For Stavanger kan det argumenterast med at ein bide har tatt initiativ
til, og fitt godkjenning for, i forlenga utprgvingsperioden, nettopp ut fri behovet for i
hausta erfaring med bydelsforvaltningsmodellen. Som eg var inne pd i del 111, blei det i
samband med vedtaket om forelgpig prosessutfall viren 1992, bide argumentert med
behovet for meir tid, og for meir sikker kunnskap om "i hvor stor utstrekning den
positive utvikling skyldes forsgket eller andre forhold".37 Slik kunnskap skulle sikrast
gjennom intern utgreiing og ekstern evaluering. Denne evalueringa blei gjennomfgrt
viren 1993,

Trass i denne modereringa meiner eg at det er eit sentralt poeng at det i planleggingsfasen
blei tatt fd initiativ med omsyn til det organisatoriske, og med omsyn til informasjon, for
d etablera prosjekta innanfor ei "forsgks-ramme" og i ein "forsgks-kultur”. Dette skal eg
koma tilbake til i neste delkapittel. Poenget her at forspksprosessen pé denne bakgrunnen
i staden kom til & bli mgtt av kommunale aktgrar sin relativt rutiniserte Jforhandlings-
kultur. Dette kom klart til uttrykk allereie i planleggingsfasen - i samband med godkjen-
ninga av frikommunevedtektene - , der lerarorganisasjonane "intervenerte" og krevde
forhandlingar om kompensasjon for at "rektorene (fir) langt flere arbeidsoppgaver enn
fgr" (Stavanger Aftenblad 11.11.89).

Ogsd med omsyn til avklaring vedrgrande overfgringa av arbeidsoppgdver, ansvar og
styresmakt fri sentralt til lokalt niva i kommunane, blei det dei rutiniserte arbeidsformene,
og organiseringa, knytt til den kommunale forhandlingskulturen som kom til 4 prega
kontakten mellom etatane og bydelsforvaltningane.

11, Stavanger kommune sin statusrapport til Kommunaldepartementet, datert 30.9.92,
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Poenget er altsi for det forste, at mange av forsoksaktorane - eller grupper i og utanfor
organisasjonane - alt pd eit tidleg stadium i forsgksprosessen forheldt seg til denne som
ein meir tradisjonell endringsprosess - eller som det eg i kapittel 3.2.3 kalte for ein
politikkutformingsprosess der forsgksforma blir nytta som utviklingsmetodisk reiskap -,
ikkje som ein eksperimentell og reversibel modellutprgvingsprosess. For det andre med-
verka dette til relativt kaotiske definerings- og aktiviseringsprosessar, og dermed til rela-

tivt store iverksettingsproblem.

Kva slags rolle og funksjon kom si forsgksprosessen i dei to kommunane til 4 spela eller
fylla? Med utgangspunkt i beskrivinga og drgftinga i del 111, er det di relevant i forsti
forlgpet og utfallet av forsgksprosessen i Trondheim i lys av perspektivet om forsgk som
rituale og symbolproduksjon, slik eg drgfta dette i kapittel 3.2.37 Som ved si mange
forsgksprosessar i store og komplekse politisk-administrative system, finn ein ogsé her
trekk ved prosessen som "passar” med dette perspektivet. Eksempelvis at ideelle mil-
formuleringar med "gode" konnotasjonar ikkje er blitt nemneverdig konkretiserte og vege
mot kvarandre, men i stgrre grad brukte til "image building". Likevel meiner eg det er
meir korrekt d sjd det slik, at prosessen blei "abortert" pa eit sd tidleg stadium i ut-
provingstasen at han aldri kom til 4 fylla noen funksjon 4 la eksperimentell modell-
utprgving, vidare modellutvikling - med forsgksforma som utviklingsmetodisk reiskap -,
eller rituale og symbolproduksjon. Prosessen og prosjektet blei, som sd mange av fri-
kommuneforspka (jf. Stimeld. nr. 38 (1990-91)), innhenta og "slukt" av overordna
omstillingsprosessar, i dette tilfellet av "Nye Trondheim" . Eg skal forgvrig koma til-
bake til dette i kapittel 9.6 under.

For Stavanger sitt vedkomande derimot meiner eg at det er perspektivet om forsgk som
utviklingsmetodisk reiskap i politikkutformingsprosessar som gir det beste inntaket til
forstding. Langt pd veg blir hypotesa om dette, slik eg formulerte denne i kapittel 3.2.3,
stadfesta av det empiriske materialet i del I1l. Prosessen har pagatt atskilleg lenger i
Stavanger enn i Trondheim. Og det ein har kunne observera over dei 6-7 ira forspks-
prosessen har strekt seg, er for det forste ein glidande overgang frd det intensjonelle
utgangspunktet om forspka som eksperimentell modellutprgving, til at forspgka i aukande
grad har kome til & dreia seg om vidare modellutvikling - konkretisert til minkande merk-
semd om og interesse for dei meir prinsippielle modellspgrsmala (omridemodellen sett i
forhold til hovedutvalsmodellen) og dei overordna mila, og aukande fokusering pd ulike
meir konkrete og praktiske delaspekt ved modellen. Vidare ei gradvis minkande merk-
semd om det eksperimentelle forspgksopplegget, og ein tiltakande tendens til - bide i ord

% Andre frikommuneforsek blei undervegs innhenta av lovrevisjon, slik at fristillingsstatusen blei over-
flodig.
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og handling - & trekka forsgka inn i, og sjd dei som ein del av, den ordinmre
drifta/organisasjonen. Og, som eg var inne pi over, periodevise konfrontasjonar med
grupper i og utanfor organisasjonen, etterkvart som desse har opplevd at prosessen har
fitt eit stadig meir irreversibelt preg, og at usemje og konfrontasjonar om innhalds-
messige aspekt derfor ma tas undervegs, og ikkje kan "sparast” til erfaringsoppsummer-

inga og debatten mot slutten av forsgksverksemda.

9.5 Organisering, leiing og styring

[ del II, kapittel 3.3, drgfta eg forhold ved den iverksettande organisasjonen som kan
forklara kvifor det ofte oppstir problem med gjennomfgringa av autoritative politiske
vedtak. Sett i eit styringsperspektiv kan det vera at organisasjonen manglar kompetanse
om det som skal iverksettast, han kan vera disorganisert og -leia i forhold til iverkset-
tingsoppgiva, og leiinga kan mangla relevante styrings- og kontrollmekanismar. Til
grunn for dette ligg dd ei forstding av organisasjonar som rimeleg homogene og rasjonelle

verksemder med felles mal.

Imidlertid er det altsd eit sentralt trekk ved Stavanger og Trondheim kommunar at dei er
store og komplekse organisasjonar og politisk-administrative system. Sett i eit interesse-
perspektiv vil ein di fa eit "bilete" av organisasjonane som relativt laust kopla system av
delorganisasjonar med inkorporerte verdi- og interessekonfliktar. Autoritative politiske
vedtak vil sdleis gjerne bli tolka ulikt, og definerings- og aktiviseringsprosessane knytt til
den vidare beslutningsporsessen (i gjennomfgringsfasen) vil sileis gjerne fi eit anarkisk
preg.

Med utgangspunkt i desse perspektiva, skal eg i dette delkapitlet drefta ulike aspekt ved
organiseringa, leiinga og styringa av forsgksprosessen i samband med frikommune-

forspka med bydelsforvaltning i Stavanger og Trondheim.

Nir det gjeld leiingsproblematikken, er spgrsmilet kva slags oppgdver som er prioriterte

og kva slags roller leiinga har spela i forsgksperioden?

Startar vi med den administrative leiinga, blei ho altsd i begge kommunane lagt til organi-
sasjonssjefen, med andre ord til ein stabsfunksjon under rddmannen. 1 praksis var det
imidlertid ein konsulent under organisasjonssjefen som drog lasset, og utfprte meste-
parten av utgreiings- og planleggingsarbeidet. Vidare blei det sett ned eigne arbeids-

/styringsgrupper for utgreiing av design m.v. tidleg i prosessen.
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Trass i desse organisatoriske tiltaka, kan ein ikkje snakka om noen prosjektorganisasjon i
strengt formell forstand: Det blei ikkje tilsett prosjektleiar og -medarbeidarar, det blei
ikkje oppretta prosjektkontor osv. I staden blei arbeidet plassert, fordelt og gjennomfart
innanfor basisorganisasjonen i dei to kommunane, og fekk sileis ei relativt rutinisert

form, 4 la Igpande saksbehandling.

Den administrative leiarskapen blei dermed ogsi lite synleg og relativt lukka, for
cksempel i forhold til eksisterande serviceapparat i forsgksbydelane - distriktssosial-
kontor, kultursekreterar osv. Og han kom mest utelukkande til & prioritera rolla som
administrator - som utgreiings- og planleggingsinstans, der siktemilet var i utvikla eit

grunnlag for rasjonell styring (Adizes 198()).

Den administrative leiarskapen har imidlertid vore kjenneteikna av entusiasme, av
ngkkelpersonell som har stitt pd og kontinuerleg arbeidd med, og om, prosjekta. Det er

ogsi denne delen av leiarskapen som har stétt for kontinuitet og minne.

Ser vi pi rollene den politiske leiarskapen har vektlagt eller spela, er administrator- ogi
seerleg grad produsentrolla det som karakteriserar situasjonen best. Det 4 oppnd resultat
pi kort sikt, i dette tilfellet & fa orden pi kommunegkonomien (budsjettbalanse), kom i
lange periodar til & std i fokus. Dette har klart gitt pd kostnad av entreprengr- og inte-
gratorrollene: Den oppfglgande innovasjons- og utvikingsleiinga i forspksprosjekta og
arbeidet med motivasjon og organisasjonskultur (for endring) er blitt skadelidande.
Prosjekta har altsd ikkje bare lidd av ei sterkt ad hoc-prega politisk oppfplging og leiing,
men ogsd av ei relativt lite motivasjonsskapande og ideologispreiande leiing.

Ein medverkande drsak til desse leiingsproblema, swrleg i planleggingsfasen, er at det ein
kan kalla for leiings- eller styringsgrunnlaget for forspksprosjekta har vore uklart og

dermed ogsé usikkert:

Det begynte med sjglve grunnlaget for tildeling av frikommunestatus: Trondheim fekk
denne pd grunnlag av ei enkel, men grei idéskisse. Stavanger derimot p4 grunnlag av det
ein kan kalla ein idépresentasjon, og ikkje ei gjennomarbeidd skisse. Det lig med andre
ord i korta allereie i utgangspunktet, at den fprste delen av frikommuneperioden ville gi
med til utgreiing, planlegging, interne drgftingar, utarbeiding av vedtekter, hgyrings-
runder, oppliering osv. Men at dette skulle ta 3/4 av den opprinnelege forspksperioden,
hadde ein ikkje tenkt seg (jf. kapittel 1).

Det heldt fram med utforminga av design: Eg har framfor peika pd at designa i stor grad
blei kopierte frd andre tilsvarande desentraliseringsprosjekt. Mellom anna derfor blei ogsd
dei formelle mala mange og til dels vage - dei hadde meir rot i ideologiske strgymingar i

tida enn i spesifikke kommunale problemstillingar. P4 den andre sida er det eit velkjend
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trekk ved forspks-/reorganiseringsprosessar i komplekse organisasjonar, at fleire og dels
motstridande mal blir forspkt nidd samtidig (Olsen 1988a). Dessutan er det gjerne slik at
organisasjonsmedlemmene styrer aktiviteten sin etter uformelle mél, og ut fri "kafeteria-
prinsippet”, det vil seia at dei legg vekt pd dei méla dei "likar” og som vil tena eigne
interesser.™ Dette kan forklarast med utgangspunkt i det Morgan (1988:158ff) kallar den
politiske metaforen, det vil seia at ein ser pa organisasjonar som laust samanbundne nett-
verk av menneske med ulike interesser. Motsatsen er altsd at ein ser pi organisasjonar

som integrerte og rasjonelle verksemder som fremmar felles mal.

Dei mange og til dels vage mila for bydelsforvaltningsprosjekta i Stavanger og
Trondheim, gav rom for brei semje i utgangspunktet - noe som, generelt sett, gjerne er
ein fgresetnad for & kunne losa prosjekt gjennom dei fgrste beslutningsrundane -, men dei
gav samtidig ogsd rom for nettopp ulik vektlegging og fortolking undervegs (Hauge og
Lie 1989, og Levin og Lund 1989).

Med utgangspunkt i det styringsperspektivet eg trakk opp innleiingsvis i dette delkapitlet,
kan det hevdast at sjglve dette styringsgrunnlaget "forkludra" prosessen, og bidrog til at
han drog slik ut i tid. Dette fordi dei breie, men relativt tynne konsepta altsd "inviterte" il

ein tolkings-, interesse- og maktkamp innanfor dei politisk-administrative systema.

Mange, vage og motstridande mdl, interesser og motiv kan altsi fa forsgks- og reorgani-
seringsprosessar til @ gd i std. Det same kan mangel pé tid og ressursar kombinert med
manglande interesse og merksemd frd leiinga si side. Det "daglege", "handfaste” og
"presserande” skyv gjerne organisasjonsspgrsmila til sides, noe som resulterar i at slike
prosessar gjerne fir eit sterkt ad hoc-preg:
"Tid og energi er en knapp ressurs. Et tiltak med solid stgtte kan bli liggende
fordi nye saker og problem dukker opp. Disse legger beslag pa all oppmerk-
somhet, tid og energi. (.....) Et vedtaks skjebne vil derfor veere avhengig av

hvilke andre vedtak det méd konkurrere med, hvilke andre krav det er pa de
iverksettende instansers oppmerksomhet og krefter." (Olsen 1978:40)

Dette er ein situasjon vi kjenner att fri beskrivinga og drgftinga av forsgksprosessen i
Stavanger og Trondheim. Prosjekta blei dessutan altsd lenge "dratt" av ei lita, entusiastisk
gruppe. Imidlertid blei tilsynelatande lite gjort for d skapa ein meir kollektiv motivasjon
for prosjektarbeidet. Morgan peikar pé at:

39 Med cigne interesser siktar eg her til suborganisasjonen, profesjonen, yrkesgruppa sine interesser, ikkje
til meir privat motiverte eigen-interesser.
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"effektiv endring (...) avhenger av forandringer i forestillinger og verdier som
utformes for § veilede handling (.....), (og at organisasjonen) til syvende og sist
befinner (...) seg inne i hodene pid de menneskene den omfatter.” (Morgan
1988:142)

Mot denne bakgrunnen er det til i undrast over at organiseringa og styringa av forsgks-
prosessen si lenge var relativt tradisjonell og toppdominert, administreringa som ved
ordinzere saker, informasjonen "lukka" og at lite blei gjort for & initiera ein kulturell

endringsprosess.

Generelt blei det lagt forholdsvis lite vekt pd medverknads- og mobiliseringsaspekta.
Kanskje sierleg i Stavanger. Her tenker eg ikkje bare pi forholdet til tilsette ved distrikts-
sosialkontora, bydelshusa og bydelspolitikarane, men like mye pé dei tilsette i dei
sentrale, store og tunge etatane, som bydelsforvaltningane i overskueleg framtid ville
bli/blir heilt avhengige av i ha eit nzert og godt interaksjonsforhold til.

Brunsson (1985) hevdar at det stgrste problemet i organisasjonar ikkje er 4 foreta val, slik
det ofte blir framstilt, men & handla kollektivt og organisert. Med handling siktar
Brunsson her i swerleg grad til handling for endring. | dette perspektivet legg han sterk
vekt pd ideologiproduksjon og -diffusjon som eit vilkir for organisasjonsendring.
Ideologi (kan) skapa(r) motivasjon for og forventningar til endringsprosessar. Dette pd
same mdten som medverknad i brei forstand gjerne er eit vilkar for mobilisering og sam-
tidig ofte medverkar til & forplikta organisasjonsmedlemmene til & slutta opp om
endringsprosessen. Pi den andre sida er det grunn til & minna om at generelle erfaringar
frd organisatoriske endringsprosessar tilseier at "det ikke er noen entydig sammenheng
mellom bred deltakelse og faktisk endring" (Olsen 1988:64). Arsak—verknudskomplekset

er meir samansett enn som sé.

9.6 Konteksten og omgivnadene

I'del II, kapittel 3.4 og 3.5, drgfta eg trekk ved konteksten og omgivnadene i/til kom-
munal verksemd som kan forklara kvifor det ofte oppstér problem med gjennomfgringa
av autoritative politiske vedtak, eksempelvis vedtak om igangsetting av eit forspks-
prosjekt. For det fgrste vil gjennomfgring og utfall av kommunale forsgksprosessar
kunne bli piverka av parallelle kommunalpolitiske prosessar, hendingar og handlingar
‘rundt” sjplve forspksprosjektet. Over siterte eg Olsen, som seier at "et tiltak med solid

stotte kan bli liggende fordi nye saker og problem dukker opp" (Olsen 1978:40). Men i
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ein slik situasjon kan det ogsé vera at "tiltaket" ikkje blir liggande, men heller fir ei turbu-
lent vidareforing som eit resultat av at desse "nye saker og problem" endrar pd/snur opp-

ned pd utgangspunktet eller situasjonen for “tiltaket"/forspksprosessen.

For det andre vil handlingssituasjonen for ei kommuneleiing - ogsd nir det gjeld ein
forspksprosess - vera prega av utfordringar knytt til det & oppnd legitimitet for valt
politikk. Gjennomfgring og utfall av kommunale forspksprosessar vil séleis kunne bli
influert av om den valde politikken - uttrykt gjennom forsgksprosjektet - er "i trid med"
eller "pd kollisjonskurs med" herskande verdisett og sosiale normer pa det aktuelle tids-
punktet. Graden av influens vil dels vera avhengig av eventuell grad av "avvik" fra
herskande verdisett og sosiale normer. Men ogsi av om det i omgivnadene finst

organiserte interessegrupper som sgker - og oppnér - 4 paverka forspksprosjektet.

La oss sjd pd det fgrste momentet: Kva har dominert og karakterisert den kommunal-
politiske kvardagen i forspksperioden? Kva slags parallelle prosessar, hendingar og
handlingar har eventuelt tatt merksemda bort frd - eller influert pd utviklinga av - forsgks-
prosessen i samband med frikommuneforsgka med bydelsforvaltning i Stavanger og
Trondheim?

Eg vil trekka fram tre forhold som gjensidig har piverka kvarandre: For det forste den
kommunalpkonomiske situasjonen og den politiske turbulensen kring dette. Det kan
sjglvsagt diskuterast kor dirleg/dramatisk den gkonomiske situasjonen i Stavanger og
Trondheim eigentleg var midt pé - og i andre halvdelen av - 80-4ra. Det er ikkje poenget
her. Poenget er derimot at den pkonomiske snuoperasjonen og nedskjeringsproblema-
tikken gong pi gong kom til & framsti som det eg med referanse til Olsen (1978) vil kalla

for eit konkurrerande prosjekt i forhold til bydelsforvaltningsprosjekta.

Dette blei ogsd eit meir allment problem for frikommuneordninga. I eit av sine
"Sideblikk" i Dagbladet (24.6.89) skriv Andreas Hompland at denne ordninga:

"var pressa fram i ein periode, men gjennomfert i ein annan periode under heilt
andre gkonomiske vilkér."

Der kommunalpolitikarar og ridmenn hadde tenkt seg at dei skulle i stgrre fridom til 4
forvalta stadig vekst, hevdar han, har dei i staden fitt:
“fritt armslag til & fordela nedskjeringar. Det har blitt ei desentralisering av for-
verringa. Dermed har ogsd sjglve systemet kome i miskreditt og blir under-
grave".

Det er i denne samanhengen interessant at Ehnmark (1986) minner oss om at eit av
Machiavelli sine réid til politiske leiarar var at:




..... onde gjerninger bgr utfgres fort og i en sammenheng, slik at inntrykket
ikke fester seg, mens gode gjerninger bgr utfgres langsomt, slik at det synker
inn." (Ehnmark 1986:88)

"Desentralisering er prestisjefylt i dette landet", skriv Hompland i den refererte artikkelen.
Ja, det er meir enn det: Desentraliseringsprosjekt - gjerne "pakka inn" med mél om auka
demokratisering og effektivisering - blir av sviert mange oppfatta positivt, som ein "god
gierning". Er det dd slik at leiarskapen 1 kommunane har l@rt av Machiavelli, at dei utforte
den "gode gjerning" langsomt for & ha den som eit tiketeppe og alibi for ngdvendige
"onde gjerninger” i form av gkonomiske innstrammingar og nedskjeringar undervegs?

Mange vil nok meina at dette er rein spekulasjon, andre at det er ei rimeleg forklaring??.

Som vist 1 del 111, kom den kommunalgkonomiske situasjonen i dei to kommunane til & fé
ein direkte innverknad pa forsgksprosjekta med bydelsforvaltning: Ridmennene fremma
for eksempel fleire gonger forslag om i utsetta eller skrinlegga dei, ut fri argumenta-
sjonen om at kommunane ikkje hadde rad til slike forspk i ein sd kritisk kommunal-
pkonomisk situasjon. Pi denne bakgrunnen vil eg kalla utviklinga i kommunegkonomien/

dei kommunalgkonomiske snuoperasjonane for critical events.

Det andre forholdet eg vil trekka fram, er reorganiseringa av sentraladministrasjonen og
restruktureringa av etatsinndelinga i Stavanger, samt effektiviserings- og omstillings-
programmet "Nye Trondheim" i Trondheim. Som vist i del 111, tok dei nemnde tiltaka og
prosessane i Stavanger mye av leiinga - s@rleg den administrative leiinga - si merksemd

og tid i sivel spknadsfasen som fgrste del av planleggingsfasen.

"Nye Trondheim" derimot blei vedtatt og sett i verk mot slutten av planleggingsfasen.
Programmet kom raskt til & dreia leiinga si merksemd, og bruken av tid/ressursar, bort fréd
prosjektniviet (bydelsforvaltningsprosjektet og andre parallelle prosjekt) og over til eit
meir strategisk programnivd. Ved at bydelsforvaltningsprosjektet organisatorisk blei lagt
inn under dette programmet, fekk programmet ogsa stor direkte innverknad pa det vidare
prosjektforlgpet. Og ved at programmet blei vedtatt som eit omstillings- og effektivi-
seringsprogram fekk det stor direkte innverknad pd utfallet av bydelsforvaltnings-
prosjektet. Bydelsforvaltningsmodellen blei i hovedsak evaluert og vurdert ut fri omsynet

til effektiv tenesteproduksjon/serviceyting pi den eine sida, og rasjonell styring - sett

401 kronikken "Et skalkeskjul for nedskjeringer”, i Klassekampen 24.10.89, skriv séleis Ole Jorgen
Pettersen og Marianne Kalsds, "pd vegne av tjue bydelsforeninger i Norsk Kommuneforbund”, fplgande
om utviklinga av eit budsjettsystem i samband med bydelsforvaltningsprosjektet i Oslo: "Bydelene skal
ha frihet innenfor de pkonomiske rammene som er gitt av bystyret. Frihet til hva? Frihet til &
administrere byens nedskjeringer - blir svaret pd det sparsmdlet. (.....) Modellen vil fungere
ansvarspulveriserende, fremme privatisering og vaere et effektivt skalkeskjul for nedskjeringer av de
offentlige tjenestene,”
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ovanfri (i eit by-perspektiv) - pd den andre. Neerdemokrati-/mobiliserings-/medverknads-
aspekta som var trekte fram i spknaden og prosjektdesignet (hgyringsdokumentet) kom

gradvis meir og meir i bakgrunnen.

Det tredje forholdet er den uklare politiske situasjonen i kommunane etter valet i 1987,
Hestehandel og koalisjonsbygging kom til & std sentralt, og nye konstellasjonar sig
dagens lys. Pd tampen av 1989 sprakk for eksempel konstellasjonen som hadde lege til
grunn for "regimet" i Trondheim dei to foregéande dra: Den sikalla "Bylista" kasta

Arbeidarparti-ordfgraren, og valde i staden & stg ein borgarleg koalisjon.

Ogsi den politiske hestehandelen og koalisjonsbygginga verka inn pé prosjektutviklinga.
Eit illustrerande eksempel pd dette er det nir den sentrale Hggre-politikaren i Stavanger,
Kjell Ursin-Smith, uttaler til Stavanger Aftenblad (31.1.89):

"Hgyre bad om & fé en av lederne i de to prevebydelene slik at vi hadde en og

Ap/Sentrum-koalisjonen den andre, men det fikk vi ikke. Da sa vi, OK, da fir
dere ta ansvaret selv."

Indirekte verka desse forholda inn pé forsgksprosjekta ved at dei generelt skapte stor
uvisse mellom dei tilsette. Spgrsmél som: "Misser vi jobben vér?", "Mé vi nd gjennom
nok ein nedskjeringsrunde - og sd trur dei at vi i tillegg skal kunne klara 4 gjennomfgra
forspket med bydelsforvaltning?”, forte til at uvissa breidde seg. Kort sagt, samspelet
mellom gkonomi og politikk skapte i denne perioden eit klima som i stor grad dreidde
tilsette - og politikarane - si merksemd bort fri forspksprosjekta. Det gav dessutan
darleg(are) grobotn for motivasjon og oppslutning om prosjekta som eit forsgks-
/endringsprosjekt.

Eg hevda framfor at rolla som produsent, det vil seia 4 f4 til resultat pa kort sikt - i dette
tilfellet budsjettbalanse - slik at organisasjonen overlever, var/har vore den klart dominer-
ande rolla for den politiske leiarskapen i forspksperioden. Denne rolla blei/har vore for-
spkt tatt i vare gjennom det som for sveert mange framsto/har framstitt som uttallige
cksempel pd hestehandling og koalisjonsbygging med sikte pé 4 kunna utfgra ngdvendige
gkonomiske "operasjonar": Den eine dagen var det sosialutgiftene som var for hpge, den
neste skatteinntektene som var for lige og den tredje utgiftene pa skulesektoren som métte

ned. Det var som ein brann som stadig blussa opp att.

Frikommuneforsgka med bydelsforvaltning i Stavanger og Trondheim har, som eg har
vist og drgfta framfor, vore kjenneteikna av relativt generelle og vidtfemnande prosjekt-
design. I desse har ein forsgkt & foreina méil om demokratisering med mél om effektivi-
sering. Slik kunne interessegrupper i - og utanfor - organisasjonane tolka prosjekta i "sitt

bilete”. Nir den gradvise dreiinga mot vektlegging av effektiviseringsaspekta - mest
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cksplisitt i Trondheim - ikkje kom til & "utlgysa" politiske konfrontasjonar i swerleg grad,
kan dette dels forklarast med den parallelle utviklinga i kommunegkonomien, men ogsi
med den parallelle utviklinga pd overordna ideologinivd nasjonalt og internasjonalt:
Velferdsstaten sitt problem blei primzert definert som eit gkonomisk effektivitetsproblem
(NOU 1988:38, NOU 1990:13 og Olsen 1988b). I dette "biletet" blei bydelsforvaltning

som effektiviseringstiltak eit relevant og moderne "svar" pd "tiltale”.

Sileis er det kanskje heller ikkje sd underleg at den einaste interessegruppa som har
“intervenert", Leerarlaget, primert gjorde dette ut fri ein klassisk argumentasjon fra
arbeidstakarorganisasjonar: Fleire oppgiver/meir ansvar for medlemmene ma kompen-
serast med ressurstilfgring. Laerarlaget kunne "intervenera" gjennom indirekte aksess til
dei kommunale beslutningsarenaene: Dei var, saman med andre profesjons- og arbeids-
takarorganisasjonar, representerte i den nasjonale referansegruppa knytt til frikommune-
forsgket. Denne gruppa blei mellom anna nytta som hgyringsinstans i samband med
godkjenninga av frikommunevedtektene. Og, som vist i del 111, var det i samband med
godkjenninga av frikommunevedtektene for Stavanger og Trondheim Lerarlaget "inter-

venerte'".

Utover dette kan det, generelt sett, hevdast at omgivnadene forst vil reagera pa forsgk
som dette etter ein noe lengre tids utprgvingsfase: Det er farst nir publikum, lag og
foreiningar mgter endringane i sin konkrete interaksjon med kommunale organ, at
eventuelle reaksjonar og refleksjonar vil koma til uttrykk. Mot denne bakgrunnen kan det
hevdast at forsgket i Trondheim blei avslutta si raskt at ein ikkje kunne venta nemne-
verdig reaksjon fri omgivnadene. Det styrkar dette resonnementet at det forst er det siste
dret at debatten om bydelsforvaltningsmodellen har blussa opp i Stavanger. Fgrst i det
siste har ein her sett tendensar til at eksempelvis fridoms-/likskapsdilemmaet er trekt meir

aktivtinn i vurderinga av forspksprosjektet - ogsé fra grupper i omgivnadene.
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DEL V. AVSLUTNING

Ogsd del 'V bestdr av eitt kapittel. I dette oppsummerar eg oppgdva, og konkluderar
droftinga i del 1V pd ein meir samlande og eksplisitt mdte enn dei delkonklusjonane som
blei trekte der.
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10. Oppsummering og konklusjonar

Denne oppgéva har handla om kommunal forspksverksemd. Nerare bestemt om fri-
kommuneforsgka med bydelsforvaltning i Stavanger og Trondheim. Eg har sett fokus pd
forsgksprosessen, og provt i forklara kvifor iverksettinga av forspksprosjekta kom til &
ta si mye lenger tid enn kommunane sjplve hadde planlagt, samt kvifor forsgksprosessen
kom til 4 resultera i ulike utfall i dei to kommunane.

Eg har definert og analysert forsgksprosessen som ein politisk prosess. Eg har vidare valt
a analysera den politiske prosessen med utgangspunkt i ein beslutningsteoretisk stroym-
ingsmodell, der beslutningar blir sett som resultat av mgtet mellom beslutningsmuleghetar
- situasjonar der det blir fgresett at ein organisasjon fattar beslutningar om organisering,
styring og innhald i politikken -, problem, Igysingar og deltakarar. Forlgp og utfall av
beslutningsprosessar mi med dette som utgangspunkt forstiast i lys av graden av kopling
mellom dei fire straumane. Graden av kopling vil pd si side vera avhengig av organi-
seringa. Innanfor eit sterkt segmentert politisk-administrativt system vil bestemte typar
beslutningsmuleghetar bli knytta saman med bestemte typar deltakarar, problem og lgys-
ingar. I eit reindyrka anarki derimot kan dei fire straumane flyta saman utan hindringar.
Beslutningsmuleghetar, problem, lpysingar og deltakarar blir noksa tilfeldig dumpa i
"belsutnings-bosskassen". Tidspunktet for beslutningane vil her verka regulerande for
kva slags deltakarar som blir aktiviserte, og for kva slags problem og Igysingar som blir

(forsgkt) definerte inn og kopla saman.

[ tillegg til denne forstdingsramma har eg, som eit utgangspunkt for analysen, ogsé
etablert eit sett forklaringsfaktorar basert pi spesifikke forhold eller trekk ved bydels-
forvaltningsprosjekta som politiske prosjekt, og Stavanger og Trondheim som kom-
munale organisasjonar og politisk-administrative system. Eg har dréfta trekk ved poli-
tikken som skulle iverksettast, konkretisert til at kommunane her har vore stilt overfor
komplekse desentraliseringsprosjekt som skulle utprgvast/utformast gjennom ein for-
soksprosess. Vidare har eg drgfta trekk ved den iverksettande organisasjonen, konkreti-
sert til grad av kompleksitet, samt spgrsmdl knytt til organiseringa og leiinga av proses-
sen. Endeleg har eg drgfta trekk ved konteksten - konkretisert til parallelle kommunal-
politiske prosessar, hendingar og handlingar "rundt" sjplve bydelsforvaltningsprosjekta

-, og trekk ved omgivnadene - konkretisert til herskande verdisett og sosiale normer i
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veljar- og brukargrupper, lag og organisasjonar, departement og Stortinget I forspks-

perioden.

Med dette som utgangspunkt meiner eg gjennom analysen 4 ha vist at bydelsforvaltnings-
prosjekta i Stavanger og Trondheim mé forstiast som omfattande desentraliserings-
prosjekt prega av tvisyn med omsyn til mal og mil-middel-samanhengar. Vidare meiner
eg d ha vist at forsgksverksemd i kommunal forvaltning kan koma til 4 fylla andre funk-
sjonar enn det ofte intensjonelle utgangspunktet om eksperimentell modellutproving med
sikte pd (dobbeltkrins)laering. Forspk kan ogsd nyttast som utviklingsmetodisk reiskap i
politikkutformingsprosessar der ein er forbi utprgvingsstadiet (enkeltkrinslering). Og
forspk kan koma til & 4 eit rituelt preg og heller spela ei symbolpolitisk rolle. Med dette
som utgangspunkt meiner eg d ha vist at det har herska uvisse og til dels usemje blant
aktprane om kva slags prosess ein har stitt overfor/stir overfor - sarleg med omsyn til

graden av reversiabilitet.

I drgftinga har eg vidare argumentert for at ein kan sJd pd prosessen i Stavanger som ei
utvikling frd eit intensjonelt utgangspunkt om eksperimentell modellutprgving til at han i
stadig sterkare grad har fitt karakter av utviklingsmetodisk reiskap i ein stadig meir
irreversibel-prega politikkutformingsprosess. Nar det gjeld prosessen i Trondheim deri-
mot, har eg argumentert for at det gir lita meining 4 fortolka han inn i ein av forspks-
typane nemnt over - kort og godt fordi han blei "abortert” pi eit si tidleg stadium (i
utprgvingsfasen) at han aldri kom til 4 fylla noen funksjon som eksperimentell modell-
utpreving, utviklingsmetodisk reiskap i ein politkkutformingsprosess eller som rituale og
symbolproduksjon. Prosessen blei i staden innhenta og "slukt" av det overordna omstil-

lings- og effektiviseringsprogramet "Nye Trondheim".

Eg meiner ogsd d ha vist at kombinasjonen av politikkinnhaldet (desentraliseringa) og den
politiske prosessforma (forsgk), har medfgrt at freistnader pd bruk rutiniserte koplings-
mekanismar med omsyn til organisering og styring av beslutningsprosessane ikkje har
lukkast i serleg grad. I staden har bydelsforvaltningsprosjekta fitt karakter av arenaer og
anledningar for breie og laust kopla akti viserings- og defineringsprosessar i organisa-
sjonane. I takt med konkretiseringa av prosjekta har stadig fleire aktgrgrupper - bide
innanfor og utanfor organisasjonane - aktivisert seg, og sivel manifeste som latente
problem og Igysingar er blitt trekte inn i prosessen.

Dei problema og Igysingsforslaga som slik er trekte inn i prosessen, md forstdast ut fri
tidspunktet for prosessforlppet, samt ut fra den konteksten prosjekta har stitt i. Eg meiner
& ha vist at seerleg dei pkonomiske problema i kommunane i andre halvdelen av 80-dra,

og dei overordna omstillingsprosessane i samband med dette, har influert pd prosess-




forlgpet. Desse problema kom ogsi til 4 ta mye av leiinga si merksemd bort fri siglve

bydelstorvaltningsprosjekta.

Oppsummert kan pd denne bakgrunnen iverksertingsproblema forklarast med kompleksi-
teten i sjplve bydelsforvaltningsprosjekta; at prosjekta skulle iverksettast i komplekse
organisasjonar med inkorporerte verdi- og interessemotsetnader; og at dette skjedde i ein
periode prega av politisk-pkonomisk turbulens, der leiinga si prioritering av den over-
ordna omstillingsprosessen resulterte i ei sterkt ad hoc-prega leiing og sekvensiell merk-

semd om sjglve bydelsforvaltningsprosjekta.

For det andre kan prosessutfallet i Trondheim - vedtaket i 1990 om ei modifisert reform.,
der bydelsforvaltningsmodellen sitt politiske element (bydelsutvala) blei forkasta - for-
klarast med den direkte koplinga mellom bydelsforvaltningsprosjektet og den overordna
pkonomiske og organisatoriske omstillingsprosessen. Ved at prosjektet allereie i 1989
blei lagt inn under programmet "Nye Trondheim", som var definert som eit omstillings-
og effektiviseringsprogram, var det lagt fgringar bide med omsyn til beslutningsprosess
(vedtak om framtidig organisasjons- og styringsstruktur for kommunen skulle fattast
innan 1.1.91) og med omsyn til beslutningsgrunnlag (prosjekta skulle primert vurderast
som effektiviseringstiltak, demokratiaspekta kom i bakgrunnen).

Det forelgpige prosessutfallet i Stavanger - vedtaket i 1992 om sgknad om forlen ga for-
seksverksemd - kan pi si side forklarast med den forseinka igangsettinga av operativ for-
spksverksemd. Det blei derfor frd kommunen si side argumentert med at erfaringsgrunn-
laget pi dette tidspunktet var for spinkelt for ei realitetshandsaming av bydelsforvalt-
ningsmodellen (omridemodellen) som eit framtidig alternativ til hovedutvalsmodellen
(sektormodellen). Den sterke mobiliseringa og aukande aktiviseringa blant ulike grupper i
og utanfor organisasjonen dei siste dra, hadde gjort det ngdvendig & fgrebu beslutnings-
prosessen om framtidig reform, eventuell reversering, pd ein grundig méte. Spgrsmélet
som kan reisast ut frd mi fortolking her, er om ikkje prosessen etter 6-7 ir har fitt

karakter av irreversiabiltet, det vil seia av ein slags "bordet fangar-situasjon”.

Denne oppgiva fgyer seg inn i ei lang rekke av organisasjonsteoretiske studiar av iverk-
setting og utfall av offentlege politikkprosessar (jf. kapittel 1.4). Men mens dei fleste av
desse har handla om lokal iverksetting av sentralt vedtatte reformer, har denne oppgiva
handla om lokal iverksetting av lokalt initerte endringsforsgk. Oppgiva foyer seg ogsi
inn i eit raskt veksande antal (evaluerings)studiar av kommunal forsgksverksemd. Men
mens dei fleste av desse er saksomride- og sektoravgrensa - eksempelvis Miljgvern i
kommunane (MIK) og Barnehageutbygging i kommunane (BIK) - har denne studien om-
fatta eit forspk pé endring av heile den eksisterande organisasjons- og styringsmodellen i

norske storbykommunar. Eg vil vidare hevda at det er eit sermerke med denne oppgdva




at ho forheld seg eksplisitt og analytisk til den politiske prosessen som ein forsgks-

Prosess.

I dette ligg ogsd kimen til vidare forsking i forlenginga av denne oppgéva. For det forste -
og substansielt sett - & fglga opp den vidare utforminga og utprgvinga av bydelsforvalt-
ningsmodellen (i Stavanger og eventuelt i andre storbykommunar), herunder & studera
kva slags endringar dette eventuelt medfgrer for administrasjonen og styringsorgana pé
sentralt kommunalt nivi, samt kva slags styringsvinstar eller -problem, og effektiviser-
ingsvinstar eller ulikskapsproblem, denne modellen for organisering og styring av

kommunar, gir.

For det andre - prosessuelt sett - & fglga opp bruken av forsgksverksemd i samband med
kommunale politikkutformings- og utprovingsprosessar. Basert pd analysen i denne opp-
giva vil eg hevda at organiserings-, styrings- og leringsproblematikken knytt til forsgks-
verksemd, er sentrale problemstillingar. Like vikti ge er imidlertid problemstillingar knytt
til det 4 forstd forspksverksemd som ledd i meinin gsdanningsprosessar, og som element i
det & skapa eit grunnlag og eit klima for framtidig endring. Gitt dette perspektivet kan
imidlertid ikkje offentleg forsgksverksemd bare evaluerast og vurderast innanfor ei meir
avgrensa drsak-verknadsramme - med sikte pa kvantitativ miling av effektar -, og innan-
for ei kort tidsramme - eksempelvis ein forsgksperiode pa 3-4 dr. I dette ligg det ogsi ei
utfordring for offentlege styresmakter med tanke pd utforming av framtidige forsgks-
program og -prosjekt.
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1. Oversikt over intervjumateriale
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Vedlegg | Oversikt over studien sitt interviumateriale. (Del A)

Interviutidspunkt

Informantar

Januar 1988

Prosjektleiar og administrasjonssjef i Stavanger
Prosjektleiar i Trondheim

Mars 1988

Prosjektleiar 1 Stavanger
Prosjektleiar i Trondheim

Mai 1988

Prosjektleiar, varaordfgrar, kommunalrid og bydels-
utvalsleiar i Trondheim

Juni 1988

Prosjektleiar i Stavanger

Juli 1988

Prosjektleiar i Trondheim

Sommaren/hausten 1988

Stavanger: Sentralt plassert personell i sentral-
administrasjonen og i etatane

Sentrale politikarar, samt bydelsutvalsleiarane
Til saman 21 intervju

Hausten 1988

Trondheim: Sentralt plassert personell i sentral-
administrasjonen og 1 etatane

Sentrale politikarar, samt ein representant for kvart av
bydelsutvala i forspksbydelane

Til saman 20 intervju

September 1988

Prosjektleiar i Trondheim

August 1989

Prosjektleiarar/administrasjonssjefar for forspksbydelane i
Stavanger

September 1989

Prosjektleiar og organisasjonssjef i Trondheim

Viren 1990

Stavanger: Npkkelaktgrar pd sentralt administrativt nivi
Tilsette pad bydelsnivd med ansvar for ulike verksemdomr.
Bydelsutvalsleiarane

Til saman 10-12 intervju

Viren 1990

Trondheim: Ngkkelaktgrar pd sentralt administrativt nivé
Tilsette pd bydelsnivd med ansvar for ulike verksemdomr.
Bydelsutvalsleiarane

Til saman 10-12 intervju

Oversikten held fram pé neste side.
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Vedlegg 1 Oversikt over studien sitt intervjumateriale. (Del B)

Hausten 1990 Stavanger: Nokkelaktgrar pd sentralt niva

Tilsette pa bydelsnivd med ansvar for ulike verksemdomr.
Bydelsutvalsleiarane

Til saman 10-12 intervju

Hausten 1990 Trondheim: Ngkkelaktorar pd sentralt niva

Tilsette pd bydelsnivd med ansvar for ulike verksemdomr.
Bydelsutvalsleiarane

Til saman 10-12 intervju

Juli 1993 Administrasjonssjef i Stavanger
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