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Sammendrag

En av forutsetningene for et velfungerende demokratisk lokalsamfunn er at styringslinja

mellom politikk og administrasjon i kommunene fungerer godt.

Denne masteroppgaven undersgker forholdet mellom politikk og administrasjon i
kommunene Oslo og Trondheim. Masteroppgaven er en casestudie med most similar systems
design, der Oslo, som er landets starste kommune med parlamentarisme som styringsmodell,
sammenlignes med Trondheim, som er landets stgrste kommune med formannskapsmodell.
Oppgavens problemstilling dreier seg om hva det er som karakteriserer ansvarsutkrevingen i
styringsrelasjonen mellom politikk og administrasjon i kommunene, og pa hvilken mate
parlamentarisme og formannskapsmodellen far betydning for ansvarliggjeringen av
administrasjonen i Oslo og Trondheim.

For a svare pa problemstillingen har jeg gjennomfart tolv kvalitative intervjuer med ansatte i
administrasjonen, og politikere, bade i posisjon og opposisjon, i de to kommunene.
Spersmalene er formulert pa bakgrunn av funn og forventninger fra tidligere forskning pa
parlamentarisme, samt accountability-teori, som her er oversatt til ansvarsutkrevingsteori.
Informantene har svart pa spersmal som dreier seg om deres opplevde ansvarsrelasjoner,
ansvarsutkrevingsprosessen og medvirkning i forkant og etterkant av mal- og
resultatstyringen. Gjennom intervjuene har jeg fatt svar pa hvordan informantene opplever
dette i sine roller, og kan pa den maten forklare hvordan de to ulike politiske

styringsmodellene fungerer annerledes i ansvarsutkrevingen.

Informantene i Oslo er i stor grad er forngyde med hvordan den parlamentariske modellen
former ansvarsutkrevingen, og skaper klare ansvarslinjer. | Trondheim trekker informantene,
bade fra posisjon og opposisjon frem at det er for lett & skylde pa radmannen nar ting gar
darlig, og at det er vanskelig a plassere ansvaret for de politiske beslutningene pa politikerne.
Informantene uttrykker at det & legge skylda pa radmannen er lite demokratisk, ettersom
radmannen er administrativt ansatt og star til ansvar for politikerne, og det er tross alt

politikerne som star til ansvar overfor innbyggerne.
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1 Innledning

1.1 Tema

Sett ut i fra et demokratisk perspektiv er det viktig at samarbeidet mellom administrasjonen
og politikerne i kommunene fungerer godt. Politikerne har funksjonen som folkevalgte i det
representative demokratiet, de har fatt ansvar og beslutningsmakt som skal ivareta
innbyggernes politiske holdninger og interesser. Administrasjonen i kommunene er
organisasjoner med faste ansatte som har fagkompetanse og skal forholde seg til politikernes
beslutninger og iverksette besluttet politikk uavhengig av hvem det er som har makt, slik
Jacobsen (1960) diskuterer det for sentralforvaltningen. Dette er selve kjernen ved
demokratisk styring. Et velfungerende samarbeid mellom dem er en viktig del av den
demokratiske styringskjeden (Aarsather og Vabo 2002 s10).

| dag er det nesten blitt slik at politikerne tar a&ren nar ting gar bra, mens radmannen far
skylda nar det gar galt. Med dagens praksis bidrar ordfgreren og flertallet til en fullstendig
ansvarspulverisering nar det gar galt uttalte en opposisjonspolitiker til Adresseavisa i
begynnelsen av 2018, i forbindelse med at det ble allment kjent at flere administrative ledere i
Trondheim kommune har fatt sterk kritikk fra politikere (Pedersen 2018).
Opposisjonspolitikeren foreslar at Trondheim innfgrer parlamentarisme for a lgse denne
utfordringen, et forslag en politiker i posisjonsmakt ogsa stetter (Pedersen 2018). Sa a si etter
hvert kommunevalg har Trondheim bystyre vedtatt a innfgre parlamentarisme, men dette
forhandles bort nar sma partier skal samarbeide med Arbeiderpartiet, for & skape et flertall
(Tiller 2018).

Gjennom Kommuneloven er det i dag opp til kommunene selv & bestemme hvorvidt de vil
falge formannskapsmodellen, som er en modell som er basert pa at partiene sammen styrer
administrasjonen med friere allianser, eller en parlamentarisk modell som tar utgangspunkt i
at politikken er en maktarena, der noen partier holdes ansvarlige for styringen.
Parlamentarisme er et fenomen som passer for starre kommuner, ettersom forskning peker i
retning av at modellen er dyrere & administrere enn formannskapsmodellen, fordi det ma

frikjapes flere heltidspolitikere og politiske radgivere i en parlamentarisk modell (Saxi 2014).



Med denne oppgaven skal jeg undersgke om det en sannhet i opposisjonspolitikerens pastand
i innledningen om ansvarspulverisering ved formannskapsmodellen nar noe har gatt galt, og
pa hvilken mate pastanden er betinget av den strukturelle forskjellen mellom parlamentarisme

og formannskapsmodellen.

1.2 Problemstillingen i oppgaven

I denne masteroppgaven sammenligner jeg den politiske styringen av et politikk- og
fagomrade i Oslo med et tilsvarende i Trondheim. Begge kommunene er i norsk sammenheng
storbykommuner, men i motsetning til Trondheim som falger formannskapsmodellen har

Oslo parlamentarisme. Oppgavens problemstilling blir som falger:

Hva karakteriserer ansvarsutkrevingen i relasjonen mellom politikk og administrasjon i

kommunene?

P4 hvilken mate far parlamentarisme og formannskapsmodellen betydning for

ansvarliggjeringen av administrasjonen i Oslo og Trondheim?

Den farste delen av problemstillingen er deskriptiv og beskriver ansvarsutkrevingen med
utgangspunkt i teorien. Ansvarliggjering, eller ansvarsutkreving tydeliggjer roller og
forventninger for politikere og administrasjonen og deres forhold til hverandre. Dette
operasjonaliseres slik at det kan knyttes opp til forholdet mellom politikk og administrasjon i

kommuner.

Den andre delen av problemstillingen er forklarende, og her undersgker jeg i hvilken grad
ansvarliggjeringen kan oppfattes a veere forskjellig i Oslo med parlamentarisme sammenlignet
med Trondheim som fglger formannskapsmodellen. Tidligere forskning peker i retning av at
parlamentarisme medfgarer tydeligere ansvarsutkreving enn ved formannskapsmodellen, og i
denne oppgaven skal jeg undersgke pa hvilken mate dette gjelder for dette caset i Oslo og

Trondheim.

Tidligere forskning har evaluert og kartlagt hvordan ulike politiske styringsmodeller pavirker
forholdet til politikk og administrasjon. Fra tidligere studier har ansvar og ansvarliggjering
veert et par indikatorer blant en del andre, eksempelvis KS sine fire dimensjoner for god
demokratisk styring: palitelighet, borgernarhet, ansvarlighet og effektivitet (Winsvold 2013

s8). Med denne masteroppgaven er mitt bidrag til denne forskningen en videre utbretting av
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accountability-teorien og en dybdeforstaelse av ansvarliggjgring og ansvarsutkrevings-
begrepet i kommunesektoren. Accountability-konseptet har ikke blitt brukt pa denne maten

tidligere i kommunesammenheng.

1.3 Oppbygningen av oppgaven

Farst kommer en beskrivelse av forholdet mellom politikk og administrasjon, fer
formannskapsmodellen og parlamentarismemodellen forklares, sammen med funn fra
tidligere forskning og bakgrunnen for innfgringen av parlamentarismemodellen i Oslo. Sa
gjer jeg rede for accountability-teorien, som videre operasjonaliseres gjennom en
analyseramme som er basert pa teorien og forventninger til funn basert pa tidligere forskning.
Deretter kommer det et metodekapittel der jeg diskuterer de relevante forskningsmetodiske
prinsippene som gjelder for undersgkelsens forskningsdesign og gjennomfgring. Etter den blir
resultatene i det empiriske materialet fra undersgkelsen kategorisert og presentert. Videre blir
funn fra undersgkelsen diskutert opp mot forventninger fra teorien og tidligere forskning.
Tilslutt kommer en avslutning som oppsummerer og konkluderer mine funn, og forklarer

hvordan funnene kan belyse temaet i oppgaven.



2 Bakgrunn

Som bakgrunn for den teoretiske diskusjonen i oppgaven vil jeg farst presentere
ansvarsforholdet mellom politikk og administrasjon. Videre gar jeg i dybden pa
hovedforskjellene mellom formannskapsmodellen og den parlamentariske modellen, og
bakgrunnen for innfgringen av parlamentariske styringsmodellen i Oslo. | slutten av kapittelet

kommer det en kort del om tidligere forskning.

2.1 Ansvarsforholdet mellom politikk og administrasjon

2.1.1 Ansvar i administrasjonen

Det har alltid veert fokus pa ansvarliggjering i administrasjonen, ved at gverste leder er
ansvarlig for hva organisasjonen oppnar, og organisasjonen skal iverksette vedtatt politikk.
Denne diskusjonen har ratter langt tilbake i tid, men slik byrakratiet ser ut i dag, refereres det
ofte til den tradisjonelle Weberianske byrakratimodellen. Max Weber hadde i sin tid fokus pa
hierarkisk styring i byrakratiet, lojalitet og spesialisering av oppgaver (@sterud (red.) 2007
$33, s296). Videre er det en sentral del i det representative demokratiet at innbyggere velger
partier og politikere som man gir tillit ved valg. Innbyggerne gir med stemmegivningen
ansvar til politikerne, som sa handler pa vegne av innbyggerne i valgperioden (Bovens 2007
s455, Winsvold 2013 s93). Politikerne har fatt ansvar av de som har stemt pa dem, men
delegerer i tillegg ansvar videre til utevende myndighet og dets iverksettingsapparat, som sa
gjennomfarer politikken. Delegering av oppgaver og myndighet medfarer et behov for ulike
kontrollmekanismer som farer til at den som har fatt tildelt myndighet, kan holdes ansvarlig
for det som blir gjort (Miller et al 2003 s4). Det er det som utgjer den demokratiske
styringskjeden, som vi innledningsvis var innom (Aarsather og Vabo 2002 s10, Fiva et al
2017 s134). Er innbyggerne i et representativt demokrati misforngyde med de ansvarlige

politikerne, far ansvarliggjeringen konsekvenser ved at partiet mister stemmer ved neste valg.

2.1.2 Ansvar i kommuner

Pa kommunalt niva kan ansvarsutkreving veere mer utfordrende. Kommuner er betydelig
mindre i stgrrelse, avstander og omfang enn i sentralforvaltningen, hvilket medfarer at band

og samarbeid mellom politikk og administrasjon kan bli tettere og mer sammenvevd der enn i
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sentralforvaltningen (Mouritzen og Svara 2002 s25, s43). Forholdet mellom dem kan variere
fra sted til sted, og jo tettere, mer overlappende og mer sammenvevd rollene og samarbeidet
er, er, desto vanskeligere kan det bli a se de klare ansvarslinjene (Mouritzen og Svara 2002
543, s288-289). | tillegg er administrasjonen i kommuner ofte under et krysspress med
Kommunelovens faringer med lovpalagte oppgaver pa den ene siden, og folkevalgte
politikeres politikk og beslutninger pa den andre siden (Kjellberg 1995 s43, s45). Politikernes
rolle dreier seg i hovedsak om & skape og beslutte politikk de gjennom valglgfter har lovet
innbyggerne & jobbe for. Administrasjonens oppgaver er a implementere og iverksette de
politisk besluttede vedtakene, samt komme med forslag til ny politikk. Dette er i trad med den
demokratiske styringskjeden, og prinsippene er de samme pa nasjonalt niva. For a styre
administrasjonen gir politikerne ansvar til radmannen, eller byradsleder i en kommune.
Ansvarsforholdet mellom administrasjonen og politikerne er viktig for at de politiske
beslutningene som fattes blir fulgt opp av administrasjonen, slik at de folkevalgte politikerne
kan holde sine valglafter. Administrasjonen fungerer med andre ord som et redskap
iverksetting av politiske mal og gjennomfgring av kommunale tjenester direkte til

innbyggerne.

2.1.3 Mater kommuneadministrasjonen holdes ansvarlig

Budsjettstyring er, ssmmen med mal- og resultatstyring, de mest sentrale metodene
politikerne kan styre administrasjonen pa. | Kommuneloven av 1992 regulerer §44 at
kommunestyrene arlig skal vedta en rullerende gkonomiplan, som har en firearig tidshorisont.
I tillegg legger Kommunelovens 845 til og med 848 Kklare faringer om at kommunestyrene
arlig skal vedta et arsbudsjett og bestemmelser pa hva arsbudsjettet skal inneholde, og
tilsvarende for arsregnskapet og arsberetningen.

Videre er mél- og resultatstyring blitt et av de mest sentrale styringsprinsippene i
sentralforvaltningen, og er dermed ogsa den mest sentrale maten politikerne styrer
administrasjonen pa, utenom budsjettstyringen. Grunnen til at mal- og resultatstyring ble
innfart i staten var blant annet at man gnsket a ga vekk fra detaljerte instrukser om
ressurshruk, aktiviteter og enkeltoppgaver til en stagrre helhetlig tenkning rundt mal som angar
samfunns- og brukereffekter, og overordnede mal (Direktoratet for gkonomistyring (DF@)
2018). I Norge har det blitt utarbeidet tydelige retningslinjer for hva mal- og resultatstyring er
og innebaerer, og disse prinsippene er nedfelt i Statens gkonomiregelverk § 4 (DF@ 2018).



De tre sentrale forutsetningene er: 1) Strategisk styring mot overordnede mal, 2) Delegering
av myndighet, og 3) Ansvarliggjering for resultatene og maloppnaelsen (DF@ 2018). Med
andre ord er ansvarliggjering innad i mal- og resultatstyring et sentralt prinsipp, som ogsa er
lovbestemt i sentralforvaltningen, og dermed en forutsetning i sentralforvaltningens
forvaltningspraksis. | falge Direktoratet for gkonomistyring innebzrer ansvarliggjering for
mal- og resultatoppnaelsen: Det utgvende nivaet har ansvaret for a innhente, sammenstille og
vurdere informasjon om resultater og risiko, og for a belyse hvordan de bidrar til
maloppnaelsen. Dette gjelder uavhengig av om det utevende nivaet er en underliggende
virksomhet, en avdelingsleder eller en enhetsleder pa lavere nivaer. Informasjonen som
hentes inn, skal brukes til & forbedre oppgavegjennomfgringen og virkemiddelbruken (DF@
2018).

Mal- og resultatstyring er ikke lovbestemt pa lokalt niva i kommunene, slik det er i
sentralforvaltningen, men ifalge Ot.prp. nr. 43 (1999-2000, s5) papeker Riksrevisjonen at for
Kommunal- og regionaldepartementet er mal- og resultatstyring viktig for a ivareta
formalsparagrafen i Kommuneloven, som handler om at kommunene skal utnytte
tilgjengelige ressurser optimalt for a kunne gi et best mulig tjenestetilbud (Riksrevisjonen
2013 s33). Videre papeker Kommunal- og regionaldepartementet at mal- og resultatstyringen
forutsetter god rapportering, og at arsregnskapet og arsberetningen gir innbyggere
informasjon om kommunens gkonomi og tjenesteyting innenfor de ulike sektorene (Ot.prp.

nr. 43, s28). Apenhet blir lgftet frem som et viktig demokratisk prinsipp.

De senere arene har mange kommuner gatt over til mer mal- og resultatbasert styring, for a
skape et mer helhetlig styringssystem enn hva den tradisjonelle budsjett- og tiltaksstyringen
tilsier (Moe 2016). For a fa dette til m& kommunene ha en sterk og resultatorientert kultur i
ledelsen og jobbe aktivt med a synliggjere mal- og resultater, og veare opptatt av lering innad
I administrasjonen (Moe 2016).

A gi innbyggere eller media innsyn i administrasjonens arbeid er ogsé en mate & gjore
administrasjonen ansvarlig pa. | flere land, inklusive Norge har det de senere arene blitt et gkt
fokus pa a skape ansvarliggjeringsmekanismer som gir mer direkte kontakt mellom autonome
offentlige organisasjoner og innbyggere, klienter, kunder og andre grupper (Verschuere et al
2006 s273). Disse mekanismene innebarer alt fra a engasjere innbyggere og kunder inn i
ulike utvalg, og at organisasjonene publiserer arsrapporter. Disse mekanismene gir bedre
muligheter til & skape innsyn i ulike prosesser (Verschuere et al 2006 s273).
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2.2 Formannskapsmodellen

2.2.1 Bakgrunn for formannskapsmodellen

Formannskapet har sin bakgrunn fra Formannskapslovene av 1837. Med innferingen av
Formannskapslovene ble det etablert et lovverk som skulle sikre lokalt selvstyre og fere
demokratiske prinsipper fra Grunnloven ned pa lokalt niva (Stortinget 2018). | dag er
formannskapsmodellen den politiske styringsmodellen de aller fleste kommunene i Norge

felger, inkludert Trondheim.

Grunnprinsippene i formannskapsmodellen er at lokaldemokratiet blir ivaretatt ved konsensus
og kompromisser, og partier i kommunestyret far mulighet til & pavirke politikken ved & delta
i formannskapet og andre folkevalgte organer, med utgangspunkt i deres forholdsmessige
styrke i kommunestyret (Fiva et al 2017 s137). Partiene i kommunestyret far tilgang til den
samme informasjonen fra administrasjonen, og har rett til a delta aktivt med sin tale-,
forslags- og stemmerett (Fiva et al 2017 s137). Formannskapet er et arbeidsutvalg valgt av
kommunestyret, og fungerer som utgvende politisk myndighet og har ansvar for forberedende
behandling av saker som skal opp i kommunestyret, noe som derved effektiviserer
kommunestyrets behandling av saker (Fiva et al 2017 s137-138). Representantenes politiske
bakgrunn er etter partienes forholds vise representasjon i kommunestyret, og er valgt inn for
en periode pa fire ar (Saxi 2008 s6). Viktige saker slik som overordnede styringsdokumenter,
kommunebudsjetter og skattevedtak skal alltid behandles i formannskapet, men andre
oppgaver kan ogsa delegeres vekk fra kommunestyret og behandles i formannskapet (Fiva et
al 2017 s137-138).

Arbeidsoppgavene og ansvarsomradene er definert slik i kommuneloven av 1992:
Formannskapet og fylkesutvalget behandler forslag til gkonomiplan, arsbudsjett og
skattevedtak. For gvrig fastsetter kommunestyret og fylkestinget selv omradet for
formannskapets og fylkesutvalgets virksomhet. Formannskapet og fylkesutvalget kan tildeles
avgjerelsesmyndighet i alle saker hvor ikke annet falger av lov. Kommuneloven 88.3

(Kommunal- og moderniseringsdepartementet 1992).



2.2.2 Ledelse ved formannskapsmodell — ordfgrer og radmann

@verste politiske leder i kommunene, uavhengig av formannskapsmodell eller
parlamentarisme er ordfereren. Ordfereren har ingen selvstendig beslutningsmyndighet, men
fungerer som en markant politisk leder som styrer kommunestyremgtene og
formannskapsmatene, i tillegg til & fungere som kommunens representant og utviklingsagent
(Mikalsen og Bjerna 2015 s169). Ordfareren har i tillegg oppgaven med a pase at saker som
legges frem til politisk behandling er forsvarlig utredet (Fimreite (red.) et al 2003 s20).
@verste leder av administrasjonen har tradisjonelt sett hatt navnet radmann, men den nye
kommuneloven av 2018 apner opp for at radmann bytter navn til et mer kjgnnsngytralt navn,
kommunedirektar (8§ 13-1). | denne oppgaven velger jeg likevel a benytte betegnelsen
radmann, da kommunedirektar er et sveert ferskt navn som lett kan forveksles med
kommunaldirekter. | tillegg benyttes radmannsbegrepet fortsatt ute i kommunene og det
bidrar til god kommunikasjon i min undersgkelse. Radmannen er ansvarlig for at alle saker
som forelegges politiske organer er forsvarlig utredet, gjennom Kommunelovens §23 (Fiva et
al 2017 s140, Hagen et al 1999 s23). Administrasjonen har derfor rollen som et
saksforberedende organ, og iverksettingsorgan, mens beslutninger overlates til enten
behandling i politiske utvalg med delegert myndighet eller kommunestyret (Fiva et al 2017
s140). I tillegg kan kommunene vedta en delegasjonsfullmakt til administrasjonen, slik at
enkle avvikende vedtak kan besluttes av administrasjonen. | kommuneloven av 2018 er
kommunedirektgren, eller rAddmannens ansvarsoppgaver definert slik: Kommunedirektgren
skal pase at saker som legges fram for folkevalgte organer, er forsvarlig utredet. Utredningen
skal gi et faktisk og rettslig grunnlag for & treffe vedtak (§ 13-1 fjerde ledd). I tillegg har
radmannen ansvar med iverksettingen av de politisk besluttede oppgavene:
Kommunedirektgren skal pase at vedtak som treffes av folkevalgte organer, blir iverksatt uten
ugrunnet opphold. Hvis kommunedirektgren blir oppmerksom pa faktiske eller rettslige
forhold som har sentral betydning for iverksettingen av vedtaket, skal han eller hun gjare det
folkevalgte organet oppmerksom pa dette pa en egnet mate (§ 13-1 femte ledd).

2.2.3 Forholdet mellom politikk og administrasjon i modellen

Det har vist seg at det er vanskelig a fa til et skarpt skille mellom politikk og administrasjon i
praksis ved formannskapsmodellen. | mange saker kan vare en grasone mellom saker og

spgrsmal som overlapper de to ulike sfeerene, noe som medfarer at tett samarbeid kan veere



ideelt og gjar det mulig & kombinere demokratisk styring, faglig uavhengighet og
administrativ effektivitet (Mouritzen og Svara 2002 s256-260, Wickstrgm 1979, som referert
til i Mikalsen og Bjgrna 2015 s176). Forskning viser at en dyktig raddmann og god
administrasjon er en forutsetning for at ordfareren skal kunne utgve politisk lederskap
(Mikalsen og Bjerna 2015 s179). Arbeidsdelingen mellom dem blir ofte idealisert som en
timeglassmodell, en modell som tar utgangspunkt i Woodrow Wilsons ideal om et skarpt og
tydelig skille mellom politikk og administrasjon (Willumsen 2015 s196-197).
Timeglassmodellen idealiserer en tydelig arbeidsdeling mellom politisk ledelse og
administrasjon etter Weber og Wilsons prinsipper, der samhandlingen pa toppen mellom
ordferer og radmann skal sikre god styring (Mikalsen og Bjerna 2015 s176-177). Dette
perspektivet strides det mye om, da virkelighetens verden ikke er like dikotomi-preget, og
innebarer et langt mer komplekst forhold mellom dem enn det denne modellen gir inntrykk
av (Willumsen 2015 s196, Jacobsen 2003 s162). | kommuneadministrasjonen er «spissen» i
timeglassmodellen radmannen, mens det pa den politiske siden er politikerne som utgjer
motsatt spiss, med et kommunestyre som er hierarkisk pa toppen (Willumsen 2015 s197).
Politikerne skal ikke henvende seg direkte til administrasjonen, de kjenner bare radmannen.
Selv om ordfareren er den fremste politiske lederen sa er det i realiteten formannskapet eller

kommunestyret som radmannen svarer til, ikke ordfgreren alene (Willumsen 2015 s197).

2.3 Den parlamentariske styringsmodellen

2.3.1 Bakgrunnen for den parlamentariske styringsmodellen

Parlamentarisk styringsmodell i kommunene ble innfgrt som en av to alternative
styringsmodeller i Kommuneloven av 1993. Far det var det kun Oslo, som noen ar tidligere, i
1985, hadde fatt godkjenning til & innfare modellen gjennom en midlertidig lov (Klausen et al
2018 s14, Fiva et al 2017 s142). Den nye kommuneloven av 2018 viderefgrer muligheten
kommunene og fylkeskommunene har til & innfare parlamentarisme. Pa lokalt niva er det i

dag Oslo og Bergen kommune som per varen 2019 som falger parlamentarisk styringsmodell.

Debatten rundt hvorvidt andre storbykommuner bgr innfare parlamentarisk styringsmodell er
oppe til diskusjon med jevne mellomrom, temaet var senest pa dagsorden i forbindelse med
kommunesammenslaingsprosesser, som resulterer i starre kommuner (Saxi 2015). | tillegg er

det per dags dato ikke helt avklart hvilke av de nye sammenslatte fylkeskommunene som



kommer til & falge parlamentarismemodellen, til na har et fatall fylkeskommuner fulgt
modellen. Fellesnemda for Viken fylkeskommune har vedtatt & ha parlamentarisk modell i

den nye fylkeskommunen fra 1. januar 2020 (Bge 2018).

| Trondheim har parlamentarisk styringsmodell blitt vedtatt flere ganger siden ar 2000, men
de sma partiene er skeptiske til ny modell fordi de frykter at ny modell vil gi dem mindre
makt. Derfor har dette blir forhandlet bort hver gang Arbeiderpartiet har basert seg pa stotte
fra de mindre partiene for a danne et flertall (Tiller 2018). Tromsg hadde parlamentarisk
styringsmodell i fire ar, men valgte a bytte over til formannskapsmodellen igjen i 2016, av

ulike politiske grunner (Saxi 2018).

Grunnprinsippene ved parlamentarisme er en politisk styringsmodell som innebzrer at
utevende politisk myndighet er delegert til en majoritet som far all utevende makt (Aarsather
og Vabo 2002 s89). Tilliten og dermed ogsa ansvaret blir lgftet fra bystyret over pa parti(ene)
som sitter i by- eller kommuneradet, og skaper en tydelig posisjon og opposisjon (Fiva et al
2017 s144). Denne modellen kan sammenlignes ved parlamentarisme pa nasjonalt niva, med
hvordan en regjering utgar fra Stortinget. Parlamentarisme bygger pa en forstaelse av at
demokrati er en konkurranse mellom ulike politiske interesser, der flertallet far makt og
opposisjonen spiller en mer tilbaketrukket rolle (Prop.46L s76). Pa nasjonalt niva har vi
maktfordelingsprinsippet som fastsetter at utevende, lovgivende og demmende makt skal
holdes atskilt (Smith 2015 s177-178). Denne inndelingen i tre ulike maktinstanser forbindes
gjerne med John Lockes filosofi rundt makt ma stanse makt, og pa den maten kan
maktmisbruk forhindres (Smith 2015 s178).

Prinsippet om maktfordeling slik vi ser den pa nasjonalt niva gjelder ikke i kommuner med
parlamentarisme. | Oslo kommune er det slik at all beslutningsmakt ligger i bystyret, med
mindre den er delegert til byradet (Oslo kommune 2019). Hvilke oppgaver byradet far
delegert fra bystyret er opp til bystyret & vedta, gjennom delegasjonsvedtak. | Oslo har
bystyret delegert myndighet til byradet og bydelsutvalgene, og disse har tildelt delegert

myndighet gjennom et gkonomireglement (Oslo kommune 2019).

2.3.2 Innfgringen av parlamentarisme i Oslo

Pa 1970-tallet og tidlig pa 1980-tallet ble det gjennomfart en rekke endringer og reformer i

Oslo kommunes styringsapparat. Bakgrunnen for disse endringene var et gnske om sterkere
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folkevalgt innflytelse over kommunen, og som et resultat av dette ble det ansatt syv
kommunalrader, eller heltidsansatte politikere som skulle veere ledere for hver sin
programkomite (Baldersheim og Strand 1988 s12). | tillegg var Oslo kommune pa 1980-tallet
i en vanskelig gkonomisk situasjon, sa et annet argument for innfering av parlamentarisme i

Oslo var et gnske om & forbedre gkonomistyringen i kommunen (Hagen et al 1999 s33).

Det som var en av de mest sentrale grunnene til at Oslo gnsket parlamentarisk styringsmodell
var at de folkevalgte politikerne i Oslo opplevde at de hadde for mye saker a sette seg inn i,
og at administrasjonen hadde fatt en sterk og dominerende rolle i kommunen, som gikk pa
bekostning av politikernes innflytelse over administrasjonen (Lund 1999 s11). Det var ogsa
en oppfatning om at det var darlig koordinering innad i administrasjonen (Baldersheim og
Strand 1988 s13-14). Plasseringen av ansvar ble heller ikke oppfattet som synlig nok for
velgerne, ettersom formannskapsprinsippet farer til politiske kompromisser som et sa stort
politisk flertall som mulig kan stille seg bak (Lund 1999 s12). Derfor ble det oppfattet som
vanskelig for innbyggerne & holde politikerne til ansvar for den utevende politikken, og det
var vanskelig a peke ut hvem det var som var endelig ansvarlig for kommunens politikk
(Baldersheim og Strand 1988 s70). Ved a innfare parlamentarisk styringsmodell var malet &
skape klarere ansvarslinjer mellom politikk og administrasjon, ved at et politisk valgt byrad

skulle holdes ansvarlig for administrasjonens arbeid (Baldersheim og Strand 1988 s71).

Kort oppsummerer Baldersheim og Strand de uttalte hovedmalene for innfgringen av
parlamentarismen: 1. @kt innflytelse for de folkevalgte, 2. Klarere politiske ansvarsforhold, 3.
@kt innflytelse til de ansatte, 4. Styrking av den kommunale helhetsvurdering, 5.

Sentralisering og delegering av myndighet, 6. Bedre publikumsservice (1988).

2.3.3 Parlamentarisme inn i kommuneloven

| 1985 etter at Oslo kommune tok initiativ til & innfare parlamentarismemodellen, ble det
vedtatt en midlertidig forsgkslov som apnet opp for kommunal parlamentarisme ved
samtykke fra regjeringen (Klausen et al 2018 s14). Oslo kommune var i fgrste omgang den
eneste kommunen som benyttet seg av den midlertidige loven, og innfgrte det parlamentariske
systemet i 1986 (Klausen et al 2018 s14). | Ot.prp.nr. 42 (1991-1992) som er forarbeidene til
Kommuneloven av 1992, foreslo Kommunaldepartementet a endre loven slik at kommunene
selv kunne velge mellom formannskapsmodell og parlamentarisme, og disse endringene ble

iverksatt. Kommuneloven hadde som hovedformal a styrke verdien av et sterkt
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lokaldemokrati med tydelig politisk styring i kommunene, innenfor et overordnet statlig
rammeverk (Aarszther og Vabo 2002 s10). Bakgrunnen for at parlamentarisme kunne
innfgres i kommuner som gnsket det var blant annet at politikere skulle kunne veere tydeligere
i sine prioriteringer, og pa den maten ta et klarere politisk ansvar (Aarsather og Vabo 2002
s18). Parlamentarisk styringsform, og da serlig i en majoritetsmodell, skaper mulighet for
styrket helhetlig politikk, ettersom parlamentarisme gir gkt ansvar til politikerne som er i
posisjon (Kommunaldepartementet 1990 s24, Myrvold 2004 s12). Erfaringene fra
forsgksperioden i Oslo var positive og farte til at ordningen ble innlemmet og viderefert inn i
Kommuneloven av 1992: Kommunelovutvalget mener at de verdier som er innebygget i en
parlamentarisk modell er sa vesentlige ogsa sett i kommunal/fylkeskommunal sammenheng, at
de kommuner og fylkeskommuner som gnsker det bar fa anledning til & velge denne
styringsformen (Kommunaldepartementet 1992 s98).

| &r 2000 innfarte Bergen parlamentarisk styringsmodell (Myrvold 2004 s9). Varen 2019 er
det bare Oslo og Bergen som har kommunal parlamentarisme, mens noen fylkeskommuner

har dette som styringsform.

2.3.4 Ledelse ved parlamentarisme — ordfgrer og byradsleder

I likhet med kommuner som fglger formannskapsmodellen, har ogsa kommuner med
parlamentarisme ordfareren som gverste politiske leder. Ordfarerens rolle er mer begrenset,
da han eller hun har en mer representativ rolle utad i kommunen og har ansvaret med a lede

kommunestyret/bystyret (Klausen et al 2018 s21).

| motsetning til formannskapsmodellen med en rddmann som gverste administrative leder i
kommunen, er det ved parlamentarisme en politiker som har denne rollen, og kalles for
byradsleder (Hagen et al 1999 s17, Fiva et al 2017 s143). Byradet er et kollegium av
byradsleder og de ulike byradene, med ansvar for hvert sitt felt. Med andre ord er den starste
forskjellen at det er en politisk valgt leder, byradsleder, som ved parlamentarisme har ansvaret

for sine egne byrader, for eksempel skolebyraden.

Ved kommunal parlamentarisme er administrasjonen ledet av politisk valgte byrader
(Myrvold 2004 s10). De ulike fagbyradene er gverste politiske ansvarlige innenfor sin

byradsavdeling, ikke ulikt statsradsrollen i sentralforvaltningen. Byradsleders rolle er & ha et
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overordnet ansvar over de ulike byradene og deres avdelinger, samt rapportere til bystyret,

ikke ulikt hvordan en statsminister pa nasjonalt niva har ansvar for et regjeringskollegium.

Fagbyraden har ansvaret med a koordinere byradsavdelingens arbeid, og iverksette politikken
i byradserklaringen. Denne rollen ligner pa en statsrads rolle pa nasjonalt niva, der statsraden
har ansvaret for sitt departement. Den gverste administrative lederen i de ulike byradene er en
kommunaldirekter, som fungerer som bindeleddet mellom administrasjon og politisk ledelse
(Saxi 2007 s7). Administrasjonen under hver enkelt byradsavdeling har en
hovedadministrasjon pa radhuset, videre er de utevende organisasjonene delt inn i ulike etater,

som sa rapporterer til sin overordnede kommunaldirekter.

2.3.5 Forholdet mellom politikk og administrasjon i modellen

I likhet med parlamentarismen slik vi kjenner den fra Stortinget, utgar kommuneradet eller
byradet fra henholdsvis kommunestyret og bystyret. Ved mistillitsforslag, mistillitsvotum
eller kabinettsparsmal risiker byradet & matte ga av (Fiva et al 2017 s143). Det medfgrer
derfor et tydeligere ansvarsforhold enn ved formannskapsmodellen, der formannskapet ikke
kan ga av pa grunn av uttrykt mistillit. | den parlamentariske modellen er byradet avhengige

av bystyrets tillit for a bli sittende.

I lovforslaget til kommuneloven av 1992 ble det ogsa laftet frem at hvilke oppgaver som
skulle delegeres fra bystyret til byradet burde veere opp til den enkelte kommune: Det bar
imidlertid overlates til det enkelte kommunestyre/fylkesting & bestemme hvor omfattende
myndighet radet skal ha (Kommunaldepartementet 1992 s107). De samme prinsippene om
delegering av myndighet viderefares i den nye kommuneloven av 2018. Aret etter det er
kommunevalg skal bystyret i kommuner vedta et delegasjonsreglement som tydeliggjer hvilke
oppgaver som skal delegeres hvor. Det er Byradet som legger frem saken og, bystyret som
vedtar (Byradet 2016).

2.3.6 Fordeler og ulemper med parlamentarisk styringsmodell

I lovforslaget til kommuneloven av 1992 trakk kommunaldepartementet frem fordeler og
ulemper ved modellen. Den starste fordelen med parlamentarisk styringsmodell er /...] et
parlamentarisk styringssystem kan medfgre en klargjaring av politiske ansvar, og bidra til en

mer samlet linje i lokalpolitikken og effektivisering av kommunepolitikken
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(Kommunaldepartementet 1992 s105). Videre, en annen fordel som ble lgftet frem i
lovforslaget var en tydeligere opposisjon, som igjen kan bidra til at de politiske skillelinjene
mellom de ulike partiene blir klarere: Parlamentarisme vil ogsa kunne fare til at opposisjonen
i sterkere grad blir aktivisert og behovet for a utvikle reelle alternativer til flertallsstyret kan

tvinge seg frem (Kommunaldepartementet 1992 s105).

Ulempene som ble trukket frem i lovforslaget var farst og fremst at:
Kommuneradet/fylkesradet vil fa en meget sterk stilling i forhold til de gvrige, folkevalgte
organer, bl.a. fordi innstillingene til kommunestyret/fylkestinget blir utarbeidet av et organ
som er sammensatt ved flertallsvalg, et argument som ble begrunnet med at det kunne ga pa
bekostning av brede beslutningsgrunnlag og pa bekostning av informasjon
(Kommunaldepartementet 1992 s106). Et annet sentralt aspekt ved parlamentarisk
styringsmodell var at om kommuneradet eller fylkesradet fikk mye delegert myndighet fra
bystyret, ville det kunne redusere muligheten for innsyn og kontroll
(Kommunaldepartementet 1992 s106). Sist men ikke minst ble det trukket frem at
opposisjonens innflytelse svekkes i et parlamentarisk system: At kommuneradet/fylkesradet
velges ved flertallsvalg vil ogsa redusere mindretallets innflytelse over den politikk som fgres
I kommunen/fylkeskommunen (Kommunaldepartementet 1992 s106).

| utarbeidelsen avden nye kommuneloven av 2018, ble temaet om parlamentarisme i
kommuner og fylkeskommuner tatt opp pa nytt i forbindelse med viderefgring av ordningen
fra 1992. | den sammenhengen ble forslagene i den nye kommuneloven sendt ut pa hgring. De
fleste hgringsinstansene var positive til ordningen, men noen var litt mer kritiske til ordningen
enn andre. Blant hgringsinstansene uttrykket Fagforbundet og Unio at de var imot
parlamentarisme. Fagforbundet var imot fordi mindretallet spiller en for tilbaketrukket rolle,
og Unio fordi de oppfattet at muligheten til medbestemmelse og innsyn var langt darligere
enn i formannskapsmodellen (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2018 s78).
Departementets konklusjon var imidlertid at: | likhet med det brede flertallet i utvalget, mener
departementet at det bar veere opp til kommunene selv om de gnsker & styre kommunen etter
formannskapsmodellen eller parlamentarismemodellen (Kommunal- og

moderniseringsdepartementet 2018 s77).
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2.4 Tidligere forskning

Denne delen gjennomgar tidligere forskning pa parlamentarisme, ansvar i kommuner, og
forskning pa forskjeller mellom parlamentarisk styringsmodell og formannskapsmodellen.
Siden oppgaven skal sammenligne Oslo og Trondheim pa bakgrunn av kommunale roller og
oppgaver, er tidligere forskning avgrenset til & gjelde forskning pa kommuner og ikke
fylkeskommuner. En del fylkeskommuner har parlamentarisk styringsmodell, men siden
fylkeskommunene varen 2019 er underlagt reform og sammenslaing har jeg valgt a avgrense

den tidligere forskningen innenfor dette feltet til & kun gjelde for kommunepolitikk.

2.4.1 Generell forskning pa parlamentarisme i kommuner

Tidligere forskning pa parlamentarisme har kartlagt argumenter som taler for og imot
innfagring av parlamentarisme i kommuner og fylkeskommuner: Kompetanseargumentet,
handler om at det er lettere a fa kompetente politiske ledere i store kommuner (Saxi et al 2014
s128-129). Politiseringsargumentet, som handler om at forskning har kartlagt starre grad av
politisk polarisering i starre kommuner enn sma (Saxi et al 2014 s129). Autonomiargumentet,
parlamentarisme egner seg bedre i store kommuner fordi sterre budsjetter og staber gir
stordriftsfordeler, og siden kommuneradene star til ansvar ma de ogsa ha autonomi (Saxi et al
2014 s130). Det siste argumentet er kostnadsargumentet, parlamentarisme medfarer starre
administrasjon og ofte flere politiske radgivere, noe som blir dyrere for sma kommuner enn
de med starre innbyggertall (Saxi et al 2014 s130). Pa bakgrunn av disse funnene
argumenteres det med at parlamentarisme passer best i starre kommuner (Saxi 2014).

2.4.2 Hvordan lokalpolitikere opplever og forstar ansvarlighet

I rapporten Veier til god lokaldemokratisk styring fra 2013 gjennomfgrte NIBR
sparreundersgkelser i tolv case-kommuner som tok for seg KS sine fire dimensjoner som god
demokratisk styring skal ivareta: palitelighet — om tillit til folkevalgtes redelighet og
styringsorganenes virkemate; ansvarlighet — om innbyggernes mulighet til a fglge med i
politikken og stille de styrende til ansvar; borgernarhet — om innbyggeres mulighet for a
delta i og pavirke politikken; og effektivitet — om kommunens evne til a levere tjenester i
samsvar med innbyggernes behov, og de folkevalgtes evne til a styre kommunen. (Winsvold
(red.) 2013 s8). Disse indikatorene er ogsa a finne i Europaradets strategi for «good
governance» (Winsvold 2013 s78).
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Under delkapittelet om ansvarlighet i denne rapporten, trekkes det frem forutsetninger for at
politikere kan veere ansvarlige for innbyggerne. Ansvarliggjeringsmekanismer lgftes frem
som 1) valgkanalen og direkte kontakt mellom innbyggere og folkevalgte i lgpet av
valgperioden, 2) tilstrekkelig med informasjon om pa hvilket grunnlag beslutninger er fattet,
og hvem som har ansvar for beslutningene og 3) at de folkevalgte har ngdvendig informasjon
om sakene de skal fatte beslutninger om, slik at de kan ta ansvar for det de beslutter
(Winsvold 2013 s93). Disse forutsetningene ble testet i praksis gjennom intervjuer og

surveyer.

De mest sentrale funnene i undersgkelsen var at informantene var enige i at det ma finnes rene
og klare ansvarslinjer for & kunne styre politisk pa en ansvarlig mate, men hva det er som
innebarer rene og klare ansvarslinjer, var det ikke konsensus om (Winsvold 2013 s95). Det
det var uklare oppfatninger blant informantene om administrasjonens rett til a uttale seg, og
ulik grad av politisk detaljstyring (Winsvold 2013 s95). En del av informantene i
undersgkelsen oppfattet at ansvarlighet inneberer at politikerne eller administrasjonen ikke
skal uttale seg offentlig om de er misforngyde med noe som foregar i administrasjonen, men
heller ga tjenesteveien gjennom radmann eller ordfarer for a uttrykke sin misngye (Winsvold
2013 s95). Pa den maten ivaretas klare ansvarslinjer, men det svekker samtidig det
demokratiske kravet til apenhet og informasjon, som er ngdvendig for at politikerne kan
holdes ansvarlige (Winsvold 2013 s95). Ansvarslinjer settes her opp mot den demokratiske

verdien av apenhet og innsyn.

Et annet viktig poeng som denne undersgkelsen trekker frem rundt ansvarlighet og
ansvarslinjer er en diskusjon om politisk detaljstyring av administrasjonen. Hvis politikerne
opplever sterkt ansvar for det administrasjonen gjar, gnsker de oftere a ha innsikt i detaljer i
administrasjonen (Winsvold 2013 s96). Informantene i denne undersgkelsen var uenige seg
imellom. Forskningen resulterte i en forstaelse av to ulike politikertyper: den detaljstyrende
sektorpolitikeren og den strategiske rammestyrende politikeren som ngyer seg med a sette
dagsorden, prioritere, og stake ut en kurs (Winsvold 2013 s96). De politiske informantene var
imidlertid enige om at ansvaret uansett rekker helt frem, ogsa der de ikke har kontroll med
detaljene (Winsvold 2013 s96). I tillegg medfarer press fra lokale medier at politikere
kontakter administrasjonen for a fa detaljinformasjon for a kunne uttale seg om en sak, noe

som medfarer ytterligere press pa administrasjonen, og som informanter i administrasjonen
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mener er med pa a svekke styringseffektiviteten fordi slik kontakt med gnske om detaljer

krever mye tid i administrasjonen (Winsvold 2013 s96).

Med andre ord viser denne rapporten til at klare ansvarsforhold, eller ansvarslinjer kan
medfare gkt behov for politisk detaljstyring av administrasjonen, pa bekostning av effektivitet

i administrasjonen, samt demokratiske hensyn som apenhet og informasjon.

2.4.3 Sentrale funn fra Oslos innfgring av parlamentarisme

Etter at parlamentarismen ble innfgrt i Oslo i 1985, gjennomfarte Norsk institutt for by- og
regionforskning (NIBR) en evaluering av forsgksordningen i 1988, og siden en grundig
evaluering i 1998, som evaluerte det parlamentariske styringssystemet i Oslo. Et av de mest
sentrale funnene fra evalueringen av forsgksordningen i 1988 var at de fleste deltakerne i
undersgkelsen mente at det var blitt mye klarere ansvarslinjer med et byrad, som kunne

holdes ansvarlig for sin politikk (Baldersheim og Strand 1988 s72).

Evalueringen fra 1998 var en del av NIBRs Pluss-serie. Sentrale funn fra denne undersgkelsen
var at politisk atferd i en situasjon med mindretallsbyrad likner atferden innenfor
formannskapsmodellen (Hagen et al 1999 s223). Med andre ord tyder det pa at forskjellen
rent politisk mellom parlamentarisme og formannskapsmodellen ikke er s store nar
posisjonen er i mindretall. Nar det gjelder forholdet mellom politikk og administrasjon viser
denne evalueringen at innfgringen av parlamentarisme har fart til et ryddigere forhold mellom
politikk og administrasjon i Oslo, og klarere ansvarsforhold (Hagen et al 1999 s227). Funnene
tilsa at det ble et tydeligere skille mellom politikk og administrasjon og at hovedtyngden av

kontakt mellom bystyret og administrasjonen na gikk gjennom fagbyraden (Hagen et al s130).

Videre vises det til at politisk detaljstyring av administrasjonen gikk noe pa bekostning av den
overordnede styringen av administrasjonen. Da undersgkelsen ble gjennomfart var Oslo i en
situasjon med mindretallsbyrad, noe som farte til at byradets pavirkning pa administrasjonen
ble noe dempet (Hagen et al 1999 s227).

2.4.4 Erfaringer fra Bergens overgang fra formannskapsmodell til
parlamentarisme

Bergen innfarte den parlamentariske modellen i ar 2000. I sammenheng med dette
gjennomfarte KS-forskning i samarbeid med Rokkansenteret en evaluering av innfgringen av
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det parlamentariske systemet i Bergen. Funn fra denne evalueringen peker i samme retning
som resultatene av evalueringen av parlamentarismen i Oslo. Evalueringen av
parlamentarismen i Bergen ble gjennomfert i 2002-2003, slik at mange av politikerne i
undersgkelsen hadde erfart bade formannskapsmodell og parlamentarisme. Funnene i
surveyen fra 2002-2003 ble sammenlignet med resultater fra tilsvarende survey fra 1998
(Myrvold 2004 s31). Et sentralt funn fra surveyen fra 2002 var at 68 prosent av Bergens-
politikerne svarte at de var helt eller delvis enige i at innfgringen av den parlamentariske
modellen i Bergen hadde medfart skarpere politiske skillelinjer i bystyret (Myrvold 2004
s31). Et annet sentralt funn fra denne undersgkelsen var at det ogsa var 68 prosent som sa seg
helt eller delvis enige i at parlamentarismen hadde synliggjort det politiske ansvaret i
kommunen (Myrvold 2004 s31). Videre presiseres det i rapporten at Bergen tradisjonelt sett
har veert preget av hayt konfliktniva i politikken, og at konfliktnivaet holdt seg stabilt hgyt da
kommunen gikk fra formannskapsmodell til parlamentarisme (Myrvold 2004 s31). Men det
sentrale funnet er at flertallet av politikerne i undersgkelsen mente at innferingen av
parlamentarismen hadde medfart et tydeligere skille mellom ulike politiske partier, og skapt

et tydeligere politisk ansvar.

Da Bergen innfgrte parlamentarisme var det ogsa et hovedmal & sikre gkt politisk innflytelse
over administrasjonen (Fimreite (red.) et al s10). Evalueringen undersgkte hvorvidt bystyrets
medlemmer mente om administrasjonen i starre grad var blitt partipolitisk styrt i den
parlamentariske modellen sammenliknet med formannskapsmodellen. Undersgkelsen viste at
halvparten av bystyremedlemmene (51%) var helt eller delvis enig i at parlamentarisme hadde
gitt gkt partipolitisk styring av administrasjonen, mens en firedel av representantene var
uenige i pastanden. Synspunktene pa parlamentarismens betydning for folkevalgt kontroll
med administrasjonen sa ikke ut til a vaere avhengige av om respondenten representerte et
byradsparti eller ikke (Myrvold 2004 s.41).
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3 Teorl

| dette kapittelet vil jeg farst forklare accountability-begrepet, og at teorien kan forstas pa litt
ulike mater. | neste del av teorikapittelet blir sentrale deler av teorien forklart. Videre
operasjonaliserer jeg teorien og presenterer et analytisk rammeverk, som setter de teoretiske

rammene for den videre undersgkelsen i oppgaven.

3.1 Accountability som begrep

Det spraklige begrepet accountability har sin bakgrunn fra det engelske ordet «accounting,
eller bokfering, men har i dag fatt utvidet betydning (Gregory 2012 s2). Det er et upresist
begrep (Mulgan 2000 s555), som ogsa kan fungere som en slags konseptuell teoretisk paraply
for ulike verdier som star sentralt i samfunnsvitenskapen slik som apenhet, demokrati, likhet
og effektivitet (Bovens 2007 s449). | tillegg er det en rekke europeiske land som spraklig ikke
klarer & skille mellom «responsibility» og «accountability» (Bovens 2007 s449, Mulgan 2011
s2). | det norske spraket er det heller ingen klare skiller mellom disse to ordene, men jeg
velger i utgangspunktet a forsta begrepene henholdsvis som «evnen til & svare» og
«ansvarsutkreving». Tross ulik bruk, er de analytiske konseptene av stor nytte for a definere
relasjoner mellom ulike ansvarsforhold (Lindberg 2013 s218).

Det finnes to neert beslektede begreper som forstar accountability-begrepet pa litt ulik mate,
og det er skillet mellom «responsibility» og «responsiveness» (Mulgan 2011 s3). Det strides
til en viss grad mellom dem, sa&rlig mellom ulike fagdisipliner, og det finnes en noe ulik
accoutability-forstaelse i et gkonomisk perspektiv enn den samfunnsvitenskapelige forstaelse
av begrepet. Uhr skiller de to ulike forstaelsene av accountability slik: Accountability is about
compliance with authority, whereas responsibility is about empowerment and independence.
Accountability is the negative end of the same band in which responsibility is the positive end.
If accountability is about minimising misgovernment, responsibility is about maximising good
government. (Uhr 1993 s4). Han mener med andre ord at det er en tydelig forskjell i hva slags
type ansvar «evnen til & svare» og ansvarsutkreving medfarer, og at det er to ulike ting som

tjener to ulike formal.

Ansvar slik Syse og Olsen (2013) definerer det ut i fra det gkonomiske perspektivet innenfor

«accounting» innebaerer en forventet evne til & svare, som forutsettes for muligheten og evnen
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til & kunne ta ansvar, og ta konsekvensene for at noe gér bra eller dérlig. A motta ansvar og
veere eller kjenne seg forpliktet til 4 ta konsekvensene medfgrer at man er ansvarliggjort. |
falge Mulgan dreier denne formen for accountability seg om intern ansvarsutkreving innad i
en organisasjon, eller en enkelt organisasjon som stilles til ansvar for sine handlinger (2011
s3). Lindberg statter ogsa Mulgans forstaelse og begrunner at evnen til a svare ikke er det
samme som ansvarsutkreving ved a si at: A puppet acting as an extention of someone else’s
will is not a legitimate object of accountability (2013 s208). Med andre ord ma aktgren som
handler, eller agenten som handler for prinsipalen selv veare bevisst pa sin rolle og mulighet
til & diskutere hvilke vilkar som skal gjelde for utfgringen av oppgaven, og den ma veere
mellom to ulike organisasjoner slik at det ikke bare er at en sjef kommanderer en ansatt til &
gjere sin jobb. Senere i teorikapittelet presenteres dette som en ansvarsutkrevingsprosess med
en informasjonsfase, debattfase og bedemmelsesfase.

«Answerability» eller «responsiveness» er den formen for accountability som er a finne i
teorier som brukes i samfunnsvitenskap, og er derfor den forstaelsen denne oppgaven
hovedsakelig tar utgangspunkt i. Denne forstaelsen handler fortsatt om & ta ansvar, men det
forutsettes en dypere forstaelse av evnen til & svare som «responsibility» ikke fanger opp.
Mulgans (2000) forstaelse er hyppig sitert av andre forskere og forutsetter at denne formen for
accountability er ekstern, det vil si at relasjonen i ansvarsutkrevingen er mellom en person
eller organisasjon, som er utenfor organisasjonen eller personen som holdes ansvarlig. |
tillegg er det sosial interaksjon og utveksling av informasjon og forventinger mellom den som
ansvarliggjgr og den som er ansvarliggjort, der den ene parten sgker svar og korrigeringer pa
atferd og handlinger, mens den andre som er ansvarliggjort svarer og aksepterer eventuelle
sanksjoner (Mulgan 2000). Det er szrlig dette som skiller evnen til a svare fra
ansvarsutkreving, det vil si at det foregar utveksling av informasjon underveis i
ansvarsutkrevingen. I tillegg innebzrer Mulgans definisjon autorisasjonsrett, i den mening av
at den som krever svar har rett pa a bruke autoritaere virkemidler over de som er
ansvarliggjorte for & skreve svar slik at det kan vaere mulig a gi sanksjoner (2000 s555).
Tilsvarende forstaelse av ansvarsutkrevelse har Bovens, og kaller det for «narrow
accountability» (Bovens 2007 s450-452).
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3.2 Ansvarsutkreving

3.2.1Ansvarsutkrevingsprosesser

For & undersgke de relasjonene hvor det i praksis utkreves ansvar, vil jeg ferst ta
utgangspunkt i kjennetegn ved ansvarsutkrevingsprosesser. De fleste forskerne innenfor feltet
er i det store og det hele enige i hvordan denne prosessen foregar, og anser det som noe mer

enn bare a svare konkret for hva man har gjort.

En ansvarsutkrevingsprosess bygger pa de kriteriene Mulgan og Bovens med flere har til det &
forsta accountability som «answerability» eller «responsiveness. Det innebzarer med andre ord
at det er en relasjon mellom en aktar og et forum, og at aktaren faler seg forpliktet til
forklare og rettferdiggjere sin oppfarsel gjennom en debatt. Forumet stiller spgrsmal og kan gi
en bedgmming, og aktgren vet at hans/hennes handlinger vil kunne fa konsekvenser (Bovens
2007 s451-452, Willems og Van Dooren 2012 s1017, Lindberg 2013 s209). En lignende
forstaelse er at prinsipalen og agenten har et forhold der prinsipalen har rett til & kreve
informasjon, og mulighet til & ilegge sanksjoner (Strgm 2003 s62). Forum kan forstas som et
omrade der ansvarsutkrevingen mellom prinsipalen og agenten finner sted, i denne
sammenhengen som en virtuell mgteplass der ideer, synspunkter eller argumenter fra akterer

som mener noe om en spesifikk sak kan utveksles (Willems og van Dooren 2012 s1018).
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Figur 3.1 Ansvarsutkrevingsprosess mellom en aktar og et forum

Ansvarsutkrevingsprosessen

Aktor » forum

v v

Informere om ———» debatt ————— bedomme
atferd/oppforsel
uformell

konsekvenser
formell

Kilde: Oversatt til norsk fra Bovens 2007 s454

| figur 3.1 er det en akter som har handlet som informerer om hva som er gjort, far det det
som er gjort blir diskutert, og forumet eventuelt ilegger aktgren en sanksjon.

Videre trekker Bovens frem at det alltid er viktig & kartlegge til hvem aktaren skal stilles til
ansvar overfor. Hva slags forum som er mottaker er viktig fordi det handler om hvilken
ansvarliggjeringsrelasjon det er. Hvilken aktgr skal informere om atferden eller oppfarselen
foran forumet, og hva man skal informere om er ogsa viktig, fordi det beror pa hva slags
ansvarliggjeringsrelasjon det er, og hvilke midler forumet kan benytte seg av i
bedgmmelsesfasen og hvilke konsekvenser man eventuelt kan benytte (Bovens 2007 s454). |
tillegg bar en stille seg sparsmalet om hvorfor aktgren fgler seg forpliktet til & gi et svar
(Bovens 2007 s454). Som vi innledningsvis var innom om ulike ansvarsrelasjoner, sa kan
ansvarliggjeringsrelasjoner kan variere ved at de er situasjons- og kontekstavhengige, og
derfor er det viktig a kartlegge hvilke relasjoner aktgren star i fgrst. Hvis forumet kun kan
ilegge uformelle konsekvenser, kan ansvarsrelasjonen vere horisontal. En ytterligere

forklaring av dette kommer i kapittel 3.2.2.
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Willems og Van Dooren har laget en modell tilsvarende Bovens sin modell i figuren over,
men har valgt a vise til at ansvarsutkrevingsprosessen foregar mellom en som ansvarliggjer
og en som er blitt ansvarliggjort (2012 s1018). De forklarer denne varianten med at innad i
offentlig forvaltning kan det veere autonomi gjennom at ansvar delegeres mellom ulike
forvaltningsorganer, men at det det alltid er en hovedorganisasjon som ma kunne stilles til
ansvar fra politikerne. Denne modellen passer med hvordan det kan veere hierarkisk eller
vertikal styring mellom ulike forvaltningsnivaer innad i det offentlige, og «forumet» befinner
seg pa utsiden av ansvarsutkrevingsprosessen (Mulgan 2000 s556). | norsk sammenheng kan
det eksempelvis veere et departements kontroll over et direktorat (Grgndahl og Granlie 2005
s216), eller innbyggere som holder politikerne ansvarlig gjennom valgkanalen. Denne formen
for ansvarsutkrevingsrelasjoner kan vare det samme som vertikal ansvarliggjering, som er

videre beskrevet i neste delkapittel 3.2.2.

Figur 3.2 Ansvarsutkreving der forumet befinner seg pa utsiden av prosessen

Intern ansvarsutkreving

1. Informasjon \

2. Debatt > Aktor som delegerer ansvar

Aktor som mottar ansvar

3. Bedomme

Formell
/
\

Uformell

Forum

Kilde: oversatt til norsk fra Willems og Van Dooren 2012 s1018

I begge tilnermingene, illustrert i figur 3.1 og 3.2, ser vi at ansvarsutkrevingsprosessen deles
inn i tre faser — informasjonsfasen, debattfasen og bedemmelsesfasen. Figur 3.1 illustrerer en
ekstern ansvarsutkrevingsprosess, det vil si mellom en akter og et forum, mens figur 3.2

illustrerer en intern ansvarsutkrevingsprosess, det vil si mellom en prinsipal og en agent innad
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i en organisasjon, med tilskuere utenfor i et forum som observerer ansvarsutkrevingen . |
denne figuren er ikke forumet en del av ansvarsutkrevingen, forumet har en observerende

rolle.

Informasjonsfasen handler om det & informere om det som er blitt gjort, atferd eller en
spesifikk handling. Informasjonen mottas av akteren som har delegert ansvaret, eller forumet
(Bovens 2007 s451). Det kan eksempelvis vere informasjon og rapporter om utgvelse av
oppgaver, utfall eller prosedyrer, eller forklaringer pa hvorfor noe gikk galt (Bovens 2007
s451).

Debattfasen handler om at aktgren som har handlet skal svare pa spersmal forumet eller
prinsipalen eventuelt ma ha, hvorfor tiltak har blitt gjennomfart eller ikke, og svare pa andre
spgrsmal forumet eller den som har delegert ansvar eventuelt matte ha om legitimiteten til det
som har blitt utfart av den/de som er ansvarliggjort (Bovens 2007 s451). Her kan spgrsmal og
svar ga begge veier, og agenten som har mottatt ansvaret kjenner seg forpliktet til & svare
(Bovens 2007 s451).

Bedgmmelsesfasen handler om en vurdering av hvorvidt man under debattfasen i
ansvarsutkrevingen har kartlagt at noe har gatt galt. Hvis det er tilfellet kan prinsipalen eller
forumet gi sanksjoner, hvis utfallet av det den som er ansvarliggjort (agenten) ikke nar opp til
forumets forventninger, eller prinsipalen sine forventninger (Bovens 2007 s451). Sanksjonene
kan veere formelle eller uformelle. Det kan vaere formelle negative sanksjoner av typen uttrykt
mistillit, bater eller at noen ma forlate sin stilling. Andre mulige sanksjoner kan veere a
blokkere eller forhindre agentens beslutninger, fjerne en agent fra sin stilling eller utfare
gkonomiske insentiver (Strgm 2003 s62). Det kan ogsa veare uformelle sanksjoner, enten
positive eller negative, slik som skryt, gkt eller svekket tillit med mer.
Ansvarsutkrevingsprosessen ma ikke alltid fgre til sanksjoner, Bovens viser til at han deler
denne oppfatningen med Mulgan og Strem (Bovens 2007 s451).

Sett i sammenheng med forholdet mellom politikk og administrasjon i kommuner, er det
mulig a se for seg den interne modellen i figur 3.2 som et eksempel pa at
kommuneadministrasjonen som en agent som svarer prinsipalen, det vil si de folkevalgte
politikerne. For eksempel kan det veere en sak hvor det stilles spgrsmal om
radmannens/administrasjonens oppfglging av en oppgave, hvor radmannen/administrasjonen

informerer og forklarer saken for kommunestyret/bystyret, hvor saken debatteres i
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kommunestyret/bystyret og hvor kommunestyret/bystyret fatter vedtak om evt. sanksjoner.
Det kan bli noe snevert & utelukkende fokusere pa oppgaver som er utfgrt i administrasjonen,
debattfasen kan ogsa forega underveis i iverksettingen av langsiktige oppgaver. Forumet i
denne sammenhengen vil da kunne sies a vaere innbyggerne, eller samfunnet rundt denne

ansvarsutkrevingen.

Figur 3.2 med en ansvarsutkrevingsrelasjon mellom en prinsipal og en agent kan ogsa ses pa
som en relasjon mellom politikere og innbyggere, for eksempel gjennom lokalvalg. Her er
ikke forumet spesifikt, men kan veere en lokalavis som observerer valget. Politikere
informerer om det de gnsker & oppna innenfor en valgperiode, typisk en periode i bystyret. De
informerer om sine mal, og har lgpende debatt med innbyggere underveis i valgperioden mens
de vedtar saker og falger opp administrasjonen. Selve bedemmelsesfasen kan da tenkes a
veere innbyggernes vurdering av politikernes valglgfter opp mot de faktiske resultatene for
hva de har oppnadd, og konsekvensene blir hvorvidt politikerne far fornyet tillitt eller ikke til

a sitte i en ny valgperiode.

3.2.2 Vertikal og horisontale ansvarsrelasjoner

Fordi ansvarliggjaring eller ansvarsutkreving kan vere sa mangt i ulike ssmmenhenger, er det
viktig og avgjerende nar teorien skal benyttes at man undersgker hvilken relasjon og situasjon
ansvarsutkrevingen foregar i (Pollitt 2003 s89). Her har ulike forskere ulike inndelinger, som
varierer en viss grad, men som i det store og det hele inneholder mye av det samme. De ulike
variantene av accountability-relasjoner varierer etter hvorvidt muligheten for kontroll er intern
eller ekstern, som igjen har innvirkning pd om bedgmmingen og eventuelle sanksjoner kan
veere sterk eller svak, samt om ansvarsutkrevingen er vertikal oppover, nedover eller er
horisontal (Lindberg 2013 s213).

For & undersgke den ansvarsutkrevingen som finner sted i Oslo og Trondheim inkluderer jeg
bade vertikal og horisontal ansvarliggjering i undersgkelsesopplegget. De fleste forskere i
accountability-feltet enes om at det finnes hovedsakelig to ulike ansvarsutkrevingsrelasjoner,
en vertikal og en horisontal. Disse relasjonene handler om hvilke aktarer det er i

ansvarsutkrevingsrelasjonen, og hvordan de forholder seg til hverandre.

Vertikal ansvarliggjering kalles ogsa i blant for hierarkisk ansvarliggjering (Schillemans

2008 s175, s178). Denne relasjonen er nart knyttet til den tradisjonelle forstaelsen av at en
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overordnet akter stiller en underordnet akter i en organisasjon til ansvar, for eksempel en
arbeidsgiver over arbeidstaker, eller et departement overfor et direktorat (Bovens 2007 s451,
Schillemans 2008 s175). Dette perspektivet pa vertikal ansvarliggjgring kan forstas som et
prinsipal-agentforhold, der prinsipalen er aktaren som gir eller delegerer ansvar, mens den
som er agenten er aktgren som mottar ansvar (Lindberg 2013 s209, Bovens 2007 s451). Ved
vertikale ansvarsutkrevingsrelasjoner er det et tydelig hierarki og maktforhold, og derfor
lettere a ilegge formelle og eventuelt harde sanksjoner etter en ansvarsutkrevingsprosess
(Schillemans 2008 s177). Lindberg omtaler det som at i en vertikalt oppover-relasjon er
innbyggere, klienter eller aksjonerer prinsipaler, som delegerer beslutningsmakt til agenter
som kan for eksempel vaere politikere, som innbyggerne sa kan holde ansvarlig for sine
relasjoner (2013 s216). Videre forstar Lindberg vertikalt-nedover-relasjon som a veere at en
prinsipal ikke er i et direkte ansvarsutkrevingsforhold med en agent som skal utfgre
oppgaven, men at agenten delegerer oppgaven videre til en annen akter, som sa handler pa
vegne av agenten. Prinsipalen star i posisjonen til a vurdere agenten og aktgrens arbeid, men

det er agenten som holder akteren ansvarlig (Lindberg 2013 s216).

Horisontal ansvarliggjegring inneberer at den som ansvarliggjer og bedemmer befinner seg
pa utsiden av prinsipal-agentforholdet mellom den som ansvarliggjer og den som er
ansvarliggjort (Schillermans 2008 s175, 178). Med andre ord innebzrer det en akter pa
utsiden av prinsipal-agentforholdet, som ikke star i en hierarkisk posisjon til prinsipalen eller
agenten (Schillermans 2008 s178). Schillemans mener at horisontal ansvarliggjering ikke
erstatter den tradisjonelle hierarkiske ansvarsutkrevingen, men er et supplement som medfarer
gkt leering innad i organisasjoner (2008 s175). Den horisontale ansvarsutkrevingen opererer i
skyggen av de tradisjonelle hierarkiske, vertikale ansvarsutkrevingsrelasjonene, som finner
sted mellom sentralforvaltningen og utgvende myndighet (Schillemans 2008 s176).
Horisontal ansvarsutkreving sies videre & vere en lovende lgsning pa
ansvarsutkrevingsproblemer innad i organisasjoner, der det ikke eksisterer et prinsipal-
agentforhold (Schillemans 2008 s176). Slik Schillemans forstar det har veksten i starrelse og
kompleksiteten i oppgavene det offentlige i dag skal gjennomfare og iverksette forer til et
fragmentert system av styring som er darlig tilpasset til hierarkiske, Weberianske modeller for

ansvarsutkreving (Schillemans 2008 s176).

Bovens (2007 s460) trekker frem maten ombudsmenn kan sanksjonere den offentlige

forvaltningen pa som et klassisk eksempel pa horisontal ansvarliggjering. For eksempel kan
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Sivilombudsmannen i Norge gi kritikk som forvaltningen faler seg forpliktet til a falge. Men
siden det ikke finnes noen hierarkisk relasjon mellom forvaltningen og Sivilombudsmannen
er kritikk den eneste sanksjonen Sivilombudsmannen kan gi, men denne kritikken fgler
forvaltningen til gjengjeld sterk press pa a fglge (Bernt 2016). Lindberg papeker noe av det
samme, det vil si at en ombudsmann ikke har rett til & gi formelle sanksjoner, men kan true
med rettsapparatet for & sanksjonere tjenestemenn hvis informasjonen de forespar ikke
kommer (2013 s211). Videre trekker Schillemans inn eksempler pa andre horisontale
ansvarsutkrevingsrelasjoner som semi-autonome byraer, uavhengige evalueringer av det
offentlige, journalister og interessegrupper kan fungere som de som gir en bedemming av
ansvarliggjeringen (2008 s179). | fglge han innebarer horisontal ansvarliggjering en
formalisert relasjon begge parter er enige i at de har mellom hverandre, og det er mulig a
utgve konsekvenser ved enten formelle sanksjoner eller uformelle sanksjoner som uttrykt

misngye i medier eller at organisasjonen leerer av sine feil (Schillemans 2008 s179).

| denne masteroppgavens problemstilling, er bade vertikale og horisontale dimensjoner
relevante som utgangspunkt for a kartlegge hvilke aktagrer som star i relasjon til hverandre.
Problemstillingen handler om forholdet mellom politikk og administrasjon, slik at det sentrale
utgangspunktet er vertikale relasjonen med politikere som prinsipaler og administrasjonen
som agenter. | tillegg kan innbyggere plasseres som prinsipaler, og politikerne som agenter

som handler pa vegne av innbyggernes gnsker.

Men ogsa horisontale ansvarsutkrevingslinjer er relevante, selv om de kommer noe i
bakgrunnen av de vertikale relasjonene. For eksempel kan en lokalavis som skriver om
politisk misngye medfare en form for horisontal ansvarsutkreving, hvis aktgrene det skrives
om faler seg forpliktet til & svare, og rettferdiggjere sine handlinger. Muligheten en avis eller
andre medier har til & gi sanksjoner er noe begrenset, men de kan sette dagsorden og media
kan lage enda flere saker om samme tema som en sanksjon pa at ansvarsutkrevingsprosessen
har avdekket kritikkverdige forhold. Dette er politikere klar over, og for & kalle det en
ansvarsutkrevingsprosess forutsetter det at alle fasene i ansvarsutkrevingsprosessen er med:

informasjon, debatt og bedemmelse.
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3.2.3 Ex-post og ex-ante

For ytterligere a undersgke den faktiske ansvarsutkrevingen vil jeg, i trad med accountability-
litteraturen skille mellom ex post-mekanismer som trer i kraft i etterkant av en
ansvsarsutkrevingsprosess, og ex ante-mekanismer i forkant av en ansvarsutkrevingsprosess.
Ex post og ex ante-forstaelsen skiller seg fra ansvarsutkrevingsprosessen ved at de fanger opp
ulike mekanismer, og ikke beskriver ansvarsutkrevingsprosessen som leder til en
bedgmingsfase med mulige konsekvenser. Ex-post og ex-ante-mekanismer kan i blant
overlappe, og det er vanlig at de kan inneholde elementer av begge deler (Mulgan 2011 s2,
Bovens 2007 s453).

Ex-post handler hovedsakelig om ansvarsutkreving, hvor den ansvarliggjorte forklarer eller
informerer om hvorfor han eller hun handlet slik eller slik (Mulgan 2011 s2, Bovens 2007
s453), og fokuset ligger pa resultatene av det som er oppnadd (Verschuere et al 2006 s272).
Perioden i etterkant av en ansvarsutkrevingsprosess, slik den ble beskrevet i 3.2.1, kan anses
for & veere det som kan forstas som ex-post. Konkrete eksempler pa ex-post mekanismer kan
vaere gjennomgang av arsmeldinger, regnskap, og en administrasjon i en kommune som viser

til hvilke politiske mal de har oppnadd og iverksatt (Bovens 2007 s453).

Ex-ante handler om ansvarsutkreving i forkant, fgr ansvarsutkrevingsprosessen gjennomfares
(Mulgan 2011 s2). Ex-ante forstas ogsa som det som skjer fgr en kontrakt mellom en prinsipal
0g agent inngas (Strgm 2003 s63). Her handler det om at den som blir ansvarliggjort kan vaere
med pa & medvirke og forme malene eller den bestemte atferden som skal oppnas far
oppgavene skal gjennomfares, og er ofte det som kalles skapende politikk (Bovens 2007
s453). Eksempler pa det kan vaere valglgfter politikere har til innbyggerne, lgfter de forplikter
seg til & falge om de blir valgt inn (Bovens 2007 s453). Hvis fremtidige mal og lefter
kombineres med mal som allerede er nddd blir det en kombinasjon av ex-post og ex-ante
(Mulgan 2011 s2, Strem 2003 s63).

Verschuere et al (2006) mener at New Public Managament (NPM)-reformer har fart til gkt
grad av ex-post, det vil si resultatorientert ansvarsutkreving pa bekostning av ex-ante som
innebarer input- og prosessorienterte kontrollsystemer (s272). @kt fokus pa markedsorientert
og nettverksbasert ansvarsutkreving har blitt mer vanlig, men forskerne mener at det er uklart

hvorvidt disse aktuelle formene for ansvarsutkreving erstatter eller supplerer mer tradisjonell
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ansvarsutkreving av den vertikale sorten, eller om markedsfokusert ansvarsutkreving passer

tradisjonell demokratisk ansvarliggjering (Verschuere et al 2006 s272).

For denne undersgkelsen av ansvarsutkreving i relasjonen mellom politikk og administrasjon i
kommunene, vil eksempler pa ex-ante-mekanismer veere styringsdokumenter med langsiktige
mal, eller politiske beslutninger og forutsetninger som legges til grunn for politisk behandling
av saker som administrasjonen skal fglge opp. Eksempel pa en ex-post-mekanismer kan vare

arsmeldinger fra administrasjonen til politikerne, innenfor ulike politikkomrader.

3.3 Analyseramme

I analyserammen som presenteres i figur 3.4 kobles ansvarsutkrevingsteorien opp mot
forventninger knyttet til de to ulike politiske styringsmodellenes organisering av relasjonen
mellom politikk og administrasjon. Fra tidligere forskning har jeg blant annet en forventning
om at parlamentarisk styringsmodell farer til klarere og sterkere ansvarslinjer, som igjen gjar
det lettere & plassere ansvar. For & undersgke disse ansvarslinjene benyttes accountability-
litteraturen som et teoretisk verktgy i denne oppgaven for & undersgke hvordan
ansvarsutkrevingen mellom politikk og administrasjon er innenfor rammene av den

parlamentariske modellen, sammenlignet med formannskapsmodellen.
Figur 3.3 Operasjonalisering av problemstillingen

Uavhengig variabel Avhengig variabel

Ulik volitisk . dell Variasjon i ansvarsutkrevingen
politisk styringsmode mellom politikk og administrasjon

} ;’arlamentla{nsme dell - Informasjon/debatt/bedemming
- Formannskapsmode - Vertikale/horisontale relasjoner
- Ex post/ex ante

Figur 3.3 illustrerer undersgkelsesopplegget i masteroppgaven.

Videre konkretiserer jeg farst den avhengige variabelen i studien, med andre ord hvordan jeg
vil male og operasjonalisere ulike grader av ansvarsutkreving i de to casekommunene. Her tar
jeg utgangspunkt i presentasjonen av teorien som ble gjennomgatt i kapittel 3.2. Deretter

redegjer jeg for hvordan den parlamentariske modellen og formannskapsmodellen kan tenkes
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a forme forholdet mellom politikk og administrasjon. Her baserer jeg meg pa funn fra
tidligere forskning pa de to modellene. Til slutt diskuterer jeg de konkrete forventningene til
sammenheng mellom organisasjonsmodell og grad av ansvarsutkreving for hver av de tre
delene av ansvarsutkrevingsteorien som antas a variere pa bakgrunn av de ulike

styringsmodellene.

3.3.1 Konkretisering av avhengig variabel

Som illustrert i figur 3.3 forventes det variasjon i ansvarsutkreving i relasjonen mellom
politikk og administrasjon. For & undersgke denne variasjonen vil jeg ta utgangspunkt i de tre
momentene som jeg fremhevet som sentrale i teorien — ansvarsutkrevingsprosessens tre deler,

i tillegg til vertikale/horisontale relasjoner, og ex post/ex ante.

Det farste momentet jeg la vekt pd i teorien var om ansvarsutkrevingsprosessen. Konkret
handler denne indikatoren om ansvarliggjgringen etter de tre teoretiske fasene informasjon,
debatt og bedemming. Konkret vil jeg undersgke pa hvilken mate informantene opplever at de
befinner seg i ansvarsutkrevingssituasjoner som samsvarer med den teoretiske forstaelsen av
en informasjonsfase, debattfase og bedemmelsesfase med eventuelle sanksjoner. Kjenner
informantene fra administrasjonen i undersgkelsen forpliktet til & informere og svare for sine
handlinger, og foregar debattfasen og en bedgmmingsfase med eventuelle sanksjoner slik

ansvarsutkrevingsteorien beskriver den?

Det andre momentet trukket frem i teorien handler om politikere og administratorers opplevde
ansvarsrelasjoner. Er opplevd ansvarliggjering blant informantene hovedsakelig vertikal, eller
kan den oppleves den som horisontal? Varierer den opplevde relasjonen etter hvilken rolle
informantene har i administrasjonen? | tillegg undersgker jeg om relasjonene kan oppleves
som interne eller eksterne, eller naere og mindre naere innad i en vertikal relasjon.. Horisontale
relasjoner er i denne sammenhengen er eventuell ansvarliggjering utenfra, som ikke befinner
seg i et hierarkisk forhold til den ansvarliggjorte aktagren. For eksempel kan administrasjonen
oppleve at de star i en mer horisontal ansvarsrelasjon til medier, neringslivet, eller
innbyggere, hvis politikerne har en tydelig hierarkisk kontroll over administrasjonen. For a
undersgke om det er samsvar mellom administrasjonens oppfatning av hvordan de opplever at
de star i ulike ansvarsforhold, stiller jeg ogsa sparsmal til politikerne om hvordan de oppfatter

at administrasjonen star til ansvar til medier, naringslivet og innbyggerne.
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Det tredje momentet som undersgker graden av ansvarsutkreving i forholdet mellom politikk
og administrasjon i teoridelen er skillet i ex-ante og ex-post ansvarliggjering. Spersmalet her
er om respondentene opplever at det er mest ansvarliggjering i forkant eller i etterkant av en
ansvarsutkrevingsprosess. For a konkretisere dette for informantene har jeg valgt a sette ex
post/ex ante-dimensjonen i sammenheng med mal- og resultatstyring, fordi det er i hovedsak
slik administrasjonen styres politisk, slik det fremkom i starten av kapittel 2. Slik jeg velger &
se det er det mulig a tenke seg at ex ante-dimensjonen beveger seg i retning av mal og det a
sette ulike mal for det administrasjonen skal oppna, mens ex-post handler om resultatene av
hva en organisasjon har oppnadd. Ved a stille spgrsmal om mal- og resultatstyring blir det

lettere for informantene & kunne relatere til hvordan ansvarsutkrevingen foregar i praksis.

3.3.2 Et konkret analytisk rammeverk

Ulik organisering av de to ulike politiske styringsmodellene i formannskapsmodellen og den
parlamentariske styringsmodellen spiller inn pa forventningene til funn i undersgkelsen. Som
kapittel 2 trakk frem er organiseringen av de to ulike modellene noe ulik. Organisering er
sjelden tilfeldig. Organisasjonsteori er opptatt av at det er ulike hensyn og mal som ivaretas

gjennom organisasjonsstrukturer (Christensen et al 2009 s33).

Formannskapsmodellen bygger pa ideen om starst mulig konsensus i politikken, med mindre
forpliktende allianser mellom partiene enn ved parlamentarisk styringsmodell. Formannskapet
fungerer som et utevende kollegium der politikerne falger opp administrasjonens arbeid, og er
sammensatt av ulike partier etter hvordan de er forholdsmessig representert i kommunestyret.
Radmannen og kommunaldirektgrer sitter rundt bordet med den brede politiske ledelsen i
kommunen, og legger frem saker til orientering og svarer pa spgrsmal. Radmannen er gverste
ansvarlige for alt administrasjonen gjer. Posisjonspartiene og opposisjonspartiene har like
muligheter til kontakt med radmannen, og sammen fglger politikerne i formannskapet opp

rddmannens arbeid.

Den parlamentariske modellen bygger pa ideen om et majoritetsstyre ved at det er et flertall
styrer, men samtidig holdes ansvarlig for det de gjar. Ansvaret med styringen av
administrasjonen overlates til et byrad, et kollegium som utgar fra bystyret. Byradet kan ha
flertall alene, eller utgjere et mindretall med stgtte fra andre partier som til sammen blir et
flertall. Byradet kan fatte beslutninger som er delegert fra bystyret til byradet. De ulike
fagbyradene er ansvarlige for hver sin byradsavdeling, og holdes ansvarlige for hva
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administrasjonen gjar. Byradet ma i stgrre grad informere opposisjonen om hva de gjar enn
ved formannskapsmodellen, fordi byradsmatene skjer bak lukkede darer, og kun publiseres

nar sakene er avgjorte.

I motsetning til formannskapsmodellen der bade posisjonspartier og opposisjonspartier har lik
mulighet til & ta kontakt med radmannen, har ikke opposisjonspolitikere denne muligheten i
en parlamentarisk modell. Her er det kun byradet som har mulighet til & ta kontakt med
kommunaldirekterer eller ansatte i etatene. Til gjengjeld star byradet ansvarlige for hva
administrasjonen gjer. Opposisjonen kan stille spgrsmal til byradet eller de ulike fagbyradene,
men ikke direkte til administrasjonen. Posisjonspartiene, serlig partiene som har fagbyrader i
byradet kommer tettere pa administrasjonen enn ved formannskapsmodellen, men ma ta mer
ansvar. Opposisjonen er til gjengjeld mindre tett pa administrasjonen enn i
formannskapsmodellen, men opposisjonen kan holde posisjonen ansvarlig for

administrasjonens mal- og resultatoppnaelse.

Pa grunnlag av forventningene om ulik ansvarsutkreving betinget av ulik organisering av
politisk styringsmodell, teoretiske forventninger og funn fra tidligere forskning, har jeg satt de
ulike forventningene inn i en analyseramme. Dette rammeverket utgjar kKjernen i oppgavens

empiriske undersgkelse.

Figur 3.4 Forventninger til funn i undersgkelsen

Ansvarsutkrevingsteori Formannskapsmodell Parlamentarisk modell

Ansvarsutkrevingsprosessen: Mindre informasjon, Mer informasjon, debatt
Informasjon konsensuspreget debatt, og tydeligere bedgmming
Debatt bedpgmming med svakere = med sterkere
Bedgmming konsekvenser konsekvenser

Ansvarsutkrevingsrelasjoner: Sterkere administrasjon, Sterkere politisk styring,

Horisontal mest horisontal mer vertikal

Vertikal ansvarsutkreving ansvarsutkreving

Mal og resultater: Mer malorientert, Mer resultatorientert,

Ex post formannskapet i byradet ma svare

Ex ante konsensus former mélene bystyret for hva de har
til administrasjonen fatt til i administrasjonen

Som vist i figur 3.4 er forventningen basert pa tidligere forskning at formannskapsmodellen

farer til at ansvarsutkrevingsprosessen blir noe svakere enn i parlamentarisk styringsmodell.
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Dette skyldes at ved formannskapsmodellen utaver formannskapet styring over radmannen,
som igjen har ansvar for kommunaldirektgrene i administrasjonen. Radmannen er
ansvarliggjort, det er han eller hun som er ansvarlig for alt som skjer i administrasjonen.
Formannskapet mgates jevnlig, men ikke hver dag. Informasjon og debatt tar derfor lengre tid.
Ved parlamentarisk styringsmodell er leder av de ulike hovedavdelingene i administrasjonen
eller «byradene» en fast ansatt politiker fra posisjonspartiet som pa heltid som har som
oppgave a styre administrasjonen i sin avdeling. Byradet er ansvarliggjort, det er de som er
ansvarlige for det administrasjonen gjer. Dette farer til et tydeligere politisk press pa
administrasjonen, ogsa i det daglige. | tillegg kan det politiske presset generelt sett vaere
tydeligere enn i formannskapsmodellen, fordi politikerne i posisjon ma ta konsekvensene for
hva som skijer i administrasjonen, og ved stor mistillit fra opposisjonen risikerer byradet i
verste fall & matte ga av. Det farer igjen til et gkt behov for kontroll over hva
administrasjonen gjar. Politikerne har derfor ulike ansvarsrelasjoner til administrasjonen, og
det vil sannsynligvis medfare ulike typer av informasjon, debatt og bedemming i de to ulike

casekommunene.

Videre er forventningen at ansvarsutkrevingsrelasjonene mellom politikk og administrasjon
beerer preg av a vaere noe mer horisontale i formannskapsmodellen enn i den parlamentariske
modellen. Formannskapet kun kan instruere radmannen, radmannen ma sa instruere
administrasjonen. Avstanden mellom politikerne og administrasjonen blir derfor lenger enn

ved en parlamentarisk modell, det der det politiske nivaet er en del av administrasjonen.

I en parlamentarisk modell forventer jeg a finne tydeligere politisk styring, som da medfarer i
starre grad av hierarkisk, eller vertikal ansvarsutkreving. Dette skyldes at gverste lederen i en
byradsavdeling er politiker som har rollen som fagbyrad, og star i et ansvarsforhold forhold til
bystyret. | den parlamentariske styringsmodellen er byraden tett pa administrasjonen, og det
er kort avstand mellom byradet og administrasjonen. Den politiske oppfalgningen er derfor

tettere innenfor byradets politikk.

Nar det gjelder mal og resultater, er det ogsa pa bakgrunn av tidligere funn mulig & forvente
at byradets behov for kontroll over administrasjonen medfarer at hovedtyngden av
ansvarsutkreving ligger pa resultatoppnaelse. Det er resultatene av det administrasjonen har
fatt til som byradet ma legge frem i bystyret, serlig ved situasjoner der byradet har politisk
flertall. Ettersom formannskapsmodellen bygger pa tanken om politisk konsensus og

administrasjonen har noe friere tayler enn ved parlamentarisk modell, er det legitimt & anta at
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ansvarsutkrevingen i starre grad dreier seg om politikkutforming ved malsettinger.
Forventningen er at resultater er viktige ogsa i formannskapsmodellen, ettersom politikerne
uansett star i en ansvarsrelasjon til innbyggerne, men denne relasjonen oppleves kanskje som
mindre viktig for de som jobber i administrasjonen.
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4 Metode

| dette kapittelet gjer jeg farst rede for valg av forskningsdesign, som i denne sammenhengen
er casestudie, og valg av caser. Deretter forklarer jeg pa hvilken mate semistrukturerte
intervjuer utgjer datainnsamlingen i undersgkelsen, og begrunner valg av informanter. |
tillegg viser jeg hvordan metodetriangulering kan styrke de empiriske funnene i
intervjuundersgkelsen. | slutten av kapittelet kommer en vurdering av validitet og reliabilitet i
oppgavens undersgkelsesopplegg. Begrepene er to sentrale forskningsmetodiske prinsipper,
og etter redegjarelsen av dem falger en diskusjon rundt prinsippenes innvirkning for denne
undersgkelsen. Prosjektet er meldt inn og handtering av personopplysninger for
forskningsprosjektet er godkjent av Norsk senter for forskningsdata (NSD).

4.1 Casestudie

4.1.1 Valg av case i undersgkelsen

Gerrings definisjon av casestudie er en intensiv studie av et eller noen fa case, som baserer
seg pa observerbare data og har til hensikt a forklare et fenomen som kan testes i en starre
populasjon (2017 s28).

Videre, for a konkretisere forskningsdesignet har jeg valgt kommuner etter Most Similar
Systems Design (MSSD), som inneberer at enhetene som undersgkes har lignende betingelser
i bakgrunnen, men ulikt utfall (Gerring 2017 s80). MSSD er et forklarende forskningsdesign
som tar utgangspunkt i like bakgrunnsfaktorer og ulikt utfall. Ved & holde
bakgrunnsvariablene mest mulig konstante, som innebeerer a finne to eller flere caser som er
like pa flere variabler utenom den ene variabelen man gnsker a undersgke, kan man finne den
avgjgrende forskjellen som forklarer det ulike utfallet (Gerring 2017 s80). Pa denne maten

kan man fange opp effekten pa det man gnsker a undersgke.

Jeg belyser oppgavens problemstilling ved & gjennomfgre en casestudie som tar for seg
likheter og ulikheter av den politiske styringen av administrasjonen i de to casekommunene,
pa bakgrunn av ulik organisering. De to kommunene utgjer de ulike casene som undersgkes,

og ulik politisk styringsmodell er forskjellen mellom dem. Med andre ord vil det si at
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casekommunene ma vare like pa de fleste mater og deres likheter holdes konstant, med

unntak av den politiske styringsmodellen.

4.1.2 Valg av kommuner

Ved valget av casekommuner var den avgjgrende faktoren ved et Most Similar Systems
Design a finne to kommuner som er mest mulig like, men varierer ved at den ene faglger
formannskapsmodellen, mens den andre fglger den parlamentariske modellen. Oslo og
Trondheim er to storbykommuner, med relativt like utfordringer i forhold til tjenestetilbud,
byutvikling, med mer. Sterrelse er derfor et avgjgrende kriterium for valg av case. Oslo er den
starste kommunen med parlamentarisme og Trondheim er den stgrste kommunen med
formannskapsmodellen. | og med at dette er problemstillingen til oppgaven, er det derfor
denne vesentlige forskjellen som spiller inn i forskningsdesignet. | tillegg falger begge
kommunene komitemodellen i bystyret. Det vil si at de politiske komiteene ikke har fatt
delegert myndighet fra bystyret, men utarbeider innstillinger til bystyret (Fiva et al 2017
$139). Bade Oslo og Trondheim har hatt rgd-grent flertall i kommunevalgperioden 2015-
2019. Det finnes med andre ord flere likhetstrekk, noe som kan forsterke betydningen av

styringsmodellene.

Nar det gjelder ulikheter, er det er verdt & merke seg at Oslo kommune har om lag tre ganger
sa mange innbyggere som Trondheim, og at Oslo bade har funksjon som kommune og
fylkeskommune, og har egne bydelsutvalg. Siden jeg bor i Oslo, gir valget av Oslo fremfor
Bergen som casekommune bedre muligheter til & gjennomfare intervjuer med informanter
ansikt-til-ansikt. Bergen er noe likere pa stgrrelse med Trondheim, og ideelt sett hadde valget
av Bergen som case kunnet gitt et mer likt forskningsdesign. Oslo har lengst erfaring med
parlamentarisme, selv om Bergen fikk parlamentarisk styringsmodell i ar 2000, og na kan sies

a ha lang erfaring med modellen.

4.1.3 Avgrensning i administrasjonen

| Oslo og Trondheim var det viktig a ha en avgrensning i et fagomrade, som sa a si var lik i
begge kommuner. | og med at Oslo ogsa fungerer som fylkeskommune og har bydelsutvalg
ble dette tatt hensyn til ved valget av fagomrade for undersgkelsen. Trondheim har ikke
bydelsutvalg i sin organisering. Ved a kartlegge hvilke etater eller avdelinger som har samme

funksjoner i begge kommunene, var det mulig & bestemme seg for et fagomrade. Faglig
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avgrensning ble derfor bymiljg- og byutvikling, som er et felt med mange konkrete oppgaver
og tilnermet lik administrering i Oslo og Trondheim. 1 Oslo er riktignok disse oppgavene
fordelt i to byradsavdelinger, byradsavdelingen for byutvikling, og byradsavdelingen for
samferdsel- og miljg. | Trondheim er disse oppgavene samlet inn under raddmannens fagstab

for byutvikling.

Et annet mulig fagomrade kunne ha veert undervisning, men ettersom det hgsten 2018 var
mange mediesaker om darlig forhold mellom den politiske og administrative ledelsen i
byradsavdelingen for oppvekst og kunnskap i Oslo (Fladberg 2018), var det mest fornuftig &
velge et fagomrade som ikke har veert like omstridt. Helse- og omsorgssektoren kunne ogsa
ha veert en aktuell faglig avgrensning, men mange av de kommunale helsetjenestene i Oslo
administreres i hovedsak gjennom bydelsavdelingene i Oslo, noe som ikke er tilfelle i
Trondheim. Derfor var det mest hensiktsmessig a velge bymiljg- og byutvikling som faglig

avgrensning.

4.2 Intervjuer som metode

4.2.1 Semistrukturerte intervjuer

Intervjuene utgjer hovedgrunnlaget for data til undersgkelsesopplegget. Det er her den
operasjonaliserte teorien testes i praksis, ved a stille spgrsmal som skal belyse de teoretiske
antakelsene. Semistrukturerte intervjuer tillater apne spgrsmal i intervjuguiden, og gir derfor
fleksibilitet til spgrsmalsformuleringer, rekkefglgen pa sparsmal og muligheten for a falge
opp svarene med oppfalgingsspgrsmal slik som «kan du utdype det?», «pa hvilken mate da?»
eller tilsvarende (Bryman 2012 s473). Semistrukturering apner opp for fleksibilitet over
sparsmalenes rekkefalge, og spersmalenes formuleringer kan vaere mer generelle i formen
enn ved strukturert intervju (Bryman 2012 s478). Muligheten til & kunne stille
oppfelgingsspersmal underveis bidro til at informanten kunne komme med eksempler
underveis, og apnet opp for at informanten kunne fortelle noe underveis i intervjuet som ellers
ikke hadde blitt nevnt (Bryman 2012 s478). Siden politikere og ansatte i administrasjonen har
ulike roller og ansvarsomrader, valgte jeg a lage en egen intervjuguide for politikere, og en

annen for administrativt ansatte.
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Utgangspunktet i denne undersgkelsen er & ha si mange personlige intervjuer som mulig, da
dette skaper tydelig og god kommunikasjon mellom forsker og informant (Grgnmo 2016
s170-171). Personlige intervjuer ansikt-til-ansikt gir forskeren mulighet til & fange opp
kroppssprak, og relasjonen kan sies a skape mer tillitt mellom informant og forsker. I tillegg
er det kanskje lettere som informant a si ifra om det er et sparsmal man ikke forstar. Det
reduserer risiko for kommunikasjon som feilkilde. Jeg var i Trondheim i en hel uke i forste
delen av mars d.a., og gjennomfarte sa mange som mulig av intervjuene ansikt til ansikt med
informantene. | tillegg ble alle intervjuene i Oslo gjennomfart ansikt til ansikt. Alle
intervjuene er gjennomfart med lydopptaker, og siden blitt transkribert for bruk i den videre
analysen. Alle intervjuene utenom ett ble gjennomfart pa kontorer eller grupperom uten at
andre enn informant og jeg var tilstede. Dette gav en trygghet i situasjonen og minst mulig
forstyrrelser i samtalen (Bryman 2012 s475). Ulempen med personlige intervjuer er at det var
sveert tidkrevende, men totalt sett sa ga det en bedre intervjusituasjon med sikrere data enn det

hadde blitt over telefon eller Skype.

4.2.2 Utvelging av informanter fra administrasjonen

Fordi opplevde ansvarsrelasjoner sett i fra administrasjonens perspektiv er et sentralt moment
i oppgaven, var det viktig 8 komme i kontakt med relevante roller i administrasjonen som
kjenner pa det & motta oppgaver fra politikere, og som derfor ngdvendigvis matte ha ledende

stillinger innad i administrasjonen.

Da avgrensningen i fagomrade ble gjort, ble det samtidig mulig & utpeke et utvalg
informanter. Informantene er valgt ut pa bakgrunn av hvilken rolle de har i administrasjonen.
For det farste var det bade i Trondheim og Oslo behov for a snakke med en etatsdirektar eller
avdelingsleder innenfor de konkrete fagomradene i forvaltningen. Det er de som har det
overordnede ansvaret for gjennomfaring av oppgavene i etaten eller avdelingen, og som er i
direkte kontakt med kommunaldirektgren for sitt fagomrade. Bade i Oslo og Trondheim er det
kommunaldirektgrer innenfor de ulike fagomradene, videre var det derfor ngdvendig a snakke
med kommunaldirektar, som er ansvarlige i a falge opp de ulike etatene eller avdelingene
innenfor sitt fagomrade, og melde videre til rAddmannen eller byraden.

I Oslo ble det ble gjennomfart intervju med en kommunaldirektar, en etatsdirektgr som leder
en av etatene kommunaldirektgren har ansvar for, samt en avdelingsleder i etaten. Totalt var

det tre administrativt ansatte med ulike roller i Oslo. | Trondheim ble det gjennomfert intervju
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med kommunaldirektar innenfor tilsvarende fagomrade som i Oslo, og to enhetsledere
tilknyttet enhetene kommunaldirektaren hadde ansvar for. De to enhetslederne i Trondheim
har litt ulike typer av oppgaver og dermed litt ulik kontakt med den politiske styringen. Totalt
ble det gjennomfart tre intervjuer med administrativt ansatte i Trondheim.

4.2.3 Utvelging av politikere

| undersgkelsen er det viktig a fa med det politiske perspektivet, som bidrar til den politiske
forstaelsen og erfaringen med & styre administrasjonen. Ved a ha en klar avgrensning i
politikk- og fagomrade, ble det mulig a finne politikere med politiske verv som knyttes opp

mot styringen av de ulike fagomradene i administrasjonen.

Det ble derfor relevant & kontakte politikere med sentrale verv innenfor tilhgrende bymilje-
og byutviklingsomrade i bystyrekomiteene, og a foresparre om de ville stille som informanter.
Ettersom forventninger basert pa tidligere forskning viser at det blir klarere ansvarslinjer med
den parlamentariske styringsmodellen, er det derfor strategisk viktig & kontakte bade i
posisjons- og opposisjonspolitikere i Oslo og Trondheim. Pa den maten kunne jeg undersgke
om posisjon og opposisjon er mer preget av konsensuslgsninger i formannskapsmodellen,

sammenlignet med parlamentarisk modell.

I Oslo og Trondheim var politikerne i utvalget fra ulike politiske partier. I Oslo ble det
gjennomfart to intervjuer med politikere som har sentrale roller i to bystyrekomiteer i
bystyret, en fra posisjon og en fra opposisjon. Det ble gjennomfart intervjuer med totalt to
politikere i Oslo. Utvalget ble noe amputert siden utgvende politisk niva i Oslo ikke lot seg
intervjue, sa derfor er det kun bystyret som er representert blant informantene. Siden
Trondheim har et formannskap med mer involvering fra ulike partier i posisjon og opposisjon,
valgte jeg a intervjue noe flere politikere i Trondheim, som ogsa var mer tilgjengelige enn i
Oslo. Jeg gjennomfarte intervjuer med to politikere i det politiske flertallet som sitter i
formannskapet, en politiker i opposisjon som sitter i formannskapet, samt en politiker som
kun hadde en sentral rolle i en komite. Det ble totalt fire intervjuer med politikere i
Trondheim. Alle intervjuene, bade med politikere og administrasjon, ble gjennomfart ansikt-

til-ansikt, og lengden pa intervjuene varierte mellom 45 minutter til 55 minutter.
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4.3 Skriftlige kilder og metodetriangulering

Det kan veere mye informasjon i skriftlige kilder som det ikke ngdvendigvis vil vaere et behov
for & finne ut av i en intervjusituasjon (Beyers et al 2014 s176). | noen sammenhenger kan
intervjuer tjene formalet ved a utfylle og supplere informasjon som allerede finnes i
styringsdokumenter, slik at denne formen for metodetriangulering kan styrke funnene i de
empiriske undersgkelsene (Beyers et al 2014 s176). Skriftlige kilder i denne sammenhengen

kan vere offentlige styringsdokumenter, bade politiske og administrative.

Jeg har valgt & legge hovedfokuset pa intervjuundersgkelsen, men samtidig undersgke sentrale
styringsdokumenter for & skape et helhetlig bilde av styringsdialogene mellom politisk ledelse
og kommuneadministrasjonen. Det gir totalt sett et mer sammensatt og bredt perspektiv pa
ansvarliggjeringsrelasjonene og ansvarsutkrevingsprosessen. | den sammenhengen vil det
vaere relevant & sammenligne styringsdokumenter av etat i Oslo, med styringsdokumenter for
tilsvarende avdeling i Trondheim. Styringsdokumentene kan vare alt fra arsmeldinger til
tildelingsbrev og konkrete politiske vedtak som bystyret ber administrasjonen iverksette. |
tillegg fungerer informasjon fra kommunenes nettsider om organisasjonsstrukturer og

lignende som supplerende informasjon til hva informantene sier i intervjuene.

4.4 Validitet

Validitetsbegrepet tar for seg overgangen fra teori til empiri, og handler kort forklart om
dataenes relevans for problemstillingen i undersgkelsen (Hellevik 2002 s183). Validitet kalles
i blant for gyldighet, og forstas som hvor sikker en er pa at det som undersgkes er i samsvar
med problemstillingen i oppgaven. Cook og Campbells validitetssystem er benyttet for &
undersgke hvilke former for validitet som ivaretas i denne oppgaven. Cook og Campbell tar
for seg statistisk validitet, begrepsvaliditet, indre validitet og ytre validitet (Lund 2002 s108).
Statistisk validitet handler om signifikanstesting i kvantitative undersgkelser, noe som ikke
gjelder pa samme mate for kvalitative undersgkelser (Lund 2002 s108). Av den grunn blir det

her en gjennomgang av de tre andre validitetsbegrepenes pavirkning i denne undersgkelsen.
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4.4.1 Begrepsvaliditet

Begrepsvaliditet dreier seg om de operasjonaliserte variablene i undersgkelsen maler de
relevante begrepene i undersgkelsen (Lund 2002 s106). Det er med andre ord ansett for &
veere god begrepsvaliditet hvis uavhengig og avhengig variabel maler de relevante begrepene
(Lund 2002 s106).

For denne oppgaven har det derfor veert viktig a fa frem hvordan begrepet ansvarsutkreving
skal forstas, og ha en tydelig kobling mellom den teoretiske forstaelsen og empiriske
forstaelsen til begrepet. | undersgkelsen er begrepet teoretisk operasjonalisert til & handle om
ansvarsutkrevingsprosessen, interne og eksterne ansvarsrelasjoner, samt en ex post / ex ante -

inndeling.

For 4 etterstrebe begrepsvaliditeten stilte jeg spgrsmal i intervjuene som ikke var for
teoretiske, men som samtidig var utformet slik at de dekket variasjonen mellom
intern/ekstern, prosess og ex post/ex ante. Ansvarsutkreving er et vanskelig begrep a forholde
seq til og kan hgres mer alvorlig ut enn det faktisk er. Begrepet ble derfor ikke brukt direkte i
intervjuene. Begrepene & sta til ansvar, eller ansvarsrelasjoner erstattet ansvarsutkreving.
Spersmalene i undersgkelsen var formulert pa en slik mate at jeg gnsket a fange opp hvordan
informantene i administrasjonen forholder seg til det politiske nivaet, og hvordan politikerne
forholder seg til administrasjonen i det daglige. Ved a stille konkrete sparsmal som
informantene kunne relatere til, uten at det ble for teoritungt, skaptes en deskriptiv innsikt,
med mindre rom for tolkning. P4 den maten blir det en tettere sammenheng mellom det
informantene opplever i det daglige i ansvarsforholdet mellom politikk og administrasjon, og

det jeg @nsker a undersgke.

En annen utfordring ved bruk av accountability-litteraturen er at den er vanskelig & male, rent
konkret, og det medfarer at det er ikke mulig & vurdere om ansvarliggjgringen er god eller
darlig (Lindberg 2013 s218, Hellevik 2002 s183). Variasjonen ved ulik ansvarsutkreving i
denne oppgaven operasjonalisert som intern/eksternt mellom ulike ansvarsrelasjoner, vertikalt
og horisontalt. | tillegg er ansvarsutkrevingsprosessen operasjonalisert med fasene
informasjon, debatt og bedemming, samt hvorvidt det er en hovedvekt pa mal- eller resultater
I kommunene. Totalt forklarer dette ansvarsutkrevingen. Disse indikatorene kan ikke
tallfestes, men gjennom intervju med sentrale informanter og dokumentundersgkelser er det

mulig a kartlegge hvordan og pa hvilken mate og hvor ofte disse rutinene, mgtene og
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rapportene finner sted i det daglige, og hvordan informantene opplever at de star til ansvar i
ulike relasjoner. Svarene vil naturlig nok kunne variere etter hvem man intervjuer og hvilke

roller vedkommende har.

4.4.2 Indre validitet

| Cook og Campbells validitetssystem forstas indre validitet til & handle om hvorvidt det er en
kausal sammenheng mellom uavhengig og avhengig variabel (Lund 2002 s107). God indre
validitet handler derfor om hvor sterk den kausale arsakssammenhengen er (Bryman 2012
s47). Det sier noe om hvor sikkert vi kan si at det vi velger a undersgke pavirker utfallet, slik
vi har operasjonalisert sammenhengen i en forskningsundersgkelse (Lund 2002 s107). Her
finnes det ingen entydige svar. Det er ofte mange faktorer som pavirker hvor sterk eller svak

den indre validiteten er.

I denne undersgkelsen er det som jeg viste i figur 3.3, den kausale sammenhengen mellom
politisk styringsmodell som enten er parlamentarisk styringsmodell eller formannskapsmodell
som er den uavhengige variabelen, og variasjonen i ansvarsutkrevingen mellom politikk og
administrasjon som er avhengig variabel. Den indre validiteten i denne undersgkelsen blir da
pavirket av hvor sikkert ulik politisk styringsmodell har effekt pa de operasjonaliserte

indikatorene, slik figuren fremstar.

En av utfordringene ved den indre validiteten i denne undersgkelsen kan vare hvorvidt de
ulike indikatorene som er operasjonalisert i ansvarsutkrevingen faktisk maler
ansvarsutkreving. For  oppna dette er de tre ulike indikatorene som er hentet fra
accountability-litteraturen i delkapittel 3.2 flettet sammen med funn fra tidligere forskning og
en operasjonalisering den avhengige variabelen, slik figur 3.3 viser. Disse grepene har
konkretisert hvordan jeg velger a forsta ansvarliggjeringen. Pa bakgrunn av dette har jeg
utformet sparsmal som kobler teori opp mot faktiske forhold, slik informantene forholder seg
til det i hverdagen (Mosley 2013 s21).

4.4.3 Ytre validitet

Ytre validitet handler om i hvilken grad den kausale sammenhengen i undersgkelsen kan
generaliseres sikkert til tilsvarende sammenhenger, eller over til relevante individer og

situasjoner (Lund 2002 s107, s121). Ved kvalitative caseundersgkelser gnsker en a kartlegge

42



og finne mekanismer som forklarer en hendelse eller et fenomen som kan ha overfaringsverdi
til tilsvarende undersgkelser. Det er derfor mer krevende a sikre ytre validitet og muligheten
til generalisering i kvalitative undersgkelser, fordi kvalitative studier ofte innebarer
casestudier og sma utvalg i undersgkelsen (Bryman 2012 s390).

Ved & benytte seg av Most Similar Systems Design apner man vanligvis opp for a kunne
generalisere resultater fordi man kontrollerer for en rekke variabler (Gerring 2017 s81). Fordi
denne oppgaven kun har to caser, hvor en kommune sammenlignes med en annen, medfarer
det begrensninger for muligheten til & kunne generalisere funn. Resultatene kunne vert
annerledes om, for eksempel Bergen var en av casekommunene, en kommune som er mer lik i
starrelsen med Trondheim. Funnene mine vil kunne gjelde for storbykommuner som har

parlamentarisk styringsmodell, eller som finner ut at de gnsker a ga over til parlamentarisme.

Noe ulik organisering i administrasjonen

En annen faktor som kan sies & pavirke resultatene i undersgkelsen er valget av bymiljg- og
byutvikling som undersgkelsesomrade i administrasjonen. Det kan gi andre svar pa hvordan
den faktiske ansvarsutkrevingen foregar, dersom en sammenligner andre fagfelt som har
andre funksjoner og oppgaver, slik som helse- og omsorg eller undervisning. Disse sektorene
kan generelt sett veere mer regelstyrte gjennom lovverk enn byutvikling- og bymiljgfeltet.
Valg av informanter og deres roller og erfaringer sammen med personlige faktorer kan ogsa

spille inn, og gjare generalisering komplisert.

I tillegg er det noe ulik organisering mellom de ulike byradsavdelingene i Oslo, sammenlignet
med den organisatoriske inndelingen hos rddmannen i Trondheim. | Oslo ligger en av etatene
jeg intervjuet organisert inn under miljg- og samferdsel, mens tilsvarende enhet med samme
funksjoner ligger organisert inn under byutvikling i Trondheim. Denne ulike strukturelle
inndelingen har skapt noen utfordringer underveis da det gjaldt hvilke informanter jeg skulle
henvende meg til, men det burde slik jeg ser det, ikke ha for mye a si, sa lenge etaten og

enheten har omtrent de samme funksjonene og rollene i begge kommunene.

Grunnet masteroppgavens omfang og tidspress har jeg valgt & kun intervjue
kommunaldirektaren i en byradsavdeling i Oslo, og kommunaldirektgr for det aktuelle
fagomradet i Trondheim. I tillegg valgte jeg a intervjue en ekstra enhetsleder i Trondheim,
som ogsa ligger under samme fagomrade hos radmannen i Trondheim, for & fange opp

eventuell variasjon mellom styringen av ulike kommunale enheter.
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Kommunestarrelse

Oslo og Trondheim er ogsa noe ulike pa kommunestarrelse, men siden Trondheim er den
starste kommunen som fglger formannskapsmodellen er den derfor valgt som den best egnede
formannskapskommunen for denne undersgkelsen. Oslo er den sterste kommunen med
parlamentarisk styringsmodell. 1 Oslo er det ifalge SSB per 4. kvartal 2018 registrert 681 067
innbyggere, mens det i Trondheim for samme tidsperiode er registrert 196 159 innbyggere
(SSB 2019). Det vil med andre ord si at Oslo har mer enn tre ganger sa mange innbyggere
som Trondheim kommune. Fra 1.januar 2020 skal Klebu kommune sla seg sammen med
Trondheim kommune, og som medfarer at Kleebus 6076 innbyggere (per 4.kvartal 2018, ((
SSB 2019) blir en del av Trondheim. Ulikheter i starrelse mellom Oslo og Trondheim kan
veere en av forklaringene for at organiseringen av administrasjonen er annerledes, slik jeg
beskrev det i avsnittet over. I tillegg kan ulik starrelse pa budsjettene spille inn, ettersom Oslo

er starre enn Trondheim, og dermed har et starre kommunebudsjett.

4.5 Reliabilitet

Reliabilitet handler om undersgkelsens eller dataenes palitelighet, og muligheten andre
forskere har til & fa samme svar ved a gjennomfare tilsvarende undersgkelse pa nytt (Bryman
2012 s46, s169, s390). Begrepet brukes ogsa som graden av samsvar mellom ulike
innsamlinger av data om samme fenomen basert pa samme undersgkelsesopplegg (Grgnmo
2016, s242). Reliabilitet forutsetter stabilitet i malingene, intern reliabilitet ved at
respondenter skarer konsist pa skalaer, og at observasjonene er konsistente (Bryman 2012
$169). Reliabilitetsmal fungerer i kvantitative metoder, der paliteligheten i datamaterialet kan
testes for stabilitet og ekvivalens mellom datainnsamlinger og ulike indikatorer (Grenmo

2016, s245). Med andre ord henger dette tett sammen med malevaliditet.

| kvalitative undersgkelser er det langt mer krevende a sikre reliabilitet. Dette skyldes
hovedsakelig at kvalitative undersgkelser blir preget av at undersgkelsesopplegget ofte blir
utviklet underveis i datainnsamlingen, og blir derfor delvis avhengig av forskerens analyser

og tolkninger av data underveis (Granmo 2016, s249).

Dette gjelder ogsa for undersgkelsen i denne oppgaven. Det blir i praksis umulig a
gjennomfare uavhengige intervjuer basert pa ngyaktig samme undersgkelsesopplegg, fordi

stabilitet og ekvivalens er vanskelig a sikre ettersom tidspunkter, intervjusituasjonen og hvem
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som gjennomfarer intervjuene spiller inn (Grgnmo 2016 s249). For a gjgre den videre
analysen av datamaterialet mer stabil, har jeg gjennomfert intervjuene med lydopptaker, et
hjelpemiddel som gjar det enklere a transkribere intervjuet i etterkant (Mosley 2013 s24). Ved
a ha en presis transkribering blir informantens svar pa sparsmalene spraklig identisk med hva
som ble sagt under intervjuet. Pa den maten kan analysen baseres pa informantenes egne ord,
noe som igjen bidrar til & styrke undersgkelsens troverdighet, og stabiliteten i intervjuenes
innhold (Grenmo 2016 s249-250).
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5 Empiri

Ved a presentere sentrale funn fra de totalt tolv kvalitative intervjuene med ansatte i
administrasjonen og politikere fra bystyret i Oslo og Trondheim, kommer det her frem hva det
er som karakteriserer ansvarsutkrevingen i relasjonen mellom politikk og administrasjon i de
to ulike kommunene. Dette kapittelet starter med en generell forklaring av de ulike
ansvarsomradene for administrasjonen, det vil si byradsavdelingen i Oslo eller radmannens
fagstab i Trondheim. Deretter blir funnene fra intervjuene med bade politikere og
administrasjonen presentert under hver tilhgrende indikator fra analyserammen, som utgjer
figur 3.6.

5.1 Generelt om administrativ styring i Oslo

Den gverste ansvarlige i Oslo kommunes administrasjon er byradslederen, en heltidspolitiker
som har fatt delegerte oppgaver og ansvarsomrader fra bystyret. Byradsleder er leder av et
kollegium av fagbyrader, som ogsa er politikere, som igjen er ansvarlige for hver sin
byradsavdeling (Oslo kommune 2019 b). | Oslo er inndelingen byrad for finans, byrad for
naring og eierskap, byrad for oppvekst og kunnskap, byrad for eldre, helse og arbeid, byrad
for byutvikling, byrad for kultur, idrett og frivillighet, samt byrad for miljg- og samferdsel

(Oslo kommune 2019 c). Byradet som kollegium har mgter to ganger i uka.

Byradet og byradsavdelingene har delegert myndighet fra bystyret gjennom
delegasjonsvedtak. Dette delegasjonsdokumentet gjennomgas arlig i bystyret, der byradet far
fullmakt til & gjennomfare visse oppgaver, eller mister fullmakten til & gjennomfare visse
oppgaver (Oslo kommune 2019 a). | tillegg styres byradet etter deres politiske
samarbeidsplattform, som er stgttet av et flertall i bystyret (Oslo kommune 2019 c). Pa den

maten har byradet en viss grad av autonomi innenfor iverksettingen av politikk.

I Oslo har byradsavdelingen for miljg og samferdsel ansvar for fglgende enheter: Brann- og
redningsetaten, VVann- og avlgpsetaten, Renovasjonsetaten, Energigjenvinningsetaten,
Bymiljgetaten, Klimaetaten og Fornebubanen. I tillegg har byradsavdelingen 60% eierskap i
Ruter AS, og heleier i Sporveien AS og Oslo Vognselskap AS (Oslo kommune 2019 d).
Byraden for miljg- og samferdsel har ansvaret med a falge opp de politiske malene vedtatt i

bystyret og byradet som kollegium, mens kommunaldirektaren har det administrative ansvaret
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med & falge opp etatene, slik at de nar de definerte malene i budsjettet og tildelingsbrevene
(Oslo kommune 2019 b). Det som kjennetegner byradsavdelingen miljg- og samferdsel er at
noen av oppgavene som lgses av de tilhgrende etatene er av operativ form, det vil si at de
fleste av dem handler om & lgse konkrete oppgaver, mens andre igjen har behov for tettere
administrativ oppfglgning og tettere dialog opp mot den administrative ledelsen i

byradsavdelingen.

5.2 Generelt om administrativ styring 1 Trondheim

Den gverste administrative ansvarlige i Trondheim kommune er radmannen, og hans
oppgaver defineres av kommuneloven (Trondheim kommune 2019 a). Radmannen er ansatt
av kommunestyret, og er partipolitisk ngytral. Radmannen leder et kollegium av
kommunaldirektgrer, som er ansvarlige for hvert sitt fagomrade, og oppfelgning i enhetene
som iverksetter de kommunale oppgavene (Trondheim kommune 2019 a). | Trondheim er
inndelingen i de ulike tjenesteomrader, eller faggrupper for oppvekst, byutvikling, gkonomi-
og finans, helse og velferd, kultur og nering, samt en egen kommunaldirektgr for oppfalgning
hos radmannens organisasjon (Trondheim kommune 2019 a). | tillegg er kommuneadvokaten

organisert som en egen faggruppe hos radmannen.

Byutviklingsavdelingen hos radmannen i Trondheim styres av en kommunaldirektar, som er
med i radmannens strategiske ledelsesgruppe, og rapporterer til radmannen som er gverste
administrative leder (Trondheim kommune 2019 b). Siden Trondheim er en stor kommune,
har kommunaldirektgrene generelt mye autonomi innad i raddmannens ledelsesgruppe.
Kommunaldirektgren for byutvikling overordnet ansvar for fglgende enheter:
Analysesenteret, Byggesakskontoret, Byplankontoret, Eierskapsenheten, Kart og
oppmalingskontoret, Kommunalteknikk, Miljgenheten, Miljgpakken, Trondheim bydrift og

Trondheim eiendom (Trondheim kommune 2019 b).

I Trondheim fattes politiske vedtak hovedsakelig i bystyret, mens noen vedtak fattes i
formannskapet (Trondheim kommune 2019 c). Administrasjonen kan velge a legge frem
saker til bystyret eller formannskapet pa eget initiativ, og da er det radmannen som legger

frem saken for politikerne (Trondheim kommune 2019 a).
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Figur 5.1 Forskjeller mellom de ulike politiske styringsmodellene i Oslo og Trondheim

Den parlamentariske Formannskapsmodellen i
modellen i Oslo Trondheim
Politisk niva Bystyret Bystyret Politisk niva
Byradet Formannskapet
Byrad R&dmann A.dr;nmlstratlvt
niva
Administrativt
niva Kommunaldirektgr Kommunaldirektgr
Etat Enhet

Figur 5.1 viser den hierarkiske styringen av administrasjonen i casekommunene. I tillegg
illustrerer figuren forskjellene mellom hva som er politisk niva og hva som er administrativt
niva. Bade i Oslo og Trondheim er bystyret gverste folkevalgte organ, og noen av oppgavene
er delegert til byradet eller formannskapet som bestar av et kollegium med heltidspolitikere i
begge byene. | Oslo er de ulike politiske fagbyradene innenfor hver byradsavdeling gverste
ansvarlige leder, mens kommunaldirektaren er gverste administrative leder i
byradsavdelingen og har ansvar over de underliggende etatene. | Trondheim er radmannen
gverste administrative leder i kommunen, og kommunaldirektgrene innenfor hvert fagomrade

fungerer som ansvarlig leder for de underliggende enhetene tilhgrende de ulike fagomradene.

5.3 Hva karakteriserer ansvarsutkrevingen i Oslo?

5.3.1Ansvarsutkrevingsprosessen

Informasjon

I informasjonsfasen informerer administrasjonen om det som er blitt gjort til den som har gitt
administrasjonen oppdraget eller delegert ansvaret, og informerer om atferd eller en spesifikk
handling. I Oslo kommune er det slik at etatene informerer om det som har blitt gjort til sin
byradsavdeling, som igjen informerer til byradet. Alle informantene i undersgkelsen trekker

frem at informasjonsflyten kan ga begge veier, altsa at byradet informerer bystyret, eller at
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bystyret gnsker informasjon fra byradet. Informeringen kan skje gjennom de faste arlige
rapporteringene fra byradet til bystyret, eller at det felger av enkeltvedtak fra bystyret at
vedtaket skal rapporteres pa: Noen ganger sa ligger det i vedtaket at det skal rapporteres pa,
eller at det skal evalueres etter en viss periode, eller gi en eller annen form for tilbakemelding
tilbake til bystyret (Politiker 1, opposisjon Oslo). Om det at politikerne stiller spgrsmal til
administrasjonen sa et medlem av en bystyrekomite: Bakgrunnen for sparsmal er jo som regel
at det er noe vi opplever som uklart i saksfremstillingen da. Og det kan jo selvfglgelig veere
politisk motiverte sparsmal ogsa, men tidvis sa handler det ogsa om a fa saken bedre belyst sa
det stilles jo bade skriftlige og muntlige spgrsmal som har den oppgaven, pa en mate

(Politiker 2, posisjon Oslo).

Alle informantene trekker frem at det er et sentralt ansvar at byradet informerer til bystyret,
og at det er en viktig del av det parlamentariske systemet. Videre sier alle informantene i
undersgkelsen at politikerne i bystyret kjenner bare byraden, ikke de administrativt ansatte i
kommunens etater eller administrasjonen i byradsavdelingen. Tilsvarende er svaret blant
informantene fra administrasjonen, de kjenner bare byraden. Videre trekker informantene fra
administrasjonen frem at informasjon om maloppnaelse og resultater, hovedsakelig gis
gjennom den arlige budsjettoppnaelsen og arsberetningen som sendes til byradet, som sa
legger sitt arbeid frem i bystyrekomiteene, som sa behandles og godkjennes der. | tillegg
trekker informantene i administrasjonen frem at de har tertialrapporteringer pa den lgpende
maloppnaelsen mellom etat og byradsavdeling. I disse rapporteringene informerer etatene om
hvordan de ligger an med malene som er fastsatt i tildelingsbrevet. | tillegg fremgar det av
tildelingsbrevet nar byradsavdelingen forventer & motta rapportering pa 1.kvartalsrapportering
og 2.tertialsrapporteringen, og konkret hva etaten skal rapportere pa. Kvartal og tertial-
rapportene legges frem i bystyrekomiteene, etter at de har vart innom byradet for
gjennomgang der farst.

For den aktuelle etaten fastsettes tidspunktene for etatsstyringsmatene i tildelingsbrevet
mellom byradsavdelingen og etaten. Informantene fra administrasjonen forteller at innad i
administrasjonen er det to etatsstyringsmgter i aret, der det foregar informering mellom den
aktuelle etaten og byradsavdelingen pa hva de har gjort og oppnadd av malene som er
formulert i tildelingsbrevet. I tillegg trekker en av informantene i administrasjonen frem at det
i varierende grad er ulike dialogmeter mellom de ulike etatene og administrasjonen i

byradsavdelingen, betinget av hvor stort behov det er for oppfglgning av etaten underveis
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gjennom aret, og sarlig hvis etaten driver med mange saker det kan ga politikk i.
Dialogmagtene er ifalge informantene mindre formelle enn etatsstyringsmgatene. |
etatsstyringsmgtene er alltid fagbyraden tilstede, mens det varierer i dialogmgatene. |
dialogmgtene hos byradsavdelingen er ogsa sakshehandlere til stede pa mater konkrete saker

diskuteres for a kunne svare pa sparsmal.
Debatt

| debattfasen er det slik at byraden far spgrsmal om hva byradens fagavdeling har oppnadd, og
hvorfor mal eventuelt ikke er oppnadd. Debattfasen kan i denne sammenhengen forstas pa to
mater. Den kan bade skje i etterkant av at en oppgave er utfert, eller utgjere en del av den

politiske oppfaglgningen av administrasjonen underveis i iverksettingsprosessen.

Innad i administrasjonen i Oslo skjer det jevnlig diskusjoner og debatter mellom etatene og
byradsavdelingene, det kan handle om de ulike malene som foreslas av byradsavdelingen: Da
kommer vi jo med forslag, og sier at vi ikke synes at dette ikke er sa viktig, og kanskje ikke
oppmerksomheten rundt det og det og det. Og noe far vi gjennomslag for, og andre ting sa, sa

er de bare opptatt av det, a fa den type vedtak igjennom (Administrasjon 1, Oslo).

I Oslo praktiseres det sparretime far hvert bystyremate og far hvert komitemate i bystyret.
Begge informantene som er politikere i bystyret trekker frem spgrretimene som en viktig
arena for a diskutere byradets oppfalgning av administrasjonen. Pa den maten kan
bystyrepolitikerne, da serlig tilhgrende opposisjonsparti stille spgrsmal til de ulike
fagbyradene, som han eller hun ma svare pa. Disse sparsmalene er typisk til & handle om
iverksetting av politiske vedtak. Dette med spgrretime har blitt en sedvane som informantene
sier, og ordningen er ikke er lovfestet i noe reglement. I tillegg kan spgrretimen brukes til &
falge opp vedtak som er underveis i iverksettingen og gjennomfaringen, hvis komiteen lurer

pa hvordan gjennomfaringen ligger an:

[...] Men sa er det jo gjerne sann at hvis noe tar veldig lang tid for eksempel, sa finner jo
gjerne komiteen pa a stille sparsmal. Og sa har vi jo det som pa en mate er
oppfalgningsmekanismen og rutinen er jo to ting, det ene er at vi har jevnlig gjennomgang av
det som heter vedtak og flertallsmerknader, hvor vi ber byradet om en status pa det vi har
vedtatt, og sa far vi en tiloakemelding pa det. S kan vi enten si oss forngyde med den

tilbakemeldingen, eller be om noe mer pa bakgrunn av det. Og sa er det selvfalgelig gjennom
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byradets arsberetning, at vi ogsa der falger med pa det som gjares (Politiker 2, posisjon
Oslo).

Begge informantene fra bystyret trekker frem at hvis byraden trenger & forhgre seg med
kommunaldirektaren eller en etatssjef for a svare pa spagrsmalet i bystyremgtet, kan byraden
ga bort til kommunaldirekter eller etatssjef som er tilstede som publikum, og forhgre seg med
dem for & svare pa spgrsmalet. Det er bare byraden i person som kan svare politikerne i et
bystyremgte. | komitemgtene til de ulike fagkomiteene har etatsleder eller kommunaldirekter

mulighet til & svare, men bare hvis byraden personlig ber administrasjonen om a gjgre det.

Begge bystyrepolitikerne som er informanter i undersgkelsen trekker ogsa frem at
oppfalgning av flertallsmerknader og mindretallsmerknader er en viktig del av komiteens
oppfelgning av byradet: | merknadene vil det stad mer detaljert hva som er intensjonen, hva vi
onsker a oppnd [...] Nar vedtaket er fattet sd er det jo byrddens ansvar d implementere, og da
er det jo opp til byraden a instruere sin etat, eller sin administrasjon i hvordan det skal
iverksettes (Politiker 1, opposisjon Oslo). Den andre informanten tilhgrer et posisjonsparti, og
nevner bare flertallsmerknadene som sentrale i komiteens arbeid med oppfelgningen av

byradet.

Debatt kan ogsa forstas til a veere diskusjonen i etterkant av at arsheretningene til ulike etater
og byradsavdelinger er lagt frem for komiteene i bystyret. Her trekker sa a si alle
informantene bade i administrasjonen og politikerne frem at det er den ansvarlige byraden
som skal svare politikerne. Alternativt, be kommunaldirektarer eller etatsdirektgrer om a
svare pa hvorfor de har handlet slik og slik i komitemgtene. Hvis et mal som stod i
byradsavdelingens tildelingsbrev til etaten ikke blir nadd, vil gjerne politikerne ha en
forklaring pa hvorfor malet ikke ble nadd. En informant i administrasjonen mener at det ofte
kan veere prosjekter som drar ut i tid, at prosessene har tatt mer tid enn det man sa for seg da
malet ble satt (Administrasjon 1, Oslo). Samme informant papeker at slike forklaringer
tenderer til & bli akseptert blant politikerne i posisjon, sa lenge man informerer lgpende om at

de tidsmessig ikke kommer i mal med oppgaven.
Bedgmming

Bedgmmelsesfasen handler om en vurdering av hvorvidt man under debattfasen i

ansvarsutkrevingen har kartlagt at noe har gatt galt. Informantene i undersgkelsen trekker
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frem at sanksjoner kan vaere vanlig i det parlamentariske systemet i Oslo hvis maloppnaelsen
ikke er nadd, eller at byraden ikke har meldt ifra om at oppgaven drar ut i tid. I tillegg kan
byradet sanksjoneres hvis resultatene avviker fra de faktiske malene. En informant poengterer
at hvis for eksempel en byrad har holdt tilbake informasjon, og har fatt spgrsmalet om det er
noe han eller hun vil informere om til bystyrekomiteen og sier nei, men det kort tid etter
kommer frem at det er noe alvorlig pa gang eller har skjedd, sa er det alvorlig fordi da har
ikke den som er ansvarliggjort valgt & informere (Politiker 1, opposisjon Oslo). Da kan det
lettere fa konsekvenser for byraden. En annen informant fra administrasjonen poengterer at sa
lenge man informerer om at oppgaven tar lengre tid enn forventet, s har man mer pa det rene
enn om man ikke informerte. Det er kun det a ikke informere om at prosessen drar ut i tid som
er ansett a svekke tilliten bystyret har til byradet, slik denne etatslederen ser det
(Administrasjon 1, Oslo). Med andre ord er det & informere tilstrekkelig en sentral faktor som

pavirker debatt og bedemming, som informantene mener er viktig.

Alle informantene i undersgkelsen trekker frem at fordi Oslo har parlamentarisk
styringsmodell med byraden som gverste ansvarlige i administrasjonen, er det byradet som
holdes ansvarlig for de ulike maloppnaelsene i administrasjonen. Hvis noe gar galt i Oslos
administrasjon er det byradet som holdes ansvarlig. Det medfarer at i ytterste konsekvens kan
opposisjonen formelt fremme mistillit til byradet, som kan fore til at byradet ma ga av. /...J
det er jo mistillit i sa fall som er pa en mate sanksjonsmaten for et bystyreflertall overfor
byradet egentlig (Politiker 2, posisjon Oslo). Byradet er avhengig av tillit fra bystyret for &

kunne fungere som utgvende makt i denne sammenhengen.

Formelle sanksjoner politikerne kan bruke pa administrasjonen er kritikk av litt ulik grad. |
tillegg kan saker ende opp til behandling i kommunerevisjonen eller kontrollutvalget hvis det
viser seg at det er behov for & sende saker dit. En informant trekker frem at opposisjonen kan
gi kritikk ved a lage merknader til arsheretningen til byradet (Politiker 2, posisjon Oslo).

5.3.2 Ansvarsutkrevingsrelasjoner

Administrasjonens perspektiv

Den interne ansvarsutrevingsrelasjonen er relasjonen mellom etatene og byradsavdelingen og
byradet. Informantene i administrasjonen i Oslo opplever den som hierarkisk ved at det er

klart og tydelig hvem som har ansvar for hva. Som en etatsleder trekker frem som svaret pa
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spgrsmalet om hvor mye direkte kontakt de har med politikerne: /...] vi mater jo normalt
administrasjonen vi da. Nar vi forholder oss til politisk niva i kommunen sa er jo det via en
byrddsavdeling [...] Det blir jo nesten pa samme mdte som i et departement da, vi moter ikke
statsraden, men vi mgter administrasjonen (Administrasjon 1, Oslo). Siden byraden holdes
ansvarlig for alt administrasjonen i hans eller hennes byradsavdeling foretar seg, er behovet
stort for hierarkisk kontroll over det som blir gjort. Informantene opplevde a sta til ansvar for
det politiske nivaet gjennom at byraden og kommunaldirektgren fglger opp de politiske
vedtakene som er gjort i bystyret eller byradet. Pa spgrsmalet om det kan vere faglig uenighet
mellom administrasjonen og politikerne svarte en informant: Det at det er ulike synspunkter
mellom en etat og en politiker, det hgrer med, det er jo hverdagskost. Ellers sa hadde vi jo
ikke trengt politikk, da kunne etatene bare styrt byen av seg selv. Det er jo for at du skal
kunne sta til ansvar for valg overfor flertallet i bystyret, og da vil noen vurderinger vaere
annerledes enn om du ikke hadde hatt det ansvaret (Administrasjon 3, Oslo). Videre papeker
informanten at det ikke er store uenigheter eller konflikter, men at noe uenighet er viktig for a
skape gode beslutningsgrunnlag: Det er der meninger brytes at ulike hensyn ma veies mot

hverandre (Administrasjon 3, Oslo).

Innad i byradsavdelingen ma kommunaldirektaren og de ulike etatsdirektarene ofte ta en
vurdering av hvorvidt de er innenfor gjeldende politikk eller ikke, og hvis det er usikkerhet
knyttet til dette s& ma de sjekke det med byraden for sitt fagomrade. Som en informant sa:
[...] flesteparten av avgjorelsene tas jo de facto uten at byrdden nodvendigvis er inne og sier
jaeller nei. Men da er det vart ansvar, for i et parlamentarisk styringssystem sa ma vi vaere
helt trygge pa at det er enten innenfor klart delegerte fullmakter, eller innenfor det byraden

og byradet vil akseptere og sta innenfor (Administrasjon 3, Oslo).

Videre, pa oppfelgingssparsmalet om hvor grensen mellom politikk og administrativ
autonomi gar svarte samme informant: Det er veldig ofte en skjgnnsvurdering. Vi ma vite hva
som er innenfor gjeldende politikk da, og sa lenge vi holder oss innenfor det s& kan vi gjere
mye pa egenhand. Men om vi gar utenfor det s& ma vi sjekke av, ellers vil ikke byraden ha

tillit til administrasjonen. (Administrasjon 3, Oslo).

Informantene i administrasjonen opplever ikke at de star i en nar ansvarsrelasjon til bystyret,
fordi avstanden oppleves som lang mellom etat og bystyret. To av informantene opplever
heller at de jobber opp mot byradsavdelingen. Som en leder i en etat sier /...] ndr vi har
skrevet et forslag til en strategi sa skal det bli byradssak, da har vi mye dialog med
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byradsavdelingen, som sitter og forbereder byradssaken ikke sant. Og har
oppfalgingsspgrsmal til hva vi har skrevet og sann. Sa da har vi en del mgter og kontakt med
administrasjonen primert da (Administrasjon 2, Oslo). Byradet er i midten mellom etatene og
bystyret, og det er byradet som er ansvarlig for gjennomfaringen av sin politikk. Som samme
informant sa om det a sta til ansvar for politikerne: Vi er jo en fagbedrift pa en mate, eller et
direktorat. Men s, vi er jo ogsa et politisk instrument, selv om vi ikke er politikere og sann
sd... vi prover d svare faglig pd det vi kan sta for faglig. Og ikke mene som mye om akkurat
utevende politikk, for det er ikke vart ansvar egentlig (Administrasjon 2 Oslo). Det er alltid
byradet etatene rapporterer til, og sjelden eller aldri til bystyret utover budsjettrapporteringen
og arsmeldingen. Det er heller aldri administrasjonen som svarer i bystyremgtene, mens
administrasjonen far kun veere tilskuere: Vi kan ikke ta ordet i bystyret, kan ikke engang ga pa
teppet i bystyresalen, vi sitter pa siden og felger med (Administrasjon 3, Oslo). Informantene
I administrasjonen trekker frem at i fagkomiteene kan kommunalsjef eller etatsdirektarer
svare pa spgrsmal, men bare nar byraden ber dem om a svare. Hvis politikere har spgrsmal sa
kan administrasjonen svare, men da er det administrasjonen som svarer pa vegne av byraden,

som formelt godkjenner og signerer svaret.

Nar det gjelder administrasjonen i Oslo og deres opplevde ansvarsrelasjon til innbyggere,
media og naringsliv, kan byradsavdelingen eller etatene svare pa henvendelser om rent
praktiske ting, s lenge det ikke er politisk: Sa lenge det dreier seg om normal eller vedtatt
gjeldende politikk, sa kan vi handtere det. Men med en gang det gar over pa den politiske
arenaen, sa overlater vi det til byraden (Administrasjon 3, Oslo). Nar det gjelder etatsniva har
mange etater i Oslo som mottar mange henvendelser egne serviceavdelinger der de besvarer
henvendelser fra innbyggerne. Maten disse kan evalueres pa kan typisk vere
kundetilfredshetsmalinger, eller lignende. Informantene i informanten kjenner seg forpliktet
til & svare pa henvendelser fra media, naringsliv og innbyggere, og sa lenge det ikke er
politikk kjenner de seg forpliktet til & svare.

Politikernes perspektiv

Informantene i denne undersgkelsen er bystyrerepresentanter og derfor er ikke byradets
perspektiv pa administrasjonens ansvarsrelasjoner med. Utad kjenner bystyrepolitikerne bare
til byradet og de ulike fagbyradene. Bystyrepolitikerne opplever derfor at de befinner seg i en

ekstern ansvarsutkrevingsrelasjon til administrasjonen.

54



Bystyrepolitikerne har kontakt med administrasjonen i komiteene, men der gar ogsa alt via
byraden. /...] i bystyret sd kjenner vi bare byrdden, vi har ikke noe relasjon til
kommunaldirekter eller etatsdirektar egentlig (Politiker 1, opposisjon Oslo). Samme
informant opplever administrasjonen i Oslo som svart lojal til det styrende flertallet: /...] Jeg
opplever jo administrasjonen og kommunaldirektgren som veldig lojale til det politiske
flertallet. Og lojalt utferer det politiske flertallets vilje. Og dermed for sa vidt bystyreflertallet
sin vilje. Men det er klart, som opposisjonspolitiker sa kan det jo vare litt mer frustrerende
(Politiker 1, opposisjon Oslo). En annen informant oppsummerte administrasjonens mandat
pa falgende mate: Ja, de skal jo levere pa det bystyret har vedtatt pa den ene siden, og sa skal
de jo innstille til byradet som sa skal innstille til bystyret, og sgrge for selvfalgelig at de
overordnede malene er ivaretatt i de enkelte sakene da (Politiker 2, posisjon Oslo). Samme
informant mente det var tydelige og ryddige ansvarsforhold, noe den andre informanten var

enig i.
Nar det gjelder a sta til ansvar for innbyggerne sier den ene informanten:

Jeg tror jo for sa vidt at alle som jobber eller har tillitsverv i Oslo kommune fgler et ansvar
overfor innbyggerne, men i den parlamentariske modellen sa er det jo byraden som star til
ansvar, og ikke administrasjonen. Sa det kan jo hende at den modellen gjer at man som
administrasjon, hvis det blaser litt, sa dekker man seg litt til bak en byrad. Nei, men i all
hovedsak sa opplever jeg det at man faler et ansvar overfor innbyggerne, ogsa i

administrasjonen i Oslo (Politiker 1, opposisjon Oslo).

Tilsvarende svar om det a sta til ansvar for innbyggerne hadde den andre politikeren i
undersgkelsen, men sa samtidig at det var litt & ga pa nar det gjelder & involvere innbyggerne i
oppstartsfasen i enkelte saker administrasjonen handterer, slik at innbyggernes synspunkter
blir ivaretatt hele veien i beslutningsprosessen: Det vi ofte ser er at innbyggerne opplever at
de pa en mate kommer for sent til bordet, og nar det allerede er bestemt hva menyen er, sa er
det ikke nodvendigvis sd veldig enkelt d skulle si at vi vil ha en helt annen rettda [...]
(Politiker 2, posisjon Oslo).

Nar det gjelder & sta til ansvar for neaeringslivet svarte en av informantene: det synes jeg det er
svakheter i. Men om det er pa grunn av det politiske flertallet eller om det er pa grunn av
administrasjonen, det er det litt vanskelig a si. (Politiker 1, opposisjon Oslo). Videre papekte

informanten at det serlig gjaldt gjennomfgringen av politiske vedtak som treffer naringslivet
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hardt, og kanskje hardere enn strengt tatt ngdvendig, for eksempel gjennomfgaring av bilfrie
gater som rammer handelsstanden hardt. Den andre politikeren som er informant papekte at
det er vanskelig & si noe om hvordan administrasjonen star til ansvar for naringslivet, men at
det er nok noen utfordringer da, serlig knyttet til det som handler om forutsigbarhet og

effektivitet (Politiker 2, posisjon Oslo).

5.3.3 Nar skjer ansvarsutkrevingen?

Videre har jeg spurt informantene om pa hvilke mater de falger opp ex post og ex ante-
mekanismer. | denne sammenhengen handler Ex ante om utformingen av styringsdokumenter
med konkrete mal og ulike malsettinger for hva administrasjonen skal oppna. Malene er
forventningene til hva de ulike etatene skal gjennomfare og oppna, og er knyttet opp mot de
politiske vedtakene som implementeres og iverksettes. Utforming av mal og utarbeidelsen av
dem skjer i tett samarbeid mellom etatene og byradsavdelingene, og en informant sa dette om
utarbeiding av mal: For det her er jo en sportsgren som foregar med jevne mellomrom, for &
se pa om du har satt gode mal, og da skjer det i tett samarbeid med etatene (Administrasjon
3, Oslo).

Malene kan deles inn i to, her er det bade langsiktige og kortsiktige planer. Alle informantene
trekker frem at de langsiktige malene de jobber etter er kommuneplanen, som sammen med
byradserklaringen legger faringer for prosjekter som skal ga over flere ar, ofte en firearig
tidshorisont. Den vesentlige forskjellen mellom disse styringsdokumentene er som de fleste
informantene papeker at kommuneplanen behandles og vedtas i bystyret der alle de politiske
partiene i bystyret er med, mens byradserklearingen legger faringer for hva de ulike
samarbeidspartiene i byradet gnsker a oppna i sin periode i byradet. Om det a forholde seg til
byradserklaringen sa en informant fra en etat fglgende:

[...] Noe av det farste jeg gjorde nar det ble et skifte, det var jo a lese byradserklzringen. Og
der ligger egentlig bestillingen din for hva som skal skje de neste fire arene. Det ligger
ganske tydelig, for det er det de skal levere pa. Det er det som pa en mate ogsa journalister
og andre vil sjekk, sjekk, sjekk, det har du ikke levert, det har du ikke levert ikke sant

(Administrasjon 2, Oslo).

De kortsiktige malene er de denne undersgkelsen har lagt starst fokus pa, fordi det er her

ansvarsutkrevingen skjer hyppigst. Alle informantene trekker frem at det typisk er
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arsbudsjettet som setter de gkonomiske rammene, og de arlige tildelingsbrevene fra
byradsavdelingene og til de underliggende etatene som setter klare mal og indikatorer. De
store stremmene gar gjennom budsjett og tildelingsbrev. Sa har vi en haug med enkeltsaker
eller smasaker, det kan jo variere fra omrade til omrade, om det gar politikk i sakene, for a si

det sdnn (Administrasjon 3, Oslo).

Ex post kan forstds som fasen i etterkant av ansvarsutkrevingsprosessen. Dette kan oversettes
i denne sammenhengen til & veere perioden etter at eventuelle sanksjoner er iverksatt, som en
konsekvens av ansvarsutkrevingen. Det kan som et par av informantene trekker frem, er at de
falger med pa granskninger av rapporter, for eksempel gjennom at kommunerevisjonen eller
kontrollutvalget undersgker hva som gikk galt. Pa den maten kan de arbeide med tiltak som
gjer at en unngar at ting gar galt igjen. Det er med andre ord et element av granskning og
leering av eventuelle feil, og hvordan resultatene av det administrasjonen har gjort kan pavirke
malformuleringen slik at malene som settes blir mer oppnaelige. En bystyrepolitiker sa
falgende: Det er jo ofte snn at malbilde og resultater ikke er hundre prosent samsvarende
da, og da blir det jo en diskusjon om forholdet mellom dem. Og sa er det jo pad mange mater,
vit er jo veldig konkrete da, i og med at vi vedtar og regulerer noe, og sa kan vi reise og se
om det har blitt regulert. (Politiker 2, posisjon Oslo).

| undersgkelsen ble det stilt et spgrsmal til informantene om hvorvidt de opplevde om det var
mest fokus pa mal eller resultater slik de sé det i sin rolle. Svarene var i stor grad betinget av
hvilken rolle informantene har. En informant i administrasjonen sa fglgende om det &
formulere mal: A bryte ned ganske overordnede politiske méal til operative mal for etatene og
med en mate & male resultatene pd som gir mening... Sd om det er mest fokus pd mdl eller
mest fokus pa resultater, det er egentlig sammenhengen mellom mal og resultater som er der
vi ma jobbe mye. Du ma ha en slags kausalmodell i hodet nar du setter opp mal, og setter opp
hvilke resultater du skal male det mot, og det er komplisert (Administrasjon 3, Oslo). En
annen informant fra administrasjonen sa fglgende: Jeg mener at det er veldig tiltak- og
resultatorientert da, og kanskje ikke like mye mal [...] (Administrasjon 1, Oslo). Den tredje
informanten fra administrasjonen sa fglgende: Nei, altsa politisk ledelse er jo bare interessert
i resultatene. De setter noen mal ja, men det er klart at nar malene er satt sa er det jo

resultatene som teller (Administrasjon 2, Oslo).

! Henger sammen med bystyrekomiteens rolle.
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Blant politikerne sa en annen informant falgende: Mest fokus pa mal fra bystyresiden. Fra
byradssiden er det nok mer fokus ogsa pa resultater, fordi de har ansvar for oppfelgningen.
Ja, men sa kan du jo si at med revisjonen og med arsrapportene sa brukes det jo mye tid pa
resultater og for sa vidt da, Men det er nok farst og fremst fokus pa mal ja (Politiker 1,

opposisjon, Oslo).

5.4 Hva karakteriserer ansvarsutkrevingen i Trondheim?

5.4.1 Ansvarsutkrevingsprosessen

Informasjon

Som tidligere nevnt handler informasjonsfasen i en ansvarsutkrevingsprosess om a informere
om hva som er gjort, atferd eller en spesifikk handling. Informantene i undersgkelsen trekker
frem at selve informeringen om hva som er gjort skjer ved at administrasjonen rapporterer pa
mal- og resultatoppnaelsen i HAP. Denne fremleggelsen skjer gjennom radmannens arlige
rapportering til bystyret. I tillegg har rddmannen en vedtaksliste som to ganger arlig legges
frem for politikerne, hvor radmannen informerer om hva som ikke har blitt gjort, delvis gjort

og hvorfor noe eventuelt drar ut i tid.

Den ene av informantene fra administrasjonen (Administrasjon 2) oppfattet at det var en jevn
fordeling av sakene som politikerne gnsker og bestiller og sakene som raddmannen og
administrasjonen fremmer, og gnsker et politisk vedtak pa. Radmannen har ogsa orienteringer
i forkant av sterre saker, som sa legges frem for politikerne. Pa spgrsmalet om de politiske
vedtakene er tydelige nok, mener den samme informanten det. Vedkommende sa at hvis det
kom noen muntlige politiske vedtak der og da, sa pleier administrasjonen eller raddmannen &
be om & fa en ytterligere skriftlig presisering. En annen informant fra administrasjonen hadde
en annerledes oppfatning: vi har kanskje 3-4 politiske saker i lgpet av aret, sa vi produserer
egentlig lite politiske saker (Administrasjon 1 Trondheim). Tilsvarende svarte den tredje
informanten fra administrasjonen. Flertallet av informantene i undersgkelsen mener at de ikke

sa ofte lgfter saker opp pa politisk niva.

Pa spgrsmalet om administrasjonen informerer underveis til politikerne om hva som blir gjort,
svarte en informant som er enhetsleder: Nei. Altsa, jeg regner med at de hadde bedt om det

hvis de mente at de ville ha det, men vi prever a veere pa forskudd [...] Hvis de begynner &
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etterlyse noe, det er jo gjerne greit at de kan be oss om & oppdatere pa praksisen sann og
sann, og det vil de nok selvfalgelig men... Jeg prever a veere sapass pa at jeg selv har veert

der, far dem begynner 4 etterlyse ting (Administrasjon 3, Trondheim).
En avdelingsleder sa dette om a legge frem saker for politikerne:

Politiske saker er en kunst, det kan ikke vaere for langt, og det kan ikke veere for komplekst.
Men du skal ogsa fa med alle nyansene i en problemstilling, sa det er utfordring & fa det der
... ja, sd enkelt, sd detaljert og sa bra at de faktisk skjgnner hva de skal vedta, eller ta stilling
til. (Administrasjon 1, Trondheim). 1 tillegg fortalte samme informant at det ofte er viktig for
enheten & legge frem forskijellige alternativer og priser, slik at politikerne kan bestemme hva
som skal prioriteres, sarlig siden det ogsa er politikerne som vedtar budsjettet. Nar det gjelder
hvilke saker som initieres politisk eller administrativt, hadde samme informant falgende a si:
Det tror jeg er sann, hvert fall innenfor mitt omrade er sann, det er nok et omrade der de
elsker & komme med forslag fra hofta fra politikerne. Det ene er sann interpellasjon, eller et
sparsmal i formannskapet eller noe sant. Og sa klasker de pa med et vedtak i full fart, vi vil
ha det sann. Sa det er kanskije litt mer sann enn vi, vi presenterer 3-4 saker i lgpet av et ar, sa

det er ikke s& mange ting (Administrasjon 1, Trondheim).

Politikerne i denne undersgkelsen hadde et varierende syn pa informasjonsflyten mellom
radmannen og formannskapet eller bystyret. Med unntak av arsmeldingen informerer
Radmannen kun om det som ikke har blitt gjort. Terskelen for & stille spgrsmal til radmannen
eller en av kommunaldirektgrene er ifglge en av informantene lav: /...] i formannskapet nar
vi stiller spgrsmal sa sier vi «kan radmannen svare pa?» Og da stiller vi spgrsmal til
kommunaldirektaren, som da faktisk kommer og setter seg pa den plassen under mgtet og er
radmann (Politiker 2, posisjon Trondheim). En annen informant svarte fglgende pa
spgrsmalet om politikerne far tilstrekkelig med informasjon fra administrasjonen: Pa en god
dag sa. (Politiker 3, posisjon Trondheim). Videre forklarte samme informant det slik:

[...] der ofte forholdet mellom politikk og administrasjon blir vanskelig, sa er det nar politisk
ledelse foler at de ikke er tilstrekkelig informert. [...] vi skal ikke ga under radmannsnivaet, vi
er avhengige av a feste lit til den informasjonen vi far av radmannen, vi ma legge det til
grunn. Det betyr ogsa at det er litt mye instruksjonsmakt i de sakene der, det ligger
definisjonsmakt i hva som blir belyst, og hva som ikke blir belyst. (Politiker 3, posisjon

Trondheim). Pa oppfelgingsspersmalet om hvorfor informanten tror det er slik, svarte samme
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informant at det er sannsynligvis en blanding av at veldig mye informasjon skal frem,
saksfremlegget skal vaere kort nok til at det er lesbart og handterbart, men nok til & vaere
beslutningsgrunnlag. En annen politiker mente at de mottar alt for mye informasjon fra
administrasjonen, og at det er vanskelig for komitemedlemmene & ha oversikt over
innstillingene som kommer: Vi har egentlig gnsket oss litt mer korte og konkrete saksfremlegg
fra radmannen, der du kanskje pa to A4-sider kunne ha argumentert pa hvorfor innstillingen
er sann eller ikke sann (Politiker 1, opposisjon Trondheim). Det samme mener en annen
informant fra politikken, at /...] vi har jo sd ufattelig mange sakspapirer hver eneste uke, at vi
har mer enn nok med & ta unna det vi skal ta pa tirsdagen®. S& selv om vi har hatt tilgang til
det og lest store rapporter om detaljreguleringer, som sendes ut pa hgring, sa rekker vi det

ikke (Politiker 2, posisjon Trondheim).
Debatt

Den teoretiske forstaelsen av debattfasen handler om at akteren eller agenten som har
oppdraget fra forumet eller prinsipalen ma svare for det som har blitt gjennomfart.
Debattfasen forstas i denne sammenhengen som fasen der administrasjonen legger frem sine
oppnadde mal- og resultater, og politikerne sa spgr om innholdet og maloppnaelsen i det som
er gjennomfart. | likhet med debatt-fasen i Oslo velger jeg her a utvide debatt-fasen til & ogsa
handle om den politiske oppfelgningen av administrasjonen underveis i iverksettingsfasen,
fordi politikerne har mulighet til & stille sparsmal underveis til administrasjonen i

gjennomfgringen.

| Trondheim er det vanlige at politikerne stiller spgrsmal til radmannen om de lurer pa hvor et
vedtak blir av. Raddmannen informerer ikke aktivt om at na er det og det tiltaket gjennomfart
Igpende igjennom aret. Radmannen informerer bare om hva som ikke har blitt gjennomfart pa
sin vedtaksoppfglgningsliste, som fremmes for bystyret og formannskapet to ganger i aret. En
av informantene som er leder av en enhet i Trondheim mente at det er mye fokus pa mal fra
politikerne, men ikke ngdvendigvis sa mye fokus pa det som faktisk blir gjennomfart i
vedkommende enhet: /...] ... Jeg far jo liksom, den er jo til tilbakemelding en gang i aret den
arsrapporten da, enten i mai eller juni, og den klubbes jo som regel bare igjennom. Det er jo
det, og det er jo litt synd, fordi det er mye interessant informasjon, og det er faktisk et stort

2 Formannskapsmagtene i Trondheim holdes tre tirsdager i maneden. | ukene det er bystyremgte faller
formannskapsmagtet bort. Kilde: https://www.trondheim.kommune.no/tema/politikk-og-planer/Politikk/
(25.04.19)
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stykke arbeid. Sann at det burde ha vart mulighet til & fa til litt politiske diskusjoner eller
debatter (Administrasjon 3, Trondheim). Informanten mener med andre ord at det er for lite
diskusjon rundt hva som har blitt utfgrt i informantens enhet. En annen informant trekker
frem at enheten gjennom radmannen rapporterer og legger frem hva de har gjort arlig til
bystyret, men at /...] det gdar sammen med alt det andre, sa om de far det med seg, det er jeg

alltid usikker pa (Administrasjon 1, Trondheim).

Ettersom politikerne ikke informeres om hva radmannen har gjort foruten om arsrapporten,
legger informantene som er politikere i undersgkelsen mest vekt pa deres mulighet til a falge
opp radmannens vedtaksliste, og til 4 stille sparsmal om hvorfor det og det ikke har blitt gjort.
I tillegg har radmannen en generell plikt til & informere om vedtak som ikke blir gjennomfart:
[...] nd skal jo radmannen informere oss om et vedtak ikke blir gjennomfort da. Ridmannens
informasjonsplikt er jo egentlig & komme og fortelle oss, dette her gjorde jeg i gar. Det
vedtaket vi har fattet er ugjennomfarbart, forsinket eller det her gar ikke eller noe sant. Da
kommer ofte radmannen tilbake pa egenhdand men det er... det skjer jo at vedtak vi fatter ikke
blir gjennomfart (Politiker 3, posisjon Trondheim). En annen informant fortalte at radmannen
er flink til & legge frem saker for formannskapet, og forklarte at det kanskije til og med er
oftere at radmannen legger frem saker enn at det er politikerne som etterspgr saker: Det er
kanskije oftere at rddmannen selv kommer, og sier at «hgr na her, de vedtakene som gjelder
for denne saken far vi ikke til & gjennomfare, sa vi anbefaler at det gjgres pa nytt og ser sann
og sann ut» (Politiker 4 opposisjon, Trondheim). Pa den maten kan radmannen diskutere seg

frem til endringer som resulterer i at vedtak kan gjennomfares.
Bedgmming

Bedegmmelsesfasen handler som tidligere nevnt om hvorvidt akteren som har handlet skal
ilegges sanksjoner eller ikke, for det aktaren har gjort. | Trondheim er det mulig for politikere
a uttrykke misngye ved radmannens arbeid, hvis de mener at raddmannen har gjort noe som
ikke er godt nok etter de politiske forventningene. Da har det gjerne veert en diskusjon og
debatt i forkant, der politikerne mener at radmannen ikke har gjort en god nok jobb, eller at

oppfalgningen ikke har vaert god nok.

Administrasjonens oppfatning av hvordan politikerne ilegger sanksjoner varierer sterkt etter
hvilken rolle informantene har, og hvilket tjenesteomrade de jobber med innenfor

byutvikling- og bymiljg. Svarene er derfor her varierende ut i fra hvilken rolle og enhet
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informanten tilhgrer. Den ene informanten i administrasjonen hadde falgende svar pa de

politiske sakene om radmannens budsjettrapportering til politikerne: Stort sett sa far du kjeft
om du bruker for mye penger, og sa far du kjeft om du bruker for lite penger (Administrasjon
1, Trondheim). Videre sier ssmme informant at de sveert sjelden far ros men /...J hvis vi ikke

hagrer noe, s& er det sikkert bra.

En annen informant sier dette om bedgmmingen: ... det har veert kritikk i bystyret av og til,
det har veert saker hvor vi har kommet tilbake og ser at de kostnadsanslagene vi har gjort pa
en sak ikke holder mal, og vi ber om mer penger /...] (Administrasjon 2, Trondheim). Med
andre ord kan pengebruk og kostnadsanslag veere typiske saker som farer til at
administrasjonens arbeid kritiseres. En tredje enhetsleder mener at det egentlig ikke er kritikk
de far av politikerne, men heller at det handler om ulike perspektiver pa ulike prioriteringer:
[...] det er mer som at de onsker a legge vekt pd noe annet, eller at «her synes vi ikke at det

hensynet far god nok plass». Det er nok heller det (Administrasjon 3, Trondheim).

En av sanksjonsmulighetene politikere har mulighet til & bruke, er a fremme vedtak om gnsket
atferd hos radmannen, hvis rddmannen ikke har fulgt opp politiske vedtak. Det hender jo at vi
fatter nye vedtak da, om at vi viser til den og den saken, og viser til at det blir gjerne gjort
snarest da, men ogsa med tidsfrister da, hvis vi mener at det trengs (Politiker 4, opposisjon
Trondheim). Tilsvarende oppfatning har en annen informant som sier er at ikke heldig at
politikere detaljstyrer administrasjonen, men at det har hendt at politikerne ma tvinge frem

styrende vedtak:

Klart at hvis det ikke skjer noe, sa kan det komme ganske skarpe utspill, og endelig form av
uttalelser fra talerstolen eller i form av vedtak som er mer i form av styrende da. Og det er
klart at hvis det da ikke falges opp, for det er klart, vi skal ikke veere for langt ned i materien.
Vedtak bgr jo veere en retning mer overordna. Men det er jo noen ganger radmannen ikke tar

signalene da. (Politiker 2, posisjon Trondheim)

Den sterkeste formen for sanksjon er at politikerne uttrykker og vedtar sterk mistillit til
administrasjonen. Dette gjelder ikke ngdvendigvis i bymiljg og byutviklingsfeltet, men mer

pa et generelt niva i kommunen:

Det har jo veert tilfeller der det har gatt s langt at det ikke har veert tillit da. Og hvis en

kommunaldirekter ikke har tillit til det politiske nivaet, til formannskapet da eller bystyret, og
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det gar sa langt at det uttrykkes, sa tar kommunaldirektgren hatten sin og gar, altsa. Men det
har vel aldri skjedd at kommunaldirektgr eller radmann far sparken, men det er klart umulig
for dem & leve i en situasjon hvor de ikke har tillit. Sa terskelen for a ta hatten son og g4, den
er ganske lav (Politiker 2, posisjon Trondheim).

Et funn som alle informantene som er politikere i Trondheim nevnte, er at de mener det er for
lett & gi radmannen skylda for det som gar galt, uavhengig av om det er darlig politisk
handverk som er arsaken til at det gikk galt. For i det er i prinsippet sa fatter vi jo vedtak, men
vedtakene skal fglges opp og iverksettes av radmannen. Men nar det skjer en skandale eller
noe gar galt, sa er det rddmannen som blir sittende med svarteper og ikke politikerne
(Politiker 3, posisjon Trondheim). Som informanten videre papeker er radmannen ikke pa
valg, og siden formannskapet bestar av medlemmer fra posisjon og opposisjon: Det blir
vanskelig & holde politisk ledelse ansvarlig, og radmannen er ikke pa valg, og da pulveriseres
ansvarsfordelingen veldig (Politiker 3, posisjon Trondheim). I tillegg mener alle informantene
i utvalget at politikerne tar @ren for at ting gar bra: Jeg har inntrykk av at styrende flertall er
flinke til & std frem nar det er noe positivt, og sa er det lett & sende radmannen i krigen nar
det er noe negativt (Politiker 1, opposisjon Trondheim). En annen informant var helt enig:
[...] jeg synes radmannen for ofte md std til ansvar for politiske vedtak (Politiker 4,

opposisjon Trondheim).

En annen informant oppsummerer utfordringen med & plassere ansvar i
formannskapsmodellen i Trondheim, ved a trekke frem at det som ligger i radmannens
styringsomrade kan vere krevende saker og oppgaver, og at det er lett for politikerne & skylde
pa radmannen, fremfor & selv sta ansvarlig for innbyggerne: Ok, men hvem er innbyggerne
som holdes ansvarlig for det? For innbyggerne, ja da kan du si at hvis da politikerne ikke har
hart om det her, sa er de pa en mate feilfri, sann sett i forhold til det. Men hvem er det
innbyggerne skal holde ansvarlig da? De kan ikke stemme pa radmannen (Politiker 3,
posisjon Trondheim). I tillegg trekker informanten frem at det er mye som foregar uten
politiske vedtak, og saker som politikerne ikke har blitt informert om, gjer det vanskelig a
holde politikerne ansvarlig for: /...] det eksisterer et slags embetsmannsvelde i praksis da,
ikke sant, som er helt friskjeert fra muligheten for velgerne til & uttrykke sine preferanser, eller
raseri da pa det der (Politiker 3, posisjon Trondheim). Videre trekker informanten frem at
politikere kan skylde pa radmannen ved a si at de ikke er tilstrekkelig informert om

kostnadssprekker eller lignende, og at det er fa muligheter for innbyggerne a ilegge
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sanksjoner for det radmannen gjar, siden politikerne bare skylder pa radmannen: Da er det
eventuelt at politikerne ma avsette rddmannen, som er et veldig dramatisk skritt. /...] Det er
ganske krevende & ansvarliggjare i formannskapsmodellen, det tror jeg det er (Politiker 3,
posisjon Trondheim).

5.4.2 Ansvarsutkrevingsrelasjoner

Administrasjonens perspektiv

Den interne ansvarsutkrevinngsrelasjonen i administrasjonen gar mellom enhetene og
radmannen som gverste leder. Alle informantene i administrasjonen i Trondheim kommune
oppfattet at de stod i et ansvarsforhold til hverandre internt innad i administrasjonen, og
eksternt til politikerne, publikum, media og naeringslivet i ulik grad. | tillegg opplever
informantene i administrasjonen et tydelig hierarki innad i administrasjonen, opp mot
radmannen eller kommunaldirektgren som gverste leder. Ja, det er han som trykker ok, om det
er en sak som skal bestemmes sa er det han som star som underskriver pa alle sakene

(Administrasjon 1, Trondheim).

Alle informantene i administrasjonen opplevde a sta til ansvar for politikerne gjennom at
radmannen eller kommunaldirektaren falger opp de politiske vedtakene som er gjort, og
opplever at de har ansvar med a legge frem grundige saksfremlegg slik at det er opp til
politikerne a fatte vedtak. En informant sa det slik om & sta til ansvar for politikerne: Jeg faler
veldig at de fortjener & fa ryddige, gode beslutningsgrunnlag da. Det ma jeg si, og dem har jo
en annen rolle enn oss, det har jeg skjgnt og akseptert. Det betyr jo at jeg harer ikke, jeg
skreller jo bort retorikken nar de snakker, for jeg forstar jo at de snakker for et publikum som
ikke ngdvendigvis er meg. Men jeg prever a hente ut hva jeg kan ta med meg videre
(Administrasjon 3 Trondheim). Derfor oppleves ansvarsutkrevingsrelasjonen mellom
administrasjonen og politikerne som mindre nar. Informantene som jobber i de ulike
enhetene jeg har intervjuet har ikke personlig kontakt med politikerne, for det er det kun
radmannen eller kommunaldirektaren som har. Men enhetsledere svarer pa skriftlige spgrsmal
som gar via kommunaldirektgren, og er av og til tilstede som publikum pa politiske mater
som angar deres enhet. Sa det & gi best mulige faglige vurderinger og tilrettelegge for
politiske beslutninger, samt a svare pa spgrsmal fra politikerne er gjennomgaende oppfattet

som svert viktig blant alle informantene i administrasjonen.
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En annen informant som er leder av en enhet har et litt annerledes perspektiv pa det a sta til
ansvar for innbyggerne, og viser til at det er politikerne som beslutter hvor mye penger
vedkommens enhet har til disposisjon. Deretter ssmmenligner informanten opp mot hvordan
vedkommende tror det ville veert i en byradsmodell: /...] det blir mer tydelig rett pa at nar du
har en byrad for byutvikling, sa er det byraden som ma ta mer ansvar. Her er det kanskije litt
mer pulverisert. Sann hvert fall opplever jeg det da, at de skylder pa oss i stedet na, sa det er

kanskje litt den rollen vi har. (Administrasjon 1 Trondheim).

I tillegg var det blant informantene tydelig bevissthet pa at de opplever a sta til ansvar for
innbyggerne: /...] hvem er vi til for egentlig? Det er viktig med en stor organisasjon som
Trondheim kommune, tenke igjennom hvem vi er til for egentlig. Det pavirker maten vi jobber
pa og hva vi legger vekt pa. Det er et stort ansvar det ogsa. (Administrasjon 2 Trondheim).
En annen informant sa det slik: Sa hvis noen presser meg pa lojalitet, da gar innbyggerne
foran alt. Sann at, dem er jo over politikerne igjen faktisk, for meg [..] (Administrasjon 3
Trondheim).

A st til ansvar for media ble blant de tre informantene i administrasjonen sett pa som en del
av deres jobb, det & svare pa sparsmal fra pressen. Blant annet trekker den ene informanten
frem at NRK og Adresseavisa oftest er tilstede pa formannskapsmatene. I tillegg opplever
enhetslederne a bli kontaktet av journalister fra tid til annen: Ja jeg har en sann policy at jeg
svarer telefonen nar det ringer. Sa de journalistene har prioritet (Administrasjon 1

Trondheim).

Det a sta til ansvar for naeringslivet mente den ene informanten innebar deltakelsen i den
formaliserte kontakten med nzringslivet, og viste til prosjekter hvor naringslivet og
radmannens fagstab jobber sammen om & utvikle Midtbyen: vi har jo mer sann formalisert
kontakt med neringslivsforeningen i Trondheim. Sa de mater vi ganske regelmessig
(Administrasjon 2, Trondheim). En annen informant svarte at det er viktig at naeringslivet

ogsa blir informert og hart nar sakene angar deres interesser.

Pa sparsmalet som handler om krysspress sa svarte en annen av informantene at det av og til

kan vere litt komplisert & vaere enhetsleder:

Jeg foler jo krysspress, den du kan ikke ha darlige nerver med den jobben her. Krysspress mot

at, altsa innbyggerne gnsker mest mulig, det er en slump med penger som vi ma bruke best
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mulig. Og sa har politikerne mye forventninger og, uten at de har noe realistisk forhold til
hva ting koster eller hvordan man kan gjere det eller noe sant. De liksom bare sier «fix it».
Men det er vel kanskje deres privilegium og, sann sett og det er jo press for & balansere alt
dette her ut, pa en eller annen finurlig mate, uten & havne i klinsj med noen, egentlig.

(Administrasjon 1 Trondheim).

Nar det gjelder den kollegiale forstaelsen av administrasjonens ansvar overfor hverandre
mellom de ulike enhetene, svarte en informant: Jo, jeg faler veldig det. Fordi at vi pa en mate
er en administrasjon. Hvis det er et hjul som ikke fungerer eller noe sann som halter, sa kan
det bli en irritasjon, som kan sla tilbake pa oss alle. Da tenker jeg politisk irritasjon. Sa da er
det a ha veldig strenge krav til kvalitetssikring, beslutningsgrunnlagene [...] (Administrasjon
3 Trondheim). En annen informant trekker frem at det hender det er overlapp mellom ulike
enheter og ved uenighet: /...] sd forsoker vi d unnga at det blir en intern krig, spesielt hvis det
er opp mot innbyggerne eksternt, slik at det ikke blir en intern krangel mellom to enheter i

Trondheim kommune, for det tar seg veldig darlig ut (Administrasjon 1, Trondheim).
Politikernes perspektiv

Videre spurte jeg informantene som er politikere i Trondheim om hvordan de opplever at

administrasjonen star til ansvar for ulike ansvarsrelasjoner.

Pa spgrsmalet om pa hvilken mate politikerne oppfatter at administrasjonen star til ansvar
overfor politikerne, svarte en informant at: Jeg har faktisk forstatt det sann at det faktisk er vi
som politikere som er oppdragsgivere til radmannen. Radmannen skal gjennomfgre de
politiske vedtakene, og ta de politiske signalene som kommer. Det synes jeg i for stor grad
ikke blir overholdt da. RAdmannen praver tvert imot & overkjgre politisk niva enkelte ganger,
spesielt pa smating (politiker 1, opposisjon Trondheim). Videre presiserer informanten at hvis
politikerne har gjort eller besluttet feil sa skal politikerne bli gjort oppmerksomme pa det av
radmannen, men at nar det er uenighet om prinsipielle ting, sa skal radmannen rette seg etter
det politiske nivaet, og at det kanskje litt for ofte oppstar slike situasjoner. En annen
informant mente at radmannen i Trondheim nok faler seg lite fri fra det politiske nivaet, at
handlingsrommet for administrasjonen nok kan oppleves som litt begrenset og vingeklippet,
og utrykket det slik: man fgler at man vasker ut ansvaret da, man gir radmannen skylda nar
ting ikke gar bra, og sa tar man &ren nar alt gar bra, ikke sant. (Politiker 2, posisjon

Trondheim). Videre papeker samme informant at det er sa mange heltidspolitikere i
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Trondheim som legger seg opp i hva administrasjonen gjgr, men at heltidspolitikerne ikke
selv tar ansvaret for hva administrasjonen gjer, slik det er i parlamentarisk styringsmodell.
Her er det med andre ord litt sprikende meninger. En tredje informant blant politikerne i
Trondheim sa: Det er jo veldig krevende for radmannen og, fordi vi har den starste
formannskapsmodellen med flest heltidspolitikere, hvor vi er slags... bedriftsstyre eller et AS
da, hvor administrerende direktgr skal mgte oss hver tirsdag , og sa ha et styre som er politisk

[...] (politiker 3, posisjon Trondheim).

Nar det gjelder politikernes oppfatning av hvordan administrasjonen star til ansvar for
innbyggerne, svarer en informant at man stort sett far henvendelser om ting som ikke
fungerer: Folk flest eller innbyggere sliter med & komme seg igjennom til administrasjonen.
De opplever administrasjonen som arrogant, som ja, kanskje problemorientert fremfor
lgsningsorientert. (politiker 1, opposisjon Trondheim). Videre presiserer informanten at
vedkommende tror at folk flest pa det jevne er passe forngyde med administrasjonens rolle.
En annen informant mener at bade politikere og administrasjonen er flinke til a si at de har
innbyggerne i fokus, men at det kanskije ikke alltid er samsvar mellom & si det og a faktisk
gjare det, srlig innenfor byggesaksfeltet: For der kommer jo bade frustrerte utbyggere og
frustrerte naboer og kommer til politikerne og klager nar man ikke nar igjennom i det
administrative systemet (Politiker 2, posisjon Trondheim). Der mener informanten at
politikerne stepper inn og tar pa seg ombudsrollen. En annen informant har et helt annet syn
pa det: Jeg synes jo at det er alt for ofte at radmannen ma sta til ansvar overfor innbyggerne
(Politiker 4, opposisjon Trondheim). Informanten begrunner det videre med: Radmannen er
ikke valgt av folket og er allikevel den som blir sendt ut til & forsvare politikken overfor folket.
Men det jeg synes radmannen er flink til da, det har kanskje veert et sant skifte de siste aret
eller to, hvor man er flinkere med a skape arenaer hvor man kan fa Iyttet til innbyggerne,
gjennom folkemoter og gjestebud og forskjellig sann [...] (Politiker 4, opposisjon
Trondheim). Med andre ord er det litt delte meninger om hvordan politikerne oppfatter at

administrasjonen star til ansvar for innbyggerne.

Pa spgrsmalet om pa hvilken mate administrasjonen star til ansvar for media, sa svarer den
ene informanten at vedkommende tror det handler om at det har veert mye starre forventning
til involvering og deltakelse og apenhet og dialog enn tidligere, og at det skaper nye
utfordringer for radmannen med & vere ngytral og ha faglige synspunkter: Sa det er jo

positivt, men sa klart ogsa krevende for radmannen & skulle forholde seg til det rent faglige
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og ikke egentlig bli dratt inn i en politisk diskurs. For radmannen skal alltid veere forsiktig
med 4, det er et veldig sterkt skille mellom fag og skjgnn. Og i de fleste komplekse, store
sakene sa er det, hvert fall pa en god dag en miks der da, hehe. (Politiker 3, posisjon
Trondheim). En annen politiker mener at radmannen kanskje ikke alltid er sa ngytral som han
burde veere: Jeg har ofte sagt det sann at kanskje administrasjonen er litt for mye i lomma pa
styrende flertall, og kanskje ordfareren, og blir litt farget av det. Jeg har inntrykk av at
styrende flertall er flinke til & std frem nar det er noe positivt, og sa er det lett & sende
radmannen i krigen nar det er noe negativt (politiker 1, opposisjon Trondheim).

5.4.3 Nar skjer ansvarsutkrevingen?

Ex-ante kan forstas som det som skjer i forkant av en ansvarsutkrevingsprosess, ved
utforming av styringsdokumenter med konkrete malsettinger og mal som skal nas i
administrasjonen. Informantene faglger opp ex ante ved at de trekker frem malutformingen i
administrasjonen i Trondheim, der det er raddmannen som formelt fremmer forslagene til
politisk behandling. Internt innad i administrasjonen, er det at radmannen setter disse bort til
de ulike tjenesteomradene, eksempelvis har byutvikling fire ulike tjenesteomrader.
Enhetslederne innenfor de ulike tjenesteomradene lager sine mal, forslag til mal og
indikatorer, far de lgftes opp innad i byutviklings-omradet og ser pa hverandres mal og
indikatorer. Tilslutt er det radmannen som legger frem Handlings- og gkonomiplanen til

politisk behandling.

Nar det gjelder pa hvilken mate informantene falger opp det som forstds som ex ante pa
politisk niva skjer det hovedsakelig gjennom de politiske partienes valglgfter, som politikerne
jobber med & fa iverksatt i en valgperiode. 1 tillegg er det som informantene trekker frem,
behandling av budsjett i formannskapet, som det ma vare konsensus om. En informant fra et
posisjonsparti trekker frem at posisjonspartiene styrer etter Granasen-erklaringen, men som
informanten trekker frem den er tja... 7-8 sider og fremstar ifalge informanten som vag

(politiker 2, posisjon Trondheim).

Det er ogsa politikerne som justerer og vedtar de ulike prioriteringene og malene som
administrasjonen skal fglge. En leder av en enhet i administrasjonen sa at det kan veere
vanskelig a forsta de politiske prioriteringene: At 20 hoppere skal ha en hoppbakke til over en
milliard, det er viktigere enn at... men det er deres valg. Og jeg kan synes at det er sa dumt

som bare det, men det er faktisk deres privilegium og deres jobb & bestemme slike ting. Sa, sa
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jeg driver ikke & hisser meg opp over politiske vedtak og sant, det er det faktisk, man ma

forsta at det er de som bestemmer. (Administrasjon 1, Trondheim)

Ex-post knyttes i denne sammenhengen opp mot diskusjoner i etterkant av at resultatene har
kommet, eller at status pa maloppnaelsen kommer frem, i etterkant av en
ansvarsutkrevingsprosess. Ex-post handler med andre ord om resultatene, hvordan
informantene falger opp rapportene pa dem. I spgrsmalet om pa hvilken mate politikerne
falger opp ex post, svarte en informant: Vi har jo kvartalsvis rapporteringer, og der gjer man
rapporteringer pa hva som gar med overskudd og underskudd og sa videre, men

hoveddokumentet er budsjettet (Politiker 3, posisjon Trondheim).

Jeg spurte alle informantene som er ansatte i administrasjonen om hva de opplevde at det var
mest fokus pa mal fra politikerne, eller resultater. En informant i administrasjonen svarte
folgende til at vedkommende mente det var klart mest fokus pa mal /...J den er jo til
tilbakemelding en gang i aret den arsrapporten da, enten i mai eller juni, og den klubbes jo
som regel bare igjennom. Det er jo det. Og det er jo litt synd, fordi det er mye interessant
informasjon, og det er faktisk et ganske stort stykke arbeid. Sann at det burde veert mulighet

til & fa til litt politiske diskusjoner eller debatter (Administrasjon 3, Trondheim).

Informantene som er politikere svarte litt ulikt pa spgrsmalet: Radmannen har jo sine egne
strategiplaner, hvor han i praksis legger frem malstyring [...] Mesteparten av rddmannens
Izpende beslutninger blir hele tiden forankret og flikket litt pa av politikerne. Sa der er jo, vi
styrer egentlig ikke hverken pa mal eller resultat, vi styrer pa at vi tar direkte inngripen i den
daglige driften (Politiker 3, posisjon Trondheim). En annen informant mente falgende: Vi er
mest opptatt av resultater, og det er jo bra. Men vi er kanskje litt for darlige til & vaere
ordentlig pa, nar malene settes og (Politiker 4, opposisjon Trondheim). En annen informant
delte ogsa samme oppfatning om at politikerne er for lite involverte nar malene settes: Vi
skulle ha veert mer i forkant, og kanskje ha litt mer fgringer til radmannen fgr han begynner a
jobbe med saker, si at sann vil vi ha det, og det er vi for darlige til, sann, det tror jeg er
generelt. Med andre ord har informantene veldig delte meninger blant politikerne i denne

undersgkelsen pa dette punktet.
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6 Diskusjon

| dette kapittelet svarer jeg pa problemstillingene i oppgaven ved a vurdere de empiriske

funnene opp mot de teoretiske forventningene. Fagrst kommer et kort sammendrag av de

empiriske funnene under hver indikator fra teorien. Sa etterfglges den av den farste delen av

forskningsspgrsmalet, som handler om hva det er som preger ansvarsutkrevingen i

styringsrelasjonen mellom politikk og administrasjon i begge kommunene. Denne

problemstillingen besvares ved & sammenligne Oslo og Trondheim, og peker pa hva som er

funnet likt og ulikt i undersgkelsen. Videre besvares den andre delen av forskningsspgrsmalet,

som handler om pa hvilken mate parlamentarisme og formannskapsmodellen har betydning

for ansvarliggjeringen av administrasjonen i Oslo og Trondheim. Denne problemstillingen

besvares ved a drafte de mest sentrale funnene i empirien opp mot de teoretiske

forventningene. Tilslutt trekkes en konklusjon pa hva jeg har funnet ut samlet sett. De

teoretiske forventningene er de som fremkommer i figur 3.6.

Figur 3.6 Forventninger til funn i undersgkelsen.
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6.1 Ansvarsutkrevingsprosessen

6.1.1Hva var de empiriske funnene?

Informasjonsfasen

Informantene i Oslo forteller at byradet informerer bystyret eller bystyrekomiteene om hva
som er utfart, eller ikke gjort. I falge informantene foregar den starste og mest omfattende
rapporteringen om hva som er gjort, gjennom byradets arsrapport til de ulike fagkomiteene i
bystyret, der ogsa de ulike etatenes arsrapporter er lagt ved. | tillegg skjer det lgpende
informering under aret gjennom sparretimer og spgrsmal fra politikerne, og oppfelgning av
flertalls- og mindretallsmerknader fra bystyrekomiteene. Politikerne kjenner bare byraden,
ikke administrasjonen. Det er kun i mgtene i bystyrekomiteene at kommunaldirektar eller

etatsledere kan svare pa spersmal hvis byraden ber dem om a gjare det.

| Trondheim trekker informantene frem at det er slik at om det er en bestilling i det politiske
vedtaket om at radmannen skal komme tilbake til politikerne etter en angitt tid, gjer han det,
men det gjelder ikke for vanlige vedtak som ikke spesifikt ber om rapportering. Radmannen
informerer om det som ikke har blitt gjort gjennom vedtaksoppfelgningslista som gjennomgas
to ganger i aret. Det som har blitt gjort blir rapportert om en gang i aret gjennom radmannens
arsmelding. Informantene i Trondheim forteller at administrasjonen kan informere gjennom a
be radmannen legge frem saker om hva de gnsker a gjare, slik at politikerne kan vedta
forslagene, med eller uten endringer, eller ved at politikerne vedtar saker som politikerne skal
falge opp. Radmannen kan ogsa velge a informere om saker far han tror politikerne ber om
det, men det varierer veldig fra sak til sak, og mellom ulike fagomrader. Hvis politikerne

stiller sparsmal, er radmannen eller en av hans kommunaldirektarer pliktige til a svare.

Innad i administrasjonen i Oslo forteller informantene at det skjer lgpende rapportering og
informasjonsutveksling mellom den ansvarlige fagbyraden, og kommunaldirektgren, som er
gverste administrative leder. Straks sakene er politiske, ma kommunaldirektaren forhgre seg
med byraden om de er innenfor gjeldende politikk eller fullmakter. Er det ikke det, ma saken
til byradsbehandling. Det er sa a si daglig kontakt mellom byrad og kommunaldirektar, og
ellers hyppig kontakt mellom den aktuelle etaten i undersgkelsen og byradsavdelingen.
Etatslederne forteller at byraden eller en byradssekretaer er med i mater om saker der de anser

at det som viktig a fa politisk vurdering.
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Innad i administrasjonen i Trondheim er det jevnlige mater med radmannens ledergruppe,
som bestar av raddmannen og de ulike kommunaldirektgrene. | disse mgtene informeres det
om hva som skjer innenfor hvert av fagomradene. Kommunaldirektgrene har tett oppfelgning

av sine enheter, og enhetslederne informerer til kommunaldirektearen om hva som er utfart.
Debattfasen

Informantene i Oslo fortalte at i etterkant av at administrasjonen har utfert en oppgave,
meldes det ifra om det gjennom de arsrapportene til de ulike etatene, der det rapporteres pa
maloppnaelsen eller resultatene. Hvis det blir debatt i etterkant av at disse er lagt frem, kan
det forstas som en diskusjon eller debatt der byradet ma begrunne sine handlinger og valg for
bystyrekomiteene. Diskusjoner kan ogsa finne sted underveis i iverksettingen, ved at
politikerne i sparretimene stiller sparsmal og gnsker videre begrunnelse av det byradet har
gjort. I bystyrekomiteene falger politikerne opp flertalls- og mindretallsmerknader pa ulike
saker.

Informantene i Trondheim fortalte at siden raddmannen normalt ikke informerer om hva som
er blitt gjort med mindre politikerne har bedt om rapportering pa vedtaket, er det vanligvis fa
debatter om administrasjonens arbeid i etterkant av gjennomfgringen. Som to informanter fra
enhetene i administrasjonen papekte, sa har de inntrykk av at radmannens arsrapporter
klubbes igjennom, uten at det foregar debatt rundt de. Informantene i undersgkelsen, som er
politikere, sier at de ofte ma stille spgrsmal om hvor saker blir av underveis i iverksettingen,
eller hvordan maloppnaelsen ligger an. Det er heller ikke uvanlig at raddmannen kommer
tilbake til politikerne, sier at et vedtak er vanskelig & gjennomfare, og gnsker seg et nytt

vedtak som kan gjennomfares.

Internt i byradsavdelingen i Oslo er det to arlige etatsstyringsmater, der etatene rapporterer
inn pa maloppnaelsen til byradsavdelingen og byradet. | etatsstyringsmatene draftes
maloppnaelsen, og etatsledere ma begrunne hvorfor de ikke har nadd de forventede malene

fra byradsavdelingens tildelingsbrev.

En informant i Trondheim trakk frem at det var viktig at administrasjonen utad fremstar som
enige i sine saker. Derfor foregar debatten innad i administrasjonen i Trondheim internt

mellom de ulike enhetene, slik at politikere og innbyggere ikke opplever at administrasjonen
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fremstar som splittet. Innbyggerne forholder seg til kommunen som en enhet, og desto

viktigere er det ifglge informanten at kommunen fremstar som samlet i sakene.
Bedgmmingsfasen

Informantene i Oslo papekte at om man har kartlagt at noe er i ferd med a ga galt i
administrasjonen, og ikke rettes opp, sa kan det fa konsekvenser i form av sanksjoner eller
kritikk av byradet. Informantene trakk frem at det var viktig at byradet informerer bystyret om
at de ikke kommer i mal med gjennomfaringen av et vedtak eller oppgave, og holder bystyret
tilstrekkelig informert. Byradet er avhengig av tillit fra bystyret, og den hardeste sanksjonen

er uttrykket mistillit som kan fare til at byradet ma ga av.

Bedemmingsfasen i Trondheim er, i likhet med Oslo, avhengig av at hvorvidt man har
kartlagt i informasjons- og debattfasen at noe gar eller er i ferd med a ga galt, og hvorvidt
administrasjonen eller radmannen har gitt politikerne tilstrekkelig med informasjon. Hvis det
ikke har skjedd, ma radmannen ta ansvaret for det, politikerne kan fremme bade kritikk eller
mistillit. Ved sterk mistillit ma radmannen ga av. Alle de fire informantene som er politikere
mente at det for politikerne er lettere & legge skylda pa radmannen, i stedet for hverandre hvis

noe som gar galt skyldes darlige politiske beslutninger.

6.1.2 Sammenligning av ansvarsutkrevingsprosessen i kommunene

Informantene i Oslo trekker frem at administrasjonen informerer om hva de har gjort gjennom
arsmeldinger med budsjett- og maloppnaelsen til byradsavdelingen, som sa legger frem
rapportene for bystyret. | Trondheim forteller informantene at informeringen skjer gjennom at
radmannen legger frem arsmeldingen til formannskapet og bystyret. Informantene i Oslo
trekker ogsa frem at byradet informerer til bystyrekomiteene og bystyret gjennom
spgrretimer, opposisjonen stiller spgrsmal om byradet og administrasjonens arbeid.
Informantene i Trondheim svarer ogsa at politikerne stiller spgrsmal til raddmannen i
formannskapsmgtene, bystyrekomiteene og bystyremgtene. Det er bare Oslo som praktiserer
sparretimer, og to informanter forklarte at det bare har blitt en sedvane, siden spgrretimene er

ikke fastsatt i noe reglement.

I Oslo svarte informantene at i bystyrekomiteene at de falger opp flertalls- og

mindretallsmerknadene i de politiske vedtakene, og spersmal om disse stilles til byraden. |
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Trondheim falger politikerne arlig opp radmannens vedtaksliste, som inneholder politiske
vedtak som ikke er fullfert. Bade i Oslo og i Trondheim kan disse gjennomgangene medfare
at politikerne ber om begrunnelse fra byradet eller radmannen om hvorfor noe ikke har blitt
gjort, har tatt lengre tid, eller at oppgaven har kostet mer enn det som var planen. Ved a
debattere og la administrasjonen begrunne hvorfor gjennomfgringen av vedtaket eller
oppgaven ikke ble helt i trad med hva politikerne hadde sett for seg, kan politikerne sa

vurdere om radmannen eller byradet skal utsettes for sanksjoner eller ikke.

I Oslo er de mulige sanksjonene at politikerne i bystyret vedtar kritikk eller mistillit til
byradet. Informantene i Trondheim trakk ogsa frem det & vedta kritikk eller mistillit til
radmannen som mulige sanksjoner. | Oslo medfgrer sterk mistillit at byradet som kollegium

ma ga av. | Trondheim medfarer sterk mistillit at radmannen ma ga.

Den starste forskjellen her er med andre ord at mens det i Oslo, som har parlamentarisme, er
politikere i byradet som er ansvarlige for det administrasjonen har gjort eller ikke gjort, er det
i Trondheim, som har formannskapsmodellen, rddmannen som er gverste administrative leder
som er ansvarlig for det administrasjonen har gjort eller ikke gjort. I tillegg er det slik at i
ytterste konsekvens ma alle politikerne i hele byradet ga av, mens hvis radmannen ma ga sa
gjelder det bare radmannen. | formannskapsmodellen kjenner det politiske nivaet kun
radmannen. Administrasjonen i Oslo opplever at det er mye diskusjon og debatt rundt
maloppnaelsen pa hva de har oppnadd i bystyrekomiteene, mens administrasjonen i
Trondheim opplever at arsmeldingene deres stort sett bare klubbes igjennom i bystyret uten
debatt.

6.1.3 Er funnene i trad med de teoretiske forventningene?

Den teoretiske forventningen til funnene i undersgkelsen var at det kom til & veere mindre
informasjonsdeling, en mer konsensuspreget debatt, og en bedemming med svakere
konsekvenser med formannskapsmodellen, mens det kom til & vaere mer informasjonsdeling,
mer diskusjon og sterkere konsekvenser av vurderingen med den parlamentariske

styringsmodellen.

| praksis viste det seg a vaere forholdsvis likt i Oslo og Trondheim innenfor det som jeg i
teorien kaller for informasjonsfasen. Forklaringen pa det kan vere at begge kommunene

praktiserer mal- og resultatstyring. Flere informanter som er politikere papekte at det er gjerne
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nar det er svikt i informasjonsflyten eller innholdet, at det oppstar konflikter mellom politisk
og administrativt niva. Dette kan forklare hvorfor det i praksis er mye informasjon fra
administrasjonen bade i Oslo og Trondheim. Tilstrekkelig med informasjon er viktig for at
politikerne skal kunne fatte gode politiske beslutninger, men ogsa viktig for administrasjonen
i en ansvarsutkrevingsprosess, slik at administrasjonen kan si at det tross alt var politikerne

som fattet beslutningen.
Skjer det mer debatt og bedgmming i Oslo enn i Trondheim?

Den andre teoretiske forventningen gikk ut pa en antakelse tydeligere og sterkere bedemming
i Oslo med parlamentarisme, enn i Trondheim med formannskapsmodellen. Den teoretiske
forventningen er at det er tydeligere ansvarsutkreving i Oslo, fordi det politiske nivaet,
byradet, holdes ansvarlig overfor det samlede politiske nivaet i bystyret, for det
administrasjonen gjar. De formelle sanksjonene er imidlertid like i bade Oslo og Trondheim.
Sa fremkommer det at informantene opplever at det er mer utydelig hvem det er som har
ansvaret i Trondheim. Undersgkelsen har kartlagt at det er lite debatt rundt administrative
oppgaver som gar som planlagt. Dette samsvarer med den teoretiske forventningen om at det
blir mindre ansvarsutkreving med formannskapsmodellen. I Oslo fremstar det som at det er
mer diskusjoner rundt byradets oppnadde mal- og resultater, og det kan forklares ved at
opposisjonen i starre grad falger med og kontrollerer hva posisjonen gjer eller har gjort. Like
tydelig er det ikke i Trondheim, fordi det ikke finnes en tydelig posisjon som holdes ansvarlig

for det de bestemmer.
Opplever politikerne i Trondheim at administrasjonen har mye autonomi?

Den teoretiske forventningen for formannskapsmodellen var at det kom til & veere mindre
informasjonsflyt i en formannskapsmodell enn i en parlamentarisk modell. I Oslo kom det
frem at informantene mente at mengden av informasjon fra administrasjonen hverken var for
lite eller for mye. | motsetning til forventningene i teorien oppfattet politikerne i Trondheim at
de fikk for mye informasjon, snarere enn for lite. Det er med andre ord ikke samsvar mellom
gnsket og faktisk informasjonsmengde. De fleste bystyrepolitikerne har politikerverv i tillegg
til 2 ha en vanlig jobb, og har begrenset med kapasitet til a sette seg inn i alle sakspapirene. |
Trondheim er det kun leder og nestleder av de ulike bystyrekomiteene som er delvis frikjgpt.

En informant forteller at komitelederne er frikjgpt 40 prosent, og nestlederne er frikjgpt 20
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prosent. Informantene i Oslo forteller at komiteleder og nestleder i bystyrekomiteene er

frikjgpt 100 prosent av Oslo kommune.

Blant informantene fra formannskapet i Trondheim var det ikke like klart uttrykk om for mye
informasjon fra administrasjonen. Som tidligere nevnt er alle politikerne i formannskapet
frikjopte, det vil si at politikerne lgnnes pa heltid av kommunen. Dette kan forklare hvorfor
politikerne i formannskapet ikke pa samme mate opplever at det er for mye saker a sette seg
inn i. Som vi tidligere var inne pa papekte et par av politikerne i formannskapet at det er nar
politikerne ikke er tilstrekkelig informerte, at det typisk blir problematisk i forholdet mellom
politikerne og administrasjonen. Politikerne i formannskapet har med andre ord bedre
kapasitet til & sette seg inn i sakspapirene fra administrasjonen enn det politikerne i
bystyrekomiteene i Trondheim har. To av informantene hadde et tydelig synspunkt pa at
bystyrekomiteene i praksis fungerer darlig som politisk verksted i Trondheim, fordi de har for
mye saker a sette seg inn i. Formannskapet, som bestar av heltidspolitikere, har noe bedre

kapasitet til & sette seg inn i saker.

Det at formannskapet har kapasitet og tid til & sette seg inn i administrasjonens arbeid kan
ogsa ha medfart at de har bedre tid til & plukke pa administrasjonens forslag. Som en
informant i formannskapet sa vi plukker litt pa deres forslag hele tiden (Politiker 3, posisjon
Trondheim). @kt detaljstyring av administrasjonen ble trukket frem som et poeng av en annen
informant: [...] at de fgler at de blir litt vingeklippet administrativt, altsa at dem har ikke det
handlingsrommet dem fgler at dem burde hatt da, i et formannskapssystem (Politiker 2,

posisjon Trondheim).

@kt detaljstyring kan fare til at rAddmannens autonomi svekkes, eller at vedtakene politikerne
fatter ikke er i samsvar med administrasjonens faglige anbefaling. Det vil da kunne medfare
at administrasjonen ma gjennomfare vedtak som kan vere i strid med det de opprinnelig
foreslo pa faglig grunnlag, eller at oppgavene blir dyrere enn farst antatt. 1 tillegg blir ikke

politikerne gjort ansvarlig for det de bestemmer, slik et byrad med parlamentarisk modell blir.
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6.2 Ansvarsutkrevingsrelasjoner

6.2.1 Hva var de empiriske funnene?

Administrasjonens perspektiv

Informantene fra administrasjonen i Oslo opplever at de star til ansvar for byraden og
byradsavdelingen, i en tydelig hierarkisk, eller vertikal relasjon. Administrasjonen opplever at
de star i det som kan forstas som en mindre hierarkisk relasjon til innbyggere, media og
naringslivet, og sa lenge det handler om faglige, praktiske ting og ikke politikk, og er
innenfor et fullmaktsreglement, sa har de mulighet til & saksbehandle, agere eller svare.
Administrasjonen i Oslo opplever at de i mindre grad star i direkte ansvarsrelasjon til
bystyret, fordi alt gar gjennom byradet som holdes ansvarlig av bystyret.

Informantene fra administrasjonen i Trondheim opplever at de star i en tydelig
ansvarsrelasjon til radmannen. Informantene sier at de er i en tydelig ansvarsrelasjon til
innbyggerne, naringslivet og media. Videre opplever informantene at de star i ansvarsrelasjon
til politikerne, men at den gar gjennom radmannens kontakt med politikerne. Informantene
opplever at de har et klart ansvar med a utarbeide grundige saksfremlegg og gi korrekt
informasjon til politikerne, slik at beslutningsgrunnlagene blir mest mulig korrekte, selv om

utfallet av de politiske vedtakene ikke alltid samsvarer med administrasjonens anbefaling.
Politikernes perspektiv

Blant bystyrepolitikerne som utgjer informantene i Oslo, oppleves det at administrasjonen star
i ansvarsrelasjon til byradet, og ikke direkte i ansvarsrelasjon med dem. | det store og det hele
har politikerne inntrykk av at administrasjonen er bevisste pa sin rolle i relasjonen til

innbyggerne, media og naringslivet.

Politikerne i Trondheim opplever at administrasjonen star til ansvar for politikerne, ved at
administrasjonen skal falge opp og iverksette de politiske vedtakene. Jevnt over mener
informantene at de opplever at radmannens frihet til a iverksette administrative oppgaver er
begrenset av politiske beslutninger, men at det samtidig harer med til radmannsrollen. Derfor
mener informantene at radmannen i stgrre grad ma iverksette saker som kan veaere mangelfulle
eller med et annet resultat enn det radmannen foreslo, men likevel far ansvaret for de fglgende

konsekvensene av det.
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6.2.2 Sammenligning av ansvarsutkrevingsrelasjoner i kommunene

Informantene i administrasjonen i Oslo trakk frem at de opplever a sta i en vertikal eller ogsa
kalt hierarkisk relasjon med et tydelig hierarki mellom de ulike etatene, byradsavdelingen og
byradet. | Trondheim opplever informantene i administrasjonen at de ogsa star i en hierarkisk
relasjon, gjennom det de beskriver som et tydelig hierarki med radmannen som holdes
ansvarlig for det kommunaldirektarene og de ulike enhetene gjer. Bade i Oslo og Trondheim
trekker informantene i etatene og enhetene frem at de opplever at de star i et tydelig
ansvarsforhold til sin overordnede sjef i det administrative nivaet, ikke direkte til det politiske
nivaet. Med andre ord opplever informantene i undersgkelsen at det er ganske tydelige
hierarkiske ansvarsrelasjoner innad i administrasjonen i bade Oslo og Trondheim.

Informantene som er politikere i Oslo trakk frem at de opplever det som veldig tydelig at det
er byradet som er ansvarlig for det administrasjonen gjer, og at derfor er en tydelig hierarkisk
relasjon mellom byradet og administrasjonen. Informantene som er politikere i Trondheim
opplever at det er tydelig at det er radmannen som holdes ansvarlig for det administrasjonen
gjer. Med andre ord er den starste forskjellen at politikerne holder byradet, som er politisk
niva ansvarlig i Oslo, mens i Trondheim er det rddmannen, som er administrativt niva, som

holdes ansvarlig for det administrasjonen gjer.

Politikerne som er informanter i Oslo er bystyrepolitikere, og de ikke opplever at de star i et
nert styringsforhold med administrasjonen. Selv om bystyret rent hierarkisk star over
administrasjonen, opplever informantene at det er heller er byradet de forholder seg til, ikke
den enkelte etat i kommunen. Selv om bystyret rent hierarkisk star over administrasjonen,
opplever ikke politikere som er informanter i Trondheim at de star i et nart styringsforhold til
administrasjonen, fordi det er kun radmannen eller de ulike kommunaldirektgrene de

forholder seg til, og radmannen holdes ansvarlig for alt administrasjonen gjer.

Informantene i administrasjonen i Oslo opplever ikke at de star i en naer ansvarsrelasjon til
bystyret, da de heller opplever at de star i et naert ansvarsforhold til byradet, som sa star
ansvarlig for det administrasjonen gjar, overfor gverste politiske organ, bystyret. Det falger
av den parlamentariske modellen, at byradet star ansvarlig for det administrasjonen gjar,
overfor gverste politisk organ, bystyret. | Trondheim opplever informantene i enhetene i
administrasjonen at de heller ikke star i en nar ansvarsrelasjon til bystyret, fordi det er

radmannen som star ansvarlig for det administrasjonen gjar. Dette faglger av
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formannskapsmodellen. Det er raddmannen som er gverste ansvarlige i administrasjonen, og er
kontaktpunktet mellom administrasjonen og det politiske nivaet, sammen med de seks
kommunaldirekterene i radmannens ledergruppe, som har relativt stor makt i Trondheim. Selv
om informantene i de administrative enhetene i Trondheim ikke opplever at de star i en naer
ansvarsrelasjon til politikerne, sa kjenner de pa et ansvar med & holde politikerne tilstrekkelig
informerte slik at de kan fatte gode beslutninger, og et ansvar for & ta hensyn til innbyggernes,
neeringslivet og medias interesser og holde disse aktarene informerte i det administrasjonen
gjer. 1 Oslo var informantene i administrasjonen ogsa opptatt av at de kjente pa et ansvar for a
svare pa henvendelser fra innbyggere, media og naringslivet, men informantene var tydelige
pa at de bare kjenner pa ansvar med & svare pa rent administrative spgrsmal, ikke

henvendelser som er eller kan vere politiske, for da er det byraden sitt ansvar.

Funnene her er at ansvarsutkrevingsrelasjonene oppleves forholdsvis likt av informantene i
Oslo og Trondheim. Bade blant politikerne og administrasjonen i begge kommunene er det en
oppfatning om et klart hierarki innad i administrasjonen. Den starste forskjellen her er at
mens det i Oslo er politikere i byradet som er ansvarlige for det administrasjonen har gjort
eller ikke gjort, er det radmannen som har denne rollen i Trondheim. Det at enhetslederne
eller etatslederne i administrasjonen ikke oppfatter at de star i en naer ansvarsrelasjon til
bystyret, kan forklares med at det er en radmann eller byradet som star i midten av denne

ansvarsrelasjonen, og er mottaker av eventuelle sanksjoner.

6.2.3 Er funnene i trad med de teoretiske forventningene?

Den teoretiske forventningen til funnene i undersgkelsen var at formannskapsmodellen
medfarer en sterkere administrasjon, med mest horisontal ansvarsutkreving. Forventningene
for den parlamentariske modellen var at det kom til & veere sterkere politisk styring, og mer

vertikal ansvarsutkreving.

Ansvarsforholdet mellom administrasjonsnivaet under radmannen og bystyret, oppleves av
informantene som mindre nart i Trondheim, fordi det er radmannen eller byradet som
administrasjonen forholder seg mest til, ikke bystyret. Motsatt vei sier politikerne i
undersgkelsen at det er radmannen og byradet som bystyret forholder seg til, ikke de

administrative nivaene under radmannen og byradet.
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Ut ifra det teoretiske var det forventet a finne mer horisontal ansvarsutkreving i Trondheim
enn i Oslo. Informantene i Trondheim svarer i undersgkelsen at de kjenner pa ansvar overfor
innbyggere, media og neeringslivet. | Oslo svarte informantene i administrasjonen at de ogsa
kjenner pa en ansvarsrelasjon til innbyggere, media og naeringslivet, men at saker som er eller
kan vere politiske er det byradet, og ikke administrasjonen som skal svare pa. Dette
samsvarer med den teoretiske forventningen om et tydeligere hierarki, eller vertikal
ansvarsutkreving med den parlamentariske styringsmodellen. | Trondheim derimot, lgfter
informantene frem at det ikke er tydelig ansvarsfordeling, og legger i undersgkelsen starre
vekt pa at de ma svare ut til media, innbyggere og naringslivet i saker som kan veere
politiske. Derfor stgtter funnene i undersgkelsen den teoretiske forventningen om mer

horisontal ansvarsutkreving i Trondheim enn i Oslo.

Relasjonen mellom administrasjonen og bystyret kan heller forstas som hierarkisk, bare at
ansvaret blir plassert pa byradet eller radmannen. Med andre ord er funnet at det ikke skjer
mest horisontal ansvarsutkreving i Trondheim, slik det fremkom som en av forventningene til
funn i figur 3.6. Forklaringen pa hvorfor det kan veere slik kan vaere at det er mer uklare
ansvarslinjer mellom hva som er politikk og hva som er administrasjon i Trondheim, slik at
radmannen ma ta ansvaret for saker som egentlig kan vare politikernes ansvar. Dette
fremkom som en av de tydeligste forskjellene mellom Oslo og Trondheim. I tillegg var
informantene i undersgkelsen veldig tydelige pa at radmannen i Trondheim ma svare ut for
det de gjer i administrasjonen til innbyggere og media, i saker de jobber med som kan veere
bade politiske og administrative.

Funnene i undersgkelsen tyder pa et klarere skille i Oslo mellom administrative og politiske
svar for det administrasjonen gjer, enn det informantene sier i Trondheim. Som flere
informanter i Oslo trakk frem, sa kan det ofte veere at saker i administrasjonen kan veere bade
litt politikk og litt administrative oppgaver, og at det derfor oftere blir til at det er byradet som
svarer ut for det administrasjonen gjar, enn det er i Trondheim. Som et resultat av dette, er det
derfor lettere a skille mellom politisk og administrativt ansvar i Oslo, fordi administrasjonen
ikke skal svare ut for det som kan vare politikk. Pa den maten sikres det at byradet holdes
ansvarlig og ma ta eventuelle sanksjoner i bystyret, i stedet for administrasjonen. Pa den
annen side sa en informant fra politikken i Oslo at det kanskje var lettere a gjemme seg bak en
byrad hvis noe gar galt i administrasjonen, men informanten oppfattet ikke at det forekommer

ofte.
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Det at administrasjonen i Trondheim ma svare for det de gjar til innbyggere, naringsliv og
media, uavhengig av om det er en rent administrativ sak eller ogsa politisk, kan forklare
hvorfor informantene i undersgkelsen sa a si enstemmig er enig i at radmannen far skylda nar
ting gar galt, og politikerne tar &ren nar ting gar bra. Tidligere forskning trekker frem at
ansvarslinjene er mindre tydelige med formannskapsmodellen, enn i en parlamentarisk
modell. Utydelige ansvarslinjer utpeker seg som et tydelig funn for Trondheim. Det er derfor
lettere for politikerne a legge ansvaret over pa radmannen nar politikerne selv ikke vil ta
ansvar for at en sak har veert mindre vellykket. Funnene i denne undersgkelsen peker derfor i
retning av at ansvarsrelasjonene i seg selv fremstar som forholdsvis like i Oslo og Trondheim,
men den tydelige forskjellen er at radmannen ma ta ansvar for saker som bade kan vare

politiske og administrative.

6.3 Mal og resultater

6.3.1 Hva var de empiriske funnene?
Mal

Informantene i Oslos administrasjon fglger opp ex ante-mekanismer gjennom utforming av
mal som gjelder for administrasjonens arbeid. Informantene i Oslo forteller at
byradsavdelingen og ledelsen i de ulike etatene samarbeider tett, og at de sammen utformer
malene som star i tildelingsbrevene. Tildelingsbrevene utformes pa bakgrunn av
byradserklaeringen som byradet har lagt frem som sine langsiktige mal, og kommuneplanen
som er kommunens langsiktige styringsdokument. Malene i tildelingsbrevene er den
tydeligste formen for politisk styring av etatene i Oslo. Informantene som er politikere i Oslo
forteller at de er med pa a behandle kommuneplanen i bystyret, og at det vanligvis skjer en
gang i lgpet av hver bystyreperiode. Siden informantene i undersgkelsen ikke er med i
byradet, sa har de ikke s3 mye med malformuleringer a gjgre ellers. Hvis innstillinger i
bystyrekomiteene kan defineres som konkrete mal, sa er informantene i bystyret med pa a

styre administrasjonen gjennom dem.

| Trondheim trekker informantene frem at radmannen formelt fremmer de langsiktige
malforslagene til politisk behandling i det som kalles radmannens handlings- og gkonomiplan

(H@P), men at enhetslederne, i tett samarbeid med radmannen, bestemmer de ulike malene. |
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H@P har handlingsplanen en trearig tidshorisont, mens gkonomiplanen revideres arlig.
Administrasjonen forteller at det er politikerne som vedtar budsjettene, og at enhetene sa ma
forholde seg til dette. Informantene som er politikere i Trondheim trekker frem at de styrer
etter mal gjennom at posisjonspartiene i samarbeidet fglger Granasen-erklaeringen, som
oppfattes av en informant til & vare litt vag, fordi den ikke er like forpliktende som en
byradserklering. De andre informantene forteller at de formulerer mal pa bakgrunn
valglaftene sine, og forteller at de samarbeider litt mellom de ulike partiene for & danne
flertall for sine politiske forslag.

Resultater

Informantene i administrasjonen i Oslo forteller at de falger opp ex post-mekanismer gjennom
a evaluere egne mal, ved a se pa sammenhengen mellom mal og resultater. I tillegg meldes
det om resultater og maloppnaelse i kvartal-, tertial- og arsrapportene fra etatene til
byradsavdelingen, som sa gar via byradet til bystyret. Informantene som er politikere i Oslo
svarte at de fglger opp byradets maloppnaelse og resultater gjennom a se pa
kommuneregnskapet, lese arsmeldinger og rapporter fra byradet. Opposisjonen kan, hvis de
oppdager at noe har gatt, galt be kommunerevisjonen eller kontrollutvalget undersgke saker

naermere, eller eventuelt gi kritikk.

Informantene i administrasjonen i Trondheim forteller at de rapporterer pd maloppnaelsen
gjennom radmannens arsrapport til politikerne, men opplever at disse dokumentene far lite
oppmerksomhet av politikerne. | tillegg sier informantene i administrasjonen at de felger opp
enhetene sine interne strategiplaner, og maloppnaelsen der. Informantene som er politikere i
Trondheim svarte relativt likt som det politikerne i Oslo gjorde, at de falger opp resultatene i

budsjettet og radmannens vedtaksliste.

6.3.2 Sammenligning av mal- og resultatstyringen i kommunene

Informantene i Oslos administrasjon fglger opp ex ante-mekanismer gjennom utforming av
mal som gjelder for administrasjonens arbeid. Tilsvarende sier informantene i
administrasjonen i Trondheim. Det som er ulikt er at mens det er radmannen som formelt sett
fremmer budsjett- og malforslagene til politisk behandling i Trondheim, er det byradet som
gjer det i Oslo. Informantene forteller at i Oslo utformes malene ved at etatsledelsen og

byradsavdelingen sammen setter malene, mens det formelt sett skjer gjennom tildelingsbrev
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fra byradsavdelingen til de ulike etatene. | Trondheim forteller informantene i
administrasjonen at enhetene innenfor ulike tjenesteomrader samarbeider tett nar malene skal

formuleres og settes.

Informantene fra bystyret i Oslo sier at de ikke er involverte i malsettingene til
administrasjonen, siden det er byradets oppgave. Informantene som er politikere i Trondheim
sier at de hele tiden jobber med a innfri valglgftene til velgerne, og at de justerer pa malene
som administrasjonen har satt. Alle informantene som er politikerne i Oslo og Trondheim
trekker frem at de mest tydelige og langsiktige malene de setter for administrasjonens arbeid

skjer under arbeidet med kommuneplanen.

Informantene i Oslos administrasjon falger opp ex-post-mekanismer gjennom at etatene og
byradsavdelingen sammen ser pa sammenhengen mellom mal og resultater, og evaluerer sine
mal. Informantene i administrasjonen i Trondheim forteller at de gjar det samme, at
radmannen, kommunaldirektgrene og enhetslederne evaluerer resultatoppnaelsen og setter nye
mal. Informantene som er politikere i Oslo forteller at bystyrekomiteene bruker tid pa a
gjennomga byradets arsberetning, fordi det er der det kommer tydelig frem hva byradet har
gjort, og om byradet har holdt budsjettet, og om etatenes hovedmal er nadd. Informantene
som er politikere i Trondheim trekker ikke like tydelig frem at de falger opp rddmannens

arsberetning.

Den starste forskjellen nar det gjelder informantenes oppfatning av mal- og resultatstyringen i
Oslo og Trondheim er at det er byradet og administrasjonen som setter malene i Oslo, mens
det er radmannen som utarbeider malene i Trondheim, som sa ma godkjennes av politikerne,
gjennom vedtak av budsjett. | Oslo sier informantene at bystyret er opptatt av bade mal og
resultater, mens det i Trondheim blant politikerne er et uttalt fokus pad mal, men et mer delt

svar pa resultatfokuset.

6.3.3 Er funnene i trad med de teoretiske forventningene?

Den teoretiske forventningen til funnene i undersgkelsen var en antagelse om at det i
formannskapsmodellen ville veaere mest fokus pa mal, fordi formannskapsmodellen bygger pa
tanken om stgrst mulig politisk konsensus, og at fokuset hos politikerne derfor ligger pa a fa
sin politikk vedtatt som mal for det administrasjonen skal gjgre. Forventningene til den

parlamentariske modellen er at siden byradet holdes ansvarlige for det administrasjonen gjer,
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vil det veere starre fokus pa resultater av hva administrasjonen har gjort, enn hva det er i en

formannskapsmodell.

I Trondheim hadde informantene i administrasjonen et inntrykk av at resultatene de legger
frem for politikerne vies liten oppmerksomhet. Dette er i samsvar med den teoretiske
forventningen om at hovedfokuset ligger pa mal, snarere enn resultater i en
formannskapsmodell. 1 Oslo forteller informantene at bade mal og resultater er sentrale for
administrasjonens arbeid. Dette samsvarer med de teoretiske forventningene om at det
parlamentariske systemet medfgrer mer fokus pa resultater, sammenlignet med

formannskapsmodellen.

6.4 Oppsummering

De teoretiske forventningene til ulikhetene i ansvarsutkrevingen mellom
formannskapsmodellen og den parlamentariske modellen var samlet sett en tydeligere
ansvarsutkreving med parlamentarisk styringsmodell enn formannskapsmodellen. Funnene i
oppgaven tyder pa at det er mye informasjonsflyt om hva administrasjonen gjer, bade i Oslo
og Trondheim. Sanksjonene som politikerne kan ilegge administrasjonen fremstar som like i
begge kommunene, med kritikk og mistillit. Det oppleves som noe mer debatter og
diskusjoner mellom det politiske og administrative nivaet i Oslo, enn i Trondheim. Videre
forteller informantene i begge kommunene at de opplever en tydelig hierarkisk relasjon

mellom administrasjonen og radmann/byrad, og mellom radmann/byrad og bystyret.

I tillegg opplever informantene i undersgkelsen at det er mest fokus pa mal i Trondheim, noe
som samsvarer med de teoretiske forventingene. | Oslo svarer informantene at de fokuserer
omtrent like mye pa bade mal og resultater. | Trondheim er politikerne med
formannskapsmodellen i stgrre grad involverte i malutformingen, og mindre grad involverte i
resultatene fordi det er rddmannen som star ansvarlig for det administrasjonen har oppnadd.
Med andre ord viste det seg at grunntrekkene i ansvarsutkrevingen foregar forholdsvis likt i
Oslo og Trondheim.

Derimot er det en tydelig forskjell i hvordan administrasjonen forholder seg til horisontale
ansvarslinjer. Det fremstar som at det er tydeligere ansvarslinjer i Oslo. Administrasjonen
bare skal svare ut til innbyggere, media og naeringsliv om rent administrative saker, eller

innenfor vedtatt gjeldende politikk. Hvis noe er eller kan veere utenfor dette, er det byradets
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ansvar til & svare ut, fordi det er byradet som holdes ansvarlig for det administrasjonen gjer. |
Trondheim forteller informantene at det oftere er administrasjonen som ma svare ut til
innbyggere, media og neeringsliv om saker som bade kan vare administrative og politiske, og
pa den maten ma radmannen i stgrre grad ta ansvaret for saker som egentlig er politiske. Pa

den maten kan det vaere mer horisontal ansvarsutkreving i Trondheim enn i Oslo.

Den tydeligste forskjellen mellom kommunene er at det i undersgkelsen fremstar som tydelige
ansvarslinjer i Oslo, mens det ikke er like tydelig i Trondheim. Den forskjellen pavirker
ansvarsutkrevingen ved at det oftere er radmannen som ma stilles til ansvar for det politikerne
har bestemt. | Oslo er det tydelig at det er byradet som har ansvaret, fordi byradet er
ansvarliggjort av bystyret. Opposisjonens oppfalgning av byradet er en sentral mekanisme i &
holde byradet ansvarlig for det de gjar. Denne mekanismen er ikke like tydelig i Trondheim,
fordi det ikke finnes en like tydelig opposisjon som holder politikerne i posisjon ansvarlig for
sine beslutninger. Derfor er funnet i undersgkelsen at radmannen i starre grad far kritikk fra
bade posisjonen og opposisjonen, fordi politikerne ikke har samme mulighet til & holde

hverandre ansvarlige.

Formannskapsmodellen bygger pa tanken om konsensus, og det visker ut det klare skillet
mellom hvem det er som sitter i posisjon og opposisjon, og blokkene vare utflytende, fra sak
til sak. Dette oppfatter informantene i Trondheim. Ulempen med formannskapsmodellen i
Trondheim er at det er vanskelig for politikerne 4 stille hverandre til ansvar, og dermed ogsa
muligheten til 4 ilegge sanksjoner nar noe gar galt. I denne undersgkelsen forklarer det
hvorfor informantene mener at det oftere radmannen som sitter igjen med svarteper, selv i
saker der politikerne burde ha tatt ansvar. Det er han som er ansvarlig for det
administrasjonen gjer, uansett om det er et darlig politisk vedtak eller ikke som har medfart at

noe har gatt galt.
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7 Avslutning og konklusjon

7.1 Hva var spgrsmalet?

En av forutsetningene for et velfungerende lokaldemokrati er at styringslinja mellom det
politiske nivaet og det administrative nivaet i kommunene fungerer godt. | innledningen sa vi
et sitat fra en opposisjonspolitiker, som hadde uttalt i Adresseavisa at tendensen i Trondheim
er at politikerne tar aren nar ting gar bra, og legger skylda over pa radmannen nar ting gar
galt. Videre hadde politikeren et tydelig gnske om at Trondheim gar vekk fra
formannskapsmodellen, og innfgrer parlamentarisk styringsmodell, som informanten mente

kunne lgse problemet.
Problemstillingene i oppgaven var:

Hva karakteriserer ansvarsutkrevingen i relasjonen mellom politikk og administrasjon i

kommunene?

Pa hvilken mate far parlamentarisme og formannskapsmodellen betydning for

ansvarliggjeringen av administrasjonen i Oslo og Trondheim?

Ved a sammenligne ansvarsutkrevingen i Trondheim, som falger formannskapsmodellen,

med Oslo, som har den parlamentariske styringsmodellen, ble det mulig & ga i dybden pa
problemet som lokalpolitikeren uttalte i avisa, og undersgke om den parlamentariske
styringsmodellen medfarer tydeligere ansvarsutkreving. Disse to kommunene er valgt fordi de
er to av landets starste, de er to storbykommuner med noksa like utfordringer, med hver sin

styringsmodell.

For a besvare problemstillingen i oppgaven ble sentrale deler av ansvarsutkrevingsteorien
flettet sammen med forventninger basert pa funn fra tidligere forskning, og operasjonalisert i
et analytisk rammeverk. De teoretiske forventningene i det analytiske rammeverket inneholdt
antakelser om at ansvarsutkrevingsprosessen kom til & veere tydeligere med den
parlamentariske styringsmodellen enn ved formannskapsmodellen. Det var en forventning om
en sterkere administrasjon og mer horisontal ansvarsutkreving i formannskapsmodellen enn i

den parlamentariske modellen. Tilslutt var det en forventning om mer malorientering med
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formannskapsmodellen enn i den parlamentariske modellen, og mer resultatorientering var

forventningen for den parlamentariske styringsmodellen.

7.2 Hva ble svaret?

| det store og det hele ble resultatene av undersgkelsen i sammenligningen mellom Oslo og
Trondheim at grunntrekkene ved ansvarsutkrevingen foregar forholdsvis likt, men at
ansvarsutkrevingen er noe tydeligere i Oslo enn Trondheim. Noe av det som kan forklare
likhetene er at begge kommunene praktiserer mal- og resultatstyring, og det medfarer et
behov for tydelig malformuleringer. I tillegg setter Kommuneloven klare fgringer for
gkonomiplaner og budsjettarbeid, og budsjettet er et viktig styringsdokument som setter
tydelige mal og rammer for administrasjonens virksomhet. I tillegg opplever informantene i
begge kommunene at det er et tydelig hierarki innad i administrasjonen, med radmannen eller
byradet som er ansvarlige for administrasjonens arbeid, og som blir gjort ansvarlig av

bystyret.

Det som ble den avgjagrende forskjellen i ansvarsutkrevingen mellom de to ulike modellene, er
at uklare ansvarsrelasjoner medfgrer at det er mer krevende a stille riktig akter til ansvar for
sine handlinger. | Trondheim kom det tydelig frem at alle politikerne i undersgkelsen
opplevde ansvarslinjene som uklare, og informantene sa at det medfarer at de selv tar sren for

saker som gar bra, og legger skylda pa radmannen nar det gar darlig.

Funnene i undersgkelsen tyder pa at informantene i Oslo samlet sett opplever at den
parlamentariske styringsmodellen skaper tydelige ansvarsrelasjoner mellom hva som er
politikk, og hva som er administrasjon. Administrasjonen svarer kun ut horisontalt til
innbyggere, media og naringslivet pa sparsmal som er administrative, eller innenfor vedtatt
gjeldende politikk. 1 Oslo trekker informantene frem at det er et tydelig hierarki med at
byradet har det tydelige ansvaret for det administrasjonen gjar, og byradet holdes ansvarlig av

bystyret.

Et av de mest sentrale argumentene bak innfgringen av parlamentarismen i Oslo var nettopp
det & skape klarere ansvarslinjer. Bade i denne undersgkelsen og funn fra tidligere forskning i
Oslo og Bergen, fremkommer det at informantene mener at parlamentarismemodellen gjar
ansvarslinjene klarere. Sannsynligvis kunne en parlamentarismemodell kunne lgst en del

utfordringer rundt det a plassere ansvar i Trondheim. Kommunene bestemmer selv hvilken
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styringsform de gnsker a ha. Det interessante ved det er at bystyret i Trondheim i en arrekke
har vedtatt parlamentarisk styringsmodell, men at de sma samarbeidspartiene er skeptiske til
modellen, fordi de frykter & fa mindre makt (Tiller 2018). | Trondheim har Arbeiderpartiet
hatt en dominerende posisjon i lang tid, og fikk 41,5% oppslutning i kommunevalget i 2015
(Valgdirektoratet 2015). Derfor er det trolig lettere for de sma partiene a innga i allianse med
Arbeiderpartiet, enn a utgjere en tydelig opposisjon. 1 tillegg bestar hele formannskapet i
Trondheim av heltidspolitikere, noe alle partiene som er representert der drar nytte av. Bade
posisjon og opposisjon har derfor tid til & plukke litt pa radmannens forslag, men politikerne

kan ikke stille hverandre til ansvar for det de beslutter.

7.3 Hvordan kan funnene belyse oppgavens tema?

Funnene i denne undersgkelsen kan peke pa generelle utfordringer i en stor kommune som
falger formannskapsmodellen, og hvilke utfordringer uklare ansvarslinjer medfgrer for det &
plassere ansvar. Konsekvensen av uklare ansvarslinjer er at noen ma ta pa seg ansvaret eller
sanksjoneres for noe en selv ikke kan noe for, og det kan oppleves som urimelig. | tillegg er
det ikke sikkert at det lgser roten til problemet, nar feil aktgr far ansvaret for noe aktaren ikke

kan noe for.

Videre kan funnene i denne undersgkelsen veere av verdi for kommuner av en viss starrelse,
som praktiserer formannskapsmodellen, der det ber settes fokus pa a skape klarere
ansvarsforhold mellom politisk og administrativt niva. En av forutsetningene for et
velfungerende lokaldemokrati er at styringslinja mellom det politiske nivaet og det
administrative nivaet fungerer godt. En av forutsetningene for a skape velfungerende
lokaldemokrati er ifglge KS muligheten for innbyggerne til & stille de styrende til ansvar.
Denne undersgkelsen har funnet ut at klare ansvarslinjer er en forutsetning for a kunne stille

riktig akter til ansvar.
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Vedlegg 1: Informasjonsskriv for alle

Informanter

Forskningsprosjektet

Forholdet mellom politikk og administrasjon i kommunene

Formal

Forskningsprosjektet er grunnlag for min masteroppgave hvor formalet er & undersgke pa
hvilken mate styringen og ansvarsforholdene mellom politikk og administrasjon er, og
varierer avhengig av om kommunen er organisert med utgangspunkt i en formannskapsmodell
eller en parlamentarisk modell.

For & undersgke dette gnsker jeg & sammenlikne formannskapsmodellen i Trondheim med den
parlamentariske modellen i Oslo. Og for & konkretisere relasjonen gnsker jeg a studere
byutvikling- og bydrift i de to kommunene.

Jeg har derfor behov for & gjennomfare intervjuer med aktgrer som er relevante i
forskningsprosjektet, det vil si politikere i posisjon (som har flertall til & bestemme) og
opposisjon (som ikke har flertall til & bestemme), samt administrative ansatte innenfor
relevant fagomrade. Totalt vil det veere rundt 12 personer som forespgrres om interviju.
Kontaktopplysninger om deg er hentet fra offentlig kjent informasjon.

Intervjuene vil ha spgrsmal formulert pa grunnlag av teori om ansvarlighet i relasjonen
mellom politikk og administrasjon, og handler om arenaer hvor politikere og administrasjon
mgtes, hvordan politikere styrer og fglger opp administrasjonen, og administrasjonens rolle
bade overfor politikerne og innbyggerne.

Hvem er ansvarlig for forskningsprosjektet?
Ansvarlig for prosjektet er Institutt for statsvitenskap ved Universitetet i Oslo, herunder
veileder professor Signy Irene Vabo og undertegnede.

Intervjuet kommer til & ta ca en time.

Pa oppdrag fra Institutt for statsvitenskap ved Universitetet i Oslo har NSD (Norsk senter for
forskningsdata AS) vurdert at behandlingen av personopplysninger i dette prosjektet er i
samsvar med personvernregelverket. Opplysninger vil kun bli brukt til formalet redegjort for
over, og vil bli slettet straks mastergradsprosjektet er avsluttet. Opplysningene blir behandlet
konfidensielt. Siden det vil komme frem i masteroppgaven at det er byutvikling og bydrifts-
feltet som undersgkes, kan noen roller veere mulig a gjenkjenne. Utgangspunktet i oppgaven
er a hovedsakelig skille mellom politiker og administrativt ansatte. Om det skulle bli aktuelt
med konkrete siteringer der du i egenskap av din konkrete rolle kan bli gjenkjent, tar jeg
kontakt for & hgre om sitatet kan brukes i oppgaven.
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Du kan nar som helst trekke samtykke om deltakelse tilbake uten & oppgi noen grunn. Alle
opplysninger om deg vil da bli anonymisert og slettet.

Hvis du har sparsmal til studien, eller gnsker a benytte deg av dine rettigheter, ta kontakt med:
e Institutt for Statsvitenskap ved Maria Svendsen Rged, marisro@student.sv.uio.no eller
I <!ler Signy Irene Vabo, s.i.vabo@stv.uio.no eller
e Vart personvernombud: Helene Roshauw ved Universitetet i Oslo
e NSD — Norsk senter for forskningsdata AS, pa epost (personvernombudet@nsd.no)
eller telefon: 55 58 21 17.

Med vennlig hilsen

Maria Svendsen Rged

Samtykkeerklaring

Jeg har mottatt og forstatt informasjon om prosjektet «Forholdet mellom politikk og
administrasjon i kommunene». Jeg samtykker til:

O &delta i personlig intervju.

[0 at opplysninger om meg, det vil si min rolle og kommune kan knyttes til sitater jeg
kommer med i intervjuet slik som «posisjon/opposisjonspolitiker 1, Trondheim» eller
«administrativt ansatt 1, Oslo» kan publiseres i masteroppgaven. Siteringer som
medfarer at konkret rolle kan bli gjenkjent, skal godkjennes av informant for de
publiseres. Navn pa informanter kommer ikke pa trykk i oppgaven.

Jeg samtykker til at mine opplysninger behandles frem til prosjektet er avsluttet, ca. 23.august
2019 (-og vil bli slettet senest 23.11.2019).

(Signert av prosjektdeltaker, dato)
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Vedlegg 2: Intervjuguide for politikere

Kort introduksjon (som ble lest opp for informantene far intervjuene startet):

Formalet med intervjuet er & undersgke ansvarlighet og ansvarsroller i forholdet
mellom politikk og administrasjon, kartlegge hvilke arenaer hvor politikere og
administrasjon mgtes, hvordan politikere styrer og falger opp administrasjonen, og
administrasjonens rolle bade overfor politikerne og innbyggerne.

For & undersgke dette gnsker jeg & sammenlikne formannskapsmodellen i Trondheim
med den parlamentariske modellen i Oslo.

Intervjuet

Del 1 - Farst veldig generelt om informantens bakgrunn

- Hvor lenge har du veert politisk aktiv?

- Huvilke politiske verv har du i bystyret? (utvalg/komiteer)

- Hvilke mgater deltar du i, i egenskap av de rollene du har?

- Harduitillegg verv i partiet ditt? Hvor ofte har dere mgter? Hvor ofte diskuterer dere
innad i partiet hvilke standpunkter dere skal ha i bystyret?

Kontakt med administrasjonen

- | det daglige, har du direkte kontakt med administrasjonen?
- Hvilke roller i administrasjonen? (Radmann, kommunalsjef, byraden)
- Hva slags type kontakt: mgter, mail, med videre?

- Deltar du i mgter hvor administrasjonen er tilstede? Vi kan ta komiteen (eller
formannskapet) forst, og sa bystyret.

- I hvilken grad er radmann/kommunaldirekter/byraden til stede i deres mater?

- L hvilken grad far de delta? Svarer de pa spersmal direkte?

- I hvilke arenaer ma byradet/radmann svare til bystyret?

Del 2 - Ansvarsrelasjoner for administrasjonen (vertikale og horisontale dimensjoner)

Na skal vi over pa ansvarsrelasjoner. Du er jo folkevalgt politiker, s& du star jo til
ansvar for innbyggerne som har stemt pa ditt parti. Men slik du ser det, hvordan er det
du mener eller opplever at administrasjonen star til ansvar for disse relasjonene som jeg
na kommer til & nevne?

Hvordan opplever du at administrasjonen stir i ansvarsrelasjon til/for...
- Politikerne?

- Innbyggerne?
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Andre innad i administrasjonen/mellom ulike etater/enheter?
Innbyggere/publikum til etatens tjenester?
Media?

Neeringslivet?

- Hvilken av disse relasjonene mener du er viktigst eller mest sentral, slik du ser det fra ditt
politiske perspektiv?

Del 3 - Det aktive forholdet mellom politikk og administrasjon (ansvarsutkrevingen)

Na skal vi over til en del av intervjuet som jeg har valgt a kalle for det aktive forholdet
mellom politikk og administrasjon. Denne delen handler om en prosess med iverksetting
av politikk, som er delt inn i en slags informasjonsfase, debattfase og bedgmmelsesfase.

3.1 - Tildeling av en oppgave/sak til administrasjonen: (Informasjonsfasen)

Hvordan far administrasjonen kjennskap om hva politikerne gnsker at de skal
oppna? Det er vel hovedsakelig gjennom vedtak?
Hvordan far politikerne kjennskap om hva administrasjonen gnsker a oppna?

Hvordan sikrer dere i utgangspunktet at administrasjonen har forstaelse for hva
politikerne gnsker? (og vice versa hvis aktuelt spgrsmal)

Hvordan far administrasjonen tildelt sine vedtak/oppgaver? Typer av saksdokumenter?
Hvordan sikrer dere i utgangspunktet at administrasjonen falger opp de politiske
vedtakene?

3.2 - Gjennomfgring av oppgave/sak i administrasjonen: (Debattfasen)

Er det kontakt mellom administrasjonen og politikerne underveis i
gjennomfaringsfasen? Eller er det slik at blir det sendt til radmann/byrad og dere
harer ikke noe mer?

Pa hvilken mate far politikerne informasjon om gjennomfgring/status? Finnes
det systemer som gir politikerne informasjon om gjennomfgring/status?

Pa hvilke mater/jevnlig/arenaer?

Hender det at administrasjonen selv kommer tilbake til politikerne, og melder ifra om
prosessen drar ut i tid?

Har du opplevd at administrasjonen er usikker pa om en del av malene eller
oppgavene dere som politikere har satt lar seg gjennomfgre? Hva skjer da?

3.3 - Nar oppgaven er gjennomfart: (Bedemmelsesfasen)
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Hvordan vurderes det at malene er nadd, eller at oppgaven er gjennomfgrt?
Skriver administrasjonen konkrete rapporter med resultater, med videre? Hvem
mottar de, bystyret?

Hvis noen av malene ikke har blitt nadd, hva gjer politikerne da? (kritikk mv.)

Hvis politikerne er misforngyde med noe administrasjonen har gjort eller unnlatt
a gjare, finnes det mater eller virkemidler politikerne kan sanksjonere
administrasjonen pa?

I sa fall hvilke virkemidler kan politikerne bruke for a gi sanksjoner til
administrasjonen?

Har du noe eksempel pa slike tilfeller?

Del 4 - Styringsdokumenter generelt (ex. post — ex. ante)

Med hvilke typer av styringsdokumenter er du med pa & styre administrasjonen?
Kortsiktige/langsiktige? Tydelige kostnadsrammer?

Hvem er det som utformer malene, tiltakene og resultatindikatorene som
enhetene baserer sine resultater pa, er det enhetene eller etatene som setter disse
selv, og s& godkjennes det i bystyret?

I hvilke konkrete arenaer settes eller utformes disse malene?

Vil du si at det er det mest politisk styring i forkant eller i etterkant av at
administrasjonen har utfert en oppgave?

Har du noen formening om det er det mest fokus pa mal eller resultater som
politikerne er opptatt av i sine mgter med administrasjonen?

Del 5 — Konkrete eksempler pa det aktive forholdet mellom politikk og administrasjon

Har du noen konkrete, typiske saker som illustrerer forholdet mellom politikk og
administrasjon kan ha veert litt problematisk, slik vi har snakket om tidligere i
intervjuet? Eksempel med litt uenigheter mellom politikk og administrasjon om
informasjonsdeling, som medfgrte noen form av sanksjon fra politikerne.

Gjerne fra din komite, hvis du kommer pa noen eksempler derfra.

Del 6 — (Denne delen gjelder kun i Oslo!)

I Trondheim har jeg fatt hgre at radmannen far skylda nar ting gar darlig, og
politikerne tar @ren nar ting gar bra. Hvordan vil du si at du opplever at det er
her i Oslo?

Er du en tilhenger av den parlamentariske modellen i Oslo?
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Del 7 — Avslutningsspgrsmal

Er det noe mer du vil tilfaye eller kommer pa, som jeg ikke har spurt om, men burde ha
spurt om?
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Vedlegg 3: Intervjuguide for administrasjon

Kort introduksjon (som ble lest opp for informantene far intervjuene startet):

Formalet med intervjuet er & undersgke ansvarlighet og ansvarsroller i forholdet
mellom politikk og administrasjon, kartlegge hvilke arenaer hvor politikere og
administrasjon mgtes, hvordan politikere styrer og felger opp administrasjonen, og
administrasjonens rolle bade overfor politikerne og innbyggerne.

For & undersgke dette gnsker jeg & sammenlikne formannskapsmodellen i Trondheim
med den parlamentariske modellen i Oslo.

Intervjuet

Del 1 - Farst veldig generelt om informantens bakgrunn

- Hva er din formelle stillingstittel?

- Hvor lenge har du hatt denne stillingen?

- Har du jobbet i kommuneadministrasjonen tidligere?
- Hvaer dine arbeidsoppgaver og ansvarsomrader?

- Hvagjer du en vanlig dag pa jobb?

Kontakt med det politiske nivaet?

- | det daglige, har du direkte kontakt med politikerne?
- Huvilke roller har politikerne dere har kontakt med?
- Hva slags type kontakt: mgter, mail, med videre?

- Deltar du i mgter hvor politikerne er tilstede? Vi kan ta komiteen (eller
formannskapet) forst, og sa bystyret.

- I hvilken grad er dere tilstede i politiske mgter?

- I hvilken grad far dere delta? Kan dere svare pa spgrsmal direkte?

- I hvilke arenaer ma byradet/radmann svare til bystyret?

- Hvis informant ikke mater politikerne direkte: Hvor ofte mgter dere
administrasjonen som har kontakt med politikerne?

Del 2 - Ansvarsrelasjoner for administrasjonen (vertikale og horisontale dimensjoner)

Na skal vi over pa ansvarsrelasjoner. | din stilling, hvordan opplever du at
administrasjonen star til ansvar for disse relasjonene som jeg nd kommer til & nevne?

Hvordan opplever du at administrasjonen star i ansvarsrelasjon til/for...
- Politikerne?

- Innbyggerne?
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Andre innad i administrasjonen/mellom ulike etater/enheter?
Innbyggere/publikum til etatens tjenester?
Media?

Neeringslivet?

- Hvilken av disse relasjonene mener du er viktigst eller mest sentral, slik du ser det fra din

rolle?

- Er det den relasjonen du forholder deg mest til i hverdagen?

Del 3 - Det aktive forholdet mellom politikk og administrasjon (ansvarsutkrevingen)

Na skal vi over til en del av intervjuet som jeg har valgt a kalle for det aktive forholdet
mellom politikk og administrasjon. Denne delen handler om en prosess med iverksetting
av politikk, som er delt inn i en slags informasjonsfase, debattfase og bedemmelsesfase.

3.1 - Tildeling av en oppgave/sak til administrasjonen: (Informasjonsfasen)

Sa i en informasjonsfase, slik du opplever det, er det oftest administrasjonen som
fremmer forslag om oppgaver og ting som skal lgses, arsbudsjett med mer, eller
er det ofte politikerne som er involverte i dette, som er fgrst ut?

Hvordan sikrer dere i utgangspunktet at politikerne har forstaelse for hva dere gnsker a
oppna? (og vice versa hvis aktuelt spgrsmal)

Hva slags type dokumenter med oppgaver er det politikerne utformer nar de styrer
deres administrasjon? Typer av saksdokumenter?

Hvor tydelig er informasjonen som kommer fra politikerne, nar de har fattet et vedtak?
Er den tydelig nok, eller hender det at dere ma stille spgrsmal?

3.2 - Gjennomfgring av oppgave/sak i administrasjonen: (Debattfasen)

Da kan vi tenke oss fasen som handler om gjennomfaring.
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Er det kontakt mellom administrasjonen og politikerne underveis i
gjennomfaringsfasen?

Pa hvilken mate far politikerne informasjon om gjennomfgring/status? Finnes det
systemer som gir politikerne informasjon om gjennomfgring/status?

Pa hvilke mater/jevnlig/arenaer?

Hender det at dere i administrasjonen aktivt velger & melde ifra til politikerne om at
prosessen drar ut i tid?

Har du opplevd at administrasjonen er usikker pa om en del av malene eller
oppgavene dere som politikere har satt lar seg gjennomfare? Hva skjer da?



3.3 - Nar oppgaven er gjennomfart: (Bedemmelsesfasen)

Hvordan vurderes det at malene er nadd, eller at oppgaven er gjennomfert?
Skriver administrasjonen konkrete rapporter med resultater, med videre? Hvem
mottar de, bystyret?

Hvis noen av malene ikke har blitt nadd, hva gjer dere i administrasjonen da?

Far det noen konkrete konsekvenser, hvis dere ikke har gjort noe politikerne mener at
dere burde ha gjort?

Hvis politikerne er misforngyde med noe administrasjonen har gjort eller unnlatt
a gjere, finnes det mater eller virkemidler politikerne kan sanksjonere
administrasjonen pa?

I sa fall hvilke virkemidler kan politikerne bruke for a gi sanksjoner til
administrasjonen?

Har det veert noen saker som har vert utsatt for kritikk eller lignende fra politisk
hold den siste tiden, som du kommer pa? Hvor dere kanskje ikke har kommet helt i
mal, og sa har politikerne veert litt skuffet over maloppnaelsen?

Del 4 - Styringsdokumenter generelt (ex. post — ex. ante)

Med hvilke typer av styringsdokumenter er du med pa a styre administrasjonen?
Kortsiktige/langsiktige? Tydelige kostnadsrammer?

Hvem er det som utformer malene, tiltakene og resultatindikatorene som
enhetene baserer sine resultater pa, er det enhetene eller etatene som setter disse
selv, og sa godkjennes det av bystyret?

I hvilke konkrete arenaer settes eller utformes disse malene?

Har du noen formening om det skjer mest politisk styring i forkant eller i
etterkant av at administrasjonen har utfgrt en oppgave?

Har du noen formening om det er det mest fokus pa mal eller resultater som
politikerne er opptatt av i sine mgter med administrasjonen?

Hvordan registrerer og evaluerer dere maloppnaelsen internt?

Del 5 — Avslutningsspgrsmal

Er det noe mer du vil tilfaye eller kommer pa, som jeg ikke har spurt om, men burde ha
spurt om?
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