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Det lokale folkestyret i endring?

Kapittel 1

Kapittel 1
Hovudkonklusjonar, mandat, samansetjing og arbeidet’

1.1 Innleiing

Lokaldemokratikommisjonen har hatt i oppdrag a
analysere og vurdere vilkara for og utforminga av
lokaldemokratiet (kronprinsregentens resolusjon
12. mars 2004). Kommisjonen har lagt eit over-
ordna omsyn til grunn for arbeidet: A auke delta-
kinga og engasjementet i lokalpolitikken. 1 arbeidet
har kommisjonen tatt utgangspunkt i bade manda-
tet og den pagdande debatten om lokaldemokra-
tiet. Mandatet er todelt og arbeidet er presentert i
form av to offentlege utgreiingar. Den forste delen
av mandatet er & gjere greie for og drefte kva kon-
sekvensar utviklinga av forholdet mellom staten og
kommunane har 4 seie for eit levande lokaldemo-
krati. Ei viktig problemstilling er dette forholdet
sin innverknad for lokalpolitisk deltaking og enga-
sjement. I kommisjonen si forste utgreiing - NOU
2005:6 Samspill og tillit - viser kommisjonen til at
eit godt samspel mellom styringsniva og eit omfat-
tande og tydeleg lokalt spelerom er viktige foreset-
nader for & auke deltakinga og engasjementet i
lokalpolitikken. I NOU 2005:6 fereslar kommisjo-
nen fleire tiltak for & nd méalet om auka deltaking og
engasjement i lokalpolitikken:
— Grunnlovsfesting av det kommunale sjolvsty-
ret.
— Sterre fridom for kommunane i skattepolitik-
ken.
— Tiltak for & styrke samspelet mellom kommu-
nesektoren og staten.

Denne utgreiinga presenterer resultatet av kommi-
sjonen sitt arbeid med den andre delen av manda-
tet. Temaet er maten lokaldemokratiet kjem til
uttrykk pa i dei enkelte lokalsamfunna. Kommisjo-
nen sine framlegg og vurderingar er & finne i fire
kapittel:

— I kapittel 2, Eit lokaldemokrati under press?,
kjem kommisjonen med tiltak for & medverke
til & stanse den negative utviklinga i valdeltakin-
ga.

1 Tinnstillinga dekker kommuneomgrepet bade kommunane

og fylkeskommunane der ikkje anna er spesifisert.

— IXkapittel 3, Politiske parti, lokalpolitisk rekrutte-
ring og representativitet - droftar kommisjonen
situasjonen for dei politiske partia, dei lokale
listene si rolle i lokaldemokratiet og kva som
skal til for & sikre god rekruttering til kommu-
nestyra/fylkestinga.

— I kapittel 4, Innverknad mellom val, vurderer
kommisjonen forholdet mellom deltaking inn-
anfor det representative lokaldemokratiet og al-
ternative deltakingsformer.

— IKkapittel 5, Kommunal organisering, kommunal
selskapsdanning og frivillige organisasjonar,
dreftar kommisjonen konsekvensar av ulike
omorganiseringstiltak i kommunane, kva rolle
kommunale selskap spelar i hove til lokaldemo-
kratiet og korleis samspelet mellom kommu-
nane og frivillige organisasjonar kan styrke lo-
kaldemokratiet.

Den overordna bodskapen fra kommisjonen, dei to
utgreiinga sett under eitt, er at staten og kommu-
nane har eit felles ansvar for & medverke til eit
levande og deltakingsorientert lokaldemokrati.
Denne instillinga (og den andre delen av kommi-
sjonen sitt mandat) er delt inn i tre hovudbolkar: 1)
Spersmalet om situasjonen for det representative
lokaldemokratiet, 2) spersmaélet om kva rolle alter-
native deltakingskanalar kan og ber spele i lokalde-
mokratiet, og 3) spersmal knytt til kommunane
som politiske institusjonar. Dette kapitlet oppsum-
merar kommisjonen sine vurderingar og forslag
med bakgrunn i desse tre punkta.

1.2 Situasjonen for det representative
lokaldemokratiet

Kommisjonen sitt mandat rerer ved ei rekke utfor-
dringar for det representative lokaldemokratiet.
Kommisjonen skal mellom anna:

«Gjere rede for utviklingen i valgdeltakelsen og
mulige forklaringer pa hvorfor den er gétt til-
bake. Kommisjonen skal i denne forbindelse
drefte hvor viktig nivaet pa valgdeltakelsen er
som mal pa oppslutningen om og tilliten til
lokaldemokratiet. Hva kan gjeores for 4 styrke
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valgdeltakelsen pa kortere og lengre sikt? -
Kommisjonen skal redegjore for legitimitets-
grunnlaget for lokaldemokratiet - Partiene
lokalt har mistet medlemsoppslutning. Har da
partienes evne til & mobilisere velgerne blitt
svekket? - Kommisjonen skal redegjere for inn-
slaget av lokale lister og drefte betydningen
disse har bade for valgdeltakelsen og for inn-
holdet i kommunens politikk. — Fortsatt er
mange samfunnsgrupper svakere representert
i lokale folkevalgte organer enn det deres andel
av befolkningen skulle tilsi. Dette gjelder for
eksempel kvinner, de yngre velgerne, eldre,
funksjonshemmede og etniske minoriteter.
Hva er de mulige arsakene til denne skjevhe-
ten? Hva betyr denne situasjonen for hvor godt
lokaldemokratiet fungerer? Hva gjores for a
rekruttere underrepresenterte grupper i lokal-
politikken? Hvordan ivaretas minoritetene og
mindretallets rettigheter i det kommunale fler-
tallsdemokratiet? — Det meste av rekrutteringa
til kommunestyrene og fylkestingene foregar
gjennom partiene. Samtidig er det mange som
kan tenke seg a delta i lokalpolitikken uten a
melde seg inn i et politisk parti. Representerer
denne situasjonen et problem for lokaldemo-
kratiet?

(kronprinsregentens resolusjon 12. mars
2004)

Mandatet uttrykker ei viss uro for det repre-
sentative demokratiet si framtid. I den offentlege
debatten er spesielt den reduserte valdeltakinga
og den sviktande oppslutnaden om partia som
medlemsorganisasjonar stadig tilbakevendande
tema. At desse kjerneinstitusjonane i det norske
representative demokratiet har ein svakare folke-
leg forankring enn fer har fert til ein fagleg og
politisk debatt om vilkédra for eit velfungerande
folkestyre. Ikkje minst har Makt- og demokratiut-
greiinga peikt pa at utviklinga har medverka til at
utevinga av folkevalt mynde er svekka i alle ledd.
Kommisjonen har folgjeleg lagt stor vekt pa a dis-
kutere situasjonen, og premissane, for det repre-
sentative lokaldemokratiet. Spesielt gjeld det
spersmal om innbyggjarane sitt forhold til lokal-
demokratiet - det sviktande frammetet ved lokal-
val - og vilkara for rekruttering til kommunestyre
og fylkesting.

Valdeltakinga

Kapittel 2 i innstillinga gjer greie for utviklinga i
valdeltaking i Noreg og i ein del andre land. Det
vert stilt spersmal om kva som kan forklare den
negative trenden, og kva konsekvensar det kan ha.
Kapitlet vurderer fleire tiltak som kan péaverke val-
deltakinga i positiv retning. Kommisjonen meiner

Det lokale folkestyret i endring?

det sviktande frammetet i lokalvala representerer
ei spesiell utfordring.

Deltakinga ved norske kommuneval er gjen-
nomgaande ldgare enn ved stortingsval. Valdelta-
kinga ved kommuneval er redusert fra 81 prosent i
1963 til 59 prosent i 2003. Ved fylkestingsvalet i
2003 deltok berre 55,6 prosent av veljarane. Ein ma
heilt attende til 1922 for & finne ei lagare valdelta-
king. Heimesitjarpartiet har auka sin oppslutnad i
sju lokalval pa rad. Samanlikna med andre land ligg
den norske valdeltakinga midt pa treet, men den er
markertlagare i Noreg enn i dei to andre skandina-
viske landa bade ved nasjonale og lokale val. Dan-
mark skil seg ut med heg og stabil valdeltaking
béade ved nasjonale og lokale val. Den hege delta-
kinga i svenske lokalval kan bli forklart med at
desse vert haldne samtidig med val pa nasjonalfor-
samlinga.

Talmateriale gjev likevel ikkje eit eintydig nega-
tivt bilde av norsk valdeltaking. Trass i at valdelta-
kinga var rekordlag ved kommunevala i 1995 og
1999, var det berre 12 prosent av veljarane som sat
heime ved begge vala. I tillegg viser ei studie kom-
misjonen har fatt utfert at variasjonen i frammeote
kommunane imellom fra 1949 til i dag ser ut til & bli
storre (sja vedlegg 4). Det inneber at trass i at det
lokaldemokratiske engasjementet (i form av val-
deltaking) er fallande, er det samtidig meir variert.
Kommunar som like etter andre verdskrig hadde
lag valdeltaking har mobilisert sterkare enn kom-
munar som i utgangspunktet hadde heg valdelta-
king. Eksempelvis kan Fedje kommune vise til ein
auke i valdeltakinga péa heile 51,8 prosentpoeng fra
1947 til 2003. Faktisk har valdeltakinga auka i ei
rekkje av dei smd kommunane nér etterkrigstida
vert sett under eitt. Fra 1980-talet har valdeltaking
ved kommuneval, i motsetnad til stortingsval, vore
prega av sterre variasjon. Variasjonen kommunane
imellom er storst ved fylkestingsval, noko som
inneber at ogsd desse har eit lokalt preg. Denne
variasjonen tyder pa at det lokalpolitiske spelar ei
rolle for deltakinga.

Kva er sd den negative trenden i valdeltakinga
eit uttrykk for? Hog deltaking vert gjerne sett pa
som eit teikn pa eit vitalt og levande lokaldemo-
krati. Motsett vert 1dg deltaking vurdert som eit
uttrykk for at lokaldemokratiet har 1ag legitimitet
og at det representative styresettet i kommunane
star svakt. Til dette er det 4 seie at lokaldemokrati-
undersekingane eintydig viser at lokaldemokratiet
har massiv og stabil stette i befolkninga. Ikkje
berre det, dei same undersegkingane viser at det
ogsa er positive utviklingstrekk. Det direkte poli-
tiske engasjementet i form av deltaking i demon-
strasjonar, boikottar og underskriftskampanjar har
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auka over tid. I faglitteraturen blir dette tolka slik at

det skjer ei utvikling fra eit kollektivt til eit meir

individuelt retta politisk engasjement, og fra fokus
pa saker med kollektive siktemal til saker som
meir snevert gjeld meg og mine.

Med bakgrunn i denne diskusjonen har kommi-
sjonen vurdert kor viktig valdeltakinga er for lokal-
demokratiet, og diskutert tiltak som kan auke val-
deltakinga pa kortare eller lengre sikt. Kommisjo-
nen registrerer at borgarane er negde bade med
lokaldemokratiet og med dei tenestene kommu-
nane leverer. Borgarane sitt samfunnsengasjement
har heller ikkje blitt mindre, snarare tvert imot.
Dette er med pa & moderere det relativt dystre per-
spektivet som pregar debatten om situasjonen for
lokaldemokratiet.

Innbyggjarane har tillit til lokaldemokratiet. Til-
lit til lokalt sjelvstyre og sentrale organ som kom-
munestyre og fylkesting er eit mal pa kvaliteten til
lokaldemokratiet. Eit vilkar for & ivareta og vidare-
utvikle lokaldemokratiet er systematisk kunnskap
om tillit og legitimitet. Korleis kan tillit og legitimi-
tet haldast ved like og betrast? Det veit vi for lite
om. Slik kunnskap ber ikkje berre gjelde for kom-
munesektoren i gjennomsnitt, men for den eins-
kilde kommune og fylkeskommune. Etter kommi-
sjonen si meining er det avgjerande viktig & fa fram
slik kunnskap. Kommisjonen oppmodar derfor sta-
ten og KS til & fa fram slik kunnskap. Data om tillit
og legitimitet ber samlast inn med jamne mellom-
rom slik at ein kan folgje utviklinga over tid. Kom-
misjonen foreslar derfor at:

— Staten og kommunesektoren sergjer for for-
sking som gir kunnskap om kva faktorar som
paverkar innbyggjarane sin tillit til lokaldemo-
kratiet. Kommisjonen ber om at det vert ut-
greidd om det kan bli etablert ein database for
heile landet om innbyggjarane sitt syn pa lokal-
demokrati i eigen kommune. Denne ma utfor-
mast slik at kommunar kan samanlikne seg i
forhold til situasjonen for lokaldemokratiet

At det folkelege engasjementet ser ut til 4 finne
andre kanalar enn gjennom val er ikkje uproblema-
tisk. Kommisjonen meiner det er negativt for lokal-
demokratiet at valdeltakinga fell, og at skilnaden i
deltakingsnivaet mellom lokale og nasjonale val er
blitt sterre. Kommisjonen er spesielt uroleg for at
dette kan fore med seg storre sosiale forskjellar i
den politiske deltakinga. Kommisjonen har sett det
som ei viktig oppgéave & medverke til 4 snu den
negative trenden i valdeltakinga.

Kommisjonen meiner det er positivt at det ser ut
til at det er politikken sjolv, og ikkje rammene
rundt, som har mest & seie for frammete ved val. Er

Kapittel 1

lokalpolitikken viktig nok vil borgarane mete fram.

Her kan bade staten og kommunane sjolve med-

verke aktivt til at lokalvala vert opplevde som vik-

tige nok av borgarane.

— Staten kan gjennom utstrakt desentralisering
av makt og ansvar og tydeleg oppgave- og an-
svarsfordeling mellom forvaltningsniva, synleg-
gjere at kommunane og lokalvala er sentrale i
det norske politiske systemet. Kommisjonen
har i si forste ugreiing peikt pd grunnlovsfes-
ting av det kommunale sjolvstyre og storre fri-
dom til kommunane i skattepolitikken som vik-
tige tiltak.

— Fleirtalet i kommisjonen vil understreke at
kommunane og lokalpolitikarane har eit ansvar
for 4 setje saker pa dagsorden som opptek folk,
og for & tydeleggjere dei lokale politiske alter-
nativa. Slik tydeleggjering kan eksempelvis
skje ved at dei lokale partia i forkant av lokalva-
la gjer det Klart for veljarane kva styringsalter-
nativ dei har & velje mellom. Dette er spesielt
viktig i ein situasjon der valkampar med man-
glande alternativ og lite spenning viser seg a
trekkje i retning av 1ag valdeltaking. Er alterna-
tiva tydelege og sakene viktige nok sa vil det
ogsa skjerpe veljarane si interesse for a delta i
valet.

— Eit mindretal (medlemane Brosvik og Stegane)
vil her understreke at kommunane og lokalpo-
litikarane har eit ansvar i 4 setje saker som opp-
tek folk pa dagsorden og tydeleggjere politiske
skilnader. Partia géar til val pa eigen politikk og
eigne ordferarkandidatar. Det kan vere skilna-
der i korleis ein enskjer konkrete saker loyste
og korleis ein vil sekje fleirtal for a fa dette til.
Somme stader kan det vere naturleg at ein pa
forehand Klargjer kva parti ein enskjer 4 samar-
beide med etter valet. Andre stader er det tradi-
sjon for a klargjere standpunkt og 4 finne fram
til styringsdyktige alternativ i etterkant av valet.
Da er det viktig at ein ovafor veljarane gjer det
klart at ein etter valet vil forhandle om best mo-
gleg gjennomslag for eigen politikk, og at dette
er avgjerande for kva parti ein vil samarbeide
med i valperioden. Dette gjeld bade for val av
ordferar og val av politisk styringsalternativ.

— Kommisjonen meiner det er mogleg a gjere
noko med dei administrative prosedyrane knytt
til valavviklinga. Sjelv om det neppe er vanskeleg
a fa stemt slik vallova er utforma i dag, vil effek-
ten av nye tiltak for 4 lette tilgjenge til vallokala
ha positiv effekt. Innanfor rammene av dagens
vallov har kommunane eit stort spelerom. Dette
spelerommet ber kommunane bruke aktivt og til
a tenkje nytt. Det ser mellom anna ut til at val pa
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ein kviledag kan gje positiv effekt pa frammaotet,
og kommisjonen vil derfor oppforde kommu-
nane til 4 halde vallokala opne sendagen.

— Kommisjonen ser det ogsi som vesentleg at det
ogsa vert informert om at veljarane har heve til
4 stemme blankt. Det & stemme blankt kan
ogsd vere ei medviten valhandling. I valsta-
tistikken ber det gé klart fram kva som er blan-
ke stemmer og kva stemmer som er forkasta.

— Kommisjonen meiner vallova ber ta som ut-
gangspunkt at alle menneske skal ha lik rett til
4 uteve sine demokratiske rettar. Menneske
med funksjonsnedsettingar utgjer ein hovesvis
stor del av innbyggjarane og kommisjonen mei-
ner det er eit demokratisk problem om det
ikkje vert tilrettelagt godt nok for denne grup-
pa. Kommisjonen meiner vallokala skal vere til-
gjengelege for alle, og at alle skal ha same rett
til & uteve stemmeretten. Kommisjonen regis-
trerer at kommunane, departementet og dei
funksjonshemma sine organisasjonar i samar-
beid har utvikla retningslinjer som tilfredsstil-
ler kravet om universell utforming. Kommisjo-
nen ser det som vesentleg & sikre at desse ret-
ningslinene vert folgde opp lokalt.

— Kommisjonen vil understreke at det ber bli sat-
sa sterkt pa a utvikle elektroniske valloysningar
som kan garantere tilfredstillande tryggleik for
veljarane. Det langsiktige mélet med dette ar-
beidet ber vere at elektronisk stemmegjeving
kan bli gjennomfert utanfor rammene av eit val-
lokale. Kommisjonen meiner at staten i samar-
beid med kommunane maé spele ei aktiv rolle pa
dette omradet med sikte pa & utvikle sikre og
brukarvennlege valteknologiske loysingar. Det
inneber at ein raskt ber komme i gang med ut-
preving og testing av elektronisk stemmegje-
ving bade for enkelte veljargrupper (t.d. funk-
sjonshemma), i samband med ferehandsreys-
tinga og i avviklinga av lokale radgjevande
folkeavstemmingar. Ei arbeidsgruppe nedsett
av Kommunal- og Regionaldepartementet har
skissert eit opplegg for planmessig og systema-
tisk evaluering av forsek med elektronisk stem-
megjeving. Kommisjonen stettar dette oppleg-
get, og meiner det er viktig & komme i gang
med dette arbeidet.

Utover dette er det lansert ei rekkje enkelttiltak for
4 auke valdeltakinga. Diskusjonen i kommisjonen
kring desse tiltaka har avdekka at det ikkje er lett &
vedta konkrete institusjonelle endringar som
umiddelbart vil snu utviklinga i positiv retning utan
at det samstundes kan gje uheldige utslag. Fleire
av tiltaka reiser prinsipielle spersmal som géar
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utover omsynet til valdeltakinga aleine, noko som

gjer at det er ulike syn i kommisjonen med omsyn

til kva grep som er naudsynte 4 ta.

Enkelte har tatt til orde for & innfere stemme-
plikt, med pafelgjande beter for veljarar som ikkje
meter opp. Som eit alternativ til stemmeplikt som
eit straffeelement i vallova, er det foreslatt premie-
ring ved eksempelvis eit seerskilt skattefradrag for
dei som faktisk stemmer.

— Kommisjonen er samd i at slike verkemiddel
ikkje er ein farbar veg. Lokaldemokratiet blir
ikkje meir vitalt og levande gjennom pabod og
lokkemidlar. Kommisjonen meiner stemme-
plikt er spesielt problematisk fordi det set vari-
asjonen i valdeltaking ut av funksjon som ein
viktig indikator pa demokratiet sin legitimitet.
Endringar i deltakinga gjer at det vert fort ein
kontinuerleg debatt om situasjonen for lokalde-
mokratiet. Nar det gjeld premiering til innbyg-
gjarar som deltek i val, har kommunane i dag
full fridom til & nytte seg av slike verkemiddel.
Kommisjonen vil ikkje innskrenke kommu-
nane sitt handlingsrom pé dette omradet.

Kommisjonen har drefta spersmalet om vala si inn-

byrdes plassering.
Fleirtalet i kommisjonen

— gér inn for at gjeldande ordning med felles val-
dag for kommunestyreval og fylkestingsval vert
vidarefort. Desse medlemane legg avgjerande
vekt pa at dei lokale sakene ber sté i fokus i eit
lokalval, og meiner ein felles valdag for alle val
vil medfere ei ytterlegare nasjonalisering av lo-
kalpolitikken. Ved stortingsval er det dei nasjo-
nale sakene og spesielt regjeringsspersmaélet
som vil vere sentrale. For veljarane vil det ha
den konsekvens at det vert enda vanskelegare
a stille lokalpolitikarane til ansvar ved valet.
Fleirtalet meiner ogsé at ein felles valdag vil re-
presentere ei kunstig oppblasing av valdeltakin-
ga, og slik sett fungere som ein dérleg indikator
for dei reelle vilkara for det norske lokaldemo-
kratiet. Endeleg vil ordninga med felles valdag
medfere at den gjennomsnittlege stemme-
rettsalderen aukar. Fleirtalet gar vidare inn for
at kommunane i sterre grad ber fa fridom til
sjolve a fastsetje sin eigen valdag i valaret.

Eit mindretal i kommisjonen (medlemane Ser-

heim, Ressland, Steen, Kvaley og Skard)

— gér inn for felles valdag for stortings-, fylkes-
tings- og kommunestyreval. Felles valdag er
eitt av fa tiltak som vil auke valdeltakinga. Min-
dretalet meiner ogsa at felles valdag kan vere
eit viktig tiltak for 4 auke den politiske interessa
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og for & sikre at heilskapsperspektivet pa poli-
tikken kjem betre fram. Kommunane utferer i
stor grad oppgéver innanfor rammer sett av sta-
ten. Det er difor avgjerande for lokalpolitikken
korleis den nasjonale politikken blir utforma.
Stortingsfleirtalet og Regjeringa vil i stor grad
ha innverknad pé korleis kommunane skal og
kan loyse oppgéavene sine. Kommunale oppga-
ver er i fokus og vert i stor grad avgjerande for
valresultatet ogsa ved Stortingsval, t.d. eldre-
omsorg, skolepolitikk og barnehagepolitikk.
Det er ogsa rikspolitikarane som i stor grad do-
minerer valkampen bade ved lokalval og stor-
tingsval. Ein felles valdag vil tydeleggjere an-
svaret mellom dei ulike styringsnivaa, disipline-
re politikarane og skape ein felles debatt og
forstiding rundt viktige problemstillingar som
ma loysast i samarbeid mellom forvaltningsni-
vaa. Mindretalet meiner at felles val vil auke til-
liten mellom stat og kommunar og tilliten til dei
folkevalde og dei politiske partia pa alle niva.
Mindretalet meiner dette ikkje vil svekke hevet
til samtidig & fa fokus pa lokale saker og lokale
kandidatar. Det vil bli lettare med politisk an-
svarsutkrevjing bade sentralt og lokalt enn no.
I dag kan ein fa regjeringsskifte og fullstendig
endring av politikk ovafor kommunane midt i
ein kommunestyreperiode.

Eit anna mindretal (medlem Ramberg)

— gar inn for felles valdag for stortingsval og fyl-
kes-/regionval. Kommunestyrevala vert haldne
etter dagens ordning. Dette medlem legg avgje-
rande vekt pa at dei lokale sakene ber ha eige fo-
kus i eige val. Medlemet har lagt stor vekt pa at
det lokale sjolvstyre, det lokale handlingsrom-
met og lokale prioriteringar blir respektert betre
ved 4 halde eige lokalval enn dagens ordning og
eventuelt ny ordning med felles val. Dette med-
lem har ogsa lagt vekt pa at ved lokalval fokuse-
rer borgarane meir pd personar enn pa parti, at
lokale lister kan vere demokratifremmande og
at direkte val pa ordferarar lettare kan la seg
gjennomfere ved 4 innfore eit eige kommuneval.
Dette medlem har merka seg Soria Moria er-
kleeringa, som uttrykker sterke ambisjonar i a
flytte makt og mynde til det fylkesvise/regiona-
le nivaet. Ved & sla saman fylkes-/regionval og
stortingsval, vil ansvaret mellom fylkes-/region
og stortingsnivaet tydeleggjerast samtidig som
desse nivaa blir sett i samanheng.

Kommisjonen har vurdert spersmalet om stemme-
rettsalderen ved lokalval ber bli sett ned fra 18 ar til
16 ar.

Kapittel 1

Fleirtalet i kommisjonen gar

— inn for 4 halde pa gjeldande stemmerettsalder.
Fleirtalet legg avgjerande vekt pa at stemme-
rettsalderen ber fylgje myndigheitsalderen,
som i dag er 18 ar.

Mindretalet (medlemane Stegane, Ramberg, Berg,

Sevland og Tysdal Moe)

— gér inn for at stemmerettsalderen ber bli sett til
16 ar ved lokalval. Desse medlemane legg av-
gjerande vekt pa at stemmeretten er ein demo-
kratisk rett, og at stemmerett for 16 ringar kan
medverke til sterre politisk engasjement blant
ungdom.

Parti, rekruttering og representativitet

Partia har vore og er framleis ein av dei viktigaste
akterane i lokaldemokratiet. Dei har naerast mono-
pol péa rekrutteringa til folkevalde organ og har
som ei sentral oppgave & vere bindeledd mellom
innbyggjarane og det politiske systemet. Situa-
sjonsrapporten er likevel at partia pA mange vis slit
pa lokalplanet. Dette kjem til uttrykk gjennom sta-
dig lagare medlemstal, feerre aktive og stor
arbeidsbyrde pa dei som er att. Dette represen-
terar ei utfordring for partia som organisasjonar,
for rekrutteringa til lokalpolitikken og for repre-
sentativiteten i folkevalde organ. Partia har sjelve
gjort tiltak for 4 auke deltakinga og engasjementet,
men synest ikkje 4 ha lukkast. Tek ein derimot
utgangspunkt i at vurderingane av dagens parti
ofte baserer seg pa samanlikning med unike perio-
dar i partihistoria da partilivet blomstra, eller med
ein situasjon ein trur har vore, ser det ikkje like
dystert ut. Og, samanlikna med andre land er talet
pa partimedlemmer framleis rimeleg hegt i Noreg.
Vidare er det ogsa teikn som tyder pa at den nega-
tive utviklinga er i ferd med & flate ut ved at med-
lemstala er i ferd med a stabilisere seg. Ogsa
rekrutteringsarbeidet i partia ser ut til & ha blitt
noko enklare. Ved sist kommuneval var det fa parti
som rapporterte om at dei hadde problem med &
stille liste. Men, arsaka til dette finn ein ikkje i par-
tia sitt rekrutteringsarbeid, men heller i det at kra-
vet til talet pa listekandidatar er redusert samtidig
som er det blitt feerre offentlege verv a fylle.

I Noreg, som i dei fleste andre land, er det eit
ideal om at folkevalde organ skal vere sosialt repre-
sentative. Trass i at det i partia sitt rekrutteringsar-
beid er eit sterkt fokus pa a fa representert ulike
grupper i kommunestyra og fylkesting, er resulta-
tet framleis at desse organa ikkje er sosialt repre-
sentative. Den typiske representant er mann, i 40-
50 éra, har heg inntekt og betre utdanning enn
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gjennomsnittet. Likevel har kvinnerepresentasjo-
nen i fylkestinga og kommunestyra auka meir eller
mindre kontinuerleg over tid. I perioden 1963-2003
har talet pa kvinner i norske kommunestyre gétt
fra 6,3 prosent til 35,8 prosent. Ein slik positiv ten-
dens er ogsa mogleg a spore nar det gjeld den poli-
tiske integreringa av innvandrargruppene. Sjolv
om innvandrarar er noko underrepresenterte
samla sett, viser det seg at i kommunar med mange
innvandrarar vert desse godt representerte i folke-
valde organ. Dette gjeld saerleg kommunane
Drammen og Oslo. Det er fleire grunnar til at det
er barrierar for representasjon av ulike sosiale
grupper. Ein grunn finn ein i partia sitt rekrutte-
ringsarbeid, ein annan i at enkelte grupper er min-
dre villige til 4 stille til val enn andre. Den over-
ordna utfordringa for partia er & unngd a miste
fleire medlemar og i tillegg rekruttere nye. Om
ikkje vil deira problem med & rekruttere kandida-
tar fra eit breitt spekter av samfunnslivet bli sterre.

Ilokalpolitikken vert dei etablerte politiske par-
tia supplerte av lokale lister. Dei lokale listene
utgjer eit stabilt element i norsk lokalpolitikk og
stiller til val i meir enn 40 % av kommunane. I dei
aller fleste tilfelle endar det med at dei vert repre-
senterte i kommunestyret. Lokaldemokratikommi-
sjonen har fatt gjennomfert ei eiga underseking
blant kandidatar pa lokale lister ved kommunevalet
i 2003, og denne undersgkinga viser mellom anna
at ei rekke av listene er etablerte fordi ein ikkje er
nogd med dei politiske partia i lokalpolitikken.
Blant eit utval av listekandidatar pa desse listene
svarte 75 % at ein sveaert viktig grunn til 4 stille lister
var misneye med dei etablerte partia.

For kommisjonen utgjer dei politiske partia
grunnpilarane i det representative demokratiet.
Dei star mellom anna for rekrutteringa til lokalpo-
litikken, utforminga av partia sin politikk og er
bade eit koplingspunkt mellom veljarane og dei
valde, og mellom politikarar pa ulike niva. Kommi-
sjonen er uroa over utviklinga med fallande med-
lemstal og mindre engasjement i dei politiske par-
tia. Dei politiske partia har ei klar eigeninteresse i
a ta desse utviklingstrekka alvorleg. Kva tiltak som
konkret skal setjast inn ma vere opp til dei enkelte
partia 4 avgjere. Sjolv om partia er grunnleggjande
for vart politiske system, méa dei fritt kunne velje
arbeidsmate og organisasjonsform. Denne frido-
men er fundamental for dei politiske partia, og der-
med er lovregulering ikkje eit eigna verkemiddel.
Kommisjonen vil likevel utfordre dei politiske par-
tia til 4 ta eit enda sterre ansvar for &4 engasjere inn-
byggjarane i partiarbeid. Dette for & sikre det
representative demokratiet ogsé i framtida. Sterre
okonomiske ressursar for & fremje det lokalpoli-
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tiske arbeidet er eit nedvendig verkemiddel, til
demes gjennom auka stemmestotte til lokale lister
og politiske parti.

Eit mindretal, (medlemane Kvaley og Ser-
heim), har framlegg om eit konkret verkemiddel
som kan hjelpe pa rekrutteringsarbeidet:

— Det vert innfert skattefradrag for medlemskon-
tingent i politiske parti, slik det t.d. er for fag-
foreiningskontingent.

Eit anna mindretal, (Berg og Ramberg), meiner at

det ber jobbast meir aktivt for 4 hindre at medlem-

stala i partiorganisasjonane fell ytterlegare og

fremjar folgjande framlegg:

— Regjeringa vert oppfordra til & setje ned ei ar-
beidsgruppe som skal foresla tiltak som kan
motverke fallande medlemstal i politiske parti.

Eit viktig supplement i lokalpolitikken er dei lokale

listene. Kommisjonen finn det vanskeleg a forsvare

dei hoge krav som er sett for 4 stille lister ved lokal-
val. P4 det grunnlag enskjer kommisjonen a foresla
endringar i reglane for at slike lister skal stille til
val.

Fleirtalet stottar folgjande framlegg:

— Dei gjeldande reglane for & stille liste vert vida-
referde, men med den endring at dersom ei lis-
te som ikkje er knytt til eit registrert parti vert
representert i kommunestyret fell krava om un-
derskrifter bort ved neste val. Ei lokal liste som
har vore representert vil dermed kunne stille til
val ved neste val ut frd dei same reglane som
gjeld for dei registrerte politiske partia i kom-
munen.

Eit mindretal, (medlemane Berg, Brosvik, Ste-
gane, Serheim og Ogard), stettar fleirtalet, men
onskjer a4 gi noko lenger i 4 redusere krava for a
kunne stille liste ved lokalval. Desse medlemane
meiner at dei gjeldande reglande gjer terskelen for
a stille til val for lokale lister for heg og enskjer der-
med at kravet til underskrifter for & fa godkjent ei
liste vert redusert. Desse medlemane stottar fol-
gjande framlegg:
— Kravet til underskrifter for & kunne stille liste
ved lokalval vert redusert fra 2 til 1 % av dei
roystefore.

Kommisjonen er ikkje negd med den sosiale repre-
sentativiteten i lokale folkevalde organ. Tiltak over-
for partia sine nominasjonar eller listeforslag er
likevel ikkje aktuelt av omsyn til den frie nomina-
sjonsretten. Likevel har partia eit stort ansvar, da
95 % av alle folkevalde ved forre kommuneval vart
valde fra partilister. Her vil kommisjonen peike pa
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at legitimiteten til dei folkevalde organ mellom
anna er avhengig av at alle grupper tek del i politisk
arbeid. Det er i dag ingen reglar for korleis partia
skal nominere kandidatar til val. Rekrutterings- og
nominasjonsprosessar med brei og omfattande del-
taking er difor sveert enskeleg.

Kommisjonen er skeptisk til utviklinga mot sta-
dig feerre offentlege verv og at gjennomgiande
representasjon har breidd om seg i kommunane.
Det kan etter kommisjonen si meining ikkje vere
eit argument for & redusere talet pa folkevalde at
det gir ekonomiske innsparingar. Dei demokra-
tiske kostnadane, i form av at kretsen av medbor-
garar med lokalpolitisk erfaring vert mindre, ved
at det vert vanskelegare 4 oppna god representati-
vitet, ved at dei mindre partia far problem med 4 bli
representerte og at breidda i syn og haldningar
vert redusert, er storre enn dei skonomiske inn-
sparingane ein matte oppna. A ha mange lokale fol-
kevalde er ein styrke for lokaldemokratiet. Den
gjennomgaande representasjonen reduserer pa
same mate omfanget av deltakinga i lokalpolitik-
ken. Nar dei same personane sit i stadig fleire verv,
forer det til at andre politisk aktive som ikkje er fol-
kevalde, i mindre grad vert dregne inn i politisk
arbeid. Lokalpolitikken vert i sterre grad profesjo-
nalisert. Feerre av aspirantane til framtidige folke-
valde verv fir hove til 4 ta pa seg verv som kan fun-
gere som opplaering, medan dei som allereie er fol-
kevalde blir sitjande med ein stor arbeidsbyrde i
form av mange verv. Kommisjonen vil dtvare mot
denne utviklinga.

Kommisjonen meiner difor at kommunestyra
ma ta ein grundig debatt om korleis lokaldemokra-
tiet kan fungere pa best mogleg mate i sin kom-
mune, inkludert spersmél om kva saker som skal
delegerast til administrasjonen og korleis den poli-
tiske organiseringa best mogleg sikrar heg delta-
king og heog representativitet.

Kommisjonen meiner det er viktig at det vert
lagt til rette, bade praktisk og skonomisk, for at alle
kan delta. Det er viktig at ordningane om honorar
for folkevalde verv ikkje ekskluderer til demes
trygdemottakarar, studentar og fertidspensjo-
nistar frd & kunne takke ja til folkevalde verv. Fol-
kevalde ber fa dekt utgifter til reise, til nedvendig
barnepass eller andre omsorgsoppgéver, tapt
arbeidsforteneste, motegodtgjersle osv. Motegodt-
gjeringa bor halde eit nivd som samsvarar med den
tidsbruken metet og foerebuing til mete represente-
rer. Demokratiet er viktig for heile samfunnet og
kostnaden skal ikkje dekkjast av den enkelte. Kom-
misjonen ber departementet forsikre seg om at det
vert lagt til rette for at studentar kan ta pa seg poli-
tiske verv, mellom anna ved at studentar som inne-
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har politiske verv ikkje mister rett til studielan som
folgje av honorering av verva.

Eit mindretal (Berg og Stegane) uttrykkjer
bekymring over at sjolvstendig neeringsdrivande
ofte kjem dérleg ut m.o.t. tapt arbeidsforteneste.
Dette gjeld sarleg for smébedriftseigarar og
griinderar.

1.3 Alternative deltakingskanalar og
lokaldemokrati

I kapittel 4 - Innverknad mellom val - vert det vist til
at det norske politiske deltakingsmensteret er i
endring. Deltaking i val og parti vert supplert/
erstatta med andre og meir individbaserte delta-
kingsformer. Innbyggjarane er ikkje lenger passive
stottetroppar innanfor ulike kollektiv, men ser pa
seg sjplve som sjelvstendige politiske akterar. Den
norske Makt- og Demokratiutgreiinga meiner
dette representerar ei utvikling i negativ retning.
Det vert slatt fast at balansen mellom ulike delta-
kingsformer er endra i ein slik grad at det kan fa
negative konsekvensar for viktige representative
verdiar. Dette har skapt ein debatt om kva dei nye
utviklingstrekka i det norske demokratiet kan ha
av konsekvensar. Dette spenningsforholdet mel-
lom ulike deltakingsformer er tydeleg ogsé i lokal-
demokratikommisjonen sitt mandat:

«Kommisjonen ber drefte hvordan andre delta-
kelsesformer enn valgdeltakelse, pd den ene
siden, kan bidra til & supplere den representa-
tive kanalen og dermed utdype lokaldemokra-
tiet og pa den andre siden kan komme i strid
med og dermed virke utfordrende pa sentrale
verdier ved det representative systemet.
Mange kommuner og fylkeskommer har etter
hvert tatt i bruk flere virkemidler for & trekke
innbyggerne inn i kommunenes beslutnings-
prosesser. Blant slike tiltak er folkemeter, fol-
keavstemninger, innbyggerheringer og debat-
ter pé internett arrangert av kommunen. Kom-
misjonen skal redegjore for denne type
deltakelsesformer og vurdere konsekvensene
ved bruk av dem. Kommisjonen skal vurdere
bruken av informasjons- og kommunikasjons-
teknologien i kontakten mellom kommune og
innbygger og som virkemiddel i utviklinga av
demokratiet»

(kronprinsregentens resolusjon 12. mars
2004).

Kommisjonen ser det som positivt at innbyggja-
rane sitt politiske engasjement har auka. Kommi-
sjonen meiner det ikkje nedvendigvis er ein mot-
setnad mellom individuelt saksorientert politisk
engasjement og politisk arbeid innanfor rammene
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av det representative lokaldemokratiet. Utviklinga
inneber likevel ei utfordring for kommunane med
omsyn til 4 kanalisere innbyggjarane sitt engasje-
ment inn i dei representative vedtaksprosessane.
Kapittel 4 i innstillinga vurderer alternative delta-
kingskanalar pa lokalnivaet og desse sitt forhold til
det representative demokratiet. Kapitlet gjer greie
for ulike demokratitiltak bade i Noreg og i andre
land. Hovudutfordringa for kommisjonen har vore
a vurdere kva tiltak som kan medverke til & utvikle
og fornye lokaldemokratiet i positiv retning. Kapit-
let vurderer: bruken av ulike typar lokale folker-
oystingar — den nye teknologien si rolle i lokalde-
mokratiet — ulike forsek retta mot & auke innbyg-
gjarane sin innverknad i lokale avgjerdsprosessar —
og den tiltakande brukarstyringa av offentleg sek-
tor og kva konsekvensar dette kan ha for lokalde-
mokratiet.

Lokale folkeraystingar

Kommunelova seier ingenting om folkeroystingar
kan eller mé haldast. I felgje lova kan kommunane
ikkje arrangere bindande folkergystingar i kom-
munale/fylkeskommunale saker utan at det ligg
seerskilt lovheimel til grunn. Dette hindrar likevel
ikkje kommunane/fylkeskommunane i & ha rad-
gjevande folkeroystingar for avgjerder blir fatta i
representative organ. Kommunane/fylkeskommu-
nane gjennomferer ofte ulike typar opinionsunder-
sekingar, som til ein viss grad er formalisert i lov-
verket. Det gjeld mellom anna Plan- og bygnings-
lova, der det blir lagt stort vekt pa informasjon og
at innbyggjarane skal kunne uttale seg om eventu-
elle planforslag. Tilsvarande star det i inndelings-
lova at kommunestyret ber sergje for a fa fram
synspunkta til innbyggjarane om endring av kom-
munegrensene. Og vidare, at ei slik heyring kan ta
form av ei folkereysting, opinionsunderseking,
sporjeundersegking eller liknande. Endeleg vart det
i 2003 innfert ein forslagsrett i Kommunelova.
Regelen pliktar kommunestyret/fylkestinget til &
ta stilling til forslag som gjeld kommunal verk-
semd, om minst 2 prosent av innbyggjarane eller
300 personar i kommunen krev det. Kommisjonen
har fatt utfert ei underseking av enkelte erfaringar
med innbyggjarinitiativordninga (sja vedlegg 2).
Departementet har gatt ut frd at denne regelen
ogsa kan bli brukt til & krevje at kommunestyret
tek spersmalet om 4 halde ei folkeraysting opp til
vurdering, men at fleirtalet i kommunestyret i s
fall star fritt til 4 avgjere om det skal haldast folker-
oysting eller ikkje. I dag er det berre spersmaélet
om malform i skulen som er omfatta av innbyggja-
rane sin rett til 4 krevje folkergysting.

Det lokale folkestyret i endring?

Folkereystingsinstituttet har vore eit viktig inn-
slag i det norske lokaldemokratiet. I perioden 1970-
2000 har det blitt arrangert heile 514 folkeraystin-
gar rundt om i kommunane. Tilsvarande tal for dei
nordiske nabolanda Danmark, Sverige og Finland
er under 50 innanfor nokolunde same tidsperiode.
Det er spesielt i alkohol- og sprakpolitikken at den
norske sarlovgjevinga tidlegare har medfert at fol-
kemeininga har spelt ei avgjerande rolle for poli-
tikkutviklinga. Kommuneinndeling har vore eit
anna viktig tema for lokale folkergystingar. Totalt
sett har nesten halvparten av kommunane i landet
erfaring med lokale folkereystingar.

Ny teknologi og lokaldemokrati

Internett og ny informasjons- og kommunikasjons-
teknologi (IKT) var ukjende ord for dei fleste av
oss for berre nokre tiar sidan. I dag er dette sen-
trale tema bade i media, i regjeringar sine hand-
lingsplanar og i den offentlege debatten. Styres-
maktene i vestlege demokrati ser i dag pa data-
nettverk som eit sentralt virkemiddel for a utforme
og levere tenester. Spesielt blir Internett vurdert
som eit stadig viktigare kommunikasjonsverktoy i
forhold til innbyggjarane, naeringsliv og mellom
ulike delar av offentleg sektor. Resultatet er at
omgrepa elektronisk forvaltning og elektronisk
demokrati er blitt nekkelord i moderne demokrati-
og forvaltningsdebatt. For forvaltninga skal IKT bli
ein viktig reiskap for a effektivisera og vidareutvi-
kla det offentlege tenestetilbodet. P4 demokrati-
sida ser mange teknologientusiastar pd den nye
teknologien som sjolve nekkelen til ein ny demo-
kratisk gullalder. Det er med andre ord ei sterk tru
pa at ny teknologi, spesielt Internett, vil ha stor inn-
verknad pa maten forvaltning, demokrati, og sam-
funn utviklar seg. Lokaldemokratikommisjonen er
beden om & sjd pa maten kommunane brukar den
nye teknologien til 8 kommunisere med innbyggja-
rane.

Bruk av Internett i lokaldemokratiet kan bli sett
béde fra innbyggjarane og politikarane sine stéista-
der. For innbyggjarane kan ei kommunal heime-
side opne for a fore politiske samtalar, setje saker
pa dagsorden, presentere forslag eller kommen-
tere politikarane sine, krevje endringar i politiske
vedtak eller sgke informasjon og faktakunnskap.
Internett kan ogsé gje lokalpolitikarane fleire kana-
lar & spele pa. Politikarane kan né direkte heim til
folk med sin politiske bodskap utan 4 g vegen om
lokale media. Politikarane kan presentere bak-
grunnen for sine standpunkt, eller debattere med
innbyggjarane om kva politikk som ber ferast eller
kva utvikling som ber etterstrevast. Media sitt
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monopol pa informasjon forsvinn nar innbyggja-
rane kan seokje faktakunnskap pa kommunane sine
heimesider, og nar politikarane kan ga i direkte
debatt og dialog med innbyggjarane. Dome pa
slike dialogar er e-postlister, diskusjonar via elek-
tronisk post, eller nettavroystingar. Omfanget av
slike nettdebattar er stort. Dagspressa sine nettsta-
der er t.d. typisk kopla opp mot diskusjonsgrupper
av typen — sei di meining ved d trykke her'. Tilsva-
rande kan kommunane, om dei vil, stimulere til
offentleg debatt og gje innbyggjarane nye kanalar
for politisk innverknad. Bodskapen fra forskarane
er likevel at det storste demokratiproblemet knytt
til bruk av IKT i kommunepolitikken, er at ein stor
del av befolkninga enno er avskorne fra slik delta-
king.

Nar det gjeld innhaldet p4 kommunane sine
heimesider, vil ei vurdering av dette sjolvsagt vere
avhengig av forventningane. Enkelte har vurdert
resultatet som nedsldande med bakgrunn i dei
moglegheitene nettet gjev for a utvikle nye delta-
kingsformer. Heimesidene kan knapt karakterise-
rast som ein alternativ deltakingskanal, men som
ei stotte for det representative demokratiet. Det er
enkelte innslag av medverknadsdemokrati pa nett-
sidene, men dei er ikkje framtredande. Reduserer
ein forventningane noko kan tilbodet frd kommu-
nane si side bli vurdert som noksa godt, spesielt
gjeld det informasjonsretta tiltak. I tillegg har kom-
munepolitikarane teke i bruk IKT som ein arbeids-
reiskap. Det faktum at teknologien slik medverkar
til & forenkle, effektivisere og ste opp under det
representative demokratiet er i seg sjolv ei vinning.
Tek ein i tillegg omsyn til kor nytt Internett eigent-
leg er, har det skjedd mykje sidan den forste kom-
munale heimesida vart etablert for ti ar sidan.

Andre lokale demokratitiltak

I mange norske kommunar er fornyinga av lokal-
demokratiet sett pa dagsorden. Trass i at 1990-talet
har vore prega av dystre perspektiv med omsyn til
framtida for lokaldemokratiet, er det veksande
interesse for forsek retta mot & mobilisera innbyg-
gjarane. Det viser at lokaldemokratiet har ein sterk
posisjon i norsk politikk.

Kapittel 4 viser at det er stor variasjon i demo-
kratiarbeidet kommunane imellom. Enkelte kom-
munar gjer mykje, andre er meir passive. Det er
ikkje noko som tyder pa at kommunar med spesi-
elle utfordringar pd demokratisida driv eit meir
aktivt demokratiarbeid enn kommunar utan slike
utfordringar. Verken lag valdeltaking eller delta-
kingsutviklinga over tid ser ut til 4 ha effekt pa den
enkelte kommune sin demokratinnsats. Derimot
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er kommunestorleik ein viktig faktor. Sterre kom-
munar gjennomferer fleire demokratitiltak enn dei
sma. Ei tolking av dette kan vere at avstanden mel-
lom dei som styrer og dei styrte er sterre i stor-
kommunane. Kommuneforskinga viser at partipo-
litikken speler ei storre rolle i store kommunar enn
i dei smé, som pa si side kan vise til at befolkninga
er meir negde med maten lokaldemokratiet funge-
rer pa. Ei anna tolking er at storleik fangar opp res-
sursvariasjonen mellom kommunane. Sterre kom-
munar har fleire administrative resursar & setje inn
for 4 utvikle nye demokratitiltak. Det som likevel
ser ut til & ha sterst forklaringskraft for variasjonen,
er den enkelte kommune sin generelle modernise-
ringsiver. Kommunar som har gjennomfert malsty-
ring, marknadstilpassing og er endringsvillige,
gjennomferer fleire demokratifornyande tiltak .
Norske kommunar er dermed noksa aktive pa
demokratisida, men denne aktiviteten ser ikkje ut
til & ha bakgrunn i ein gjennomtenkt demokratipo-
litikk.

Brukardemokrati

Involvering av brukarane av offentlege tenester er
ikkje noko nytt verken i kommunal eller statleg
samanheng. Historisk har kommunane lange tra-
disjonar for 4 trekke brukarane med i kommunale
vedtaksprosessar og i utforminga av kommunale
tenester. Tilsvarande har organiserte brukarrepre-
sentantar vore med i arbeidet med & utvikle nye
nasjonale velferdstenester. P4 begge niva har bru-
karinvolvering gjeve viktige innspel og korrektiv til
utviklinga av offentleg sektor. Kommisjonen er
beden om 4 vurdere kva ulike typar brukardemo-
krati har & seie for lokaldemokratiet.

Kapittel 4 vurderer brukarinvolvering som
demokrativerktay. Spersmal som vert diskutert er:
Kva fordeler og ulemper kan brukardemokratiet
ha? Kva er brukardemokrati? Pa kva mate bidreg
brukarinvolvering til 4 utvikle lokaldemokratiet?
Korleis kan brukarinteressene kome i konflikt
med heilskapen i lokaldemokratiet? Korleis kan
dei folkevalde organa greie a avvege mellom bru-
karinteressene og avgjerder som tener heilskapen
best? Det ligg ogsé fore ein eigen forskingsrapport
der temaet er handsama (sja vedlegg 1).

Kommisjonen sine vurderingar og tiltak

Kapitel 4 har tatt opp ei rekkje tiltak som kan legge
til rett for at innbyggjarane kan delta i lokaldemo-
kratiet ogsa mellom vala. Det er gjort greie for bru-
ken av ulike typar folkeroystingar bade i Noreg og
i andre land. Kommunane sin bruk av ny teknologi
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i forvaltninga generelt og i lokaldemokratiet spesi-
elt er diskutert, og det same gjeld ulike forseok retta
mot a auke innbyggjarane sin innverknad i lokale
avgjerdsprosessar. Endeleg har kommisjonen vur-
dert brukarstyringa i offentleg sektor og moglege
konsekvensar for lokaldemokratiet. Med utgangs-
punkt i dette trekker kommisjonen opp sine kon-
Klusjonar.

Folkeraystingar si rolle i lokaldemokratiet

Kommisjonen har diskutert fire spersmaél knytt til
utforming og bruk av folkergystingsinstituttet. For
det forste gjeld det spersmalet om det er trong for
lovregulering av den eksisterande praksisen med
radgjevande lokale folkergystingar. For det andre
om det bor opnast for bindande folkereystingar i
kommunane. For det tredje om innbyggjarane
gjennom ein initiativrett skal kunne setje saker pa
dagsorden eller etterprove dei folkevalde si utfor-
ming av politikken. Og, for det fijerde, om det poli-
tiske mindretalet i kommunestyra/fylkestinga
ogsa skal kunne krevje folkergystinga i ei sak.
Fleirtalet i kommisjonen
— ser pa det representative demokratiet som fun-
damentet for det lokale folkestyret. Bindande
folkergystingar/folkeinitiativ vil representere
eit brot med dette prinsippet, og gjere det van-
skelegare a utforme ein heilskapleg lokalpoli-
tikk. Fleirtalet meiner at den eksisterande ord-
ninga med radgjevande folkergystingar funge-
rer ftilfredsstillande og gir kommunane
fleksibilitet med omsyn til & gjennomfere fol-
kergystingar. Fleirtalet gér heller ikkje inn for
ei ordning der mindretalet i kommunestyra/fyl-
kestinga far heve til & krevje folkeroysting i sa-
ker som desse organa handsamar.

Mindretalet (medlemane Ressland, Ramberg og

Stegane)

— meiner det er trong for lovregulering pa dette
feltet. Desse medlemane meiner det ofte kjem
opp saker som kommunestyra/fylkestinga kan
ha problem med & avgjere og ta ansvar for. Det
kan vere saker der motsetnadane gér pa tvers
av dei partipolitiske skiljelinene, eller saker
som vert sett pd dagsorden utan & ha vore tema
i ein valkamp. I slike saker er det rimeleg at po-
litikarane kan overlate vedtaksansvaret til velja-
rane. Mindretalet gér difor inn for at kommunar
som enskKjer det skal fa hove til & gjennomfere
bindande folkergystingar. Med bakgrunn i
same argument ber det ogsa bli innfert ein ini-
tiativrett for innbyggjarane der dei far heve
bade til setje nye saker pa dagsorden og til 4 et-
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terprove dei folkevalte si utforming av politik-
ken. Nar det gjeld initiativretten, ber terskelen
for & utleyse ei folkergysting vere heg. Ei loy-
sing er a setje underskriftskravet til 10 prosent
av dei roystefore, eller 4 regulere underskrifts-
kravet med bakgrunn i kommunestorleiken.
Eit krav pa 10 prosent vil gjere det vanskelegare
a kvalifisere eit initiativ i store byar som Oslo og
Bergen, enn i mindre kommunar. Mindretalet
meiner at lovverket ber utformast slik at verken
bindande folkergystingar eller folkersystingar
initierte av innbyggjarane skal kunne nyttast i
sporsmal som gjeld minoritetar sine levekar el-
ler i spersmal som kan ha konsekvensar for
grunnleggjande menneskerettar.

Kommisjonen har ogsa vurdert den nye regelen

om innbyggjarinitiativet i kommunelova, som

tradde i kraft 1. juli 2003. Kommisjonen vil under-

streke at

— initiativretten er ein ny og viktig kanal ogsé for
dei unge. Det er ikkje eit krav i lova om at dei
som eventuelt star bak eit initiativ har stemme-
rett. Det betyr at ogsa personar under 18 ar kan
fremje forslag. Kommisjonen meiner at det
ikkje ber innferast hegare tersklar for innbyg-
gjarinitiativenn det som gjeld i dag. Det er ogsa
viktig at kommunestyra klargjer for innbyggja-
rane kva som kan bli oppnidd med eit initiativ,
kva type saker initiativretten ikkje gjeld for, og
korleis initiativ vert handsama (kor lang tid det
tek for saka kjem opp). Kommisjonen meiner
det hadde vore ein fordel om kommunane fekk
storre fridom til & delegere handsaminga av
innbyggjarinitiativa til det organet dei sjolve
meiner bor vurdere saka.

Ny teknologi og lokaldemokrati

Kommisjonen meiner kommunale nettsider er ein
viktig reiskap for kommunane bade med omsyn til
det 4 levere gode tenester og til 8 komme i dialog
med borgarane. Kommunale nettsider er ein sen-
tral kanal for innsyn og informasjon i lokalpolitik-
ken. Kommisjonen ser det som vesentleg at Inter-
nett i sterre grad enn i dag vert brukt til 4 synleg-
gjere det politiske ved kommunane og til
tovegskommunikasjon med borgarane. Det inne-
ber at det folkevalde aspektet pa nettsidene ber bli
betre, og at lokalpolitikarane ber bli meir tilgjenge-
lege for innbyggjarane via nettet. Kommisjonen
meiner at den nye teknologien er eit viktig arbeids-
verktoy for lokalpolitikarane, og at satsing pa dette
feltet vil vere ein viktig reiskap i arbeidet med &
betre arbeidsvilkara for dei folkevalde.
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Kommisjonen vil peike pa den nye teknologien
som eit viktig verkemiddel for & sikre opne proses-
sar i kommunane. Pa dette punkt vil kommisjonen
generelt gje uttrykk for at grunnlaget for innsyn,
deltaking og eit levande demokrati er at politisk
verksemd i folkevalde organ gér fere seg for opne
derer med mindre lov eller feresegner seier noko
anna. Kommisjonen vil oppfordre kommunane om
& bruke meir offentlegheitsprinsippet i sakshand-
saminga og sergje for at alle tilsette far tilbod om
ein gjennomgang av dei krava offentlegheitslova
set til open sakshandsaming. Deme pa tiltak for &
fremje mest mogleg opne prosessar i kommunane
kan vere & innfere ein openheitsplakat som skal
henge pé alle kommunale kontor, slik t.d. Buske-
rud fylkeskommune har gjort.

Kommisjonen meiner at bruk av IKT i lokalfor-
valtninga kan medverke til 4 betre den kommunale
servicen. Mellom anna opnar teknologien for at
innbyggjarane kan fi raskare tilbakemelding fra
eigen kommune i sakshandsaminga. Kommisjo-
nen meiner at det generelt sett er nedvendig a
betre kommunal service ved & ha Klare rutinar nar
det gjeld & gi innbyggjarane svar pa spersmal.
Kommunane ber som eit minstekrav leggje seg pa
ei svarrutine som felgjer forvaltningslova sine
reglar, og, 1 det minste, gi eit forebels svar innan 14
dagar.

Kommisjonen vil peike pa enkelte konkrete
IKT-baserte tiltak som gjer det lettare for innbyg-
gjarane 4 folgje med i den lokalpolitiske debatten.
Eit viktig verktoy er overforing av kommunestyre-
mete via lyd eller bilete. Det er ein klar fordel om
dette ikkje berre skjer direkte, men at den enkelte
sjolv far heve til 4 heyre/sja néar det er enskjeleg. Ei
loysing med overfering av kommunestyremete
kan lett bli kombinert med at innbyggjarane ogsa
far heve til 4 stille spersmal til lokalpolitikarane og
fa dette kommentert i lopet av debatten. Eit anna
tiltak er 4 synleggjere partipolitikken si rolle i
lokaldemokratiet via heimesidene i sterre grad enn
det som er tilfelle i dag. Eit godt deme i s mate er
Hole kommune, der det er ein link frd kommunen
sin nettstad til ei politisk debattside styrt av dei
politiske partia.

Lokale demokratitiltak

Kommisjonen meiner det er eit positivt trekk ved
lokaldemokratiet at engasjementet er stort blant
borgarane. Lokaldemokratiet har mykje & vinne pa
4 dra nytte av dette engasjementet. I dette kapitlet
er det vist til fleire demokratitiltak som kommu-
nane/fylkeskommunane kan hente inspirasjon fra.
Kommisjonen gar derimot ikkje inn for lovregule-
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ring pa dette feltet. Til det er dei demokratiske
utfordringane, behova og deltakingsmensteret for
ulikt frd kommune til kommune. Enkelte av dei til-
taka som er skisserte her, kan fungere godt i nokre
kommunar, men ikKkje i andre. I kapitlet er det ogsa
vist til tiltak som langt fra er veldokumenterte med
tanke pa om dei har ein positiv eller negativ effekt
pa deltakinga. Likevel kan dette vere tiltak som kan
danne grunnlag for forsek eller skape debatt om
utforminga av lokaldemokratiet.

Kommisjonen vil likevel signalisere enkelte
prinsipp som ber bli lagde til grunn nar innbyggja-
rane vert trekte inn i den politiske prosessen. For
det forste meiner kommisjonen at ein ikkje ber inn-
fore tiltak som rokkar ved kommunestyret sin poli-
tiske autoritet. Det skal ikkje vere tvil om at det er
dei folkevalde si oppgave & gjere politiske priorite-
ringar. For det andre er det viktig 4 ha fokus pa til-
tak som far i tale dei som har vanskar med & bli
heyrde i demokratiske prosessar, og ikkje nedven-
digvis dei som ropar hegast. Dette er eit sentralt
prinsipp ved det representative demokratiet som
styreform. For det tredje ber kommunane/fylkes-
kommunane ha tenkt gjennom at det & heyre inn-
byggjarane ogsa krev at det vert gjeve tilbakemel-
ding. Tiltak som vert innfert utan ein gjennom-
tenkt strategi pa kva dialogen skal brukast til, fun-
gerer som regel darleg. Dette kapitlet har peika pa
ulike metodar kommunane kan ta i bruk for &
bevisstgjere seg sjolve i demokratiarbeidet.

Kommisjonen meiner det er positivt at kommu-
nar evaluerer og synleggjer situasjonen for lokal-
demokratiet i kommunen. Bdde CLEAR-metoden
til Europaradet og demokratirevisjon kan vere
aktuelle metodar for kommunar som enskjer a
drive demokratievaluering og —utvikling. Det er
viktig at kommunen bade laerer av eigne erfaringar
nar det gjeld kor godt lokaldemokratiet fungerer
og av erfaringar frd andre kommunar. Her ber
kommisjonen, som nemnt, om
— at det vert utgreidd om det kan bli etablert ein

database for heile landet om innbyggjarane sitt
syn pa lokaldemokrati i eigen kommune. Den-
ne ma utformast slik at kommunar kan saman-
likne seg i forhold til situasjonen for lokaldemo-
kratiet.

Kommisjonen ser pa deltakinga blant dei unge som

ei spesiell utfordring.

— Kommisjonen vil peike pa at nir kommunane
forst vel 4 ta i bruk ordninga med ungdomsrad,
bor dei formalisere dette i sterre grad enn kva
som er tifelle i dag. For det forste ber deltakin-
ga avgrensast til dei under 18 ar, som er gjel-
dande stemmerettsalder. For det andre ber
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kommunane sergje for at det folgjer ressursar
med ordninga. Her handlar det om 4 ta ung-
dommen sitt engasjement pa alvor.

— Kommisjonen vil ogsé peike pa at det ikkje er
noko til hinder i lovverket for & velje ungdom
under 18 ar som medlemar av kommunale
nemnder og utval. Det som i dag stengjer for
dette i mange kommunar er at kommunane i
stor grad har vedteke ei eller anna form for
gjennomgaande representasjon. Kommisjonen
vil be kommunane om 4 vurdere dette seerskilt
nar ein dreftar kommunal organisering.

— Kommisjonen meiner ogsa at skulen ber ta
storre ansvar for demokratioppleeringa blant
dei unge. Kommisjonen meiner dette kan skje i
eit samarbeid med kommunane. Kommunane
kan utarbeide eit opplaeringstilbod som gir dei
unge kunnskap om korleis kommunen (demo-
kratiet) og det politiske arbeidet fungerer.
Kommisjonen vil understreke at ogsa dei poli-
tiske partia har eit seerleg ansvar for oppleering
i demokratiske verdiar og handlemétar blant
dei unge.

— Kommisjonen vil igjen vise til innbyggjarinitia-
tivordninga som ein viktig ny kanal for politisk
deltaking ogsa for dei unge.

Brukarinnverknad i lokaldemokratiet

Kommisjonen konstaterer at kommunane har eit
rikt innslag av verkemiddel for & trekke brukarane
av kommunale tenester inn i utforminga av tenes-
tetilbodet. Mest utbreidd er kommunane sin bruk
av brukarundersekingar. Desse viser at brukarane
jamt over er nggde med det kommunane leverer av
tenester.

Brukardemokratiske verkemiddel kan vere eit
viktig element for at det vesle demokratiet skal fun-
gere. Mange speorsmal som gjeld den daglege
drifta i kommunen kan avgjerast under medverk-
nad fra brukarane av tenestene. Dette er spersmal
som sjeldan kjem opp pa den politiske dagsorden i
kommunen sine representative organ. Med
dagens ordningar vil dette kunne vere spersmal
som det er administrasjonen og tenesteutevarane
som med bakgrunn i profesjonell kompetanse og
skjonn tek stilling til. Difor er det her heller snakk
om & gje brukarane sterre innverknad pa det som
profesjonelle akterar tradisjonelt har teke stilling
til, enn & ta makt fra dei folkevalde. Brukarmed-
verknad og -styring gir fleire lekfolk heve til 4 delta
i kommunal verksemd. Dette trur kommisjonen
kan vere med 4 styrke forholdet mellom kommu-
nen og innbyggjarane samt stimulere engasjemen-
tet for politisk deltaking i kommunen.

Det lokale folkestyret i endring?

Kommisjonen vil understreke lokalpolitikarane
si ombodsrolle. Det er viktig at innbyggjarane som
brukarar av kommunale tenester far heve til 4 gi
uttrykk for si meining om kommunen sin teneste-
produksjon til dei folkevalde. Det ber vere eit krav
til dei folkevalde at dei skaffar seg informasjon om
kva innbyggjarane meiner om det kommunale
tenestetilbodet. Ei sterk vektlegging av dialog med
innbyggjarane som brukarar av offentlege tenes-
ter, bor vere ei sentral oppgéve for dei folkevalde.
Ei styrking av ombodsrolla styrker dei folkevalde
organa sin legitimitet og kan sikre at vedtak i folke-
valde organ i sterre grad er i samsvar med innbyg-
gjarane sine forventningar.

Kommisjonen ser at ulike former for brukarde-
mokrati kan kome pa tvers av det tradisjonelle
representative demokratiet. Mange spersmal er av
slik karakter at det mé vere samfunnskollektivet
ved dei folkevalde, som ma ta stilling til dei. Difor
er det viktig at det vert etablert formelle rammer
for brukarane sin medverknad. I den grad kommu-
nane legg opp til 4 trekkje brukarane med i sty-
ringsorgan og til og med gje dei styringsfullmakter,
ma innhaldet i fullmaktene og grensene for inn-
verknad vere tydelege. Kommisjonen vil av den
grunn understreke at kommunestyret framleis har
den overordna rolla i styring og tilrettelegging av
rammene for verksemda ved kommunale velferds-
institusjonar, sjolv om det vert lagt til rette for bru-
karstyring innafor enkeltinstitusjonar.

Kommisjonen vil dtvare mot at kommunane tek
i bruk brukardemokratiske virkemiddel som sym-
boltiltak. Dette vil vere tilfelle nar det vert sett i
verk medverknadsordningar der brukarane vert
trekte inn, men der det systematisk ikkje vert teke
omsyn til deira syn. Dette vil kunne redusere tilli-
ten til demokratiet og kommunen.

Kommisjonen ser at fritt brukarval kan vere eit
verkemiddel for & oppnad brukarinnverknad i
kommunane. Gjennom & kunne velje bort tenes-
televeranderar kjem det ogsé signal om potensi-
ale til & utvikle seg for vedkomande leverander.
Dette er ei form for styring der brukarane har eit
sterkt virkemiddel for a gje uttrykk for tilfreds-
heit med tenesta. Ulemper med brukarval er at
brukaren ma bruke ressursar pa a skaffe seg
informasjon om ulike leveranderar. Det er ikkje
sikkert at det er innbyggjargrunnlag nok i kom-
munen til etablering av alternative tilbydarar og
det kan oppstd ulikskapar i tilbodet fordi den
beste leveranderen ikkje kan levere til alle som
etterspor tenesta hjad han. Kommisjonen vil
understreke at det er opp til kvar enkelt kom-
mune om dei vil ta i bruk fritt brukarval. Kommi-
sjonen ser ikkje behov for endring i den nasjonale
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reguleringa i forhold til om kommunane skal
kunne ta i bruk fritt brukarval.

Kommisjonen vil peike pa at kommunane etter
kommunelova har spelerom for & utpeike drifts-
styre for velferdsinstitusjonar med innslag av, eller
fleirtal av, brukarrepresentantar. Kommunane kan
utnytte dette spelerommet, preve ut ordningar
med brukarstyring og evaluere verknadene av
denne type tiltak. Kommisjonen vil her peike pa at
det er nedvendig at ansvarsomridet til driftsstyra
vert tydeleg i forhold til dei folkevalde sitt ansvar.

Kommunane har i dag ei rekkje ordningar for a
trekkje brukarane med i utforminga av kommu-
nale tenester. Folkemeote, brukarrad, brukarpanel,
brukarundersekingar er deme pa det. Kommisjo-
nen ser at kommunane har stor nytte av denne type
ordningar til demes som premissleveranderar for
avgjerder i kommunestyre og andre folkevalde
organ. Ogsa her er det avgjerande at ordningane
blir utforma innan ei ramme der det ikkje er tvil om
at det er dei folkevalde som har det overordna
ansvaret i kommunen. Det er ogsa ein fordel at ord-
ningane er utforma slik at alle, eller eit representa-
tivt utsnitt av innbyggjarane, far sjanse til & kome
med sitt syn.

Béde eldreradet og ei representasjonsordning
for funksjonshemma er lovfesta organ.

Fleirtalet i kommisjonen meiner

— atdet ma vere opp til kommunane sjolve om dei
onskjer a etablere slike rad. Kommisjonen fore-
slar dermed at desse ikkje lenger blir lovfesta.

Dagens lovpalagde ordning med eldrerad/re-

presentasjonsordning for funksjonshemma kan

gje eit uheldig signal om at desse gruppene
ikkje ber nominerast eller delta pa lik linje med
andre i det representative systemet, og kan sa-
leis vere med 4 legitimere at dei trekker seg fra
politisk virke. Dessutan ber kommunane til ei
kvar tid vere frie til & opprette rad for grupper
som dei ser er underrepresenterte og som
treng ekstra moglegheiter til 4 kunne péaverke.

Dette kan endre seg frda kommune til kommune

og over tid.

Eit mindretal (medlem Myrvold)

— deler fleirtalet sitt syn nar det gjeld eldrerad,
men vil framleis at ei eiga representasjonsord-
ning for dei funksjonshemma skal vere lovfesta.
Dei funksjonshemma utgjer ei mindre gruppe,
og har gjerne feerre kanalar inn i den politiske
prosessen enn det dei eldre har.

Eit anna mindretal (Ressland og Steen)
— stotter ikkje forslaget om & avvikle eldrerad og
ei eiga representasjonsordning for funksjons-
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hemma som lovfesta organ og let det vere opp
til kommunane & avgjere om dei enskjer slike
rad eller ikkje. Desse medlemane meiner det
framleis er viktig at desse organa er lovmessig
sentralt forankra.

Kommisjonen har ikkje handsama lojalitetsplikt og
ytringsfridom for tilsette. Dette er ei aktuell pro-
blemstilling nar det gjeld kontakten mellom tilsette
som fagpersonar og folkevalde i ombodsrolla og
nar det gjeld dei tilsette sine rettar m.o.t. & delta i
samfunnsdebatten. Likevel vil kommisjonen opp-
fordre kommunane til 4 vere atterhaldne med a gje
instruksar eller utarbeide reglement for dei tilsette
som set skrankar for ytringsfridomen og krav til
lojalitetsplikta. Slike reglement er uheldige bade
for dei folkevalde i ombodsrolla, som skal halde
seg orientert om kommunalt servicenivd, og for
dei tilsette som innbyggjarar og borgarar. Nar det
gjeld hevet til & uttale seg til pressa, har kommu-
nen sjolvsagt full styringsrett pa kven som kan
uttale seg pa vegne av kommunen.

1.4 Kommunal organisering, selskaps-
danning og frivillige organisasjo-
nar

I kommisjonen sitt mandat blir det peikt pa ei
rekke problemstillingar ved den kommunale orga-
niseringa som kommisjonen skal vurdere:

For det forste:

«Forer den ekende interesse for innfering av
parlamentarisme som styringsform til at det
skapes tydeligere politiske alternativer og der-
med storre interesse for lokalpolitikk?» For det
andre blir det pekt pa «en tiltakende tendens til
at viktige beslutninger trekkes ut av kommune-
styret og inn i organer som ikke er direkte fol-
kevalgte. I faglitteraturen omtales dette som
fragmentering. Eksempel pa fragmentering er
bruk av foretak/selskaper, interkommunale
organer og bruk av andre akterer enn kommu-
nen til & utfere kommunale oppgaver. Kommi-
sjonen skal drefte hvilken betydning disse utvi-
klingstrekkene kan ha for det lokale demokra-
tiet». Og for det tredje at «<Kommunene kan
ogsé innga i samarbeidsrelasjoner med private
parter og interesser i rollen som samfunnsutvi-
kler. Det kan bidra til mobilisering av ressurser
og at viktige akterer trekkes inn i beslutnings-
prosesser. Er dette en utvikling som gagner
demokratiet? Risikerer man at kommunesty-
rets rolle og interessen for dette svekkes?».

(kronprinsregentens resolusjon 12. mars
2004).
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Desse sidene ved lokaldemokratiet er naerare
droefta i kapittel 5.

I heve den kommunale organiseringa er det i
kapitlet lagt szerleg vekt pa spenninga mellom kon-
sensusorienterte og konfliktorienterte organisa-
sjonsmodellar. I dei snart 15 ara som er gatt sidan
vi fekk den gjeldande kommunelova, har det i kom-
munane skjedd store omorganiseringsprosessar
der det mellom anna har vore malsettingar knytt til
a styrke den lokale deltakinga og engasjementet.
Eit overordna spersmal er knytt til i kva grad desse
ulike omorganiseringstiltaka har hatt innverknad
pa lokaldemokratiet. Her blir formannskapsmodel-
len, komitéorganisering og lokal parlamentarisme
drefta. Vidare vert direkteval av ordferar drefta,
som er eit av fa tiltak som har hatt som maél 4 auke
valdeltakinga ved kommuneval. Hovudtema er der-
med endringar i den politiske organiseringa av
kommunane.

I andre del av kapitlet blir kommunal selskaps-
danning drefta seerskilt. Ogséa utviklinga pa dette
omradet kan til ein viss grad sjaast i samanheng
med kommunane sin fridom i organisasjonsspers-
mal. Her har kommisjonen fatt gjennomfert ei ana-
lyse av selskapsorganiseringa i to kommunar der
sporsmélet om politisk styring og kontroll var
hovudfokus (sja vedlegg 3). Hovudproblemstillin-
gane er knytte til omfanget av selskapsdanningar i
Noreg, om kommunane gjennom selskapsdanning
gir frd seg handlingsrom og til slutt om politika-
rane framleis har heve til & styre sjolve om ulike
verksemder vert organiserte som eigne selskap.
For kommunar som star overfor ulike alternativ i
val av organisasjonsform vil ei viktig vurdering
vere knytt til kva kommunepolitikarane skal ha
direkte kontroll med og omrade som der det vil
vere tilstrekkeleg med indirekte kontroll.

Siste del av kapitlet omhandlar frivillige organi-
sasjonar. Frivillige organisasjonar er ikkje ein del
av kommisjonen sitt mandat, men kommisjonen
oppfattar dei frivillige organisasjonane som ein vik-
tig del av lokaldemokratiet. Spersmal som vert
drofta gjeld seerleg utvikliga for frivillig sektor i
kommunane og ikkje minst kva forhold kommu-
nane har til denne delen av sivilsamfunnet. Ogsé pa
dette feltet har det skjedd store endringar dei siste
10 ara som ogsa har konsekvensar for det lokalde-
mokratiske engasjementet.

Kommunal organisering

Eit ofte nytta verkemiddel i kommunane for & oppna
ulike effektar er ulike former for omorganisering.
Pa dette omradet viser det seg at det kan vere van-
skeleg a spore effektar av desse prosessane nar det
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gjeld lokalpolitisk engasjement og deltaking. Mykje
tyder pa at omorganiseringsprosessane i liten grad
har hatt eit styrka lokaldemokrati i form av hegare
aktivitet som eit overordna maél. Dei har meir vore
styringsreformer framfor demokratireformer.

Nar det gjeld spersmélet om kommunal organi-
sering meiner kommisjonen at det er viktig med eit
mangfald av organisasjonsmodellar tilpassa kom-
munale feresetnader og utfordringar. Kommisjo-
nen vil 1 trad med si forste innstilling, NOU 2005:6,
peike pa at omorganiseringstiltaka i sterre grad ma
ha som maél 4 auke det politiske engasjementet mot
innbyggjarane og i mindre grad vere omorganise-
ringsprosessar til innvortes bruk for administra-
torar og politikarar. Skal fridlomen kommunane har
til 4 organisere seg som dei vil fa sterre verdi, ber
den nyttast som eit bidrag til & styrke lokaldemo-
kratiet. Omorganiseringstiltak som legg betre til
rette for politisk engasjement og deltaking vil
kunne vere positive bidrag i retning av demokrati-
reformer i lokalpolitikken.

I spersmalet om direkteval av ordferar er fleir-
talet i kommisjonen
— positiv til ordninga og enskjer at kommunane

sjelve kan velje om dei vil ha direkteval av ord-
forar eller ikkje. Fleirtalet meiner likevel at det
er ein foresetnad for ordninga at den direkteval-
de ordferaren vert tildelt meir mynde enn det
han har i dag.

Eit mindretal, (medlem Rossland),

— er ogsa positiv til direkteval av ordferar, men at
det skal vere opp til kommunane sjolve 4 avgje-
re kor stor mynde den enkelte ordferar skal fa.

Eit anna mindretal, (medlemane Kvaley, Steen og

Serheim),

— er prinsipielt motstandar av direktevald ordfer-
ar. Desse medlemane meiner at ei ordning med
direktevald ordferar vil ytterlegare utydeleggje-
re ansvarsforholda i lokalpolitikken. Direkte
ordferarval ferer til stort personfokus, makt-
konsentrasjon og svekkar det representative
demokratiet og partia/dei lokale listene si rolle.

Kommunal selskapsdanning

Eit resultat av kommunale omorganiseringspro-
sessar er at kommunane i stor grad etablerer ulike
selskap pa sida av den tradisjonelle kommunale
organisasjonen. Veksten for kommunale aksjesel-
skap, interkommunale selskap og kommunale
foretak har vore enorm dei siste dra. Denne utvik-
linga representerer eit avvik fra den tradisjonelle
modellen der veljarane kan halde politikarane
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ansvarleg ved val fordi styra i desse selskapa vert
haldne ansvarleg av politikarane og ikkje innbyg-
gjarane. Dette reiser interessante problemstillin-
gar bade i hove demokratisk kontroll og innsyn, og
i forhold til kva mynde som pa denne maten blir
flytta ut av dei folkevalde organa. Kva ansvar sit
kommunestyra tilbake med sett i lys av den
aukande selskapsdanninga i kommunane?
Kommisjonen meiner
— det er viktig at kommunane har fridom i spers-
malet om kommunal organisering og at dette
ogsa omfattar ulike kommunale selskapsformer.

Mindretalet, (mnedlemane Berg, Kvaloy, Stegane og

Ramberg),

— vurderer den kommunale selskapsdanninga
som problematisk sett i hove til dei demokratis-
ke prosessane. Desse medlemane meiner den
auka bruken svekker den politiske styringa og
kontrollen. Vidare vil det fore til auka fragmen-
tering, utydleggjering av ansvar og unedvendig
byrakratisering.

Kommisjonen meiner det er knytt utfordringar til
den store veksten i fristilte selskap som kommu-
nane engasjerer seg i. Bakgrunnen for dette er at
kunnskapsgrunnlaget til no berre seier noko om
veksten i kommunale selskap, men ikkje serleg
mykje om kva ansvar og mynde kommunane og
lokalpolitikarane etter kvart star tilbake med. Kom-
misjonen snskjer
— 4 fa kartlagt dette og ikkje minst korleis lokal-
politikarane sjolve opplever den aukande sel-
skapsdanninga lokalt.

Nar kommunar ferst har valt & ta i bruk ulike sel-
skapsformer, er kommisjonen oppteken av at kom-
munane tek rolla si som eigar pé alvor. For 4 sikre
demokratisk styring, kontroll og innsyn er det
avgjerande at kommunane er medvitne sitt ansvar
som eigar av selskapa. Her kan kommunane bade
ta i bruk dei styringsmekanismane som er inne-
bygde i dei ulike styringsformene, men kan i tillegg
utvikle eigne styringsmekanismar som allereie er
tekne i bruk i enkelte kommunar. Som deme
onskjer kommisjonen a4 peike pa at kommunane
kan utvikle ein eigen eigarstrategi, leggje fram eig-
armelding for politisk handsaming, arrangere eig-
armete mellom kommunen og ulike selskap og
klargjere politikarane si rolle overfor selskapa.

Frivillige organisasjonar
Nar det gjeld samarbeidsrelasjonar, er det mellom
anna utvikla overfor dei frivillige organisasjonane i
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kommunane. Her har utviklinga vist ei styrking av
frivillige organisasjonar med sterk lokalt fotfeste,
medan dei nasjonale organisasjonane sitt grep om
den frivillige innsatsen lokalt er redusert. Same
kva type frivillige organisasjonar ein finn lokalt,
yter dei eit viktig bidrag til kommunane og lokalde-
mokratiet. Dei er arenaer for trening i demokrati
og utgjer ein viktig ressurs ikkje minst som rekrut-
teringsbase til folkevalde organ.

Kommisjonen er oppteken av det skal vere
kanalar mellom kommune og det sivile samfunnet.
Det frivillige organisasjonslivet er ein viktig kanal
for slik kontakt og kommisjonen enskjer at kom-
munane skal leggje til rette for eit levande organi-
sasjonsliv lokalt. At innbyggjarane aktiviserer seg
saman med andre for & skape eit godt lokalsam-
funn er til det beste for lokaldemokratiet. Frivillige
organisasjonar har ein demokratisk verdi i den
grad medlemane gjennom si deltaking der blir
kjende med kvarandre og leerer & praktisere demo-
krati og ved at det frivillige organisasjonslivet bid-
reg til tillit mellom innbyggjarane. Frivillige organi-
sasjonar er viktige demokratiske akterar som
fremjar ulike interesser og verdiar og sikrar eit
sterre mangfald i demokratiet.

Kommunane har eit ansvar for ein aktiv frivillig
sektor. Difor er det viktig at kommunane pa ulike
matar legg til rette for frivillig verksemd. Det kan
gjerast gjennom & gje stotte i form av pengar og
ved tilrettelegging, til demes ved at kommunen
vederlagsfritt eller til kostpris kan tilby lokale som
organisasjonane kan nytte seg av.

Frivillige organisasjonar spelar ei sentral rolle
i forhold til vidareutvikling av lokalsamfunna.
Organisasjonar kan fungere som verkstader for
nye idear og utvikling av dei. Organisasjonsdan-
ning rundt nye oppgaver og aktivitetar er eit resul-
tat av den organisasjonsfridomen demokratiet gir
oss. Dette skjer gjerne lokalt og er med & gjere
lokalsamfunna rikare og meir attraktive a leve i.
Ogsa i eit slikt perspektiv er det viktig at kommu-
nane legg til rette for frivillige organisasjonar.
Samspel mellom kommune og organisasjonar kan
gje ekstra resultat bade i forhold til samfunnsut-
vikling og utvikling av kommunen sin velferdspro-
duksjon.

For dei frivillige organisasjonane viser det seg
at organisasjonslivet lokalt er i vekst, men da for
dei organisasjonane som har ingen eller berre svak
tilknyting til ein nasjonal organisasjon. Vidare har
det vore ein nedgang i det lokale organisasjonslivet
med ei sterk nasjonal forankring. Kommisjonen
meiner at denne utviklinga ikkje har svekka grunn-
laget for a trekke organisasjonar med i utviklinga
av lokaldemokratiet. Veksten i lag og foreiningar
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som har nabolaget som arbeidsomréade, gir nettopp
ein sjanse til utvikling av neerdemokratiet i kom-
munen.

Utviklinga stiller derimot staten overfor nye
utfordringar nér det gjeld & gje stotte til frivillige
organisasjonar. Det lokale organisasjonslivet som
har svak eller ingen tilknyting til ein nasjonal orga-
nisasjon, ber i sterre grad nyte godt av statlege res-
sursar som i dag kjem det frivillige organisasjonsli-
vet med sterk nasjonal forankring til gode. I dag
skjer store delar av fordelinga pé sentralt hald gjen-
nom det sentrale leddet i dei frivillige organisasjo-
nane. Dette kan gje eit darleg samsvar mellom
lokale behov og faktisk tildeling. KS sitt velferdsut-
val hadde i KOU 2003:3 «Velferd, virkelighet og
visjoner» eit framlegg om at kommunane i sterre
grad enn i dag skulle sti for fordelinga av statlege
midlar til lokale organisasjonar (KS, 2003).

— Kommisjonen sluttar seg til ei slik loysing som
ogsa vil bidra til ei samordning av tilskotsord-
ningane.

Kommisjonen er oppteken av at det i stor grad ma
vere opp til kommunane & vurdere korleis dei skal
trekke vekslar pa lokale organisasjonar i utviklinga
av lokaldemokratiet. For mange kommunar vil fri-
villige organisasjonar og lag fungere som binde-
ledd mellom kommunen og det sivile samfunn og
det vil vere naturleg a trekke dei inn i den kommu-
nale heyringsstrukturen. I utvikling av kommu-
nedelsdemokratiet kan det leggjast opp til meir
eller mindre formelle ordningar med lokalutval.
Her kan lokale frivillige organisasjonar pa kommu-
nedelsniva bli trekt inn eller utgjere basisen i lokal-
utvalet.

Dersom ein kommune gjer eit val i forhold til
demokratiutvikling basert pa a stimulere til frivillig
aktivitet og bruk av frivillige organisasjonar, er det
viktig at det vert lagt til rette for det gjennom for-
melle strukturar og ekonomiske stimuli. Dei for-
melle strukturane kan vere faste meteplassar mel-
lom dei frivillige organisasjonane i kommunen og
kommunen. Ein formell struktur vil ogsa inne-
halde reglar og prosedyrar for arbeidsdeling og
plikter og rettar for dei som deltek pa ein slik
arena.

Kommisjonen er oppteken av at kommunar som
vektlegg samhandling med frivillige organisasjo-
nar har ein medviten politikk pé korleis dette for-
holdet skal organiserast og formaliserast. Det ber
klargjerast korleis dei pengane kommunen skyter
inn for & stette frivillig innsats, skal nyttast. Eksem-
pelvis gjennom ein plan for korleis stotta skal bru-
kast og som ein kan vurdere bruken av midlane
mot.

Det lokale folkestyret i endring?

1.5 Oppnemning og samansetjing

Forslaget om oppretting av ein lokaldemokrati-

kommisjon vart fremja i Dokument nr. 8:4 (2003-

2004). Forslaget blei behandla i Stortinget 10.

februar og fekk der samroystes tilslutning. Lokal-

demokratikommisjonen blei oppnemnt ved kron-

prinsregentens resolusjon 12. mars 2004. Kommi-

sjonen vart nedsett med ein representant fra kvart

av dei politiske partia som sit pa Stortinget, fire

representantar frd kommunesektoren samt to uav-

hengige representantar. Kommisjonen fekk fol-

gjande samansetjing.

— Ordferar Leif Johan Sevland, Stavanger (leder
for kommisjonen)

— Kommunalrdd Anne-Grete Strem-Erichsen,
Bergen

— Ordferar Trude Brosvik, Gulen

— Ordferar Kristin Marie Serheim, Tingvoll

— Organisasjonssjef Runolv Stegane, Sigdal

— Kommunalrad Liv Ressland, Bergen

— Rektor Ivar Ramberg, Sandefjord

— Kontorsjef Dag Hagen Berg, Hadsel

— Styreleiar i KS Halvdan Skard, Baerum

— Fylkespolitikar Anne Tingelstad Weien, Gran

— Radgjevar Bjerg Wallevik, Kristiansand

— Varaordferar Bjerg Tysdal Moe, Stavanger

— Fersteamanuensis Morten @géard, Kristiansand

— Forskar Trine Monica Myrvold, Oslo

I oktober 2005 gjekk medlemmene Anne-Grete
Strem-Erichsen og Anne Tingelstad Woien ut av
kommisjonen og vart erstatta av fylkesrad Sonja
Alice Steen, Sortland og nestleiar i KS Odd Arild
Kvaley, Stavanger.

Kommisjonen sitt sekretariat har vore saman-
sett av forskar dr. philos Dag Arne Christensen,
Rokkansenteret ved Universitet i Bergen, forskar
dr. polit. Hans-Erik Ringkjeb, Rokkansenteret ved
Universitet i Bergen, og seniorriadgjevar cand.
polit. Dag Vestrheim, Kommunal- og regionalde-
partementet

1.6 Lokaldemokratikommisjonen sitt
mandat

Lokaldemokratikommisjonen vart ved resolusjon
12. mars 2004 gitt felgjande mandat:

A. Analysere og vurdere lokaldemokratiets vilkdr og
utvikling

Kommisjonen skal med utgangspunkt i a) trekk
ved forholdet mellom staten og kommunesektoren
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og b) egenskaper ved kommunene og fylkeskom-

munene, samt gvrige relevante nasjonale og lokale

samfunnsforhold analysere den aktuelle situasjo-
nen for lokaldemokratiet. I denne analysen skal
kommisjonen redegjore for og diskutere:

1. Redegjore for verdigrunnlag, hovedfunksjoner og
legitimitetsgrunnlag for lokaldemokratiet.

Et levende lokaldemokrati er avhengig av &
ha oppslutning og tillit. Dette kan trolig best
oppnés ved at kommunene og fylkeskommu-
nene pa en god mate oppfyller sine funksjoner
knyttet til produksjon av tjenester og lokal/
regional samfunnsutvikling samt legger til rette
for bred deltakelse og innflytelse fra lokalbe-
folkningen. Kommisjonen skal vurdere sam-
menhengen mellom hvordan kommunene/fyl-
keskommunene ivaretar hovedfunksjonene
sine og legitimiteten de oppnér. Hvor viktig er
det for legitimiteten at kommunene legger opp
til bred befolkningsdeltakelse i forhold til
hvilke resultater som oppnéas ved tjenestepro-
duksjon og lokalsamfunnsutvikling? Kan bred
deltakelse bidra til at det skapes bedre forsta-
else for utfallet av en sak?

2. Redegjore for og drafte hvilke konsekvenser utvik-
lingen av forholdet mellom staten og kommunene
har for et levende lokaldemokrati.

Redegjorelsen og diskusjonen ber inneholde:
— En gjennomgang av hovedtrekkene for

hvordan utviklingen av forholdet mellom
staten og kommunene har vert siden 1975.

— Diskusjon om hvordan utviklingen i forhol-
det mellom staten og kommunesektoren
har pévirket lokaldemokratiet. Hva betyr
statlig styring for vilkarene for lokaldemo-
kratiet? Hva skjer med borgerne og lokalpo-
litikerne nar staten innskrenker rammene
for det kommunale handlingsrom?

— Droefting av forholdet mellom uttalte nasjo-
nale mal for lokaldemokratiet og den lepen-
de politikken som nasjonale styresmakter
forer overfor kommunesektoren. Drofting
av forholdet mellom trekk ved oppgavepor-
tefeljen i kommunene og lokaldemokratiet.
Hvor stort er omfanget av oppgaver hvor lo-
kalt spillerom er fravaerende eller sterkt inn-
skrenket, jf. bl.a. debatten om utvikling i ret-
tighetslovgivningen? Hvor er det lokale spil-
lerommet stort?

— Drefting av hvordan den politisk dynamikk
som gjor seg gjeldene sentralt, bidrar til &
pavirke lokaldemokratiet. Hvilken rolle spil-
ler de ulike akterene pa nasjonalt niva i be-
slutningsprosesser som har konsekvenser
for kommunesektoren? Diskusjonen her

knyttes til organisering av beslutningspro-
sesser i staten som péferer kommunesekto-
ren nye plikter, regler og oppgaver.

— Redegjore for og drefte samhandlingsfor-
holdet mellom staten og kommunene/fyl-
keskommunene. Hvordan er samhandlin-
gen organisert og hvordan foregar den? I
hvor stor grad foregér samhandlingen som
en dialog som bidrar til gjensidig tillit mel-
lom forvaltningsnivaene? I hvor stor grad
preges samhandlingen som en hierarkisk
relasjon hvor staten vektlegger ensidig a
fortelle hva kommunene skal gjore og
hvordan de skal gjore det? Er den nasjona-
le politiske retorikken pa lokaldemokra-
tiets side?

— Vurdere virkningen av fordeling av ekono-
miske ressurser mellom lokalt og sentralt
niva, og mulighet og begrensninger i 4 skaf-
fe egne inntekter.

— Belyse hvordan endringene i de statlige sty-
ringssystemer i retning av markedsprinsip-
per og formell fristilling pa den ene siden,
og nye kontrollorganer og tilsyn pa den an-
dre siden, virker inn pé lokaldemokratiet.

— Redegjore kortfattet for hvordan lokalde-
mokratiet pavirkes av internasjonale avta-
ler.

3. Gjore rede for utviklingen i valgdeltakelsen og

mulige forklaringer pa hvorfor den er gdtt til-
bake.

I denne forbindelse kan det vaere grunn til &
peke pé andre utviklingstrekk som kan relate-
res til utviklingen i valgdeltakelsen. Partiene
lokalt har mistet medlemsoppslutning. Har da
partienes evne til & mobilisere velgerne blitt
svekket? Et annet forhold knytter seg til utvik-
ling av borgerplikten. Er denne pé tilbakeveg
som drivkraft for at innbyggerne avgir
stemme? Hvordan forholder den yngre genera-
sjon seg til borgerplikten? Hvordan bidrar sko-
len til & skape bevissthet om hvor viktig det er &
delta i demokratiet? Kommisjonen skal rede-
gjore for innslaget av lokale lister og drefte
betydningen disse har bade for valgdeltakelsen
og for innholdet i kommunens politikk (sak/
helhet).

Kommisjonen skal i denne forbindelsen ogsé

drefte hvor viktig nivaet pa valgdeltakelsen er
som mal pad oppslutningen om og tilliten til
lokaldemokratiet.
Gjore rede for de folkevalgtes organers represen-
tativitet, volle og organisering, de folkevalgtes
arbeidsvilkar og rekruttering til folkevalgte orga-
ner.
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Det har veert en tendens at antallet direkte og
indirekte valgte politikere har blitt redusert.
Hva betyr denne utviklingen for den demokra-
tiske styringen av kommunene? Hva betyr den
for kontakten mellom innbyggerne og folke-
valgte?

Fortsatt er mange samfunnsgrupper svakere
representert i lokale folkevalgte organer enn
det deres andel av befolkningen skulle tilsi.
Dette gjelder for eksempel kvinner, de yngre
velgerne, eldre, funksjonshemmede og etniske
minoriteter. Hva er de mulige arsakene til
denne skjevheten? Hva betyr denne situasjonen
for hvor godt lokaldemokratiet fungerer? Hva
gjores for 4 rekruttere underrepresenterte
grupper i lokalpolitikken? Hvordan ivaretas
minoritetene og mindretallets rettigheter i det
kommunale flertallsdemokratiet?

Det meste av rekrutteringen til kommunesty-
rene og fylkestingene foregir gjennom parti-
ene. Samtidig er det mange som kan tenke seg
a delta i lokalpolitikken uten & melde seg inn et
politisk parti. Representerer denne situasjonen
et problem for lokaldemokratiet?

En vesentlig andel av de folkevalgte blir skif-
tet ut fra valg til valg. Har dette betydning for
virkematen til lokaldemokratiet?

Mange tiltak kan settes i verk for & styrke
rekrutteringen til lokalt folkevalgte organer.

Hvordan tilrettelegges det for deltakelse i
lokalpolitikken, for eksempel gjennom ekono-
miske insentiver, tilrettelegging av metene og
utforming av sakspapirene?

Redegjore for utviklingen av andre former for del-
takelse enn valgdeltakelse.

Kommisjonen ber drefte hvordan andre del-
takelsesformer enn valgdeltakelse, pa den ene
siden, kan bidra til & supplere den representa-
tive kanalen og dermed utdype lokaldemokra-
tiet og pa den andre siden kan komme i strid
med og dermed virke utfordrende pa sentrale
verdier ved det representative systemet.

Mange kommuner og fylkeskommuner har
etter hvert tatt i bruk flere virkemidler for a
trekke innbyggerne inn i kommunens beslut-
ningsprosesser. Blant slike tiltak er folkemeoter,
folkeavstemninger, innbyggerheringer og
debatter pa Internett arrangert av kommunen.
Kommisjonen skal redegjore for denne type
deltakelsesformer og vurdere konsekvensene
ved bruk av dem.

Kommisjonen skal vurdere om graden av
apenhet i kommunene overfor innbyggerne er
av betydning for legitimiteten for og styrken til
lokaldemokratiet.

Det lokale folkestyret i endring?

Kommisjonen skal vurdere bruken av infor-
masjons- og kommunikasjonsteknologien i
kontakten mellom kommune og innbygger og
som virkemiddel i utviklingen av demokratiet.

Kommisjonen skal gjore rede for utviklingen
i innbyggerrollen, med serlig vekt pa borger-
og brukerrollen, og drefte hvilke konsekvenser
det kan for lokaldemokratiet at brukerrollen
synes mer vektlagt.

. Redegjore for og drofte hva organiseringen av

kommunene og fylkeskommunene betyr for lokal-
demokratiet.

Det kan reises en rekke spersmal ved hvor-
dan kommunal organisering kan ha betydning
for lokaldemokratiet:

Forer den gkende interesse for innfering av
parlamentarisme som styringsform til at det
skapes tydeligere politiske alternativer og der-
med storre interesse for lokalpolitikk?

Vi ser en tiltakende tendens til at viktige
beslutninger trekkes ut av kommunestyret og
inn i organer som ikke er direkte folkevalgte.
I faglitteraturen omtales dette som fragmen-
tering. Eksempel pa fragmentering er bruk av
foretak/selskaper, interkommunale organer
og bruk av andre akterer enn kommunen til &
utfere kommunale oppgaver. Kommisjonen
skal drefte hvilken betydning disse utvi-
klingstrekkene kan ha for det lokale demo-
kratiet.

Kommunene kan ogsé innga i samarbeidsre-
lasjoner med private parter og interesser i rol-
len som samfunnsutvikler. Det kan bidra til
mobilisering av ressurser og at viktige akterer
trekkes inn i beslutningsprosesser. Er dette en
utvikling som gagner demokratiet? Risikerer
man at kommunestyrets rolle og interessen for
dette svekkes?

Mange kommuner legger vekt pa & trekke
brukerne med i utformingen av kommunal tje-
nesteyting. Eksempler er innfering av bruker-
styring ved at brukerne trekkes med i styrin-
gen av enkeltinstitusjoner. Brukermedvirkning
skjer ogsé gjennom meter mellom institusjoner
og brukerne eller gjennom brukerunderseokel-
ser. Hva betyr denne form for deltakelse for
demokratiet?

Mange kommuner lar representanter for de
kommunalt ansatte delta i kommunale organer.
Hva betyr arbeidstakemedvirkning for lokalde-
mokratiet?

Mange kommuner legger ogsa til rette for at
det opprettes serskilte organer for enkeltgrup-
per av innbyggerne. Eksempler er opprettelse
av barnas kommunestyre og ungdomsrad i
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mange kommuner. Hva betyr denne form for
tiltak for lokaldemokratiet?

Det er en aktuell problemstilling for mange
kommuner & sl seg sammen med nabokom-
munen(e). Det er ulike oppfatninger om hva
dette betyr for lokaldemokratiet, fra dem som
hevder at lokaldemokratiet fungerer best i min-
dre enheter til dem som hevder at det ma en
viss storrelse til for at kommunene skal vaere
reelle prioriteringsorganer. Hva er forholdet
mellom kommunestorrelse og lokaldemokrati?

7. Diskutere medias rolle i forhold til lokaldemokra-
tiet.

Bade riksmedias og lokale medias rolle i for-
hold til lokaldemokratiet skal synliggjeres.

8. Utviklingen i lokaldemokratiet i andre land.

Hva er likheter og ulikheter i forhold til Norge
som kan ha betydning for lokaldemokratiets
funksjonsmate? Se pa erfaringer fra andre land
med sterke innslag av desentralisert demokrati.

B. Foresla tiltak

P4 bakgrunn av analysene rundt situasjonen for
lokaldemokratiet skal kommisjonen komme med
anbefalinger og forslag til tiltak som kan bidra til &
styrke lokaldemokratiet. Disse kan knyttes til:

Hvordan tilrettelegge for god samhandling mel-
lom staten og kommunene/fylkeskommunene?

Hva kan gjeres for & styrke valgdeltakelsen pa
kortere og lengre sikt?

Tiltak mellom valgene med sikte pa a styrke
lokalt engasjement og deltakelse.

Tiltak for a fa til en mer omfattende deltakelse i
det lokale folkestyret.

Tiltak som gjer at hensynet til det kommunale
selvstyret og lokaldemokratiet bedre ivaretas i
nasjonale beslutningsprosesser.

Fremme forslag til hvordan leerdommer fra
andre land kan nyttiggjeres i Norge.

C. Tilrettelegge for debatt og formidle gode
eksempler

Lokaldemokratikommisjonen skal i sin funksjons-
periode bidra til samfunnsdebatt pd ulike arenaer
med sikte pa en bevisstgjering rundt lokaldemokra-
tiets vilkar og virkeméate. Kommisjonen skal bidra
til 4 formidle gode eksempler pad kommuner som
legger til rette for utvikling av lokaldemokratiet.

D. Utredninger og tidsramme

Det forutsettes at kommisjonen legger fram en
egen delutredning vedrerende forholdet mellom
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staten og kommunene i form av en NOU 1. april
2005 og en endelig NOU ved utgangen av kommi-
sjonens funksjonstid etter to ar.

E. Kunnskapsmateriale

Kommisjonen bygger pa tidligere forskning og
utviklingsarbeide, bl.a. Makt- og demokratiutred-
ningen. I tillegg skal kommisjonen innenfor gitte
okonomiske rammer hente inn eksterne utrednin-
ger og forskning.

F. Eventuell endring i mandat og sammensetning
Kommunal- og regionalministeren kan gjere end-
ringer i mandatet og kommisjonens sammenset-
ning dersom dette anses nedvendig jf. kgl. res. av
28. januar 2000.

1.7 Arbeideti kommisjonen

Kommisjonen har konsentrert arbeidet sitt om to
utgreiingar. Den forste utgreiinga NOU 2005:6
Samspill og tillit — Om staten og lokaldemokratiet
vart lagt fram for Kommunal- og regionaldeparte-
mentet 18. april 2005.

I arbeidet med den andre utgreiinga har kom-
misjonen hatt seks meote. Eitt av meta vart halde i
Berlin som del av ein studietur. Kommisjonen har
pa fleire av meta hatt vitjing av bade fagekspertise
og lokalpolitikarar. Forskar Jo Saglie, Institutt for
samfunnsforsking og professor Tor Bjerklund,
Institutt for statsvitskap, Universitet i Oslo har inn-
leia om hovudfunna frd Lokalvalundersekinga
2003. Ordferar Anders B. Werp fra Ovre Eiker
kommune har gjort greie for KS-prosjektet den
Samfunnsaktive kommunen. Forskar Jacob Aars,
og forskar Hans Erik Ringkjeb har innleia om nota-
tet Kommunale selskapsformer i vekst — Eit demo-
kratisk problem? Forskar Jan Erling Klausen Norsk
Institutt for by- og regionforskning har gjort greie
for notatet Innbyggerinitiativ og lokaldemokrati.
Professor Bernt Aardal har presentert rapporten
Elektronisk stemmegivning — utfordringer og mulig-
heter utarbeidd av ei arbeidsgruppe nedsett av
Kommunal- og regionaldepartementet.

I samband med kommisjonen sin studietur til
Berlin innleia Franz-Reinhard Habbel, sprecher
des Deutchen Stidte und Gemeindebundes om
deltaking og lokaldemokratii Tyskland. Dr. Ursula
Hoffmann-Lange, Professor fiir Politikwissens-
chaft, Universitit Bamberg, presenterte forsking
pd erfaringane med 16-ars roysterettsalder i
enkelte tyske delstatar. Carsten Herzberg, Centre
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Marc Bloch (Berlin) gjorde greie for open budsjet-
tering i europeiske kommunar generelt og tyske
kommunar spesielt.

Til kommisjonens arbeid har det etter oppdrag
blitt levert folgjande skriftlege bidrag:

— Marit Helgesen, Institutt for by- og regionfors-
kning: Brukermedvirkning; realiteter og idealer.
Om brukeres medvirkning pa systemnivd i kom-
munene

— Jan Erling Klausen, Norsk Institutt for By- og
regionforskning og Dag Arne Christensen,
Rokkansenteret: Innbyggerinitiativ og lokalde-
mokrati

— Hans-Erik Ringkjeb, Rokkansenteret, Signy Va-
bo, Hogskolen i Oslo, og Jacob Aars, Rokkanse-
teret: Kommunale selskapsformer i vekst — Eit
demokratisk problem?

— Tor Midthg, Universitetet i Bergen: Valgdelta-
kelsen ved kommunevalg: Bedre enn sitt rykte?

Bidraga er trykte som vedlegg til innstillinga.
Kommisjonen gjennomferte  konferansen

Lokaldemokrati i endring i Stavanger 3. november

2005. Tema for konferansen var ulike former for

medverknad fra innbyggjarane si side i lokaldemo-

kratiet. Folgjande innlegg var presenterte pa kon-
feransen:

—  Utfordringer for lokaldemokratiet v/ordferer
Leif Johan Sevland, leder av Lokaldemokrati-
kommisjonen

— Lokaldemokrati i endring. Mer deltakerdemo-
krati eller et annerledes representativt demokra-
ti? v/ professor Mikael Gilljam, Gateborgs Uni-
versitet.

—  Media og lokaldemokrati — hva gjor lokalpolitikk
til interessant mediastoff? v/ Magni Qvrebotten,

Det lokale folkestyret i endring?

leiar Nynorsk mediesenter, Forde og Kommu-
nalrdd Odd Anders With, Trondheim kommu-
ne

— Partiene lokalt — i ferd med a ga ut pa dato? v/
forsker Hans-Erik Ringkjeb, Rokkanseneteret
og Harald Victor Hove, bystyrerepresentant i
Bergen og nestleder i Unge Hoyre

—  Ungdom og lokaldemokrati eller demokrati uten
ungdom? v/forsker Guro Jdegard, Norsk insti-
tutt for forskning om oppvekst, velferd og ald-
ring og medlem av ungdomsradet i Tingvoll,
elev Oda Simahaug

— Brukerdemokrati — okt medvirkning eller? v/
forsker Marit Helgesen, Norsk Institutt for by-
og regionforskning og ordferer Per Arne Ol-
sen, Tensberg kommune

— Hvilke muligheter giv IKT lokaldemokratiet? v/
forsteamanuensis Morten Ggard, Hogskolen i
Agder og medlem av Lokaldemokratikommi-
sjonen og Informasjonsleder Per Aa Mandt,
Hole kommune

— Frivillige organisasjoners rolle i lokalpolitikken.
Kan frivillige bidra til et sterkere lokaldemokra-
ti? v/forsker Dag Wollebek og Lars Skjoldal, le-
der Velforeningenes Fellesutvalg i Haugesund

— Lokalbefolkningen som ressurs v/forsker Jacob
Aars, Rokkansenteret

— Kontakten mellom politikerne og innbyggerne
kan utvikles v/ordferer Trygve Westgard, As-
kim kommune

Innlegga fra konferansen er tilgjengelege pa kom-
misjonen sine nettsider (http://www.odin.dep.no/
krd/lokaldemokrati/bn.html).
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Kapittel 2
Eit lokaldemokrati under press?

Dei fleste land registrerer redusert deltaking i

lokalval, og svakare band mellom veljarar og parti.

I Noreg er frammetet redusert i sju lokalval pa rad

samstundes som dei politiske partia er svekka som

medlemsorganisasjonar og star utan den breie fol-
kelege forankringa dei hadde for. Presset mot kjer-
neinstitusjonane i det representative demokratiet
har skapt uro om framtida og situasjonen for folke-
styre. Makt- og demokratiutgreiinga har levert ein
dyster diagnose for det norske folkestyret (Dste-
rud mfl. 2003). Sa langt har arbeidet til maktutgrei-
inga resultert i ei stortingsmelding om Makt og
demokrati og opprettinga av lokaldemokratikom-
misjonen (St.meld.nr.17 2004-2005). P4 same maéte
som i Noreg, har det bade i Sverige og Danmark
blitt publisert omfattande demokratiutgreiingar
der vilkdra for folkestyret er analysert (SOU

2000:1, Togeby mfl. 2003). Innanfor rammene av

Nordisk Rad har ogsi eit eige demokratiutval vur-

dert situasjonen (Demokratiutvalget 2004). Lokal-

demokratikommisjonen har pa toppen av dette fatt
som mandat 4 «analysere og vurdere lokaldemo-
kratiet sine vilkar og utvikling» (Kronprinsregen-
tens resolusjon 12. mars 2004). Det sviktande fram-
metet ved lokalval og svakare oppslutnad om dei
politiske partia som medlemskapsorganisasjonar
har fort til ein omfattande debatt om folkestyret er
godt nok, og om korleis det kan vidareutviklast.

Lokaldemokratikommisjonen er gitt i oppdrag a

«gjere greie for utviklinga i valdeltakinga og

moglege forklaringar til kvifor den har géatt til-

bake», og feresla tiltak som kan «styrkje valdelta-
kinga pa kortare og lengre sikt» (ibid.).

Temaet i dette kapitlet er kva forskinga seier
om situasjonen for dei representative deltakingska-
nalane i lokaldemokratiet. To spersmal er sentrale:
1. Forst, spersmalet om innbyggjarane sitt for-

hold til demokratiet. Kor sterk er legitimite-

ten? Kva haldningar har innbyggjarane til
lokaldemokratiet, og til ulike politiske institu-
sjonar?

2. Deretter blir det gjort greie for utvikliga i val-
deltakinga i Noreg og i ein del andre land. Kva
kan forklare den negative trenden, og kva kon-
sekvensar kan det ha? Diskusjonen endar opp
med & vurdere ulike tiltak som kan paverke val-

deltakinga i positiv retning. Neste kapittel ser
pa rolla til dei politiske partia i lokalpolitikken.

2.1 Innbyggjarane, demokratiet og
kommunen

Nasjonal og internasjonal forsking har dei to siste
tidra ikkje berre vore oppteken av innbyggjarane
sine haldningar til ulike politiske institusjonar, men
ogsd av 4 kartleggje det politiske atferdsmensteret.
Nokre resultat fra desse undersekingane blir opp-
summert her. Spersmalet om korleis innbyggja-
rane engasjerer seg politisk ved sida av valkanalen
blir tatt opp i kapittel 4.

2.1.1 Oppslutnad om demokratiet

Vallovutvalet viser til data fra perioden 1981-1997
om innbyggjarane sine haldningar til det norske
politiske systemet samanlikna med andre land
(NOU 2001:3, s.53). Innbyggjarane i ei rekke land
er spurde om dei meiner «demokratiet er den
beste styreforma», og om «demokrati er ein god
maéte a styre pa». I dei fleste land er meir enn 80
prosent samd i pastandane. Det gar vidare fram at
oppslutnaden om demokratiet er sterre i land med
lange demokratiske tradisjonar.

Meir konkret er spersmalet om innbyggjarane
er nogde med maéten demokratiet fungerer pa.
Slike malingar er gjennomforte i regi av EU sidan
1970-talet, i form av det sdkalla Eurobarometer.
Her viser talmaterialet at det er mykje storre varia-
sjon pa tvers av land. I 1995 toppa Danmark og
Noreg lista. Meir enn 80 prosent i dei to landa var
negde med méten demokratiet fungerte pa. Italia
hadde lagast score med 20 prosent, etterfolgt av
Hellas med 30 prosent. Sverige og Finland plas-
serte seg rundt gjennomsnittet for EU-landa samla
(55 prosent). Ogsa Makt- og Demokratiutgreiinga
si medborgarunderseking viser at gjennomsnitt-
snordmannen er rimeleg negd med maten demo-
kratiet fungerer pa (Stromsnes 2003). Likevel sva-
rar heile 81 prosent at dei anten er heilt eller delvis
samd i at det er vanskeleg a sja kor skiljelinene
mellom dei politiske partia gar.
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Tabell 2.1 Syn pa valet sin relevans, negd med lokaldemokratiet og det samla tenestetilbodet etter

kommunen sitt innbyggjartal. Prosent

Kommunens innbyggjartal 2499 2500- 5000- 10000- 20 000- 60 000+ Total
4999 9999 19999 59999

Valet sin relevans 1999 67 59 59 57 55 59 58
Valet stor/ein viss relevans for kva

som vil skje i kommunen 2003 70 66 66 60 65 68 65
Kva parti som far fleirtal har stor/ 1999 65 66 65 67 66 73 68
ein viss relevans for ein personleg 2003 68 66 69 69 72 79 73
Tilfreds 1999 83 84 83 84 84 78 82
Sveert negd med lokaldemokratiet 2003 88 81 79 82 75 71 76
Sveert nogd/noksa negd 1999 80 79 79 79 77 74 77
m/tjenestetilbodet 2003 82 82 80 80 78 76 78

Kjelde: Saglie og Bjerklund 2005: utdrag av tabell e) s. 333

Biletet blir litt meir uklart nar ein ser pa innbyg-
gjarane sine haldningar til demokratiske Kkjernein-
stitusjonar. Det gjeld undersegkingar av tiltru til for-
svar, rettsvesen, politi, parlament og offentleg for-
valtning. Her var utviklinga generelt negativ for dei
fleste land i perioden 1981-91, ogséd i Noreg og Sve-
rige (NOU 2001:3). For Noreg snudde derimot
utviklinga i positiv retning pa 1990-talet (Aardal
1999). 11997 meinte 80 prosent av veljarane at vala
spelte ei avgjerande rolle, og 89 prosent hadde eit
positivt syn pa dei politiske partia. Vallovutvalet
konkluderer folgjeleg med at dei fleste samfunns-
institusjonar ser ut til 4 ha stor tiltru i befolkninga
(NOU 2001:3,s.54).

Lokaldemokratiet har tilsvarande sterk stotte i
befolkninga. Dette er gjennomgéande i alle dei tre
lokalvalundersekingane som er gjennomferte
(1995, 1999 og 2003). Eit fleirtal av innbyggjarane
meiner vala har stor relevans for det som vil skje i
eigen kommune og kva parti som far fleirtal spelar
eirolle for den enkelte (tabell 2.1). Partivalet spelar
ei storre rolle i dei storste kommunane, noko som
stadfestar at partipolarisering er viktigare nettopp
i desse kommunane. P& spersmalet om «du stort
sett er svaert negd, noksa negd, lite negd eller over-
hovudet ikkje negd med den maten lokaldemokra-
tiet fungerer pa i din kommune» svarte heile 82
prosent i 1999 «sveert» eller «noksa negd» med
lokaldemokratiet (Bjerklund 2005:205). Tal fra
1999 viser at innbyggjarane er negde uavhengig av
kommunestorleik, medan det i 2003 undersekinga
er ein tendens til at innbyggjarane i sma kommu-
nar er meir negde. Nar det gjeld tenestetilbodet, er
moensteret det same - innbyggjarane er sveart
negde, og mest negde er innbyggjarar i mindre
kommunar.

11998 vart det gjennomfert ein samanliknande
studie av innbyggjarane sine haldningar til lokalde-

mokratiet i fem europeiske land: Noreg, Danmark,
England, Nederland og Sveits (sja Kjeer og Mourit-
zen 2003). Analysen viser at i land der kommune-
sektoren er stor (Noreg og Danmark) blir kommu-
nane ogsa oppfatta 4 ha sterre relevans for innbyg-
gjarane. I Noreg og Danmark er to tredeler av vel-
jarane samde i pastanden om at lokalvala spelar ei
viktig rolle. I Nederland er berre kvar fjerde spurte
samd, medan 84 prosent av sveitsarane sa seg
einige. I Sveits har kommunale vedtak relativt sett
mindre 4 seie for innbyggjarane, men dei vedtak
som vert tekne er i heg grad ein funksjon av lokal-
demokratiske prosessar (sja kapittel 4). I sum viser
ogsa denne undersegkinga at det representative
demokratiet stir seg sterkt blant nordmenn, ogsa
samanlikna med andre land.

Innbyggjarane meiner ogsd at kommunane
spelar ei langt viktigare rolle for den enkelte sin
kvardag i dag enn dei gjorde pa 1970-talet (Bjor-
klund 1999). Spersmalet er pa kva mate kommu-
nane blir opplevd som viktigare? Kommuneinstitu-
sjonen har eit viktig saertrekk; den er bade eit for-
valtningsorgan og ein politisk institusjon. Eit tema
i litteraturen er at kommunen som politisk arena i
aukande grad konkurrerer med kommunen som
forvaltningsorgan (Rose og Pettersen 1998). Vel-
ferdsstaten har forsterka kommunane si rolle som
tenesteleveranderar, noko som skal ha skapt
bestemte oppfatningar av kva lokaldemokrati er,
og kva borgarrolle som dominerer. Det kan der-
med ha blitt lagt for mykje vekt pa kva lokalsam-
funna kan gjere for enkeltindividet, og for lite pa
kva plikter den enkelte har i forhold til demokratiet
generelt. Eksempelvis er serviceckommunen, der
kommunen tek seg av hovuddelen av produksjo-
nen av tenester i samfunnet, blitt eit sentralt
omgrep. Omfattande politiske reformer har stimu-
lert til ei borgarrolle der enkeltindividet blir sett pa
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Tabell 2.2 Tiltru til lokale og rikspolitiske aktarar etter kommunen sitt innbyggjartal.
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Tillitsskala
Kommunens innbyggjartal -2499 2500- 5000- 10 000- 20 000- 60 000+ Total
4999 9999 19999 59999

Svaert/ganske stor tiltru lokalpolitikarar 1995 72% 73% 74% 65% 64% 60% 66%
Svaert/ganske stor tiltru rikspolitikarar 1995 52% 56% 53% 53% 55% 58% 55%
Tiltru opinionsbalanse lokalpolitikarar! 1999 +22 +21 +17 +6 0 -8 +4
Tiltru til lokalpolitikarar 2003 591 552 534 539 498 488 515
Tiltru til rikspolitikar 2003 4,15 4,04 4,30 4,52 4,22 4,35 4,30
Tiltru til ordferaren 2003 6,65 616 6,22 6,03 568 523 574
Tiltru til regjeringa 2003 3,92 3,82 4,12 4,42 3,99 4,37 4,16
Tiltru til kommunestyret 2003 621 597 561 570 532 524 551
Tiltru til fylkestinget 2003 433 411 412 407 3,89 4,08 4,07
Tiltru til Stortinget 2003 4,83 4,66 500 515 500 521 505

1 Oponionsbalansen er rekna ut ved 4 ta differansen mellom «storre tiltru» og «mindre tiltru».

Kjelde: Saglie og Bjerklund 2005: utdrag av tabell e s. 333. Spersmalet om tiltru er malt pé ein skala fra 0 til 10, der 0 inneber «Inga

tiltru» og 10 «Sveert stor tiltru».

anten som brukar, klient eller kunde i det kommu-
nale velferdssystemet. Resultatet er at den tradisjo-
nelle borgarrolla er svekka (ibid.). Bjerklund
(1999) viser at innbyggjarane nettopp ser pa pro-
duksjonen av tenester som kommunane si vikti-
gaste oppgave. Bodskapen fra denne litteraturen er
at kommunane sitt omdemme er blitt meir avhen-
gig av at dei leverer tenester som innbyggjarane er
negde med. Stava (2005) viser derimot til at demo-
kratikjenneteikna ved kommunane ogsa speler ei
viktig rolle for korleis innbyggjarane vurderer
demokratiet i kommunen.

2.1.2 Politisk tiltru

Eitt sentralt tema i internasjonal debatt har vore
spersmalet om innbyggjarane si tiltru til politikarar
og folkevalde organ. Slike undersekingar er gjen-
nomferte nasjonalt i Noreg og Sverige sa langt til-
bake som til 1960 (Holmberg 1999, Aardal 1999).
Andre land starta med slike undersekingar péa
1970-talet. Vallovutvalet viser at trenden er eintydig
negativ i land som Tyskland og Sverige, men min-
dre tydeleg i Noreg, Danmark og Nederland (NOU
2001:3,8.55-56) . Spesielt har utviklinga vore negativ
i Sverige, der heile 75 prosent i 1998 var samde i
pastanden om at «dei som sit i riksdagen tek ikkje
mykje omsyn til kva vanlege folk tenkjer og mei-
ner». Noreg har ikkje hatt ei tilsvarande utvikling,
slik at tiltrua i dag ligg litt over nivaet pa slutten av
1960-talet (Aardal 1999). Stremsnes (2003), som
har analysert data fra Makt- og Demokratiutgrei-
inga si medborgarunderseking, er ikkje like opti-

mistisk. Undersekinga viser nemleg at heile 76
prosent er samde i pastanden om at partia berre er
interesserte i folk sine stemmer og ikkje i deira
meiningar. Heile 82 prosent seier seg samde (heilt
eller delvis) i pastanden om at ein aldri kan stole pa
at noko parti har tenkt 4 halde det dei har lova
(Stremsnes 2003:173). Stremsnes sin konklusjon
er at dette er «alvorlige tall» (ibid.).

Tiltru til lokalpolitikarar og lokale politiske
institusjonar er tematisert i lokalvalundersekinga
fra 2003-valet (Saglie og Bjerklund 2005). Saman-
likningsgrunnlaget her er rikspolitikarar og riks-
politiske institusjonar (Stava 2005). Det gar fram av
tabell 2.2 at innbyggjarane har gjennomgéaande
storre tiltru til lokalpolitikarane, kommunestyra,
og ordferaren enn til tilsvarande akterar pa nasjo-
nalt niva. Tiltrua til kommunestyra er storst i sma
kommunar, medan tiltrua til Stortinget er storst i
store kommunar. Det er mindre kunnskap om inn-
byggjarane sitt forhold til fylkeskommunen. Klau-
sen og Wstveiten (1999) viser at det er f4 som har
direkte negative oppfatningar av fylkeskommunen.
Tiltrua til fylkeskommunen er ikkje lagare enn for
dei andre styringsnivaa, men det er langt fleire som
svarar at dei ikkje veit. Dette kan ha samanheng
med manglande interesse for fylkeskommunen
som styringseining, og at fylkestinget vert opplevd
som fijernare enn andre politiske organ (ibid.,
Christensen mfl. 2004a). I 1997 meinte 39,7 pro-
sent at fylkeskommunen burde nedleggast.

Stava (2005:266) meiner dette viser at det forst
og fremst er gjennom dei lokale politiske institusjo-
nane ein byggjer tiltru. Dette mé derimot bli sett i
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forhold til kva som kan forklare at tiltrua er storre til
lokalpolitiske institusjonar, og at dette gjer seg spe-
sielt gjeldande i smd kommunar. Eit inntak til & sja
pa arsaksforholda kan vere studiar av tiltrua til riks-
politikarane. Hovudfunnet i denne litteraturen er at
det er ein samanheng mellom haldningar til kon-
krete politiske saker og politisk tiltru (Aardal og
Valen 1995, Aardal 1999, NOU 2001:3,s.56) Tiltrua
til rikspolitikarane gjekk, t.d. ned under EF-debatten
i 1972, men steig att pa 1980-talet. Tilsvarande viser
analysar fra stortingsvalet i 1997-valet at det var ein
samanheng mellom tiltru og skepsis til innvandring.
Ogsa svenske undersekingar viser at mistru til den
til ei kvar tid ferte politikken gar hand i hand med
aukande politisk mistru (Holmberg 1999). Sterre til-
tru til lokalpolitikarar enn til stortingspolitikarane
kan dermed ha samanheng med at den rikspolitiske
debatten har eit sterkare polarisert preg enn den
lokalpolitiske. Winsvold og Myrvold (2005) viser da
ogs4, 1 ein studie av den politiske debatten i sju lokal-
aviser for kommunevalet 2003, at den politiske kul-
turen i dei minste kommunane er kjenneteikna av
konsensusorientering med ein tilsvarande g tem-
peratur i den politiske debatten.

I diskusjonen om politisk tiltru er det viktig a
understreke at det er visse metodiske problem
knytt til denne typen av malingar (Maller 1999).
Tiltru er eit vanskeleg og komplisert fenomen &
male. Vallovutvalet peiker pa at det er grunn til &
tru at det har blitt lettare & fa folk til & uttrykkje seg
negativt om politikarane. Eit moderne samfunn
onskjer seg kritiske innbyggjarar, slik at det naerast
har utvikla seg ei norm om at innbyggjarane skal
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vere skeptiske til politikarar: «Kritikk oppfattes
som politisk korrekt, stor tillit som naivt> (NOU
2001:3,s.56). Innbyggjarane er politisk interes-
serte, utdanningsnivaet er hegt og veljarane har
sterre tru pa eigen politisk kompetanse. I ameri-
kansk politisk kultur og forsking finn ein ekstrem-
varianten av dette perspektivet. Her blir det nem-
leg sett pa som ei foremon at innbyggjarane dyrkar
mistrua og mistanken mot sine representantar.
Berre slik vil politikarane frykte veljarane sin dom
pa valdagen (Oscarsson 2003). Mistru og kritikk
kan dermed bli sett pd som eit naturleg fenomen i
eit moderne demokrati.

Denne gjennomgangen viser at det ikkje er
utbreidd misneye med det norske lokaldemokra-
tiet. Lokaldemokratiet star seg godt bade saman-
likna med rikspolitiske institusjonar og med andre
land. Dei aller fleste er negde med maéten lokalde-
mokratiet fungerer pa i sin kommune, og tiltrua til
dei representative institusjonane pé lokalnivaet er
sterk. Ein hovudkonklusjon i den siste lokalvalun-
derseokinga er nettopp at det ikkje er snakk om
noko legitimitetskrise for lokaldemokratiet (Saglie
2005:322). Hog tiltru er likevel ikkje nok til 4 hin-
dre at valdeltakinga gar i negativ retning.

2.2 \Valdeltaking i Noreg og i andre
land

Samanlikna med andre deltakingsformer er det &
stemme ved val ein aktivitet som krev lite av den
enkelte. Trass i dette blir stadig fleire veljarar

—a— Storting
100 - —e— Fylkesting
Kommunestyrer
80 4 8 : ; 83,2
76,3 ‘ 72,8 72,1 69,4 77,1
73 70,8 A ’ 66 ’ 619 ’
70,3 71,1 , ‘ 59

60 - 0 662 g 60,4

%88 568 556
40 -
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0

1967/69 1971/73 1975/77 1979/81 1983/85 1987/89 1991/93 1995/97 1999/01 2003/05

Figur 2.1 Norsk valdeltaking 1967-2005. Prosent
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verande heime pa valdagen. Figur 2.1 viser valdel-
takinga i stortings-, fylkestings- og kommunestyre-
val over tid. Det gar fram at oppslutninga ved stor-
tingsvala har vore relativt stabil, med ein liten ned-
gang pa 1990-talet. Deltakinga i kommune- og
fylkestingsval ligg konsekvent lidgare enn dei
nasjonale, og trenden gir eintydig i negativ ret-
ning. «Heimesitjarpartiet» har auka sin oppslutnad
i sju lokalval pa rad. Nedgangen ser dermed ikkje
ut til & skuldast tilfeldige hendingar knytt til enkelt-
val, men representerer ein klar trend. Det gjev
ekstra grunn til uro. Valdeltakinga ved lokalvalet i
2003 lag heile 22 prosentpoeng under topparet i
1963, og 11 prosentpoeng under snittet for heile
perioden etter 1945. Med andre ord: At alle stem-
mer, stemmer ikkje lenger (Midtbe og Christensen
2001). Lokalvala representerer den sterste utfor-
dringa. Det at stadig fleire verken identifiserer seg
med dei politiske partia eller ser det som ei borgar-
plikt & stemme avspeglar seg sterkare lokalt enn
nasjonalt.

Likevel er den norske valdeltakinga ikkje spesi-
elt 14g samanlikna med andre land. Tabell 2.3 viser
at norske veljarar plasserer seg rundt gjennomsnit-
tet for EU i nasjonale val. Deltakinga i stortingsval
er likevel markert ldgare enn i dei nordiske nabo-
landa Sverige, Danmark og Island, men hegare
enn i Finland. I dei fleste europeiske land har val-
deltakinga gétt attende i nasjonale val dei siste ara.
Spesielt gjeld dette Storbritannia, der valdeltakinga
er redusert med meir enn 18 prosentpoeng sidan
1992. I Tyskland har deltakinga derimot auka fra
77 prosent i 1990 til 83 prosent i 1998.

Nar det gjeld lokalval, viser tabell 2.4 at fram-
meteprosenten i Noreg er lidg samanlikna med
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Tabell 2.3 Valdeltaking ved nasjonale val i EU
medlemsland og Noreg, 1945-2002.

Minimum Maksimum Shitt

Belgia 90 95,1 92,5
Austerrike 80,4 96,8 91,3
Italia 81,4 93,9 89,8
Luxemburg 86,5 91,6 89,7
Nederland 73,2 95,6 87,2
Danmark 80,6 89,9 86
Sverige 77,4 91,4 85,7
Tyskland 77,8 91,1 85
Hellas 75 84,5 79,9
Finland 65,3 85,1 76
Portugal 61 91,7 75,7
England 59,4 83,6 75,2
Frankrike 60,3 82,7 74,8
Spania 68,1 79,8 73,6
Irland 66,1 75,9 73,2
Norge 75,5 85,4 80,3
EU samla 59,4 96,8 83

Kjelde: Rose 2004:18.

Norden elles. I det siste lokalvalet i Sverige var val-
deltakinga 78 prosent, i Danmark 70 prosent og pa
Island 83 prosent. Finland har ein deltakingspro-
sent pa line med den norske. Samanlikna med land
utanfor Norden er frammeteprosenten ved lokalval
ikkje spesielt lag (sja figur 2.2). Noreg plasserer
seg her iintervallet fra 55 til 65 prosent, der om lag
halvparten av landa ligg. Aardal (2002:36) peiker
pa at sjolv om valdeltakinga var rekordlag ved kom-
munevala i 1995 og 1999, var det berre 12 prosent

Tabell 2.4 Valdeltaking ved lokalval i Norden 1960-2005 (Prosent)

Finland Sverige Island Norge Danmark
Ar % Ar % Ar % Ar % Ar %
1960 75 1966 83 1966 86 1963 81 1966 77
1964 79 1970 88 1970 87 1967 76 1970 73
1968 77 1973 91 1974 88 1971 73 1974 63
1972 76 1976 91 1978 85 1975 71 1978 73
1976 79 1979 89 1982 85 1979 73 1981 73
1980 78 1982 90 1986 82 1983 72 1985 70
1984 74 1985 88 1990 82 1987 69 1989 68
1992 71 1988 84 1994 87 1991 66 1993 71
1996 61 1991 84 1998 82 1995 62 1997 70
2000 56 1998 78 2002 83 1999 60 2001 85
2004 59 2002 78 2003 59 2005 70

Kjelde: Nordiske statistiske sentralbyra.



32 NOU 2006: 7

Kapittel 2

av veljarane som sat heime ved begge vala. Eng-
land har lagast deltaking; der den er heilt nede i 35
prosent. Pa toppen tronar Belgia og Luxemburg, i
begge land er deltaking i val obligatorisk.

I ein forskingsrapport utfert pd oppdrag av
kommisjonen dreftar professor Tor Midthe sprei-
inga i valdeltakinga ved alle typar val fra 1949 (fyl-
kestingsval fra 1975/1977) til 2005 (sja vedlegg 4).
I motsetning til tradisjonelle undersekingar er
Midthe ikkje oppteken av niviet pa valdeltakinga,
men variasjonen i frammete kommunane imellom.
Er dei lokale variasjonane i valdeltakinga blitt viska
ut over tid? Har valdeltakinga blitt meir einsarta pa
tvers av kommunegrensene? Skulle det vise seg a
vere riktig, si kan det forsterke det lokaldemokra-
tiske problemet ytterlegare ettersom det lokalpoli-
tiske sarpreget bleiknar. Fortrengjer det nasjonale
det lokale, sa ber ikkje berre valdeltakinga vere
lagare ved kommuneval enn ved stortingsval (som
den er), men ogsa variasjonen kommunane imel-
lom forventast & bli redusert. Di storre avvik mel-
lom den lokale og nasjonale deltakinga, og di min-
dre avvik kommunane imellom, dess storre grunn
til uro for lokaldemokratiet. Analysen viser ei Klar
standardisering av frammete fram til midten av
1980-talet. Kommunar som i 1949 (alternativ 1975/
1977) hadde lag valdeltaking, har mobilisert mona-
leg sterkare enn kommunar som i utgangspunktet
hadde heg valdeltaking. Eksempelvis kan Fedje
kommune vise til ein auke i valdeltakinga pé heile
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51,8 prosentpoeng fra 1947 til 2003. Faktisk har val-
deltakinga auka i ei rekkje av dei sma kommunane
nar etterkrigstida vert sett under eitt. Underse-
kinga gjev fram til midten av 1980-talet stotte til ei
utvikling i retning av ei standardisering av valdelta-
kinga. Fra 1980-talet har derimot valdeltakinga ved
kommuneval, i motsetnad til stortingsval, vore
prega av ein storre variasjon. Medan nivéaet i delta-
kinga ved stortingsval berre fortset a bli likare og
likare pa tvers av kommunegrensene, har valdelta-
kinga ved kommuneval begynt & variere meir. Fak-
tisk neermar forskjellen mellom kommuneval og
stortingsval seg det den var rett etter krigen, berre
med motsett forteikn. Variasjonen kommunane
imellom er aller sterkast ved fylkestingsval, noko
som inneber at ogsa desse har eit klart lokalt preg.
Rapporten konkluderer med at sjolv om valdelta-
kinga ved kommuneval fell over tid, har spreiinga i
deltakingsniviet blitt sterre. Det lokalpolitiske
engasjementet er fallande, men samtidig meir vari-
ert. Variasjonen i valdeltakinga viser at det lokale
spelar ei rolle. Midthe (vedlegg 4) avsluttar analy-
sen med & drefte tre moglege kategoriar av fak-
torar som kan forklare den nye spreiinga i valdelta-
kinga. For det forste har det pa individniva skjedd
ei utvikling mot ein stadig meir flytande veljar-
masse. Dette kan ha skapt sterre standardisering
ved & svekke dei geografiske forskjellane. Likevel
er det mogleg at flyktige veljarar etterkvart har
gjenspegla seg 1 sterre variasjon mellom dei
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Figur 2.2 Deltaking ved lokalval i europeiske val (siste val i perioden 1994-2001).

Kjelde: Klausen 2005:365.
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enkelte kommunane. For det andre er det pd kom-
muneniva teikn til ei politisering av kommunane
mellom anna i form av eit oppsving for dei lokale
listene, auka retting pa listene og auka variasjon i
partioppslutnad pad kommunenivi. Dette kan ha
medverka til ei sterre spreiing kommunane imel-
lom. Det at variasjonen er sterkt knytt til kommu-
nestorleik og at standardisering berre fortset ved
stortingsval, kan tyde pa at eigenskapane ved kom-
munane sjolve er blitt viktigare for 4 forklare sprei-
inga i valdeltakinga. For det tredje kan ei generell
nasjonal svekking av partia som medlemsorganisa-
sjonar ha fort til ein svakare standardiseringspro-
sess sjolv om dei nasjonale media kanskje kan ha
motverka noko av denne tendensen. Heller ikkje
den ekonomiske og sosiale standardiseringa som
har felgt i kjelvantet av velferdsstatsutbygginga
har vore sterk nok til & motverke ulikskap i kom-
munane sine mobiliseringsevner.

Talmaterialet og forskingsrapporten reiser fire
spersmdl: 1) Kva tyder valdeltakinga for lokalde-
mokratiet? 2) Kva forklarar variasjon i valdelta-
kinga over tid og mellom land? 3) kvifor er delta-
kinga ved lokale val systematisk lagare enn ved
nasjonale val? Og, 4) kva tyder lokal politisk mobi-
lisering for frammete? Neste avsnitt dreftar
moglege svar pa desse spersmala.

2.3 Er hag valdeltaking viktig?

«En deltakelse pa under 60 prosent utfordrer
vart demokratiske system og dets legitimitet.
Nar stadig feerre deltar i det politiske systemet
gjennom valg, kan det stilles spersmalstegn
ved de avgjerelser politikere kan ta pa fellesska-
pets vegne» (KS-uttale i samband med 2003
valet, sitert i Aardal 2002:11.)

Fallande valdeltaking har skjerpa merksemda
om dette forholdet i ei rekke land (Elklit mfl.
2005:19). Hog - og helst stigande - valdeltaking vert
ofte sett pa som eit teikn pé brei folkeleg tilslutnad
til dei representative institusjonane. Det viser at fel-
lesskapet er sterkt og at det politiske systemet har
brei stotte i folket. Lag - og spesielt fallande - valdel-
taking kan motsett bli tolka som eit teikn pa mindre
tiltru og at det demokratiske styresettet star svakt.
Lagt frammete kan dermed reise spersmal ved
kommunestyra sin politiske legitimitet. Som vist
avdekkar derimot lokalvalundersekingane at lokal-
demokratiet har massiv og stabil stette i
befolkninga. Er lag valdeltaking eit uttrykk for at
folket bade er taust og negd (Offerdal 2005) eller
er det eit utviklingstrekk som demokratiet méa ta pa
sterre alvor? Spersmalet er drefta i lokalvalunder-

Kapittel 2

sekinga (Bjerklund og Saglie 2000). I folgje desse
forskarane er heg/ldg valdeltaking ikkje avgje-
rande for korleis lokaldemokratiet fungerar. Auka
valdeltaking treng ikkje vere synonymt med eit
vitalt lokaldemokratiet. Som deme vert det vist til
Solund kommune der valdeltakinga steig med 12
prosentpoeng i 1999 med bakgrunn i ein partipoli-
tisert personstrid som splitta lokalsamfunnet. I til-
legg vert det peikt pa at deltakingsmensteret er i
endring. Parallelt med at valdeltakinga set stadig
nye negative rekordar, har aktiviteten elles vist seg
4 na stadig nye hegder (Bjerklund 1999, Bjerklund
og Saglie 2000, Bjerklund 2005).

2.4 Kva forklarar frammotet?

For a forklare variasjon i valdeltaking skil faglitte-
raturen mellom individuelle - og kontekstuelle for-
Klaringar (Crewe 1981, Christensen og Midthe
2001, Aardal m.fl. 2002)%. Individforklaringar tek
utgangspunkt i eigenskapar ved den enkelte veljar.
Av slike eigenskapar finn ein ikkje berre sosiale
bakgrunnsvariablar, men ogsa politisk orientering,
partitilknyting og kjensla av «borgarplikt». Kon-
tekstforklaringar rettar fokus mot karakteren ved
sjolve valet. Deme pa kontekstuelle forklaringar
kan vere institusjonelle faktorar som administra-
tive prosedyrar i valordninga og politiske faktorar
som graden av konkurranse ved valet. Variasjonen
i valdeltaking mellom land (tabell 2.4 og 2.5) og
mellom ulike typar av val i Noreg (figur 2.1), tyder
pa at rammene rundt vala er viktig for korleis indi-
vid handlar og tenkjer om politikk. Viktige funn i
faglitteraturen blir her oppsummert med bak-
grunn i dei to forklaringstypane.

2.4.1 Individbaserte forklaringar

Innanfor rasjonell individorientert deltakingsfor-
sking er utgangspunktet den enkelte veljar sine
avvegingar mellom vinstar og kostnader knytt til
det 4 stemme. Tanken er at ein rasjonell veljar vil
mete opp i vallokalet s lenge vinsten er storre enn
kostnaden. I folgje perspektivet vil det strengt tatt
ikkje vere rasjonelt 4 delta i det heile. Det er alltid
kostnader knytt til & delta - i form av utlegg for
transport til og fra stemmelokalet, tapt inntekt og

1 For & forklare kvifor innbyggiarane stemmer er det rimeleg é

bruke dei same teoretiske perspektiva som forklarar kva parti
dei stemmer pa (sja Listhaug 1989). Den meir teoretisk ori-
enterte litteraturen som ombhandlar valgdeltaking kan
delast inn i tre kategoriar; rasjonelle — sosiologiske — og
sosiopsykologiske modellar (Pattie og Johnston 1998:264-
266).
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Tabell 2.5 Sosiale trekk som kan paverke
valdeltaking

Hog deltaking Lag deltaking
Hog inntekt Lag inntekt
Hog utdanning Lite utdanning
Yrke: Yrke:
Nearingsverksemd Ufagleerte arbeidarar
Administrativt tilsette  Tilsette i service naeringar
Menn Kvinner
Middelaldrande (35-55) Ungdom (under 35)
Fastbuande over tid Mobile
Gift Einslege
Medlemskap i

organisasjonar Isolerte individ

Kjelde: Crewe 1981

kostnader knytt til & halde seg informert om kva
dei enkelte partia star for. Kostnadane er i tillegg
storre i fleirpartisystem som det norske, enn i sys-
tem der konkurransen star mellom to parti (Hel-
land 2002). Vinsten ved & stemme er avhengig av
om den enkelte si stemme kan péaverke valutfallet
og kor viktig dette utfallet blir vurdert & vere.
Sidan sjansane for at ei enkelt stemme skal
paverke mandatfordelinga er sveert liten, vil vin-
sten i folgje dette perspektivet alltid vere mindre
enn kostnaden. Implikasjonen blir at det beste er &
halde seg heime pa valdagen. Fenomenet géar i lit-
teraturen under namnet «stemme-paradokset».
No kan likevel det & stemme ha verdi utover det
reint instrumentelle gjennom at stemmegjevinga
inneheld eit ekspressivt element ved at veljaren far
heve til & uttrykke partitilknyting og & utfere si
borgarplikt. Hovudkonklusjonen i litteraturen er
at sidan ikkje berre fortenesta, men ogsa kostna-
dane, ved stemmegijeving alltid vil vere lage (sja
Aldrich 1993), sa er ei streng rasjonell fortolking
til avgrensa hjelp for a forsta variasjonar i valdelta-
kinga (Helland 2002).

Sosiologisk deltakingsforsking fokuserer pa
enkeltindividet sin sosiale bakgrunn. Deltaking
vert sett i forhold til variablar som utdanning,
kjonn, alder, inntekt, bustad osv. Tabell 2.5 viser
ulike sosiale bakgrunnsvariablar som tradisjonelt
har blitt sett pa som viktige nok til &4 paverke delta-
kingsmensteret. I folgje tabellen vil sjansane vera
storst for at ein i vallokalet vil mete ein middelal-
drande, gift mann med heg utdanning og inntekt
som har vore busett lenge pa same stad og som er
medlem i ein eller fleire organisasjonar.

Dette perspektivet er oppteke av dei politiske
konsekvensane av det sviktande frammetet. Blir
innbyggjarane invitert til 4 delta, er det viktig at
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ikkje berre nokre grupper, men alle stiller opp
(Pateman 1970). Sviktar frammetet sd aukar ogsa
faren for sterre politisk ulikskap. Makt- og demo-
kratiutgreiinga peikar nettopp péa at lagt frammete
i lokalvala har medfert sterre sosiale og politiske
forskjellar blant veljarane (Dsterud mfl. 2003).
Bade norske og internasjonale undersekingar
viser derimot at effekten av sosiale bakgrunnsvari-
ablar pa valdeltakinga er forbausande svak (Pattie
og Johnston 1998:272, Bjerklund 1999, 2005). I
Noreg ser bade kjonn og inntekt ut til & bety min-
dre enn for nar deltakarane skal skiljast fra heime-
sitjarane (Bjorklund 2005). Tilsvarande viser ei
tverrnasjonal studie av 22 land (der Noreg ikkje er
med) at individuelle sosiale kjenneteikn har langt
svakare effekt pa valdeltakinga enn den kontek-
sten individa inngér i (Franklin 1996). Den positive
bodskapen er dermed at dei sosiale forskjellane
blant veljarane ikkje ser ut til 4 ha auka trass i at val-
deltakinga har gatt attende. Dette kan derimot
ikkje overskygge at det framleis er ulikskap i den
politiske deltakinga, og at redusert deltaking aukar
sjansen for sterre politisk ulikskap (EIklit mfl.
2000).

Det er klare utfordringar knytt til det & mobili-
sere enkeltgrupper til 4 delta. Bidde norske og
internasjonale undersekingar viser at heimesitjar-
gruppa blir stadig yngre (Bjerklund 2005, Franklin
1996, 2004). 12003 sat heile 62 prosent av dei under
30 ar heime péa valdagen. I perioden 1971-2003 vart
frammetet blant dei under 30 ar redusert med 21
prosentpoeng. Gjennomsnittsalderen pa veljarane
har dermed auka. Ogsa blant innvandrargruppene
er deltakinga ldg og fallande (Bjerklund 2005). I
2003 nytta 41 prosent av norske statsborgarar med
innvandrarbakgrunn stemmeretten. Utanlandske
statsborgarar hadde ei valdeltaking pa 35 prosent.
Variasjonen er stor mellom ulike etniske grupper.
Hogast deltaking hadde personar med dansk bak-
grunn (73 prosent), medan innvandrarar med bak-
grunn frd Makedonia hadde lagast deltaking (20
prosent). Blant pakistanarar og vietnamesarar,
som er dei sterste innvandrargruppene, var valdel-
takinga pa hevesvis 40 og 30 prosent. Alder og tid
busett i Noreg har sterst forklaringskraft for fram-
mete blant innvandrargruppene (SSB 2003). Det er
ingen forskjell nar det gjeld kjenn. I aldersgrup-
pene under 30 ar deltok berre 25 prosent i 2003,
medan valdeltakinga for personar som har budd
lengst i Noreg (30 ar og over) var 28 prosentpoeng
hogare enn for dei med kortast butid (09 ar). I
2003 hadde totalt 43 137 ikkje-vestlege innvandra-
rar med utanlandsk statsborgarskap stemmerett. I
tillegg kom 82 293 ikkje-vestlege innvandrarar som
hadde norsk statsborgarskap. Desse gruppene
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utgjorde 3,6 prosent av veljarane, ein auke pa 1 pro-
sentpoeng fra 1999-valet.

Utover det a sja deltaking som ein konsekvens
av sosial bakgrunn, er innbyggjarane sine haldnin-
gar viktige for 4 forklare politisk deltaking. Kva ein
meiner, bestemmer kva ein gjer. Veljarar som inter-
esserer seg for politikk, som kan identifisere seg
med dei politiske partia og som har tiltru til det
politiske systemet, blir forventa & delta oftare enn
andre. I eit slikt perspektiv blir lag valdeltaking
gjerne sett pa som eit resultat av politisk framand-
gjering. Opplever ein politikken som irrelevant og
urettferdig, skal den verke passiviserande. Politisk
interesse ser derimot ikkje ut til 4 vere ein garanti
for deltaking. Sjelv dei som ser pa det 4 stemme
som ei plikt, meter ikkje alltid opp i vallokala (Aar-
dal mfl. 2002). Ideen om val som borgarplikt er pa
retur blant innbyggjarane, og star saerleg svakt
blant dei unge (Bjerklund 1998, Rose 2002). Som
einsidig forklaring pa valdeltaking er pliktelemen-
tet likevel ikkje tilstrekkeleg (Christensen og
Midtbe 2001, Franklin 2004). Valdeltakinga ved
stortingsval svingar, og det er neppe sannsynleg at
normene til den enkelte veljar svingar i tilsvarande
tempo. I tillegg er forklaringa problematisk gitt det
store gapet mellom deltaking i lokalval og stor-
tingsval (jamfer figur 1). Om normer driv delta-
kinga, kvifor slar dei sterkare ut i stortingsval enn
i lokalval? Det er dei same innbyggjarane som
stemmer i begge val. Det betyr ikkje at normer og
haldningar ikkje paverkar avgjerda om a stemme,
men som einsidig forklaring er det ikkje nok.

Nyare deltakingsforsking fokuserer sterkt pa
omgrepet sosial kapital (Putnam 1993, 2000). Her
er forholdet mellom politisk deltaking og det
enkelte lokalsamfunn si evne til & handle som fel-
lesskap sentralt. Tette naboskap og ulike former
for frivillig organisering pa lokalnivaet skal auke til-
liten mellom innbyggjarane. I neste omgang skal
dette styrke bade samarbeidet og deltakinga i
lokalsamfunna. Bodskapen i denne litteraturen er
nedsldande. Dei frivillige organisasjonane tapar
terreng, innbyggjarane orkar ikkje ta pa seg verv
og det frivillige arbeid gér tilbake. Framfor 4 loyse
oppgavene i fellesskap, foretrekk innbyggjarane i
stadig sterre grad 4 klare seg pé eiga hand. Det er
gjort forsek pa 4 teste om perspektivet har effekt
péa valdeltakinga og resultata fra desse undersekin-
gane peikar i ulike retningar (Helland 2002). Ein
studie, basert pd kommunedata, finn at smé kom-
munar har hegare deltaking enn dei storre fordi
det i dei smi kommunane kan utevast meir effektiv
sosial kontroll gjennom tette band mellom innbyg-
gjarane (Hansen m. fl. 2002). Analysen brukar reli-
gios atferd (oppmete i kyrkja), bidrag til humani-
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teere organisasjonar, skilmissefrekvens og talet pa
unge innbyggjarar som mal pd omfanget av sosial
kapital. Rose (2002) testar, med bakgrunn i individ-
data, ein tilsvarande modell og finn at omfanget av
sosial kapital pa individniva ikkje har effekt pa om
den enkelte deltek i val eller ikkje.

Det ser dermed ut til at effekten av trekk ved
individet (i form av sosial bakgrunn og haldningar)
har avgrensa effekt pa valdeltakinga. Unntaka er
alder og innvandrarbakgrunn. Det at slike tradisjo-
nelle og stabile forklaringsfaktorar til individuell
valatferd (som politisk sosialisering og ulike
Kklassetilknyting) er svekka, har medverka til ei for-
skyving i forskingslitteraturen mot & fokusere pa
politiske mobilisering og kontekstuelle forklarin-
gar. Med andre ord: Lagt frammaete skuldast karak-
teren ved sjolve vala, meir enn karakteren til dei
som ikkje meoter fram (Franklin 2004:2).

2.4.2 Kontekstbaserte forklaringar

Eit representativt demokrati er lite effektivt om
ikkje hovudrolleinnehavarane i demokratiet — inn-
byggjarane, partia og media - har visse kvalitetar
og legg gode foresetnader for & gjennomfere ein
god valkamp (Oscarsson 2001:241). Partia si opp-
gave er & presentere tydelege alternativ, fore ein
sakleg politisk debatt og mobilisere medlemar og
sympatiserar. Innbyggjarane ber ha eit samfunns-
engasjement og vere i stand til § orientera seg om
dei politiske alternativa slik at dei kan vege dei mot
kvarandre. Media skal granske parti og kandidatar,
kommentere politiske hendingar og utspel pa ein
sakleg mate og gjennom det informere innbyggja-
rane om politikken. Alle val skjer innanfor nokre
rammer — institusjonelle og politiske — som meir
eller mindre paverkar kor mange som deltek i valet
og korleis dei stemmer. Mange undersekingar
viser at det er ein klar samanheng mellom slike for-
hold og valdeltakinga. Nedanfor vert det sett pa
enkelte forhold som vanlegvis blir sett pd som vik-
tige. Gjennomgangen konsentrerer seg om dei fak-
torane som kan verke mobiliserande, som kan
styrke veljarane sine enskjer om & delta i valet.

Ei viktig forklaring er det reint politiske knytt til
det enkelte val. At det politiske innhaldet i valkam-
pen vert opplevd som sentralt er blitt stadig viktig-
are for at partia skal klare & mobilisere veljarane
(Strem 1998). Ikkje berre partia isolert sett, men
konkurransen mellom dei, paverkar valdeltakinga.
Di meir usikkert og viktigare valutfallet er, di
sterre grunn er det til 4 forvente hegt frammete. I
internasjonal litteratur er det fa som utelukkar ein
effekt av partikonkurranse pa valdeltakinga (Pattie
og Johnston 1998, Hoffmann-Martinot mfl. 1996,
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Blais og Dobrzynska 1998, Leighley 1995, Franklin
2004)2. I norske stortingsval har det vist seg at situ-
asjonar med Kklare styringsalternativ og eit usik-
kert styrkeforholdet mellom desse, forer til mobili-
sering béade blant veljarane og dei politiske
akterane. Er regjeringssporsmalet pd dagsorden,
aukar merksemda rundt valkampen. Dette klargjer
dei politiske alternativa slik at veljarane sine infor-
masjonskostnader vert reduserte (Narud og Valen
1996). Denne intense atmosfaeren trekker partia
inn i rampelyset og veljarane ut av sofakroken.
Frammete i norske stortingsval er d& ogsa sterre
nar regjeringsalternativa er klare (ibid., Pettersen
1988). Mangelen pa regjeringsalternativ var mel-
lom anna den mest nerliggjande forklaringa pa
lagt frammete ved stortingsvalet i 1993 (Aardal og
Valen 1995). Ein studie av perioden 1953-1997 viser
at den gjennomsnittlege valdeltakinga er 5 prosent
hegare nar regjeringssporsmalet er usikkert enn
néar dette spersmalet er avgjort pa ferehand (Chris-
tensen og Midtbe 2001). Stortingsvalet i 2005 var
det forste sidan 1989 der veljarane vart stilt fram-
fore to relativt forehandsdefinerte regjeringsalter-
nativ (Berglund og Karlsen 2005). Mange forventa
at dette ville snu trenden med lagt frammete. Det
viste seg & ha liten effekt, og ei naerliggande forkla-
ring er at regjeringsalternativa ikkje var sa klare
likevel. Det borgarlege alternativet med Bondevik
var avhengig av stette frd Framstegspartiet, noko
dei ikkje fekk. Det er ikkje berre regjeringsspors-
malet som mobiliserer, det same gjeld konkrete
politiske saker. Under folkereystinga om EU i 1994
var frammetet rekordhegt med heile 89 prosent,
den hegaste valdeltakinga nokosinne i Noreg.
Lagt frammete i lokalval kan bli sett pd som ein
direkte konsekvens av partikonkurransen pa
nasjonalt niva. Nasjonal partikonkurranse kan
nemleg ha fort til at politikarane lokalt har fatt min-
dre & seie nar dei store linene i politikken blir
utforma. Lokaldemokratiet skal naerast ha blitt ein
illusjon, og det & stemme ei reint symbolsk politisk
handling (Baldersheim mfl. 1997). Staten skal
sakte, men sikkert, ha tatt «kvelartak» pa lokalde-
mokratiet. Ervik (2005) finn at svakt finansielt spe-
lerom lokalt har ein viss (om enn liten) negativ

2 Malta og Sveits er deme pa to ytterpunkt pa ein slik konkur-

ranseskala (Franklin 2004). Malta har ei valdeltaking pa
over 90 prosent (utan obligatorisk stemmegjeving). Landet
har ei proporsjonal valordning, to parti i sterk konkurranse
med kvarandre og eitt styringsniva. I Sveits er det f4, og sta-
dig feerre, som meter opp pa valdagen. Ein grunn til det er
at Sveits i 1959 kutta bandet mellom valresultatet og regje-
ringssamansetjinga. Sveitsiske parti er pa ferehand garan-
tert lik representasjon i Nasjonalradet, noko som gjer at
verken partia eller veljarane har saerleg grunn til 4 enga-
sjere seg pa valdagen.
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effekt pa veljarane sin motivasjon for 4 delta i lokal-
val, men stimulerer pa den andre sida til deltaking
i stortingsval. P4 same maéte er det vist til at det
store avviket mellom lokal og nasjonal valdeltaking
i Storbritannia samanlikna med Frankrike, kan for-
Kklarast med at hja dei ferstnemnde er dei lokale
styresmaktene i sterre grad eit avmektig adminis-
trerande organ for dei sentrale styresmaktene
(Hoffmann-Martinot mfl. 1996). Franske lokale
styresmakter kan bygge pa eit klarare, meir velde-
finert og smalare konstitusjonelt grunnlag. Lokal-
demokratikommisjonen har allereie foreslatt &
tydeleggjere det lokale ansvaret gjennom a gje
kommunane storre fridom i skattepolitikken
(NOU 2005:6). Friare skatterett for kommunane
kan vere eit viktig bidrag til 4 styrke borgarrolla og
tydeleggjere konfliktane i lokalpolitikken.

Ei anna vanleg forklaring pa sviktande fram-
moete i lokalval legg vekt pa det breie ansvarsinne-
havet i lokalpolitikken. Formannskapsmodellen er
i hovudtrekk innretta pa a finne lokalpolitiske loy-
singar som famnar flest mogleg, og i mindre grad
av a synleggjere dei lokalpolitiske konfliktane (Lar-
sen 1996). Kritikken mot slike politiske system er
enkel: Dess meir konsensusorientert politikken
blir, dess vanskelegare blir det for veljarane &
utkrevje ansvar om dei ikkje skulle veere negde
med den forte politikken (Gronlund 2004:279).
Problemet med samarbeidsdemokratiet skal forst
og fremst vere mangelen pa ein fungerande poli-
tisk opposisjon. Aardal og Valen (1997:68) hevdar
at 1agt frammete ved lokalval kan bli relatert til eit
fallande konfliktniva. Dette argumentet vert stotta
ved at den partipolitiske samansettinga av kommu-
nestyra skal ha liten effekt pa korleis utgiftene i
kommunane blir prioritert (Serensen 1989). Like-
vel er det vanskeleg 4 finne generelle effektar av
lokal konkurranse pa valdeltakinga fordi kommu-
nestyrevala i dei 431 kommunane er svert ulike.
Ein dansk studie peikar pid at kommunevala er
(EIklit mfl. 2000:12): «Fredelige og rolige nogle
steder — grensende til det kedelige — mer spee-
nende og dramatiske andre steder, ikke minst i for-
bindelse med Kkonstitueringsdroeftelserne, som
nogle steder endog gir i gang, for stemmerne er
talt opp». Lokalvalundersekinga sitt deme fra
Solund kommune viser derimot (trass eit ekstremt
konfliktniva) at konfliktar stimulerer til deltaking.
At det skjer noko bade for, og under valkampen ser
ut til & ha blitt stadig viktigare for korleis enkeltin-
divid stemmer og for valutfallet.

Kva er det sd som mobiliserer veljarane i lokal-
politikken? Midtbe (vedlegg 4) peiker pé at fleire
trekk ved kommunevala sjolve kan vere forklarin-
gar pa trenden til sterre variasjon i valdeltakinga
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kommunane imellom. Ei moglegheit er at det er
konkurransen mellom kandidatane heller enn
konkurransen mellom partia som trekkjer velja-
rane til valurnene i lokalval. Veljarane er meir opp-
tekne av personvalet ved kommuneval enn ved
stortingsval (Rommetvedt 1998, Skare 1998). I
1991 svarte heile 40 prosent av veljarane at
eigenskapar ved kandidatane var viktig for partiva-
let lokalt (Ibid:67). Skare (1998:74) viser at skilje-
linene i lokalpolitikken ofte kryssar partigrensene
slik at veljarane nyttar eigenskapane ved kandida-
tane, ikkje partia, som rettesnor for stemmegje-
vinga. Innslag av personval ved lokalval kjem til
uttrykk ved listeretting, og spersmalet er om slik
retting paverkar valdeltakinga. Ein studie viser at
samanhengen mellom valdeltaking og talet pa
retta stemmesetlar har auka fra 1980-talet (Chris-
tensen og Midtbe 2001). Dess meir retting, dess
heogare deltaking. Undersegkinga er basert pé ein
sveert enkel modell og andre studiar peiker i ulike
retningar. Enkelte finn inga effekt av listeretting
pa frammete (Hansen mfl. 2002), medan andre
finn ein positiv effekt (Rose 2002). Forseka med
direkte ordferarval ser heller ikkje ut til 4 ha hatt
effekt (Buck m. fl. 2005, sja kapitel 5). Valdelta-
kinga gjekk ogsda attende i 2003-valet trass endrin-
gar i valordninga som hadde som intensjon & auka
veljarane sin innverknad pé personvalet (Christen-
sen mfl. 2004a). Internasjonal forsking tyder ikkje
péa at personvalet har effektar pa valdeltakinga, det
vere seg i positiv eller negativ lei (Karvonen 2002,
2004). Likevel blir det i ei sterre dansk underse-
king peikt pa at ei tydeleg personvalsordning kan
ha medverka til at valdeltaking i danske lokalval
ligg péa eit hegt niva (Elklit mfl. 2005:209). I Noreg
er listeretting langt meir vanleg i smakommunar,
og det kan vere at det i staden for engasjement og
personfokusering heller er neerleik og oversyn
som medverkar til heg valdeltaking. Retting pa lis-
tene kan vere eit resultat av auka engasjement, og
ikkje ei arsak til dette engasjementet. Ei brennbar
lokal sak som splittar kandidatane pé tvers av par-
tigrensene vil kunne medverke til bdde meir ret-
ting og sterre deltaking.

Lokale lister kan ogsa tilfere lokalpolitikken eit
konkurranseelement. Tidlegare undersekingar
har dokumentert ein negativ samanheng mellom
talet pa lokale lister og valdeltaking (Hjellum
1967). Det kan bety at dess meir oppsplitta det
lokale partisystemet blir, dess ldgare valdeltaking.
Dette er ogsa i trad med funn fra internasjonal for-
sking (Franklin 2004). Nyare forsking viser likevel
at ferekomsten av lokale lister i seg sjolv ikkje
paverkar valdeltakinga i negativ lei over tid (Aars
og Ringkjeb 2005). Samanhengen ser no ut til 4 ga
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Tabell 2.6 Stortingsval og lokalval: Nivaforskjellar i
valdeltaking (Prosentpoeng)

Stortingsval/ Stortingsval/

Kommunestyreval Fylkestingsval
1961-1963 -1,9 -
1965-1967 9,3 -
1969-1971 10,8 -
1973-1975 9,4 9,9
1977-1979 10,1 11,8
1981-1983 11,1 13,2
1985-1987 14,6 17,8
1989-1991 17,2 19,4
1993-1995 13 16,1
1997-1999 17,9 21,5
2001-2003 16,5 19,9

Kjelde: Statistisk sentralbyra.

i motsett retning, i alle hove nar lokale lister vert
malt i oppslutnad og ikkje i tal. Ei mogleg forkla-
ring er at det ikKje er listene i seg sjolv som utley-
ser engasjementet, men heller at slike lister opp-
star i kommunar der visse lokale saker er spesielt
kontroversielle (ibid.). Det betyr at nér lokale lister
oppstar i tilknyting til kontroversielle lokale saker,
trekkjer det deltakinga opp.

Type val er definitivt ein faktor som har stor inn-
verknad pé deltakingsnivaet. Lagare deltaking ved
norske lokalval kan skuldast at veljarane opplever
at det er mindre som star pa spel her enn ved stor-
tingsval. I lokalvalundersekinga i 1995 vart velja-
rane spurde om kva val dei sdg pa som viktigast.
69,4 prosent svarte stortingsvalet, 1,5 prosent
nemnde fylkestingsvalet, medan 26,5 prosent
svarte kommunestyrevalet. Skilnadane i delta-
kingsnivaet mellom ulike typar val er slik sett ikkje
overraskande. Tabell 2.6 viser ein trend i retning
av storre skilnader i frammete mellom nasjonale
og lokale val. Over tid varierer frammeote med mel-
lom 5 - og 21,5 prosentpoeng. I 2003 valet var fram-
metet 16,5 prosentpoeng ldgare enn ved siste stor-
tingsval (2001). Tilsvarande tal for fylkestingsvalet
var 19,9 prosentpoeng. Fylkestingsvala represen-
ter dermed ei spesiell utfordring. Det viser seg
enda til at langt faerre ville mett fram om fylkes-
tingsvala hadde blitt haldne pa ein eigen valdag
(Bjerklund og Saglie 2000:165). Den lage delta-
kinga ved fylkestingsval kan dermed tyde pa at
institusjonen manglar tillit i befolkninga (Aardal
2002:35).Undersekingar viser da ogsa at fylkes-
kommunen vert opplevd som mindre viktig enn
dei to andre styringsnivaa (Klausen og Osttveiten
1999).
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I internasjonal faglitteratur er slike nivaforskjel-
lar sett i lys av sikalla forste - og andrerangsval
(Oscarsson 2001). Deltakinga varierer fordi bade
parti, veljarar, kandidatar og media opplever at
meir star pa spel i nasjonale val. I andrerangsval
(regionale, lokale og EU-val) mobiliserer partia
ikkje like sterkt og mediedekninga er mindre.
Resultatet er at slike val ikkje gir veljarane like
mykje stimulans til 4 engasjere seg i valkampen.
Eit kronisk problem er at andrerangsval sjeldan
handlar om dei «rette» spersméla. Nasjonale for-
hold - som ekonomi, inflasjon, arbeidsleyse eller
utanrikspolitikk — dominerer sakskartet. Delta-
kinga i nasjonale val er di ogsa med fi unnatak,
storre enn i dei lokale (Oscarsson 2001). Sterst er
skilnaden i Storbritannia (35 prosent), medan den
i Danmark, Spania, Tyskland, Irland, Nederland og
Noreg ligg rundt 15 prosentpoeng. I Portugal er
forskjellen mindre, mellom 510 prosentpoeng.
Unnataka er Frankrike og Austerrike der det ikkje
er nokon skilnad. I Finland ldg frammetet i kom-
munevala pa same niva som dei nasjonale vala fram
til byrjinga av 1990-talet. Etter at landet vart EU-
medlem i 1995 har deltakinga i lokalvala gatt ned.
Ved kommunevalet i 2000 var valdeltakinga 55,8
prosent, nesten ti prosentpoeng lagare enn ved
riksdagsvalet i 1999. Det & introdusere eit nytt sty-
ringsniva (EU) ser ut til 4 ha endra finske veljarar
si oppfatning av lokalvala som viktige i negativ lei
(Oscarsson 2001). Nivaskilnadane kan likevel ikkje
aleine forklare trenden i den lokale deltakinga.
Nasjonale (og lokale) media, ikkje minst fjernsynet,
har endra feresetnadane for & drive valkamp.
Media si rolle i demokratiet har utvikla seg via tre
fasar: Pa 1960-talet erstatta media partia som den
dominerande kommunikasjonskanalen i det poli-
tiske systemet — pa 1970-talet begynte media & opp-
tre som sjolvstendige politiske akterar — og, pa
1980-talet tilpassa dei politiske akterane seg media
i stadig sterre grad (SOU 1999:126). Resultatet er
at den politiske debatten har flytta seg fra partia
sine organisasjonar og inn i fiernsynet. Partia kjem
langt ned pa lista over kva informasjonskanal velja-
rane ser pa som viktig nar dei skal ta sitt partival,
medan TV tronar suverent pa toppen (Aardal mfl.
2004). Tidlegare partileiar i SV, Erik Solheim, har
spissformulert det slik (1999 s.10): «Den partileder
som ikke er pad TV er ded. Han drar dessuten par-
tiet med seg i graven». I ein moderne valkamp
spelar media ei sjolvstendig rolle, samstundes som
partia i sterre grad er blitt avhengige av media for
4 na ut med bodskapen.

Spersmalet er korleis nasjonale media generelt
og fiernsynet spesielt stimulerer til mobilisering
(og dermed deltaking) i val. Trass i at lokalvalun-
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dersekingane viser at lokale saker har meir & seie
for veljarane sitt partival enn rikspolitikken, er det
avgrensa kunnskap om kva ein moderne TV-orien-
tert valkamp betyr for lokale val og det spesifikt
lokalpolitiske. Er det ulik grad av intensitet i TV-
kanalane si dekning av stortingsval kontra lokal-
val? Skuldast det i sa fall at TV-kanalane ser pa eit
lokalval som mindre viktig enn eit stortingsval?
Brukar fijernsynskanalane like mykje resursar
(personellmessig og skonomisk) ved lokalval som
ved stortingsval? Og, sist, men ikkje minst, i kva
grad medverkar fjernsynet si dekning av lokalvala
til ei nasjonalisering av lokalpolitikken? Nar det er
sagt, inneber ei orientering mot det lokalpolitiske &
synleggjere det lokale mangfaldet, noko som ikkje
er lett i flernsynssamanheng. I tillegg er det ikkje
overraskande om spennande val fir meir intens
mediedekning enn val der mykje er avgjort pa fore-
hand. Likevel er det viktig & diskutere om nasjo-
nale media legg til rette for ein valkamp der velja-
rane far den informasjonen dei treng for & stille
lokalpolitikarane til ansvar for den politikken som
har blitt fert. Det kan sja ut som om media i liten
grad er opptekne av dette spersmalet. Studiar viser
at framtidsdebattar vert sett pd som visjonzeert,
medan det & debattere fortida vert oppfatta som
historieskriving og i verste fall som mas (Kumlin
2003). Ein studie av stortingsvalkampen i 2001
konkluderer med at:

«Partienes dagsorden fortrenges av medienes,
og medienes innretting mot underholdning og
«spill» gir velgerne et darlig grunnlag for &
gjore en velinformert vurdering av partienes
innsats i politikken. Dette minsker deres evne
til & holde partiene ansvarlige for politiske
beslutninger. Spersmalet er om det ogsa virker
negativt inn pa mobiliseringen av velgerne. Pa
den annen side har partiene og politikerne ikke
bare tilpasset seg medienes virkeméte og betin-
gelser, men 1 stor grad ogsa gjort dem til sine
egne»
(Aardal mfl. 2004:397).

Dette kan bety at ein moderne nasjonal medie-
valkamp ikkje nedvendigvis aukar engasjementet
og interessa for valet. Det er faktisk grunn til 4 tru
at nasjonale media ofte kan verke demobiliserande
péa veljarane heller enn mobiliserande (ibid.).

Fra slutten av 1980-talet har Noreg toppa den
internasjonale statistikken over aviskonsum per
innbyggjar (Hest 2005a, 2005b). Den viktigaste
arsaka til det er at lokalavisene star sveert sterkt i
Noreg (ibid.). Desse avisene hadde sterk vekst pa
1970- og 1980-talet, og oppretthaldt stillinga péa
1990-talet. Dei siste ara har veksten halde fram,
men opplagstala er stabile (ibid.). Landslaget for
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Lokalaviser (LLA) rapporterer om ein samanheng-
ande vekst frd 1993. Medan LLA sine medlemsavi-
ser hadde 330 00 lesarar i 1993, var tilsvarande tal
983 964 i 2004%. 1 eit lokalval spelar lokalavisene
dermed ei viktig (og kanskje stadig viktigare) rolle
for lokal politisk mobilisering. Skélnes (2005) har
studert forseket med eigen valdag i Nittedal kom-
mune og valkampen der. Veljarane i kommunen
sag pa lokalavisa som den desidert viktigaste infor-
masjonskjelda for lokalpolitikk. Rikspressa eller
dei regionale avisene, radio, internett og ulike
moeter (partimete eller folkemete) vart oppfatta
som langt mindre viktig. Ein studie av eit utval av
innbyggjarar i Hedmark og Mere og Romsdal etter
valet i 1999 finn det same (St.prp.nr.62 1999-2000).
Dette viser at nar folk skal danne seg ei oppfatning
av kva dei skal stemme ved kommune- og fylkes-
tingsval sé ser lokale media ut til & vere viktigare
enn dei nasjonale. Ogsa lokalradiostasjonar ser ut
til & vere ei viktig informasjonskjelde i mange kom-
munar. Ein studie av 105 lokalradiostasjonar i 1999-
valet viser at lokalstoff ogsé far stor plass. Ein av
fire stasjonar sende over 20 timar med valstoff. Det
er grunn til & tru at lokale media medverkar til &
synleggjere lokalpolitiske motsetnader. Winsvold
og Myrvold (2005:159), har sett pa den politiske
debatten i sju lokalaviser, og finn at malet med opp-
slaga i kommunar med sterk politisk debatt nett-
opp var a tydeleggjere motsetnadane politikarane
imellom. Lokalmedia fungerer nok likevel sveert
forskjellig i ulike kommunar (Jamtey 2001). I store
kommunar spelar media ei storre rolle ved at den
politiske kommunikasjonen liknar pa det ein finn i
rikspolitikken. I mellomstore kommunar spelar
media ei meir avgrensa rolle, medan dei minste
kommunane pa mange matar manglar ein lokal
offentlegheit.

2.5 Tiltak for a auke deltakinga i
lokalval

Hovudbodskapen i litteraturen er at det er sjolve
innhaldet i politikken meir enn rammene rundt,
som paverkar graden av heimesitting. Blir valet
opplevd som viktig, og utfallet usikkert, vil valdel-
takinga auke. Det vil seie at kommunane og partia
lokalt sjelve har ei viktig oppgéve i a setje saker pa
dagsorden som opptek folk og tydeleggjer lokale
motsetnader. Men sjolv om administrative forhold
knytt til valordninga neppe er like viktige som dei

3 Takk til Magni Hjertenes Flyum, organisasjonssekreteer i

LLA, for informasjon om organisasjonen sine medlemsavi-
ser.
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reint politiske, er dei ikkje uvesentlege. Nedanfor
blir ei rekKkje tiltak drefta med bakgrunn i norsk og
internasjonal faglitteratur. Statsvitaren Arend Lijp-
hart (2000) har oppsummert praktiske leerdom-
mar av tiltak retta mot & auke deltakinga. Han har
to tips som vil ha ein udiskutabel effekt pa graden
av heimesitting: Felles valdag og stemmeplikt.

2.5.1 Fellesvaldag

Vallova (§ 9-1) bestemmer at «Valg av representan-
ter til fylkesting og kommunestyrer skal holdes i
alle kommuner pa en og samme dag i september
maéaned hvert fijerde ar. Valgene holdes i det andre
aret av hver stortingsperiode». Lova gjev séileis
ikkje rom for a fastsetje individuelle valdagar i den
enkelte kommune. I samband med 2003-valet fekk
likevel Nittedal kommune, med heimel i forseks-
lova, heve til 4 halde val pa eigen dato. Valet i Nitte-
dal gjekk fore seg den 16.juni 2003, tre ménader for
det ordinzere kommunevalet (Skalnes 2005).

Vala si innbyrdes plassering er drefta av Vallov-
utvalet (NOU 2001:3,s.121-124). Utvalet ser spesi-
elt pa to reformforslag. For det forste forslag om &
innfere den svenske ordninga med felles valdag
der alle val vert haldne pa ein og same dag. For det
andre 4 sld saman stortings- og fylkestingsval.
Hovudargumentet for den svenske ordninga med
felles valdag er at ordninga medverkar til 4 sikre at
heilskapsperspektivet pa politikken kjem tydeleg
fram. Utforminga av den nasjonale og lokale poli-
tikken vert diskutert og avgjort samstundes. Ein
felles valdag tydeleggjer den samanhengen som
uvilkarleg er til stades mellom nasjonale og lokale
prioriteringar. Utover dette blir det peikt pa at dette
er eit av fa tiltak som vil paverke valdeltakinga posi-
tivt pa kort sikt. Argumentet mot forslaget er at
lokalpolitikken med det vil hamne i skuggen av
rikspolitikken. Fleirtalet i Vallovutvalet gjekk inn
for & vidarefere ordninga med felles valdag for
kommunestyre- og fylkestingsval, og la avgjerande
vekt pa at

«begge disse valgene er a anse som lokalvalg,
og dermed herer naturlig sammen. Det er de
lokale/regionale sakene som star i fokus, og
som ber sté i fokus. Ved stortingsvalg er det de
nasjonale sakene — searlig regjeringsspersma-
let — som vil vaere sentrale. En kombinasjon av
stortingsvalg og fylkestingsvalg vil lett fore til
at interessen for fylkestingsvalget og de sakene
som er sentrale ved det valget «forsvinner» i
fokuseringen pa stortingsvalget. Utvalget vil
ogséa peke pa at partiene og andre som stiller
liste ved kommunestyre- og fylkestingsvalg
ofte ser de to valgene i sammenheng nar kandi-
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datene settes opp pa valglistene. Denne sam-
menhengen blir det vanskeligere & ivareta der-
som valgene kommer pé forskjellige tidspunkt.
En annen uheldig virkning av felles valgdag vil
veere at noen vil veere opp mot 22 ar for de for-
ste gang har anledning til 4 delta i sitt forste
valg. Hvert fjerde arskull vil dessuten fullfere
den videregaende skolen uten & delta i skole-
valg med den innfering i valg denne ordninga
gir. Etter utvalgets mening kan ikke hensynet
til en eventuell skning i valgdeltakelsen ved fyl-
kestingsvalget — som folge av en «drahjelp» fra
stortingsvalget — oppveie de ulempene som en
kombinasjon av disse to valgene medferer»
(NOU 2001:3, s.123)

Mindretallet (Kollberg (AP) meinte

«at den stadig synkende deltakelsen ved val-
gene til kommunestyrene og fylkestingene er
en av de storste utfordringene i vart demokrati.
Utvalgets mandat peker da ogsa spesielt pa
dette som et omrade Valglovutvalget skulle vie
seerlig oppmerksomhet. Politikkens innhold vil
alltid veere det som har mest 4 si for interessen,
og dermed deltakelsen ved alle typer valg, ogsa
ved kommunestyrevalgene. Svenske erfarin-
ger viser entydig at den felles valgdagen bidrar
til en heyere deltakelse ved lokalvalgene. Det
ser heller ikke ut som om den rikspolitiske
debatten i Sverige bidrar til mindre interesse,
og oppmerksomhet, om de lokale sakene.
Dette medlem mener at en felles valgdag vil gi
velgerne en mulighet til & stemme ut fra en hel-
hetlig politisk vurdering. Den felles valgdagen
vil fa frem den klare sammenhengen som det er
mellom nasjonale og lokale prioriteringer. Pa
dette grunnlag og ut fra den vurdering at en fel-
les valgdag ser ut til & vaere det mest konkrete
forslaget som kan fremmes for 4 oke valgdelta-
kelsen, foreslar dette medlem at stortingsvalg,
fylkestingsvalg og kommunestyrevalg holdes
pa samme dag».
(ibid:123-24)

Vallovutvalet skisserer fire alternativ for plasse-
ring av vala (ibid:122-123): 1) Felles valdag etter
svensk modell. 2) Felles valdag for Stortings- og
fylkestingsval. 3) To variantar av rullerande val* ,
og 4) fri valdag der den enkelte kommune sjolv
bestemmer valdatoen i valaret. Foresetnaden for
det siste forslaget var at mandatperioden pé fire ar
stod fast. Ytterlegare ein variant har versert i den
svenske debatten, der det er foreslatt & stratifisere
vala etter eigenskapar ved kommunane (Oscars-
son 2001). Det vil seie at alle storbykommunar har

4 Dei to alternativa var: a) ein fierdedel av representantane

blir skifta ut i alle kommunar kvart ér, og b) ein tredjedel av
kommunane hadde val kvart ar.
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felles valdag, medan utkantkommunane har ein
annan. Forslaget skulle medverke til at dei rikspo-
litiske akterane blei inviterte til & delta i ein disku-
sjon om spesifikke kommunale problem heller enn
nasjonale. Sidan den felles valdagen vart innfert i
Sverige i 1970 har det vore ein vedvarande debatt
om ordninga. Forslaget om & skilje vala fekk storre
oppslutnad i Riksdagen pa 1990-talet. Bakgrunnen
for dette var at mandatperioden er forlenga fra tre
til fire ar, slik at Sverige har fatt ei valordning med
ein relativt lang tidsperiode mellom kvar gong vel-
jarane har heve til & stille politikarane til ansvar.
Hovudtemaet i den svenske debatten (som i
Noreg) er likevel korleis ulike variantar paverkar
valdeltakinga og forholdet mellom det riks- og
lokalpolitiske (Oscarsson 2001).

Valdeltaking

Eit hovudargument for felles valdag i Sverige er at
utan hjelp frad rikspolitikarane vil valdeltakinga
lokalt falle. Erfaringane fra Sverige og andre land
viser at ei slik reform vil ha direkte og kortsiktig
positiv effekt pad frammete. I perioden 1921-1970
hadde Sverige ei valordning med skilte val, og val-
deltakinga var lagare ved kommuneval. Etter 1970
er dette avviket redusert slik at frammeotet ligg 1-2
prosentpoeng lagare ved kommuneval enn ved
riksdagsval (Oscarsson 2001). Ein million svens-
kar stemmer i kommunevala fordi dei blir haldne
saman med riksdagsvalet (ibid.). I Noreg har den
felles valdagen for kommunestyre- og fylkestings-
val ein tilsvarande positiv effekt for fylkestingsvala
sin del. Mange ville elles ikkje ha stemt ved fylkes-
tingsvala (24 prosent i 1999 mot 18 prosent i 1995)
(Bjerklund og Saglie 2000:107-108). Lokalvala i
Storbritannia i 1979 vart ogsa arrangerte pa same
dag som det nasjonale valet, og deltakinga blei nes-
ten dobla (Miller 1988). Bade i Tyskland og i USA
vert lokale val regelmessig lagt til same dato som
nasjonale val for 4 auke deltakinga (Lijphart 2000).
I Danmark vart ogsé deltakinga rekordheg i 2001
(84,5 prosent) da landet for forste gong hadde
lokalval og folketingsval pa same dag. Utrekningar
viser at frammete i norske lokalval kan auke med
s mykje som 10-15 prosentpoeng om valordninga
blir endra slik at lokal- og stortingsval blir halde
saman (Helland 2003).

Debatten om felles valdag er eit godt eksempel
pa at verdien av heg valdeltaking vert vurdert
sveert ulikt. Eit argument mot ein felles valdag i
Noreg er at det lage frammete ved lokalval gir eit
meir reelt bilete av vilkdra for lokaldemokratiet
enn ei «kunstig» oppblast deltaking som ein konse-
kvens av ein felles valdag (Stava 2002). Blir delta-
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kinga avhengig av ein felles valdag kan ein like
godt vere den forutan. Dei veljarane som er inter-
esserte nok, vil stemme uavhengig av kor hege
tersklane for deltaking blir. Dette synet kan sileis
bli brukt som eit argument for & innfere fri valdag
for bade kommunar og fylkeskommunar. Mot
dette synet star argumentet om at lagt frammete er
eit grunnleggjande negativt trekk ved demokratiet,
og at det ikkje ber bli innfert ordningar som snev-
rar deltakinga inn til ein liten krins av spesielt inter-
esserte (Oscarsson 2001). Deltakingsargumentet
er ikkje uvanleg i diskusjonen om rullerande og
frie valdagar for kommunane som begge ser ut til &
trekke deltakinga i negativ retning (alternativ 3 og
4). 1 Nittedal mette 46,3 prosent av veljarane opp da
kommunen arrangerte kommuneval den 16. juni
2003 (16,2 prosentpoeng feerre enn i 1999) (Skal-
nes 2005). Motsett kan derimot fri valdag for kom-
munane medverke til 4 sette dei lokale sakene i
fokus, noko forsegket i Nittedal kan tyde pa blei opp-
nadd. I den svenske debatten er det argumentert
med at overgangen til fire ars mandatperiodar har
gjort eit skilje av vala meir padkrevjande. At det gér
fire ar mellom kvar gong veljarane fir heve til &
stille politikarane til ansvar ved val blir oppfatta
som eit problem (Oscarsson 2001). Strem (1998)
har peikt pa at den norske ordninga med val ann-
akvart ar kjem betre ut i sd mate. Om ein meiner
politikarane ber blir stilte til ansvar s ofte som
mogleg, kan det vere eit argument for arlege val.
Erfaringane viser likevel at det er snakk om ein
balanse mellom kor ofte det blir halde val, ansvars-
utkrevjing og valdeltaking (Oscarrsson 2001, Klau-
sen 2005). Mange val pé kort tid har ein klar nega-
tiv effekt pa frammete, noko dei britiske erfarin-
gane er eit deme pa (Oscarasson 2001).

Rikspolitikk versus lokalpolitikk

Det andre hovudtemaet i debatten om valplasse-
ringa er forholdet mellom 7iks- og lokalpolitikk. 1
Sverige er hovudargumentet for felles valdag at
samanhengen mellom nasjonale og lokale priorite-
ringar blir tydelegare. Dette er argumentet mot
béde rullerande val og frie valdagar. Likevel er det
argumentert for det motsette, at rullerande val og
frie valdagar gjev veljarane eit betre grunnlag til &
vurdere kva som verkeleg er lokale prioriteringar.
Pa den andre sida viser tilhengjarane av felles val-
dag gjerne til norske forhold for & dokumentere at
det a skilje vala ikkje nedvendigvis far fokus over
péa dei lokale sakene. I tillegg blir det peikt pa at det
ikkje er naudsynt & skilje vala. Veljarar viser seg
nemleg i aukande grad & skilje mellom kommune-
og rikspolitikk nar dei tek sitt partival (Oscarsson
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1999, 2001). Talet pa dei som stemmer pa ulike
parti i kommune- og riksdagsvalet har auka fra 6
prosenti1970til 21 prosenti 1994 (ibid.). Det treng
ikkje bety at talet pd «kommunale veljarar» har
auka. Stemmesplittinga kan ogsa vere eit uttrykk
for at veljarar brukar lokalval for 4 straffe sine van-
lege parti, og aller helst regjeringspartia. Fallande
partitilknyting og svakare band mellom veljarar og
partia kan vere eit argument for at det siste er vel
sa viktig som det forste.

Det rikspolitiske elementet i lokalpolitikken er
eit tema ogsa i den norske debatten. Forsking viser
at lokalpolitikken spelar ei viktig rolle for kva
standpunkt veljarane tek pa valdagen (Bjerklund
1999). Spersmalet er sd om det spesifikt lokalpoli-
tiske vil f4 mindre spelerom med ein felles valdag
for alle val? Svaret pa spersmalet er ikkje eintydig,
men det er ikkje uvanleg at rikspolitikken blir vur-
dert & ha ein negativ effekt. Norske forskarar har
peikt pa at ein felles valdag vil kunne svekke valet
sitt lokalpolitiske engasjement (Bjerklund og Sag-
lie 2000:108). Nar konkurransen i lokalval blir
dominert av rikspolitiske akterar, har dei lokale
sakene lett for a forsvinne fra debatten (Aardal og
Valen 1997, Skare 1998). Nilson (1991) meiner det
rikspolitiske har blitt stadig viktigare, slik at lokal-
vala mest fungerer som eit protestval mot den til ei
kvar tid sitjande regjeringa. Gitlesen og Romme-
tvedt (1994) avviser at rikspolitikken er avgjerande
for utfallet i kommunevala. Dei finn at den rikspoli-
tiske innverknaden varierer bade over tid, mellom
kommunar og mellom parti. Rikspolitikken slar
sterkare igjennom i store kommunar enn i sma. I
smikommunar spelar tiltrua til enkeltkandidatar ei
storre rolle, medan konkrete saker er viktigare i
store kommunar. Dei finn ikkje noko som tydar pa
at nasjonal politikk har fatt sterre innverknad pa
1980-talet (ibid.). Risbjerg Thomsen (1998) har stu-
dert valresultat fra kommune- og riksval i Noreg,
Sverige og Danmark. Han nyttar veljaroppslutnad i
nasjonale val for & predikere veljarstotta i lokalval.
Han finn at endringar i nasjonal partioppslutnad er
ein god peikepinn pa partia sin oppslutnad i lokale
val. I folgje analysen spelar det rikspolitiske ei
storre rolle i Noreg og Sverige enn i Danmark. Blir
denne analysen lagt til grunn, vil effekten av ein fel-
les valdag for lokalpolitikken truleg vere liten.
Internasjonal litteratur tyder pé at spersmalet om
rikspolitiske effektar pa lokale valkampar har lite
med den felles valdagen & gjere (Oscarsson
2001:87). Nasjonale tema slar igjennom i lokale val
uavhengig av plasseringa av dei respektive vala.
Forventninga om at felles valdag vil fore kommu-
nepolitikken ytterlegare inn i skuggen av rikspoli-
tikken ser ikkje ut til & vere eintydig. Det same
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gjeld i og for seg hapet om lokaldemokratisk vitali-
sering om kommunane sjolve far fastsetje valdagen
(ibid.). Ei sperjeunderseking til eit utval av liste-
kandidatar i 2003 viste at lokalpolitikarane er skep-
tiske til & endre plasseringa av dei respektive vala.
35,4 prosent av kommunestyrekandidatane meinte
at felles valdag for alle val var eit sveert bra eller
ganske bra reformforslag, medan berre 15,3 pro-
sent meinte det same om forslaget om & innfere fri
valdag for kommunane (Christensen mfl. 2004a).
Felles valdag for alle val vil nok fere til eit
hegare frammete i norske lokalval. Effekten blir
forventa 4 ligge mellom 10-15 prosentpoeng i
positiv retning. Vidare viser erfaringar fra andre
land at det er ein klar balanse mellom kor ofte ein
har val, valdeltaking og ansvarsutkrevjing (Klau-
sen 2005). Fri valdag og arlege kommuneval trek-
ker valdeltakinga i negativ retning. Motsett vil ein
felles valdag innebere at veljarane sjeldnare enn i
dag far heve til 4 stille politikarane til ansvar. Nar
det gjeld forholdet mellom det riks- og lokalpoli-
tiske, er konklusjonen ikkje like klar. Erfaringar
med den ordninga Noreg har i dag viser at nasjo-
nale saker og politiske akterar medverkar til &
mobilisere veljarane ogsé ilokalvala. Mange velja-
rar stemmer lokalt, men tenkjer nasjonalt. Eit
klassisk deme er den rekordhege valdeltakinga
ved kommunevalet i 1963, der veljarane vart
mobilisert som folgje av eit nasjonalt stridsspers-
mal, nemleg Kings Bay-saka. I lokalvalet i 1999
var partileiarspersmalet i Arbeidarpartiet eit sen-
tralt tema i1 valkampen (Aalberg og Jenssen
2004:356). Internasjonale erfaringar tyder pa at
nasjonal politikk har effekt lokalt uavhengig av
den innbyrdes plasseringa av vala. P4 den andre
sida er det ogsd ein sterk samanheng mellom
kommunane sine Kkjerneoppgaver og kva saker
som mobiliserer veljarane ved stortingsval. Det

Tabell 2.7 Sanksjonar for ikkje & stemme
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gjeld ikkje minst skule og utdanning, eldreom-
sorg og barne- og familiepolitikk (Aardal 2003).

2.5.2 Stemmeplikt

Stemmeplikt vil ogsd ha ein udiskutabel positiv
effekt pa valdeltakinga. Internasjonale undersekin-
gar tyder pa at stemmeplikt aukar valdeltakinga
med mellom 5 og 12 prosentpoeng (Franklin 1996,
Blais og Dobrzynska 1998, Jackman og Miller
1995, Lijphart 2000). Nettoeffekten av stemmeplikt
pa frammete ser likevel ut til 4 vere avgrensa. Ord-
ninga aukar talet pa bade forkasta - og blanke stem-
mer. I Belgia, Luxemburg, Australia og Hellas (alle
med stemmeplikt) ligg talet pd forkasta stemmer
rundt 5 prosent, medan tilsvarande tal for Noreg er
0,1 prosent, Danmark 0,6, Finland 0,4, og Sverige
1,1 (Farell 1997). Stemmeplikt er ikKje eit nytt feno-
men. Liechtenstein (1862), Belgia (1893), Argen-
tina (1914), Luxemburg (1919) og Australia (1924)
var blant dei forste landa i verda som introduserte
stemmeplikt (Gratschew 2004). Det er ogsa deme
pa land som har hatt stemmeplikt, men som har
tatt vekk ordninga. Venezuela hadde stemmeplikt
til midten pa 1990-talet, medan Nederland hadde
ordninga fram til 1967. Opphevinga av stemme-
plikta i Nederland forte til ein markert reduksjon i
deltakinga. I dag er det seks land i Vest-Europa
som har stemmeplikt i vallovgjevinga (Belgia,
Kypros, Hellas, Liechtenstein, Luxemburg og
Sveits) og tre som har hatt slike reglar tidlegare
(Austerrike, Italia og Nederland). I Sveits vert
stemmeplikt berre praktisert i ein av dei 26 kanto-
nane (Shaffhausen).

I praksis er sanksjonane for ikkje 4 stemme
relativt symbolske (Tabell 2.7). Det rekk som regel
med at den som ikkje har mett pa valdagen forkla-
rar seg. Er forklaringa god nok blir saka lagt ded. I

Land Type sanksjon

Austerrike
Belgia
Kypros
Hellas

Italia
Liechtenstein
Luxemburg
Nederland
Sveits

Ingen i dag

Ingen i dag

Forklaring fra ikkje-veljaren, deretter bater

Forklaring fra ikkje-veljaren, deretter beter/eventuelt tap av stemmerett
Forklaring fra ikkje-veljaren, deretter boter

Forklaring fra ikkje-veljaren, deretter fengsling

Forklaring fra ikkje-veljarane, deretter boter
Forklaring fra ikkje-veljaren, deretter &tvaring og/eller bater.

Forklaring fra ikkje-veljaren, deretter bater

Kjelde: Gratschew 2005:30.
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dei tilfelle der forklaringa ikkje vert akseptert er
beter ei vanleg straff. I Belgia far veljarar som ikkje
stemmer ei bot pa 5-10 Euro ferste gongen, men
betene stig i takt med talet pa val ein ikkje stem-
mer. Let ein vere 4 mote i fire val eller meir, kan vel-
jaren miste stemmeretten i 10 ar. Er vedkommande
tilsett i det offentlege kan det til og med vere eit
hinder for vidare stillingsavansement. I Hellas kan
ein i felgje lova risikere fengsling i opp til ein
manad om forklaringa ikkje vert akseptert. Tidle-
gare kunne veljarane som ikkje mette pa valdagen
risikere & miste bade pass og ferarkort. Trenden i
dag er at land med stemmeplikt (inkludert Belgia
og Hellas) i mindre grad etterlever reglane.

Alternativet til straff er & premiere dei som fak-
tiske meter opp i vallokalet. Enkelte har tatt til
ordet for & innfore eit seerskilt skattefradrag for dei
som stemmer (NOU 2001:3). At slike verkemiddel
har effekt pa frammetet er ikkje nytt (Helland
2003). USA hadde t.d. ei registreringsavgift for a fa
stemme i presidentval i perioden 1960-1972, noko
som hadde negativ effekt. Ogsa i norske kommu-
nar er det deme pa slike effektar. I Evenes kom-
mune vart deltakinga redusert med 7,2 prosentpo-
eng mellom 1995 og 1999, men steig med 9,4 pro-
sentpoeng fra 1991 til 1995. Det hoge frammsetet i
1995 blir sett i samanheng med at dei som deltok i
valet automatisk var med i loddtrekkinga av mel-
lom anna ein sydentur (ibid.).

Stemmeplikt reiser viktige prinsipielle demo-
kratiske spersmal. Argumentet for stemmeplikt er
at det ikkje berre er ein rett, men ogsa ei plikt a
delta i 4 velje representantar til folkevalde organ.
Dette er rettar som tidlegare generasjonar har
kjempa for & oppna. Motargumentet er at det ligg
ein klar motsetnad i & gjere eit «fritt» val obligato-
risk og i det 4 krevje at enkeltindivid brukar sine
rettar. Det & innfere stemmeplikt vil fore til at ein
viktig indikator pd demokratiet sin legitimitet blir
sett ut av funksjon. Heimesitjarane fungerer nem-
leg som ei viktig varselampe i eit demokrati, slik at
endringar i deltakinga forer til ein vedvarande
debatt om demokratiet (Christensen og Midtbe
2001, Franklin 2004).

2.5.3 Stemmerett for 16-aringar

Heimesitjarpartiet vert stadig yngre bade i Noreg
og i andre land. Valdeltakinga blant ungdom er
vesentleg lagare enn blant dei eldre, og denne
samanhengen er sterk og stigande (Bjerklund
2005). Studiar over tid viser at redusert stemme-
rettsalder har resultert i fallande frammeote i dei
fleste vestlege demokrati (Franklin 2004). Ein ana-
lyse indikerar at senkinga av stemmerettsalderen
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fra 21 til 18 ar har redusert deltakinga med to pro-
sentpoeng (Blais og Dobrzynska 1998).

Ei arsak til 1agt frammete blant ungdom er at
dei ikkje har den same gruppetilknytinga som vel-
jarane elles. Slik har det vore lenge utan at det har
blitt sett pa som eit demokratisk kriseteikn. For-
stegongsveljarane veks seg nemleg gradvis inn i
politikken (Berglund 2003). Etter kvart som dei
vert eldre og meir integrerte i politikken, ser dei
kva politikken betyr for dei sjolve, og engasjemen-
tet vert vekt. Berglund (ibid:160) skriv at det er
forst nar valdeltakinga ikkje aukar med alderen at
dette blir eit demokratisk faresignal. Ein slik ten-
dens vil medfere ei permanent svekking av delta-
kinga over tid. Nyare litteratur ser stemmegjeving
i eit leeringsperspektiv (Franklin 2004). Stemme-
gjeving er ei vane som innbyggjarane leerer (eller
ikkje laerer) i dei forste vala dei kan ta del i. Er
vanen tilleert i ein periode med heg valdeltaking,
vil ein stemme oftare enn unge som har leert vanen
i mindre konkurranseprega val sermerkt med
lagare deltaking (ibid.). Bodskapen er at val som
ikkje stimulerer til hog deltaking blant dei unge
legg att eit avtrykk av 1ag deltaking i aldersstruk-
turen blant veljarane. Konsekvensen er at nar ein
let vere & stemme i ung alder, reduserer ein sam-
stundes sjansen for at ein stemmer nar ein vert
eldre.

Bade Landsradet for Noregs barne- og ung-
domsorganisasjonar (LNU) og Elevorganisasjo-
nen har foreslitt at stemmerettsalderen vert sett
ned til 16 ar. LNU har ikkje presisert om det ber
gjelde bade ved stortingsval og lokalval, medan
Elevorganisasjonen har foreslatt at det berre bor
gjelde for kommune- og fylkestingsval. Elevorga-
nisasjonen viser til at det kan vere problem med at
ikkje-myndige skal ha lovgjevande makt i Stortin-
get, men at dette ikkje er relevant ved kommune-
og fylkestingsval (St.meld.nr.17 2004-2005:30).
Ungdom er storforbrukarar av kommunale tenes-
ter. Eit fleirtal i Vallovutvalet (NOU 2001:3) gjekk
imot & senke stemmerettsalderen ved lokalval.
Fleirtalet meinte at stemmerettsalderen burde fol-
gje myndig alder, og at stemmerettsalderen som
prinsipp burde vere lik for alle val. Mindretalet
foreslo derimot at stemmerettsalderen ved lokal-
val blei satt ned til 16 ar. Mindretalet viste til at ei
senking av stemmerettsalderen ved lokalval
kunne fungere som ein tidleg introduksjon til
demokratisk deltaking og til meir samfunnsan-
svar, plikter og rettar. Det vart ogsa peikt pa at det
allereie er storre fokus pa medverknad eksempel-
vis i skulen der 12 aringar har rett til 4 bli heyrt og
blir tatt omsyn til i saker som gjeld dei sjolve. I til-
legg er den kriminelle lagalder 15 ar, den seksu-
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elle 16 ar samstundes som ein kan bli medlem av
kommunale nemnder for ein er 18 ar.

Forslaget om stemmerett for 16-aringar far
stotte i nyare faglitteratur. Ein sterre samanlik-
nande studie av stemmegjeving i etablerte demo-
kratiiperioden etter 1945 lanserer dette som eit av
dei mest lovande reformforslaga som kan med-
verke til hegare deltaking pa sikt (sja Franklin
2004). Utgangspunktet er at dei fleste langtidsend-
ringar skjer som folgje av generasjonsendringar
og reformer som kan paverke dei unge kan ha
storst sjanse for 4 paverke deltakinga positivt.
Argumentet er at stemmegjeving ma leerast og at
dette er kostnadskrevjande for den enkelte. Desse
kostnadene er storre nir ein person skal stemme i
sitt forste val samstundes som vedkommande
sluttar i skulen. Ved 4 senke stemmerettsalderen
til 16 ar vil dei fleste unge delta i sitt forste val
medan dei framleis er i ein leeringskontekst.
Denne situasjon kan utnyttast for 4 laere vanen &
stemme. Leeringsperspektivet far derimot ikkje
stotte med bakgrunn i tyske data (Hoffmann-
Lange 2006). Det & stemme nér ein er 16 ar ser
ikkje ut til 4 vere ein garanti for innleering av ein
stemmevane.

Fem delstatar i Tyskland har det siste tidret
praktisert stemmerett for denne aldersgruppa
(@degard og Karlsen 2005). Dei forste kommune-
vala der 16 aringane fekk stemmerett vart gjen-
nomferte hausten 1996 i Niedersachsen (Ung-
domsstyrelsen 1999). Sidan er det blitt gjennom-
fort i Hessen, Mechlenburg-Vorpommern, Nordr-
hein-Westfalen, Sachsen-Anhalt og Schlesiwig-Hol-
stein. I Hessen har aldersgrensa blitt sett opp att til
18 ar. Delstatane har avgrensa reforma til kommu-
nevala og til den aktive stemmeretten. Aldegrensa
for den passive valretten eller valbarheita fell der-
med saman med myndigheitsalderen 18 ar. Paral-
lelt med innferinga er det gjennomfert ein malretta
innsats for & informere ungdomane om kommune-
vala. Valdeltakinga blant 16-17 &ringar er hegare
enn for den tradisjonelle gruppa ferstegongsvelja-
rar, og hegare enn for veljarar opp til 35 ar. Hovud-
forklaringa pa den positive tendensen er nettopp at
dei unge kan fi informasjon gjennom skulen
(ibid.). Trass i at erfaringane ser ut til & vere posi-
tive, er det ikkje politisk ukontroversielt. Spesielt
Kristeleg demokratane (CDU) har vore tydeleg
motstandar av reforma. I norsk samanheng har
Jdegard og Karlsen (2005) peikt pd at ei slik
reform foreset at skulen blir utnytta som demokra-
tisk kompetansesenter, at den blir eit «trimrom i
demokrati». Eit slik forslag fereset at skulen tek eit
myKkje storre ansvar i demokratioppleering enn kva
som ser ut til & vere tilfelle i dag (sja kapittel 4).
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Endeleg blir det vist til at Noreg, gjennom FN sin
barnekonvensjon, har forplikta seg til a4 auke dei
unge sin innverknad (ibid.).

2,5.4 Valavviklinga

Eit neerliggjande spersmal er om norske lokalval
er tilgjengelege nok. Samanlikna med andre land
er terskelen for & delta i norske val lage. Registre-
ringa av dei roystefore skjer automatisk, mange
kommunar har sendagsval og det er gode vilkar
for dei som vil ferehandsstemme. Forehandsroys-
tinga startar 1. juli utanriks og 10. august innan-
riks og det er mogleg a ferehandsstemme heilt
fram til siste fredagen for valet. Det er neppe van-
skeleg & fa stemt slik valordninga er utforma og
foresetnadene for heg deltaking skulle vere gode.
Ved dei tre siste stortingsvala er rundt 20 prosent
av stemmene avgjevne pa ferehand (KRD
2006:11). Trass i dette er det stadig ein debatt om
tersklane er lage nok. Fleire internasjonale og
enkelte norske underseokingar, har forsekt a kart-
legge av kva valavviklinga har & seie for fram-
mote.

Sendagsval og talet pd valdagar

Ein studie av valdeltakinga i franske og britiske
lokalval peiker pé at noko av arsaka til at den fran-
ske deltakinga er hegare enn den britiske kan til-
leggjast det faktum at franskmennene har sendag-
sval medan britane stemmer pé ein torsdag (Hoff-
mann-Martinot 1996). Ein studie av 22 land viser
at det & stemme pa ein kviledag har positiv effekt
(Franklin 1996). Overraskande nok viser denne
analysen at det er ein negativ samanheng mellom
talet pa valdagar og valdeltaking. Dess fleire
dagar vallokala er opne, dess lagare valdeltaking.
I folgje forfattaren er samanhengen falsk («spu-
ries»), fordi der det er mange stemmedagar, er
det ogsé vanskelegast 4 kome til stemmelokalet
(ibid.). I Noreg varierer talet pa valdagar kommu-
nane i mellom. Om lag halvparten har ein valdag,
medan den andre halvparten har val over to
dagar, der den forste fell pa ein sendag. I tillegg
varierer talet pa stemmelokale innanfor kommu-
nane. Ein studie basert pa data fra alle norske
kommunar ved stortingsvalet i 1997 tyder pa at
det & ha sendagsopne stemmelokale ikkje har
noko positiv effekt pd valdeltakinga (Christensen
og Midtbe 2001). Talet pa stemmelokale (kontrol-
lert for talet pa veljarar) har ingen effekt nasjo-
nalt, men ser ut til & spele ei viss rolle i nordnor-
ske kommunar slik at dess fleire stemmelokale,
dess heogare deltaking.
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Poststemmeordning

Poststemmegjeving har positiv effekt pa delta-
kinga. Ei tverrnasjonal analyse viser at hove til &
stemme via posten gjev om lag 4 prosent hegare
valdeltaking (Franklin 1996). Poststemmeord-
ninga som vart innfert i Noreg i 1993 ser da ogsa
ut til & ha hatt positiv effekt. Mellom anna kan
auken i deltakinga fra stortingsvalet 1993 til 1997
ha hatt samanheng med denne reforma. Valet i
1999 var det forste lokalvalet der det var mogleg &
stemme via postverket. Talet pa ferehandsstem-
mer vart dobla i heve til tidlegare val, og om lag ein
fierdedel av veljarane svarte at dei ikkje ville ha
stemt om det ikkje var mogleg 4 stemme via pos-
ten (Bjorklund og Saglie 2000). Det kan bety at
frammetet kunne blitt enda ldgare om det ikkje var
for poststemmeordninga. Likevel gjekk Vallovut-
valet inn for & ta vekk poststemmeordninga, og
overfore ansvaret for ferehandsstemmegjevinga
til kommunane (NOU 2001:3). Utvalet meinte at ei
ordning der stemmegjeving kan ga fere seg pa
bensinstasjonar, supermarknader og butikkar
ikkje var akseptabel utifra at det & stemme ved frie
val er ein grunnleggjande demokratisk rett
(ibid:236-237). Utvalet stilte seg tvilande til at Pos-
ten ville vere i stand til 4 sikre lett tilgjengelege val-
lokale for veljarane i ein situasjon der om lag halv-
parten av landet sine kommunar ville bli utan post-
kontor. Utvalet  konkluderte  med at
stemmegjeving via Posten ville gje veljarane eit
darlegare tilbod pé sikt. Eit overordna mal med
overforinga av ansvaret til kommunane var at det
ikkje skulle redusere tilbodet til veljarane saman-
likna med det tilbodet Posten hadde for rasjonali-
sering og nedlegging av postkontor. I dag er det
opp til dei kommunale valstyra 4 avgjere kvar fore-
handsstemmegjevinga skal skje.

Tilrettelegging for funksjonshemma

Tilrettelegging for deltaking fra menneske med
ulike funksjonshemmingar blir tematisert som eit
sentralt demokratisk spersmal i NOU 2001:22 (Fra
brukar til borgar — En strategi for nedbygging av
Sfunksjonshemmede barrierer ). Utgangspunktet for
utvalet er at alle menneske skal ha lik rett til &
uteve sine demokratiske rettar. Menneske med
funksjonsnedsettingar utgjer ein hevesvis stor del
av befolkninga og manglande tilrettelegging for
denne gruppa utgjer i folgje utvalet eit demokratisk
problem. Eit krav er at vallokala skal vere tilgjenge-
lege for alle. I 1995 utferte Norsk Handikapfor-
bund ein studie som viste at 53 prosent av vallokala
ikkje var tilrettelagt for denne gruppa. Menneske
med fysiske funksjonsnedsettingar har opplevd det
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som vanskeleg a uteve stemmeretten. Ikkje berre
vallokala, ogsa stemmeavlukka er viktige for denne
gruppa. Blinde og svaksynte har ogsd opplevd
praktiske problem nér dei stemmer. Blinde har
ikkje hove til 4 lese partilistene sjolve og er dermed
avskorne fra & personstemme. Det er i dag krav i
lova om at kommunane skal legge til rette stemme-
gjevinga slik at blinde og svaksynte veljarar kan
stemme, utan a be om hjelp. Noregs Blindeforbund
har anbefalt at det blir nytta stemmeavlukke med
stemmesetelkassettar som blir merka med lappar
med listeoverskrifter i punktskrift for blinde, og
stor skrift for svaksynte. Andre loysingar kan ogséa
nyttast.

Kommunal- og regionaldepartementet (KRD)
har foreslatt at eit enkelt grep fr& kommunane si
side kan vere 4 skreddarsy eit bestemt vallokale for
rullestolsbrukarar og andre med spesielle problem
(Hovudvalsrundskrivet 1999). 1 folgje NOU
2001:22 er etablering av slike spesielle loysingar i
strid med tanken om inkludering og at samfunnet
skal vere tilgjengeleg for alle. Vallovutvalet peiker
pa at det er eit rimeleg krav at vallokala som offent-
lege lokale er tilgjengelege for alle, ogsa funksjons-
hemma (NOU 2001:3). Utvalet gjekk derimot ikkje
inn for 4 regulere dette i detalj i lova ovanfor kom-
munane. I NOU 2001:22 er ein kritisk til dette, og
innstillinga slar fast at Vallovutvalet med dette
valde & oppretthalde ei ordning som gjer det van-
skeleg a delta i val for menneske med funksjons-
nedsettingar. Utvalet (NOU 2001:22,5.63) «finner
det betenkelig at andre hensyn, for eksempel at
man vil unngé & deltaljinstruere kommunene, vekt-
legges mer enn a sikre mennesker med funksjons-
nedsettelser faktisk adgang til valgdeltakelse». Nar
det er sagt, har Sosial- og helsedirektoratet ved
Deltasenteret, i samarbeid med 7 kommunar, dei
funksjonshemma sine organisasjonar, KRD og KS,
utforma ein omfattande rettleiar til kommunane
om ulike matar 4 auke tilgjenge til val for funk-
sjonshemma (Deltasenteret 2005). Det ser dermed
ut til at det ikkje nedvendigvis er retningslinene
som er problemet, men det er mindre kunnskap
om maten desse vert fylgt opp pa i kommunane.
Det er planlagt ei undersegking om tilgjenge og val-
deltakinga blant personar med nedsett funksjons-
evne for 4 f4 meir kunnskap om dette (ibid.)

2,5.5 Elektronisk stemmegjeving

Det er knytt store forventningar til kva ny informa-
sjons- og kommunikasjonsteknologi (IKT) kan
bety bade for & lette tilgjenge til vallokala og auke
deltakinga (Christensen mfl. 2004b, Kersting og
Baldersheim 2004, Karlsen mfl. 2005). Bruk av tek-
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Tabell 2.8 Stemmegjeving etter medium og omgjevnader

Kontrollert Ukontrollert
Papir 1. 2.
Papirstemmesetlar i vallokalet Brevstemmegjeving
Elektronisk 3. 4

Peikeskjerm i vallokalet

Internett, SMS e.l. utanfor vallokalet

nologiske hjelpemiddel ved gjennomfering av val
er ikkje nytt. Elektronisk val eller elektronisk stem-
megjeving vil i denne samanhengen seie at sjolve
stemmegjevinga skjer via eit elektronisk medium.
Ei rekkje ulike loysingar for slik stemmegjeving er
utvikla. Dei mest aktuelle er peikeskjermar i vallo-
kala og ulike loysingar for stemmegjeving via inter-
nett. Det er ogsa eksperimentert med stemmegije-
ving via digital-tv, telefon og sms (Nedtvedt 2001,
Christensen mfl. 2004b). Eit hovudskilje gar mel-
lom leysingar til bruk i vallokalet, og desentrali-
serte loysingar til bruk i ukontrollerte omgjevna-
der. Spesielt har internett aktualisert stemmegje-
ving utanfor vallokala. Stemmemaéate og
omgjevnadane ein kan stemme i, kan kombinerast
som vist i Tabell 2.8 der fire ulike typar stemmegje-
ving blir tydeleggjort (Karlsen mfl. 2005).
Stemmegjeving 1 kontrollerte omgjevnader —
med papirstemmesetlar — har vore den tradisjo-
nelle méten 4 stemme pé i dei fleste land. Nar det
gjeld stemmegijeving i ukontrollerte omgjevnader,
er ulike former for brevstemmegjeving ofte brukt.
Seerleg gjeld det i Storbritannia. Elektronisk stem-
megjeving i kontrollerte omgjevnader Kkjenneteik-
nar den loysinga som blei provd ut i kommunane
Bykle, Oppdal, Larvik og i Longyearbyen, og gar ut
pa at veljarane stemmer via ein peikeskjerm inne i
vallokalet (Karlsen mfl. 2005). Elektronisk stem-
megjeving i ukontrollerte omgjevnader er stemme-
gjeving via internett, sms, digital-tv eller eit anna
elektronisk medium — i omgjevnader som ikkje blir
kontrollerte eller overvika av offentlege styres-
makter. Dei fire méitane stemmegjevinga kan ga
fore seg pa reiser sentrale spersmal knytt til over-
gangen fra papirbasert stemmegjeving til elektro-
nisk stemmegjeving. Stemmegjeving i ukontrol-
lerte omgjevnader reiser i tillegg fleire prinsipielle
sporsmdl. Ny teknologi ferer med seg problem
knytt til tryggleik. Ein person med stor teknolo-
gisk kompetanse kan sabotere eit elektronisk val.
Det gjeld bade for elektronisk stemmegjeving i val-
lokala og for internettval. Tryggleiksproblema
knytt til internettval blir vurdert som meir omfat-
tande enn e-stemmegjeving i vallokalet. Om det
vert mogleg & stemme utanfor vallokala utfordrar
dette demokratiske prinsipp som hemmelege val

og fridom fra utilberleg paverknad i valsituasjonen.
Dette gjeld bade for stemmegjeving via nettet og
brevstemmegjeving.

Elektronisk val i vallokale er gjennomfert i
stort omfang i land som Belgia, Nederland, USA,
Brasil og India. I Belgia stemte for eksempel 44
prosent av veljarane elektronisk i 2003. I USA har
utviklinga i mot elektronisk stemmegjeving géatt
fort, og ved valeti 2004 var det avgjeve 40 millionar
elektroniske stemmer. Det er ogsid gjennomfert
mindre forsek i ei rekke land i Europa og Ser-Ame-
rika. Internettval er framleis for det meste pa for-
spksstadiet, men det kan nemnast at Sveits har
gjennomfert internettstemmegjeving i samband
med nasjonale folkergystingar.

Forsoka med elektronisk stemmegjeving ved
valet i 2003 kan bli sett pa som eit ledd i ein sterre
moderniserings- og effektiviseringsprosess, der
stemmegjeving via internett peikar seg ut som eit
endeleg mal (Karlsen mfl. 2005). Sjelv om det kan
vere mange foremoner knytt til ei slik utvikling, er
det motferestillingar. For det forste kan elektro-
nisk stemmegjeving gjere valprosessen mindre
gjennomsiktig, og pa den maten avgrense lek-
mannskontrollen. For det andre utfordrar stemme-
gjeving utanom vallokala sentrale demokratiske
prinsipp som hemmelege val og fraver av uttilber-
leg paverknad i valsituasjonen. For det tredje blir
det hevda at dagens teknologiske loysingar ikkje
tilbyr nedvendig sikring mot manipulasjon av val-
resultat. For det fjerde blir det sagt at elektronisk
deltaking — anten det er i debattar eller stemmegje-
ving via internett — kan skape uenska skilje mellom
rik og fattig, unge og eldre, lagt utdanna og hegt
utdanna, mellom kvinner og menn, og mellom sosi-
ale klassar. Med andre ord at tradisjonelle sosiale
ulikskapar nar det gjeld deltaking i val, vert for-
sterka og det oppstar nye digitale skilje. Sjolv den
potensielle auken i valdeltaking ved stemmegje-
ving pa nettet vert det stilt spersmalsteikn ved
(Norris 2004).

I forlenginga av forseka med elektronisk stem-
megjeving i 2003 sette Kommunal- og regionalde-
partementet ned ei arbeidsgruppe som skulle
greie ut ei rekke tekniske og prinsipielle spersmal
knytt til elektronisk stemmegjeving. Spesielt legg
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mandatet vekt pa tryggleik, demokratiske problem

og okonomisk-administrative prosedyrar. Utvalet

var samansett av statsvitarar, juristar, teknologar
og representantar for kommunesektoren. Utvalet
la fram si innstilling den 8. februar 2006 (KRD

2006).

Arbeidsgruppa diskuterer spersmalet om elek-
tronisk stemmegjeving i forhold til tre dimensjonar
for korleis veljarane stemmer (ibid:11).

1. Eit skilje gar mellom tradisjonell papirstemme-
gjeving og elektronisk stemmegjeving.

2. Eit anna skilje gar mellom stemmegjeving i val-
lokalet under kontroll av valfunksjonaerar (kon-
trollerte omgjevnader) og stemmegjeving utan-
for vallokala (ukontrollerte omgjevnader).

3. Eit tredje skilje har & gjere med tidspunktet for
stemmegjevinga, der arbeidsgruppa skil mel-
lom ferehandsreysting fer valtinget (fase 1)
eller pa sjolve valtinget (fase 2).

Arbeidsgruppa konkluderer med at elektronisk
stemmegjeving i utgangspunktet berre ber vere eit
supplement til det tradisjonelle méaten 4 stemme
pa, og at stemmegjeving i vallokale framleis vil
besta. Veljarar som ikkje kjenner seg trygge pa tek-
nologien vil framleis kunne stemme pa tradisjonell
mate. Det vert sett pa som heilt avgjerande at velja-
rane, uavhengig av korleis valet vert gjennomfert,
har tiltru til systemet og prosessen. Om ein tillet
stemmegjeving i ukontrollerte omgjevnader (elek-
tronisk eller per brev) si er det ikkje lenger ein
garanti for at kravet om hemmelege val vert ivare-
teke pa ein tilfredsstillande méte. Det opnar for util-
berleg paverknad av veljaren og kjop og sal av
stemmer. Tillet ein derimot veljaren & stemme
fleire gonger i ferehandsreystingsperioden, og
heve til 4 stemme pa nytt i kontrollerte omgjevna-
der, vert denne faren redusert sjolv om den ikkje
forsvinn.

Arbeidsgruppa géar ikkje inn for & innfere elek-
tronisk stemmegjeving i ukontrollerte omgjevna-
der pé sjolve valdagen (fase 2). Det vert slatt fast at
dagens teknologi ikkje kan garantere at trygglei-
ken vert tilfredstillande ivareteke, og at elektro-
nisk stemmegjeving i fullskala vil vere i strid med
prinsippet om hemmelege val. Om det vert opna
for elektronisk stemmegjeving i ukontrollerte
omgjevnader, er det for arbeidsgruppa ein ufravi-
keleg foresetnad at det vert lagt til grunn strenge
tryggleikskrav, og at det skjer pa ein méate som
ikkje svekkar veljarane si tiltru til systemet.

I utgreiinga vert det derimot lagt opp til ein
langsiktig strategi for & utvikle tilfredsstillande tek-
niske loysingar. Arbeidsgruppa legg to premissar
til grunn for dette arbeidet: 1) val skal framleis bli
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gjennomfert i to fasar, med ein periode for fore-
handsreysting og eit valting, og 2) elektronisk
stemmegjeving i ukontrollerte omgjevnader er
berre aktueltiperioden for forehandsreysting. Det
vert foreslatt ein angremoglegheit for veljarar som
stemmer elektronisk i fase 1. I fase 2 vil det som i
dag berre bli stemt ein gong og d& med papirstem-
mesetlar. Veljarar som har stemt elektronisk, kan
stemme pa nytt i eit godkjend vallokale — anten i
fase 1 eller fase 2. Siste stemme er alltid teljande.
Elektronisk stemmegjeving i ukontrollerte
omgjevnader ber i folgje arbeidsgruppa ikkje bli
innfert utan skikkeleg testing og utpreving. Det
foreset ein offensiv strategi fra styresmaktene si
side. Arbeidsgruppa foreslar at det si snart som
mogleg vert sett i gang planmessige forsek med
pafelgjande systematisk evaluering. Feremalet
med forseka ber vere 4 a) utprove tekniske loysin-
gar, og b) bygge tiltru til elektronisk stemmegje-
ving blant veljarane. Slike forsek kan gjennom-
forast anten i samband med ordinaere val, for spesi-
elle grupper av veljarar (utpreving av brukargren-
sesnitt), eller i samband med lokale folkeavroystin-
ger.

Arbeidsgruppa foreslar a gjennomfere forsek i
tre stegvise etappar: Steg 1 inneber forsek med
elektronisk stemmegjeving i kontrollerte omgjev-
nader med sikra nett og datamaskiner med trygg-
leikslogg. Det vil seie at veljaren stemmer ved hjelp
av ein datamaskin i eit godkjend vallokale under
oppsyn av offentleg valfunksjonaer. Det vert opna
for 4 gjennomfore forsek ogsd i ukontrollerte
omgjevnader om det er mogleg & sikre datamaski-
nen hos veljaren. Er dette mogleg, si kan det gjen-
nomforast forsek i ikkje-bindande val, som eksem-
pelvis i samband med radgjevande lokale folkeav-
stemningar. Feremalet i steg 1 er & preve ut bru-
kargrensesnitt, tekniske loysingar og veljarane sin
tiltru til dei loysingane som er valde. I steg 2 gér ein
eventuelt vidare med smaéskala forsek i ukontrol-
lerte omgjevnader for spesielle grupper. Det kan
vere for innbyggjarar busett i utlandet, funksjons-
hemma eller i enkeltkommunar. Her kan forsgka
med Kontrollert datamaskin i ukontrollerte
omgjevnader ogsa omfatte bindande val. For ukon-
trollert datamaskin i ukontrollerte omgjevnadar
gar arbeidsgruppa inn for forsek i samband med
ikkje-bindande val. Tilseier forseka fra steg 2 at ein
ber ga vidare, ser arbeidsgruppa det som naturleg
at ein i steg 3 utvidar forseka med stemmegjeving
i ukontrollerte omgjevnader ogsa for bindande val,
slik at forseka omfattar stadig sterre veljargrupper.

I utgreiinga vert det foreslétt 4 etablere ei eiga
prosjektgruppe med eit overordna ansvar for plan-
legging, gjennomfering og evaluering av forseks-



48 NOU 2006: 7

Kapittel 2

verksemda. Arbeidsgruppa gar ogsé inn for at det
vert etablert eit sentralt godkjenningsregime for
kravspesifikasjonar, inkludert overvaking, kontroll
og gjennomfering. Vel ein & innfere elektronisk
stemmegjeving som ein ordinaer del av valet sé
meiner arbeidsgruppa at prosjektgruppa vil ha
oppgaver av langsiktig og varig karakter. Pa sikt
kan dette aktualisere spersmalet om ein ber opp-
rette ein sentral valkommisjon som ogsa kan ha
andre oppgéver knytt til planlegging og gjennomfo-
ring av val.

Utover dei tiltaka som er skissert ovanfor er det
gjennomfert fleire mindre reformer i ulike land for
4 fremje valdeltakinga. Det kan vere ordningar
som spesielt rettar seg mot dei som er bortreist pa
valdagen, ordningar som gjer det mogleg a over-
fore stemmer fra ein valkrins til ein annan (ikkje
mogleg i Noreg), fullmaktsordningar der eit verje
eller eit familiemedlem kan stemme for andre
(ikkje mogleg i Noreg), ordningar der vallokala
blir lagt til seerskilte institusjonar (sjukehus, gam-
leheimar, fengslar, vidaregidande skular osv), og
reduksjon av prisane pa offentlige transport pa val-
dagen. Det er sjolvsagt vanskeleg & fastsla effekten
av slike tiltak. Europaradet har lansert fleire origi-
nale tiltak for & fa fleire veljarar til urnene (sja Klau-
sen 2005:371). Eit forslag er at veljarane kan dele si
stemme ved at den enkelte fir 100 stemmepunkt til
fri fordeling. Eit anna er eit lotteri, der dei som
meter opp i vallokalet far eit lodd der vinnarpre-
mien er ein viss sum offentlege midlar som ved-
kommande kan gje til eit formal han/ho sjolv pluk-
kar ut. Eit anna er innfering av sperregrenser for
attval som skal motverke at politikarane fjernar seg
fra veljarane. Endeleg blir det foreslatt at veljarane
far heve til & fordele partistetta samstundes som
dei stemmer. Effekten av slike tiltak er det sveert
vanskeleg 4 seie noko om, samstundes som fleire
av dei reiser sentrale prinsipielle og valtekniske
spersmal.

2.6 Oppsummering

Det er alltid den enkelte veljar som avgjer om han/
ho vil delta eller ikkje. Denne avgjerda kan bli sett
pa som eit resultat av deltakingsfremjande og del-
takingshemmande faktorar (Christensen og
Midtbe 2001). Det er ei rekke forhold veljaren
direkte eller indirekte ma ta stilling til: Er det
snakk om eit val der politisk makt skal fordelast?
Er valet viktig i forhold til utforminga av politik-
ken? Er det reelle politiske styringsalternativ? Er
sakene pa den politiske dagsorden interessante?
Sjelv om valet blir sett p4 som béade interessant og
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viktig kan ulike deltakingshemmande faktorar
medverke til at veljaren likevel avstér fra 4 ta del.
Eksempelvis kan enkel tilgang til vallokala med-
verke til 4 redusere graden av heimesitjing. Likevel
er det viktig 4 skilje mellom tiltak som berre gjer
det enklare 4 stemme (tilgjengelegheit), og tiltak
som aukar veljarane sine motivasjonar for &
stemme. Litteraturen viser at dei forstnemnde til-
taka har langt mindre & seie enn dei sistnemnde.

Dei ulike tiltaka kan bli oppsummert ved & sor-
tere deiitre ulike kategoriar: 1. Faktorar det er lite
a gjere med, 2. faktorar som ein kan, men ikkje vil
gjere noko med, og 3. faktorar det er mogleg og
vilje til & gjere noko med.

I den forste finn ein faktorar som det er lite &
gjere med, som dermed ligg delvis utanfor poli-
tisk kontroll. Ei rekke av dei individuelle sosiale
bakgrunnsvariablane lar seg vanskeleg utsetje for
politisk paverknad - i alle heve ikkje pa kort sikt.
Forsking viser i tillegg at det her er snakk om for-
hold som har fatt mindre & seie for deltakinga
over tid. Eit mogleg unnatak kan vere forslaget
om stemmerett for 16-aringar, som enkelte hevdar
kan paverke valdeltakinga i positiv lei pa lengre
sikt.

I den andre kategorien er det tiltak som utan
tvil vil ha positiv effekt, men som det av ulike grun-
nar likevel ikkje er enskjeleg & ta i bruk. Utifra
debatten ser det ut som om felles valdag og stemme-
plikt heyrer til her. Ulempene ved slike reformer av
valordninga kan kort og godt vere storre enn for-
delane. Det er ei frykt for ein felles valdag kan for-
skyve det politiske fokuset i retning av det nasjo-
nale. I tillegg vil ei slik reform fore til at det vil g&
fire ar mellom kvar gong veljarane far hove til 4 ga
til valurnene. Nar det gjeld stemmeplikt, er det
peikt pa det prinsipielt problematiske i at ei slik
reform vil setje ut av funksjon ein viktig indikator
pa demokratiet sin legitimitet. Heimesitjarpartiet
fungerer som ei viktig varsellampe i eit demokrati.
Endringar i deltakinga ferer til ein kontinuerleg
debatt om demokratiet.

I den tredje kategorien finn ein dei faktorane
som det er mogleg & gjere noko med. Gjeve at
sjolve konkurranseelementet har effekt pa delta-
kinga, vil tiltak som gir lokalpolitikarane sterre inn-
verknad kunne ha effekt. Eit tiltak som kommisjo-
nen allereie har foreslatt er 4 gje kommunane
sterre fridom i skattepolitikken. I tillegg har partia
og lokalpolitikarane sjolve ei viktig oppgave i a
tydeleggjere lokalpolitiske stridsspersmal. Dette
ser ut til & vere spesielt viktig i ein situasjon der val-
kampar med manglande alternativ og lite spenning
viser seg a trekkje i retning av lag deltaking. For-
malet med valkampen er nettopp & klargjere kva
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partia star for og gjennom det skjerpe veljarane si
interesse for a delta i valet (Aardal og Berglund
2004).

I tillegg er det mogleg a4 gjere noko med dei
administrative prosedyrane knytt til valgjennomfo-
ringa. Sjelv om det neppe er vanskeleg & fa stemt
slik vallova er uforma i dag, vil effekten av nye til-
tak som lettar tilgjenge til vallokala truleg ha posi-
tiv (men avgrensa) innverknad. Kommunane har
fatt ei viktig oppgave i & sikre god tilgjenge til vallo-
kala, og har stor fridom innanfor dei rammene val-
lova set. Dette er eit spelerom som kan bli brukt for
a lette tilgjenge.

Det er mellom anna lov & arrangere ferehands-
roysting pa bade vidaregaande skular, hegskular
og universitet og i militeerleirar. Oslo kommune
arrangerte eksempelvis for forste gong fore-
handsreysting pa alle vidaregdande skular, Uni-
versitetet og enkelte hegskular i samband med
stortingsvalet 2005. Ved dei vidaregdande skulane
nytta sveert fi elevar seg av hove til & farehands-
stemme®. Kommunen fekk to tilbakemeldingar,
som begge heng saman med at det her er snakk
om forstegongsveljarar: a) dei unge ville stemme
pa valdagen da det var forste gong, og valdagen
vart oppfatta som meir hegtideleg, b) elevane
skulle ha ein gjennomgang av valordning og par-
tiprogram péa skulen heilt opp til valdagen, sa fore-
handsstemmegjeving vart for tidleg. Oslo kom-
mune har ikkje bestemt seg om dei skal bruke
store ressursar pa dette i samband med neste val.
Ved dei hegare utdanningsinstitusjonane vart det
derimot motteke langt fleire ferehandsstemmer,
spesielt fra utanbys veljarar. Det ser dermed ut til
at dette var eit godt tilbod for studentar fra andre
stader enn Oslo, og som var manntalsferte i heim-
kommunen. I heve til talet pa studentar som har
sitt daglege verke til desse institusjonane, var
talet pa ferehandsreyster lagt. Sidan talet pa stem-
mer likevel var hegt ser ein grunn til 4 vurdere
naerare om det skal vere mogleg & ta imot fore-
handsstemmer ved utdanningsinstitusjonane
ogsa ved neste val.

I dei seinare ara har debatten sarleg fokusert
pa bruk av ny teknologi i valsamanheng. Spesielt
gjeld det stemmegjeving utanfor rammene av vallo-
kala. Det ligg fore ei utgreiing der det blir peikt pa
at det enno er tekniske barrierar som er til hinder
for &4 gjennomfere fullskala elektronisk stemmegje-
ving (KRD 2006).

5 Takk til Bjarte Rermark fra Oslo kommune for 4 ha med-
verka med opplysningar fra ferehandsreystinga.
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2.7 Kommisjonen sine konklusjonar

Kommisjonen registrerer at borgarane er negde
bade med lokaldemokratiet og med dei tenestene
kommunane leverer. Borgarane sitt samfunnsen-
gasjement har heller ikkje blitt mindre, snarare
tvert imot. Dette er med pa & moderere det relativt
dystre perspektivet som pregar debatten om situa-
sjonen for lokaldemokratiet.

Innbyggjarane har tillit til lokaldemokratiet. Til-
lit til lokalt sjelvstyre og sentrale organ som kom-
munestyre og fylkesting er eit mal pa kvaliteten til
lokaldemokratiet. Eit vilkar for 4 ivareta og vidare-
utvikle lokaldemokratiet er systematisk kunnskap
om tillit og legitimitet. Korleis kan tillit og legitimi-
tet haldast ved like og betrast? Det veit vi for lite
om. Slik kunnskap ber ikkje berre gjelde for kom-
munesektoren i gjennomsnitt, men for den eins-
kilde kommune og fylkeskommune. Etter kommi-
sjonen si meining er det avgjerande viktig a fa fram
slik kunnskap. Kommisjonen oppmodar derfor sta-
ten og KS til 4 fi fram slik kunnskap. Data om tillit
og legitimitet ber samlast inn med jamne mellom-
rom slik at ein kan felgje utviklinga over tid. Kom-
misjonen foreslar derfor at:

— Staten og kommunesektoren sergjer for for-
sking som gir kunnskap om kva faktorar som
paverkar innbyggjarane sin tillit til lokaldemo-
kratiet. Kommisjonen ber om at det vert ut-
greidd om det kan bli etablert ein database for
heile landet om innbyggjarane sitt syn pa lokal-
demokrati i eigen kommune. Denne ma utfor-
mast slik at kommunar kan samanlikne seg i
forhold til situasjonen for lokaldemokratiet.

At det folkelege engasjementet ser ut til 4 finne
andre kanalar enn gjennom val er ikkje uproblema-
tisk. Kommisjonen meiner det er negativt for lokal-
demokratiet at valdeltaking fell, og at skilnaden i
deltakingsniviaet mellom lokale og nasjonale val er
blitt sterre. Kommisjonen er spesielt uroleg for at
dette kan fore med seg storre sosiale forskjellar i
den politiske deltaking. Kommisjonen har sett det
som ei viktig oppgave 4 medverke til & snu den
negative trenden i valdeltakinga.

Kommisjonen meiner det er positivt at det ser ut
til at det er politikken sjolv, og ikkje rammene
rundt, som har mest  seie for frammeote ved val. Er
lokalpolitikken viktig nok vil borgarane meote fram.
Her kan bade staten og kommunane sjolve med-
verke aktivt til at lokalvala vert opplevde som vik-
tige nok av borgarane.

— Staten kan gjennom utstrakt desentralisering
av makt og ansvar og tydeleg oppgéave- og an-
svarsfordeling mellom forvaltningsniva synleg-
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gjere at kommunane og lokalvala er sentrale i
det norske politiske systemet. Kommisjonen
har i si ferste ugreiing peikt pa grunnlovsfes-
ting av det kommunale sjolvstyre og sterre fri-
dom til kommunane i skattepolitikken som vik-
tige tiltak.

Fleirtalet 1 kommisjonen vil understreke at
kommunane og lokalpolitikarane har eit ansvar
for 4 setje saker pa dagsorden som opptek folk,
og tydeleggijer dei lokale politiske alternativa.
Slik tydeleggjering kan eksempelvis skje ved at
dei lokale partia i forkant av lokalvala gjer det
Klart for veljarane kva styringsalternativ dei har
a velje mellom. Dette er spesielt viktig i ein situ-
asjon der valkampar med manglande alternativ
og lite spenning viser seg a trekkje i retning av
lag valdeltaking. Er alternativa tydelege og sa-
kene viktige nok, sa vil det ogséa skjerpe veljara-
ne si interesse for a delta i valet.

Eit mindretal (medlemane Brosvik og Stega-
ne) vil her understreke at kommunane og lo-
kalpolitikarane har eit ansvar i & setje saker
som opptek folk pa dagsorden og tydeleggjere
politiske skilnader. Partia gar til val pa eigen
politikk og eigne ordferarkandidatar. Det kan
vere skilnader i korleis ein enskjer konkrete
saker lgyste og korleis ein vil sekje fleirtal for a
fa dette til. Somme stader kan det vere naturleg
at ein pa ferehand klargjer kva parti ein enskjer
4 samarbeide med etter valet. Andre stader er
det tradisjon for a klargjere standpunkt og &
finne fram til styringsdyktige alternativ i etter-
kant av valet. D4 er det viktig at ein ovanfor vel-
jarane gjer det klart at ein etter valet vil for-
handle om best mogleg gjennomslag for eigen
politikk, og at dette er avgjerande for kva parti
ein vil samarbeide med i valperioden. Dette
gjeld bade for val av ordferar og val av politisk
styringsalternativ.

Kommisjonen meiner det er mogleg 4 gjere
noko med dei administrative prosedyrane knytt
til valavviklinga. Sjelv om det neppe er vanske-
leg & fa stemt slik vallova er utforma i dag, vil ef-
fekten av nye tiltak for & lette tilgjenge til vallo-
kala ha positiv effekt. Innanfor rammene av da-
gens vallov har kommunane eit stort spelerom.
Dette spelerommet ber kommunane bruke ak-
tivt og til 4 tenkje nytt. Det ser mellom anna ut
til at val pa ein kviledag kan gje positiv effekt pa
frammetet, og kommisjonen vil derfor oppforde
kommunane til & halde vallokala opne senda-
gen.

Kommisjonen ser det som vesentleg at det
ogsa vert informert om at veljarane har heve til
4 stemme blankt. Det & stemme blankt kan
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ogsa vere ei medviten valhandling. I valsta-
tistikken ber det ga klart fram kva som er blan-
ke stemmer og kva stemmer som er forkasta.

— Kommisjonen meiner vallova ber ta som ut-
gangspunkt at alle menneske skal ha lik rett til
4 uteve sine demokratiske rettar. Menneske
med funksjonsnedsettingar utgjer ei hevesvis
stor del av befolkninga og kommisjonen mei-
ner det er eit demokratisk problem om det
ikkje vert tilrettelagt godt nok for denne grup-
pa. Kommisjonen meiner vallokala skal vere til-
gjengelege for alle, og at alle skal ha same rett
til & uteve stemmeretten. Kommisjonen regis-
trerer at kommunane, departementet og dei
funksjonshemma sine organisasjonar i samar-
beid har utvikla retningslinjer som tilfredsstil-
lar kravet om universell utforming. Kommisjo-
nen ser det som vesentleg 4 sikre at desse ret-
ningslinene vert falgt opp lokalt.

— Kommisjonen vil understreke at det ber bli sat-
sa sterkt pa 4 utvikle elektroniske valloysningar
som kan garantere tilfredstillande tryggleik for
veljarane. Det langsiktige méalet med dette ar-
beidet ber vere at elektronisk stemmegjeving
kan bli gjennomfert utanfor rammene av eit val-
lokale. Kommisjonen meiner at staten i samar-
beid med kommunane maé spele ei aktiv rolle pa
dette omradet med sikte pa a utvikle sikre og
brukarvennlege valteknologiske loysingar. Det
inneber at ein raskt ber komme i gang med ut-
proving og testing av elektronisk stemmegje-
ving bade for enkelte veljargrupper (t.d. funk-
sjonshemma), i samband med ferehandsreys-
tinga og i avviklinga av lokale radgjevande
folkergystinger. Ei arbeidsgruppe nedsett av
Kommunal- og Regionaldepartementet har
skissert eit opplegg for planmessig og systema-
tisk evaluering av forsek med elektronisk stem-
megjeving. Kommisjonen stettar dette oppleg-
get, og meiner det er viktig & komme i gang
med dette arbeidet.

Utover dette er det lansert ei rekkje enkelttiltak for
& auke valdeltakinga. Diskusjonen i kommisjonen
kring desse tiltaka har avdekka at det ikkje er lett &
vedta konkrete institusjonelle endringar som
umiddelbart vil snu utviklinga i positiv retning utan
at det samstundes kan gje uheldige utslag. Fleire
av tiltaka reiser prinsipielle spersmal som gar
utover omsynet til valdeltakinga aleine, noko som
gjer at det er ulike syn i kommisjonen med omsyn
til kva grep som er naudsynte 4 ta.

Enkelte har tatt til orde for & innfore stemme-
plikt, med pafelgjande beter for veljarar som ikkje
meter opp. Som eit alternativ til stemmeplikt som
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eit straffeelement i vallova, er det foresidatt premie-
ring ved eksempelvis eit saerskilt skattefradrag for
dei som faktisk stemmer.

Kommisjonen er samd i at slike verkemiddel
ikkje er ein farbar veg. Lokaldemokratiet blir
ikkje meir vitalt og levande gjennom pabod og
lokkemidlar. Kommisjonen meiner stemme-
plikt er spesielt problematisk fordi det set va-
riasjonen i valdeltaking ut av funksjon som ein
viktig indikator pd demokratiet sin legitimitet.
Endringar i deltakinga gjer at det vert fort ein
kontinuerlig debatt om situasjonen for lokal-
demokratiet. Nar det gjeld premiering til inn-
byggjarar som deltek i val, har kommunane i
dag full fridom til & nytte seg av slike verke-
middel. Kommisjonen vil ikkje innskrenke
kommunane sitt handlingsrom pé dette omré-
det.

Kommisjonen har drefta spersmalet om vala si inn-
byrdes plassering.

Fleirtalet i kommisjonen:

gér inn for at dagens ordning med felles val-
dag for kommunestyreval og fylkestingsval
vert vidarefort. Desse medlemane legg avgje-
rande vekt pa at dei lokale sakene bor sta i fo-
kus i eit lokalval, og meiner ein felles valdag
for alle val vil medfore ei ytterlegare nasjonali-
sering av lokalpolitikken. Ved stortingsval er
det dei nasjonale sakene og spesielt regje-
ringssporsmalet som vil vere sentrale. For vel-
jarane vil det ha den konsekvens at det vert
enda vanskelegare 4 stille lokalpolitikarane til
ansvar ved valet. Fleirtalet meiner ogsa at ein
felles valdag vil representere ei kunstig opp-
blasing av valdeltakinga, og slik sett fungere
som ein dérleg indikator for dei reelle vilkara
for det norske lokaldemokratiet. Endeleg vil
ordninga med felles valdag medfore at det
gjennomsnittlege stemmerettsalderen aukar.
Fleirtalet gar vidare inn for at kommunane i
storre grad ber fa fridom til sjelve & fastsetje
sin eigen valdag i valaret.

Eit mindretal i kommisjonen (medlemane Ser-
heim, Ressland, Steen, Kvaley og Skard):

gér inn for felles valdag for stortings-, fylkes-
tings- og kommunestyreval. Felles valdag er
eitt av fa tiltak som vil auke valdeltakinga. Min-
dretalet meiner og at felles valdag kan vere eit
viktig tiltak for & auke den politiske interessa og
for & sikre at heilskapsperspektivet pa politik-
ken kjem betre fram. Kommunane utferer i stor
grad oppgéver innanfor rammer sett av staten.
Det er difor avgjerande for lokalpolitikken kor-
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leis den nasjonale politikken blir utforma. Stor-
tingsfleirtalet og Regjeringa vil i stor grad ha
innverknad pé korleis kommunane skal og kan
loyse oppgavene sine. Kommunale oppgaver er
i fokus og vert i stor grad avgjerande for valre-
sultatet ogsa ved Stortingsval, t.d. eldreomsorg,
skulepolitikk og barnehagepolitikk. Det er
ogsé rikspolitikarane som i stor grad domine-
rer valkampen béade ved lokalval og stortings-
val. Ein felles valdag vil tydeleggjere ansvaret
mellom dei ulike styringsnivaa, disiplinere poli-
tikarane og skape ein felles debatt og forstiing
rundt viktige problemstillingar som maé leysast
i samarbeid mellom forvaltningsnivia. Mindre-
talet meiner at felles val vil auke tilliten mellom
stat og kommunar og tilliten til dei folkevalde
og dei politiske partia pa alle nivd. Mindretalet
meiner dette ikkje vil svekke hevet til samtidig
a fa fokus péa lokale saker og lokale kandidatar.
Det vil bli lettare med politisk ansvarsutkrev-
jing bade sentralt og lokalt enn no. I dag kan ein
fa regjeringsskifte og fullstendig endring av po-
litikk ovanfor kommunane midt i ein kommu-
nestyreperiode.

Eit anna mindretal (medlem Ramberg)

gar inn for felles valdag for stortingsval og fyl-
kes-/regionval. Kommunestyrevala vert haldne
etter dagens ordning. Dette medlem legg avgje-
rande vekt pa at dei lokale sakene bor ha eige fo-
kus i eige val. Medlemet har lagt stor vekt pa at
det lokale sjolvstyre, det lokale handlingsrom-
met og lokale prioriteringar blir respektert betre
ved 4 halde eige lokalval enn dagens ordning og
eventuelt ny ordning med felles val. Dette med-
lem har ogsa lagt vekt pa at ved lokalval fokuse-
rer borgarane meir pa personar enn pa parti, at
lokale lister kan vere demokratifremmande og
at direkte val pa ordferarar lettare kan la seg
gjennomfore ved 4 innfore eit eige kommuneval.
Dette medlem har merka seg Soria Moria er-
kleeringa, som uttrykker sterke ambisjonar i 4
flytte makt og mynde til det fylkesvise/regiona-
le nivaet. Ved & sla saman fylkes-/regionval og
stortingsval, vil ansvaret mellom fylkes-/region
og stortingsnivéet tydeleggjerast samtidig som
desse nivaa blir sett i samanheng.

Kommisjonen har vurdert spersmélet om stemme-
rettsalderen ved lokalval ber bli sett ned fra 18 ar til
16 ar.

Fleirtalet i kommisjonen gér:
inn for & halde pa dagens stemmerettsalder.
Fleirtalet legg avgjerande vekt pa at stemme-
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rettsalderen ber fylgje myndigheitsalderen, — géar inn for at stemmerettsalderen ber bli sett til
som i dag er 18 ar. 16 ar ved lokalval. Desse medlemmene legg av-
gjerande vekt pd stemmeretten er ein demokra-
Mindretalet (medlemane Stegane, Ramberg, Berg, tisk rett, og at stemmerett for 16 aringar kan
Sevland og Tysdal Moe): medverke til storre politisk engasjement blant

ungdom.
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Kapittel 3
Politiske parti, lokalpolitisk rekruttering og representativitet

Dei politiske partia utgjer grunnsteinane i det
representative demokratiet bade nasjonalt og
lokalt og dei er heilt sentrale arenaer for politisk
deltaking. Vegen inn i politikken, det vere seg
lokalt, regionalt eller nasjonalt, gar i all hovudsak
gjennom dei politiske partia. Partia er minst domi-
nerande i kommunane, men jamvel der domine-
rer dei. Fra & vere uenska og sett pd som ein
demokratisk fare, har partia etablert seg som ein
av grunnpilarane i demokratiet (Rokkan og Valen
1962). Partia blir no sett pa som ein feresetnad for
eit velfungerande demokrati. Likevel strevar par-
tia i motbakke. Lokalt er det trekt fram at partia
har hatt problem med 4 rekruttere listekandidatar
og at medlemane og dei aktive stadig vert feerre
(Offerdal og Ringkjeb 2002). Vidare er det hevda
at partia er irrelevante i lokalpolitikken (Skare
1996). Lokalpolitikk er i liten grad partipolitikk.
Bade nasjonalt og internasjonalt er det peika pa at
lokalpartia ikkje lenger er like viktig for partia:
Partia er ikkje dei store medlemsorganisasjonane
dei ein gong var, partiorganisasjonane er sentrali-
serte, det nasjonale leiarskapet er blitt viktigare
og koplinga til veljarane skjer gjennom media
(Clark 2004). Og som om ikkje det var nok, vert
partia utfordra av lokale lister som gjerne er
bygde pa ein ide om at dei skal vere eit alternativ
til dei etablerte partia.

Men det er ikkje berre i partia ein finn utfor-
dringar for det representative lokaldemokratiet. Ei
utfordring er at enkelte samfunnsgrupper er sva-
kare representere i folkevalde organ enn kva dei
burde vere ut frd kor stor del av den samla
befolkninga desse gruppene utgjer, noko som mel-
lom anna har samanheng med rekrutteringspro-
sessane i dei politiske partia. For den politiske
rekrutteringa er situasjonen den at lokaldemokra-
tiet er prega av eit stort personskifte blant repre-
sentantane og det vert stilt spersmal om dette kan
ha noko & gjere med politikarane sine arbeidsvil-
kar. Itillegg vert det vist til at talet pa politiske verv
er fallande, noko som gjer nélauge inn i politikken
trongare. Vidare er det noko paradoksalt over ein
situasjon der ein er bekymra over den lage delta-
kinga pa same tid som det er eit potensiale for auka
deltaking som ikkje vert utnytta.

I kommisjonen sitt mandat vert det stilt spars-
malsteikn bade ved dei dominerande organisasjo-
nane innan det representative lokaldemokratiet og
representativiteten til dei folkevalde organa i kom-
munane. Det vert i den samanheng stilt spersmal
ved partia si evne til 4 mobilisere veljarane. Vidare
vert det vist til ei mogeleg kommunal utfordring
ved at partia er dei som star for det meste av
rekrutteringa til kommunestyre og fylkesting pa
same tid som mange av dei som vil delta i lokalpo-
litikken ikkje enskjer & vere partimedlem. Ut fra
dette har kommisjonen fatt i oppdrag & «gjore rede
Jor de folkevalgte organers representativitet, rolle og
organisering, de folkevalgtes arbeidsvilkdr og rekrut-
tering til folkevalgte organer» (kronprinsregentens
resolusjon 12. mars 2004).

Dette kapitlet handlar dermed om det repre-
sentative demokratiet i praksis i kommunane, med
partiaisentrum, men ogsd med eit blikk mot partia
sine konkurrentar, dei lokale listene. I forste del av
kapitlet vert det innleiingsvis gjort greie for utvik-
linga av partia som medlemsorganisasjonar. Gar
utviklinga i retning av parti utan medlemar, og kva
konsekvensar har det for partia i lokalpolitikken?
Deretter vert det sett pd kva som kjenneteiknar
partia lokalt og korleis det lokale artar seg saman-
likna med det nasjonale. Vidare vert det gjort greie
for dei lokale listene og deira rolle i lokalpolitikken.
Forste del vert avslutta med ei drefting av kor vidt
eit velfungerande lokaldemokrati er avhengig av
partia eller om det er andre modellar som vil kunne
fungere like godt. I andre del av kapitlet star spors-
mala om rekruttering og representativitet i sen-
trum. Der vert det gjort greie for felgjande hovud-
tema: a) representativiteten i norske kommune-
styre, b) rekrutteringa til lokalpolitikken, ¢) per-
sonskiftet i norske kommunestyre, d) utviklinga
mot feerre politiske verv og til slutt e) dei folke-
valde sine arbeidsvilkar.

3.1 Eit partipolitisert lokaldemokrati

3.1.1 Partia som deltakingsarena

Det kjem stadig nye rapportar om at dei politiske
partia slit. Det generelle biletet er at partia si stor-
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Figur 3.1 Samla medlemsutvikinga for stortingspartia i perioden 1993-2004

domstid definitivt er over. Ferske oversikter viser
at partia framleis mister medlemar. Medlemsstati-
stikken talar sitt tydeleg sprak: I 1980 hadde dei sju
stortingspartia 461 000 medlemar, i 1990 var det
kome ned i 419 000 og i 2000 var medlemstalet
naerast halvert, til 228000 (Heidar og Saglie
2002:33). Dei nyaste tala fra partia sine eigne ars-
meldingar viser framleis nedgang, og talet for 2004
er 187 654. Fra 1990 til 2004 har partia i snitt tapt
om lag 15 000 medlemar arleg. Ei framskriving av
medlemsutviklinga i Sverige viste at partia ville
vere utan medlemar i 2012-13 (Petterson m. fl.
2000). Om utviklinga i Noreg held same tempo
som dei siste 15 ara, vil partia st utan medlemar
tre ar seinare enn i Sverige. No er nok det lite rea-
listisk, men ei slik framskriving viser at utviklinga
ikkje kan halde fram slik som no dersom partia
onskjer 4 ha ein medlemsmasse av eit visst
omfang.

Ei anna side ved dette er at partimedlemane ser
ut til & bli eldre og eldre. Slik sett har ikkje partia
lukkast i sitt rekrutteringsarbeid, og lagare med-
lemstal ser i stor grad ut til 4 vere eit generasjons-
sporsmal. Utviklinga tyder pé at nyrekrutteringa til
partia har stoppa opp (Ringkjeb og Offerdal 1998).
Det synest ikkje 4 vere balanse mellom frafall og
nyrekruttering. Det kjem klart fram i kurva for
medlemsutviklinga for dei sju stortingspartia som
er vist i figur 3.1.

Nar det gjeld enkeltparti, er trenden den
same. Dei fleste medlemslistene vert kortare. I
tidret fra 1992-2002 tapte alle partia utanom Fram-

stegspartiet medlemar. Vidare er det klart at ned-
gangen var storst i forste del av perioden. Det er
no visse trekk i retning av stabilisering, da endrin-
gane har vore mindre dei siste ara. Endringane er
heller ikkje eintydig negative. Mest alle partia har
erfaring frd ar med auke i medlemstalet. Nar det
gjeld den aller siste utviklinga, skil Hegre seg ut
ved at medlemslista vart redusert med over
13 000 medlemar fra 2003 til 2004 og ein legg
merke til Framstegspartiet som for forste gong
sidan 1994 erfarer medlemsnedgang. Det kan sja
ut som at dei norske partia vil erfare ei stabilise-
ring i talet pA medlemar p4 lik linje med sine sos-
terpartii dei andre nordiske landa. I Danmark har
medlemstala stabilisert seg pa a utgjere 5 % av dei
roystefere mot 6-7 % i Sverige. For Noreg er i dag
talet 5,3 %, mot 14 % pa 1970- og 80-talet og 7 % i
2000.

Dersom vi tek utgangspunkt i ein stor euro-
peisk survey, European Social Survey (ESS), der
40 000 menneske i 20 land har svart pa meir enn
150 spersmal, viser det seg at 8,5 % av den norske
befolkninga svarar at dei er partimedlemar. Dette
er vist i tabell 3.2. Noreg kjem dermed pa ein
andreplass, og berre Austerrike har hegare grad
av partimedlemar enn Noreg med 12, 5%. Ogsa dei
andre nordiske landa ligg over gjennomsnittet. I
béade Finland med 7,2 %, Sverige med 6,8 og Dan-
mark med 6,3 har alle nesten dobbelt sd mange inn-
byggjarar som er medlem av eit politisk parti enn
dei 3,8 % som er partimedlemar om Europa vert
sett under eitt.



NOU 2006: 7 55
Det lokale folkestyret i endring? Kapittel 3

Tabell 3.1 Medlemsutvikling for stortingspartia i perioden 1992-2004. Absolutte tal'.

Arstal SV Ap SP KrF \Y H FrP Partimedlemar

totalt
1992 13 983 114863 47880 54 302 7 800 106 077 346 897
1993 11 473 95865 47079 48001 7 300 98597 13197 323 505
1994 11 487 90281 47365 52076 6 950 83 987 3671 297 811
1995 9318 72557 46627 56612 7180 78 154 4976 277 419
1996 8607 68833 43508 54071 10500 70 447 5654 263 616
1997 7 696 64415 39667 51412 7 491 68 457 6 816 247 951
1998 7792 62984 35932 50301 6 857 64 368 7905 238 137
1999 8 255 61327 33432 48315 7270 66654 11224 238 476
2000 7 428 58 769 31557 47 864 6 552 63993 11824 229 987
2001 7274 52929 27500 48219 5992 62135 12567 218 617
2002 7751 57690 23932 46671 5600 51145 16746 211 537
2003 9738 55313 24199 44987 5500 50804 18231 210 775
2004 10 497 51035 22154 42017 5683 36604 17660 187 654

1 Kjelde: Partia sine arsmeldingar. Partia sine medlemstal kan ikkje samanliknast direkte, verken mellom ar for det enkelte parti eller
mellom partia. Grunnen er at partia sine rutinar for kva som blir definert som medlem eller ikkje varierer.

Same kva, partia mobiliserer ikkje pad same
mate som tidlegare, noko som har vist seg i vere
ein generell trend. Det er stor semje om at partia er

Tabell 3.2 Partimedlemskap i 17 europeiske land. svekka som medlemsorganisasjonar. Det er denne
Prosent’. utviklinga, i lag med ei fallande valdeltaking, som
har vore basisen for dei som ser for seg ei krise for

Land Er medlem N= partia spesielt og demokratiet generelt.
Austerrike 12,8 29290 Lokalt gjev utviklinga seg utslag i lagare aktivi-
Belgia 6,8 1776  tet i partia ved at det blir feerre mote, faerre som
Sveits 74 2130  stiller pd meta, faerre tillitsvalde og mindre vekt pa
Tsjekkia 3:3 3003 organisasjonsarbeid framfor arbeid i folkevalde
Tyskland 3.0 2861 komr.nunale organ (Offeljdal og ngkg@b ?002).
Danmark 6.3 1482 Og sjolv om dei aktive, dei som deltek pa meir enn
’ 4 partimete i aret, utgjer ein like stor del av med-
Estland 2,3 1987 1 . . .

. emsmassen no som tidlegare (Heidar og Saglie
SPama 4,1 1635 2002), er dei som gruppe langt feerre. Fra a utgjere
Finland 7.2 2014 1) lag 86 000 i 1992 til i dag & utgjere 46 000. Og i
Storbritannia 2,4 1893 tillegg er det slik at partia effektiviserer arbeidet
Hellas 7,6 2400 sitt ved & sld saman medlems-, styre- og gruppe-
Luxemburg 8,2 1629  meota til eitt mote (Ringkjob 2004). Denne utvik-
Noreg 8,5 1759 linga kan ha samanheng med at partia har faerre
Polen 1,0 1711 medlemar og faerre aktive og dermed tvingar utvik-
Portugal 3,4 2042  linga fram endra arbeidsmétar. Resultatet blir at
Sverige 6,8 1947 det som skjer pa radhuset har fatt ein dominerande
Slovenia 3,5 1435  Dplass for partia lokalt (ibid.).

I partiforskinga er det trekt fram at ei av hovud-
Totalt 3,8 25708 oppgévene til partia er & vere ei lenke mellom velja-
! Tala for Europa samla er basert p4 ein sékalla populasjonsvek- rane og dei valde. Det er gjennom partia ein kan nd

ting. Det vil seie at ein tek hogde for skilnadene som er i folke- 5 i 1 i -
talet mellom landa. Talet er dermed ikkje eit gjennomsnitt av fram til dei folkevalde 0g det er gjennom partiappa

tala for kvart enkelt land, men eit gjennomsnitt for heile ratet at partia kan kome i kont.akt med V?ljarane
befolkninga i Europa. (Lawson 1980). Dette kan skje bade gjennom

Kjelde: forsking.no 31. oktober 2005 direkte kontakt med folkevalde eller gjennom lokale
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partiorganisasjonar. Men, uttynninga av medlemar i
partia og ein reduksjon i talet pa folkevalde gjer at
gruppa som fungerer som koplingspunkt mellom
veljarane og valde vert mindre og mindre.

Ei historisk underseking av Arbeidarpartiet i to
kommunar (Korsmo 2005) viser at deltakinga i par-
tia har endra karakter, fra heg deltaking blant med-
lemane og lag blant kommunestyrerepresentan-
tane pa 1970-talet til den motsette situasjonen i dag.
Sett pa spissen er det mogeleg & hevde at kommu-
nepolitikken i dag held liv i partia. Partiaktiviteten
er konsentrert rundt sakene som skal til handsa-
ming i kommunestyret og rolla til partigruppa i
kommunestyret er styrka.

Ogsa nar det gjeld politisk rekruttering har ei
svekking av partia som medlemsorganisasjonar
fatt konsekvensar. A skjotte denne oppgéva er blitt
vanskelegare. I kommunepolitikken har det over
lang tid blitt malbert at partia har rekrutteringspro-
blem, noko ei rekkje forskingsrapportar har slatt
fast (Aars 1997, Ringkjeb 1997, Rasmussen 1993,
Offerdal 1991). Analysar etter kommunevalet i
2003 viser ei anna utvikling, der problema synest a
minke (Christensen m.fl. 2004). Ingen parti rap-
porterte om store rekrutteringsvanskar. Noko av
grunnen til dette er 4 finna i ei endra vallov, der
krava til talet pa listekandidatar er blitt redusert.
Ein indirekte konsekvens av dette kan bli at partia
i enda mindre grad legg vekt pa nyrekruttering.

Det som vidare viser seg er at feerre medlemar
forer til at det vert feerre til 4 fylle alle verv internt i
partia. Arbeidsoppgévene i lokalpartia har fungert
som opplaering for tillitsverv i folkevalde organ og i
partiet pa andre niva. No ser det ut til at dei same
personane far ansvaret for fleire og fleire gjeremal.
IkKkje sjeldan er det dei same personane som béade er
i kommunestyret, i den lokale partileiinga og jamvel
medlem av ein nominasjonskomité. Nar stadig
feerre ma gjere stadig meir, vert loysinga fleire verv
til dei f4 som framleis er aktive. Dersom det er dei
same personane som sit i dei sentrale organa i eit
kommuneparti, er det lettare a skjone kvifor partia
vel 4 sla saman ein del av meta sine.

Partia som deltakingsarena kan vurderast
generelt i form av talet pA medlemar, men og ut fra
aktiviteten i partia. Sidan det er partia som i all
hovudsak star for rekrutteringa av listekandidatar
ved lokalval, fir dei ogsa ei heilt sentral rolle i
rekrutteringsprosessen. Av den grunn vert partia
sine nominasjonsprosessar ein kritisk fase i rekrut-
teringsprosessen (sja avsnitt 3.2) og ein sentral del-
takingsarena internt i partia. Nominasjonsproses-
sane er sett pa som spesielt interessante, fordi dei
gjerne er kime til konflikt og engasjement i partia
som endar med stort frammete av medlemar pa
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nominasjonsmetet. Situasjonen er velkjend fra
nominasjonsprosessane i samband med Stortings-
val, men i lokalpolitikken er det generelle biletet
annleis. Som myKkje anna i kommunepartia er ikkje
nominasjonsprosessane prega av heg deltaking.
Biletet er heller at ein nominasjonskomité pa nokre
fa personar utarbeider vallista og at lista vert vedte-
ken utan debatt pa nominasjonsmetet der nomina-
sjonskomiteen og eit par andre deltek (ibid.). I det
svenske demokratirddet sin rapport stiller ein
spersmal om ikkje medlemsutviklinga og den lage
deltakinga snart vil paverke partia sin legitimitet s
myKkje at ein ma finne andre matar 4 gjennomfere
kandidatnominasjonen pa (Peterson 2000:86).

For det er malbert at partia sitt nominasjonsar-
beid sikrar bade kontinuitet og heilskaplege vurde-
ringar i heve til kven som skal stille til val og at
dette skjer gjennom demokratiske prosessar (Hel-
levik 2002). Nominasjonsmeta i kommunepartia
legg utvilsamt til rette for at prosessen kan fungere
pa denne maten, men som demokratisk arena er
nominasjonsprosessen og nominasjonsmetet for
dei fa. Ikkje fordi ikkje fleire kan delta, men fordi
dei ikkje deltek. Denne Kkritikken mot nomina-
sjonsprosessane i lokalpolitikken kom fram alle-
reie i 1968 under ein interpellasjonsdebatt i Stortin-
get (NOU 1973:38, 79):

«Det vert snakka mykje om det uheldige per-
sonvalet som veljarane gjer ved kumulering og
stryking. Men det vert snakka mindre om dei
feil som partia og nominasjonsmeta gjer.»
Bjarne Undheim

«Jeg ville for ovrig ikke hatt betenkeligheter pa
dette punktet heller hvis jeg ikke visste hvor
liten del av et partis velgere som er med i nomi-
nasjonsprosessen»

Egil Endresen

Det er sjolvsagt unnatak for enkeltkommunar,
men 0g eit generelt unnatak for dei sterre kommu-
nane. I store kommunar liknar partia meir moder-
partia. Der vil det vanlegvis vere nok villige kandi-
datar til at det blir ein reell konkurranse mellom
dei. D4 vil nominasjonsprosessen kunne bli inter-
essant med tanke pa bade deltaking, engasjement
og konflikt, men det blir i eit fatal av dei 431 kom-
munane vare.

Og trenden med ldgare medlemstal ser ut til &
halde fram, fordi rekrutteringa til partia sine ung-
domsorganisasjonar ikkje er spesielt god. Tilgjen-
gelege data viser at i 1977 hadde ungdomsorgani-
sasjonane 44 000 medlemar mot 23 192 i 1995. Tal
henta inn fra dei politiske partia viser at i dag har
partia sine ungdomsorganisasjonar i underkant av
17 000 medlemar.
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Tabell 3.3 Utviklinga for medlemstala i dei politiske partia sine ungdomsorganisasjonar. Absolutte tal.

Arstal SV Ap SP KrF \Y H FrP Partimedlemar
totalt

1993 9416 3813

1994 7 260 3959 347

1995 7 462 3520 Ca2300 685

1996 7 268 2871 Ca 2286 714

1997 8780 2170 Ca2370 739

1998 1264 7 507 1972 1839 650

1999 1116 8224 1 806 1755 1030

2000 1222 8 044 1599 1603 1150

2001 1700 8363 1371 1867 1145

2002 1538 6 855 748 400 1747 1168

2003 2033 6 585 755 420 1777 1325

2004 1743 6 682 788 2019 514 1822 1323 16 853

Og nar gjennomsnittsalderen til partimedle-
mane i Telemark i 1997 var 54 ar, vil nyrekrutterte
ungdomar neppe finne mange likesinna i partia.
Og framleis er 60 % av kommunestyrerepresentan-
tane mellom 40 og 60 ar, sjelv om gruppa berre
utgjer 35 % av veljarmassen (Berglund og Winsvold
2005).

Ein samanfattande konklusjon pé utviklinga for
partia som deltakingsarena dei siste 10 ara kan
vere folgjande: Det gér darleg for partia. Men ein
slik konklusjon kan gjere vold pa den rolla partia
faktisk spelar i lokalpolitikken. Nar om lag 70 000
listekandidatar stilte for eit politisk parti ved kom-
munevalet i 2003, nar 95 % av alle kommunestyre-
representantane vart valt inn pa ei partipolitisk val-
liste og nar stadig meir av den offentlege politikken
vert sett ut i livet lokalt av lokale partipolitikarar,
tyder ikkje det pa at lokalpartia er i krise. Vidare er
det slik at partia stiller lister i stadig fleire kommu-
nar (Bjerklund 2005:203). Kanskje beor det einsi-
dige negative biletet av partia i lokalpolitikken
nyanserast. For om partia og lokaldemokratiet er i
krise, vil vere avhengig av kva som vert oppfatta
som eit tilfredsstillande niva pd den politisk delta-
kinga. Og, det vil vere avhengig av korleis ein trur
at partia faktisk fungerte i «gode gamle dagar».

Nar det gjeld kva som er eit tilfredsstillande del-
takingsniva, er det umogeleg 4 gje svar. Kor smer-
tegrensa gar for kor mange medlemar partia kan
tape, nar det er sa fa partimedlemar at partia ikkje
lenger oppnér legitimitet og nar dei dalande med-
lemstala forer til at partia som organisasjonar skif-
ter karakter, blir spersmal som trengjer seg pa
(Peterson 2000:86).

Kanskje er det slik at desse spersmala vert seer-
leg alvorlege fordi det er vanleg 4 samanlikne med

ein periode i partihistoria som var unik, eller som i
det minste vert sett pd som unik? Det er med andre
ord grunn til & sperje om forestillinga om partia
som folkerorsler og det levande partidemokratiet
er noko anna enn forestilling fra ei svunnen fortid.
Partia som folkerorsler har kanskje pa same maéte
i Noreg som i Sverige aldri eksistert. Folkerors-
lene med omfattande deltaking er kanskje ein av
mange vakre mytar om korleis samfunnet fungerte
for (ibid.:87). Det handlar om & unngé nostalgifella
(Heidar og Saglie 2002) eller det som er omtalt
som myten om gullalderen (Scarrow 1995). Proble-
met med tesen om at det skjer eit forfall i partia er
mangelen pd datamateriale over tid for & under-
seke forfallshypotesen. Fakta er at vi veit sveert lite
om korleis forholda sig ut i dei gode gamle
dagane. Nar sd mange har konkludert med at par-
tidemokratiet er i forfall, har det truleg si arsak i at
situasjonen for partia i dag vert samanlikna med
nokre ideal for korleis partia ber fungere (Albins-
son 1986, Bille 1997).

Vidare er det hevda at utviklinga ogsa til ein
viss grad har vore gnska fra partia si side (Petter-
son 2000:84). Partia er ikkje lenger avhengige av
medlemar og dei kan fort bli sand i maskineriet.
Det er lettare for partileiinga & ha direkte kontakt
med veljarane enn i tillegg 4 matte ta omsyn til kva
medlemane til ei kvar meiner. Medlemane er
gjort overflodige ved at partibyrakratiet og media
har overteke valkampane og staten stér for finan-
sieringa. Partia skal ut fra dette synet ikkje lenger
vere motiverte for a fi fleire medlemar. Dermed
er arsaka til dei fallande medlemstala og den lage
aktiviteten 4 finne i partia sjelve. Partia vil heller
vere effektive valmaskiner enn deltakarorganisa-
sjonar.
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Ei slik tolking synest & vere for enkel. Partia
har gjennomfoert ei rekke forsek pa 4 imetekoma
nye krav fra nye generasjonar av partimedlemar.
Heidar og Saglie (2002) viser ei rekke deme pa til-
tak som er sett i verk eller vurdert av dei ulike par-
tia: a) Partia enskjer 4 gjere medlemsskapet meir
attraktivt ved tematisk organisering og auka inklu-
dering, som vil seie at ein legg opp til ei anna intern
organisering og at ein opnar opp partia mot
omverda. b) Partia enskjer 4 gje medlemane meir
makt gjennom uravreysting om politikk og person-
val, ved meir demokratiske og desentraliserte
nominasjonsprosessar og ved 4 vurdere om det
skal etablerast ei ordning med personval til stor-
tingsval. ¢) Partia utviklar nye former for kommu-
nikasjon internt gjennom internett og nye interne
partiaviser. Likevel konkluderer forfattarane med
at det har vore meir prat enn endring og dermed
kan utviklinga i partia samanfattast pa felgjande
mate: Mykje av massepartiet sine strukturar og
aktivitetar er framleis med oss (ibid:77). Slik sett
har heller ikkje partia lukkast. Arbeidet med a
endre partiorganisasjonane har ikkje fort fram.
Dermed er det slik at sjolv om partia har tapt
mange medlemar, er dei framleis bygde opp og fun-
gerer som medlemsparti. Problemet ser ikkje ut til
& vere at partia er blitt meir sentraliserte og gir
mindre rom for medlemane. Meir truleg er det i
Noreg som i Sverige, at innbyggjarane opplever at
partia er for sentraliserte og gir for lite rom for
paverknad. I staden for at partia er blitt uavhengig
av medlemane, er det innbyggjarane som er blitt
uavhengig av partia. Utan omsyn til korleis partia
fungerte i «dei gode gamle dagar» er partiorgani-
sasjonane av i dag utilstrekkelege for menneska i
det nye hundreéaret, serleg for dei unge (Gidlund
og Moller 1999). Ei tolking er at partia ikkje har
evna 4 tilpasse seg samfunnsendringane og over
tid vil partia utan omorganisering ga ut pa dato.

3.1.2 Partia - eit framandelement i lokal-
politikken?

Dei politiske partia har ei tvitydig stilling i kommu-
nepolitikken. Samstundes som dei skal ta opp, mal-
bere og samordne lokale konfliktar, skal dei ogsa
representere politiske skiljeliner pd nasjonalt niva.
Denne spenninga har prega kommunepolitikken
sidan dei politiske partia vart etablerte pa slutten
av 1800-talet.

Kommunepolitikken er i dag organisert rundt
dei nasjonale politiske partia. Allereie i ei studie av
Stortingsvalet i 1957 viste Valen og Katz (1964:83)
at over halvparten av partileiarane meinte at repre-
sentantane i kommunestyra tok standpunkt etter at
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sakene var drefta i partia. I dag kjem partia sin
sterke posisjon serleg til uttrykk ved at dei fleste
vallister og representantar er knytte til politiske
parti (Larsen og Offerdal 1992:26). Likevel blir det
stilt spersmal om kor godt partia hever i lokalpoli-
tikken. Partia lokalt er avleiringar av partia nasjo-
nalt. «... konfliktlinjene som partiene represente-
rer, er nasjonale konfliktlinjer, og de sakene de tar
opp, er nasjonale saker. Konfliktlinjene lokalt kan
veere andre og sakene forskjellige. Derfor passer
kanskje ikke partiene i mange kommuner»
(ibid:69).

Dersom forstdinga av partia pa lokalt plan vert
kopla til partia nasjonalt, kan ideologi og skiljeliner
skape problem. Ideologi og skiljeliner heng saman
med at partia, blant fleire funksjonar, utgjer alter-
nativa ved val og aggregerer ulike interesser som
dannar ei politisk og ideologisk plattform (King
1969). Det kan partia gjere pa begge niva, men er
skilnadene mellom partia lokalt dei same som mel-
lom partia nasjonalt? Poenget er at dei ideologiar
og skiljeliner dei politiske partia star for, er naert
knytte til den nasjonale politiske mobiliseringa og
kan ofte synast fjerne fra lokale problemstillingar.
«De lokale skillelinjene kan i stor grad skjeere inn i
partiene, i stedet for 4 gd mellom dem» (Skare
1996:240). Relevansen av politiske parti i lokalpoli-
tikken blir problematisert, fordi det ikkje er opp-
lagt at partifarge og partiskiljeliner har noko & seie
for innhaldet i lokalpolitikken.

I kva grad partia lokalt er relevante eller ikkje
er avhengig av Kkorleis ein ser pa kommunepartia?
Ein mate er & sja pa kommunepartia som underav-
delingar i partiorganisasjonen. Partia vert heil-
skaplege organisasjonar, der lokalavdelingane vert
sett pa som filialar av moderpartia. Ei slik forstaing
legg vekt pa at partiet sentralt er sterkt, medan dei
lokale einingane er heller svake. Alternativt kan
ein sjd pa lokalpartia som sjelvstendige organisa-
sjonar i kommunane. I eit slikt perspektiv vil ikkje
den sentrale partiorganisasjonen vere styrande
(Wilson 1975:4). Partia er ikkje homogene, sentral-
styrte organisasjonar. Partia lokalt kan i stor grad
vere autonome i forhold til moderpartiet, og ikkje
minst kan dei vere farga av lokale politiske tradisjo-
nar og konfliktar. Det utviklar seg det som er
omtalt som stratarki (Eldersveld 1964). Spissfor-
mulert kan ein seie at partinamnet vert ein merke-
lapp pa flasker med ulikt innhald. Eit tredje alterna-
tiv vil vere & forsta dei lokale partiorganisasjonane
som ein kombinasjon av desse ytterpunkta. Lokal-
partia er tufta pa ein ideologi og eit grunnsyn dei
har felles med moderpartiet, men den lokale kultur
og tradisjon som partia méa fungere i, paverkar kor-
leis ideologi og grunnsyn kjem til uttrykk. Pa same



NOU 2006: 7 99

Det lokale folkestyret i endring?

maéte som norske kommunar, som bade er sjolv-
stendige demokratiske system og ein del av den
offentlege forvaltninga, har partia ei dobbeltrolle.
Ein kan dermed konkludere med at partia lokalt
representerer partiet nasjonalt pi same tid som dei
har ei sjelvstendig rolle i ein lokalpolitisk kontekst
(Ringkjeb 2004, Saglie 2002, Seiz og Gezer 1999).

Seereigne lokale skiljeliner?

Ei innvending mot lokalpolitikken er at den ikkje
gir rom for partipolitiske skiljeliner. Men debatten
om politiske skiljeliner er knytt til nasjonale val, og
analysar av kommunale skiljelinjer er neppe gjen-
nomfert. Bernt Aardal (1994:219) har drefta skilje-
line-problematikken, og poengtert at skiljelinemo-
dellen til Lipset og Rokkan (1967) er eit forsek pa &
studere kva som kan ligge til grunn for etableringa
av eit stabilt system av motsetnader og skiljeliner
pa nasjonalt niva. Andre, og genuint lokale skiljeli-
ner, kan kome i tillegg.

Trass i fleire forsek har det vist seg 4 vere van-
skeleg & avgjere relevansen av politiske parti og
partifarge i lokalpolitikken. Hovudutfordringa i
desse undersegkingane er & vite kva partia som
fenomen har 4 seie i ulike lokalpolitiske samanhen-
gar. Studiar viser at det pa den eine sida er usikkert
om den partipolitiske samansetninga i kommune-
styra har noko & seie for politikken i kommunane
(Serensen 1989, Serensen 1995) og pa den andre
sida at det er skilnader alt etter kva parti som sty-
rer eller pa grunnlag av styrken til koalisjonen bak
val av ordferar. (Martinussen og Pettersen 1998,
Kalseth og Rattse 1994, Borge 1995, Rattse og
Serensen 1997, Borge 1996, Borge og Sunnevag
2005). Ogsa nar det gjeld politiske haldningar finn
ein forskjellar mellom partia. Denstad og Hansen
(1988:282) viser at det eksisterer ein alkoholpoli-
tisk polarisering med basis i partipolitiske skiljeli-
ner. Mellom medlemane til partia i Telemark er det
ulike haldningar pa spersmaél om privatisering av
kommunale tenester. Partia kan her plasserast
etter ein tradisjonell venstre - hogre akse (Ring-
kjob og Offerdal 1998:66).

Ein analyse av partipolitiske skiljeliner i fire
norske kommunar viste at partia var bade rele-
vante og irrelevante. Konfliktstrukturane i kom-
munane syner at partia er viktige i ein del saker,
men i fleirtalet av saker har partipolitisk farge lite
a seie (Ringkjeb 2004:122). Den storste skilnaden
mellom partia nasjonalt og lokalt er kor viktige dei
partipolitiske sakene er. Nasjonalt folgjer dei vik-
tige sakene, saker som vert omtalt i media og som
partia profilerer seg pa, dei partipolitiske skiljeli-
nene, medan lokalt kjem desse sakene i skuggen
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av viktige lokale saker. Og, desse lokale sakene har
ein tendens til 4 g pa tvers av partipolitiske skilje-
liner og heller langs geografiske skilje (ibid.). For
partia og veljarane kan dette bli problematisk, fordi
lokalpartia gjerne kvir seg for & ta standpunkt i
denne type saker. Eit godt deme vil vere spersma-
let om den kommunale skulestrukturen. Ei slik sak
har gjerne geografisk og ikkje partipolitisk forank-
ring. Konsekvensen kan di bli at partia finn det
problematisk 4 ta stilling i slike saker eller sakene
vert«utsett» til etter valet. D4 er det lettare & forsta
vanskane partia har med a engasjere folk. Poenget
er at i saker som opptek folk vert partia diffuse.
Nar partia lokalt ikkje gjev svar pa viktige lokalpo-
litiske spersmal, er det neerliggjande & tru at det
vert mykje rikspolitikk og lite lokalpolitikk som
pregar lokale valkampar og avgjer partivalet. Det
er litt av eit lokalpolitisk paradoks at noko av
grunngjevinga for kommunar og kommunepoli-
tikk er at politikken blir betre fordi den naere sak-
kunnskapen er betre, samstundes som ein opple-
ver at den naere sakkunnskapen forer til at sentrale
politiske akterar blir spelt ut over sidelinja (ibid.).

Dei partipolitiske skiljelinene i lokalpolitikken
har ogsé vore ein del av debatten kring tilstanden
for det norske lokaldemokratiet. Ein av grunnane
til feerre medlemar og eit lagare lokalpolitisk enga-
sjement er sagt & vere at partia har vore utydelege
i kommunane. Det kan skje ved at sakene i liten
grad er partipolitiske, men o0g ved at partia har
vore lite synlege slik kommunane har vore organi-
serte. Paradoksalt nok kan det vere at lokalpolitik-
ken har blitt for lokal. Problema som partia opple-
ver lokalt, vil ikkje nedvendigvis vere problem for
lokaldemokratiet, men heller eit problem for partia
om dei vil framsta som parti slik vi kjenner dei fra
rikspolitikken.

Biletet av partia sin relevans ma likevel nyanse-
rast i forhold til innbyggjartalet i kommunane.
Béde folk sitt forhold til partia og partia som orga-
nisasjonar varierer med kommunestorleik. Jo
sterre kommunane blir, dess sterre relevans far
dei politiske partia (Skare 1996:256). Ulike analy-
sar (Saglie 2002, Skare 1996, Ringkjeb 2004) viser
at partia er sterke pa ulike matar alt etter kor stor
kommunen er. I dei minste kommunane er partia
sterke ved & ha ein stor del av innbyggjarane som
medlemar, men svake ved at partipolitikken spelar
ei lita rolle. I store kommunar er det motsette til-
felle, partia har f& medlemar i heve til folketalet,
men sjolve lokalpolitikken er i sterre grad prega av
partipolitikk.

I vare naboland, Sverige og Danmark, fekk
lokalpartia ein annan posisjon etter at kommunane
vart sterre gjennom omfattande kommunesaman-
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slaingar. Partia vart sterkare i dei store kommu-
nane. Her vart det politiske livet livlegare i form av
auka aktivitet i partia. Reformene i Sverige forte til
at kommunane pi ein gjennomgripande mate
endra karakter. Det kommunale demokratiet vart
meir likt det representative demokratiet pa riks-
nivd. Medan politikken i smdkommunane hadde
vore mindre partipolitisert, fekk partia no ein fram-
tredande rolle. Partia fungerte som lokale valrors-
ler, kommunale spersmal vart diskutert i partifora
og debatten i kommunestyret og nemnder folgde
oftare partilinene (Petersson 2000:70-71). Som
Agne Gustaffson (1999) skriv: Det var blitt lettare &
fa fram partipolitiske skiljeliner i kommunepolitik-
ken. Vidare vart det rapportert om at partia lokalt
styrka sin posisjon som organisasjonar ved at dei
vart profesjonalisert gjennom eigne tilsette. Profe-
sjonaliseringa var ei av arsakene til auka partipoli-
tisk polarisering i lokalpolitikken. P4 same mate
som Skare (1996) har argumentert for at partia pa
sett og vis passar betre i store enn i sma kommunar
i Noreg, trer dette biletet fram gjennom erfarin-
gane fra Sverige. Dette er i trdd med analysar som
viser at folk oppfattar partia annleis i store og smé
kommunar (Skare1996, Saglie 2002).

Partia og partiorganisasjonane i store og sma
kommunar er dermed sveert ulike. Til demes
hadde i 1996 Arbeidarpartiet i Bergen 1554 medle-
mar, mot 35 medlemar i Granvin, som er ein av dei
minste kommunane i Hordaland med om lag 1000
innbyggjarar (Ringkjeb 1996:12). Dette viser kva
ressursar partia i store og smi kommunar har &
rutte med. I store kommunar er talet pa partimed-
lemar sett i hove til innbyggjartalet lagt samanlikna
med sma kommunar, men til gjengjeld er dei langt
fleire medlemar og fleire enn partia strengt tatt
treng for & fylle alle verv.

I dei store kommunane finn vi dei sterste og
mest profesjonaliserte lokalpartia. Vidare er det
politiske livet meir partipolitisk og lokalpartia har
eigne tilsette. Konkurransen mellom partia er vik-
tigare. For som Petersson (2000:105) viser er det
stor skilnad pa den partipolitiske organisasjonen i
store og sma kommunar, den er meir utbygd i stor-
kommunane. Det kommunale partisystemet liknar
meir det nasjonale enn det som er 4 finne i mindre
kommunar. I sma kommunar blir derimot partia
meir deltakardemokratiske organisasjonar. Mange
av medlemane har verv og bade er og har vore,
politisk aktive. Men dei politiske partia og dei kon-
fliktane dei bringer med seg, er ikkje like viktige
som i sterre kommunar. Dei partipolitiske skiljeli-
nene dominerer ikkje. I forhold til 4 fa verv, er det
heller ikkje eit spersmal om at partia ma sile kven
som kan stille til val, men i staden at partia méa
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jobbe hardt for 4 fi nok folk med. Bade den
eksterne kampen mellom partia og den interne
kampen om listeplassering og verv er nedtona
(Ringkjeb 2004). Viktigare er personane og d byg-
gje opp eit kommunalt fellesskap. I ein slik situa-
sjon handlar det meir om 4 lofte i lag enn & etablere
partipolitiske konfliktar. Partia vert partnerar i dag
til dag politikken og ikkje partipolitiske motstanda-
rar (ibid.).

Seereige lokalt samarbeid?

Det er ikkje uvanleg at etter ein lang kommuneval-
kamp endar sjolve valet i samarbeidsavtalar mel-
lom parti lokalt. Det er kort veg fra konflikt til sam-
arbeid. Valkamp er 4 vise den framifrd politikken
eins eige parti star for, i motsetnad til andre parti
sin slette politikk. Etter at kampen om stemmene
er over og stemmene talde opp, kan situasjonen
bratt bli ein annan. Biletet av partia som motstan-
darar star ofte i krass kontrast til avtalane som vert
inngétt etter valet. Koalisjonsdanning mellom parti
som i valkampen var hovudmotstandarar er ikkje
uvanleg, noko felgjande hjartesukk henta fra ein
frustrert veljar viser:

«Me feira og jubla etter kvart som natta fall
pa...... men, s kom dagen der pa. Der stod ord-
forarkandidatane fra AP og SP fram i avisa og
forkynte samarbeid. Her var ogsé avgjort kven
som skulle verte ordferar og varaordferar. Kan
dette vere sant,...det er nesten ikkje til & tru.
Kva bedrag er dette mot veljarane, mon tru?»'

I praksis held kampen mellom partia fram etter
valet, men i staden for & argumentere med lofter
om god politikk, er valresultatet grunnlaget for
kampen om posisjonane og om den politikken som
er mogleg i praksis. Pa dette omradet skil partia i
lokalpolitikken seg fra partia nasjonalt. P4 nasjo-
nalt plan vil koalisjonsdanning medfere eit politisk
samarbeid, medan det pa lokalt niva gjerne er eit
sterre innslag av valteknisk samarbeid. Lokalt vert
koalisjonsdanninga mindre formell, og partia méa
oftare ta stilling til kven dei vil inngéa koalisjonar
med.

Martinussen (2002) har vist at det 1 18 % av
kommunane vert inngatt forpliktande politisk sam-
arbeid. I ei anna undersegking blant eit utval pa 14
kommunar svarte naerare 40 % av dei spurte kom-
munestyrerepresentantane at det var inngétt eit
forpliktande samarbeid som varte ut perioden
(Ringkjeb 2004:86). Det store fleirtalet i begge
undersekingane svarte likevel at det mest vanlege

1 Lesarinnlegg i avisa «Hordaland» 15. september 1999,

skive av Paul Jarle Grande referert i Ringkjob 2004.
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lokalt er at det vert etablert eit valteknisk samar-
beid. Det handlar om posisjonar, ikkje like mykje
om politikk.

Sjolv om koalisjonsdanninga lokalt skil seg fra
den nasjonale, er det deme pa forhold som er like.
Til demes nar det gjeld Arbeidarpartiet sine hald-
ningar til 4 ga i lag med andre parti, der det bade
lokalt og nasjonalt historisk har vore ein skepsis
mot a gé inn i koalisjonar med andre parti. Maor
(1998) viser at partiet har hatt det same standpunk-
tet nasjonalt. Heller ei mindretalsregjering enn &
gé inn i ein koalisjon. «Det har vore ein sterk ten-
dens i Arbeidarpartiet 4 unnga eit organisert sam-
arbeid med andre basert pd ein formell avtale.
Ikkje sidan 1930 har vart parti inngatt formelle
avtalar med noko anna parti. Det er eigentleg ein
grunnleggjande oppfatning at vi er sterke nok utan
stotte fra andre» (Bjorn Tore Godal i Maor 1998:
149). Den sittande regjeringa viser at synet pa koa-
lisjonsdanning har endra seg.

Pa den andre sida ferer dei mange valtekniske
samarbeida til at det lokalt vert danna koalisjonar
under konstitueringa som vil vere lite aktuelle
nasjonalt. Ei arsak til dette kan vere at parti som i
utgangspunktet star langt frd kvarandre politisk,
har funne i lag i ei eller nokre bestemte lokale
saker. Fra kommunevalet i 1999 er Nesodden eit
godt eksempel, der Framstegspartiet og Sosialis-
tisk Venstreparti var mellom partia i fleirtalskoali-
sjonen bak valet av ein SV-ordferar, men noko fast
politisk samarbeid vart ikkje etablert. Bakgrunnen
var ei heilt konkret utbyggingssak som desse par-
tia var einige om og som resulterte i eit valteknisk
samarbeid (Ringkjeb 2004). Pa same tid opnar
dette for ytterlegare samarbeid mellom ulike parti
fra sak til sak ved at partia gjennom valteknisk sam-
arbeid ikkje har bunde seg opp mot andre parti.

Politisk mdlformulering

Ei sentral oppgave for partia er sjolvsagt a utvikle
politikk. I nasjonal samanheng er dette mellom
anna studert gjennom studiar av landsmeta, som
vedtek partiprogramma og prosessen for sjolve
landsmetevedtaket (Heidar og Saglie 2002).
Undersekingane viser at ogsa lokalpolitikarane er
aktive, bade fra talarstolen pé landsmetet og ved a
sende inn forslag til landsmetet. P4 den maten vert
det nasjonale og lokale kopla saman. Men, lands-
meta er ikkje for einkvar partimedlem, det er for
superaktivistane blant medlemane (ibid:205). Like-
vel far landsmeteforslaga merksemd i lokallaga, og
berre 8 % av partimedlemane rapporterte om at for-
slag ikkje var handsama i deira lokallag. Eit interes-
sant trekk er at striden internt i lokallaga har auka
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sidan 1985. Vidare viser det seg at delegatane i
myKkje storre grad enn tidlegare blir kontakta av
lokale tillitsvalde eller vanlege partimedlemar.
Delegatane er ikkje valde pa eit mandat, men er
partimedlemar som let seg paverke (Ibid:213). Ein
kan seie at dei alternative deltakingsformene ogsa
etablerer seg internt i partia. Med bakgrunn i
arbeidet med partiprogramma blir aktiviteten
karakterisert som overraskande stor. «Partiene
har til sammen over 200 000 medlemmer, og det er
jo bare et lite mindretall som engasjerer segi alage
programforslag. Men til tross for fallende medlem-
stall og lav aktivitet, s er det likevel mange nok
medlemmer til & produsere grunnlaget for politisk
dialog» (ibid:215).

Ogsa lokalt utarbeider partia valprogram, men
kor mange lokalparti dette gjeld er ukjent. I ei
dansk underseking svarte over 90 % at dei hadde
laga valprogram eller liknande i samband med
kommunevalet i 1993 (Buch Jensen 1997:118). For
Noreg er det ikKje tilsvarande data, men truleg har
dei aller fleste partia eigne lokale valprogram. I den
danske undersegkinga vert dei lokale partipro-
gramma karakteriserte som innhaldsrike, men péa
same tid lite presise. Dei omtalar ei rekke forhold
som dei aller fleste vil kunne stotte opp om, men
har gjerne ein bakveg dersom ein i perioden vert
neydd til & gjere upopulaere prioriteringar (ibid).
Same type formulering finn ein i partiprogramma
til partia i 4 norske kommunar (Ringkjeb
2004:118). Vidare var variasjonen i innhald og
utforming sldande. Fra det eine ytterpunktet med
fargerike program trykt pa fint papir, til den andre
sida der programmet var skrive pé eit A-4 ark ved
hjelp av ei sliten skrivemaskin.

I norske kommunar er programprosessen orga-
nisert ulikt mellom partia, men det er vanleg at pro-
grammet vert vedteke i samband med nomina-
sjonsmetet. P4 den méten vil kandidatane som vert
nominerte vite kva program dei stiller til val pa
(Ringkjeb 1997, Christensen m. fl 2004,). Om det er
slik at program og nominasjon vert vedteke pa
same meote, viser analysar at heller ikkje program-
met evner 4 mobilisere medlemane. Det er fa som
stiller pa nominasjonsmeta, og da er vel situasjonen
den same nar programmet skal vedtakast. I Dan-
mark viste undersekingar at om lag Y av medle-
mane deltok i programarbeidet lokalt (Elklit 1995,
Buck Jensen 1997). 1 Noreg er det ' av medlemane
som er aktive partimedlemar, og kanskje er det
desse som ogsa er aktive i programarbeidet? Inter-
essant & merke seg fra den danske undersekinga er
at medlemsmessig sma partiorganisasjonar dreg
med ein storre del av medlemmene, 40-50 %, enn
dei storre lokalpartia, der talet er om lag 15 % aktive
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(Buck Jensen 1997:125). Dette stadfestar biletet om
at partia fungerer ulikt alt etter kommunestorleik.

Utforminga av valprogram endar gjerne med at
partia prever 4 overtyde veljarane i valkampen om
at deira program er best. Og nettopp den lokale val-
kampen kan paverke den lokalpolitiske deltakinga.
Inntrykket er likevel at den lokale valkampen vert
bagatellisert. I samband med opphenging av plaka-
tar sa ein dansk partiaktivist felgjande:

Det er omtrent som med julepynt, der er noko
som vert hengt opp neerast som ein tradisjon
(Buch Jensen 1995:89)

Fleire studiar peiker likevel pd den mobilise-
rande effekten ein lokal valkamp skal ha. Men,
denne effekten gar utover det & auka eit parti sin
oppslutnad, fordi heg aktivitet i lokalpartia ogséa
paverkar valdeltakinga positivt. Enkelte britiske
forskarar har faktisk hevda at det berre er aktivite-
ten til dei lokale partiorganisasjonane som hindrar
at valdeltakinga blir enda lagare ved lokalval (Ral-
lings og Thrasher 1999).

Partia lokalt er noko anna enn partia sentralt,
sjolv om dei er meir like sine moderparti i dei stor-
ste kommunane. Politiske skiljeliner, samarbeids-
menstra og program- og valkamparbeidet er av ein
annan karakter i kommunane. Saerleg i dei genuint
lokale sakene vil ikkje partinamnet kunne seie oss
mykje om kva dei ulike partia star for. Partipolitik-
ken kjem forst fram nar det er partia sine hjartesa-
ker som star pa dagsorden, og di handlar ogsa
lokalpolitiske spersmal om partiideologi.

3.1.3 Partia sine utfordrarar - dei lokale
listene

Dei lokale listene, dvs lister som ikkje er knytt til
eit etablert politisk parti, har vore eit stabilt ele-
ment i norsk lokalpolitikk. Sjelv om deira rolle er
blitt redusert, ved at partia har fitt ei dominerande
rolle lokalt, stilte slike lister opp i naerare 40 % av
alle kommunane ved kommunevalet i 2003 (Aars
og Ringkjeb 2005:169). Dei lokale listene oppnéar
ogsé relativt stor stette ved kommunevala. For alle
kommunar under eitt fekk dei 3 % av reystene,
medan dei fekk 8 % i kommunane der slike lister
stilte. Vidare viser det seg at over 90 % av listene
vart representerte i kommunestyret og dei fekk
ved 1999-valet 24 ordferarar og 25 etter valet i 2003.
Dei lokale listene er dermed sterke i ei rekke kom-
munar og er viktige koalisjonspartar for dei eta-
blerte partia.

Men trass i at listene spelar ei rolle i norsk
lokalpolitikk, er dei berre ved nokre f tilfelle blitt
undersokt (Arstein 1997, Strand 2000, Aars og
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Ringkjeb 2005). Det gjer at oppfatningane om kva
type fenomen desse listene faktisk er, i liten grad er
basert pad empirisk forsking. I dette avsnittet blir
det gjort eit forsek pa a gje eit noko meir nyansert
svar pa kva type parti dei lokale listene er og kva
rolle dei spelar i lokalpolitikken. Og nettopp for a fa
sterre innsikt i kva fenomen dei lokal listene er, har
Lokaldemokratikommisjonen fitt gjennomfert ei
underseking blant eit utval av dei lokale listene
sine listekandidatar ved kommunevalet i 2003.

Biletet som vert teikna, mellom anna i offent-
lege utgreiingar, er at dei lokale listene er enkelt-
sakslister med kort levetid i kommunane og til dels
userigse lister (NOU 2005:24, NOU 2001:3).
Vidare blir dei lokale listene kritisert for ikkje & ha
dei eigenskapane som dei politiske partia har. Dei
lokale listene er ikkje berre saksorienterte, men
dei manglar ein ideologi for samfunnsutviklinga og
heilskaplege program som er styrande for partia
sine representantar. Dette skal i sin tur fere til at
det er vanskeleg & oppnd partidisiplin i saker
utanom i den eller dei enkeltsakene lista er etablert
rundt (NOU 2005:24). Vidare i Demokratifinan-
sieringsutvalet si utgreiing kjem det fram at dei
lokale listene gjennomferer ein del av dei oppgé-
vene som 0gsa partia er satt til & leyse, men at par-
tia gjer det betre mellom anna fordi dei kan dra
nytte av visse stordriftsfordelar.

Men er det riktig at dei lokal listene er organi-
serte rundt nokre fa enkeltsaker og har relativt
kort levetid? Lokaldemokratikommisjonen si
undersoking av dei lokale listene i 2005 viser at dei
utgjer ei samling ulike type lister, og motivasjonen
for etableringa og deltakinga pa listene varierer til-
svarande. Det er vanleg a skilje mellom bygdelister
med heile kommunen som nedslagsfelt, grendelis-
ter som representerer ein del av ein kommune og
saks- eller aksjonslister som jobbar for ei bestemt
sak i tillegg til kombinasjonslister?. Tek ein
utgangspunkt i namnet pa listene har utviklinga
gatt i retning av fleire bygde eller kommunelister,
men feerre grendelister for ein spesiell del av kom-
munen (Aars og Ringkjeb 2005). Omfanget av
saks- eller aksjonslister synest a vere stabilt. I Sve-
rige er situasjonen den same (Eriksson 1999:6). Pa
spersmal til listekandidatane om kva grunngjevin-
gane for  etablere lista har vore , svarte 75 % at ein
sveert viktig grunn var misneye med dei etablerte
partia. Ein like stor del meinte at det var sveert vik-
tig a fa fram nye idear. Slik sett kan dei lokale lis-

2 1 Sverige har det den siste tida vore ein vekst i nye parti

ogsa nasjonalt gjennom feministpartiet, patentpartiet, Juni-
listan og Sjukvardspartiet som alle enskjer & stille opp i
neste nasjonale valkamp.
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Tabell 3.4 Kva ein lokalpolitikar bar legge vekt pa ved politiske vedtak (2004). Prosent

Kandidatar pA  Kandidatane  Veljarane

lokale lister generelt
Programmet til eige parti eller liste 30,1 45,2 20,2
Standpunkt blant eigne partitilhengjarar og veljarar 14,7 22,8 21,3
Standpunkt blant innbyggjarane generelt 33,7 15,7 47,9
Eiga overtyding 21,5 16,2 4.8

Totalt 100 100
N (=100 %) 395 1035 1997

tene vere ein reaksjon pa eit fasttemra system i
lokalpolitikken, eller ein reaksjon pa eit system
prega av politiske parti som ikkje alltid evnar 4 ta
opp dei problem og utfordringar ein star overfor
lokalt. P4 spersmal om kva som var den viktigaste
grunnen for etableringa av lista, kjem misneye
med dei etablerte partia som nummer ein (33 %)
etterfolgt av det 4 jobbe for ei spesiell sak (18 %).
Strand (2000) har gjennomfert ei djupnestudie av
lokale lister i Hamar og Stor-Elvdal. I undersekinga
kjem det fram at det tradisjonelle synet pa dei
lokale listene som uttrykk for geografiske motset-
ningar i kommunane ikkje er dekkande for kva
motivasjon som ligg til grunn for etableringa av lis-
tene. Heller ikkje det 4 omtale dei lokale listene
som protestlister i samband med enkeltsaker fan-
gar opp engasjementet. Motivasjonen for dei lokale
listene er i felgje Strand (ibid.) samansett, der
enkeltsaker meir fungerer som utleysande faktor
etter at misneye med dei politiske partia har bygd
seg opp over lang tid.

Eit viktig poeng ved lokale lister er dermed
deira lokale forankring. Representantar for listene
understrekar gjerne at dei ikkje enskjer a vere eller
bli politiske parti. I ei svensk underseking av lokale
lister viser det seg ogsd at mange lokale lister
onskjer & distansere seg fra dei tradisjonelle partia
(ibid.: 7). Den lokale forankringa til desse listene
kjem vidare fram nar det gjeld dei sakene dei er
mest opptekne av. Sakene er typisk lokale ved at
dei omhandlar skule, barn sine oppvekstvilkar,
eldreomsorg og generell kommunal utvikling.
Meir nasjonale saker som sysselsetting, skattepoli-
tikk, miljespersmal og innvandringspolitikk er der-
imot slike liste lite engasjerte i. Om dette er sarleg
annleis fra partia lokalt veit vi ikkje, men det kjem
fram ein klar skilnad mellom partia lokalt og dei
lokale listene pé spersmal om kva ein representant
skal legge vekt pa nar ein skal ta stilling i ei sak.
Det kjem fram to ulike syn pa representantrolla.
Dette er vist i tabell 3.4.

Her viser det seg at det er eit klart skilje mel-
lom kandidatane samla sett, der over 95 % stilte pa

partilister, og kandidatane fra lokale lister nar det
gjeld kor viktig programmet til eige parti eller liste
er for kva standpunkt ein tek®. I dei lokale listene
vert det lagt mindre vekt pa dette og heller meir
vekt pa kva standpunkt innbyggjarane matte ha.
For dei lokale listene vert det mindre viktig a sta
fast pa programmet og heller uteve ei ombodsrolle
der ein og kan skifte standpunkt medan partipoliti-
karane i sterre grad enskjer 4 halde det dei har lova
ved & vere tru mot sitt parti og partiprogram. Fra
dei lokale listene si side er dette ein kritikk mot dei
politiske partia i lokalpolitikken. Dei politiske par-
tia vert sett pd som irrelevante i lokalpolitikken,
fordi dei ikkje evner & fange opp medborgarane
sine haldningar i enkeltsaker, men heller star fast
pa eit partiprogram (Strand 2000). Kritikken mot
dei lokale listene er at veljarane vanskeleg kan
halde dei lokale listene ansvarlege ved val fordi dei
i motsetnad til partia er svaert pragmatiske i mange
politiske sporsmal.

Det er og ein skepsis blant dei aktive i dei
lokale listene om a bli meir og meir lik dei etablerte
partia, noko som mellom anna er diskutert i sam-
band med finansieringa av partia. Ei mogeleg loys-
ning for & sikre seg betre finansiering har vore at
dei lokale listene kan gé i lag og danne eit felles
parti, eller ein paraplyorganisasjon. Dette er det
gjort forsek pa, men motstanden har vore stor,
fordi ein er redd noko av eigenarten ved lokallis-
tene da géar tapt.

Pa grunnlag av det datamaterialet som er til-
gjengeleg kan ein lett danne seg eit bilete av dei
lokale listene som sveert skeptiske til dei politiske
partia i lokalpolitikken. Men koplinga til dei poli-
tiske partia er langt fra fraverande. Det er mellom
anna slik at sveert fa av dei lokale listene sine kan-
didatar rapporterer om problem med & samarbeide
med dei politiske partia i kommunestyre og utover
det er det s mange som 44 % av dei som stiller til

3 1 Lokaldemokratikommisjonen si underseking blant kandi-

datane pa lokale lister svarte 95 % at den lokale lista hadde
utarbeidd eit eige valprogram for kommunevalet i 2003.
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Tabell 3.5 Kor mange val listene har stilt (2005).
Prosent

Eitt val 28,3
To val 23,7
Tre val 17,2
Fire val 14,5
Meir enn fire val 16,3

val pa lokale lister som har erfaring fra politiske
parti som partimedlemar. Og ikkje nok med det, av
desse har over 60 % hatt styreverv i partia lokalt. Av
ein eller annan grunn har desse likevel valt & for-
late partia og heller danne sine eigne «lokale
parti». Denne omfattande erfaringa fra dei poli-
tiske partia ser ogsa ut til 4 vise att i dei lokale lis-
tene ved at dei liknar pa partia bade nar det gjeld
organisering og dei aktivitetar som vert gjennom-
fort.

Dei lokale listene er ogsa blitt kritiserte for a
vere degnfluger i lokalpolitikken. I den grad dei er
degnfluger ved & stille til val ved eitt val og ikkje
ved det neste vil og gjere det vanskeleg a halde lis-
tene ansvarlege for det dei matte har gjort i den
perioden som er i ferd med 4 bli avslutta. Levetida
til dei lokale listene er vist i tabell 3.5.

Neaer 1/3 av listene stilte til val for ferste gong
ved sist kommuneval, men at ogséa naerare 50 % har
stilt til val 3 eller fleire gonger. Dei lokale listene vil
pa denne méaten kunne vere stabile element i lokal-
politikken i sin kommune pé lik line med dei eta-
blerte politiske partia.

Pa same tid representerer dei lokale listene ei
alternativ deltakingsform samanlikna med partia. I
ein svensk forskingsrapport vert dei lokale listene
kopla til lokale utviklingsgrupper. Gruppene fekk i
utgangspunktet sitt opphav i samband med den
store landsbygdskampanjen initiert av Europara-
det, men dei har oppstéatt lokalt og utvikla seg med
utgangspunkt i lokale behov og feresetnader (Fri-
dolfson og Gidlund 2002:26). Poenget er at dei
lokale listene har ein del av dei same trekka som
utviklingsgruppene. Begge er geografisk forankra,
er pragmatiske og saksorienterte og legg vekt pa
samarbeid. Vidare er det konkrete koplingar mel-
lom dei lokale listene og utviklingsgruppene ved at
det er personoverlappingar. Som ein konsekvens
hevdar Eriksson (1999) at dei lokale listene tek
med seg «det vetle demokratiet» sine seertrekk inn
i «det store demokratiet»:

«De lokala partierna framstiller seg som nagot
nytt och annorlunda. De utgor ett reelt lokalt
alternativ didr platsideologi, pragmatism och
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konsensussokande - komponenter som dr
hiamtade fran den lilla demokratin - 4r centrala.
Det stora demokratin, som de lokala partierna
inte #r riktig n6jda med, ska altsd forindras
med hjilp av den lilla demokratins medel»
(Eriksson 1999:14 )

Ut frd dette synest det som om lokale lister
bade har evne til 4 fange opp den type deltaking
som vanlegvis vert kanalisert gjennom alternative
deltakingsformer og la den kome til uttrykk i det
representative systemet. Denne koplinga ser vi
ogsaiNoreg, ved at ein stor del av listekandidatane
til dei lokale listene har vore aktive innan velforei-
ningar, idrettslag og friluftslivsorganisasjonar.

P4 den andre sida vil dei lokale listene, med sin
lokale forankring, mangle viktige koplingspunkt
mot andre forvaltningsnivd. Sjelv om underse-
kinga til Lokaldemokratikommisjonen viser at det
er kontakt mellom lokale lister pa tvers av kommu-
negrensene, er det sveart lite kontakt med lokale
lister pa andre niva. Her er partia sterkare ved at
partiorganisasjonen bade er godt geografisk
utbygd og ved at ein finn partia att bade lokalt, regi-
onalt og nasjonalt. Dette gir partipolitikarar tilgang
til andre forvaltningsniva, noko som kan vere heilt
avgjerande for a na fram med synspunkt eller for a
skaffe oppslutnad om spesielle saker. P4 kva méte
til demes ordferarar fra lokale lister manevrerer i
dette landskapet er ukjent, men behovet for kon-
takt mot andre niva vil truleg vere tilstades uansett
kommune.

3.1.4 Alternativet - eit lokaldemokrati utan
parti?
Som vist ovanfor vil partia ikkje lenger ha medle-
mar rundt 2015 om nedgangen i medlemstala held
fram med same tempo som fram til no. Mest truleg
lever partia ogsd i 2015, men kva om sa faktisk
ikkje var tilfelle. Ville det vere si ille? Og kva er
alternativa til ei styreform der partia er sentrale?
For & ta det siste forst, er svaret at vi allereie har
alternativ i bruk, men dei ma brukast meir. Det
viser seg mellom anna ved at mykje av samfunns-
engasjementet i dag skjer utanom dei politiske par-
tia. Og seerleg gjeld denne utviklinga for ungdom
(Petersson 2000, Berglund Winsvold 2005). Ikkje
minst er dei yngste veljarane aktive der den tekno-
logiske utviklinga kan tilby politisk deltaking. Over
internett er det lett & diskutere, informere og kom-
munisere, og over tid kanskje det blir mogleg a
stemme over nettet. Det er og mogleg & gjere ei
lang rekke av dei spersmal som i dag vert avgjort i
politiske fora til spersmal som vert avgjort ved fol-
keraysting.
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Men, det grunnleggjande spersmaélet star att:
Treng vi partia? Det svenske demokratiradet
(Peterson 2000) slar fast at det gjer vi. Eit demo-
krati utan parti vil for eller seinare oppheve seg
sjolv. Og Kay Lawson (1980) har si stor tiltru til
partia at ho seier at om vi ikkje hadde hatt partia i
dag, ville vi ha funne dei opp i morgon. For eit sam-
funn utan parti ville i felgje det svenske demokrati-
radet (Petersson 2000 m. fl) fort til omfattande end-
ringar nar det gjeld makt og styring, slik som:

— det ville blitt eit maktvakum som dei sterkaste

akterane raskt hadde tatt plass i
— velorganiserte og ressurssterke serinteresser

hadde fatt meir makt
— ekspertmakta ville truleg ha auka
— karismatiske leiarar ville lettare kunne appelle-

re til folket
— dei langsame vedtaksprosessane i partia ville
blitt erstatta av auka tempo og mindre stabilitet.

Néar det same demokratiradet skal skrive om det
partilause samfunnet i positive ordelag, trekkjer
dei fram kjenneteikn som spanande, skiftande og
underhaldande. Men i deira konklusjon er dei klar:

«Ett samhille utan partier skulle leda till 6kad
makt for rika sirinteressen, teknokrati och
karismatiska ledargestalter. Den sidmhalltyp
som tonar fram bygger pa en kombination av
elitism og populism. Smaé elitegrupper och auk-
toritira ledargestalter kan genom moderna
medier och effektiva propagandametoder
underblasa fordomar og skapa folkstormar.

Den representativa demokratin bygger pa
principen att medborgarna som véljare kan
stilla makthaverna till ansvar. De allminna
valen skall ge mojligheten att blicka tillbaka
och filla dom over den sittande regeringen och
tillfzlle att ge ett mandat for den kommande val-
perioden. Utan politiska partier forsvaras detta
ansvarsutkrivande. Dirmed minskar viljara-
nas makt.»

(Petersson 2000:117)

3.2 Rekruttering og representativitet

I faglitteraturen er det to ulike syn pa kva demokra-
tisk representasjon er og ber vere (Farell 1997:6-
7). Eit syn, som dominerer i den norske debatten,
er idealet der kommunestyret er eit spegelbilete av
innbyggjarane i kommunen (Phillips 1995,
Foverskov 1976:4). Ved sosial representativitet
vert det lagt vekt pa at folkevalde forsamlingar skal
utgjere eit sosialt tverrsnitt av innbyggjarane.
Andre rettar merksemda bort fra representantane
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sin sosiale bakgrunn og fokuserer meir pa innhal-
det i politikken. Det sentrale vert d& meiningsre-
presentativitet, som vil seie at kommunestyrere-
presentantane skal reflektere dei ulike haldnin-
gane og meiningane til innbyggjarane i
kommunen.

Dei fleste undersekingane omhandlar sosial
representativitet, der fokus er pa kven representan-
tane er (Olsen 1988:152). Fullgod representativitet
blir i ein slik samanheng forstatt som at ulike sosi-
ale grupper blir representerte i folkevalde forsam-
lingar proporsjonalt med gruppa sin storleik blant
innbyggjarane (Phillips 1995:6). Dersom det er
onskjeleg a sikre at erfaringane fra ulike grupper
vert lagt vekt pé i den politiske debatten, vil det bli
vesentleg a fa folk frd desse gruppene inn i folke-
valte organ.

Den sosiale bakgrunnen til dei folkevalde er
viktig fordi det seier noko om korleis det represen-
tative demokratiet fungerer. Kva sjansar har ulike
grupper til & bli representerte? Gir det representa-
tive demokratiet like moglegheiter for deltaking?
Skulle det vere vanskelegare for nokre grupper &
bli valt framfor andre, kan det stillast spersmal om
systemet fungerer slik det ber. Ulike grupper vil i
ulik grad kunne paverke politiske prosessar i trad
med eigne interesser (Lafferty 1983:33). Jo meir
skeiv den sosiale samansettinga av dei folkevalde
organa er, dess meir ulike er vilkara for deltaking i
befolkninga (Larsen og Offerdal 1992:17).

Meiningsrepresentativitet, der det sentrale er
representantane sine haldningar og interesser (Pit-
kin 1967), vert gjerne kopla til dei politiske partia.
Dei presenterer i valkampen idear, haldningar og
meiningar som veljarane kan vurdere. Pa denne
maten gjev partia uttrykk for sine standpunkt i ei
rekke saker. Er ikkje veljarane negde med jobben
som blir gjort, kan dei kaste representantar dei
meiner har gjort ein darleg jobb ved neste val. Mei-
ningsrepresentativitet vil fore til at partia og repre-
sentantane i sterre grad star ansvarleg for den job-
ben dei gjer. Faren for & miste stemmer, eller ikkje
4 bli attvald, skal fore til at det som er lova, vert
gjort. Ei sentral utfordring er at representantane
maé oppfatte kva veljarane meiner til ei kvar tid. I eit
slikt system er tette band mellom veljarane og valte
ein foresetnad.

Eit grunnleggjande problem med spersmalet
om representativitet er 4 seie kva som er godt nok.
A fa representert alle meiningar og interesser, eller
alle typar sosiale kjenneteikn, er umogleg innanfor
eit representativt system. Vidare vil det heller ikkje
vere slik at det er eit anten - eller mellom dei to for-
mene.
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3.2.1 Eitrepresentativt lokaldemokrati?
Sosial representativitet

Undersekingar av representativiteten i folkevalde
organ viser at dei slett ikkje er sosialt representa-
tive. Det er ogsa tilfellet for dei norske kommune-

styra.

«Den typiske kommunestyrerepresentanten,
slik han framstar i alle undersekingar av folke-
valde sin sosiale bakgrunn, er mann, han er
mellom 40 og 60 ar, han har langt hegare utdan-
ning og inntekt enn resten av befolkninga, han
er funksjoneer, tilsett i det offentlige og han er
gift»

(Larsen og Offerdal 1992:19).

Biletet passer bra med det som ogsa i dag er
situasjonen i norske kommunar og fylkesting. Med
bakgrunn i datamaterialet fra Statistisk sentralbyra
(SSB) viser Tabell 3.6 i kva grad ulike grupper er
over- eller underrepresenterte i desse folkevalde
organa.

Kvinner er framleis underrepresenterte bade i
kommunestyra og i fylkestinga. Darlegast star det
til i kommunestyra, der dei utgjer litt over 1/3 av
representantane mot 51 % av veljarane. I fylkes-
tinga er kvinnerepresentasjonen noko hegare,
med 42,5 %. Utviklinga har likevel vore prega av
aukande kvinnerepresentasjon. Fra 1963 og fram
til i dag har kvinnerepresentasjonen auka fra 6,3 %
til 35,8 % i kommunestyra (sja figur 3.2).

Nar det gjeld andre organ og verv utgjer kvin-
ner om lag 40 % av medlemane i formannskap og
fylkesutval, noko reglane om kjennsfordeling i fol-
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kevalde organ ogsa krev. Gar vi derimot eit steg
lenger og ser pa det overste politiske vervet i kom-
munane, ordferarvervet, utgjer kvinner berre 17 %
av ordferarane (SSB)*. Feerrast kvinnelege ordfer-
arar finn vi blant Framstegspartiet sine 13 ordfera-
rar, der ingen er kvinner. Flest er det i Venstre med
38 % av i alt 8 ordferarar. Vidare er det slik at i 14
kommunar var kvinnerepresentasjonen under 20 %
medan 9 kommunar hadde meir enn 50 % kvinner
(Likestillingssenteret 2005:15).

Fordelinga nar det gjeld alder er ogsa skeiv. Det
er spesielt dei unge som kjem dérleg ut. Men biletet
ma nyanserast, fordi det har mykje & seie kva som
blir definert som ung i politikken. I ei nyleg avslutta
underseking viser Berglund og Winsvold (2005) at
béde for feregdande og inneverande valperiode var
8 % av kommunestyrerepresentantane under 30 ar.
Situasjonen er dermed at kvar fijerde vaksne inn-
byggjar kjem fra gruppa under 30 ar, medan berre
kvar tiande lokalpolitikar. Undersekinga viser at dei
unge er betre representerte enn kva tidlegare
undersekingar viser, men pa same tid at unge er
Kklart underrepresenterte i folkevalde organ. Mel-
lom anna har ikkje 20 % av kommunane represen-
tantar under 31 ar (ibid.). Det er serleg i kommu-
nar prega av stor utflytting av unge som slit med
skeivt samansett kommunestyre. I desse kommu-
nane er tilfanget av unge kandidatar magert.
Underrepresentasjonen blant eldre har ikkje fatt
same merksemd. Det er i den samanhengen verd &
merke seg at vilje til 4 stille til val er langt mindre

4 http://www.ssb.no/emner/00/01/20/kommvalgform/

Tabell 3.6 Ulike grupper sin representasjon i kommunestyre og fylkesting. Prosent.

Innbyggjarar Kommunestyre- Fylkestings-

over 17 ar representantar representantar

Kjonn Kvinne 51 35,5 42,5
Mann 49 64,4 57,4

Alder 16-24 12 4 9
25-44 37 40 31

45-66 33 53 58

67-0g over 17 3 14

Statsborgar- Norsk 92,7 94,7 93,5
skap Ikkje-norsk 7,3 53 6,5
Utdanning Obl. utdanning 20 6 4
Vidaregaande 56 53 46

Uni. /heg.lagare grad 18 32 39
Uni./heg.hegare grad 5 9 11

Yrkesaktiv Ja 69,4 93 96
Nei 30,6 7 4

Kjelde: SSB
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Figur 3.2 Kvinnelege kommunestyrerepresentantar 1963-2003 (Prosent)

blant dei eldre enn dei yngre, noko tabell 3.9 visar.
Ein grunn til underrepresentasjonen blant eldre
kan dermed vere at dei sjolv vel a ikkje stille til val.
Nasjonalt er innvandrarane i liten grad repre-
senterte 1 maktutevande organ i samfunnet. P4
Stortinget er det for eksempel ein representant
med ikkje-vestleg bakgrunn, medan eit representa-
tivt Storting ville ha hatt 5 representantar med inn-
vandrarbakgrunn (Lund 2005). Tidlegare underse-
kingar har vist at innvandrarar klart er underrepre-
senterte i kommunestyre og fylkesting (SSB
2003). Det ein derimot finn er store kommunale
skilnader. Etter kommunestyrevalet i 1999 var 7 av
59 bystyrerepresentantar i hovudstaden av pakis-
tansk avstaming. Dette tilsvarer om lag 12 % av
representantane, noko som er markert hegare enn
dei 2,2 % pakistanarane utgjer av veljarane i Oslo
(Bjerklund og Bergh 2005, Saglie 2005). At innvan-
drarane er godt representerte i enkeltkommunar
vart og stadfesta av analysar etter valet i 2003. Ein
av grunnene til dette er at for kandidatar fra innvan-
drarmiljga synest personstemmene & vere avgje-
rande. I hovudsak har personstemmene marginal
innverknad pé valet, og séleis er dei valde innvan-
drarkandidatane unntaka som stadfester regelen
(Christensen m. f1 2004). Tor Bjerklund, ein sentral
bidragsytar pa feltet, viser at innvandrarkandida-
tane bade i Noreg og Danmark kan dra fordelar av
kommunevalsordninga (Bjerklund og Kval 2001,
Bergh og Bjerklund 2004, Bjerklund og Bergh
2005). Lokaldemokratiet ser dermed ut til 4 ha luk-
kast betre enn andre samfunnsinstitusjonar med a
integrere etniske minoritetar (Saglie 2005).

Den politiske integreringa av innvandrarbe-
folkninga er vidare diskutert bade i den norske og
danske maktutgreiinga. Konklusjonane trekker i
kvar sin retning (Osterud m.fl 2003, Togeby m.fl
2003). Tor Bjerklund og Aamir J. Sheikh (Dagbladet
26.08.04) har peikt pa at medan pessimismen rar i
den norske forskargruppa, er danskane langt meir
positive. Den norske forskargruppa legg vekt pa at
valdeltakinga er lag blant innvandrargruppene, og
at dei ogsa er svakt representerte i folkevalde organ
(Dsterud m.fl. 2003:79). Danske forskarar (Togeby
1999, 2003) dokumenterer péa si side at den kollek-
tive mobiliseringa blant fleire innvandrargrupper er
sterk, og dei meiner at personvalssystemet er ein
viktig faktor bak denne mobiliseringa. At innvandr-
argruppene har hove til § stemme fram eigne kandi-
datar utloyser eit politisk engasjement. Enkelte
etniske minoritetar er faktisk overrepresentert i
fleire kommunar der dei utgjer ein hevesvis stor del
av innbyggjarane (Kebenhavn, Arhus og Odense).
Kandidatar med innvandringsbakgrunn fir gjen-
nomgaande mange personstemmer og vert lofta
oppover pa vallistene. Utslaget er storst i store parti.
60 prosent av innvandrarkandidatane representerer
sosialdemokratane (Togeby 2003). Dei danske
funna er dermed i trdd med dei norske funna fra
kommunar som Oslo og Drammen (Christensen m.
fl 2004, Bjerklund og Bergh 2005).

Tabell 3.6 viser vidare at vare folkevalde har
langt hegare utdanning enn innbyggjarane gene-
relt. Fleirtalet av kommunestyrerepresentantane
har vidaregdande utdanning. Kvar tredje har
utdanning pa lagare universitets- eller hegskule-
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Tabell 3.7 Klassifikasjon av ulike politikarroller

Det lokale folkestyret i endring?

Prosessorientert Verdiorientert

Mal/rammeorientert
Enkeltsaksorientert 1. Saksforkjemparen
Heilskapsorientert 4. Malformulatoren

2. Lojalitetsveljaren 3. Aktivisten

5. Integratoren 6. Partipolitikaren

Kjelde: Bukve 1991

niva. 9 % har hegare universitets- eller hegskuleut-
danning og berre 6 % har obligatorisk utdanning
(SSB 2003). Samanlikna med innbyggjarane er det
gruppa med obligatorisk utdanning som er lagt
representert. Dei utgjer heile 20 % av veljarmassen.
Elles ser ein at ein langt sterre del av lokalpolitika-
rane er yrkesaktive. I bade kommunestyra og pa
fylkestinga utgjer denne gruppa over 90 % mot litt
under 70 % blant veljarane. Knappe 13 % er sjolv-
stendige neeringsdrivande og andre yrkesaktive
lensmottakarar. Nar det gjeld kva neering eller
yrkesomriade som er representert i kommune-
styra, kjem 20 prosent fra tenesteytande neeringar,
og narare 16 % fra helse- og sosiale tenester.
Vidare utgjer personar med undervisningsstillin-
gar og tilsett i offentleg administrasjon om lag 13 %
kvar. Primaernaeringane er representert med 9 % av
representantane.

Meiningsrepresentativitet og politikarroller

Det andre spersmaélet som vedkjem representativi-
teten er om det er samsvar mellom det veljarane
meiner og det dei valde representantane star for.
Det er gjennomfert enkelte undersekingar som
viser at haldningane til dei valde representantane
er noko meir radikale enn blant veljarane. Det viser
seg mellom anna ved at kandidatar og representan-
tar for dei ulike partia plasserer seg lenger ute til
venstre , meir i sentrum og lenger ute til hegre enn
sine veljarar (Christensen m. fl 2004, Valen, Narud
og Skare 2003, Johansson og Westerstdhl
1983:129ff). P4 den maten framstar politikarane
gjennom sine haldningar som representantar for
sine parti.

Ein annan méte & vurdere politikarane sitt for-
hold til innbyggjarane er a sja naerare pa korleis
politikarane oppfattar rolla si. P4 dette omradet er
det ein langt meir omfattande litteratur enn den vi
finn nar det gjeld meiningsrepresentativitet. I litte-
raturen om politikk og representasjon finst det
mange Kklassifikasjonar av politikarrolla, bade ut
ifra korleis ho ber vere, og korleis ho er i praksis.
Ein méte & Klassifiserer politikarrollene er pa den
eine sida 4 skilje mellom dei som er orienterte i ret-
ning av enkeltsaker (sja Newton 1976:136-142,
Westerholz 1997:225, Rao 1998:22 og Bukve

1991b:56) opp mot dei som er orienterte i retning
av heilskapen og pa den andre sida skilje mellom
politikarar som er opptekne av mél og rammer, dei
som er opptekne av dei politiske prosessane og til
slutt dei som er orienterte i retning av verdiar
(Bukve 1991). Dette gjev folgjande klassifikasjon:

Samla far vi seks ulike politikarroller, der saks-
Sforkjemparen vil legge vekt pa enkeltsaker, men pa
same tid vere orientert i retning av mal, men desse
mala er konkrete tiltak innanfor deler av den kom-
munale politikken. Saksforkjemparen kjenner vi
att som sektorpolitikaren. Malformulatoren er
sjelvsagt malorientert, men med eit heilskapssyn.
Denne politikaren formulerer mal, medan adminis-
trasjonen utferer. Det er malstyringstanken i rein
utgéve slik vi kjenner den frd New Public Manage-
ment (Offerdal og Ringkjeb 2002). Lojalitetsvelja-
ren er ein annan politikartype der prosessane vert
viktige. Han manglar ofte klare maél, og dermed
vert loysinga at han i prosessen avklarar eigne mél
ut fra kva grupper han feler storst lojalitet overfor.
Integratoren er til ein viss grad motsatsen. Dette er
politikaren som byggjer fellesskap og konsensus.
Audun Offerdal (1992) omtalar gjerne denne politi-
karen som generalisten. Det viktige er & kople
saman dei politiske prosessane. Aktivisten er ein
femte rolle som er orientert mot enkeltsaker, men
pa grunnlag av eit verdisyn. Verdisynet ligg i botn,
ikkje den konkrete enkeltsaka. Til slutt har vi par-
tipolitikaren, som ogsa har sitt verdisyn, eller ideo-
logi, men i motsetnad til aktivisten er dette kopla til
eit heilskapsperspektiv pa politikken.

Korleis kjem desse ulike politikarrollene til
uttrykk i politikken? Det viser seg at desse ikkje
alltid framstar i reine former (Offerdal og Ringkjeb
2002). I staden legg politikarane vekt pé litt andre
sider enn Bukve (1991) sin klassifikasjon. Resul-
tata fra undersekinga (Offerdal og Ringkjeb 2002)
viser seg i form av ein politisk generalist, som bade
formulerer mal og som byggjer alliansar i politik-
ken, ein ombodsmann, som gjerne tek opp saker
der einskildpersonar har problem med & na fram
overfor kommunen, ein partipolitikar, som fokuse-
rer pa mal og pa & skape oppslutnad om sine mél og
visjonar, ein sektorpolitikar, som er oppteken av eit
fagomrade og som gjerne stottar seg til fagfolka
sine vurderingar. Til slutt viser analysane at ein ny
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type politikar dukkar opp, og det er hushaldaren
(ibid.). Dette er politikaren som ser pa skonomi-
styring og effektiv ressursbruk som viktig i sty-
ringa av ein kommune. I lys av at denne underso-
kinga vart gjennomfert i ei tid med stram kommu-
neokonomi og eit press i retning av effektivisering,
tyder det pa at lokalpolitikarane i si rolleuteving
vert paverka av dei til ei kvar tid gjeldande ramme-
vilkara og dominerande ideologi.

Gjennom at politikarane spelar ulike roller tek
dei i vare ulike haldningar og verdiar som folke-
valde. Men jamvel om analysar viser at politikarane
meir eller mindre gar inn i ulike roller, er det kla-
raste funnet fra undersekingane nettopp at politika-
rane gjerne spring fra den eine rolla til den andre
(Bukve 1991, Offeral og Ringkjeb 2002). Partipoli-
tikaren star ikkje alltid pa partiprogrammet og hus-
haldaren brukar ikkje alltid pengane slik at res-
sursutnyttinga vert optimal. Dermed blir den mest
reindyrka politikaren den som merker av tid og
stad og handlar i heve til den situasjonen han sjelv
opplever.

Analysar av bade sosial- og meiningsrepresen-
tativitet er interessante fordi dei gjev eit situa-
sjonsbilete av dei folkevalde organa. Seerleg i
hove sosial representativitet er situasjonen mykje
den same som den har vore. Kommunestyra og
fylkestinga er sosialt skeivt samansette. Resultata
gir grunn til & sperje om det representative demo-
kratiet fungerer slik det ber og vidare, kva som er
arsakene til at dei folkevalde organa ikkje er
representative.

Tidlegare undersekingar har fokusert pa nomi-
nasjonskomiteane til partia som ei viktig arsak
(Norris og Lovenduski 1995:3, Schattschneider
1942:64). Komitémedlemane har blitt tildelt ansva-
ret for 1ag representativitet i kommunestyra. Med-
lemmene i komiteane er ofte aktive partimedlemar
med lang fartstid i kommunalpolitikken (Ringkjob
1997:108), og det er ikkje urimeleg & tenkje at dei
onskjer & oppretthalde det systemet dei har vore
ein del av. Men, det er ikkje sikkert at det ligg eit
bevisst val bak (Baldersheim m.fl 1996:107). Skeiv
sosial rekruttering til vallistene er ikkje nedvendig-
vis eit uttrykk for eit slikt utvalskriterium. For
lokalpolitisk rekruttering handlar ikkje berre om
utveljing, men og om sjelvutveljing.

3.2.2 Lokalpolitisk rekruttering

Rekrutteringa til kommunestyra kan sjaast pa som
ein kontinuerlig silingsprosess i fleire fasar (jf.
f.eks Prewitt 1969, Norris og Lovenduski 1996).
Ved kvar ny fase vert talet pa personar redusert, for
det heile endar med dei valde kommunestyrere-
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Figur 3.3 Rekruttering som prosess.
Kjelde: Norris og Lowenduski 1995

presentantane. Prosessen kan illustrerast pa fol-
gjande mate:

Den forste fasen representerer alle innbyggja-
rar over 18 &r som har politiske rettar. Deretter
kjem gruppa partimedlemar, som gjerne er sett pa
som eit minimumskrav for 4 bli listekandidat for eit
politisk parti. Den tredje representerer sjolvutvel-
jinga, der ein finn dei som seier seg villige til 4 stille
til val. Deretter kjem kandidatane. Ved kommune-
valet i 2003 utgjorde desse 1,6 % av alle innbyggja-
rane i Noreg og 2,1 % av dei roystefore. Den innar-
ste boksen representerer dei valde, medan den
minste gruppa, som berre utgjer 0,16% av innbyg-
gjarane, er kandidatar med stemmetillegg. Gjen-
nom denne prosessen er det mogleg a fa fram den
sosiale bakgrunnen til personane i kvar enkelt fase
og dermed avdekke nar i prosessen det skjer end-
ringar (sja figur 3.3). Er det viljen til 4 stille til val,
partia si utveljing eller sjolve valet som er avgje-
rande?

Pa kvart stadium er utveljinga avhengig av tre
faktorar: a) motivasjon (vil eg?), b) ressursar (kan
eg?) og ¢) moglegheiter (vil dei ha meg?) (Barber
1965:11, Kjer 2000:62). Motivasjonsspersmalet
dreier seg bade om individuelle karriereambisjo-
nar og ensket om & paverke innhaldet i politiske
saker (Aars 2000:40). Ressursspersmalet peiker
mot sosiale bakgrunnsvariablar. Individuelle res-
sursar kjem til uttrykk gjennom politisk sosialise-
ring og fordelaktig sosial bakgrunn. Spersmalet
om moglegheitsstrukturar rettar fokus mot den
institusjonelle konteksten rekrutteringa skjer inn-
anfor. Moglegheitsstrukturar refererer til trekk
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ved dei kommunale styreorgana, som talet pa til-
litsverv, om dei er fordelt p4 mange eller fa og om
det er ein viss grad av utskifting blant dei som inne-
har verva.

Spersmala om motivasjon og ressursar kan
seiast 4 dreie seg om sjplvutveljing, medan spers-
malet om moglegheitsstrukturar handlar om utvel-
jing (Prewitt 1970:27ff). Sjelvutveljing er knytt til
den individuelle aspirant, medan utveljing dreier
seg om vurderingar gjort av rekrutteringsorgani-
sasjonar, mest typisk dei politiske partia. Medan
sjelvutveljing Kklart har mest a seie for dei tidlege
fasane av rekrutteringsprosessen, spelar utveljinga
ei vesentleg rolle i seinare stadium. Partiorganisa-
sjonane utgjer ein del av den lokale moglegheits-
strukturen (Schlesinger 1966, 1994). Dei utgjer
karrieremoglegheiter for ein kandidat med poli-
tiske ambisjonar og dei koplar kandidatane til dei
offentlege politiske institusjonane.

Det er spersmalet om det er sjolvutveljing, og
dermed tilbodet pa kandidatar, eller om det er utvel-
jing, og dermed etterspurnaden pa kandidatar, som
er avgjerande for rekrutteringa til kommunestyra.
Ved 4 gé inn i rekrutteringsprosessen til folkevalde
organ er det ikkje lenger berre snakk om & sla fast
at vare folkevalde organ er skeivt samansett, men
seke etter svar pa kvifor det er slik. Det kan gjerast
ved & sjd naerare pa partia sine nominasjonsproses-
sar.

3.2.3 Partia sine nominasjonar

Kven veljarane vel blant er kontrollert av andre enn
veljarane sjolve, nemleg partia. Men partia vel pa si
side heller ikkje fritt kva kandidatar dei enskjer a
fremja. Kvart valar, og gjerne ogsd mellom vala,
klagar partia over kor vanskeleg det er 4 finna lis-
tekandidatar. Dei aller fleste potensielle kandidatar
fell ut av rekrutteringsprosessen lenge for dei er
aktuelle for nominasjon. Reglane om nominasjon
er tekne ut av vallova. Tidlegare var dette strengt
regulert for 4 fa offentleg stotte i samband med
nominasjonen, sarleg fylkesnominasjon. Partia
star no heilt fritt til & lage eigne reglar som kan sti-
mulere til at fleire vert med.

Partia er dei klart viktigaste ettersperjarane av
kandidatar til offentlege tillitsverv. Partia sin der-
vaktfunksjon er sentral nir den demokratiske kva-
liteten pad rekrutteringsprosessane vert vurdert.
Korleis loyser partia dervaktfunksjonen? Kor
mange er aktive i nominasjonsprosessane? Korleis
gar partia fram for & finne kandidatar? Kor mykje
set dei inn péa & fa visse kandidatar valt? Vert liste-
kandidatane rekrutterte innan eit breitt tilfang av
kandidatar eller fra eit snevert sjikt? Desse spors-
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mala blir viktige for & vurdere etterspurnadsida i
rekrutteringsprosessane.

Pi dette feltet er det gjennomfert nokre under-
sekingar. Audun Offerdal (1968) gjennomforte ei
studie av nominasjonen til kommunestyrevalet i
Oslo i 1967 og Hellevik og Skard (1985) har sett pa
kvinner sin plass i kommunestyra. Begge desse
studiane ser ogsa pa partia sine interne prosessar
som ogsi er studert i ei anna underseking av pro-
sessane i 4 kommunar (Ringkjeb 1997). Desse
undersekingane, samt den siste pa feltet (Christen-
sen m . fl 2004), viser alle at partia sine nomina-
sjonskomitear er sentrale akterar i partia si utvel-
jing. Nominasjonskomiteane har som oppgave &
lage eit ferdig listeforslag som vert lagt fram for
nominasjonsmetet. I enkelte tilfelle er nomina-
sjonskomiteen berre ein eller nokre fi personar
(Christensen m. fl 2004). I Danmark har dette
lenge vore kjent, der dei snakkar om «dagligstue-
partier, som uden vanskeligheder kan samles i pri-
vate hjem» (Elklit og Pedersen 1995:221). Under-
sekingane av nominasjonsprosessane viser vidare
at organiseringa av nominasjonsprosessen o0g
komiteane varierer med partistorleik. Det indike-
rer og at det vil vere variasjonar om ein hadde sett
pa kommunestorleik. Dei mindre partia vel ein
meir pragmatisk tilnzerming enn store kommune-
parti og kommunepartia i sterre kommunar®.

Samanlikna over tid viser undersegkingane at
dei organisatoriske rammene for nominasjonsar-
beidet er endra mot meir uformelle prosessar der
nominasjonskomiteane si rolle er blitt mindre.
Arsaka er truleg partia sin generelle tilbakegang
som medlemsorganisasjonar. Partia har ikkje til-
strekkeleg med personar som kan ta pé seg tillits-
verv og partia effektiviserer organisasjonsarbei-
det. Nominasjonsprosessen har karakter av a vere
ein standardisert prosess. Samla sett kan proses-
sen skisserast slik (Christensen m. fl 2004):

Fase 1: Sperje om sitjande kandidatar enskjer attval
Fase 2: Sperje om tidlegare listekandidatar enskjer
renominasjon
Fase 3: Sperje partimedlemar om dei enskjer nomi-
nasjon
Fase 4: Sperje sympatiserar eller personar blant
vener og kjente om dei enskjer nominasjon.

Partia favoriserer slik sett dei som allereie er
aktive, pa same tid som dei prever a sikre kontinu-
itet blant sine folkevalde. Strategien er velkjent fra

5 Dei undersekingane som er gjennomforte av nominasjons-

prosessane omfattar eit avgrensa tal kommunar og det har
ikkje vore mogleg med systematiske samanlikningar mel-
lom store og sma kommunar.
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nominasjonen til stortingsval (Valen 1988) og fra
tidlegare undersekingar i kommunane (Hellevik
og Skard 1985).

Noko som varierer er korleis partia faktisk tek
kontakt med aktuelle kandidatar. Av dei nomina-
sjonsprosessane som er undersekte, er det vanleg
at partia kontaktar aktuelle kandidatar for dei vert
sette péa vallista. Derimot er det blitt meir vanleg &
skrive brev til potensielle listekandidatar. I breva
ber partia om eit aktivt nei fra dei som ikkje vil stille
til val. Metoden er effektiv, ved at fa svarer, noko
som vil seie eit ja til nominasjon. Breva gar vanleg-
vis til sitjande representantar, tidlegare listekandi-
datar og medlemar, men av og til ogsé til personar
partia kan tenkje seg som kandidat. Rekrutterings-
metoden legg storre ansvar over pa dei som blir
spurt. Partia frir til borgarplikta. Det kan ogsé vere
at mange gloymer & svare eller ikkje reknar med &
bli nominert.

Rekrutteringsprosessen kan oppfattast som ein
prosess som startar med dei mange veljarane og
ender med dei fa valde (Prewitt 1969, Norris og
Lovenduski 1995). I partia si seking etter listekan-
didatar gar prosessen motsatt veg (Ringkjeb
1997:117). Partia tek ikkje utgangspunkt i velja-
rane, men i sitjande representantar. Dei blir spurt
forst. Deretter sokjer dei blant kandidatane fra sist
val, og manglar dei framleis kandidatar, sekjer dei
vidare blant medlemar og sympatiserar. Dette
forer til at partia i liten grad leitar blant dei villige
som ikkje er 4 finne i partia (ibid., sja ogsa Hellevik
og Skard 1985:221).

Rekruttering av listekandidatar - Fré utveljar til
innpiskar?

I folgje partia, og tidlegare gjennomferte for-
skingsprosjekt, fungerer ikkje komiteane berre
som utveljarar, men ogsd som innpiskarar. Ei
rekkje forskingsrapportar har rapportert om par-
tia sine problem med a rekruttere listekandidatar
(Aars 1997, Ringkjeb 1997, Rasmussen 1993,
Offerdal 1991, Hellevik og Skard 1985). Danmark
har til ein viss grad erfart same problem, og der
nemner ein feerre partimedlemar, darleg betalte
verv og auka arbeidsbyrde som moglege arsaker
(EIKlit og Pedersen 1995:85). Utgangspunktet for
ein god nominasjon er gjerne at partia har mange
kandidatar & velje mellom. P4 den méten kan par-
timedlemane fi eit reelt val i nominasjonsmaetet.
Det blir konkurranse mellom kandidatane. Er det
derimot fa kandidatar, ma ein ta til takke med
desse. I verste fall kan det vere for fi kandidatar.
Da blir spersmalet om det i det heile er mogleg a
stille liste.
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No synest det som om rekrutteringsproblema
for partia neerast har forsvunne (Christensen m. fl
2004). Av 28 undersekte kommuneparti er det
ingen som rapporterer om for fa kandidatar til &
kunne stille liste. At problema for partia minkar
viser seg og ved at det er stadig feerre listekandida-
tar som vert sett opp pa ei valliste utan a vere spurt
eller mot sin vilje (sja tabell 3.8). Dersom dette var
uttrykk for auka engasjement og deltaking, ville
det vere eit godt teikn for det representative demo-
kratiet, men forklaringa er heller dei nye reglane i
vallova som krev feerre listekandidatar for 4 kunne
stille liste.

Tidlegare undersekingar har vist at enkelte
parti ferehandskumulerte alle sine kandidatar
utanom ein for a4 kunne stille liste. Gjennom den
nye vallova er ikkje dette lenger mogleg. Men
utover at ein tidlegare kunne «fylle» opp lista med
ferehandskumulerte, var det parti som gjorde det
heilt motsette, ved & ferehandskumulere fa. Partia
baserte seg heller pa ei stor gruppe listefyll (Ring-
kjob 1997). Dette var mogleg for parti som vanleg-
vis fekk inn ein eller to kandidatar, og om desse
vart ferehandskumulerte, var moglegheitene
mikroskopiske for at andre skulle bli valt. Partia
brukte ferehandskumulering som garanti for at dei
lenger nede pa lista ikkje skulle bli valt. No er par-
tia sin paverknad redusert til at kandidatar berre
kan fi ein kvart tilleggsstemme. Intensjonen har
vore a auke veljarinnverknaden. Men praksis er
uendra. Kampen om heidersplassen, den siste plas-
sen pa lista, held fram (Christensen m. fl 2004).
Seerlig blant smapartia er det ein kamp om plas-
sane nede pa lista. For mange kandidatar er det ein
foresetnad at toppkandidatane har fatt stemmetil-
legg. I praksis far eit par toppkandidatar stemmetil-
legg og nar forventa valresultat er ein eller to
representantar, vert det enklare for andre & seie ja
til nominasjon etter desse. Partia bruker stemme-
tillegget strategisk, ikkje for a sikre at partiet far
inn sine kandidatar, men for & sikre at partiet kan
stille liste i kommunen. Det handlar om & l&ne nam-
net sitt til ei liste.

3.2.4 Rekruttering til lokale lister

I Noreg har dei lokale listene fram til no vore eit
fast innslag i lokalpolitikken. Sist kommuneval
viste likevel ein klar tilbakegang med tanke pa kor
mange slike lister som stilte til val (Aars og Ring-
kjob 2005). Ein viktig grunn til dette er den nye
vallova. Reglane for & stille lokale lister er endra
slik at det er naudsynt med langt fleire underskrif-
ter for lokale lister vert godkjende. Kravet for a
kunne stille til val er skjerpa ved at 2 % av dei stem-
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mefore ma skrive under. Vidare méa underskrif-
tene pa plass etter at listekandidatane er klare,
noko som tilseier at nominasjonsprosessane ma
starte mykje tidlegare for dei lokale listene enn for
eit registrert politisk parti. Ein representant for ei
lokal liste uttalte folgjande om nominasjonsproses-
sen i 2003:

«Hvert 4 ar ma vi drive underskriftskampanje,
der 244 av innbyggerne i Reyken mé» gi oss lov
til & stille liste». Det spiller ingen rolle om vi har
vaert representert i kommunestyret, og dette er
ekstra for oss i motsetning til alle andre som er
registrerte parti Det tar mye tid og vi ma gjore
det lenge for folk har begynt & tenke pa kom-
munevalg. Folk gidder ikke bry seg, men for
oss maétte vi bare gjore det. Og nir vi sper om
folk vil skrive under tror de at de binder seg
opp, og da mé vi forklare at det gjor de ikke. Det
tar mye tid og ressurser for vi ma ha navn,
adresse og fodselsnummer slik at kommunen
kan sjekke at de er over 18 ar. Da kvier folk seg
litt, og vi bruker gjerne 5 minutter pr person. Pa
244 personer blir det en del».

(Christensen m. fl 2004)

I den same kommunen stilte SV liste, noko dei
ikkje gjorde ved valet i 1999, og deira utfordring
var 4 fa til ei liste med minimum 7 kandidatar.

Utviklinga kan sjaast pa som ei sementering av
eit politisk system der dei etablerte partia ikkje
gjer det enklare for andre parti & vekse fram. Bade
partifinansieringa (sja NOU 2004:25) og terskelen
for lokale lister til & stille til val (sja NOU 2001:3)
kan tolkast som uttrykk for dette. Nar det pa same
tid viser seg at lokale lister har evne til 4 mobilisere
(Aars og Ringkjeb 2005), er det eit paradoks at dei
etablerte nasjonale partia, som er bekymra for fal-
lande engasjement og deltaking, i liten grad legg til
rette for auka deltaking ved 4 gjere det enkelt for
dei lokale listene a etablere seg.

Fleirtalet® i vallovutvalet (NOU 2001:3) meinte
derimot at terskelen for & stille liste var for 1ag.
Serleg vart det bygd pa kritikk fra valstyre og val-
medarbeidarar i dei sterste kommunane, der det
vart peikt pa at dei gamle reglane ikkje represen-
terte ein skranke for 4 skaffe dei nedvendige
underskriftene. Kravet var like mange underskrif-
ter som det skulle veljast representantar. Resulta-
tet var at arbeidet og kostnadene ved listeforslaget
frd valmyndigheitene si side pa ingen mate var i
samsvar med den oppslutninga listene fekk ved

6 Sigbjern Johnsen, Gunnar Andrésen, Egil Bjergum, Geir

Helljesen, Martin Kolberg, Anders Lamark Tysse, Inger
Helene Venis, Ingeborg Wilberg, Inger Marie Ytterhorn og
Kari Aakerholt utgjorde fleirtalet.
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valet. Vidare vart det peikt pa at det ofte dreidde
seg om lister som ikkje stilte ut fra seriose motiv. ’

Fleirtalet i vallovutvalet var einig i at den tidle-
gare ordninga gjorde det for lett 4 stille liste, seerleg
i dei storste kommunane. Dei som stiller til val méa
vise at dei har brei stotte blant innbyggjarane. I
dette spersmalet var det to mindretal i vallovutvalet.
Det forste snska ogsé a stramme inn reglane for &
stille liste ved val, men ville ikkje gé like langt som
fleirtalet®. Desse onska at i staden for 2% skulle det
vere krav om at 1 % av dei roystefore skulle skrive
under pa listeforslaget. Dette mindretalet peika pa
at eit krav om 2 % representerte ei sterk innstram-
ming samanlikna med tidlegare ordning og at det
heller ikkje var rimeleg at Noreg skulle ha mykje
meir restriktive krav enn Sverige og Danmark.

Harald B. Haram, som representerte dei lokale
listene i vallovutvalet, snska ikkje strengare krav
for & stille liste. Han hevda at ein slik regel vil fun-
gere som ein brems og som ein politisk rasering av
bygde-Noreg, ikkje minst i utkantkommunar. Dei
nye reglane ville i folgje Haram fore til eit demokra-
tisk tilbaketog og ikkje ein stimulans til auka poli-
tisk engasjement.

I det datamaterialet som ligg fore fra Reyken
kommune og deira lokale liste, kjem det fram at eit
krav om underskrift frad 2% av dei reystefore i
utgangspunktet ikkje er noko problem, men nar
dei lokale listene méa gjennom den same prosessen
ved kvart val, sjelv om dei har vore representerte i
kommunestyret, eller jamvel har hatt ordferaren,
vert det oppfatta som urimeleg og urettferdig sam-
anlikna med etablerte parti som myKje lettare kan
stille liste. Eit alternativ til det gjeldande regelver-
ket kan til demes vere at krava gjeld forste gongen
ei lokal liste stiller til val eller for alle lokale lister
som ikkje var representerte i kommunestyret sist
valperiode. Dette kan vere ei viss tilneerming til
den ordninga som gjeld for registrering av poli-

7 1 s& méte er ordferarvalet i Hartlepool i England i 2002 eit

interessant deme. For 4 fi blest om fothallaget i byen
bestemte laget sin maskot, ein apekatt, seg for & stille til val.
Maskotten, Stuart Drummond, vart overraskande valt pa eit
program der han lova, ikkje uventa, at alle elevar skulle fa
gratis bananar kvar dag. Drummond vart nettopp sett pa
som eit useriost innslag. Likevel vart valt pa nytt med over
10 000 fleire reyster enn sin naeraste motstandar. Vala er
sett pd som protestar mot dei politiske partia og etablerte
politikarar. Sjelv meiner Drummond at lokalpolitikk ikkje
handlar om partipolitikk. Ordferaren i Hartlepool er defini-
tivt ein populeer mann som gjennom sine 3 ar i ordferarsto-
len har oppnadd gode resultat for a redusere kriminaliteten
og styrka skule og utdanning sjelv om han i utgangspunktet
var ein maskot for byen sitt fotballag. Sji: http://soci-
ety.guardian.co.uk/mayorquestion/story/
0,8150,1480736,00.html

Medlemane Karen Espelund, Harald Hove, Helge O. Lar-
sen,Turid Leirvoll og Bernt Aardal stetta dette forslaget.
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tiske parti. Der er reglane slik at om eit registrert
parti ikkje har stilt til val dei to siste vala ma det ei
ny registrering til og di mé ein samla inn 5000
underskrifter (sja ny lov om partia).

3.2.5 Legg partia vekt pa representativitet?

Kva krav og enskjer har partia til kandidatane? Kva
ser partia sine utveljarar etter hja potensielle kandi-
datar? Kven er det desse politiske dervaktene
slepp inn og kven held dei utanom?

Som allereie vist sekjer partia i forste rekke
etter kandidatar i medlemsmassen. I enkelte parti
seier vedtektene at kandidatane mé vere partimed-
lem, eit ikkje uvanleg minstekrav til kandidatane
(Gallagher 1988). Pa dette omradet er det likevel
store skilnader mellom partia, men dei fleste
onskjer at kandidatane er medlemar. Kravet er like-
vel mindre viktig enn for. Partia slit som medlems-
organisasjonar, og det gar mot fleire ikkje-medle-
mar pa vallistene. Men, kravet varierer mellom
kandidatane. Til personar som partia vil ha valt blir
det stilt andre krav enn personar som er listefyll
(Christensen m fl 2004). Same kva, partimedlems-
skap er ikkje eit ufravikeleg krav til listekandida-
tane. Ei utvalsunderseking blant kandidatar til
kommunestyrevalet i 2003 viste at 1/5 av listekan-
didatane ikkje var partimedlemar sjolv om 95 %
stilte for eit registrert politisk parti (ibid.).

Men utover a spke etter kandidatar blant parti-
medlemane, har partia andre krav. Kva rolle spelar
i sd méte omsynet til representativitet og dugleik?
Er det viktig at vallistene utgjer eit tverrsnitt av inn-
byggjarane i kommunen og er det eigenskapar lis-
tekandidatane ber ha?

Omsynet til sosial representativitet er relevant.
Det er likevel ikkje snakk om vallister som spegel-
bilete av innbyggjarane i kommunen, men nokre
kriterium er sentrale. Ei valliste skal vere balansert
i forhold til kjenn, alder og geografi (Ringkjeb
1997, Hellevik og skard 1985). Christensen m. fl
(2004) viser i sin rapport til ein partiaktivist som pa
generelt grunnlag seier at «representativitet er vik-
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tig, og seerlig slik at veljarane kan finne folk pa lista
som dei kan identifisere seg med». Dette far brei
stotte. Ei variert liste er onskjeleg fordi den har eit
storre nedslagsfelt hja veljarane.

Kva sd med meiningsrepresentativiteten? Har
det noko a seie kva potensielle listekandidatar
maétte meine? Svaret er ja, fordi partia unngar a
setje opp listekandidatar som er uvillige til & sta pa
partiprogrammet. Partia konkurrerer med kvaran-
dre pa ideologisk grunnlag. Partia sine utveljarar
vil at kandidatane skal representere partiet sin poli-
tikk. Kandidatane uttrykkjer det same. Over 2/3 av
kandidatane meiner at partiet sitt program og
standpunkta til sympatiserar eller veljarar er avgje-
rande nér politiske vedtak skal fattast (ibid)

Kva si med personlege eigenskapar? Pa dette
omradet er spekteret av enskjemal meir mangfaldig,
og deme pé personlege eigenskapar vil vere at dei er
talefore, aerlege, samarbeidsvillige, karismatiske og
har evne til 4 fa fatta vedtak. Dette er kriterium nomi-
nasjonskomiteane legg mindre vekt pa og komiteane
viser heller til kandidatane sin erfaring. Partia er
ikkje pa jakt etter personar med spesielle eigenska-
par, men heller personar som er «som folk flest».

Men alle dei nemnte Kkriteria kjem i skuggen av
kandidatane si lokalpolitiske interesse. Folgjande
uttale fra eit medlem av ein nominasjonskomité er
illustrerande: «Vi har to hovedkriterier, annenhver
mann og kvinne og de tre gamle omradene kom-
munen bestar av. For oss ble dette helt mislykka,
fordi de 4 forste kom fra nedre del av kommunen.
Men det er et kriterium som overskygger alt, og
det er om folk er villig til & sta der. Vi kunne der-
med ikke tenke ideelt.» (ibid.).

Interessekriteriet gjeld ikkje like sterkt for alle
kandidatane, men er spesielt viktig for listetoppane.
I praksis vil det i mange tilfelle vere mogleg & skilje
listekandidatane i to ulike grupper, dei som stiller til
val og har eit enskje om 4 bli valde og dei som stiller
til val utan eit tilsvarande enskje. Kandidatunderse-
kinga fra 2003 valet stadfestar at ein stor del av kan-
didatane ikkje enskte a bli valde, noko som under-
strekar kor viktig partia si kandidatrangering er.

Tabell 3.8 Arsaker til at ein vart sett pa ei valliste (2003-valet). Prosent.

Ba sjolv om a bli sett opp pa liste 8,3
Blei oppfordra om 4 stille, og sa ja fordi eg kunne tenke meg 4 sitte i kommunestyret 38,4
Ble oppfordra om 4 stille, og sa ja fordi eg rekna sjansane for & bli valt som sveert sma 49,4
Ba om 4 sleppe a std pa liste, men blei fort opp likevel 1,1
Blei sett opp pa liste utan & bli spurt pa ferehand 2,7
Totalt 100
N (=100 %) 1067
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I undersekinga svarte omlag halvparten at dei
eigentleg ikkje hadde eit enske om & bli valt. Men,
jamvel om over halvparten i liten grad enskte & bli
valt, skil resultatet seg fra andre undersekingar. I
ei tilsvarande underseking fra 1995 uttrykte berre
33 % av kandidatane eit enske om & bli valt (Aars
1997:117). Dersom vi legg desse to undersekin-
gane til grunn, kan det tyde pa at talet pa kandida-
tar som enskjer a bli valt har auka monaleg over
ein periode pa om lag 10 ar. Samla er det ogsé slik
at utveljarane legg vekt pa representativitetskrite-
riet, noko som fortel at nominasjonsprosessen er
normstyrt. Partia er akterar pa ein offentleg arena
og maé difor forholda seg aktivt til normer om kva
grupper som ber vere representert i kommune-
styra (Ringkjeb og Aars 2006, Hellevik og Skard
1985).

3.2.6 Utveljing og sjglvutveljing

Ved a sja pa dei ulike fasane i rekrutteringsproses-
sen er det mogleg 4 peike pa nar i prosessen det
skjer endringar med tanke pa sosial bakgrunn.
Dette er vist i tabell 3.9.

Tabell 3.9 viser at det i den tidlege fasen blant
dei villige er fa kvinner. Det er ein sterre del av
kvinnene som sjolv seier nei til & bli valt saman-
likna med menn. Men, dette biletet finn ein ikkje
att blant kandidatane eller blant dei med stemme-
tillegg. Det tyder pa at partia i sine nominasjons-
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prosessar kompenserer for den manglande viljen
og dermed betrar kjonnsfordelinga. Men, det gjer
seg ikkje utslag i valresultatet, og det har mellom
anna si arsak i at kvinner er klart underrepresen-
tert blant partia sine toppkandidatar.

Nar det gjeld alder, synest situasjonen & vere
motsett. Viljen til 4 stille til val er heg i den yngste
aldersgruppa, men det viser ikkje att blant partia
sine medlemar eller kandidatar. Samanlikna med
veljarane er det dei middelaldrande som er overre-
presenterte bade blant kandidatar med og utan
stemmetillegg. For dei over 67 ar er det slik at dei
er kraftig underrepresenterte pa listene og blant
representantane, men arsaka er den same som for
kvinner. Fa onskjer & stille til val.

Innslaget av personar som ikkje er norske, vari-
erer ogsa i dei ulike fasane, og saerleg utgjer dei ein
liten del av partimedlemane og kandidatar med
stemmetillegg. Dei endar opp med a utgjere 5% av
kandidatane mot at dei er 7 % av innbyggjarane.

Endeleg har vi spersmalet om utdanning, og
her er det ikkje data for gruppa med stemmetil-
legg. Men fra gruppa kandidatar til valte vert dei
grunnskuleutdanna kraftig redusert, noko som
tyder pa at desse i mindre grad blir tildelt sikre
plassar av partia i nominasjonen. Gruppa er sterkt
underrepresentert i motsetnad til gruppa med
hegskule eller universitetsutdanning. Den skeive
representativiteten nar det gjeld utdanning, ma
saleis partia ta ein stor del av ansvaret for.

Tabell 3.9 Rekrutteringsprosessen sett i forhold til kjgnn, alder, statsborgarskap og utdanning’. Prosent.

Innbyggarar Parti- Villige til Kandi- Kandidatar Represen-
over 17 4ri medlemar 4 ta pa seg datar med tantar
2003 verv stemmetillegg

Kjonn
Kvinne 51 41 36 40 39 36
Mann 49 59 64 60 61 64
Alder
16-24 12 6 14 5 4 4
25-44 37 20 48 36 35 40
45-66 33 45 33 51 58 53
67- 17 29 4 8 4 3
Statsborgarskap
Norsk 93 99 96 97 99 95
Ikkje-norsk 7 1 4 3 1 5
Utdanning
Grunnskole 20 25 8 14 6
Vidaregaande 56 52 57 56 53
Hegskole/universitet 23 32 35 30 41

1 Analysane av kandidatar og kandidatar med stemmetillegg er gjort ved bruk av eit datasett for 64 748 av dei 73 796 kandidatane
som stilte opp ved kommunevalet i 2003. Analysane av representantane er basert pa SSB sitt politikararkiv. Dei andre analysane er

basert pa data fra lokalvalundersekinga.
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Som béde norske og internasjonale studiar har
vist, er ikkje partia sine nominasjonsprosessar eine
og aleine ansvarlege for at enkelte grupper vert
svakare representerte enn andre. I enkelte tilfelle,
slik som for kvinner, betrar partia situasjonen,
medan for dei middelaldrande forsterkar partia
den skeive representasjonen. Det er dermed
mogleg & betre den sosiale representativiteten
béade ved & auke viljen til 4 stille til val blant enkelte
grupper og ved at partia i enda sterre grad legg
vekt pa sosial bakgrunn i nominasjonsarbeidet.

Spesielt om dei villige

Mandatet til kommisjonen syner til eit paradoks
nar det gjeld den politiske rekrutteringa og enga-
sjementet. P4 same tid som partia har hatt problem
med & fa tak i listekandidatar har undersekingar
vist at det blant innbyggjarane er meir enn nok vil-
lige til & fylle opp vallistene mange gonger. Trass i
heg vilje til & la seg engasjere lar fi seg aktivere.
Ein grunn til dette kan vere dei politiske partia,
men og folk sine haldningar til desse partia. Pa den
eine sida slit partia med a engasjere dei som er vil-
lige til & la seg engasjere. Pa dette omradet har
Ringkjeb (1999) hevda at partia gjennom sine
rekrutteringsprosessar ikkje maktar & kome i kon-
takt med dei som er villige til & delta. Men ikkje
berre det, det er og slik at blant dei som kunne
tenke seg 4 delta i lokalpolitikken er det mange
som ikkje kunne tenke seg 4 delta gjennom poli-
tiske parti. Dei er gjerne interesserte i spesielle
saker eller saksfelt, men enskjer ikkje & f4 med eit
heilt partiprogram om dei skulle velje & delta. Der-
som det her blir lagt til grunn eit veljar- eller bor-
garperspektiv, kan ein sperje om det lokalt ikkje
burde ha blitt lagt til rette for at denne type enga-
sjement ogsd kunne bli representert eller kome til
uttrykk? Eit tiltak i den retning er ordninga med
innbyggjarinitiativ. P4 den andre sida er det proble-
matisk & basere seg pa undersegkingar der ein sper
om folk kunne tenke seg 4 ta pa seg eit offentleg
verv (Saglie 2002, Hellevik og Skard 1985). I slike
undersokingar er det gjerne ei overrapportering
av vilje, eller velvilje. Det er trygt og ufarleg a seie
ja til eit verv i ei sperjeunderseking, men om dei
hadde tatt pa seg eit verv om det var reelt er van-
skeleg & vite. Motsett kan det tenkjast at fleire
hadde sagt ja om dei hadde blitt utsett for det sosi-
ale presset det er a bli spurt om 4 stille til val. Ikkje
minst om ein blir spurt av naere vener eller familie-
medlemar. Forskarane er likevel einige om at det
er eit problem at mange er skeptiske til 4 binde seg
til eit politisk parti og at partia heller ikkje har gjort
ein spesielt god rekrutteringsjobb.
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3.2.7 Tiltak for a betre sosial representativi-
tet i folkevalde organ

Endra reglar for personval?

Eit sentralt tema i bade internasjonal og nasjonal
forsking har vore valsystema sin innverknad péa
den politiske rekrutteringa. Saerleg har forskinga
vore opptatt av representasjonen av kvinner og
minoritetsgrupper (Rule og Zimmerman 1994,
Farell 1997, Norris 1996).

I norsk samanheng er det unekteleg eit ideal at
folkevalde organ skal framstd som sosialt repre-
sentative, og debatten har, som i Sverige, primaert
handla om kvinnerepresentasjonen (Hellevik og
Bjerklund 1995, SOU 1999:92). Hellevik og Bjer-
klund har med bakgrunn i data fra SSB vist at kvin-
nene har tapt pa at veljarane har retta pa listene i
norske kommunestyreval. Trass dette har kvinne-
representasjonen i Storting, fylkesting og kommu-
nestyre auka meir eller mindre kontinuerleg over
tid. Veksten har faktisk vore formidabel (Raaum
1995, Bjerklund 1999). Tverrnasjonal forsking
viser at kvinneprosenten er storre i land med for-
holdstalsval enn i land med fleirtalsval. I land med
forholdstalsval er snittet 19.5 prosent, i land med
fleirtalsval 9.4 prosent (Rule og Zimmerman 1994).
Konklusjonen er relativt eintydig: Kvinnerepresen-
tasjonen er storst i Norden. Det gjeld i land med
reint partival (Sverige pre 1998), i land med frivillig
personval (Danmark), og i land med obligatorisk
personval (Finland) (Karvonen 1999). Med Nor-
den som utgangspunkt er det problematisk & argu-
mentere for at det er ein negativ samanheng mel-
lom personval og kvinnerepresentasjon.

I Noreg er det likevel usemje om effekten per-
sonvalordninga har for kvinnerepresentasjonen i
kommunestyra. I ei evaluering av den nye person-
valordninga vert det konkludert med at veljarane
sine rettingar pé listene hadde sveert lite 4 seie for
kven som var vald, og at desse rettingane berre i
liten grad svekka kvinnerepresentasjonen (Chris-
tensen m.fl 2004). Ottar Hellevik (2006) har i ein
kommentar til denne evalueringa tek til orde for a
endre pa den noverande ordninga og overlate
meir av ansvaret til dei politiske partia pa bak-
grunn av dei uheldige konsekvensane ordninga
har for kvinnerepresentasjonen. Hellevik sine
analysar for og etter valet viser at kvinnerepresen-
tasjonen vert darlegare etter at veljarane har gjort
sine rettingar. Midtbe og Christensen (2005) mei-
ner derimot at for & styrke kvinnerepresentasjo-
nen ma tiltaka skje innan dei organisasjonane som
star for rekrutteringa og nominasjonen av kandi-
datane, nemleg partia. Midtbe og Christensen
(2006) viser i sine analysar av enkeltkandidatar at
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valresultatet ikkje skuldast at menn vert favori-
sert av veljarane framfor kvinner, men at drsaka er
a4 finne i listeplasseringa til kandidatane. Jo
hoegare ein stér pa lista, dess fleire personsemmer
oppnér ein. Og, toppen av listene er dominert av
menn.

Kvotering

Ideen om sosial representativitet har fatt sitt klare
uttrykk i kommunelova ved reglane om Kjenns-
fordeling i kommunale utval og nemnder (Kom-
munelova §§ 36 og 37). I tillegg har fleire parti
reglar om kjennsrepresentasjon for eksempel pa
vallistene. I seinare tid har vi fatt reglar om
kjennsrepresentasjon i offentlege og private sel-
skap (sja Ot. Prp nr 97 2002-2003). Det er ogsa tatt
til orde for at det ber innferast kvoteringsreglar
som péalegg dei politiske partia & sikre like mange
kvinner og menn pé sine vallister. I ei pressemel-
ding fra Likestillingsenteret etter stortingsvalet i
2005 argumenterte ein for a tenkje nytt. 37 % av
stortingsrepresentantane er kvinner og senteret
meiner at det er eit demokratisk problem at kvin-
ner i si stor grad er underrepresenterte. Kvote-
ring er eit verkemiddel som ogsé kan nyttast for a
sikre andre underrepresenterte grupper repre-
sentasjon i folkevalde organ.

Frankrike innferde i 1999 ei lov som krev at
partia stiller med 50 prosent av kvart kjenn pa
nominasjonslistene for at desse skal bli god-
kjende. Debatten om kvinnerepresentasjon har
ogsa i Noreg fort til forslag om & innfere reglar
om kjennskvotering pa listeforslaga. Dette har til
no blitt avvist pa prinsipielt grunnlag. Det er saer-
leg lagt vekt pad den frie nominasjonsretten.
Kjennskvotering i representative forsamlingar er
eit radikalt forslag, som i tillegg er problematisk a
gjennomfore. Arsaka til det er at representasjo-
nen er skeiv pa ei rekke dimensjonar: Ulike yrke
er underrepresenterte, det same med dei med lag
utdanning, dei unge, dei eldre og ulike etniske
grupper (Haavio-Mannila m. fl 1983). Kjennskvo-
tering i partia sine nominasjonsprosessar er deri-
mot eit langt mindre radikalt forslag. Dei norske
partia har, med unnatak av Hegre og Framstegs-
partiet, slike kvoteringsreglar. Reglane er unike i
nordisk samanheng. I vare naboland har det hel-
ler vore ein tendens til at ein gar bort fra slike
reglar (Christensen og Raaum 1999). Arbeidar-
partiet har mellom anna reglar om annakvar
mann og kvinne pé sine lister. Reglane seier der-
med at ordferar- og varaordferarkandidatane
ikkje skal ha same Kkjonn. I praksis vert ikkje
reglane etterlevd fullt ut (Ringkjeb 1996).

Det lokale folkestyret i endring?

Lokalt er det blitt trekt fram at kvoteringsord-
ninga i nemnder, rad og utval ferer til ekstra stor
byrde for enkeltrepresentantar der det typisk er fa
kvinner. Seerleg i kommunar der det i tillegg er inn-
fort eit prinsipp om gjennomgdaande representa-
sjon, ma dei fi kvinnelege kandidatane veljast til
mange nemnder. Desse vil da fi ein mykje storre
arbeidsbyrde enn sine mannlege kollegaer. Ingrid
Guldvik (2005) viser at nar kvotering star pa dags-
orden, er lokalpolitikarane lite villige til & temati-
sere maktfordelinga i samfunnet og auka innverk-
nad for kvinner i politikken. Fleirtalet av politika-
rane framstiller kjonnskvotering som ein trussel
mot lokaldemokratiet, som tvang overfor dei poli-
tiske partia og/eller negativt for kvinnelege repre-
sentantar. Nar det gjeld kvoteringssystemet i prak-
sis viser Guldvik (2005:235) at:

— Lova seier: I utval med 4 representantar eller
meir skal det vere 40 prosent av kvart kjenn
representert. Realiteten: Det vert valt 40 pro-
sent eller opp mot 40 prosent kvinner, sjeldan
meir.

— Lova seier: I utval med 3 representantar skal
begge Kkjonn vere representerte. Realiteten: Ei
kvinne og to menn blir valt, nesten aldri om-
vendt.

— Lova seier ikkje nok om val av leiarposisjonar,
men det vert valt stort sett menn til ordferarar
og leiarar av utval og ein noko sterre del kvin-
ner til varaordferarar.

Dette siste kjem Kklart til uttrykk om ein ser pa
i kva grad kvinner er ordferarar eller ikkje. I dag er
i underkant av 17 % av ordferarane kvinner. Slik
sett vert det konkludert med at kjennskvotering i
dag ikkje sikrar kvinner sitt politiske medborgar-
skap pa lokalnivéaet (ibid:246).

Ungdom og politisk deltaking

Nar det gjeld ungdom og politikk, viser Berglund
og Winsvold (2005) at det saerleg er gruppa opp til
26 ar som er darleg representert. Verst er det i dei
kommunane der det er mange som ma reise ut for
4 fa seg ei utdanning. Tidlegare var reglane for stu-
dentar slik at ein ikkje kunne melde flytting til stu-
diekommunen, og vart verande manntalsfert i
heimkommunen. Dermed kunne ein ikkje delta i
lokalpolitikken i studiekommunen med fulle rettar.
Ein kunne delta partipolitisk, men utan rett til 4
royste eller stille til val. Og sjolv om ein hadde
desse rettane i heimkommunen, vart ofte dei geo-
grafiske avstandande s store at det vart problema-
tisk med politisk deltaking heime. Ei arbeids-
gruppe som vurderte vertskommunane sitt ansvar
peika péa at denne ordninga ferte til at intensjonane
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om like politiske rettar ikkje vart imetekomen for
studentar (KUF 2000).

No er dette endra, slik at ein som student kan
velje om ein vil registrere seg i utdanningskommu-
nen eller framleis vere registrert i heimkommu-
nen. Effektane av dette kjenner ein lite til, men stu-
dentar mister reisestipendet sitt. Retten til & velje
om ein vil flytte eller ikkje kan ogsa bli avgrensa
dersom ein er forelder og har med seg barn til stu-
diestaden. Det & ha rett pd ei rekke offentlege
gode, slik som barnehagar, skule osv, er knytt til
den kommune ein bur i. For vertskommunane vil
det kunne fi store konsekvensar om ei ny stor
gruppe fekk roysterett. I enkelte mindre utdan-
ningskommunar vil studentar kunne bli ein viktig
lokalpolitisk akter som bade vil kunne fa sentrale
verv og heve til 4 paverke innhaldet i den lokale
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politikken. Dei etablerte lokalpolitikarane og par-
tia ma pé si side ta storre omsyn til studentmassen.

Utover dette har Ungdommens Demokratiforum?®
foreslatt ei proveordning med at alle kommunale rad
og utval minimum skal ha ein representant under 25
ar. Dei grunngjev sitt synspunkt med at mangelen pa
ungdomsrepresentantar er med pa & auke avstanden
mellom ungdom og offentlege organ. Det kan vere
med pa & stadfeste at ungdom star utanom politikk og
forvaltning. P4 sikt er ein redd for at dei komande
generasjonar meir og meir tek avstand fra ein demo-
kratisk modell bygd pa parlamentarisme og represen-
tativt demokrati. Vidare peiker dei pé at det er eit pro-

9 Ungdommens demokratiforum vart oppretta i desember

1998 av Barne- og familiedepartementet for a gje innspel til
kva myndigheitene kan gjere for & styrke barn og ungdom
sin innverknad i samfunnslivet.

—  Styrket innsats for da sikre barn og ungdom del-
takelse og innflytelse. Det skal tas storre hen-
syn til barn og ungdoms ideer, tanker og for-
slag bade ved planlegging, politikkutfor-
ming og i det daglige arbeidet pa ulike
arenaer - bade i kommuner, fylker og pa stat-
lig niva.

— Okt dialog med ungdomsmiljoene. Regjeringen
vil styrke dialogen med ungdomsmiljgene
gjennom mer systematisk direkte kontakt med
frivillige organisasjoner og ungdomsgruppe-
ringer.

— Systematisk medvirkning i kommuner. Regje-
ringen vil stimulere til at antallet kommuner
med systematisk medvirkning fra barn og
ungdom eker, og at dette blir en viktig og or-
dineer del av arbeidet i kommunene.

— Midler som barn og ungdom kan disponere
selv. Regjeringen vil oppfordre alle kommu-
ner til 4 avsette noe midler som barn og ung-
dom kan disponere selv til egne aktiviteter og
til bedring av lokalmiljoet.

— Statte til lokalt forsoks- og utviklingsarbeid. Det
vil bli tatt initiativ til forseksarbeid med barn
og ungdoms innflytelse i politiske beslutnin-
ger og prosesser i kommunene,

— Informasjon og erfaringsutveksling. Statlige
myndigheter vil ogsa stette opp om det lokale
arbeidet gjennom konferanser og informa-
sjons- og veiledningsmateriell. Blant annet vil
det bli utgitt et idehefte med eksempler fra lo-
kalt arbeid med barn og ungdoms deltakelse
og innflytelse. Videre vil det bli tatt initiativ til

Boks 3.1 Forslag til tiltak for a auke ungdom si deltaking og innverknad i St.meld nr 39
(2001-2002) Oppvektst- og levekar for barn og ungdom i Norge

systematiske evalueringer for & se pé erfarin-
ger fra arbeidet med barn og unges medvirk-
ning i kommuner og fylker.

—  Ungdomsnettverk og database. Det vil bli sti-
mulert til ide- og erfaringsutveksling mellom
barn og ungdom fra ulike kommuner. Dette
vil blant annet bli fulgt opp gjennom bygging
av nettverk og gjennom etablering av en opp-
datert database over ungdomsrad eller lig-
nende innflytelsesorganer i kommunene.

— Okt ungdomsdeltakelse i offentlige rdd og ut-
valg. Kommuner og fylker oppfordres til i stor-
re grad & dpne opp for at ungdom far anledning
til & fremme sine synspunkter gjennom delta-
kelse i rad og utvalg - og pa meter i kommune-
styre og fylkesting. Videre er det viktig 4 fa he-
vet ungdomsrepresentasjonen i statlige styrer,
rad og utvalg. Departementene oppfordres til &
ta hensyn til dette ved oppnevning.

— Bedre kontakt mellom barn, ungdom og politi-
kere. Kommunene oppfordres til & sikre et mer
forpliktende samarbeid mellom kommunesty-
ret og ungdomsrad eller lignende innflytelses-
organ for barn og unge. Videre er det av betyd-
ning at kommunestyret og kommunale rad og
utvalg tilrettelegger for at innbyggerne, ogsa
barn og ungdom, kan fremme sporsmal og
synspunkter. Dette kan for eksempel skje gjen-
nom &pen sporretime i tilknytning til metene.

—  Ungdomskontakt. For & sikre ungdom bedre
innflytelse over den lokale politikken oppfor-
dres kommunene til & ha en egen ansvarsper-
son for ungdomskontakt.
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blem at offentlege rad og utval utgjer homegene grup-
per. Dei har den same kollektive kompetanse og der-
med ber det av kvalitetsmessige grunnar vere god
aldersspreiing i rad og utval.

I St.meld nr 39 (2001-2002) vart dei peikt pa ei
rekke tiltak for 4 auke ungdom si deltaking og inn-
verknad (sja boks 3.1).

Faerre offentleg tilsette i folkevalde organ?

Eit stadig tilbakevendande tema i samband med
representativiteten til folkevalde organ er om noko
ber gjerast med det sterke innslaget av offentleg
tilsette blant dei folkevalde. Pa dette omradet viser
det seg at narare halvparten av dei folkevalde er
offentleg tilsette (Larsen og Offerdal 1994). Der-
som utgangspunktet er kommunane, viser det seg
at 25 % av representantane er tilsett i den kommu-
nen der dei er folkevalde. Det vil i praksis seie at
ein stor del av dei som deltek i det kommunalpoli-
tiske arbeidet sit ved begge sider av bordet nar
politikken vert fastlagt. Dei bade ferebur og vedtek
kommunen sin politikk (ibid.). Seerleg i mindre
kommunar vil mange folkevalde kunne vere til-
sette 1 kommunen, men pa same tid vil strengare
reglar gjere at sveert mange ikkje lenge vil vere val-
bare.

Debatten om kven som ber vere valbar vart tatt
opp i eit eige dokument 8 forslag (Dokument nr.
8:117, 1997-1998) der representantar fra Framsteg-
spartiet enskte & utvide kretsen av ikkje valbare
offentlege tilsette. Bade leiar og nestleiar av for-
valtningsgrein samt dei som hadde anna leiings-,
personal- eller skonomiansvar skulle ikkje vere val-
bare. I si handsaming viste Kommunalkomiteen til
fleire moment som har vore sentrale i denne debat-
ten. Det blir vist til prinsippet om at faerrast mogleg
skal utelukkast fra val, at leiar av forvaltningsgrein
har s sentrale oppgaver i ein kommune at desse av
den grunn ikkje er valbare og at i den grad andre
tilsette ikkje er eigna til 4 delta i handsaminga i eit
folkevald organ, er dette regulert gjennom eigne
reglar om habilitet i kommunelova. Har ein som til-
sett vore med i saksforebuingane til ei sak eller ved
tidlegare vedtak i same sak, vert vedkomande
ugild (if kommunelova § 40). Dette gjer at alle som
har vore med i ei sak pa administrativt niva er ute-
lukka fra & handsame saka politisk. Slik unngér ein
at nokon vert sitjande pa begge sider av bordet.
Utover dette viser komiteen til dei utfordringane
som har dukka opp i samband med at kommunar
har omorganisert til ein to-nivd modell, og at
omgrepet leiar av forvaltningsgrein da kan bade bli
uklart og omfatte mange tilsette. Komiteen reali-
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tetshandsama ikkje saka, men viste til det paga-
ande utgreiingsarbeidet i regi av Vallovutvalet.

I Vallovutvalet vart problemstillingane vur-
derte, men da ut fra at gjeldande rett den gongen
var uklar gjennom omgrepet «leiar av forvaltnings-
grein» og at dette kunne vere ein regel som ute-
lukka mange fra val dersom kommunane omorga-
niserte til ein to-nivd modell. Vallovutvalet peiker
pa at omgrepet «leiar av forvaltningsgrein» var lite
presist og kunne fore til at ein kom opp i vanske-
lege grensetilfelle. Utvalet meiner det er ei skilje
mellom dei som utferer administrative leiaroppga-
ver innan ein del av den kommunale/fylkeskom-
munale forvaltninga pa vegne av administrasjons-
sjefen pa den eine sida og dei som er leiarar av
institusjonar/verksemdsleiarar pa den andre. Dei
forstnemnde burde framleis ikkje vere valbare,
medan den andre gruppa ville vere det. Ein leiar av
eit sjukeheim, skule, barnehage osv vil vere valbar.
Vallovutvalet valde 4 presisere omgrepet «leiar av
forvaltningsgrein» med eit tillegg «ansvarlig for
utforelse av administrasjonssjefens oppgaver
innenfor et omrade av den (fylkes)kommunale for-
valtning» (NOU 2001:3).

I Ot.prp. nr 45 (2001-2002) om ny vallov stettar
departementet at kretsen av ikkje-valbare personar
ved lokalval ber strammast inn i trdd med Vallovut-
valet og mange av heyringsinstansane sine syns-
punkt. Likevel stottar ikkje departementet Vallov-
utvalet sitt forslag, men vil oppheve regelen om at
«leiar for forvaltningsgrein» er utelukka fra val. I
staden viser departementet til dei nemnde reglane
om folkevalde sin habilitet og at dei folkevalde
organa kan handsame spersmalet om habilitet i
kvar enkelt sak.

Under sakshandsaminga i Kontroll- og konsti-
tusjonskomiteen meinte fleirtalet at det ikkje var
trong for 4 stramme inn kretsen av ikkje-valbare
personar ved lokalval. Fleirtalet i komiteen fram-
sette folgjande endringsforslag i heve til kven som
er utelukka fra val:

«den som i vedkommende kommune eller fyl-
keskommune er administrasjonssjef eller den-
nes stedfortreder, leder av forvaltningsgren;
dette gjelder likevel ikke leder av enkeltsta-
ende virksomheter, sekretaer for kommunesty-
ret eller fylkestinget, ansvarlig for regnskaps-
funksjonen, eller ansvarlig for revisjonen».!

Dette vart ogsa det endelege resultatet og der-
med er reglane om kven som er valbar og ikkje vida-
refort med eitt unnatak. Leiar av enkeltstaande verk-

10 Innstilling fra Kontroll- og konstitusjonskomiteen om lov
om valg til fylkesting og kommunestyrer (valgloven). Fram-
stegspartiet stod fast pa sitt tidlegare dokument 8 forslag.
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semder i kommunen eller fylkeskommunen skal
ikkje lenger kunne bli oppfatta som leiar av forvalt-
ningsgrein og av den grunn vere utelukka fra val
(Valglova § 3-3 tredje ledd bokstav b). Dette vil seie
at til demes ein rektor pa ein skule og styrar i ein
barnehage eller ein sjukeheim no kan veljast inn i
kommunestyret og fylkestinget, sjglv om kommu-
nen har organisert seg etter to-nivimodellen. Kom-
munelova § 14 er ogsa endra, slik at reglane om val-
forleik framleis er like i dei to lovene.

3.2.8 Personskiftetilokalpolitikken

Norsk lokalpolitikk er prega av eit hegt person-
skifte. Det har vore vanleg med eit skifte av 2 av 3
lokalpolitikarar ved kvart val. Samanlikning med
andre land har det norske personskiftet vore hagt. I
vare naboland har om lag 2/3 blitt attvalde. Det er
peika pé at dette er ei utfordring for lokaldemokra-
tiet pa fleire méatar. For det forste er det eit problem
at mange gar ut av kommunestyra, fordi mykje kom-
petanse forsvinn og mange nye ma leerast opp etter
kvart val. Om fleire hadde blitt attvalde, ville dette
problemet kunne bli redusert. For det andre er det
eit problem for partia. Nar mange berre er innom
ein periode, tilseier det at partia ved kvart val ma ha
mange nye listekandidatar. Det er ei utfordring for
partia sitt rekrutteringsarbeid. Og for det tredje er
det ikkje nedvendigvis eit problem at mange ma ut
av politikken, t.d. om det var eit resultat av partia og
veljarane sin dom, men nér arsaka er at personskif-
tet er frivillig, kan ikkje veljarane halde sine valde
representantar ansvarlege ved val. Det store person-
skiftet i norske kommunestyre er slik sett til hinder
for ein effektiv demokratisk kontroll.

Det er og verd 4 merke seg at det store norske
personskiftet ikkje er eit uttrykk for ei krise for
lokaldemokratiet, i sé fall er dei ei permanent krise
(Larsen og Offerdal 1992). Personskiftet har vore
stabilt og hegt over langt tid. Ser vi pa data for heile
landet viser det same tendens tilbake til 1970 - talet,
og undersekingar av enkeltkommunar som gar
lenger tilbake i tid, viser den same trenden. Vidare
er det ikkje slik at 2/3 av representantane vert
skifta ut i kvar einaste kommune. Biletet er at slik
er det i snitt, medan det innan enkeltkommunar og
mellom val er store skilnader. Ved valet i 1991 vari-
erte attvalsprosenten mellom 9 og 72 % (ibid.). Den
lage attvalprosenten i norske kommunestyre kan
dermed tyde pé at dei folkevalde er lite motiverte
eller at dei gjennom ein periode vert demotiverte.

For & kaste lys over spersmaéla om attval, blir
det viktig 4 sja neerare pa kvifor det er slik at mange
takkar av etter kort tid. Er det forhold knytt til det
avere folkevald som gjer at ein helst vil sleppe med
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Tabell 3.10 Attval i norske kommunestyre.
Prosent.

Ar Attval
1979 36
1983 36
1987 36
1991 37
1995 39
1999 41
2003 48
Kjelde: SSB.

ein periode? P4 dette omradet er det gjennomfert
fleire undersekingar som har sett naerare pa 3 kate-
goriar av grunngjevingar for ikkje & stille pa nytt: a)
Private grunngjevingar, mangel pa tid, familiefor-
hold eller arbeidsforhold, b) grunngjeving som
vedkjem alder eller at ein har vore med lenge nok,
eller ¢) grunngjevingar som har med eigen innsats
og innverknad eller med andre sin makt og inn-
verknad i kommunestyret.

Larsen og Offerdal (1994) viser at alle grunn-
gjevingane er relevante i dei nordiske landa, men
det er grunngjevinga knytt til tid og personlege for-
hold som er den viktigaste. Det er klart faerre
representantar som takkar av fordi dei er mis-
nogde med maéten lokaldemokratiet fungerer pa
enn dei som oppgjev private grunnar for a trekkje
seg. Offerdal og Aars (1998) viser mellom anna at
mange av dei som trekkjer seg gjer det med eit
positivt syn pa lokalpolitisk arbeid. Det er heller
ikkje slik at dei ved & seie nei til attval trekkjer seg
fra all politisk verksemd. I staden vert dei aktive i
partilag eller lag og organisasjonar i kommunen.
Dermed kan ein sjid pa rekrutteringa til norske
kommunestyre meir som ei verneplikt eller eit sys-
tem for dei som enskjer a gjere politisk karriere
(ibid.). Det positive med eit stort personskifte er i
tillegg at ein stor del av befolkninga fr erfaring fré
politisk arbeid. I Noreg vil det dermed vere mange
som Kkjenner ein som er eller har vore kommune-
styrerepresentant.

Den siste utviklinga peiker derimot i retning av
endring, ved at attvalsprosenten auka monaleg ved
kommunevalet i 2003. D4 vart i snitt halvparten av
representantane skifta ut. Utviklinga er vist i tabell
3.10.

Om denne utviklinga er positiv eller negativ er
avhengig av demokratisyn. Dersom det er viktig
med brei deltaking og at mange far erfaring med
politisk arbeid, vil utviklinga bli oppfatta som nega-
tiv. Ndlauga inn i politikken vert trongare. Vidare
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kan ein risikere at representativiteten til dei poli-
tiske organa vert svekka. Andre vil heller oppfatte
utviklinga med ein hegare attvalsprosent som posi-
tiv. Det viser at dei som deltek politisk ikkje vert
demotiverte av arbeidet, at kommunane pa denne
maéten far ein kontinuitet blant dei folkevalde som
kan takle ein profesjonalisert administrasjon og at
partia stdr overfor ei mindre utfordring i sitt
rekrutteringsarbeid.

Grunnane til den siste utviklinga kan vere
fleire, men ein vil kunne vere at talet p4 kommune-
styrerepresentantar har gatt ned, noko som gjer at
konkurransen om plassane aukar. Vidare er det
nye krav til kor mange kandidatar partia ma ha pa
sine vallister, og dermed er det faerre no enn tidle-
gare som vert sett pa listene utan eit enskje om a
bli valde. Samla skulle det tilseie at blant kandida-
tane og representantane er det fleire no enn tidle-
gare som er motiverte, noko som truleg vil ha kon-
sekvensar for attvalsprosenten. Pa den andre sida
viser Berglund og Winsvold (2005) at di feerre
verv, di feerre unge er med i politikken.

3.2.9 Faerre verv og kandidatar.

Til forskjell fra Sverige og Danmark har ikkje Noreg
gjennomgitt like omfattande kommunesamansla-
ingsprosessar. Samanslaingane i desse landa pa
1970-talet forte til ein dramatisk nedgang i talet pa
offentlege tillitsverv. I Danmark vart det ein reduk-
sjon fra 11 414 til 4 679 etter reforma og i Sverige var
dei tisvarande tala fra 33 048 til 13 236 (Offerdal og
Larsen 1994). I Noreg har det derimot vore ein liten,
men jamn nedgang fram til 1991. I 1955 var det 16
418 representantar mot 13 077 i 1991. Tabell 3.11
viser at ogsd kommunesamansliingane i Noreg
forte til ein reduksjon, men berre med om lag 2 000
feerre verv. Men, nedgangen har akselerert dei siste
vala, og det er neerliggjande a tru at kommunelova
frd 1991, som opna for at kommunane i sterre grad
kunne fastsetje talet pd representantar, etterkvart
har gjort seg gjeldande. Den storste nedgangen i
verv finn vi i fra 1999 til 2003, da meir enn 1 000 verv
vart borte. Det vil seie ein nedgang péa 9 prosentpo-
eng. Det er heller ikkje usannsynleg at feerre verv
gjer at det blir fleire erfarne som blir sittande. Ein
stigande attvalsprosent tyder pa det.

Nar det gjeld talet pa kandidatar, var det pa sitt
hegaste i overgangsperioden mellom 70- og 80-
talet. D4 stilte rundt 100 000 kandidatar opp ved
kommunevala. Dette var og ein periode med stor
politisk aktivitet, klare skiljeliner mellom partia og
mange partimedlemar. Utviklinga mot faerre kandi-
datar kan saleis vere eit uttrykk for endringane
partia har opplevd dei to siste 10-dra. Det er ei
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utvikling med stadig feerre kandidatar, og det vil
vere i trdd med undersekingar som har slatt fast at
partiaidesse ar opplevde storre og sterre problem
med & fa nok listekandidatar. Likevel er endringa
mest dramatisk i perioden 1999 til 2003. Fra det
eine valet til det andre er det blitt 11 500 feerre kan-
didatar. Her er neppe forklaringa partia sine
rekrutteringsproblem, men heller den nye vallova
som sette nye krav til kor mange listekandidatar
parti méa ha pa listene sine. Det kjem og fram ved at
talet pa lister auka har likevel talet pa kandidatar
gétt ned. Denne endringa har og fort til at rekrutte-
ringsproblema for partia synest & vere langt min-
dre enn tidlegare (Christensen m. fl 2004).

Den tidlegare omtalte utviklinga mot fa medle-
mar i partia er dermed supplert med ei utvikling i
retning av at talet pa offentlege verv gar ned. Men
utover dette er ei rekke politiske utval sanert bort
og prinsippet om gjennomgaande representasjon
har breidd om seg. Dermed blir det og faerre til-
litsvalde som kan fungere som ombod for veljarane
inn mot politiske vedtaksprosessar. I Sverige har
utviklinga vore den same, men med eit mykje
storre omfang. P4 grunn av omfattande kommune-
samansldinga vart talet pad offentlege tillitsverv
redusert frd om lag 200 000 midt pa 50-talet til
50 0001 1974. No er det i underkant av 38 000 slike
tillitsverv tilbake (SOU 2000:1 side 149). Utvik-
linga gar mot ein profesjonalisering ogsa lokalt,
der heiltidspolitikarane tek over meir og meir. Det
ser ein gjennom at ordferarrolla etterkvart er blitt
eit lena verv pa heiltid og i dei sterste byane er
fleire politikarar tilsette pa heiltid (Dsttveiten

Tabell 3.11 Representantar i norske kommune-
styre. Absolutte tal.

Represen-  Kandi- Vallister Gj.snitt.
tantar datar kand.
pr liste
1955 16 418
1959 16 348
1963 14 343
1967 13 523
1971 13 392
1975 13545 94136 2 664 35
1979 13772 99490 2817 35
1983 13806 102339 2931 35
1987 13469 96 448 2 802 34
1991 13073 95295 2878 33
1995 12663 88149 2758 32
1999 12253 85349 2789 31
2003 11138 73796 2941 25

Kjelde: Kalkulert med bakgrunn i data fra SSB.
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1999). I tillegg til dette blir det stilt nye krav til
lokalpolitikarane til demes i form av & delta i nett-
verk, og dette gar ikkje alltid i hop med at alle dei
folkevalde skal vere med & paverke. I Nordisk
Ministerrad sin rapport «Demokrati i Norden»
vert det peikt pa at berre eit fatal politikarar har
den oversikt og kunnskap som skal til for & manev-
rere innanfor ein kommune sitt interessefelt.
Denne utviklinga kan lett fore til ei aukande Kkloft
mellom ein elite og ein masse blant vare folkevalde
(Nordisk Ministerrad 2005).

3.2.10 Dei folkevalde sine arbeidsvilkar

Bade nar det gjeld attval til norske kommunestyre
og nar det gjeld talet pa politiske verv har spersmé-
let om dei folkevalde sine arbeidsvilkar vore sen-
tralt. I samband med attval har det vore hevda at
ein av grunnane til det store personskiftet har vore
darlege arbeidsvilkar (NOU 1991:13). Dei skal ha
gjort det vanskeleg & vere lokalpolitikar. Nar det
gjeld talet pa politiske verv, vil ein reduksjon gjere
meta meir effektive og det vil vere ein sterre del av
politikarane som deltek aktivt.

I forhold til arbeidsvilkara har ekonomisk godt-
gjering vore eit omfattande tema. Larsen og Offerdal
(1992) si historiske gjennomgang viser skepsisen
som eksisterte til 4 yte skonomiske vederlag for at
folk tok pé seg offentlege tillitsverv det var knytt sere
til 4 inneha. Sa seint som i 1967 var len for & inneha
kommunale verv sett pa som upassande. Gjennom-
slaget for lon kom forsti 1980 (ibid.). Det har seerleg
vore to argument for ekonomiske godtgjersler: a)
Det er urimeleg & forvente at folk som let seg velje til
offentlege tillitsverv skal ha utlegg for & delta og b)
at om ein ikkje far godtgjersle er det berre dei med
okonomisk evne til & delta eller som pga av sitt yrke
lettare enn andre kan avsja tid og krefter eit tillits-
verv medferer som kan delta (Overd og Bernt
2001:272). Det handlar dermed om 4 sikre rekrutte-
ringa fra alle delar av befolkninga. I arbeidet med
kommunelova uttalte Kommunaldepartementet at
«det er rimelig at det gis slik kompensasjon; vervet
som folkevalgt er ikke bare en samfunnsplikt, men
ogsa en krevende jobb som utferes til innbyggernes
og samfunnets beste». (Ot.prp nr 42 1991-1992).

Kommunelova slér fast at «den som har eit kom-
munalt eller fylkeskommunalt verv, har krav pa godt-
gjersle for sitt arbeid etter neerare reglar fastsett av
kommunestyret eller fylkestinget sjolv». Slik godt-
gjersle vert ytt som ein kompensasjon for det arbeid
ein har med vervet. Det ma saleis skiljast frd ordinaer
lon og fra erstatning for inntektstap. Kommunelova
slar fast at alle som har tillitsverv har krav pa godt-
gjersle. Utover dette la kommunelovsutvalet til
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grunn at det var opp til kvar enkelt kommune og til
dei politiske partia a legge forholda best mogleg til
rette for dei folkevalde (NOU 1990:13, KRD 1997).

I denne samanhengen har det mellom anna
dukka opp spersmal kring godtgjering til enkelte
grupper, mellom anna til uferepensjonistar som
mottek arbeidsinntekt gjennom sine verv. Dette er
tatt opp av Rogaland Fylkeskommune med KRD.
Grupper som mottek til demes uferetrygd og pa
same tid mottek godtgjersler hoegare enn 1 G far
etter folketrygdlova avkorting i uferepensjonen. I
demet frad Rogaland ferde godtgjeringa fra dei poli-
tiske verva ogsa til hegare eigenandel og redusert
bustatte. Til samanlikning vil ein funksjonsfrisk fol-
kevald fa utbetalt fullt vederlag utan avkorting.
Denne type reglar kan hemme rekrutteringa til fol-
kevalde organ og at enkelte som mottek ytingar fra
folketrygda ikkje far ein reell kompensasjon for sitt
arbeid. Argument som taler mot dette er at om ein
endrar det slik at godtgjering for politisk arbeid
ikkje forer til avkorting, vil ein innfore ei seerord-
ning for politikarar og at det kan bli eit problem
overfor andre stenadsmottakarar som mottek inn-
tekt fra allmennyttig arbeid, til demes styreverv i
organisasjonar og liknande. Det er 0g gjort ei lov-
endring som ferde til at den obligatoriske ventetida
pa eitt ar fra tidspunktet for godkjenning av ufere-
pensjon for ein kan ha inntekt, ikkje gjeld for inn-
tekt til demes fra politiske verv.

Eit anna spersmal gjeld studentar sine rettar i
heve til kompensasjon for tapt arbeidsforteneste.
Nar det gjeld kompensasjon for studentar, er dei pa
line med andre grupper som husmedre og pensjo-
nistar utan fast lenna arbeid. Likevel kom kommune-
lovutvalet fram til at «Det er forutsatt at ogsa grupper
uten fast lennet arbeid skal fa erstattet tap i arbeids-
inntekt nar de méa forsemme sine ordinzere gjoremal
for & ivareta tillitsverv»> (NOU 1990:13). Bade depar-
tementet og Stortinget slutta seg til dette. Det kan
vere vanskeleg 4 avgjere storleiken pa eit eventuelt
tap og ofte vert dette layst ved a gje erstatning ut fra
satsane for ulegitimert tap (KRD 1997). For dei dette
gjeld mé dei dokumentere at dei har hatt eit tap. Nar
det gjeld satsane for ulegitimert tap, vert dei fastsette
av kommunestyret eller fylkestinget. Om tapet er til-
strekkeleg dokumentert vert og vurdert i kvart
enkelt tilfelle lokalt.

I samband med den nye Partilova er reglane for
finansiering og stotte til politiske parti endra. Det
er gjort eit skilje mellom grunnstette og stette etter
oppslutnad i val. Vidare gir den statlege stotte
berre til registrerte parti. Det vil seie at eit regis-
trert parti sin fylkes eller kommuneorganisasjon
kan seke om statleg stotte som vert ytt som stem-
mestotte og grunnstette. Seknad om stette skal
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Tabell 3.12 Tidsbruk for nemdleiarar i Sogn- og
Fjordane. Prosent

0-4 5-10 11-20 Meir enn
timar timar timar 20 timar
42 37 13 7

Kjelde: Larsen og Offerdal 1992

sendas til fylkesmannen. Nar det gjeld stotte til fol-
kevalte grupper lokalt vert dette no ein del av ram-
metilskotet. Gruppe- og representantstetta er lagt
inn i rammetilskotet og Demokratifinansieringsut-
valet (NOU 2004:25) tilradde at kommunar og fyl-
keskommunar ved lov vert palagt & yte eventuell
stotte til folkevalte grupper- eller representantar
hevesvis etter oppslutnad i val (Jf ogsa Ot. Prp. Nr.
84 (2004-2005) og Partiloven). For & stimulere til at
partia far fleire inntektskjelder er det i tillegg opna
for skattefridrag for dei som gir gaver til politiske
parti, nar gava utgjer minst 500 kroner og ein far
maksimalt 12 000 i fradrag. Ein far saleis ikkje fra-
drag for medlemskontingent.

Dei folkevalde sjolve, om vi legg til grunn ei
underseking fra Sogn- og Fjordane, meiner at det
ber ytast godtgjering til politikarar. Men, dei er mot
at det skal bli eit levebred a vere lokalpolitikar.
Vidare seier dei same politikarane at skonomisk
godtgjering aleine ikkje betrar arbeidsvilkara for
lokalpolitikarane.

Ei anna side ved arbeidsvilkira er tidsbruk.
Sett 1 heve til dei som seier nei til attval, er den
store tidsbruken ein av dei viktigaste grunnane for
4 seie nei. Nar det gjeld tidsbruken generelt, er det
vist at ein femtedel av nemndleiarar nytta meir enn
10 timar til ferebuing kvar veke. Dette er nok poli-
tikarar som har fleire verv. Resultata for alle
nemndleiarane er vist i tabell 3.12.

Dersom vi ser til Danmark, viser det seg at dei
bruker langt meir tid enn sine norske kollegaer.
Ikkje mindre enn 43 % av politikarane i Danmark
bruker meir enn 15 timar i veka pa sine verv.

Kva sd med arbeidsvilkara til dei folkevalde? Er
det darlege arbeidsvilkar som gjer at politikarane
trekkjer seg eller at folk ikkje enskjer & bli nomi-
nert? Pa dette omréadet peiker forskinga i retning
av at arbeidsvilkdra ikkje er dei beste. Det er
eksempelvis eit fatal som opplever at dei far til-
fredsstillande arbeidshjelp, kontorplass og opplae-
ring. Men, det er likevel ikkje desse forholda som
er avgjerande for om ein er negativ til arbeidsfor-
holda. Det avgjerande er igjen tidsbruken i konkur-
ranse med arbeid, familie og fritid (Larsen og
Offerdal 1992:52). Det same monsteret finn ein i ei
svensk underseking (Bick 2000)

Det lokale folkestyret i endring?

Boks 3.2 Ulike lokale tiltak for a legge
til rette for dei folkevalde

— T eit av dei forste kommunestyremeta kan
kommunestyra fastlegge arbeidsméte i
form av metetidspunkt og meteform.

— Dei folkevalde kan bli informerte om dei
folkevalde sine rettar og plikter i samband
med vervet. Dette gjeld ogsa ekonomisk
kompensasjon, rett pa fri fra arbeid og
rettar knytt til barnepass med meir.

— Moptai politiske organ kan bli avvikla innan
ei fastsett tidsramme. Det gir representan-
tane heove til 4 planlegge.

Dersom ein ser pa kven av kommunestyremed-
lemane som seier at arbeidsvilkdra er darlege,
viser det seg at dei som sluttar er mest misnegde.
Dei misnegde trekkjer seg, dei negde held fram.
Og det er dei som held fram som meiner det ville
vore ein stor fordel om arbeidsvilkara for lokalpoli-
tikarane hadde vorte betre, til demes ved betre
godtgjering. Larsen og Offerdal (1992) spekulerer
i om dette er den aktive gruppa i lokalpolitikken, A-
laget, som har planar om & halde fram og difor har
interesse av sa gode vilkdr som mogleg. For dei
andre er dette mindre viktig, for dei trekkjer seg
etter avslutta pliktteneste.

Kommunelovutvalet la vekt pa at arbeidsvilkéra
til dei folkevalde var viktig, men at utanom betre
okonomiske ordningar og rett til fri fra arbeid med
meir, var ikkje dette eit omrade dei meinte burde
bli underlagt lovgjeving. Tiltak som endra mete-
opplegg, storre rotasjon og spreiing av verva,
enklare saksframstillingar osv. er tiltak som etter
deira meining best kan bli vurdert lokalt i kvar
kommune eller fylkeskommune. Ulike tiltak er vist
i tekstboks 3.2. Poenget er at lovgjevinga ikkje ma
vere i vegen for at kommunane sjolve kan kome
fram til leysingar som dei finn gode og forsvarlege.

Arbeidsvilkara for dei folkevalde er viktige for
rekruttering og attval, men like viktig er kanskje
den status det & vere lokalpolitikar har fatt. Eit av
rammevilkéra er at politikarane er mindre verdsett
enn tidlegare. Vervet som representant er ikkje
prega av prestisie, men heller av belastning. Eit
trekk ved dette er at lokalpolitikarane er blitt ansvar-
lege for iverksettinga av statleg politikk. Eit auka
ansvar har gjort kommunane viktigare og utfordrin-
gane storre, men pa same tid vert det lokalt at ein og
ma ta dei harde prioriteringane. I s& méte vil lokalpo-
litikarane matte takle sterke faggrupper, innbygga-
rane og ikkje minst ein stram kommunegkonomi.
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Pa den andre sida er vi her i kjernen av det mange
vil kalle for politisk verksemd: Prioritering mellom
knappe ressursar. Men her viser den svenske demo-
kratiutgreiinga til ei dyster utvikling med truslar og
vald mot folkevalde og at dette forer til at folk trekk-
jer seg fra sine verv eller seier nei til renominasjon
(Nordisk Ministerrad 2004).

3.3 Kommisjonen sine konklusjonar

For kommisjonen utgjer dei politiske partia grunn-
pilarane i det representative demokratiet. Dei star
mellom anna for rekrutteringa til lokalpolitikken,
utforminga av partia sin politikk og er bade eit kop-
lingspunkt mellom veljarane og dei valde og mel-
lom politikarar pa ulike nivd. Kommisjonen er uroa
over utviklinga med fallande medlemstal og min-
dre engasjement i dei politiske partia. Dei politiske
partia har ei klar eigeninteresse i 4 ta desse utvi-
klingstrekka alvorleg. Kva tiltak som konkret skal
setjast inn méa vere opp til dei enkelte partia &
avgjere. Sjolv om partia er grunnleggjande for vart
politiske system, méa dei fritt kunne velje arbeids-
maéte og organisasjonsform. Denne fridomen er
fundamental for dei politiske partia, og dermed er
lovregulering ikkje eit eigna verkemiddel. Kommi-
sjonen vil likevel utfordre dei politiske partia til 4 ta
eit enda sterre ansvar for & engasjere innbyggja-
rane i partiarbeid. Dette for 4 sikre det representa-
tive demokratiet ogsa i framtida. Sterre ekono-
miske ressursar for & fremje det lokalpolitiske
arbeidet er eit nedvendig verkemiddel, til demes
gjennom auka stemmestotte til lokale lister og poli-
tiske parti.

Eit mindretal, (medlemane Kvaley og Ser-
heim), har framlegg om eit konkret verkemiddel
som kan hjelpe pa rekrutteringsarbeidet:

— Det vert innfort skattefradrag for medlemskon-
tingent i politiske parti, slik det t.d. er for fag-
foreiningskontingent.

Eit anna mindretal, (Berg og Ramberg), meiner at

det ber jobbast meir aktivt for 4 hindre at medlem-

stala i partiorganisasjonane fell ytterlegare og

fremja folgjande framlegg:

— Regjeringa vert oppfordra til 4 nedsette ei ar-
beidsgruppe som skal foresla tiltak som kan
motverke fallande medlemstal i politiske parti.

Eit viktig supplement i lokalpolitikken er dei lokale
listene. Kommisjonen finn det vanskeleg a forsvare
dei hoge krav som er sett for & stille lister ved lokal-
val. P4 det grunnlag enskjer kommisjonen 4 foresla
endringar i reglane for at slike lister skal stille til val.
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Fleirtalet stottar folgjande framlegg:

— Dei gjeldande reglane for 4 stille liste vert vida-
referde, men med den endring at dersom ei lis-
te som ikkje er knytt til eit registrert parti vert
representert i kommunestyret fell krava om un-
derskrifter bort ved neste val. Ei lokal liste som
har vore representert vil dermed kunne stille til
val ved neste val ut fra dei same reglane som
gjeld for dei registrerte politiske partia i kom-
munen.

Eit mindretal, (medlemane Berg, Brosvik, Ste-
gane, Serheim og @gard), stettar fleirtalet, men
onskjer & gi noko lenger i 4 redusere krava for &
kunne stille liste ved lokalval. Desse medlemane
meiner at dei gjeldande reglande gjer terskelen for
4 stille til val for lokale lister for heg og enskjer der-
med at kravet til underskrifter for a fa godkjent ei
liste vert redusert. Desse medlemane stottar fol-
gjande framlegg:
— Kravet til underskrifter for & kunne stille liste
ved lokalval vert redusert fra 2 til 1 % av dei
roystefore.

Kommisjonen er ikkje negd med den sosiale repre-
sentativiteten i lokale folkevalde organ. Tiltak over-
for partia sine nominasjonar eller listeforslag er
likevel ikkje aktuelt av omsyn til den frie nomina-
sjonsretten. Likevel har partia eit stort ansvar, da
95 % av alle folkevalde ved forre kommuneval vart
valde fra partilister. Her vil kommisjonen peike pa
at legitimiteten til dei folkevalde organ mellom
anna er avhengig av at alle grupper tek del i politisk
arbeid. Det er i dag ingen reglar for korleis partia
skal nominere kandidatar til val. Rekrutterings- og
nominasjonsprosessar med brei og omfattande del-
taking er difor sveert onskeleg.

Kommisjonen er skeptisk til utviklinga mot sta-
dig feerre offentlege verv og at gjennomgéaande
representasjon har breidd om seg i kommunane.
Det kan etter kommisjonen si meining ikkje vere
eit argument for & redusere talet pa folkevalde at
det gir skonomiske innsparingar. Dei demokra-
tiske kostnadane, i form av at kretsen av medbor-
garar med lokalpolitisk erfaring vert mindre, det
vert vanskelegare 4 oppnd representativitet, dei
mindre partia fir problem med a bli representerte
og breidda i syn og haldningar vert redusert, er
storre enn dei ekonomiske innsparingane ein
métte oppna. A ha mange lokale folkevalde er ein
styrke for lokaldemokratiet. Den gjennomgéiande
representasjonen reduserer pa same mate omfan-
get av deltakinga i lokalpolitikken. Nar dei same
personane sit i stadig fleire verv, forer det til at
andre politisk aktive som ikKje er folkevalde i min-
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dre grad vert dregne inn i politisk arbeid. Lokalpo-
litikken vert i sterre grad profesjonalisert. Faerre
av aspirantane til framtidige folkevalde verv far
hove til 4 ta pa seg verv som kan fungere som opp-
leering, medan dei som allereie er folkevalde blir
sitjande med ein stor arbeidsbyrde i form av
mange verv. Kommisjonen vil dtvare mot denne
utviklinga.

Kommisjonen meiner difor at kommunestyra
ma ta ein grundig debatt om korleis lokaldemokra-
tiet kan fungere pa best mogleg mate i sin kom-
mune, inkludert spersmal om kva saker som skal
delegerast til administrasjonen og korleis den poli-
tiske organiseringa best mogleg sikrar hog delta-
king og heog representativitet.

Kommisjonen meiner det er viktig at det vert
lagt til rette, bade praktisk og ekonomisk, for at alle
kan delta. Det er viktig at ordningane om honorar
for folkevalte verv ikkje ekskluderar til demes
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trygdemottakarar, studentar og fertidspensjo-
nistar fra & kunne takke ja til folkevalte verv. Folke-
valte bor fa dekt utgifter til reise, utgifter til ned-
vendig barnepass eller andre omsorgsoppgaver,
tapt arbeidsforteneste, metegodtgjersle osv. Mote-
godtgjeringa ber halde eit nivd som samsvarar med
den tidsbruken metet og ferebuing til mete repre-
senterer. Demokratiet er viktig for heile samfunnet
og kostnaden skal ikkje dekkjast av den enkelte.
Kommisjonen ber departementet forsikre seg om
at det vert lagt til rette for at studentar kan ta pa seg
politiske verv, mellom anna ved at studentar som
innehar politiske verv ikkje mister rett til studielan
som felgje av honorering av verva.

Eit mindretal (Berg og Stegane) uttrykkjer
bekymring over at sjolvstendig neeringsdrivande
ofte kjem darleg ut m.o.t. tapt arbeidsforteneste.
Dette gjeld seerleg for smaébedriftseigarar og
griinderar.
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Kapittel 4
Innverknad mellom val

Den norske styreforma bade nasjonalt og lokalt
byggjer pa det representative demokratiet. 1
Grunnlova heiter det at (§ 49): «Folket udever den
lovgivende Magt ved Storthinget», medan Kom-
munelova slar fast at (§ 6): «<Kommunestyret og fyl-
kestinget er de overste kommunale og fylkes-kom-
munale organer. De treffer vedtak pa vegne av
kommunen eller fylkeskommunen sa langt ikke
annet folger av lov eller delegasjonsvedtak». Trass
dette er direkte demokrati i form av ordningar som
gir innbyggjarane direkte innverknad pa politikken
ikkje fraverande verken nasjonalt eller lokalt
(Rasch 1997, Adamiak 2002).

Kommisjonen har fatt som mandat & drefte kor-
leis deltaking pa sida av valkanalen pa den eine sida
kan supplere det representative demokratiet og
utdjupe lokaldemokratiet, og pd den andre sida
komme i strid med og utfordre sentrale verdiar ved
det representative systemet (kronprinsregentens
resolusjon 12. mars 2004). Kommisjonen skal
vidare gjere greie for og vurdere konsekvensane
av tiltak kommunar og fylkeskommunar har teke i
bruk for a4 kome i dialog med innbyggjarane. Det
gjeld folkerpystingar, folkemete, innbyggjarhey-
ringar og bruk av ny informasjons- og kommunika-
sjonsteknologi (IKT) i lokaldemokratiet (ibid.).

Dette kapitlet ser pa korleis det representative
lokaldemokratiet kan bli fornya, og vurderer kva til-
tak som kan medverke til 4 utvikle lokaldemokratiet
i positiv retning. Forst vert det diskutert kva endrin-
gar i deltakingsmensteret betyr for demokratiet
generelt og innrettinga av lokaldemokratiet spesielt.
Deretter blir bruken av ulike typar lokale folkergys-
tingar vurdert. Sa blir det sett pa korleis kommu-
nane har teke i bruk ny teknologi i lokaldemokra-
tiet. Vidare blir det sett pa ulike lokale forsek retta
mot 4 auke innbyggjarane sin innverknad i lokale
avgjerdsprosessar. Kapitlet endar opp med 4 sja pa
den tiltakande brukarstyringa av offentleg sektor og
moglege konsekvensar for lokaldemokratiet.

4.1 Eit nytt politisk deltakingsmegnster

Sidan byrjinga av 1960-talet har relevansen av tradi-
sjonelle skiljelinjer som klasse- og motkultur

svekka si forklaringskraft pa veljaratferda. I same
periode er det ogsa relativt tydelege trendar i den
politiske deltakinga. Spesielt er lojaliteten til partia
svekka. Det kjem til uttrykk ved at talet pa parti-
medlemmer er halvert sidan 1960-talet - feerre ser
pa seg sjolve som sterke tilhengjarar av eit politisk
parti — det vert skifta parti stadig oftare — samtidig
som veljarane bestemmer seg seinare for kva parti
som skal fi deira stemme (Aardal mfl. 1999). Delta-
kinga innan valkanalen er langt ldgare enn tidle-
gare. Ogsa nar det gjeld deltaking i tradisjonelle fri-
villige organisasjonar er det tilbakegang, men ogsa
nye former for organisering veks fram (Wollebaek
og Selle 2002). Pa same méte har det direkte poli-
tiske engasjementet, som deltaking i demonstra-
sjonar, boikottar og underskriftskampanjar, auka
over tid (Bjerklund 1999, Bjerklund og Saglie 2000,
Saglie og Bjerklund 2005). Stadig fleire tek direkte
kontakt med politikarar og offentleg forvaltning i
staden for 4 ga vegen om dei politiske partia. Akti-
vitet som krev mindre kontinuerleg arbeidsinnsats
ser ut til 4 auke, medan deltaking som krev eit meir
langsiktig engasjement minskar. Det 4 sjolv ta kon-
takt eller vekke merksemd gjennom media blir
oppfatta som meir effektive paverknadsformer i
dag enn for tjue ar sidan (Petersson mfl. 1998).
Utviklinga gar fri eit kollektivt til eit meir individu-
elt retta politisk engasjement, og fra fokus pa saker
med kollektive siktemal til saker som meir snevert
gjeld meg og mine (Togeby 2005, Oscarsson 2003).
Endringa i deltakingsmensteret har fort til ein
debatt om kva demokrati er — korleis demokratiet
kan bli fornya — og kva utviklinga betyr. I avsnitta
nedanfor blir denne diskusjonen folgt opp. Det er
naturleg & starte med sjolve demokratiomgrepet.

4.1.1 Syn pa demokrati

Demokrati er folkestyre. Ulike perspektiv pa
demokratiet legg likevel sveert ulik vekt pa kor stor
plass den politiske deltakinga skal og ber ha
(Stremsnes 1993). Det vil seie at det er sveert ulike
syn pa korleis folkestyret i praksis skal kome til
uttrykk og om kva type demokrati som er enskje-
leg. Ein debatt om demokratiet sitt innhald og ver-
kemate ber dermed starte med & klargjere kva
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demokrati er (Sejersted 2000, Aardal 2002). Det er
fort & samlast om at demokrati handlar om ei rekke
prosessar som har med informasjon, kommunika-
sjon og deltaking i samfunnsmessige vedtakspro-
sessar a gjere. Det er ikkje like lett 4 einast om kor-
leis slik prosessar skal organiserast.

I demokratiteorien er det eit hovudskilje mel-
lom direkte og indirekte demokrati (Christensen
mfl. 2004). I den greske bystaten var demokratiet
direkte. Dei roystefere menn (kvinner og slavar
hadde ikkje stemmerett) motte sjolve fram pé tor-
get til radslaging og for a fatte vedtak. Ved 4 ta i
bruk sine statsborgarlege rettar fekk ein medverk-
nad og medansvar for vedtaka, i tillegg til at det
utvikla den enkelte sin personlegdom (Rose
2000:63-64). Etter kvart som samfunnet blei meir
komplekst og talet pa deltakarar auka, vart derimot
«allmetedemokratiet» vanskelegare 4 gjennomfora
i praksis. Framveksten av det indirekte, represen-
tative demokratiet var i stor grad eit svar pa dei pro-
blema den direkte deltakingsforma skapte (Dahl
og Tufte 1973).

I diskusjonen om kva som er det representative
demokratiet sin akilleshael og korleis demokratiet
ber organiserast er det vanleg & skilje mellom tre
typar av demokrati: konkurransedemokrati, delta-
kardemokrati og diskurs- eller samtaledemokrati.
Svaret pa spersmaélet om kva demokratitiltak som
er gnskjelege vil delvis vere avhengig av kva demo-
kratiforstaing som blir lagt til grunn. Tilsvarande
fell ulike syn pa demokrati sveert ofte saman med
grunnleggjande vurderingar og oppfatningar som
menneskesyn, syn pa politisk meiningsdanning, pa
politisk representasjon og politisk likskap. Eit sik-
temal med & diskutere ulike demokratitypar kan
dermed vere & tydeleggjere kva grunnleggjande
verdiar dei ulike typane kviler pa, og kvar diagno-
sen pé utfordringane eventuelt kan ligge.

4.1.2 Konkurransedemokrati

Her er elitane sin konkurranse om makt gjennom
frie og regelmessige val det aller viktigaste kjenne-
teiknet ved demokratiet. Demokrati er ein metode
der veljarane kontrollerer at dei folkevalde gjer job-
ben sin pé ein tilfredsstillande méte, og i samsvar
med veljarane sine interesser. Om ein representant
ikkje oppfyller sin kontrakt med veljarane, vil velja-
rane ikkje velje vedkommande ved neste val (Her-
nes og Martinussen 1980). Innbyggjarane sin vil-
karlege sanksjon kombinert med representantane
sin sterke vilje til 4 bli attvald sikrar at dei folke-
valde representantane er lydheyre overfor innbyg-
gjarane sine syn ogsé i mellomvalsperioden. Poli-
tisk deltaking er forst og fremst deltaking i val. Eit
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breitt engasjement frd innbyggjarane si side er
nedprioritert i forhold til representasjon, ansvars-
utkrevjing og likskap (Oscarsson 2003). Heg val-
deltaking er positivt ettersom det betyr at valkam-
pen har lukkast i 4 oppfylle sin hovudfunksjon:
nemleg & mobilisere veljarane.

Dette perspektivet stiller fa krav til veljaren,
men strenge krav til det politiske systemet. Velja-
rane si oppgéave er i utkrevje ansvar, medan det
politiske systemet skal legge til rette for at dette
kan skje. Veljaren kan stille politikarane til ansvar
pa to matar: For det politikarane har gjort i den
foregaande mandatperioden (i etterkant) eller i for-
hold til det politikarane seier dei kjem til & gjere i
den kommande wmandatperioden (pa ferehand)
(Przeworski mfl. 1999). Nettopp ansvarsutkrevjing
er blitt eit sentralt tema i nyare litteratur (Strem
1998, Peterson mfl. 2002). Strem (ibid.) peiker pa
at det faktum at veljarane er blitt langt meir uavhen-
gige enn nokon gong fer, gjer politisk ansvar ovan-
for veljarane til eit stadig viktigare politisk spers-
mal. Mindre politisk avstand mellom partia har fort
til mindre interesse for ideologi og tilsvarande
storre interesse for konkrete politiske resultat.
Spesielt er det storre interesse for i kva grad det
politiske systemet faktisk legg til rette for at veljare
kan stille politikarane til ansvar i etterkant (Oscars-
son 2003, Kumlin 2003). I felgje dette synet ber ein
leite etter svaret pa dei lokaldemokratiske utfor-
dringane ved & sperje om veljarar som vil utkrevije
ansvar lukkast i lokalpolitikken. Svenske forskarar
har slatt fast at det 4 utkrevje ansvar har blitt stadig
vanskelegare (ibid.). Er dette hovudproblemet vil
desse analysane vere relevante ogsd i norsk
samanheng.

Ei forklaring relaterer ansvarsproblemet til for-
holdet mellom styringsnivaa. Fleirnivddemokratiet
skal ha skapt ei ugjennomtrengeleg barriere for
den som vil bruke valet for & utkrevje ansvar. Det
skal nemleg ha blitt vanskelegare for veljaren a vite
pa kva niva han eller ho skal utkrevje ansvar pa eit
gitt politikkomrade. Risikoen for at veljaren stem-
mer bort dei som styrer i kommunen nar det fak-
tisk er rikspolitikarane som har ansvaret, skal ha
auka. [ tillegg freistar eit delt ansvar politikarar pa
ulike niva til 4 skulde pa kvarandre nar resultata
ikkje blir tilfredsstillande. Signala fra politikarane
vert dermed uklare med den konsekvens at kost-
nadane for ein som vil bruke si stemme for &
utkrevje ansvar, har auka. Lokaldemokratikommi-
sjonen har i si forste utgreiing og i kapittel 2 i
denne innstillinga peikt pa fleire forhold som kan
gjere det lettare for veljarane & utkrevje ansvar pa
rett nivda (NOU 2005:6). For det farste er det viktig
at partia og politikarane pa alle niva er tydelege pa
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det ansvaret dei har. For det andre ber lokalpoliti-
karane tydeleggjere lokale motsetnader og sty-
ringsalternativ for veljarane i forkant av lokalvala.
For det tredje har kommisjonen foreslatt at det blir
utarbeida eit informasjonsopplegg som skal syn-
leggjere kompetanseforholda mellom ulike sty-
ringsniva.

Andre typar forklaringar relaterer ansvarspro-
blemet til konkrete lokale forhold. Ein variant legg
vekt pa at formannskapsmodellen og det breie
ansvarsinnehavet i lokalpolitikken skal ha blitt eit
hinder for at veljarane skal kunne utkrevje ansvar
lokalt (sja kapittel 2). Lokalpolitikken skal ha blitt
sa konsensusorientert at veljarane ikkje lenger er i
stand til & utkrevje ansvar for den forte politikken.
Ein annan variant relaterer ansvarsspersmalet til
forholdet mellom politikk og administrasjon. Nye
styringsformer i offentleg sektor skal ha blitt eit
problem for at ansvarsutkrevjinga skal fungere
(Christensen og Legreid 2002, Kumlin 2003). Vik-
tige stikkord her er privatisering, konkurranseut-
setjing, organisering i sterre einingar, interkom-
munale selskap, kommunale aksjeselskap og dele-
gasjon av ansvar. Bruken av slik bedriftsekono-
miske leiings- og organisasjonsprinsipp skal ha gitt
forvaltninga og private akterar storre politisk spe-
lerom. Dei lokaldemokratiske konsekvensane av
formannskapsmodellen og nye organisasjonsprin-
sipp i kommunane blir drefta inngdande i
kapittel 5.

4.1.3 Deltakardemokrati

A stimulere til deltaking og nye former for delta-
king er viktig innanfor det deltakardemokratiske
perspektivet. Formell politisk likskap og lik stem-
merett er ikkje nok. Kritikken mot konkurransede-
mokratane er at dei er for eliteorienterte og nedla-
tande ovanfor den vanlege innbyggjar (Bachrach
1967, Pateman 1970, Rasch 2000). Det vert hevda
at ein meir informert, og kritisk veljarskare, gjev
gode foresetnader for debatt og deltaking. Delta-
king mellom val er naudsynt for & sikre at innbyg-
gjarane er kontinuerleg naer den politiske ved-
taksprosessen. Neervaret og innsynet gir storre
politisk og demokratisk legitimitet. I folgje delta-
kardemokratane gir deltaking i seg sjolv ei rekke
positive effektar. Det fostrar innbyggjarane til opp-
lyste menneske, det gir sterre ansvar og aukar den
enkelte si sjolvkjensle og handlingskraft. Delta-
king er ein skule i demokrati, der deltakinga repro-
duserer seg sjolv og resulterer i meir deltaking.
Bodskapen er at det i utforminga av politikken ber
bli lagt til rette for at flest mogleg blir heyrt. Ei
underseking av deltakardemokratiske tiltak i sven-
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ske kommunar kan derimot ikkje dokumentere at
dei nye tiltaka har stimulert til auka deltaking i det
representative lokaldemokratiet (Giljam og Jodal
2004, 2005). Snarare er desse forskarane kritiske
til den deltakardemokratiske satsinga da den skal
ha; a) resulterti storre innverknad for dei som alle-
reie er aktive, b) oppmuntra til mindre ansvar for
heilskapen, og c) til sterre fokus pa eigeninteressa.

I mange land og i faglitteraturen er det aukande
interesse for nye former for deltaking der innbyg-
gjarane sjolve er med pa 4 ta avgjerder (Scarrow
2001). Framfor alt handlar det om lokale kvardags-
neere spersmal der innbyggjarane er direkte invol-
verte. Pa dette omréadet har deltakinga stege over
tid og kommunane er aktive tilretteleggjarar
(Hovik og Stigen 2004). I tillegg har ny Informa-
sjons- og kommunikasjonsteknologi (IKT) skapt
forventningar om demokratisk vitalisering bade
nasjonalt og lokalt (Budge 1996, Christensen og
Aars 2002, Myrvold mfl. 2004, Saglie og Vabo
2005). Merkelappar som digitalt demokrati, virtu-
elt demokrati, elektronisk demokrati, cyberdemo-
krati, teledemokrati og trykknapp-demokrati blir
alle knytt til moglege framtidsvisjonar. Dette kapit-
telet tek opp ei rekke spersmal knytt til alternative
deltakingsformer og bruk av ny teknologi i lokal-
demokratiet.

4.1.4 Samtaledemokrati

Den tredje demokratimodellen — samtaledemokra-
tiet — fokuserer sterkt pa at demokrati foreset kol-
lektiv samhandling (Eriksen 1995, Rasch 2000). I
motsetnad til konkurranse- og deltakardemokrati,
er ein ikkje oppteken av korleis innbyggjarane sine
standpunkt og meiningar reknast saman, men av
korleis dei blir til. Det grunnleggjande ved demo-
kratiet er ikkje nedvendigvis det & fa vere med og
bestemme (eller bestemme kven som skal
bestemme), men & f4 bestemme seg sjolv (Teorell
2001). Det viktigaste er ikkje kor mange som stér
bak eit standpunkt, men kor stor overtydingskraft
som ligg i standpunktet og argumentasjonen. Poli-
tiske vedtak blir oppfatta som legitime forst nar
meiningsutvekslinga tilfredsstiller krava til ein
open og fri diskusjon. Med andre ord: Kvaliteten
ved debatten er viktigare enn kvantiteten i form av
talet pa deltakarar.

Perspektivet har resultert i storre interesse for
& organisera nye arenaer for offentleg debatt (Fis-
kin 1991, Teorell 2001, Aars 2005). Grunnprinsip-
pet med slike prosjekt er enkelt. Det vert trekt eit
tilfeldig utval av innbyggjarar, som vert inviterte til
a ta del i eit felles samrad. Metoden er representa-
tiv fordi den byggjer pa eit utval av innbyggjarar,
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men ikkje representativ fordi den enkelte sitt
standpunkt er basert pa informasjon og meinings-
utveksling med andre. Ideen er 4 male folkeviljen
slik den skulle sett ut om alle hadde hatt tid og lyst
til & delta i debatten. I avsnitt 4.4.2 blir forsek med
ulike variantar av metoden gjort nermare greie
for. Ulike former er utprevd i Noreg bade lokalt og
nasjonalt.

Dei tre demokrativariantane stiller seg sjolv-
sagt opne for teoretisk kritikk (Petersson mfl.
1998). Deltakardemokratiet ser for mykje bort fra
at det er trong for politisk leiarskap, at det er viktig
4 ha institusjonar som stiller dei politiske aktorane
til ansvar. Samtaledemokratiet ser bort frd demo-
kratiet sitt krav om handling, og at det er trong for
effektive metodar for a ta, og gjennomfere, poli-
tiske vedtak. Konkurransedemokratiet ser pa si
side for mykje bort fra folkestyret sitt krav om
engasjerte og politisk ansvarsfulle innbyggjarar.
Denne gjennomgangen viser likevel at kva som
vert lagti ordet demokrati betyr noko bade for kvar
ein leitar etter diagnosen pa dei lokalpolitiske
utfordringane, og ikkje minst for kva som blir opp-
fatta som den rette medisinen. Talsmenn for delta-
kardemokratiet enskjer seg ordningar som gir vel-
jarane direkte innverknad pa konkrete politiske
utfall. Hyppigare bruk av folkergystingar og meir
brukarstyring er eksempel pa slike tiltak. Fa vil
likevel argumentere for at det direkte demokrati er
den einaste legitime maten & fatte politiske vedtak
pa. Talsmenn for det representative, indirekte,
demokratiet argumenterer med at erfaringar si
langt viser at det representative demokratiet er den
mest effektive maten & organisere demokratiet pa.
Likevel vil fa argumentere med at alle former for
direkte innverknad er negative. I folgje Vallovutva-
let er det ikkje eit spersmal om anten eller, men
heller eit spersmal om & finne fornuftige blandings-
former (NOU2001:3). Det prinsipielle i debatten
ser ikkje ut til 4 vere dei konkrete deltakingsfor-
mene i seg sjolv, men balansen mellom dei.

4.1.5 Kvar gar lokaldemokratiet?

Deltakingsmensteret er i endring. Deltaking i val
og parti blir supplert/erstatta med andre og meir
individbaserte deltakingsformer. Innbyggjarane er
ikkje lenger passive stottetroppar innanfor ulike
kollektiv, men ser pa seg sjglve som sjslvstendige
politiske akterar. Med andre ord: utviklinga gar i
deltakardemokratisk retning. I Danmark, som har
opplevd ei tilsvarande utvikling, konkluderer makt-
utgreiinga med at landet har «et ganske levende
demokrati» (Goul Andersen 2004). Den norske
Makt- og Demokratiutgreiinga presenterer deri-
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mot ein dystrare konklusjon. Det blir slatt fast at
balansen mellom ulike deltakingsformer er endra i
ein slik grad at det kan fi negative konsekvensar
for viktige representative verdiar. Her ligg kimen
til ein viktig debatt om kva dei nye utviklingstrekka
i det norske demokratiet kan ha av konsekvensar.
Pa mange matar er det eit kollektivt og eit individu-
elt syn pa demokrati som star mot kvarandre.

Makt- og demokratiutgreiinga sitt utgangs-
punkt er politisk styring gjennom kollektive repre-
sentative institusjonar (Qsterud mfl. 2003). For
maktutgreiarane er den endra balansen mellom
ulike deltakingsformer eit av hovudproblema.
Direkte deltakinga blir i utgreiinga fanga opp gjen-
nom omgrep som «gyeblikksorganisering og til-
leggsdemokrati». Bodskapen er at dette medver-
kar til & temme det representative systemet for
politisk innhald, koplar fra kvarandre politisk makt
og ansvar og aukar dei sosiale skilnadene. Maktut-
greiinga skildrar utviklinga slik (Dsterud mfl.
2003: 298):

«Disse ulike formene for tilleggsdemokrati —
rettighetsdemokrati, aksjonsdemokrati, delta-
kerdemokrati, forbrukerdemokrati, lobbyde-
mokrati eller det vi har kalt barometerdemo-
krati — har supplert folkestyret som formelt
beslutningssystem, men kan ikke erstatte det.
Demokratiet blir utfordret nar folkestyrets vil-
kar og spillerom blir redusert. Nar betydnin-
gen av demokrati overfores fra folkestyret som
formell beslutningsform til ulike former for til-
leggsdemokrati, blir forvitringa av folkestyret
tildekket og skillet mellom demokrati og ikke-
demokrati utydelig. Dette er et sentralt
utgangspunkt for vurderingen av demokratiets
vilkar».

Bodskapen fra maktutgreiarane er at det forst
og fremst er pa valdagen at alle stemmer tel likt. I
nesten alle andre samanhengar er det ein tendens
til at den politiske likskapen minkar. Dess meir
sofistikert formene for deltaking blir, dess mindre
politisk likskap. For maktutgreiarane represente-
rer dei nye deltakingskanalane dermed ulike for-
mer for maktuteving der innbyggjarane ikkje star
pa likefot (Engelstad 2004, Osterud 2004, 2005).

Andre har tatt utgangspunkt i enkeltindividet og
tolka utviklinga som eit teikn pé at enkeltindividet
sine evner og moglegheiter til & ta i vare eigne
interesser er styrka (Pettersson 2003, Serensen
2004). Folk har sterre tiltru til at dei sjolve kan ta
hand om sine interesser, markerer ein viss avstand
til politikarane og stiller langt sterkare krav til poli-
tikk og politikarane. Konsekvensen for lokalpoliti-
karane er at dei pa ein anna mate enn for ma sta til
ansvar for sine vedtak. I tillegg til & svare for seg
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ved val, ma dei gjere det ogsad mellom vala (Offer-
dal 2003). Auka deltaking utanfor valkanalen kan
slik ha styrkt veljarkontrollen. Bodskapen er at
individet har trong for sjelv & bestemme, og ber
ikkje bli pressa inn i felles loysingar. Sterre valfri-
dom for det enkelte individ nar det gjeld offentlege
tenestetilbod, illustrerer poenget godt. Bodskapen
er at innbyggjarane ikkje lenger skal bli tvinga til 4
géd vegen om det politiske systemet for a fa til end-
ringar i den offentlege politikken. Offentlege
tenester skal i sterre grad produserast i konkur-
ranse. A gje innbyggjarane fridom til & velje mellom
skular, barnehagar, legar osv. skal medverke til &
betre det offentlege tenestetilbodet. Mot det a
bruke marknaden som demokratimekanisme stir
gjerne synet om at viktige samfunnsspersmal forst
og fremst ma bli loyst kollektivt, ikkje individuelt
(NOU 2001:3). Preferansar og interesser endrast
fort, menneske blir mindre egoistisk nér dei deltek
i ein felles politisk dialog (Montin 1998, Engelstad
2004).

Vallovutvalet meiner nyare utvikling i norsk
politikk viser at det individualistiske demokratisy-
net er ei viktig drivkraft. Kommunale reformer
rettar seg ofte mot innbyggjaren som brukar av
tenester, heller enn som veljar (Bjorklund 2005).
Verdiar som deltaking og ansvar ser ut til 4 ha min-
dre & seie enn tilgjenge, kvalitet og valfridom néar
dei offentlege tenestene skal uformast. Vallovutva-
let peiker pa at maten politikken blir til pa har klare
konsekvensar for korleis den enkelte innbyggjar
definerer rolla si. Parallelt med denne tendensen
er det, som vist, deme pid kommunalpolitiske stra-
tegiar retta mot 4 fa til dialog mellom kommunane
og innbyggjarane. Eit felles trekk ved nye former
for politisk organisering er likevel at dei byggjer pa
eit meir «saks- eller sektororientert ideologi», hel-
ler enn det tradisjonelt partiorienterte heilskap-
lege synet pa demokrati.

Trass i at det individualistiske synet pa demo-
krati gjerne er ei viktig drivkraft i utforminga av
offentleg politikk, er ofte enskemalet det motsette
(NOU 2001:3). Eit eksempel er den svenske demo-
kratiutgreiinga som konkluderer med at (SOU
2001:1,s.23): «Det dr en deltagardemokrati med
deliberativa kvaliteter som vi kommer att argumen-
tera for i det f6ljande». Utgreiinga viser at det ikkje
utan vidare er enkelt & konkretisere kva gnskema-
let vil seie i praksis. A bli einig om at politiske ved-
tak ber bygge pa ein samtale mellom frie- og like-
verdige deltakar er enkelt. Problemet er storre nar
ein skal seie noko om kor langt i ein slik retning det
reint praktisk er mogleg 4 komme (Rasch 2000).

Kommisjonen ser det som positivt at innbyggja-
rane sitt politiske engasjement har auka. Kommi-
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sjonen meiner det ikkje nedvendigvis er ein mot-
setnad mellom individuelt saksorientert politisk
engasjement og politisk arbeid innanfor rammene
av det representative lokaldemokratiet. Utviklinga
inneber derimot ei utfordring for kommunane med
omsyn til 4 kanalisere innbyggjarane sitt engasje-
ment inn i dei representative vedtaksprosessane.
Resten av dette kapitlet drefter ulike tiltak som kan
gi gode vilkér for 4 utvikle dialogen mellom innbyg-
gjarane og kommunane.

Kommisjonen vil ogsa peike pa at diskusjonen
om lokaldemokrati i Noreg i hovudsak skjer ut fra
eit deltakardemokratisk perspektiv. Dess meir del-
taking, dess betre demokrati. Ei slik forstaing ligg
ogsa i mandatet for kommisjonen. Dersom innbyg-
gjarane har andre demokratiideal, t.d. at dei er
nogde med demokratiet dersom dei synest folke-
valde gjer ein god jobb utan at dei sjolv deltar saer-
leg utanom vala, vil einsidig fokus pa deltaking
ikkje nedvendigvis fere til betre demokrati. I det
minste ikkje ut fra innbyggjarane sine vurderingar.
Kommisjonen vil gnskje starre merksemd mot kva
demokrati innbyggjarane enskjer bade i forsking,
forvaltning og praktisk politikk. Samstundes er det
Klart at dersom innbyggjarane enskjer a delta, ma
eit demokrati gi rom for og leggje til rette for delta-
king. Ut fr ein slik tankegang dreftar kommisjo-
nen aktuelle spersmaél om deltaking.

4.2 Folkergystingar

Bruken av lokale folkergystingar er utgreidd to
gonger den siste femarsperioden (sja NOU 2001:3,
Ot.prp.nr.44 2004-2005, Klausen 2004, Taube
2004). Sa langt har arbeidet ikkje resultert i ny lov-
gjeving pa omradet. Denne framstillinga byggjer
pa desse utgreiingane, og pa nyare norsk og inter-
nasjonal litteratur. Vallovutvalet peiker pa at hyppi-
gare bruk av ulike typar folkereystingar gjer at inn-
byggjarane far sterre innverknad i enkeltsaker,
med den konsekvens at kommunestyra si makt blir
redusert tilsvarande (NOU 2001:3). Utvalet viser til
at det nettopp er enkeltsaker som i sterre grad
mobiliserer veljarane, og i ein slik samanheng kan
folkergystingar gjere det lettare & setje nye spors-
mal pa den politiske dagsorden og stimulere til
politisk aktivitet og debatt.

Tre spersmal har sttt sentralt i debatten om
folkereystingsinstituttet. 1) Er det trong for lovre-
gulering pa feltet? 2) Bor kommunane ogsi kunne
ta i bruk bindande folkergystingar? Og, 3) Kven
skal kunne utloyse folkergystingar? Skal dei folke-
valde ha einerett, eller skal innbyggjarane ogsa
kunne krevje folkergysting om aktuelle spersmal?
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For det blir gjort greie for debatten om moglege
fordeler og ulemper med hyppigare bruk av folker-
oystingar blir det presentert eit oversyn over typar
av folkeroystingar, samt reglar og erfaringar med
bruken bade i Noreg og ein del andre land.

4.2.1 Typar av folkergystingar

Det er vanleg & skilje ulike typar folkergystingar fra
kvarandre etter to dimensjonar; a) kva utfall dei
kan ha, og b) korleis dei kjem i stand. Langs den
forste dimensjonen er det eit enkelt skilje mellom
radgjevande og bindande folkereystingar. Prinsipi-
elt dreier det seg om i kva grad utfallet av ei folker-
oysting skal veere eit rad som politikarane skal vur-
dere, eller om utfallet skal gje det endelege svaret
pa ei bestemt sak. Langs den andre dimensjonen er
det eit hovudskilje mellom folkersystingar utloyste
innan rammene av det etablerte politiske systemet
(referendum), og avreystingar innbyggjarane kan
ta direkte initiativ til (folkeinitiativ).
Folkereystingar utleyste av politikarane er per
definisjon kontrollerte (Lijphart 1984). Det inne-
ber at dei folkevalde aleine bestemmer om ei fol-
kergysting skal haldast — nar den skal haldast — og
korleis spersmalet skal utformast. Ein variant av
dette er referendum som betyr at ei avgjerd som eit
representativt organ har tatt (eller er i ferd med a
ta) kan eller skal bli gjort til gjenstand for ei avroy-
sting blant veljarane. Skilje her gér séleis mellom
obligatoriske - og fakultative referendum. Ei folker-
pysting er obligatorisk nar eit lokalpolitisk vedtak
ikkje kan bli gyldig politikk utan ei folkergysting.
Lova krev at politikarane konsulterer folket (Bjor-
klund 1997). Danmark, Sveits, Irland og Australia
er deme pa land med sperrer mot at rikspolitika-
rane kan gjennomfoere konstitusjonelle endringar
utan 4 leggje dei fram for folket. I fleire delstatar i
USA og i visse sveitsiske kantonar er det obligato-
risk 4 ha folkeroystingar om endringar av skatteni-
vaet. | Belgia, Tsjekkia og Sveits ma innbyggjarane
bli konsultert ved folkereysting i spersmaélet om
justering av kommunegrenser (Davidsson 2004).
Ein annan variant er fakultative folkereystingar,
som i nordisk samanheng blir nytta for 4 definere
ordningar der ein viss del av representantane i eit
folkevald organ kan framsetje eit krav om folker-
oysting. Det er ikkje uvanleg at eit mindretal i kom-
munestyret (eller eit parlament) kan krevje folke-
avstemming om eit vedtak som er (eller skal bli)
fatta. Feremalet er 4 gjere det mogleg for eit min-
dretal 4 enten fi endra eller hindra at eit vedtak blir
praktisk politikk. I tillegg til desse typane kjem fi-
villige folkeregystingar som er utleyste av politika-
rane sjolve. Slike folkergystingar gjeld avgjerder,
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eller forslag til avgjerder, som dei folkevalde frivil-
lig legg fram for folket.

Folkergystingar som kjem i stand som felgje av
eit initiativ frd innbyggjarane er per definisjon
ukontrollerte. Det er to hovudtypar av folkeinitiativ;
indivekte og direkte. Indirekte initiativ gir (ein viss
del) innbyggjarane rett til & krevje folkergysting i ei
sak som er (eller blir) handsama i eit folkevald
organ (Jamfor fakultativ folkersysting). Intensjonen
er at innbyggjarane skal fa hove til 4 etterprove dei
folkevalde si utforming av politikken. I praksis blir
innbyggjarane gitt ei form for vetorett i forhold til
politikarane i mellomvalsperioden. Direkte initiativ
vil seie at innbyggjarane ikkje berre kan ta initiativ
i forhold til avgjerder politikarane tek, men kan
sjplve uforme tema og forslag til folkeroysting.
Feremalet er 4 gje innbyggjarane eit instrument til
a sette nye saker pa dagsorden. Bade i Sveits og i
visse delstatar i USA er begge desse initiativfor-
mene vanlege.

4.2.2 Lokale folkergystingari Noreg:
Reglar og erfaringar’

Kommunelova seier ingenting om folkeroystingar
kan eller ma haldast (NOU 1990:13, s.100-101). I
folgje lova kan kommunane ikkje arrangere bin-
dande folkereystingar i kommunale/fylkeskom-
munale saker utan at det ligg seerskilt lovheimel til
grunn. Dette hindrar likevel ikkje kommunane/fyl-
keskommunane i 4 ha radgjevande folkeroystingar
for avgjerder blir fatta i representative organ. Kom-
munane/fylkeskommunane gjennomferer ofte
ulike typar opinionsundersgkingar, som til ein viss
grad er formalisert i lovverket. Det gjeld mellom
anna Plan- og bygningslova, der det blir lagt stor
vekt pa informasjon og at innbyggjarane skal
kunne uttale seg om eventuelle planforslag. Tilsva-
rande stir det i inndelingslova at kommunestyret
bor sergje for a fa fram synspunkta til innbyggja-
rane om endring av kommunegrensene. Og vidare,
at ei slik heyring kan ta form av ei folkereysting,
opinionsunderseking, sperjeunderseking eller lik-
nande (Ot.prp.nr.44 2004-2005). Endeleg vart det i
2003 innfert ein forslagsrett i Kommunelova. Rege-
len pliktar kommunestyret/fylkestinget til 4 ta stil-
ling til forslag som gjeld kommunal verksemd, om
minst 2 prosent av innbyggjarane eller 300 per-
sonar i kommunen krev det. Departementet har

1 Noreg har ingen generelle reglar for nasjonale folkereystin-

gar. Det er utforma ei eiga sarlov for kvar enkelt avroys-
ting. Spersmalet om a grunnlovsfeste ei eller anna form for
folkeroeysting har vore ein foljetong i debatten i Stortinget.
Fra 1897 til 1993 har Stortinget drefta grunnlovsfesting av
folkereystingar heile 25 gonger (Bjorklund 1997:43-44).
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gétt ut fra at denne regelen ogsa kan bli brukt til &
krevje at kommunestyret tek sporsmaélet om &
halde ei folkergysting opp til vurdering, men at
fleirtalet i kommunestyret i sa fall star fritt til &
avgjere om det skal haldast folkeroysting eller
ikkje (Ot.prp.nr.44 2004-2005:13).

Folkeroystingsinstituttet har likevel vore eit
viktig innslag i lokaldemokratiet. Bade i alkohol-
og sprakpolitikken har sarlovgjevinga gjort at fol-
kemeininga har spelt ei avgjerdande rolle for poli-
tikkutviklinga. Om lag halvparten av dei 514 lokale
folkergystingane i perioden 1970-2000 har handla
om opplaeringssprak i skulen, medan drygt ein fjer-
dedel har dreidd seg om sal - og skjenkeloyve av
alkohol (Adamiak 2002). Begge representerer poli-
tikkomrade der dei politiske motsetnadane histo-
risk like mykje har gétt gjennom dei politiske par-
tia som mellom dei (Rokkan 1987). Reglane i alko-
hollova om rett til & krevje radgjevande folkeroys-
ting om omsetjing av alkohol fall bort i 1989. Kom-
munane skal no gje layve etter segknad etter 4 ha
innhenta opplysningar fra helse- og sosialstyret og
fra politiet. I dag er det berre spersmalet om mal-
form i skulen som er omfatta av retten til 4 krevje
folkeraysting. I Opplaeringslova heiter det: «I sam-
band med skifte av hovudmal, eller nar eit fleirtal i
kommunestyret eller minst 1/4 av dei roystefore
krev det, skal det haldast radgjevande folkeavstem-
ming» (Ot.prp.nr.44 2004-2005:13).

Det er viktig 4 merke seg at i alkoholpolitikken
har lovgjevinga opna for bade bindande lokale fol-
keroystingar og direkte initiativ NOU 1995:24, Ada-
miak 2002, Bjerklund 2004). Kommunane har heilt
fra 1837 vore ein viktig kamparena for frahalds-
rorsla. Allereie da vart det innfert reglar som
gjorde det naudsynt med kommunalt leyve for &
selje eller skjenke brennevin pa landsbygda. I 1869
blei ol og vin underlagt det same regelverket. Bren-
nevinslova fra 1894 slo fast at lokale folkergystin-
gar skulle avgjere kva byar som skulle ha samlag.
Roystereglane blei utforma slik at dei favoriserte
den radande situasjonen ved at dei som ikkje motte
fram pa valdagen vart tekne til inntekt for status
quo. 11918 blei lova endra for a gjere det vanskele-
gare a opprette nye samlag, og tilsvarande lettare &
leggje ned eksisterande. Lova sa no at dei som
ikkje meotte fram pa valdagen skulle telje som om
dei hadde stemt mot samlag. Fra vinmonopolet blei
danna i 1922 skifta frahaldsrersla hovudkursen fra
a vilje avskaffe alkoholomsetnaden til & gd for
sterre regulering. Fra da av var det berre kommu-
nestyra som kunne gje layve til sal og skjenking av
vin og ol. Eit vinmonopolutsal kunne berre opp-
rettast eller nedleggast etter at det var arrangert ei
lokal folkergysting. I 1918 vart reystereglane endra
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slik at det vart kravd eit fleirtal blant dei frammette
for 4 endre situasjonen i ein kommune. I 1956 opna
ein for 4 halde bindande lokale folkeroystingar i
samband med sal eller skjenking av ol og vin. I
1967 blei reglane for folkereysting for & fa kommu-
nalt loyve til sal eller skjenking av brennevin, vin
og ol likestilt. Det var ikkje lenger eit vilkar for 4 fa
loyve at det vart halde bindande avstemming. Der-
imot skulle det haldast bindande folkeavstemming
om 5 prosent av dei roystefore i kommunen kravde
det. Bjorklund (2004) viser at medan folkeroystin-
gane fram til 1920-talet var ein nyttig reiskap fra-
haldsrersla nytta for & f4 stengt alkoholkranane,
vart folkergystingsinstituttet frd midten av 1920-
talet eit reiskap for 4 opne kranane. I 1993 var det
berre 26 kommunar utan alkoholutsal, og 18 kom-
munar der det ikkje vart skjenka alkohol.

I spraksaka lanserte riksmaélsrorsla ideen om
folkerpysting, medan maélfolket nddde fram med
strenge reglar for at utfallet skulle vere bindande
(Bjorklund 2004). Reglane for folkeinitiativ vart
utforma slik at det vart kravd fem gonger si mange
underskrifter for & fa i stand ei sprakreysting som
ei alkoholrgysting. Dette hindra likevel ikkje at
nynorsken tapte terreng i perioden etter krigen.
Royserettsreglane har vore eit viktig stridsspers-
mal i debatten om sprikreystingane. Malfolket
meinte alle innbyggjarar skulle ha reysterett sidan
sprakforma i skulen gjaldt alle innbyggjarane, ikkje
berre foreldra. Fra 1915 sa reglane at eit fleirtal i
skulestyret kunne vedta & halde sprakroysting,
alternativt kunne folket gripe inn ved folkeinitiativ.
Ein fijerdedel av dei reystefore i skulekrinsen
kunne krevje folkergysting. I perioden 1971-85 vart
roysteretten avgrensa til foreldre og foresette og
resultata av avreystingane vart gjort bindande.
Dette favoriserte riksmalet, noko som ferte til at
Stortinget i 2000 vedtok ei ordning der alle fekk
hove til 4 stemme. Bjorklund (2004) viser at nesten
alle sprakreystingane fra 1965 til 2002 vart arran-
gertiskulekrinsar der nynorsk var oppleeringsmal.
Sprakreystingane har historisk retta seg eintydig
mot nynorsken, men no favoriserar reglane nynor-
sken ved 4 ha strenge krav til folkeinitiativ. Ein brei
definisjon av kven som skal ha reysterett blir i dag
sett pd som nedvendig for & demme opp for nynor-
sken sin tilbakegang (ibid.).

Kommuneinndeling har vore eit anna viktig
tema for lokale folkergystingar (Adamiak 2002,
Klausen 2004a). 58 av 514 avreystingar i perioden
1970-2000 har omhandla slike spersmaél. Av dei 8
prosent av kommunane som rapporterer a ha gjen-
nomfert folkergystingar i perioden 2000-2003, har
rundt halvparten handla om kommuneinndeling
(Hovik og Stigen 2004:116). Tematisk famnar
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desse ei rekke problemstillingar fra kommune-
samanslaingar, lausrivningar, eller byte av fylke for
ein kommune. Spersmaélet om kommuneinndeling
har endra karakter over tid (Klausen 2004a:11). Pa
byrjinga av 1990-talet vedtok Stortinget samansla-
ing trass i massiv motstand fra fleire involverte
kommunar. Eksempelvis var over 90 prosent av
innbyggjarane i kommunane rundt Fredrikstad
imot samanslding, men det vart likevel vedteke i
Stortinget. I ettertid har Stortinget vedteke at kom-
munar ikKkje skal bli slatt saman mot eiga vilje, men
dette er ikkje nedfelt i lovverket. Inndelingssaker
blir avgjort i Stortinget, men inndelingslova tilseier
at innbyggjarane skal bli heyrt. I nyare tid har kom-
munane ogsa gjennomfoert enkelte folkeroystingar
der miljepolitiske tema er sett pa dagsorden.

I sum har nesten halvparten av landets kommu-
nar erfaring med lokale folkereystingar (Adamiak
2002). Samanlikna med andre nordiske land har
folkeroystingsinstituttet spelt ei viktig rolle i det
norske lokaldemokratiet. Medan Danmark har
hatt 47 lokale folkerogystingar i perioden 1970-1993,
Sverige 46 mellom 1977 og 1999, Finland rundt 40,
har det blitt arrangert heile 514 folkereystingar i
norske kommunar i perioden 1970-2000 (Adamiak
2002, Taube 2004, Sutela 1999, Walin 1997).

Kommunelova (§ 39a) sin regel om innbyggja-
rinitiativ er ein av fa lovendringar dei seinare ar
som har opna for alternative deltakingskanalar i
lokalpolitikken. Regelen tilseier at lokalpolitika-
rane ikkje lenger har einerett til & fremje saker til
handsaming i dei politiske organa. Ordninga skulle
medverke til 4 fange opp eit aukande saksorientert
politisk engasjement og kanalisere dette inn i det
representative demokratiet. I ein forskingsrapport
utfert pa oppdrag av kommisjonen har Jan Erling
Klausen og Dag Arne Christensen sett pa enkelte
erfaringar med ordninga (sji vedlegg 2). Under-
sekinga dekkar eit tidsrom pa om lag eitt ar og atte
méanader og resultata ma bli sett i forhold til det.
Tre hovudtema med péafelgjande spersmal vert
studert. 1) innbyggjarinitiativet som deltakingska-
nal: Er ordninga ofte i bruk? Kven tek initiativ, og i
kva saker? 2) Kommunane sin respons: Korleis
reagerer kommunane? Er nalauge for a fa politisk
gjennomslag trongt? Og, 2) kommunal variasjon:
Er det samanhengar mellom trekk ved kommu-
nane (stor/liten, tettbygd/spreiddbygd, heg/lag
valdeltaking) og reforma si politiske gjennom-
slagskraft?

Hovudfunna i undersekinga er at innbyggjarini-
tiativet er forholdsvis ofte brukt i kommunane.
Foreset ein at kommunane som svarte pa underse-
kinga er representative for alle norske kommunar,
s er initiativretten nytta i om lag 75 av 433 kommu-
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nar, i nokre av dei fleire gonger. Dess fleire innbyg-
gjarar i kommunen, dess meir blir initiativretten
nytta. Innbyggjarinitiativet ser ikkje ut til & vere eit
vidare effektivt verkemiddel for a fa politisk gjen-
nomslag. Vanlegvis vert initiativa avviste eller ned-
stemte — dette har skjedd i neer tre av fire tilfeller.
Eitt at ti initiativ har vunne fram etter avreysting i
kommunestyret. Ein stor del av initiativa vert
avviste pa formelt grunnlag. Om saka (pé ein eller
annan mate) har vore innom kommunestyret/
bystyret sa er hovudregelen at saka vert avvist.
Forskarane konkluderer med at kommunane har
lagt seg pa ei streng fortolking av kommunelova
sin paragraf 39a. Endeleg er det relativt stor sprei-
ing i initiativa sitt politiske innhald. Eit gjennomgé-
ande trekk er likevel at sakene dreier seg om den
nezere lokalpolitikken. Det vil seie konkrete og
fysiske forhold. Vegstubbar, bygningar og parkar
dominerer. Det er i hovudsak laust organiserte
grupper som startar initiativa. Dei permanente og
etablerte lokale foreiningane er relativt svakt
representerte blant initiativtakarane.

4.2.3 Lokale folkergystingariandre land:
Reglar og erfaringar

Vallovutvalet viser at bruken av nasjonale folkeroys-
tingar har auka over tid (NOU 2001:3). Halvparten
av dei nasjonale folkereystingane i verda har funne
stad i perioden etter 1970 (Butler og Ranney 1994).
Fram til 1993 hadde det pa verdsbasis blitt arran-
gert omlag 800 landsomfattande folkeresystingar
(Bjerklund 1997). Litt over halvparten av desse
(414 av 799) vart haldne i Sveits. Enno er det land
som aldri har gjennomfert folkereystingar pa
nasjonalt niva, og land som er sveert tilbakehaldne
pd omradet (Tyskland, Storbritannia og Belgia)
(Rasch 2000).? Utviklinga i retning av eit sterre inn-
slag av direkte demokrati pa det nasjonale nivaet
ser dermed ut til 4 gjelde eit fatal land. Dette er
ikkje tilfelle pa lagare styringsniva.

Trass i at lokale folkersystingar ikKkje er blitt
kartlagde i same grad som dei nasjonale, er det
grunn til & tru at folkeroystingar er langt meir van-
leg pa lokalnivaet. Ei arsak er at dei tekniske og

2 Dei to landa som har hatt flest folkersystingar, Sveits og
USA, avviker konstitusjonelt sett sterkt fra den norske sty-
reforma. I Sveits er regjeringa naermast eit fast utval slik at
valresultata ikkje medferer eit skifte av politisk makt. USA
har ein politisk dobbelkommando i form av maktdeling mel-
lom president og parlament. Folkeroystingsinstituttet har
viktige demokratiske funksjoner i slike politiske system.
Noreg har derimot eit parlamentarisk system med ei regje-
ring og ein opposisjon, noko som inneber at det eksisterer
institusjonar med eit Kklart politisk ansvar for heilskapen
(NOU 2001:3).
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Tabell 4.1 Lovgjeving om lokale folkergystingar i enkelte europeiske land.

Land Ar Type tiltak innfort

Austerrike 1984 Bindande lokale folkeroystingar
Belgia 1995 Lokal radgjevande initiativ

Finland 1990 Lokale radgjevande folkeroystingar
Frankrike 1992 Lokale radgjevande folkeroystingar
Tyskland 1980-90 talet Lokale bindande folkeroystingar i dei fleste delstatar
Italia 1990 Lokale radgjevande folkeroystingar
Luxemburg 1988 Lokale radgjevande folkeroystingar
Nederland 1994 Lokale radgjevande folkeroystingar
Spania 1985 Lokale radgjevande folkeroystingar
Sverige 1977 Lokale radgjevande folkeroystingar
Storbritannia 1972 Lokale folkeroystingar teke bort

Kjelde: Scarrow 2001:663, utdrag av appendiks B.

politiske barrierane gjerne er lagare lokalt enn
nasjonalt. Underskriftskravet vil vere proporsjonalt
lagare slik at politisk mobilisering og koordinering
krev mindre organisering enn i ein nasjonal kam-
panje (Scarrow 2001). Tradisjonelle argument mot
direkte demokrati ser ogsd ut til & ha mindre
tyngde pa lokalnividet. Smé einingar skal nemleg
gjere det lettare for innbyggjarane a ha oversikt
over bade innhaldet og samanhengane i politikken.
Motargumentet er sjolvsagt at nzerleik og oversyn
gjer lokalpolitikarane betre rusta til a vere lyd-
hoyre overfor folkeviljen slik at folkereystingar
burde vere overfladige. Tabell 4.1 viser at lokale
folkergystingar er tatt inn i lovgjevinga i mange
europeiske land pa 1990-talet.

I litteraturen om folkergystingar er spersmaélet
om det finst folkeinitiativ eller ikkje viktig for & vur-
dere innslaget av direkte demokrati. Der folkeiniti-
ativ ferekjem utgjer folkergystingsinstituttet ein
sveert viktig del av det politiske systemet (Moller
2005). Med det som bakteppe er det mogleg a klas-
sifisere ulike land etter omfanget av direkte demo-
krati. Ei svak form for direkte demokrati er fakulta-
tiv konsultativt referendum, der eit folkevald organ
sjolv vedtek & heyre folket si meining utan & for-
plikte seg til & folgje utfallet (Petersson 1995:141).
Eit sterkt innslag vil vere land med direkte folkeini-
tiativ og bindande folkergystingar.

Med dei nordiske landa som utgangspunkt har
bade Sverige og Finland reglar om lokale radgje-
vande folkergystingar, medan dei danske og nor-
ske kommunelovene er utan slike reglar. Medan
Noreg har innslag av folkeinitiativ (mélform) har
ingen av dei andre landa reglar der innbyggjarane
aleine kan krevje folkergysting i visse saker.

I Danmark kan kommunane arrangere folker-
oystingar, men utfallet er radgjevande. Dansk seer-
lovgjeving har tidlegare opna for folkersysting/fol-
keinitiativ. I mellomkrigstida og i perioden like
etter krigen kunne medlemane av soknerédet,
eller 35 prosent av dei roystefore i ein landkom-
mune, krevje at layve til sal av brennevin skulle bli
avgjort ved bindande folkereysting (Taube 2004). I
tillegg har Danmark hatt reglar i folkeskulelova om
obligatoriske folkergystingar i samband med ned-
legging av skular. Denne regelen vart fjerna i 1998.
Fram til 2002 opna kommuneinndelingslova for at
kommunane kunne arrangere radgjevande folker-
pystingar for ei avgjerd om endra inndeling (ibid.).
11997 drefta Folketinget eit forslag fra Socialistisk
Folkeparti (SF) om bindande lokale folkereystin-
gar med initiativrett for bdde kommunar og amt.
Forslaget innebar at folkereysting skulle bli utleyst
om minst 10 prosent av dei roystefore sette fram eit
slik krav. Det vart ogsa fereslatt ein forslagsrett der
5 prosent av dei roystefore skulle kunne krevje at
eit forslag vart handsama i kommunestyre/amtsra-
det. Folkeroystingar skulle, i folgje forslag, ikkje
kunne nyttast i spersmal som gjekk pa budsjettet,
lokalisering, minoritetar sine levekér eller i spors-
mal som kunne ha konsekvensar for grunnleg-
gjande menneskerettar (ibid.). Forslaget vart ikkje
folgt opp av Folketinget.

Sverige har to inntak til folkeroystingar; radgje-
vande folkergystingar initierte av kommunestyra,
og (delvis) innbyggjarinitierte reystingar.® Reglar
om lokale rddgjevande folkeroystingar vart innfort i

3 Sverige har ogsa drofta & introdusere obligatoriske folker-

oystingar i samband med forslag om auka kommuneskatt.
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Sverige i 1977, justert i den nye Kommunelova i
1991 og i lokaldemokratikomiteens innstilling i
1992 (Rinnan 1996). Lova seier at eit fleirtal i kom-
munestyret kan vedta & innhente synspunkt fra inn-
byggjarane i ferebuinga av ei sak. Regelen har
utleyst 52 reystingar i perioden 1977-1999, 46 fol-
kerpystingar og 6 opinionsundersegkingar (Walin
2000). I perioden 1977-1992 er det reist krav om
totalt 100 folkerpystingar innan rammene av det
representative systemet. Ein fjerdedel har resul-
tert i konkrete avstemmingar. Dei fleste forslaga er
lanserte i Stockholm der nye og mindre parti har
brukt ordninga for & utfordre dei storre og meir
etablerte partia. Eit sentralt tema i kommunane
rundt Stockholm har vore bruken av bompengar
(Taube 2004). Eit anna viktig spersmal har vore
kommuneinndeling. Ogsa det svenske inndelings-
lovverket gir kommunane rett til & innhente syns-
punkt fra veljarane ved hjelp av folkereysting, opi-
nionsunderseking eller liknande. Gjeve at svenske
lokale folkereystingar er radgjevande, har ein for-
fatningsdomstol slatt fast at regelverket ikkje hin-
drar kommunane i & halde avreysting i saker som
ligg utanfor deira kompetanseomrade (Taube
2004). Av alle dei lokale folkergystingane i Sverige
er 60 prosent gjennomferte pa same dag som eit
ordinzert val (eller nasjonal folkereysting), noko
som har medverka til & trekkje valdeltakinga opp.
1 1994 opna Sverige (med Finland som ferebi-
lete) for at innbyggjarane skulle kunne utlgyse fol-
keroystingar. I praksis er det likevel politikarane
som avgjer om det blir arrangert avreystingar eller
ikkje. Regelverket har av den grunn blitt kritisert
for & ha preg av «skinndemokrati». Underskrifts-
kravet er sett til 5 prosent av dei roystefore i kom-
munen eller landstinget. Initiativet skal vere skrift-
leg, fastsla den aktuelle saka og innehalde under-
skriftene og adressene til initiativtakarane (Walin
2000). For 4 utleyse folkeregysting ma to tredeler av
representantane i kommunestyret/landstinget
stemme for. Utfallet av ei eventuell avroysting er
radgjevande. I perioden 1994-2004 har det blitt
fremja om lag 80 folkeinitiativ. Berre fem har resul-
tert i folkeroysting (Taube 2004, Ljungberg 2000).
Kommunestyra har fungert som ein effektiv propp
mot innslaget av folkeinitiativ, noko som har sett
fart i debatten om ordninga (Walin ibid:26). Haus-
ten 1996 foreslo demokratiutvecklingskomiteen at
det burde halde at ein tredel av representantane i
kommunestyra slutta seg til eit initiativ for &
utloyse ei folkerpysting (ibid.). Forslaget vart
avvist med argumentet om at det politiske mindre-
talet ville fa eit for stort spelerom til & trekkje ut
den politiske prosessen. I 1999 gjekk eit mindretal
i Riksdagen inn for at kommunestyra ikkje burde
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ha heve til 4 avvise eit initiativ om underskriftskra-
vet vart auka til 10 prosent av dei roystefore. Fleir-
talet meinte derimot at dette ville svekke det repre-
sentative demokratiet og sla ulikt ut i smé og store
kommunar. Endeleg har Justisdepartementet lagt
fram eit forslag som inneber at ordninga med fol-
keinitiativ fell bort og blir erstatta av ei ordning der
kommunestyra blir forplikta til 4 fatte ei avgjerd om
«samrad» i visse spersmal om minst 10 prosent av
dei roystefore i kommunen krev dette. Eit samrad
kan ta form av ei radgjevande folkeroysting, opini-
onsunderseking, open debatt eller offentleg hoy-
ring (Taube 2004). Hovudpoenget er at samradet
blir obligatorisk for kommunane, men at kommu-
nestyra sjolv kan avgjere kva tiltak dei vil setje i
verk for 4 imetekome eit folkeinitiativ. Forslaget er
ikkje handsama i Riksdagen. Nyleg er det nedsett
ein Grundlagsutredning med mandat om & gjen-
nomga heile det svenske styringssystemet. Man-
datet inkluderer spersmaélet om nasjonale og lokale
folkereystingar/initiativ, og innstillinga blir lagt
fram innan utgangen av 2008.

Endelig har Sverige fra 1 juli 2002 innfert ein
regel om medborgarforslag i kommunelova
(Dagens Sambhdlle nr.13 2005). Regelen tilseier at
alle innbyggjarar, inkludert born og unge, i prin-
sipp har fatt den same forslagsretten som dei folke-
valde. Men, det er fritt for kommunane/landstinga
& innfere reforma. 182 kommunar og 7 landsting
har til no innfert retten for innbyggjarane til sjelve
4 komme med forslag direkte til kommunestyra. I
folgje Dagens Samhille er det ein tendens til at
fleire kommunar overlet forslaga direkte til dei
ulike nemndene i staden for til kommunestyra.
Dette skal vere i strid med forslaget fra Riksdagen,
der det vart slatt fast at forslag frd innbyggjarane
skulle handsamast pd same maéte som andre for-
slag. Nyleg er desse reglane endra ved at kommu-
nane har fatt sterre fridom til & delegere medbor-
garforslaga til nemndene (Dagens Samhille
25.01.2006). Dette er gjort for a forenkle arbeidet
med forslaga, og fordi dei enkelte nemndene i rea-
liteten er riktig adresse for ei realitetshandsaming
av forslaga. Medborgarforslaga gjeld enkle kvarda-
gsnaere sporsmal som best blir handsama av
enkeltutval. Det ser ut til at kommunane er positive
til reforma. Det er i folgje kommunane kome inn
mange gode forslag, og det er ikkje blitt registrert
noko misbruk av ordninga (ibid.). Kommunar som
Botkyrka, Jonkoping, Nykvarn, Mark, Aveista og
Ulricehamn skal ha fatt inn over hundre medbor-
garforslag sidan ordninga vart innfert (ibid.).

4 Sja www.grundlagsutredningen.se
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Finland har reglar om radgjevande folkeroys-
tingar, innbyggjarinitiativ og lokal forslagsrett
(Sutela 1999, Taube 2004). Reglar om radgjevande
folkeroystingar kom inn i den finske Kommune-
lova i 1990 og vidareutvikla i den nye Kommune-
lova i 1995. Finske kommunar kan (som i Sverige)
avgjere om dei vil legge ei sak ut til folkeroysting. I
tillegg kan 5 prosent av dei roysefore ta eit tilsva-
rande initiativ, men det ma eit fleirtal i kommune-
styret til for & utleyse ei folkereysting. Etter 1990 er
det gjennomfert 39 folkeroystingar, heile 36 av
desse har handla om kommunesamanslaingar. To
andre om planlagde vegprosjekt, og begge vart ini-
tierte av innbyggjarane. Valdeltakinga har variert
fra 39 prosent til 80 prosent. I tillegg har den finske
Kommunelova ein regel som gir innbyggjarane for-
slagsrett. Regelen tilsvarar den norske slik at 2 pro-
sent av dei roystefore i ein kommune kan med-
verke til at ei sak innan kommunen sitt ansvarsom-
rade blir sett pa dagsorden. Kommunestyret har
ein frist p4 6 manader til 4 handsame spersmalet. I
folgje Karvonen (2000) har forslagsretten hatt ein
positiv effekt, og fungert som ein tilleggskanal for
politisk innverknad og aktivitet. Forslagsretten blir
vurdert som ein meir naturleg kanal enn den tung-
rodde folkereystinga. Sjoblom (1988) har sett pa
bruken av forslagsretten i Abo kommune, og finn
at dei fleste innbyggjarinitiativa har hatt liten
effekt. Nokre har likevel gitt konkrete resultat. Det
er framleis slik at dei tradisjonelle representative
institusjonane dominerer. Finske erfaringar ser
dermed ut til & kunne blir tatt til inntekt for at det
ikkje er nadvendig & kople forslagsretten til ei fol-
kereysting for 4 oppna ein positiv effekt.

Dei amerikanske delstatane har ansvaret for
sine eigne vallover og avgjer sjolve innslaget av
direkte demokrati (Moller 2005:24). Bruken av fol-
keroystingar/folkeinitiativ varierer sterkt mellom
delstatane. I den amerikanske valkampen i 1998
vart det eksempelvis arrangert folkergystingar i
totalt 61 saker fordelt pa 17 delstatar (Olsson
1999:53)°. Talet pa folkersystingar i amerikanske
delstatar har auka frd 190 pa 1980-talet til omlag
350 pa 1990-talet. Rundt halvparten av delstatane
tillet folkeinitiativ. Grensene for kor mange unders-
skrifter som skal til for & utleyse ei folkeroysting
varierer kraftig. Til demes er det i Nord Dakota
nok at 2 prosent av befolkninga skriv under for a
utloyse ei folkereysting. I enkelte delstatar finst det
ogsa tilleggskrav om at underskriftene skal ha ei

5 Veljarane i Oregon skulle ta stilling i 11 saker, i Colorado 9,

i Arizona og California 7. Tema dekka alt frad miljospersmal
(8 avroystingar), skatteniva (6), og finansiering av valkam-
par (5). I tillegg til dette kom ei lang rekke lokale folkeroys-
tingar.

Kapittel 4

viss geografisk spreiing. California har hatt flest
folkeinitiativ, og fra 1950-talet av er det arrangert
mellom 30 og 40 folkeroystingar i aret.

I California har folkeinitiativ (om endringar av
konstitusjonen og lovforslag), folkereystingar (om
lovgjeving) og tilbakekallingsrett av representan-
tar hatt plass i delstatskonstitusjonen fra 1911
(Taube 2004). Fylka er undereininga innan delsta-
tane, og i tillegg blir byane rettsleg sett definert
som ein lokal styringseining. Vidare er det admi-
nistrative einingar for skule og utdanning (sékalla
school districts). I California tek innbyggjarane
avgjerder bade i dei distrikta dei bur i, gjennom val
av representantar eller direkte ved folkeroysting. I
fylke og byar kan ein viss del av dei roystefore fore-
sla ny lovgjeving. For & fa eit slik forslag pa dagsor-
den ma det stottast av minst 10 prosent av dei som
stemte i det siste valet eller av 10 prosent av dei
registrerte veljarane i byane (25 prosent i byar med
feerre enn 1000 registrerte veljarar). Innbyggja-
rane har 180 dagar pa seg til & samle inn under-
skrifter fra forslaget blir registrert (ibid.). Innbyg-
gjarar kan ogsa protestere mot lovgjeving som er
vedteke. Det skjer vanlegvis ved at det blir levert
ein formell protest for underskriftsinnsamlinga
startar. I vallova er det ingen grenser for kor stor
deltakinga ma vere for at ei folkereysting skal vere
gyldig samtidig som utfallet i regelen er bindande.
Kravet er som regel simpelt fleirtal for at eit forslag
blir vedteke, men i enkelte saker, som skatt, er kra-
vet sett til 2/3 fleirtal. Eit vanleg tema for folkeini-
tiativ er nettopp skattespersmaél. I California til-
seier konstitusjonen at skatt pa fast eigedom skal
avgrensast. I tillegg méa nye statsskattar godkjen-
nast av 2/3 av representantane i delstatsparlamen-
tet, pd same tid som det er krav om at nye lokale
skattar skal fa aksept i ei folkeroysting (obligatorisk
folkeraysting). 1 folgje Taube (2004:22-24) er konse-
kvensen av skattergystingane at det er vanskeleg a
fore ein heilskapleg politikk og at det representa-
tive demokratiet dermed star svakt.

I Europa er Sveits det klassiske demet pa eit
land der det direkte demokratiet star sterkt. Spesi-
elt gjeld det lokalnivaet. Sveits har 26 kantonar
med sterkt varierande innslag av direkte demo-
krati. Den folkelege initiativretten er spesielt
utbreidd i store kommunar og i dei fransktalande
delane av Sveits som har lokale parlament (Ladner
2005). I mindre kommunar (85 prosent av kommu-
nane) blir det arrangert lokale folkemete to til fire
gonger i aret der innbyggjarane kan reyste over
forslag som kommunestyra legg fram. I lopet av
meta er det ogsd mogleg a4 endre pa innhaldet i
framlegga og i tillegg kan innbyggjarane i kommu-
nar med slike meter, ta initiativ gjennom & samle
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inn underskrifter for & fa til ei folkereysting mot
forslag eller avgjerder som kommunestyra har tatt.
Ordninga kan til og med nyttast for & protestere
mot avgjerder som er tatt av folkemeota. I store
kommunar kan innbyggjarane bruke folkeinitiativ
bade for & protestere mot avgjerder som er tatt og
til & sette nye saker pa dagsorden. Det er stor vari-
asjon mellom dei ulike kantonane nar det gjeld
talet pd underskrifter som er nedvendig for a
utleyse ei folkeroysting (mellom 5 og 20 prosent)
(Taube 2004). Enkelte kommunar krev eit bestemt
tal pa underskrifter heller enn eit prosenttal. Obli-
gatoriske folkergystingar er vanleg i spersmal som
endringar i kommunal organisering, visse utgifts-
sporsmal, skattesatsar (innfering av spesielle
skattar), kommunale reguleringar, etablering av
representative forsamlingar som erstatning for fol-
kemeote og grenseendringar (Taube 2004). I fleire
sterre kommunar er det vanleg med obligatorisk
folkereysting om kommunestyret vedtek prosjekt
der utgiftene er over ei viss grense. I den sveitsiske
debatten er det fokus pé a gjere folkergystingsinsti-
tuttet meir fleksibelt, for med det & redusere talet
pa folkerpystingar (Ladner 2005). Spesielt gjeld det
obligatoriske folkeroystingar, der det er foreslatt at
slike ikkje ma gjennomferast om ingen aktivt gar
mot eit forslag. Ordineere kommuneval er mindre
viktige ettersom innbyggarane har tilgang til
mange andre paverknadsformer (Taube 2004).
Tyskland har ogsa innfert direktedemokratiske
tiltak etter samlinga av landet i 1989 (Wollmann
2002, 2005, Gabriel og Eisenmann 2005). Dei fleste
delstatar har gitt innbyggjarane hove til 4 ta initiativ
til folkeroysting. I enkelte kommunar kan ogsi eit
mindretal i kommunestyra ta eit slikt initiativ. Nar
det gjeld innbyggjarutleyste avroystingar, varierer
underskriftskrava sterkt mellom dei ulike delsta-
tane. Generelt er reglane strenge, slik at berre dei
feerraste og best organiserte initiativa klarer krava.
Initiativtakarane ma samle inn underskrifter fra
mellom 4 til 20 prosent av dei roystefore i lopet av
eit sveert kort tidsrom. I tillegg er det strenge del-
takingskrav for at resultatet av ei folkeroysting skal
vere bindande. Ved simpelt fleirtal ma mellom 25
og 30 prosent av dei roystefore vere pa vinnarsida.
Budsjettspersmal er unnateke fra regelverket. Dei
direktedemokratiske tiltaka ser ferebels ut til a
spele ei moderat rolle i lokalpolitikken. Fra 1956
har det i Baden Wiirtenberg blitt fremja 273 initia-
tiv og arrangert 139 folkeroystingar i dei totalt 1120
kommunane. I Bayern, som har noksa liberale
reglar, har ordninga resultert i 623 initiativ og 398
folkeregystingar. Tematisk er lokaliseringsspors-
madl, inndeling, vegbygging og trafikk mest vanleg.
Den nye paverknadsforma skal ha auka innverkna-
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den til dei allereie politisk aktive, og ikkje med-
verka til 4 mobilisere innbyggjarar med eit fjernare
forhold til politikken (Gabriel og Eisenmann 2005).
Initiativordninga ser ogsé ut til 4 fungere reaktivt
ved at innbyggjarane brukar ordninga i eit forsek
pa & fa til omkamp om vedtak som er tatt av dei fol-
kevalde.

Nederland har innfert radgjevande lokale fol-
keroystingar, og enkeltkommunar har innfert initi-
ativrett der folket har ein viss vetorett i enkeltsa-
ker. Reglane for at resultatet fra ei innbyggjarut-
loyst avroysting skal vere bindande er strenge
(Nijeboer 2004). Nederland har hatt om lag 100
lokale folkergystingar sidan 1912. Av 537 kommu-
nar, har om lag 61 innfert eigne reglar om folker-
oystingar i lopet av 1990-talet. Tematisk sett har dei
101 folkereystingane omhandla kommunesaman-
slaing (51), byggeprosjekt (15), reorganisering av
det lokale styringssystemet (11) og trafikk og par-
kering (5). Utover dei landa som er gjort greie for
her har fleire statar i Aust Europa innfert ulike vari-
antar av folkereystingsinstituttet.

4.2.4 Fordelar og ulemper med folkergyst-
ingar: Den prinsipielle debatten
Folkereystingar som demokratitiltak er omdisku-
tert (sja Budge 1996, Svensson 2003, NOU 2001:3,
Klausen 2004b). Eitt syn er at folkeroystingar er eit
steg i retning av det «verkeleg» demokratiet (Siune
mfl.1994). Sidan demokrati er synonymt med folke-
styre, burde ingenting vere meir demokratisk enn
meir direkte demokrati (Flem 1975). Mot dette
synet star argumentet om at hyppigare bruk av fol-
kergystingar er eit trugsmal mot viktige prinsipi-
elle sider ved det representative styresettet (Giljam
mfl 1998). Vallovutvalet dreftar desse syna med
utgangspunkt i fire klassiske innvendingar mot
sterre bruk av folkergystingar (NOU 2001:3): 1)
svak veljarkompetanse, 2) lag valdeltaking, 3) seer-
interesser versus allmenninteresser, og 4)

moglege styringspolitiske konsekvensar.

Den forste innvendinga er at innbyggjarane
ikkje har kompetanse nok til 4 ta viktige politiske
avgjerder direkte. Politiske vedtak ber bli tatt av
folkevalde som har trening og tid til 4 ta standpunkt
i ei stadig meir kompleks verd. Det vert hevda at
folket let seg lettare leia av meir eller mindre tilfel-
dige stemningar. Motargumentet er at det aldri har
vore meininga at politikk skal vere profesjon og
berre for teknokratar. I tillegg er gjerne arsaka til
at folket sine standpunkt kan vere skiftande og
ustabile, at ein blir beden om 4 ta eit standpunkt
utan debatt og utan at ein ma ta ansvar for korleis
ei sak kan paverke andre enn seg sjolv. Argumen-
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tet om at folket manglar kompetanse har ogsi ei
prinsipiell problematisk side. Om det er slik at fol-
ket er lite informert og ikkje i stand til 4 ta viktige
avgjerder, kvifor blir dei da vurderte som kompe-
tente nok til & velje regjering. Argumentet ender
dermed lett opp som ein kritikk mot demokrati
som styreform generelt, og ikkje mot det direkte
demokratiet spesielt.

Ei anna innvending er at folkereystingar er
prega av lag valdeltaking samanlikna med ordi-
neere val. I snitt ligg deltakinga i nasjonale folker-
oystingar i Vest - Europa stort sett 10 til 20 prosent-
poeng lagare enn i ordineere val. I tillegg er det lite
som tyder pa at folkereystingar har ein politisk
mobiliserande effekt. Aktivitet i folkergystingar sti-
mulerer ikkje til eit politisk engasjement utover
dette (Bjorklund 1997, Butler og Ranney 1994). I
norsk og nordisk samanheng er EU-saka eit unna-
tak. Medan heile 90,1 prosent mette fram i den dan-
ske folkereystinga om EF medlemskap i 1972,
stilte 89 prosent opp i den norske om EU i 1994.
For lokale folkereystingar har Rinnan (1996) sett
pa deltaking i 22 lokale folkeroystingar etter 1988.
I halvparten av kommunane var frammetet under
50 prosent. Adamiak (2002) har studert deltakinga
i heile 492 lokale folkeroystingar og finn ein fram-
meteprosent i overkant av 50 prosent. I Sveits ligg
snittet pa 40 prosent i nasjonale avreystingar, 20
prosent stemmer aldri pd enkeltsaker (Budge
1996:95-96). Internasjonalt er det ogsé ein tendens
til at mange folkergystingar gar saman med lagare
valdeltaking (Gilljam m.fl. 1998, Franklin 1996).
Vallovutvalet viser derimot til at omsynet til valdel-
takinga ikkje er eit absolutt hinder for & innfore ei
ordning med folkerpgystingar/initiativ. Utvalet mei-
ner likevel at eit eventuelt regelverk ber seie noko
om pa kva niva deltakinga ber liggje for at resulta-
tet skal bli praktisk politikk (NOU 2001:3). Ein
praktisk mate & loyse eit eventuelt deltakingspro-
blem péa er & samle folkergysingsspersmal pa spe-
sielle stemmesedlar i samband med ordineere val.
Eit deme pa det er folkersystinga om utbygging av
vindkraft pa Freya i samband med stortingsvalet
2005 der 70,4 prosent stemte i folkergystinga mot
74 prosent i det ordinzere stortingsvalet.

Ei tredje innvending er at folkereystingar gir
seerinteressene stort spelerom. Styrken ved det
representative demokratiet som ideal er at mange
(eller alle) interesser blir ivaretekne i utforminga
av politikken. Hyppigare bruk av folkereystingar
kan fore til at det er dei med stor interesse og enga-
sjement i ei sak som vil engasjere seg. Denne uroa
har delvis bakgrunnen i dei politiske konsulent-
firma som har vakse fram i Sveits og USA (sja Klau-
sen 2004b). Det & né fram med eit initiativ kan vere
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kostbart i ein situasjon der profesjonelle firma
béde samlar inn underskrifter, gir rdd om utfor-
minga av initiativforslag og driv aktive kampanjar.
Trass dette ser det ikkje ut til & vere fritt fram for
dei resurssterke. Til demes har fleire amerikanske
delstatar innfert reglar som avgrensar vapenbru-
ken, sjolv om sterke finansielle akterar har kjempa
mot. Sterke neeringslivsakterar ser ut til 4 spele ei
viktigare rolle i kampen mot endringar i lovverket,
enn i fi gjennomslag for ny lovgjeving (Budge
1996). I og med at veljarane har ein tendens til &
stotte etablerte og kjende loysingar kan dei ha ei
form for vetorett. «Er du 1 tvil, stem nei», er eit
noksd vanleg slagord i folkergystingar (Bjerklund
1997). Erfaringar fra Sveits viser at folkeinitiativa
kan flytte den politiske dagsorden i faver av saker
som er viktige for grupper som ikkje er sterkt orga-
niserte. Dette gjeld miljerersla og ulike kvinne-
grupper. Norsk politikk er heller ikkje ukjent med
at sterke interessegrupper kan ha direkte kanalar
inn til den politiske makta. Ei rekke studiar har vist
at sterke interesseorganisasjonar kan prege utfor-
minga av offentlig politikk. Likevel er det logisk &
tru at bindande folkereystingar med folkeleg initi-
ativrett kan styrke aksjonsdemokratiet i forhold til
deltaking innan det representative demokratiet
(Klausen 2004b:102).

Vallovutvalet er spesielt opptekne av at det
direkte demokratiet kan utvide spelerommet for
resurssterke grupper pa kostnad av dei svake
(NOU 2001:3). Folkergystingar deler uvilkéarleg
folket i to leirar der ein part kjem sigrande ut. Ein
konsekvens kan bli at mindretalet star utan nokon
forsvararar av sine interesser. Det ligg i politikken
sin natur at uavhengig av korleis demokratiet er
organisert, vil det alltid std att eit mindretal som
ikkje fekk gjennomslag. Mindretalsproblematik-
ken er forst alvorleg nar det oppstar permanente
mindretal, der den tapande part har felles kjenne-
teikn som t.d. rase, hudfarge og religion (Budge
1996:159). I Sveits er det fremja fleire initiativ om &
avgrense innvandringa. Alle er avvist, men samla
opptil 30-40 prosent av stemmene. I perioden 1977-
1992 vart det i Sverige fremja 8 forslag om folker-
pystingar i spersmaélet om mottak av flyktningar.
Alle aktualiserte innan det etablerte politiske sys-
temet, ingen som folkeinitiativ (Walin 2000). I USA
har debatten i nyare tid saerleg fokusert pa homo-
file og lesbiske grupper sine rettar. Forslag om inn-
grep ovanfor desse gruppene har komme fra sterkt
religiose grupper. Deme pa overtramp finn ein
sjelvsagt ogsé innan representative institusjonar. I
Nord-Irland har t.d. det protestantiske fleirtalet i
parlamentet nytta sin posisjon til & diskriminere det
katolske mindretalet (t.d. i bustadpolitikken). Val-
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lovutvalet peikar pa at Noreg er blitt eit fleirkultu-
relt samfunn, noko som kan auke trykket pa spesi-
elle loysingar for spesielle grupper. Utvalet meiner
omsynet til slike mindretal er eit sterkt argument
for 4 trd varsamt pa dette omradet.

Ei siste innvending er at bruk av folkereystin-
gar kan ha negative styringsmessige konsekven-
sar. Ein konsekvens kan vere at folkergystingar
medverkar til 4 fragmentere politikken. Nar avgjer-
der blir tatt fra sak til sak, kan heilskapen og den
langsiktige styringa ga tapt. Hyppige val medver-
kar til ineffektiv problemloysing og resultatet blir
kvalitativt darlegare politiske avgjerder (Svensson
2003). Objektivt sett er det sjelvsagt vanskeleg  bli
einig om kva som er eit darleg, alternativt godt ved-
tak. Fa vil t.d. pasta at folket sitt nei til EU-medlem-
skap i 1994 var ei «dérleg avgjerd». Budge (1996)
peikar pé at data frd USA og Sveits viser at folket
generelt sett handlar opplyst. I politisk-ekonomisk
forsking argumenterer ein med at bindande folker-
oystingar kan ha positive styringseffektar ved at
dei folkevalde sine standpunkt blir korrigerte og
meir i samsvar med innbyggjarane sine enskje
(Swedenborg 2004). Med andre ord: det represen-
tative demokratiet blir meir representativt. Argu-
mentet har bakgrunnen i studiar fra USA og Sveits
som viser at kantonar/delstatar/byar som nyttar
folkeinitiativ/folkergystingar har lagare skattar og
lagare budsjettunderskot enn andre kantonar/del-
statar/byar (ibid.). Ikkje nok med det, dei same
omrada skal vere meir desentraliserte ved at meir
av offentleg verksemd er plassert pa lokalnivaet.
Bodskapen i denne forskinga er at kritikken av fol-
keroystingsinstituttet ser for mykje bort fra at dei
folkevalde ikkje er representative for innbyggja-
rane i alle spersmal. Det kan vere fordi dei ikkje
oppfattar kva veljarane vil, eller at politikarane har
andre vurderingar enn innbyggjarane. I norsk
samanheng er EU-saka eit deme pé det siste.

Eit anna styringsargument er at problemet
ikkje er talet pa folkergystingar, men sakene sitt
politiske innhald (Gilljam 2000). Dess steorre og
viktigare spersmal som blir tekne ut av den repre-
sentative kanalen, dess vanskelegare er det a
utforme ein heilskapleg politikk. Mot dette synet
star argumentet om at ogsd innan eit representativt
demokrati vert sakene handsama etter kvart som
dei oppstar. Eit moderne demokrati er nettopp
organisert rundt det & loyse enkeltsaker, og offent-
leg politikk er ofte prega av uklare mal, uklare mid-
lar og tilfeldige utfall (Olsen 1978). Meir direkte
demokrati treng séleis ikkje & medfere at politiske
saker blir leyst pa ein fundamental nye mate. Eit
argument nar det gjeld folkeroystingar er at dei
ikkje ber nyttast i alle saker, men i saker som har
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stor prinsipiell innverknad og som har ei mobilise-
rande kraft. Paradokset er at dette nettopp kan
vere saker som har konsekvensar for totalstyringa
av samfunnet, og vil séleis vere lite egna for folker-
oystingar. I felgje Vallovutvalet kan hyppigare bruk
av folkeroystingar fore til at det representative
demokratiet blir temt for viktige politiske spors-
mal. Utvalet peikar derimot pa at dette vil vere
avhengig av korleis etablerte politiske institusjo-
nar, serlig dei politiske partia, handterar ein slik
situasjon. Det er frykt for at om det forst vert opna
for folkeroystingar/folkeinitiativ, sa vil dette raskt
bli den dominerande maten 4 fatte politiske avgjer-
der pa. Erfaringar fra land med slike ordningar
viser at det ikkje er tilfelle. Av samla lovgjeving i
amerikanske delstatar med folkeinitiativ har desse
aldri utgjort meir enn 10 prosent (Budge 1996). Til-
svarande vart det i Sveits i perioden 1980-1993
gjort framlegg om 65 nasjonale folkergystingar, eit
snitt pa 4,6 per ar (Kobach 1994). Langt dei fleste
vedtak blir ogsé i Sveits fatta innan rammene av det
representative systemet. I Sveits ser hovudkonklu-
sjonen ut til 4 vere at folkeinitiativa har resultert i
ein ny forhandlingsarena mellom dei folkevalde og
ulike interessegrupper, heller enn a vere ein ukon-
trollert mekanisme for innbyggjarane til & setje
dagsorden (Setila 1999, Klausen 2004b). I tillegg
er det som regel stor personoverlapping mellom
partipolitisk aktivitet og aktivitet i initiativproses-
sar. Den vanlege prosedyren er at det kjem eit ini-
tiativ fra innbyggjarane som kommunen vurderer.
Kommunen kan velje 4 slutte seg til forslaget utan
folkeroysting eller komme med eit motframlegg
som deretter blir lagt ut til avreysting saman med
det opphavelege initiativet. Maélsetjinga med &
levere inn eit initiativ er ikkje alltid & utleyse ei fol-
kereysting, men ofte ein strategi for & tvinge fram
lovgjeving pa eit bestemt omrade.

4.2,5 Tidlegare norske reformforslag

Den norske debatten om lokale folkereystingar
dreier seg ikkje om det framleis skal vere mogleg
for kommunane & utloyse slike avreystingar. Det
har kommunane i folgje lova allereie heve til.
Debatten er konsentrert rundt trongen for lovre-
gulering av folkeroystingsinstituttet - om kommu-
nane skal kunne gjennomfere bindande avreystin-
gar - og om innbyggjarane pa line med politikarane
skal kunne ta initiativ til folkereystingar. Nedanfor
blir det gitt eit oversyn over dei reformforslaga
som er fremja og argumenta i debatten kring desse
forslaga.

Vallovutvalet foreslo eit sett med reglar som
skulle regulere gjennomferinga av lokale folke-
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roystingar (NOU 2001:3). Forslaget vart ikkje folgt
opp av Kommunal- og regionaldepartementet, som
konkluderte med at det ikkje var trong for statleg
regulering av folkeroystingsinstituttet
(Ot.prp.nr.45 2001-2002). Stortinget vedtok i hand-
saminga av utvalet si innstilling & be regjeringa om
ytterlegare utgreiingar om enkelte problemstillin-
gar i tilknyting til lokale folkereystingar. Utgrei-
inga skulle omfatte: «prinspielle konsekvenser av
bindende folkeavstemninger, og belyse hvilke virk-
ninger en modell der et bestemt antall innbyggere
i en kommunene kan kreve en sak opp til folkeav-
stemning, kan ha for lokaldemokratiet> (ibid.).
Som svar pa oppmodinga tinga departementet ei
statsvitskapleg (Klausen 2004b) og ei juridisk
(Taube 2004) framstilling av tematikken
(Ot.prp.nr.44 2004-2005).

Vallovutvalet ser sterke argument for at nar
kommunestyra/fylkestinga forst har lagt ei sak ut
til folkeraysting, sd ber resultatet vere bindande. 1
folgje utvalet vil det sende eit klart signal om at vel-
jarane sine synspunkt skal respekterast. I tillegg vil
det redusere eventuelle spekulasjonar om taktiske
motiv fra partia si side og sikre at kommunestyra/
fylkestinga neye vurderer konsekvensane av &
bruke folkergystingsinstituttet. Utvalet peiker
vidare pa at spersmalet om bindande folkerosystin-
gar reiser ei rekke spersmal som méa avklarast i
Kommunelova. Eit viktig spersmaél er mindretals-
vernet. Utvalet meiner dette omsynet kan bli loyst
pa fleire méatar. Ei moglegheit er 4 avgrense bru-
ken av folkerpystingar til bestemte saker. Ein
annan er i stille strenge krav til kor mange som méa
ha delteke for at resultatet skal vere bindande eller
formulere hege barrierar for at kommunestyra/fyl-
kestinga skal kunne legge ei sak ut til folkeroys-
ting. Utvalet gér inn for at kommunestyra/fylkes-
tinga kan (om dei vil) vedta & utleyse bade radgje-
vande og bindande folkergystingar i saker som
heyrer inn under deira ansvarsomrade. Utvalet
legg til grunn at omsynet til statleg styring blir til-
strekkeleg tatt omsyn til i utforminga av regelver-
ket.

Konkret foreslar utvalet at ei folkeroysting
berre kan gjerast bindande om eit kvalifisert fleir-
tal i kommunestyret/fylkestinget enskjer det. I til-
legg ber minst 50 prosent av dei roystefere delta
for at utfallet skal binde opp kommunestyret. Val-
lovutvalet sitt forslaget har fylgjande ordlyd (NOU
2001:3, s.211):

«En folkeavstemning kan kun gjeres bindende
hvis et kvalifisert flertall i kommunestyret/fyl-
kestinget onsker det. Utvalget gar i tillegg inn
for at minst 50 prosent av de stemmeberetti-
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gede ma ha deltatt for at en folkeavstemning
skal f4 en bindende karakter».

Utvalet meiner eit slikt regelverk ikkje vil med-
verke til & auke bruken av folkereystingar, men
sende eit signal om at kommunane/fylkeskommu-
nane kan bruke direktedemokratiske tiltak. Prinsi-
pielt ser utvalet pa det representative demokratiet
som fundamentet for folkestyret og auka bruk av fol-
keraystingar/folkeinitiativ vil utfordre dette funda-
mentet. Eit sentralt argument imot folkersystingar
er at aktive mindretal kan fi sveert stor innverknad
pa spersmél som normalt skal avgjerast av Stortin-
get, kommunestyra eller fylkestinga (NOU 2001:3,
sja ogsa Klausen 2004b). I tradd med dette gar utvalet
heller ikkje inn for 4 innfere ei ordning med lokalt
folkeinitiativ. Nar det er sagt, peiker vallovutvalet pa
at radgjevande folkergystingar ogsé er nyttige i ein
politisk avgjerdsprosess (NOU 2001:3, s.211). Det
kan kome opp saker som eit kommunestyre/fylkes-
ting kan ha problem med & avgjere og ta pd seg
ansvaret for. Typisk gjeld dette saker der motsetna-
dene gér pa tvers av tradisjonelle skiljeliner i politik-
ken og der dei politiske partia sjelve er splitta. I slike
situasjonar er det rimeleg at politikarane gjennom
ein appell til folket skaffar seg eit avgjerdsgrunnlag.
Det betyr at utvalet ser pa folkersystingar som ein
viktig legitimeringsteknikk.

Kommunal- og regionaldepartementet ser der-
imot ingen grunn for & innfere ei ordning med bin-
dande lokale folkeroystingar. Departementet mei-
ner den eksisterande ordninga med radgjevande
folkereystingar fungerer godt og gir kommunane
eit fleksibelt spelerom for & gjennomfere folkeroys-
tingar. I folgje departementet vil ei lovendring
matte bli generell, noko som kan resultere i eit lov-
verk som meir blir til hinder enn til hjelp for kom-
munane i gjennomferinga av lokale folkereystin-
gar. Andre forskarar har derimot argumentert med
at mangelen pé lovregulering skapar ein uoversikt-
leg situasjon i kommunane. I praksis forer dette til
at innbyggjarane i nokre kommunar har fleire
demokratiske rettar enn andre (Adamiak 2002b).
Mangelen pa spelereglar kan ogsa fore til at reint
taktiske moment kan komme til & overskugge det
saklege innhaldet. Slik det er i dag blir ofte regel-
verket vedteke medan spelet allereie er i gang. Néar
det gjeld bindande lokale folkeresystingar pa bak-
grunn av eit initiativ utanom kommunestyret (fol-
keinitiativ), peikar departementet pa at det vil setje
det representative systemet til side (Ot.prp.nr.44
2004-2005:19). Ei ordning med folkeinitiativ vil
representere eit brot med det representative styre-
settet som prinsipp og gjere det vanskelegare a
uforme ein heilskapleg lokalpolitikk.
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Eit tilbakevendande tema i den norske debat-
ten har vore innfering av ei ordning med initiativ-
rett for mindretalet i Storting, kommunestyre og
fylkesting. Konkret er det blitt foreslatt 4 innfore ei
ordning der eit mindretal i eit kommunestyret/fyl-
kesting (1/3) skal kunne stille krav om at ei sak
som er vedteke, eller i ferd med & bli vedteke, kan
bli gjort til lagt ut til folkereysting. Vallovutvalet
gjekk samla imot slike ordningar med argumentet
om at det ikkje var trong for tiltak som styrka det
politiske mindretalet.

Nar det gjeld innbyggjarutleyste folkeroystin-
gar gjekk vallovutvalet samla imot & innfere ei ord-
ning med lokalt folkeinitiativ. Innstillinga inneheld
derimot ei drefting av konkrete forslag. To varian-
tar blir vurdert; a) Ein forslagsrett utan folkeroys-
ting (lik den som allereie er innfert i Kommune-
lova), og b) forslagsrett med heve til folkergysting.
Alternativ b) opnar for at eit initiativ fra innbyggja-
rane kan bli tatt vidare til folkeroysting om kommu-
nestyret/fylkestinget sin konklusjon ikkje skulle
vere i samsvar med initiativtakarane sitt forslag.
Utvalet peiker pd at underskriftskravet for &
utloyse ei slik folkergysting ber vere hegare (enn
for forslagsretten), og at eit eventuelt lovforslag vil
krevje lovregulering av ei rekkje forhold. Konkret
vurderte utvalet eit forslag der eit direkte initiativ
blir vurdert gjennom ulike fasar (NOU 2001:3, 211-
212).

1. Innbyggjarane i ein kommune/fylke far hove til
4 ta initiativ i saker som fell innan kommunen/
fylkeskommunen sitt ansvarsomrade. Kommu-
nestyret/fylkestinget blir forplikta til & ta stil-
ling til saka om minst 2 prosent av dei roystefo-
re krev det.

2. Kommunestyret/fylkestinget fir ein frist pa 6
maénader til 4 ta saka opp til handsaming.

Sa langt er forslaget i trdd med den forslagsretten

som allereie er innfert i Kommunelova. Om kom-

munestyret/fylkestinget fattar ei avgjerd som til-
fredsstillar initiativtakarane stansar prosessen her.

Om ikkje, kan neste steg for initiativtakarane vere

a krevije ei folkeroysting etter folgjande prosess:

1. Minst 5 prosent av dei roystefore i kommunen/
fylkeskommunen mé skrive under for utloyse
ei folkeroysting. Underskriftene ma samlast
inn innan 6 manader etter at kommunestyret/
fylkestinget tok stilling til saka. Om s skjer ber

Forslaget er basert seg pa finsk lovgjeving, eit notat
utforma av organisasjonen «Mer demokrati i Trondheim»,
og eit notat fra KS («Veiledende retningslinjer for lokale
radgivende folkeavstemninger»).
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kommunestyret ha plikt til & utleyse ei folker-
oysting.

2. Klarar initiativtakarane underskriftskravet fol-
gjer ein pause pa tre manadar for & skape rom
for politisk debatt. Folkeroystinga skal haldast
seinast 3 manader etter denne pausen. Resulta-
tet av folkereystinga ber i folgje vallovutvalet
vere bindande.

Utvalet viser til at ei slik loysing krev lovregulering
pa tre omrader: For det forste ma3 eit forslag til ini-
tiativ innehalde kva alternativ veljarane skal ta stil-
ling til. Namna og adressene til dei som har skreve
under mé vere vedlagt. For det andre peiker utva-
let pa at bruken av ei slik ordning ber avgrensast
negativt. Det vil sei at spesielle saker ikkje ber bli
omfatta av ordninga. Det gjeld saker som fell utan-
for kommunestyret/fylkestinget sitt verkeomréade,
personalsaker, saker som gjeld innbyggjarane sine
lovfesta rettar og i saker som vedkjem spersmaél
om rase eller religion/livssyn. Utvalet viser til at
om nye saker skal kunne bli avgjorti ei lokal folker-
oysting via eit initiativ, for deretter 4 bli lokalpoli-
tikk, krev det at eit organ, t.d. fylkesmannen, ma
avgjere om eit slikt krav er i strid med Kommune-
lova eller andre lover og forskrifter. For det tredje
viser utvalet til at valstyret ber ha ansvaret for
sjolve gjennomferinga av ei eventuell folkeroys-
ting. Med omsyn til sjelve underskriftskravet, vil
det vere mogleg & auke kravet til 10 prosent, som
foreslatt i Sverige. Ein anna variant er & innfere
ulike krav etter kommunestorleik. Med eit krav pa
10 prosent vil bli vanskelegare & kvalifisere eit ini-
tiativ 1 Oslo, enn i ein mindre kommune. Ytterle-
gare forslag er a ta utgangspunkt i dei erfaringane
ein har fra alkohol- og sprakreystingane der ein har
hatt underskriftskrav pa hevesvis 5 og 25 prosent.
Vallovutvalet viser endeleg til at det ikkje ber bli
innfert ordningar etter svensk modell, der kommu-
nestyra har fungert som ein «propp» mot lokale fol-
keinitiativ. Det inneber at om det forst vert innfort
ei ordning med folkeinitiativ s& ber kommune-
styra/fylkestinga vere forplikta til & gjennomfere ei
folkeroysting om underskriftskrava er oppfylte.
Ein anna variant er 4 avgrense initiativretten til
berre a gjelde vedtak som er fatta i kommunestyre
eller fylkesting (Klausen 2004b:110). Ei slik loy-
sing betyr at initiativretten blir retta mot & styrke
innbyggjarane sine moglegheiter for a etterpreve
dei folkevalte si utforming av politikken i perioden
mellom val. I praksis vil det seie at innbyggjarane
ikkje kan bruke ordninga til & setje nye saker pa
dagsorden. Ein slik variant vil dermed krevje min-
dre lovregulering gitt at det opphavlege vedtaket i
kommunestyret/fylkestinget er fatta pa lovleg
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mate. Slike folkereystingar kan bade vere retta mot
& avvise avgjerder som er i ferd med & bli tatt eller
mot 4 oppheve vedtak som er fatta. Slike ordningar
er vanlege i bade Sveits og USA. Ein slik modell
kan ha tilsvarande prosedyre som den som er
drefta i vallovutvalet si innstilling med den skilna-
den at initiativretten vert retta mot saker som er
vedtatt (men ikkje sett ut i livet) eller mot & opp-
heve eit tidlegare vedtak (som er blitt praktisk poli-
tikk). Om det opphavlege vedtaket i kommunesty-
ret/fylkestinget er lovleg fatta, vil slike initiativ
ikkje kunne binde opp staten. Praksis fra Sveits og
USA viser at slike ordningar ikkje alltid ender opp
i ei folkeroysting. Det er ikkje uvanleg med kom-
promissleysingar. Ulike variantar av folkeinitiativ
forer som regel til ein forhandlingsfase der lokale
folkevalte organ far heve til & imotega forslagsstil-
larane.

4.3 Lokaldemokrati pa nett

Internett og ny informasjons- og kommunikasjons-
teknologi (IKT) var ukjende ord for dei fleste av
oss for berre for nokre tiar sidan. I dag er dette sen-
trale tema bade i media, i regjeringar sine hand-
lingsplanar og i den offentlege debatten (Christen-
sen og Aars 2002). Styresmaktene i vestlege demo-
krati ser i dag pa datanettverk som eit sentralt
virkemiddel for & utforme og levere tenester. Spe-
sielt blir Internett vurdert som eit stadig viktigare
kommunikasjonsverktey i forhold til innbyggjarar,
neeringsliv og mellom ulike delar av offentleg sek-
tor. Resultatet er at omgrepa elektronisk forvaltning
og elektronisk demokrati er Dblitt nekkelord i
moderne demokrati- og forvaltningsdebatt. For
forvaltninga skal IKT bli ein viktig reiskap for &
effektivisera og vidareutvikla det offentlege tenes-
tetilbodet. P4 demokratisida ser mange teknologi-
entusiastar pa den nye teknologien som sjolve nek-
kelen til ein ny demokratisk gullalder (Davis 1999).
Det er med andre ord ei sterk tru pé at ny tekno-
logi, spesielt Internett, vil ha stor innverknad pa
maten forvaltning, demokrati, og samfunn utviklar
seg. Lokaldemokratikommisjonen har fatt som
mandat 4 sja pa «bruken av informasjons- og kom-
munikasjonsteknologi i kontakten mellom kom-
mune og innbyggjar og som verkemiddel i utvik-
linga av demokratiet» (Kronprinsregentens resolu-
sjon 12. mars 2004).

Kva er elektronisk demokrati (Olsson 1999)?
Den grove definisjonen er at det handlar om a
bruke ulike IKT verktey for & styrkje innbyggja-
rane sin innverknad i den demokratiske prosessen.
Internett gjev innbyggjarane heve til 4 g& rundt
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media, direkte til kjeldene for 4 hente informasjon.
Ikkje berre det, teknologien opnar nye former for
demokratisk deltaking. Den som mottek ein bod-
skap kan paverke og kommunisere med avsenda-
ren direkte. Difor er det blitt vanleg 4 ikkje berre
snakke om ein informasjons-, men ogsa ein kom-
munikasjons-teknologi. Det inneber at mange no
ser pa teknologien som ein tovegs deltakingskanal,
i tillegg til eit verktey for & innhente eller spreie
informasjon. For innbyggjarane opnar dette ein ny
kanal for a ta opp politiske saker, presentere for-
slag til leysingar og uttrykkje sine politiske hald-
ningar i mete med andre. Tilsvarande kan politika-
rane bruke teknologien for & dokumentere kvifor
dei handlar som dei gjer og leggje til rette for at
innbyggjarane kan fa uttrykkje sitt engasjement.
Den aukande interessa for elektroniske demokrati-
tiltak er likevel ikkje berre knytt til det faktum at
den teknologiske utviklinga gir nye moglegheiter
for informasjonsutveksling, debatt og deltaking.
Like viktig er dei begynnande krisetendensane ein
ser spor av i etablerte demokrati (Christensen mfl.
2004).

To spersmal har statt sentralt i debatten om for-
holdet mellom teknologi og demokrati; Korleis kan
teknologien bli nytta for & betre innbyggjarane sin
kommunikasjon med politikarane? Og, kva konse-
kvensar kan ulike métar & bruke teknologien pa ha
for klassiske representative institusjonar? (Norris
2000). Dette avsnittet diskuterer desse spersmala
gjennom fire hovudoverskrifter. Forst blir den
overordna norske IKT-strategien kort kommen-
tert. Deretter blir det sett pa tilgang og bruk av IKT
blant innbyggjarane. Sa felgjer ein kort gjennom-
gang av ulike visjonar knytt til forholdet mellom
teknologi og demokrati. Avsnittet blir avslutta med
4 sja pa kva pa demokratitiltak som finst pa norske
kommunale heimesider.

4.3.1 Norsk IKT-strategi: Mykje forvaltning -

mindre demokrati?
Informasjons- og kommunikasjonsteknologien er
viktig i moderniseringa av forvaltninga bade i
Noreg og i andre land (Christensen og Laegreid
2002). Stikkorda i regjeringar og internasjonale
samarbeidsorganisasjonar sine handlingsplanar
for bruk av IKT i forvaltninga er gode, effektive og
brukarvenlege offentlege tenester. Utviklinga i
offentleg sektor er ei viktig drivkraft for at IKT er
blitt eit strategisk satsingsomrade. Statar, kommu-
nar og byar har endra seg fra  vere i all hovudsak
produksjonsorienterte til 4 bli stadig meir service-
og kommunikasjonsorienterte. For kommunane
ligg utfordringa i at dei har hovudansvaret for vik-
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tige politikkfelt der IKT kan utgjere ein viktig utvi-
Kklingsfaktor (Christensen og Aars 2002). Det gjeld
ikkje berre innan helse, sosial-, sysselsettings- og
neeringspolitikk, men ogsa i heg grad innanfor det
som er temaet her, nemleg demokratiutvikling.
Kommunane har ei viktig rolle & spele bade som
produsent av politiske vedtak og som servicepro-
dusent. Utfordringane trykker bade pa den rolla
kommunane har med a realisere statlege vedtak og
vere lydheyre ovanfor innbyggjarane.

Den forste reelle norske handlingsplanen,
eNorge 2005, vart lagt fram i april 2002.” Planen
skulle vere prinsipiell og lanserte tre overordna
mal for IKT politikken (eNorge 2005:4); 1) Verdi-
skaping i neeringslivet, 2) effektivitet og kvalitet i
offentleg sektor, og 3) deltaking og identitet. For
demokratiet var ambisjonen & bruke nettet maél-
retta for 4 stimulere til desentralisering av vedtak
og betre innsyn i offentlege forhold. Som deme pa
slike tiltak vart det vist til lokale heyringar, debatt-
fora, forslagsordningar og direkte dialog. I tillegg
ville ein sja neerare pa bruk at elektronisk stemme-
gjeving i lokalval og lokale folkeroystingar (ibid:6).
I den siste handlingsplanen — eNorge 2009 — er
demokratiaspektet tona ned. Fokuset dreier i ret-
ning av i preve a utnytte og realisere teknologien
sine moglegheiter. Stikkorda er enkeltmennesket i
det digitale Noreg, innovasjon og vekst i naeringsli-
vet og ein meir samordna brukartilpassa offentleg
sektor (eNorge 2009). P4 demokratisida neyer ein
seg med 4 sla fast at (eNorge 2009:6);

«Aktiv bruk av teknologi kan bidra til ekt enga-
sjement fra flere og skape nye muligheter for
deltakelse. For eksempel kan vi gjennom Inter-
nett pa ethvert tidspunkt pa degnet kommen-
tere og fa innsyn i politiske beslutningsproses-
ser og vedtak. Bade sentrale, regionale og
lokale politiske myndigheter stir ovenfor utfor-
dringer nar det gjelder & legge til rette for at
innbyggerne kan utnytte IT-verktey i demokra-
tiske prosesser».

I folgje planen skal det derimot ikkje veere tvil
om at offentleg sektor er til for brukaren. Det blir
slatt fast at «kjennskap til hvordan det offentlige
organiserer seg, skal ikke veere nedvendig for 4 fa
enkel tilgang til de tjenester vi snsker og har krav
pa» (ibid:24).

Skal staten na sine mal sa er det viktig & spele
pd lag med kommunesektoren. Storparten av
tenesteytinga gar nettopp fore seg pa lokalnivaet. I
den siste statlege handlingsplanen er samarbeidet

7 Dei tre forste handlingsplanane (eNorge 1.0, 2.0 og 3.0)

representerte spede forsek pa a synleggjere konkrete tiltak
i enkeltdepartement.
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med kommunesektoren synleggjort (eNorge
2009). Eit resultat av dette er at kommunesektoren
i regi av KS har utforma sin eigen handlingsplan,
som er litt meir konkret pa demokratisida (eKom-
mune 2009:19-21). Mellom anna er det eit mal at
alle kommunar og fylkeskommunar i lepet av 2007
skal ha informasjon som viser og synleggjer pro-
sessane til framtidige politiske saker og vedtak
fortlepande pé Internett. Innan same ar skal inn-
byggjarane ogsa kunne n4 alle folkevalde i kommu-
nane og fylkeskommunar via e-post. Innan 2009
skal alle kommunane overfore mete i kommune-
styra pé Internett via lyd/video. Nar det gjeld delta-
king og paverknad, er mélet at alle kommunar skal
ha etablert elektroniske kanalar for dialog mellom
innbyggjarane, kommunen og dei folkevalde for &
medverke til auka deltaking i politiske vedtakspro-
sessar i lepet av 2009. Ikkje nok med det, innan
2009 skal det vere gjennomfoert forsek med elektro-
niske val og elektroniske sperjeundersekingar i eit
utval kommunar.

Desse handlingsplanane viser at mala med bru-
ken av ny teknologi i tenesteytinga ofte er meir
konkrete, mindre prinsipielt problematiske og
enklare 4 méle. Det dreier seg stort sett om storre
effektivitet, betre tilgjengelege tenester og betre
service. Det betyr ikkje at méla er lette 4 na. Digi-
talisering av tenesteutevinga reiser fleire forvalt-
ningsmessige og teknologiske utfordringar. For
det forste kan endringar, som kjent, vere vanskeleg
a fa til i offentlig sektor (Christensen og Laegreid
2002). Evna til innovasjon er ofte avgrensa bade pa
grunn av storleiken pa verksemda og den omfat-
tande reguleringa som felgjer med offentleg tenes-
teyting. Administrative strukturar er ofte utforma
for & fokusere péa intern kontroll heller enn innova-
sjon. For det andre er det teknologiske utfordrin-
gar knytt til utviklinga av ei elektronisk forvalt-
ning. Data og nettverk er gjerne ikkje standardi-
serte pa tvers av ulike sektorar og niva. Den forste
generasjonen offentlege internettsider var karak-
terisert av profilering av individuelle sektortenes-
ter. Nar mange tenester skal pa nett, er det mange
organisatoriske utfordringar knytt til ein slik over-
gang. | staden for at ulike tenester blir lanserte av
enkeltetatar, departement og kommunar er det
fokus pa & samle tenester pa tvers av etatar og sty-
ringsniva i ein felles innbyggjarportal. Etter planen
skulle den forste innbyggjarportalen MinSide ha
blitt lansert i desember 2005, men sa langt er det
ikkje mange tenester som kan automatiserast via
nettet.

Nar det gjeld demokratitiltak, viser handlings-
planane at det er vanskelegare a vere konkret pa
dette omrédet. Her er det ikkje tekniske og organi-
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satoriske barrierar som bremsar utviklinga, men
heller spersmalet om kva type tiltak som er enskje-
lege. Korleis kan teknologien medverke til & ford-
jupe demokratiet? Er t.d. utstrakt bruk av elektro-
niske sperjeundersekingar ei demokratisk nyvin-
ning? Svara pa slike spersmal vil uvilkarleg ha
samanheng med kva demokratioppfatning som blir
lagt til grunn. Kanskje er nettopp dette ei viktig for-
klaring pa at trykket i fornyingsprosessen forst og
fremst er pa tenestesida. Nar det er sagt, skapar
teknologien ikkje berre forventningar om betre
tenester, men ogsa forventningar om at teknolo-
gien skal fa innverknad for maten demokratiet blir
utevd pa. Fleire undersegkingar viser at demokrati-
fornying kjem hegt opp pé lista over kva innbyggja-
rane meiner den nye teknologien kan bli brukt til
(Gronlund 2001).

Ein viktig feresetnad for utstrakt bruk av ny
teknologi i demokratiske prosessar er at innbyg-
gjarane har lik og brei tilgang. Hovudargumentet
til teknologientusiastane er nettopp at den raske
utbreiinga av Internett gjer at det eksisterer ei tek-
nisk plattform for a utvikle loysingar som kan med-
verke til 4 vidareutvikla demokratiet (sja t.d. Budge
1996).

4.3.2 |KT:Tilgang og bruk

Bruk av, og tilgang til, Internett er ein vanskeleg
prosess & dokumentere (Christensen mfl. 2004).
Trassiat brukarutviklinga har vore eksplosiv gjen-
nom heile 1990-talet, er det framleis lite kunnskap
om korleis innbyggjarane brukar nettet som delta-
kingskanal og kva haldningar innbyggjarane har til
slik bruk. Nar det er sagt, ligg Noreg langt framme
med omsyn til utbreiing og bruk av ulike IKT- verk-
tey. Norsk Gallup har studert innbyggjarane sine
IKT-vanar fra 1996, og tendensen er raskt vekst pa
alle frontar. Tal fra august 2005 viser at over 80 pro-
sent av den norske befolkninga over 12 ar har til-
gang til Internett.® Medan 822000 nordmenn
hadde tilgang til nettet i 1996, er tilsvarande tal i
dag 3.1 millionar. Auken har vore sterst i dei pri-
vate hushalda — medan 200 000 nordmenn hadde
tilgang heime i 1996, har 2.8 millionar det same i
dag. Like i overkant av 1.4 millionar husstandar er
i dag kopla til Internett. 2.8 millionar svarar at dei
har vore pé nettet dei siste 30 dagane, medan 2 mil-
lionar brukar nettet til dagen.

I dei fleste land i den vestlege verda kan det bli
argumentert med at ein i dag har utvikla ei tekno-
logisk plattform som kan bli nytta for & utvikle og

8 Kjelder: TNS Gallup sine Intertrack-undersekingar fra okto-

ber 2003 og august 2005.
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styrke demokratiet. Fleire undersekingar viser at
Noreg (saman med dei andre nordiske landa) har
storst utbreiing av Internett i verdssamanheng
(Christensen mfl. 2004). Det gjeld bade bruk og til-
gang. I 2001 toppa Noreg lista over internettbruk,
63 prosent svarte at dei hadde brukt Internett den
siste manaden. Tilsvarande tal for Danmark var 62
prosent. Aret for (2000) 1ag USA pa topp (58 pro-
sent), medan 56 prosent av nordmennene brukte
nettet kvar manad. Sjelv om talet pa Internettbru-
karar tidlegare fordobla seg kvart ar ser veksten no
ut til 4 flate ut (Tjestheim og Solheim 2001).

Kva blir s nettet brukt til? Bruk av elektronisk
post toppar, om lag 80 prosent nyttar denne tenesta
(Tjostheim og Solheim 2001). Sterst vekst i perio-
den 1998 til 2000 finn ein innanfor kategoriane ban-
koppdrag péa nett, bestilling av varer og tenester og
kontakt med offentlege styresmakter. Spesielt
interessant er det at kategorien «kontakt med
offentlege styresmakter» har fordobla seg fra 1998
til 2000. I 2005 leverte 55 prosent av innbyggjarane
sjolvmeldinga elektronisk, medan 92 prosent
leverte soknad om studieplass over nett (eNorge
2009).

Trass dette er det enno barrierar for demokra-
tisk deltaking pé nettet. Det gjeld ikkje berre til-
gang til teknologien, men ogsé kunnskap om kor-
leis ei datamaskin blir brukt. Sjelv om stadig fleire
har formell tilgang, er det framleis store sosiale
skilnader nar det gjeld kva grupper som er i stand
til & handtere det nye mediet. Det inneber at den
faktiske tilgangen er langt lagare enn tala ovanfor
tyder pa. Tabell 4.2 viser at unge menn med heg
utdanning utgjer den sterste brukargruppa. Menn
er generelt sett dei mest aktive brukarane i alle
aldersgrupper, med unntak av dei mellom 9-15 ar
(Norsk mediebarometer 2004). Det er gutar i alde-
ren 16-24 ar som i sterst grad brukar Internett. I til-
legg brukar personar med heg utdanning nettet
meir aktivt enn grupper med lagare utdanning, og
det same gjeld heginntektsgrupper. Nesten alle
med ei inntekt over 500 000 har tilgang til PC, sam-
stundes som bruk av ulike tenester er langt hogare
i denne inntektsgruppa enn blant dei med lagare
inntekt. Derimot ser internettbruken ut til 4 auke i
aldersgruppa over 60 ar. Nar det gjeld vurderingar
av eige kunnskapsniva, har menn sterre tru pa seg
sjolve enn det kvinnene har, og skilnadane er mar-
kante. Det er ogsd geografiske skilnader i inter-
nettbruk. Rogaland toppar saman med Oslo og
Vestfold/Telemark, medan Nord-Noreg ligg
lagast. Tjestheim og Solheim (2001) meinar dei
geografiske forskjellane har auka slik at internett-
bruken i Nord-Noreg veks mindre enn i andre
landsdelar.
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Tabell 4.2 Gjennomsnittleg dagleg internettbruk dag etter kjonn, alder og utdanning (1997-2004)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Prosent internettbrukarar 7 10 18 27 35 35 42 44
totalt
Menn 10 14 23 33 42 40 49 51
Kvinner 3 7 12 21 27 30 34 38
9-15 ar 4 8 13 23 25 23 37 36
16-24 ar 10 16 27 38 48 46 58 59
25-44 ar 9 14 24 34 43 47 54 55
45-66 ar 5 8 13 21 31 30 35 40
67-79 ar 0 1 1 4 7 5 4 9
Ungdomsskule 3 5 9 15 20 20 26 28
Vidaregéaande skule 5 8 14 22 32 32 37 42
Universitet/Hogskule, kort 11 18 24 34 53 42 61 60
Universitet/Hogskule, land 14 20 33 43 50 57 62 65

Kjelde: Norsk mediebarometer 2004 (Statistisk Sentralbyra)

Den siste lokalvalsunderseokinga viser ogsa at
faktisk bruk av ny teknologi i lokaldemokratiet for-
sterkar sosiale og demografiske forskjellar (Saglie
og Vabo 2005). I tillegg aktiviserer nettet forst og
fremst dei som allereie er aktive pad andre matar.
Hovudkonklusjonen er at det er dei mest aktive og
best utdanna som tek i bruk ulike IKT verktoy i
lokalpolitikken. Bodskapen fra forskarane er at det
storste demokratiproblemet knytt til bruk IKT i
kommunepolitikken er at ein stor del av innbyggja-
rane enno er avskorne fra slik deltaking. Unnata-
ket er dei unge, som elles ofte fell utanfor tradisjo-
nelle demokratiske kanalar. Lokalvalsunderse-
kinga kan heller ikkje dokumentere geografiske
forskjellar pa innbyggjarnivaet. Innbyggjarar i sma
og store kommunar deltek om lag like mykje pa
nettet.

4.3.3 Ulike visjonar om IKT og demokrati

Forsking pa IKT og demokrati er eit nytt forskings-
felt. Ein konsekvens av det er gjerne meir litteratur
som spekulerer i ulike argument for og imot elek-
tronisk demokrati enn det er konkrete empiriske
undersekingar av kva ein kan oppnd med & ta i
bruk teknologien i demokratiet (Budge 1996, Bar-
ber 1999, Astrom 1999). Debatten gar langs to
ytterpunkt. Det eksisterer ein radikal versjon der
den raske ekspansjonen av data og telekommuni-
kasjon blir tatt til inntekt for at dei direkte formene
for demokrati vil vekse fram pa kostnad av det klas-
siske representative demokratiet. Ross Perot, som
stilte som amerikansk presidentkandidat i 1992, er
eit deme pé ein representant for dette synet (NOU

2001:3). I valkampen lanserte han ideen om elek-
troniske stormete, moteplassar der innbyggjarane
kunne diskutere og fatte konkrete vedtak. Han
ville i tillegg g& av som president om tilstrekkeleg
mange skulle krevje det via telefon, faks eller e-
post. Det andre ytterpunktet er representert av ein
meir dyster versjon der datateknologien blir sett pa
som eit trugsmal mot demokratiet og klassiske lik-
skapsverdiar. Bodskapen her er at utstrakt bruk av
ny teknologi vil resultere i nye former for demokra-
tisk ulikskap, der dei kunnskapsrike vil utgjere den
framtidige politiske elite.

Det er ikkje uvanleg at det representative
demokratiet vert sett pid som ei naudleysing, og at
teknologien no opnar for ei vidareutvikling. I eit
slikt syn vert fart og tempo sett pd som positive
verdar. Ved 4 setje straum pa demokratiet kan indi-
viduelle haldningar registrerast pa nettet raskt og
effektivt. Det er enkeltindividet som blir sett i sen-
trum. Det er den sjolvstendige «nettborgaren»
som skal erstatte tradisjonelle kollektive represen-
tative institusjonar. Elektroniske opinionsmalingar,
daglege eller tette avreystingar pa nettet utgjer
hovudkomponentane i framtidas folkestyre. I folgje
dette synet finst folkeviljen «der ute», det er berre
a lese den av. Vallovutvalet (NOU 2001:3) peiker i
si innstilling pa at politisk leiarskap ikkje handlar
om & passivt registrere den til ei kvar tid radande
folkemeininga. Politikarane skal gé fore og aktivt
medverke til meiningsdanninga i samfunnet. At det
er mogleg a gjere ting raskt, er ikkje eit argument
for at det ber skje raskt. Med andre ord: Demokrati
krev diskusjon og tdlmod (Barber 1999). Mot dei
som vil ha meir fart i demokratiet star talsmenn for
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samtaledemokratiet som heller vil fa farten ned for
4 rydde plass for det gode politiske ordskiftet.
Astrom (1999:322) understrekar at svaret pa spors-
malet om den nye teknologien kan vidareutvikle
demokratiet ikkje er «ja» eller «nei», men kva type
demokrati? Eit meir realistisk utgangspunkt for
debatten er spersmalet om datateknologien kan
medverke til at innbyggjarar som ikkje engasjerer
seg i politiske spersmal deltek i diskusjonar, og gir
uttrykk for sine haldningar. (Saglie og Vabo 2005).

Folkestyre handlar om & utvikle metodar som
innbyggjarane kan ta i bruk for 4 diskutere og fatte
politiske vedtak. Her kan ny teknologi bidra posi-
tivt. Tilgangen pa politisk informasjon aukar, og
det same gjer innsynet. Teknikken kan samstun-
des bli nytta som ein ny arena for diskusjon og
debatt. Teknologien kan skape nye meteplassar,
danne grunnlag for elektroniske mete og diskusjo-
nar som elles ikkje ville vore moglege. P4 den
andre sida kan den elektroniske kommunikasjo-
nen medverke til & fragmentere og anonymisere
politikken. Debatten kan splittast opp pa ulike are-
naer slik at heilskapen og samanhengane gar tapt.

Politisk kultur er ein viktig faktor nér ein vil
kategorisere ulike syn pd IKT og demokrati (Ils-
hammar 1999). Det konvensjonelle synet, at IKT er
eit reiskap som kan medverke til & vidareutvikle
det representative demokratiet, dominerer i den
europeiske debatten. Det radikale versjonen er
meir toneangivande i den amerikanske debatten.
Dei konkrete forseka internasjonalt ligg sveert naer
den europeiske tenkjematen. Datateknologien blir
i all hovudsak nytta for & spreie informasjon, gi ser-
vice og leggje rammene for & diskutere ulike sam-
funnsspersmal. Spersmalet er sa kva som skjer i
norske kommunar?

4.3.4 Kommunale heimesider:
Nye deltakingskanalar?

Bruk av Internett i lokaldemokratiet kan bli sett
béde fra innbyggjarane og politikarane sine stista-
der. For innbyggjarane kan ei kommunal heime-
side opne for & fore politiske samtalar, setje saker
pa dagsorden, presentere forslag eller kommen-
tere politikarane sine, krevje endringar i politiske
vedtak eller soke informasjon og faktakunnskap.
Internett kan ogsé gje lokalpolitikarane fleire kana-
lar & spele pa. Politikarane kan né direkte heim til
folk med sin politiske bodskap utan & ga vegen via
lokale media. Politikarane kan presentere bak-
grunnen for sine standpunkt, eller debattere med
innbyggjarane om kva politikk som ber ferast eller
kva utvikling som ber etterstrevast. Media sitt
monopol pa informasjon forsvinn nar innbyggja-
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rane kan sekje faktakunnskap pa kommunane sine
heimesider, og nar politikarane kan ga i direkte
debatt og dialog med innbyggjarane. Dome pa
slike dialogar er e-postlister, diskusjonar via elek-
tronisk post, eller nettavreystingar. Omfanget av
slike nettdebattar er stort. Dagspressa sine nettsta-
der er t.d. typisk kopla opp mot diskusjonsgrupper
av typen — «sei di meining ved d trykke her». Tilsva-
rande kan kommunane, om dei vil, stimulere til
offentleg debatt og gje innbyggjarane nye kanalar
for politisk innverknad.

I kva grad tek norske kommunar i bruk IKT for
a kommunisere med sine innbyggjarar? Kva inne-
held kommunane sine heimesider? Tek kommu-
nane med seg den politiske debatten nér dei flytter
inn pa Internett? Og, kva skil aktive nettkommunar
fra dei passive?

I dei seinare ara er det gjennomfert enkelte inn-
haldsanalysar av kommunane sine heimesider (sja
Christensen og Aars 2002, Haug 2003, Myrvold,
Skalnes og Winsvold 2004, og Saglie og Vabo
2005). Tilsvarande undersekingar fra Sverige og
Danmark (Danmarks Statistikk 2002, Torpe 2004)
viser at nesten alle kommunar er representerte pa
Internett med eigne heimesider (Astrijm 1999,
2000, Danmarks Statistikk 2002, Torpe 2004). I
Noreg har utviklinga ikkje géatt like raskt. Medan
alle fylkeskommunar har eigne heimesider var det
sa seint som i juni 2004 enno 15 kommunar utan
eigen nettstad (Kommunal Rapport 2.juni 2004).
Det er vanleg 4 studere kommunane sine heimesi-
der med bakgrunn i to breie kategoriar av bruks-
omrade; 1) Informasjon: I kva grad gir heimesi-
dene innbyggjarane heve til 4 f4 innsyn i den lokal-
politiske prosessen? 2) Kommunikasjon og debatt:
Gir heimesidene innbyggjarane heve til & kommu-
nisere og debattere med kommunen? Tabell 4.3
skil mellom kommunale nettbaserte tiltak retta
mot informasjon om den representative lokalpoli-
tiske prosessen og tiltak som gér pa direkte med-
verknad fra innbyggjarane (sja Saglie og Vabo
2005).”

Ei kommunal heimeside som legg ut sakspapir,
motereferat, innkallingar og postjournalar, gjer det
lettare for den enkelte innbyggjar & engasjere seg i
lokaldemokratiet. Tabell 4.3 viser at det er mykje
informasjon pa kommunane sine heimesider. Til-

9 Saglie og Vabo (2005) baserer kartlegginga pa to kjelder.

For det forste ei registrering utfort av Haug (2003) som inn-
gér i eit sterre prosjekt om kommunale heimsider ved Uni-
versitetet i Oslo, under leiing av Harald Baldersheim. For
det andre data fra kommunale eigenrapporteringar gjen-
nom Kommunal- og Regionaldepartementet sin organisa-
sjonsdatabase. Norsk institutt for by - og regionforsking har
det faglege ansvaret for databasen.
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tak som ster opp under det etablerte representa-
tive demokratiet ved 4 informera om lokalpolitika-
rane og deira dagsorden og vedtak er utbreidd. Dei
fleste kommunar legg ut metekalendar pa nettet
der tid og stad for komande meote i kommunestyre
og formannskap blir offentleggjort. I overkant av
60 prosent presenterer sakslistene til meta, men
langt feerre let innbyggjarane fa innsyn i saksdoku-
menta. Nar det gjeld motereferat, er slike tilgjenge-
lege i godt over halvparten av kommunane. Pre-
sentasjon av lokale parti pa nettsidene er derimot
sveert avgrensa. For dei lokale partia kunne ei hei-
meside fungere som eit forum for & presentere og
diskutere lokalpolitiske saker. Ei mogleg forkla-
ring pa at fi kommunar presenterer dei politiske
partia, kan vere at partia vil markere ein viss
avstand til kommunen (Christensen og Aars 2002).
Dei politiske partia er ein del av sivilsamfunnet og
enskjer séleis ikkje & bli identifisert med kommu-
nen sin offentlege nettstad.

Hole kommune har loyst dette pa ein god mate
ved at innbyggjarane pa kommunen si heimeside
kan g vidare til ei side med namnet politisk forum.
Dette er ei nettside der ansvaret for oppdatering er
lagt til politikarane i kommunen. Her kan politika-
rane publisere sine innlegg, og alle partia har til-
gang til 4 oppdatere sidene direkte. For lokalvalet i
2003 arrangerte kommunen eit nettreff med lokal-
politikarane med stor oppslutnad (Hovig og Stigen
2004:106). Hole kommune har ogsa (saman med
Eidsvoll og Lerenskog) frad 1 november 2005 opna
for at innbyggjarane kan legge fram forslag til kom-
munestyra via heimesidene. Dei tre kommunane
deltek i eit forseksprosjekt med sékalla e-initiativ
(elektronisk innbyggjarinitiativ).'°

Nar det gjeld medverknad, er det grovt sett to
maétar innbyggjarane kan kommunisere med politi-
karane via nettet; med elektronisk post og/eller
ved & delta i ulike typar debattar via heimesidene.
Tabell 4.3 viser at kommunane sine heimesider
berre i avgrensa grad opnar for politisk deltaking og
medverknad. Dette er funn som ikkje berre gjeld
for Noreg, men ogsd for Danmark og Sverige
(Torpe 2004, Astrém 2002). Det er langt lettare &
komme i kontakt med kommunen som tenestele-
verander enn kommunen som politisk institusjon
(Christensen og Aars 2002). Det er langt att for alle
folkevalde er tilgjengelege via e-post. Enkelte kom-
munar har lagt til rette for heyringar via nettet og
etablert E-dialog der innbyggjarane kan kommuni-

10 Forsgket blir leia av Norsk institutt for by- og regionsfor-
sking i samarbeid med Hegskulen i Vestfold og kommu-
nane sjolve. Prosjektet er finansiert av Kommunal- og
regionaldepartement.
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sere direkte med sakshandsamarar og/eller lokal-
politikarar. Elektroniske debattfora finst i 14 pro-
sent av kommunane, og enkelte kommunar har
ogsa eigne debattfora retta mot ungdom (Christen-
sen og Aars 2002). Konkrete avreystingar over net-
tet er ikkje nytta i kommunane, trass i at nettavroy-
stingar er fullt mogleg 4 handtere teknisk. Nettav-
roystingar reiser derimot fleire praktiske og prinsi-
pielle spersmél (Wide og Gustafsson 2001). For
det forste kan slike avroystingar bli kostbare om
alle skal ha same moglegheit for a4 stemme. Resul-
tata fra slike avreystingar blir forst oppfatta som
legitime nér alle har lik tilgang til teknologien. I til-
legg er det alltid ein viss risiko for at stemmegje-
vinga kan bli manipulert. Kommunelova set ogsa
klare grenser for & drive forsek med slike verke-
middel, i alle heve om resultatet fra ei nettavroys-
ting skal binde opp kommunestyret.

Nar det gjeld overfering av kommunestyre-
mete via nettet, viser ei kartlegging gjort av Scand-
power at dette skjer i ca 25-30 norske kommunar
(Lanestedt 2005). Steinkjer, Haram og Drammen
er blant dei kommunar som har overfert kommu-
nestyremeota via webkamera. Steinkjer og Haram
har gjennomfert dette som forsek, og erfaringane
ser ut til 4 vere positive. I Steinkjer kommune over-
var 250 personar to kommunestyredebattar (Chris-
tensen og Aars 2002), medan 383 sig den forste
sendinga i Drammen i juni 2005. I den svenske
kommunen Bollnis er nettoverforinga tatt eit steg
lenger ved at sjaarane kan sende inn spersmal via
e-post. Spersmala blir kommenterte fra talarstolen
etter pausen. Nettoverforing av kommunestyre-
mete kan bli utvikla vidare slik at innbyggjarane
kan spele av dei aktuelle sakene heime nér dei vil
og har tid (Lanestedt 2005). Fleire av pilotprosjekta
har vist at teknisk tilpassing i kommunestyresalen
er viktig.

Kommunane sine heimesider inneheld f4 tiltak
retta mot 4 komme i dialog med innbyggjarane. Ein
grunn til dette er at dette er tiltak som er meir res-
surskrevjande. Ein skal ikkje berre finne IKT verk-
tey som fungerer, men ogsa gje tilbakemelding til
innbyggjarar som engasjerer seg. Ein annan grunn
kan vere at lokalpolitikarane er usikre pa kor
mykje innverknad dei er villige til & gje innbyggja-
rane via nettet (Christensen og Aars 2002). Likevel
er diskusjonsfora/debattsider det mest vanlege til-
taket kommunane brukar for 8 kommunisere med
innbyggjarane via nettet. Samtidig ser dette ut til &
vere eit tiltak som er vanskeleg & fa til & fungere.
Dei fleste lokale debattfora er nemleg lite brukte.
Fleire kommunar har hatt slike sider, men lagt dei
ned grunna lag aktivitet. Tilsvarande observasjo-
nar er gjort i Sverige (Gronlund 2001, Ranerup
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Tabell 4.3 Kommunane si tilrettelegging for informasjon og deltaking pa internett, 2003 og 2004.

Prosent.

Demokratitiltak Spersmal ved kartlegging av kommunane sine nettstader 2003 (H]) og  Ja! N
i KRD/NIBR sin organisasjonsdatabase 2004 (OB)

Representativt demokrati

Informasjon Er det oversyn over kven som deltek/medlemmar i kommunen sitt poli- 75 433
tiske organ? (HJ)
Vert kommunestyret presentert pa nettstaden? (HJ) 63 434
Vert ordferaren presentert med eigne sider pa nettstaden? (HJ) 49 431
Vert dei lokale politiske partia presentert pd kommunen sin nettstad? 16 434
(H])
Gjer kommunen sakslister, dagsorden for meter i folkevalte organ til- 64 434
gjengelege? (HJ)
Er saksdokument/samandrag tilgjengelege for mota, til demes i form 34 421
av meteinnkallinga? (HJ)
Er saksdokument/samandrag (referat) tilgjengelege etter mota? (HJ) 60 434
Presenterar kommunen vedtak pa internett (enkeltvedtak, vedtaksdo- 55 433
kument fra meta, og liknande.)? (HJ)
Internett — gir informasjon om og tilgang til sakskart og referat frd poli- 80 342
tiske moater (OB)
Nyttar kommunen elektroniske postjournalar? (HJ) 49 433
Internett — gir tilgang til elektroniske postjournalar (OB) 61 338
Nyttar kommunen elektronisk arkiv? (HJ) 10 433
Internett — gir tilgang til elektronisk arkiv (dvs. tilgang til systematisert 16 336
historisk materiale) (OB)

Medverknadsdemokrati

Kommuneinitierte = Gjennomferer kommunen «elektroniske heyringar» i samband med 5 434

konsultasjonar politikkdokument, planar, eigne tema? (HJ)
Legg kommunen opp til debatt pé internett i samband med politikkdo- 6 434
kument, planar, eigne tema? (HJ)
Internett — elektronisk heyring i befolkninga (i 2003) (OB) 11 332

Innbyggjarinitiert =~ Har ordferaren eiga e-postadresse? (HJ) 54 433

deltaking Er ei offentlig e-postadresse gjort tilgjengeleg for den enkelte folke- 16 433
valte? (HJ)
Har utvalsleiarar/utvalsleiarar eiga e-postadresse? (HJ) 15 432
Internett — e-post kontakt til politikarar (OB) 55 339
Har kommunen debattforum/diskusjonsforum? (HJ) 14 434
Har kommunen «chattesider» (diskusjonsforum i sanntid)? (HJ) 1 434
Har kommunen etablert E-dialog eller liknande ordning der innbyggja- 20 339
rane kan kommunisere direkte med sakshandsamarar og/eller kom-
munepolitikarar pa internett? (pa nokre eller alle omrade) (OB)
Internett — open debattside (r) om aktuelle saker (i 2003) (OB) 16 328

1 For HJ er bade kategoriane «ja» og «noe» rekna som «ja».
Kjelde: Saglie og Vabo 2005:167.
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1999). Likevel er det unntak. Jensen (2002) rappor-
terer om relativ hog aktivitet i samband med eit
nedleggingsforslag av eit lokalt skuletilbod i
Troms Fylke.

Det er fleire grunnar til at aktivitetsniviet pa
kommunale debattsider generelt sett er labert. Ein
grunn er rett og slett at tilbodet ikkje er blitt gjort
kjent for innbyggjarane eller at debattforumet er
vanskeleg & finne pa nettstaden. Ei anna, og kan-
skje viktigare forklaring, er at debatten ikkje er
attraktiv nok fordi lokalpolitikarane glimrar med
sitt fraveer. Svenske erfaringar tyder pa at i kommu-
nar der politikarane engasjerar seg, er sjansen
sterre for at debatten reint faktisk far innverknad
(Ranerup 1999). Manglande engasjement fra lokal-
politikarane kan skuldast at ogsa dei opplever bar-
rierar mot & engasjere seg pa nettet. Svenske
studiar visar at det ikkje er uvanleg at politikarane
generelt, og fritidspolitikarane spesielt, manglar til-
gang til det utstyret som det er trong for (PC, e-
post, Internett) (Gronlund 2001). I Noreg ser det ut
til & vere store forskjellar mellom kommunane nér
det gjeld IT stotte til dei folkevalte. Til demes
stottar Bergen kommune berre dei heiltidstilsette
politikarane, medan Haram kommune har gitt alle
kommunestyrerepresentantane beerbar PC og eiga
heimeloysing (Christensen og Aars 2002). Ei sper-
jeunderseking blant lokalpolitikarar fra 2003 viser
derimot at dei fleste har tilgang pé e-post og Inter-
nett, og at dei relativt ofte kommuniserar med inn-
byggjarane elektronisk (Saglie og Vabo 2005).
Same kva, utan eit politisk engasjement fra lokalpo-
litikarane kan eit debattfora lett gje falske lofter om
innverknad. Innbyggjarane blir oppmuntra til a
delta i ein relativt verdilaus form for politisk aktivi-
tet (Christensen og Aars 2002). Bodskapen er at
ein ikkje ber introdusere ei debattside utan & ha
tenkt igjennom kva innlegga skal brukast til (Gron-
lund 2001).

Eit anna tema i litteraturen er at nettdebattar
ofte fungerer pa ein spesiell mate. Erfaringar fra
enkelte svenske kommunale nettdebattar tyder pa
at innbyggjarane brukar nettstadane til a flagge
sine haldningar heller enn & delta i ein diskusjon.
Innlegga er ofte prega av at synspunkt bli kasta ut
slik at tidlegare standpunkt heller blir forsterka
enn moderert i megte med andre sine synspunkt.
Barber (1999:24) meiner at elektroniske debattfora
lett gjer at folk forsterkar sine fordommar, snakkar
nedsetjande om andre og er til hinder for forstiing
og felles standpunkt. Kommunal Rapport (31.0kto-
ber 2005) rapporterer ogsa om at enkelte kommu-
nar har stengt sine debattsider fordi «de ble fylt
med sjikane og ryktespredning». Det kan bety at
nettet lett forer til ein skyttarkrigsdebatt. Ein mate
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a sikre seg mot slike utfall er & krevje at dei som
deltek i debatten identifiserer seg via enkle palog-
gingsrutinar og ved at kommunen tek redakteran-
svaret alvorleg. Redakteransvar inneber at innlegg
blir gjennomgétt for dei blir publiserte. Innlegg
som temamessig fell utanfor eller som verkar for-
narmande pa andre kan bli luka bort. Derimot er
det argument for at ein ikkje ber stille for sterke
krav til innhald og form pé nettdebattane. Hovudar-
gumentet for & stimulere til politisk debatt via net-
tet er nettopp at terskelen for & engasjere seg er
lag. Strenge krav til innhald og form kan lett
skremme bort deltakarar. P4 denne maten kan
debatten lett miste legitimitet ved at deltakarane
opplever at reelt innhald ikkje kjem ut. Likevel er
det enkelte nettdebattar som har sterre aktivitet.
Faktisk er det argumentert med at det kan vere
lettare & skape interesse for diskusjonar i andre
spersmal enn dei strengt tatt politiske (Ranerup
1999).

Stikkordet for kommunal nettaktivitet bade i
Noreg, Sverige og Danmark er variasjon (Christen-
sen og Aars 2002, Haug 2003, Astrom 2002, Torpe
2004). Enkelte kommunar har heimesider med
sveert statisk offentleg kontaktinformasjon, som
sjeldan blir oppdatert. Andre har meir levande og
dynamiske sider med heg lokaldemokratisk infor-
masjonsverdi. Hovudforklaringa pa denne variasjo-
nen er storleik (Christensen og Aars 2002, Haug
2003). Kommunestorleik speler ei viktig rolle bade
for om kommunane lar seg presentera pa Internet,
og omfanget av informasjon om lokaldemokratiet
som faktisk finst pd heimesidene. Det betyr ikkje at
ikkje smakommunar ogsa kan oppné gode resultat.
Blant dei ti kandidatane som vart nominerte til
arets nettpris i 2002 var det mange smakommunar,
(mellom anna Kvam, Ulvik, Nord-Odal og Olen).
Juryen si grunngjeving for a gje ein av prisane til
Kvam kommune var nettopp at «vinneren viser
med all tydelighet at man ikke trenger a vaere stor
for & vaere best ..til og med ordfereren oppdaterer
siden sin» (sitert i Christensen og Aars 2002:51).
Det ser likevel ut til at smdkommunane er avhen-
gige av 4 ha eldsjeler i kommuneadministrasjonen
som set IKT pé dagsorden og som har teknisk
kompetanse til 4 arbeide fram gode leoysingar
(ibid.). Det er ikkje overraskande at storleik slar
sterkt ut. Internasjonale studiar viser at dei delane
av offentleg sektor som ligg i fronten nar det gjeld
utvikling av IKT-leysingar er store. Det gjer at dei
har skonomiske ressursar til 4 utvikle ny teknologi
0g har sd mange transaksjonar at det faktisk lenner
seg (Gronlund og Ranerup 2001). Nar det gjeld
tenestebiten, har smdkommunane ikKje eit sa stort
volum pé sine tenester at omfattande investeringar
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pa IT sida gjev effektivitetsgevinstar. Dei har der-
med lite 4 hente pa 4 basere seg pa elektronisk
tenesteyting til innbyggjarane. For lokaldemokra-
tiet sin del ser kommunikasjonskanalar og kontakt-
arenaer heller ikkje ut til & vere eit problem i
mange smakommunar (Myrvold 2001). At innbyg-
gjarane i mindre kommunar har eit darlegare tilret-
telagt tilbod frd kommunane si side pa nettet, blir
oppvegd av hegare aktivitet i tradisjonelle delta-
kingsformer (Saglie og Vabo 2005). I mange smé
lokalsamfunn er samvirkelaget knutepunktet, ikkje
heimesida (Christensen og Aars 2005).

Kva sd med innhaldet pA kommunane sine hei-
mesider? Her vil vurderinga sjelvsagt vere avhen-
gig av forventningane. Blir det forventa at kommu-
nane utnyttar dei moglegheitene nettet gjev for a
utvikle nye deltakingsformer er resultatet nedsla-
ande (Haug 2003:149, Ogard 2005). Heimesidene
kan knapt karakteriserast som ein alternativ delta-
kingskanal, men som ei stotte for det representa-
tive demokratiet (Christensen og Aars 2002). Det
er enkelte innslag av medverknadsdemokrati pa
nettsidene, men dei er ikkje framtredande. Reduse-
rer ein forventningane noko, kan tilbodet fra kom-
munane si side bli vurdert som noksa godt, spesielt
gjeld det informasjonsretta tiltak. I tillegg har kom-
munepolitikarane teke i bruk IKT som ein arbeids-
reiskap. Det faktum at teknologien slik medverkar
til & forenkle, effektivisere og ste opp under det
representative demokratiet er i seg sjolv ei vinning
(Saglie og Vabo 2005, Christensen og Aars 2002).
Tek ein i tillegg omsyn til kor nytt Internett eigent-
leg er, har det skjedd mykje sidan den forste kom-
munale heimesida vart etablert for ti ar sidan.

4.4 Lokale demokratitiltak

Sterre veljarinnverknad er pa dagsorden i dei fleste
etablerte demokrati. Samanliknande undersekin-
gar av demokratitiltak i ei rekke europeiske statar
viser ei utvikling i ein meir direkte- eller deltakar-
demokratisk retning (Scarrow 2001). Fleire verke-
middel er tekne i bruk for & auke deltakinga:
Direkte ordferarval, internettval og andre elektro-
niske demokratiloysingar, lokale folkeroystingar,
direkte innverknad i partia bade pa ulike saksom-
rade og i leiarval, samt auka personval. Sjglv om
reformene ikkje ser ut til 4 ha hatt noko eintydig
effekt pa deltakinga innan tradisjonelle representa-
tive institusjonar, gjev dei likevel innbyggjarane
fleire innfallsportar til politikken (Budge 1996,
Scarrow 1999, Pennings og Hazan 2001, Buck mfl.
2995, Christensen og Aars 2002). Ogsa i mange
norske kommunar er fornyinga av lokaldemokra-
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tiet sett pa dagsorden. Trass i at 1990-talet har vore
prega av dystre perspektiv med omsyn til framtida
for lokaldemokratiet, er det veksande interesse for
forsek retta mot 4 mobilisera innbyggjarane. Det
viser at lokaldemokratiet har ein sterk posisjon i
norsk politikk (Aars 2000).

Demokrati og deltaking var ei hovudoverskrift
for lokal forseksverksemd pé 1990-talet. KS hadde
temaet «Deltaking, demokrati og styring» som sat-
singsomrade i perioden 1996-2000 (Aars 2000). KS
sitt prosjekt viser at det var svert ulike problem-
stillingar som vart sett pa dagsorden lokalt. For-
soka handla om alt frd «teledemokrati» i Kongs-
berg og Jevnaker, via folkeheyringa i Nordland Fyl-
keskommune, til prosjekt retta mot spesielle grup-
per i lokalsamfunnet. Fellesnemnaren for pro-
sjekta er at dei handla om & fi innbyggjarane
engasjerte, 4 fa dei til 4 halde engasjementet ved
like, og om forholdet mellom ulike grupper og
kommuneinstitusjonen. I dette avsnittet vert det
forst gitt ein generell oversikt over lokale demokra-
titiltak. Deretter blir det sett neerare pa enkelte dia-
logbaserte tiltak, som kan ha positiv effekt. Avsnit-
tet vert avslutta med ein diskusjon av tiltak retta
spesielt mot 4 engasjere enkeltgrupper i lokalpoli-
tikken.

4.4.1 Kva skjeri kommunane?

Svaret er at det skjer relativt mykje. Jacob Aars
(2005) konkluderer i ein gjennomgang av ulike
lokale demokratiinitiativ at kommunane driv eit
noksé aktivt demokratiarbeid. Tabell 4.4 viser at det
i forste rekke er tiltak orientert mot a informere inn-
byggjarane som ferekjem oftast. Det er allereie vist
at Internett pa kort tid har blitt viktig for kommu-
nane i kontakten med innbyggjarane. Alle dei tre til-
taka som er rangerte hogast, er nettbaserte tenes-
ter. Vidare gar det fram at mange kommunar tek i
bruk folkemete. Folkemeote skjer vanlegvis i sam-
band med planprosessar, og kan slik dels bli karak-
terisert som eit lovpalagt demokratitiltak (Hovik og
Stigen 2004). Plan- og bygningslova legg stor vekt
pa innbyggjarane sin rett til 4 uttale seg. Prinsippet
er nedfelt i lova sin § 16 om Samrdd, offentligheit og
informasjon der det heiter at:

«Berorte enkeltpersoner og grupper skal gis
anledning til & delta aktiv i planprosessen».

I tillegg blir brukarane av kommunane sine
tenester ofte konsultert, spesielt ved brukarunder-
sekingar. Nar det gjeld deltakingsretta tiltak, er
open sporjetime ikkje uvanleg i kommunane. Over
tid er det likevel feerre kommunar som rapporterer
om & ha innfert generelle tiltak for 4 styrke den



110 NOU 2006: 7

Kapittel 4

Det lokale folkestyret i endring?

Tabell 4.4 Prosentdel kommunar som har gjennomfert demokratitiltak

Tiltak Prosent Rang N
Informasjonsavis 49 9 339
Informasjonsspalte i dagspressa 22 21 339
Radio-/TV-overforing fra kommunestyremeota 28 18 343
Opne informasjonsmete 39 14 337
Ordferarbenk 19 22 336
Innbyggjaranes sperjetime 35 15 336
Internett: Sakskart og referat 80 2 342
Internett: E-postsamband til administrasjonen 93 1 341
Internett: E-postsamband til politikarar 55 8 339
Offentleg utplassert maskinvare/informasjonskiosk 78 3 338
Folkemeote/heyringar om kommuneplanens arealdel 48 10 327
Folkemseote/heyringar om kommuneplanens generelle del 28 18 323
Folkemeote/heyringar om andre typar saker 48 10 320
Befolkningsunderseking 7 30 327
Brukarunderseking 48 10 333
Brukarmete 24 20 322
Ide dugnad der innbyggjarane var inviterte 35 15 319
Forslagskasse for initiativ fra innbyggjarane 13 26 324
Internett: Elektronisk heyring i befolkninga 11 27 332
Internett: Moglegheiter for uformell klage/ros 42 13 330
Internett: Open debattside 16 25 328
Generelle tiltak for 4 styrkje lokalpolitisk deltaking 17 23 321
Tiltak for a styrkje enkeltgruppers deltaking 17 23 322
Born og unges kommunestyre 29 17 327
Borne - eller ungdomsrad 61 6 332
Rad for funksjonshemma 59 7 332
Kontaktutval for frivillige organisasjonar 68 4 316
Kontaktutval/rad for innvandrarar 11 27 304
Samarbeids/kontaktforum for naeringslivet 66 5 317
Fasta kanalar for innbyggjardeltaking i budsjettprosessen 9 29 318
Faste brukar-/borgarpanel 5 32 318
Folkeroysting 8 31 338

Kjelde: Aars 2005:5.

lokalpolitiske deltakinga i 2003 enn i 1999 (Hovik
og Stigen 2004:105). I 2003 var det 17 prosent som
hadde innfert slike tiltak, mot 27 prosent i 1999.
Derimot er omfanget av tiltak for & styrke delta-
kinga fra enkeltgrupper uendra (17 prosent).
Igjen er det stor variasjon i demokratiarbeidet
kommunane imellom. Enkelte kommunar gjer
mykje, andre er meir passive. Det er ikkje noko
som tyder pa at kommunar med spesielle utfordrin-
gar pa demokratisida driv eit meir aktivt demokra-
tiarbeid enn kommunar utan slike utfordringar
(Aars 2005). Verken lag valdeltaking eller delta-
kingsutviklinga over tid ser ut til & ha effekt pa den
enkelte kommune sin demokratinnsats. Derimot

er kommunestorleik ein viktig faktor. Sterre kom-
munar gjennomferer fleire demokratitiltak enn dei
sma. Ei tolking av dette kan vere at avstanden mel-
lom dei som styrer og dei styrte er storre i stor-
kommunane. Det er dokumentert i kommunefor-
skinga at partipolitikken speler ei sterre rolle i
store kommunar enn i sma, som pa si side kan vise
til at befolkninga er meir negde med maten lokal-
demokratiet fungerer pa (Skare 1998, Myrvold
2001). Ei anna tolking er at storleik fangar opp res-
sursvariasjonen mellom kommunane. Sterre kom-
munar har fleire administrative resursar & setje inn
for & utvikle nye demokratitiltak. Det som likevel
ser ut til 4 ha sterst forklaringskraft for variasjonen
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Tabell 4.5 Samanlikning av tre teknikkar for samtalebasert demokrati.

Borgarjury Planleggingscelle Deliberativ

meiningsmaling
Deltakarar 12-24 251 kvar celle, i snitt 6-10 celler, Ca. 100 — ca. 500
men opp til 24 har vore nytta

Tidsperiode 4-5 dagar 4 dagar Ca. 3 dagar
Utveljing (Representativ) (Representativ) Representativ
Forehandsinfo Ja Ja Ja
Typiske saker Mange ulike Fysisk planlegging Mange ulike
Gruppe/Plenum Mest plenum Mest gruppe Mest gruppe
Sluttprodukt Dom/Kollektiv ved- Rapport med anbefalingar Endringar i

tak opinionen
Kopling til offentleg ~ Laus/tett Tett Laus/tett
politikk
Utvikla kvar? USA, GBR Tyskland USA, GBR

Kjelde: Aars 2005: 17.

er den enkelte kommune sin generelle modernise-
ringsiver. Kommunar som har gjennomfert malsty-
ring, marknadstilpassing og er endringsvillige,
gjennomferer fleire demokratifornyande tiltak
(Aars 2005). Aars sin konklusjon er at (2005:13):
«villigheten til & preve noe nytt kunne av og til veert
balansert av en storre villighet til 4 tenke gjennom
sammenhengen mellom ulike fornyelsestiltak».
Norske kommunar er dermed noksa aktive pa
demokratisida, men denne aktiviteten ser ikkje ut
til 4 ha bakgrunn i ein gjennomtenkt demokratipo-
litikk.

To spersmal er av spesiell demokratipolitisk
interesse. Det forste er kva type tiltak som kan utvi-
kle dialogen mellom innbyggjarane og det repre-
sentative lokaldemokratiet samtidig som likskapsi-
dealet vert ivareteke. Det andre dreier seg om kor-
leis grupper som er svakt representerte kan bli
hoyrde pa best mogleg mate. Dette avsnittet vert
avslutta med a sja naermare pa enkelte tiltak som
har hatt slike siktemal.

4.4.2 Dialogbaserte demokratitiltak

Dagens demokratidebatt i Noreg og i andre land
har resultert i storre interesse for  organisere nye
arenaer for offentleg debatt (Teorell 2001, Aars
2005). Sakalla utvida folkehoyringar er interessante
av to grunnar (Giljam 2005). For det forste byggjer
dei pa representative prosedyrar. Det vil seie at del-
takarane vert valt ut tilfeldig, noko som reduserer
faren for at det vert etablert nye deltakingskanalar
som skapar politiske forskjellar. For det andre er
tid ein vesentleg faktor, ved at prosessane vert

organiserte slik at deltakar far rikeleg med tid til &
setje seg inn i det temaet som star pa dagsorden.
Folkehoyringar bygger pa enkle prinsipp. Eit tilfel-
dig utval av innbyggjarane vert trekt ut til 4 delta i
eit felles samrad om generelle eller konkrete pro-
blemstillingar. Bak denne modellen ligg det ein
sterk kritikk av den hyppige bruken av ulike typar
meiningsmalingar i politiske prosessar. Det engel-
ske namnet Deliberative Poll kan bli oversett til
norsk som reflekterande meiningsmaling.

Tabell 4.5 viser spennvidda i slik tiltak fra bor-
garjuryar, planleggingsceller, innbyggjarheyringar
og deliberative meiningsmalingar (Aars 2005).
Metodane skil seg frd kvarandre med omsyn til
talet pa deltakarar, sluttproduktet av prosessen og
koplinga til konkret politikkutforming. I Noreg er
det gjennomfert forsek med element frj alle tiltaka
bade nasjonalt og lokalt. Lokalt har Nordland fyl-
keskommune, samt Askoy, Trondheim og Askim
gjennomfort slike prosessar. I Danmark har fleire
kommunar nedsett eigne borgarpanel. Panela er
ikkje fysisk samla, men blir kontakta via telefon og
tek stilling til konkrete lokale spersmaél. Eit anna
tiltak med innslag av samtaledemokrati er sikalla
fokusgrupper der foremalet er & setje fokus pa spe-
sielle lokale problemfelt.

11998 vart det arrangert ei utvida folkehoyring
i Nordland fylkeskommune. Heyringa kan best
karakteriserast som ei reflekterande meiningsma-
ling. Eit representativt utval av innbyggjarar fra
heile fylket vart samla for & diskutere miljepolitikk
(Aars og Offerdal 2000). Eit tilfeldig utval pa 1200
innbyggjarar vart intervjua via telefon om sine mil-
jopolitiske haldningar. 417 av desse (35%) sa seg



112 NOU 2006: 7

Kapittel 4

villige til 4 ta del i eit innbyggjarpanel om det same
temaet. Av desse deltok 83 ei heil helg i paneldisku-
sjonar med kvarandre og med ekspertar og politi-
karar. For samlinga hadde deltakarane fatt tilsendt
eit omfattande faktagrunnlag. Deltakarane svarte
pa eit sperjeskjema nar dei kom og nar dei reiste.
Dette gjorde det mogleg a underseke om deltaka-
rane sine haldningar hadde endra seg i lopet av
prosessen. I tillegg til dei som faktisk var med pa
samlinga vart 502 fra det opphavlege utvalet nytta
som kontrollgruppe. Hovudkonklusjonen fra forse-
ket i Nordland var at dei forventa effektane ikkje
slo til. Fa deltakarar endra sine haldningar under-
vegs i prosessen. Ei tilsvarande samling er arran-
gert i Danmark i samband med folkergystinga om
dansk medlemskap i den europeiske felles valu-
taen (Euro) (Hansen og Normann Andersen 2004).
Dette forseket viste seg 4 resultere i haldningsend-
ringar blant deltakarane samstundes som kunn-
skapsnivaet fekk eit loft. Spesielt kom eigeninter-
essa til deltakarane klarare fram i lopet av samlinga
samstundes som visse deltakarar dominerte debat-
ten.

Borgarjuryordninga hentar inspirasjon fra
juryrodninga i rettsvesenet, og samlar dermed
langt feerre deltakarar. Ordninga er motivert ut fra
at vanlege innbyggjarar er i stand til & vurdere
komplekse problemstillingar ut fra eit heilskaps-
perspektiv og til det beste for samfunnet. Metoden
er nytta i USA og har vore under utpreving i Stor-
britannia. Formaélet er 4 fa ei sak vurdert av ei tilfel-
dig utvald gruppe ikkje-organiserte enkeltper-
sonar. Metoden inneber at ei sak vert diskutert
over fleire dagar, og ekspertar blir kalla inn for
juryen tek endeleg standpunkt. I Noreg arrangerte
bioteknologinemnda i 2001 ein nasjonal lekfolks-
konferanse der 16 tilfeldig utvalde innbyggjarar
droefta spersmalet om bruk av stamceller og tera-
peutisk kloning (Teknologiradet 2005). Dei 16 inn-
byggjarane var rekrutterte frd heile landet og
skreiv ein uttale om korleis ulike problemstillingar
knytt til tematikken kunne loysast. Det vart sett av
rikeleg med tid for deltakarane til & leere om
temaet, og dei fekk innspel bade fra ulike interes-
ser og fra eksperthald.

Askoy kommune har gjennomfert ei innbyggjar-
heyring der formaélet var a fa fram ulike synspunkt
fra eit uval av innbyggjarar pa temaet «utvikling av
sentrumsareala i kommunesenteret Kleppesto».
Forste dag av innbyggjarheyringa var avsett til
utsperjing og debatt med eit ekspert- og politikar-
panel. Andre dag vart gjennomfert utan lokalpoliti-
karar til stades. Opplegget pa Askey bygde pa ein
konfrontasjonsmodell, der innbyggjarane og politi-
karar/interesserepresentantar spelte ulike roller. I
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staden for & gje ei klar utale, gav heyringsdeltaka-
rane pa Askey klar melding om korleis det ikkje
ville ha det. Hoyringa gav likevel mange gode idear
for kommunens vidare handsaming av saka (Aars
2005).

Askim kommune har arrangert eit samfunnsse-
minar som skulle skissere nokre heilskaplege
visjonar for utviklinga av kommunen. I tillegg til
kommunestyremedlemmene stilte 34 innbyggjarar
pd seminaret. Deltakarane diskuterte ei rekke
ulike spersmaél og avslutta seminaret med 4 utar-
beide nokre scenaria for kommunen si framtid.
Samfunnsseminaret enda opp med konkrete for-
slag til politiske loysingar pa forskjellige saker.

Dei tyske planleggingscellene har ei klarare kop-
ling til politiske avgjerdsprosessar og er tematisk
sett meir avgrensa. Det kan eksempelvis handle
om 4 velje mellom 10 ulike aktuelle lokaliseringar
av eit avfallshandteringsanlegg. Normalt arbeider
fleire panel med same problemstilling. Grunnen til
dette er at om fleire panel konkluderer likt, har
konklusjonen storre tyngde i den politiske proses-
sen. Det er spesielt viktig i saker der det star mel-
lom ulike ferehandsdefinerte alternativ. I Tyskland
er det vanleg 4 bruke metoden i planleggingssaker.
Den har vist seg som eit effektivt verkemiddel for
4 loyse sterke konfliktar samtidig som sluttresulta-
tet har vist seg 4 fa brei oppslutnad blant innbyggja-
rane (Dienel 1999). Trondheim kommune har brukt
ein variant av modellen i samband med ei planlagd
omregulering av eit sentrumsnaert omrade. 14 inn-
byggjarar vart rekrutterte for & utforme ein uttale
til kommunen om kva omsyn som burde bli lagt til
grunn i planarbeidet. Teknologiradet (2005) har
evaluert opplegget og konkluderer med at innbyg-
gjarane gav verdifulle innspel til byplanleggings-
prosessen.

Deltakande budsjettering har element av folke-
heringskonseptet i seg. Forméalet med metoden er
& opne opp kommunale budsjettprosessar. Prinsipi-
elt sett byggjer opplegget pa ein ide om at budsjetta
i sterre grad ber gjerast forstielege for innbyggja-
rane og at dei ber bli involverte i diskusjonen om
bade inntekts- og utgiftssidene. Ulike variantar av
deltakande budsjettering er gjennomfert i over 10
land, og i 55 kommunar eller byar (Hertzberg
2006). Innbyggjarane har, pa ulike matar, fatt heve
til & engasjerar seg direkte i budsjettprosessen. I
enkelte tilfelle fungerer det slik at delar av budsjet-
tet blir sett av til deltakande budsjettering, og inn-
byggjarane er med pa a setje dagsorden og fordele
desse midlane etter ein open prosess. Ein annan
variant er 4 nytte ordninga pé ein avgrensa sektor i
budsjettet. Ein tredje variant er nytta i fleire tyske
kommunar der lokalpolitikarane i staden for & setje
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av midlar til fordeling, har gjennomfert ein open
konsultasjon om budsjettet. Loysinga som er valt
her byggjer pé informasjon, konsultasjon og tilba-
kemelding. Enkelt sagt har det blitt gjennomfert
ved at alle hushald i ferste omgang har fatt informa-
sjon om budsjettet sine inntekts og utgiftssider.
Deretter har eit tilfeldig utval av innbyggjarane
blitt trekt ut for & diskutere budsjettet med politika-
rane. I siste omgang har sa budsjettet blitt justert i
hove til innbyggjarane sine tilbakemeldingar.
Resultat er storre openheit, meir kunnskap om inn-
byggjarane sine behov, mobilisering av passive inn-
byggjarar, og ein leeringsprosess bade for innbyg-
gjarar og politikarar (Hertzberg 2006). Inspirasjo-
nen til kravet om deltakande budsjettering er henta
frd den brasilianske byen Porto Alegre. Her har
ordninga medfert at fattige grupper i befolkninga
har fatt sterre innverknad og betra sine levekér
(Braathen 2004). Smith (2005) har gjennomgatt 57
demokratitiltak verda over og konkluderer med at
deltakande budsjettering kan sikre heg deltaking,
spesielt blant svake grupper. I Norsk samanheng
er det ikkje uvanleg at kommunane forseker &
opne budsjettprosessane mellom anna ved 4 arran-
gere folkemete. Drammen kommune har forsekt &
opne budsjettprosessen ved & arrangere dialog-
mete mellom brukarane av kommunale tenester
og lokalpolitikarane (Myrvold mfl. 2004). Desse
meta hadde til hensikt & fi innbyggjarane enga-
sjerte i eit tidleg stadium av budsjettprosessen,
samtidig som politikarane skulle fa ein laeringsge-
vinst i forhold til dei tenestene dei hadde ansvaret
for.

I Oslo kommune vart det i oktober 2004 fremja
eit innbyggjarinitiativ til bystyret for 4 fa i gang eit
proveprosjekt med deltakande budsjettering. Initi-
ativet vart handsama i bystyret, men avvist. Initiati-
vet skisserer to forseksvariantar. Ein variant der

Tabell 4.6 Liste over nokre forslag til tiltak og debatt
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lokalpolitikarane peiker ut eit bydelsutval til 4 gjen-
nomfere deltakande budsjettering pa fritt grunn-
lag. I praksis vil det seie at bystyret set av ein viss
pengesum til fri fordeling i ein open prosess i den
aktuelle bydelen. Ein annan variant er a gjennom-
fore deltakande budsjettering i ein avgrensa sektor
i ein av bydelane. Den aktuelle bydelen vil gjen-
nomfere ei serie opne informasjons- og debattmete
om spesielle problemstillingar knytt til den utvalde
sektoren.

Kommunal- og regionaldepartementet har laga
ein rettleiar der ulike tema knytt til organisering av
ulike typar innbyggjarheyringar vert gjort greie for
(sja Aars 2005). Rettleiinga viser at slike heoyringar
er resurskrevijande bade for kommunane og delta-
karane. Eksempelvis er det ikkje enkelt 4 sikre at
dei innbyggjarane som faktisk stiller opp, er repre-
sentative for befolkninga lokalt. Eit verkemiddel
som kan ha positiv effekt i s mate er at dei som
seier ja til & delta i slike fora far honorar etter same
satsar som gjeld for lokalpolitikarane. Nar det gjeld
deltakande budsjettering, skil enkelte av varian-
tane seg fra ulike heyringsordningar ved at det
ikkje er eit tilfeldig utval av innbyggjarar som blir
bedne om a engasjere seg. I tillegg kan det hevdast
at ansvarslinene er noko meir uklare. Ei folkehoy-
ring endar ofte opp med at tilfeldig valde innbyggja-
rar leverer eit innspel til den vidare handsaminga i
dei representative organa, medan deltakande bud-
sjettering inneber direkte deltaking fra enkeltper-
sonar i sjelve vedtaksprosessen. Deltakande bud-
sjettering slik det mellom anna er gjennomfoert i
Tyskland, liknar meir pa heyringsordninga, da det
her er snakk om & konsultere eit tilfeldig utval av
innbyggjarar i budsjettprosessen.

Det er ein omfattande debatt om uforminga av
demokratiet i dei fleste vestlege land. Dette har
medverka til at ei rekkje spenstige og originale til-

Tiltak Forklaring
Universelt borgarskap Stemmerett fra fodselen av
Vallotteri Dei som stemmer ved val er med i eit vallotteri. Premieringa kan vere

a fa innverknad over bruken av ein viss post pa budsjettet.
Delte mandat/parvis samansetjing Palegge partia/listene & setje opp listene parvis. Dvs. at kandidatar
med ulike bakgrunn vert sette opp parvis pa vallistene.

Radgjevande valde forsamlingar

Styringsnivaa vel radgjevande forsamlingar for & ste opp under det

representative demokratiet.

Demokratikioskar
kommunane.
Medborgarmentorar

IKT - baserte informasjons- og demokratikioskar plasserte rundt om i

Borgarmentorar for unge og framandkulturelle.




114 NOU 2006: 7

Kapittel 4

tak er sett pa dagsorden (Smith 2005, Schmitter og
Trechsel 2004). Det handlar om tiltak som langt fra
er veldokumenterte med tanke pd om dei har ein
positiv eller negativ effekt pa deltakinga. Fleire av
tiltaka reiser i tillegg prinsipielle spersmal knytt til
utforminga av valsystemet generelt, og stemme-
rettsreglane spesielt. I tabell 4.6 er det vist til nokre
av desse forslaga. Dette er tiltak som bade kan
danne utgangspunkt for lokale forsek, og med-
verke til & skape debatt om utforminga av spelere-
glane i det politiske systemet.

4.4.3 Tiltak retta mot enkeltgrupper

I KS sitt demokratisatsingsprosjekt vart det mellom
anna fokusert pa auka deltaking i lokalpolitikken fra
ungdom, innvandrarar og kvinner (sja Guldvik
2000). Kommunane Drammen, Orkdal, Skjervey og
Vennesla engasjerte seg aktivt pa dette feltet. I til-
legg har mange kommunar prevd ut tiltak retta mot
deltaking fra barn og unge. I kommunar med
mange innvandrarar har det vore naturleg a orien-
tera prosjekta mot barn og unge med innvandrar-
bakgrunn. Dette er grupper som tradisjonelt enga-
sjerer seg mindre i organisasjonslivet enn etniske
nordmenn. Typiske prosjekt i denne kategorien er
elevdemokrati, ungdomsrad, ungdomskonferansar
og barn - og ungdommen sitt kommunestyre.

Haldningane til aktiv medverknad fra born og
unge har endra seg dei siste tidra. Omgrep som
ungdomsrad, barna sitt kommunestyre, ungdom-
mens fylkesting, klasserad, Ungdomens Demokra-
tiforum var framandord for knappe to tidr sidan
(Vestby 2003: 51). Barn og unge vert i dag sett pa
som aktive bidragsytarar til samfunnsutviklinga.
Trass i stor uro for deltakingsnivaet blant dei unge,
viser internasjonale undersekingar at norsk ung-
dom ligg i toppsjiktet nar det gjeld kunnskap om
demokrati (Mikkelsen og Fjedstad 2003). Vestby
(2003:67) slar fast at det er «ikke lenger et spors-
mal om barn og unge skal delta, men hvordan - og
om deltakelsen forer til reell innflytelse».

Eit vanleg tiltak i norske kommunar er ung-
domsrad eller barn- og ungdom sitt kommune-
styre. Heile 340 kommunar har eigne ungdomsrad,
men med sveert ulike formal og ulik utforming
(Liden 2003). Ideen er at ungdom gjennom praktisk
erfaring skal bli stimulert til politisk engasjement.
Det er ingen generelle reglar for korleis tiltaket
skal organiserast, og erfaringane er dermed svaert
ulike kommunane imellom. I enkelte kommunar
ser dette ut til 4 fungere godt, medan erfaringane
fra andre kommunar ikKkje er like positive (Hauke-
lien og Holsen 2004:15). Orkdal kommunen er ein
av dei f4 som har gjennomfert ordinaere val til ung-
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dommen sitt kommunestyre. Kommunestyret har
23 medlemar valde for ein periode pa to ar. Alle inn-
byggjarar i kommunen, fra fylte 13 &r til dei som har
fylt, eller fyller, 17 ar innan utgangen av aret, har
stemmerett. Kommunestyret i Orkdal ytte i 1998
20 000 kr, i 1999 30 000 kr som ungdommen kunne
disponere etter eigne vedtak (NOU 2001:3). Same
raderett over midlar har dei fatt i Svelvik, der 50 000
kan disponerast kvar ar. Det ser her ut til & vere ein
klar balansegang mellom det & gje ungdommen ei
oppleving av 4 vere med & styre samtidig som insti-
tusjonen skal fungere som ein skule i demokrati.
Liden (2003) viser at det nedvendigvis ikkje er ein
samanheng mellom barn og unge sine mogleghei-
ter for deltaking og interesse for demokrati. Deri-
mot er det internasjonale studiar som peiker pi at
ungdom som har engasjert seg fort blir desillusjo-
nerte med tanke pa kva innverknad dei faktisk har
opplevd. Ungdomsrad blir ikkje sjeldan ei politisk
leikestove. Det viser seg at ungdom ofte har opp-
levd 4 bli heyrt, utan at dei har blitt tatt omsyn til.
Det kan skape det motsette av interesse og tru pa
demokrati og medverknad (Haukelien og Hol-
sen:15). Pdegard (2005) peiker pa at ungdomsrada
ofte er initiert, administrert og kontrollert av lokale
styresmakter og ikkje av ungdommen sjolv. Slike
rad kan ofte fungere demokratiskulerande for ei
mindre gruppe av allereie aktive ungdommar.
Vallovutvalet (NOU 2001:3) vurderer enkelte
erfaringar med demokratitiltak retta mot ungdom.
Utvalet skriv at kommunane maé vere Klar over at det
4 invitere ungdom med, skapar forventningar om
reell innverknad. Utvalet slér fast at ungdommen sitt
kommunestyre maé fa sette sin eigen dagsorden, for
eksempel ber dei fa hove til 4 handsame kommune-
planen og fa ansvar for eigne skonomiske midlar.
Definerer kommunane pa forehand kva spersmal
som er viktige, har ungdommen liten innverknad,
og resultatet kan bli at dei unge vender seg bort fra
politikken. @degard (2005) peiker ogsa pa at lokale
ungdomsrad ber fa sterre reell innverknad. Erfa-
ringsmessig viser det seg nemleg at politisk rele-
vans avlar interesse hja unge. Eksempel pé det er
skulestreikane mot krigen i Irak, stortingsvalet i
1989 med miljgsaka som viktigaste sak pa dagsor-
den og aksjonen retta mot boikott av dei nasjonale
prevane i skulen i 2005. Bade Vallovutvalet og QJde-
gard (ibid.) viser til at ikkje berre kommunane, men
ogsa skulen og dei politiske partia har eit spesielt
ansvar for oppleering i demokratiske verdiar og
handlematar. Nar det blir dokumentert motstand
med demokratisering i skulen, er det problematisk.
Guldvik (2000) meiner slik motstand ikkje nedven-
digvis er aktiv, men kan ligge i at skuleleiinga viser
liten interesse for slike tiltak. I ein artikkel basert pa
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KS sitt prosjekt konkluderer Guldvik (ibid.) med at;
«oppsummeringsvis kan en si at skoler og partier
har vaert sentrale arenaer for 4 gjennomfere deler av
prosjektet. Det har vist seg tungt 4 fi innpass i sko-
lene, og seigt 4 f4 bevegelse i partiene. Er oppmerk-
somheten om for eksempel ungdom og kvinner et
uttrykk for mer symbolpolitikk enn realpolitikk?»
Vallovutvalet slar fast at om denne konklusjonen er
riktig, sd meiner utvalet at den representerer eit
kraftig signal om at sentrale samfunnsinstitusjonar
ikkje tek grunnleggjande demokratiske funksjonar
pa alvor. I felgje Vestby (2003) gir forskinga eit bilete
av skulen som ein stad med demokratisk underskot
og liten grad av innverknad. @degérd (2005) viser til
at demokratioppleering i skulen ber bli eit viktig sat-
singsomrade. Ein méte & fa det til pa er 4 sleppe par-
tipolitikken til i skulegarden.
Innvandrarbefolkninga sin integrasjon i lokal-
politikken er ogséa satt pa dagsorden i kommunane.
Over 40 prosent av innvandrarane bur i Oslo, som
er den kommunen med flest ikkje-vestlege innvan-
drarar. Heile 16,3 prosent av innbyggjarane i
hovudstaden var i 2003 ikkje-vestlege innvandrarar
(Bjerklund og Bergh 2005). Drammen folgjer som
nummer to med 12,3 prosent. Drammen har provd
a gripe tak i dette ved & fokusere pé & auke innvan-
drarane si deltaking og engasjement i lokalpolitik-
ken (Guldvik 2000). Forsek er mellom anna retta
mot & styrke innvandrarane sine kunnskapar om
det norske politiske systemet. Samtidig er det lagt
ned eit arbeid med 4 integrera innvandrarane i det
lokale organisasjonslivet, inkludert dei politiske
partia. Tiltaka vart i foerste omgang retta mot ein
ungdomskule med 50 prosent elevar med innvan-
drarbakgrunn, men fram mot kommunevalet i
1999 vart det utarbeidd ei fleirsprakleg avis med
val og politikk som tema. Drammen kommune-
styre har etter 2003-valet 16,3 prosent ikkje-vest-
lege representantar, noko som gjer at innvandrar-
befolkninga faktisk er overrepresentert i kommu-
nestyret. Om arsaka til det er arbeidet kommunen
har lagt ned for 4 engasjere innvandrarbefolkninga
er eit ope spersmal. Kandidatar med innvandrar-
bakgrunn har bade i Oslo og Drammen hatt fordel
av listerettinga (Christensen mfl. 2004, Bjerklund
og Bergh 2005). I kapittel 3 peikar kommisjonen pa
at dei lokale partia har ei viktig oppgave i a rekrut-
tere listekandidatar slik at det reflekterer innbyg-
gjarsamansetjinga i den enkelte kommune.

4.4.4 Om a male og evaluere lokaldemokra-
tiet

[4.4.1 vart det vist at kommunane ikkje utviklar ein

eigen demokratipolitikk basert pa dei demokratiut-
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fordringane som métte vere i kvar enkelt kom-
mune (Aars 2005). Pa dette omréadet er det likevel
utvikla ulike metodar som kan bevisstgjere kom-
munane i demokratiarbeidet. Ved ulike evalue-
rings- eller malemetodar kan kommunar leere av
eigne erfaringar og av andre kommunar i forhold
til & leggje til rette for demokratisk deltaking.

Enkelte slike tiltak og metodar er vist nedanfor:

1 Kommunal- og regionaldepartementets organi-
sasjonsdatabase for kommunal organisering er det
data om demokratitiltak. Kva som vert samla inn i
forhold til det som kan omtalast som demokratitil-
tak gar fram av tabell 4.4. Dette er data som ogsé er
tilgjengelege pa Internett. Sjglv om databasen gir
avgrensa med opplysningar om demokratiarbeid i
kommunane, vil ein kommune kunne samanlikne
sitt arbeid med demokrati med tilsvarande arbeid i
andre kommunar.

Ein meir spesifikk metode er lansert av Europa-
radet under nemninga CLEAR.!. Gjennom meto-
den legg ein grunnlaget for & kartleggje vilkara for
innbyggjarane si deltaking i lokaldemokratiet. Ved
gjennomfering av undersekingar skal ein kartleg-
gje:

— Sider ved konteksten for innbyggjarane si delta-
king. Dette kan gjelde kommunen sitt innbyg-
gjartal og valdeltakinga i kommunen sett i for-
hold til deltakinga pa landsplan. Ein kan ogsa gi
ulike estimat pa kven som deltek, kva grupper
demokratitiltak er retta mot, former for delta-
king og engasjement som er sannsynleg i kom-
munen.

— FEwvnene innbyggjarane har i forhold til deltaking
(om dei kan delta). Ein foresetnad for deltaking
er at folk har evner til & delta. Det vil vere ein
fordel at ein har nedvendige ferdigheiter og
ressursar. Her vil bl.a. utdanningsnivéet i kom-
munen og den sosiale samansetninga blant inn-
byggjarane kunne fortelje noko om evne til 4
delta. Viktig er ogsa tilgang pa ressursar (f. eks.
tilgang til forsamlingslokale) og tekniske hjel-
pemiddel (for eksempel tilgang til PC) vil kun-
ne bety noko for om folk kan delta.

— Viljen innbyggjarane har til 4 delta. Dette as-
pektet er mykje knytt til om folk likar a delta, og
om ein likar & delta, kan mykje vere eit spors-

11 «According to the C.L.E.AR framework people participate

when they can, when they have the resources necessary to
make their argument. People participate when they are part
of something; they like to participate because it is central to
their sense of identity. They participate when they are ena-
bled by an infrastructure of civic organisations. People par-
ticipate when they are directly asked for their opinion.
Finally people participate when they experience the system
they are seeking to influence as responsive». (Sitat fra
Lowndes, Pratchett og Stoker 2005)


http:CLEAR.11
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mal om ein er trygg pa omgjevnadane ein bur i,
om ein kKjenner seg som ein del av eit lokalt fel-
lesskap. Det blir forventa at fellesskapskjensle
og sterk lokal identitet betyr at folk i sterre grad
er villige til 4 delta og fremje interessene sine.
Stort innslag av sosial kapital i lokalsamfunnet,
at ein kjenner tillit til dei andre i lokalsamfun-
net, og om ein har etablert tette sosiale band og
utvikla nettverk i lokalsamfunnet er viktig for
om ein likar & delta. Faktorar som her vert trek-
te fram for & beskrive grad av deltakingsvilje er
lokal identitet, homogeniteten i lokalsamfun-
net, tillit og samfunnsand

— Tilrettelegging er ogsa nedvendig for eit godt lo-
kaldemokrati. Innbyggjarane treng eit milje og
ein sivil infrastruktur dei kan delta med ut-
gangspunkt i. Innslag av sosiale nettverk og fri-
villige organisasjonar kan her vere til hjelp for &
fremje deltaking. Blant indikatorar som vert
foreslatt er mellom anna innslaget lokalt av fri-
villige — deira medlemsmasse — aktivitetsniva —
og skonomisk stette fra kommunen.

— Invitasjon til a delta knyter seg til om kommu-
nen og dei som bestemmer gjer noko for & mo-
bilisera folk til 4 delta. Her vil innslaget av kana-
lar inn i kommunen som gir folk heve til 4 frem-
je sine interesser, vere ein indikator. Det kan
ogsé vere spersmal om kommunen har ein stra-
tegi for mobilisering av innbyggjarane og om
tiltaka til kommunen er tilstrekkelege for 4 na
ulike grupper i lokalsamfunnet. A ha ein open
kommune med lett tilgjenge til informasjon om
kommunen og moglegheiter til & kome med yt-
ringar, for eksempel over Internett, er eit teikn
pa at kommunen er interessert i aktive innbyg-
gjarar.

— Respons pa deltaking er viktig for at folk skal
fole at dei blir tekne pé alvor. Nar innbyggjara-
ne blir inviterte til & delta, m4 dei ogsa kunne re-
kna med at deira syn pa saker blir tekne med i
vurderingsgrunnlaget ndr kommunen tek av-
gjerder. Det er ogsd nedvendig at kommunen
gir tilbakemelding. Det ber kome fram korleis
innbyggjarane sine syn har bidrege til utfor-
ming av avgjerder. Her er kanalar fra kommu-
nen ut til innbyggjarane viktig.

CLEAR-verktoyet skal vere eit hjelpemiddel for
kommunar som enskjer a utvikle deltakingsaspek-
tet i lokalpolitikken. Kartlegging og analyse langs
dei nemnde dimensjonane kan vere eit vurderings-
grunnlag for kva som er utviklingspotensiale for &
trekkje innbyggjarane med i lokal politikkutfor-
ming. Det kan dessutan gje kommunen grunnlag
for & seie kor tiltak for & auke deltakinga kan setjast
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inn. Kommunane Vadsg, Askim, Ovre Eiker, Kristi-

ansand, og Heroy deltek i eit prosjekt i regi av KRD

kor CLEAR-metoden vert provd ut.

Ein annan metodikk som er i bruk i Sverige er
sakalla demokratirevisjon'?. Fem kommunar i Sve-
rige rapportere at dei gjennomferer arleg demo-
kratirevisjon (Giljam, Jodal og Cliffordson, 2004).
Ein foresetnad for a gjennomfere demokratirevi-
sjon er at det foreligg ein plan og maél for demokra-
tiet som det kan reviderast mot (ibid., Nacka kom-
mun, udatert). I Sverige har Nacka kommun valt &
gjennomfoere revisjonen med utgangspunkt i:

1. Det representative demokratiet. Der vert til de-
mes valresultatet, valdeltaking og arbeidsfor-
mer i kommunestyret vurdert.

2. Det store demokratiet. Vurdering av mellom
anna innsyn, tilgjenge (fysisk og i forhold til kor
forstielege kommunale dokument er) og hevet
til & kunne ytre sitt syn i ulike spersmal.

3. Det vesle demokratiet. Her er det til demes tale
om & vurdere innbyggjarane sin innverknad pa
ulike spersmal slik som avgifter, skatt og ser-
vice.

4. Det demokratiske klimaet. Her blir blant anna
oppfatningar og haldningar mellom innbyggja-
rane undersgkt. Er det openheit og god forsta-
ing i forholdet mellom individ og mellom grup-
per, og kor langt er ein komen néar det gjeld for-
holdet mellom Kkjenn og forholdet til
minoritetsgrupper. I denne delen av underse-
kinga ser ein ogsa etter om ein nyttar demokra-
tiske avgjerdsprosessar for 4 loyse felles oppga-
ver og om det finst meteplassar for samfunnsdi-
alog og informasjon.

Nacka kommune framhevar at ein ved demokrati-
revisjonen ogsa ber ha ein komparativ innretning.
Eima seke samanlikning over tid, mellom kommu-
nar og eventuelt mellom ulike einingar innanfor
same kommune.

Dette er tre eksempel pa tiltak der feremaélet er
4 leere av eigne og andre sine erfaringar i demokra-
tiutviklingsarbeidet. KRD sin organisasjonsdata-
base gir eit bilete pd overordna nivd og Kommu-
nane kan fi oversikt over aktuelle og mest brukte
demokratitiltak. Databasen gir ogsa ei viss, men
avgrensa moglegheit for 4 samanlikne seg med
andre kommunar. CLEAR er ein metodikk den
enkelte kommune kan bruke for & laere i forhold til
kriterium for godt demokrati og male seg i forhold
til desse. Samanlikning med andre kommunar er
lite sentralt i denne metodikken. Demokratirevi-
sjon er tatt i bruk i svenske kommunar, og sjelv om

12" Nemninga pé svensk er demokratibokslut.
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intensjonen her er at ein skal samanlikne seg med
andre kommunar, synest ikkje samanlikningsas-
pektet og ha sttt sentralt sa langt. Ein av grunnane
til det er at fa kommunar har innfert metodikken.

For 4 fa til grunnlag for laering i forhold til
demokratiutvikling, kan det tenkjast at det i storre
grad enn i dag vert lagt til rette for leering mellom
kommunar. Dette kan skje ved at det vert samla inn
data frd& kommunane om demokratiutvikling og
kva syn innbyggjarane har pa demokratiet i eigen
kommune. I neste omgang kan denne informasjo-
nen bli tatt i bruk innanfor nettverk av kommunar
som samlast for & utveksle erfaringar om demo-
krati og demokratiutvikling. Modellen tilsvarar
mykje den modellen som er teken i bruk i samband
med etablering av Effektivitetsnettverka som blei
omtalt i Lokaldemokratikommisjonen si forste
utgreiing (NOU 2005:6). Her vert diskusjonen i
nettverka basert pa data henta fra KOSTRA og kva-
litetsmalingar. Tilsvarande finst det i dag data om
demokratitiltak i kommunane og vi har ogsa data
som kan gje indikasjon pé tilstanden til demokra-
tiet i kommunen. Men det finst ikkje data for den
enkelte kommune som synleggjer innbyggjarane
sitt syn pa demokratiet i eigen kommunen. Med til-
gang pa landsomfemnande datasett med innbyg-
gjarane sitt syn pa lokaldemokratiet i eigen kom-
mune, vil dette styrke samanlikningsgrunnlaget
mellom kommunar og dermed diskusjonsgrunnla-
get i lokaldemokratinettverk. Kommisjonen ber
om at det vert teke initiativ til & etablere eit slik
datasett.

4.5 Brukardemokrati

Involvering av brukarane av offentlege tenester er
ikkje noko nytt verken i kommunal eller statleg
samanheng. Historisk har kommunane lange tra-
disjonar for & trekke brukarane med i kommunale
vedtaksprosessar og i utforminga av kommunale
tenester. Tilsvarande har organiserte brukarrepre-
sentantar vore med i arbeidet med & utvikle nye
nasjonale velferdstenester. Pa begge niva har bru-
karinvolvering gjeve viktige innspel og korrektiv til
utviklinga av offentleg sektor. I kommisjonen sitt
mandat heiter det at (kronprinsregentens resolu-
sjon 12. mars 2004):

«Mange kommuner legger vekt pa a trekke
brukerne med i utformingen av kommunal tje-
nesteyting. Eksempler er innfering av bruker-
styring ved at brukerne trekkes med i styrin-
gen av enkeltinstitusjoner. Brukermedvirkning
skjer ogsa gjennom meter mellom institusjoner
og brukerne eller gjennom brukerundersekel-
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ser. Hva betyr denne form for deltakelse for
demokratiet?»

I dette avsnittet vert det sett neerare pa bruka-
rinvolvering som demokrativerktey. Spersmal som
blir diskutert er: Kva fordeler og ulemper kan bru-
kardemokratiet ha? Kva er brukardemokrati? Pa
kva mate bidreg brukarinvolvering til 4 utvikle
lokaldemokratiet? Korleis kan brukarinteressene
kome i konflikt med heilskapen i lokaldemokra-
tiet? Korleis kan dei folkevalde organa greie &
avvege mellom brukarinteresser og heilskapsinte-
resser? Pa oppdrag fra kommisjonen har forskar
Marit Helgesen medverka med ein forskingsrap-
port om temaet (Sja vedlegg 1).

4.5.1 Innleiing

Det er fleire fordelar med brukarmedverknad. Det
gjev brukarar av kommunale tenester innverknad
pa korleis kommunen/fylkeskommunen gjer job-
ben som tenesteprodusent. Innbyggjarane far eit
medansvar for & leyse konkrete oppgéaver som er
viktige i lokalsamfunnet. Nér tenestene vert
uforma etter innbyggjarane sine behov og enske,
kan resultatet bli kvalitativt betre tenester, og gjen-
nom det storre legitimitet til lokaldemokratiet. Det
4 heyre innbyggjarane kan gje lokalpolitikarane
ein ikkje ubetydeleg laeringseffekt (Myrvold mfl.
2004). Det kan ogsa hevdast at demokratiet vert
utvida nér innbyggjarane far fleire kanalar for inn-
verknad pd kommunal tenesteproduksjon. Brukar-
medverknad kan slik opne for oppleering til meir
allmenn demokratisk deltaking. Brukarkanalen
kan ogsa nyttast til 4 trekkje med innbyggjarane
som elles ikkje viser aktiv interesse for lokalpoli-
tikk. Tilsvarande kan brukarmedverknad vere ein
god strategi for 4 fange opp grupper som stér svakt
i den representative kanalen.

Motsett kan brukardemokrati ha ulemper som
utfordrar det representative demokratiet. Det er
hevda at brukardemokrati bryt med idealet om lik
deltaking. Skal dei som brukar offentlege tenester
ha seerskilde rettar til & delta? Mange politikkom-
rade med sterk brukarinnverknad er av interesse
ogsd for andre enn dei som brukar tenestene.
Dessutan kan brukarstyring ogsa fragmentere
lokaldemokratiet. Heilskapen i lokalpolitikken kan
lide dersom interesser som berre tek omsyn til
eigne behov far ein for dominerande plass. Det er
ogsd eit problem for lokaldemokratiet om sterke
brukargrupper far stort spelerom, medan svakare
organiserte grupper ikkje viser seg 4 néa fram. Bru-
kardemokrati kan slik resultere i at resurssterke
grupper med kunnskap om eigne behov og rettar,
vinn fram pa kostnad av dei som ikKje er like res-
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surssterke. Endeleg kan sterke innslag av brukar-
demokrati sende eit signal til innbyggjarane om at
det er kunde- og konsumentperspektivet som skal
std i sentrum, ikkje dei kollektive allmenne interes-
sene. Dette kan st i strid med eit lokaldemokrati
som baserer seg pa at borgarane deltek ut fra eit
overordna perspektiv p utviklinga av lokalsamfun-
net. Det er ei uro for at utstrakt brukarstyring gjer
noko med folks medvit om kommunen som kollek-
tiv demokratiarena, og at deltaking i sterre grad vil
bli knytt til 4 hevde eigne interesser som brukarar.
Kommunen sin legitimitet blir svekka. Det blir
ikkje viktig om det er kommunen eller staten som
har ansvar for a gjennomfere oppgavene. Det vik-
tige for den som definerer seg utelukkande som
brukar, blir om han eller ho far tenesta. Slik kan
vegen til statleggjering eller privatisering av vik-
tige velferdsoppgéaver verte kortare.

Med bakgrunn i denne diskusjonen er det eit
viktig spersmal for kommisjonen & vurdere korleis
brukardemokrati kan innpassast i eit livskraftig
representativt lokaldemokrati. For det spersmalet
vert det gjort greie for kva brukarstyring er, kva
form og innhald det kan ha, og korleis det kjem til
uttrykk i kommunane.

4.,5.2 Kva er brukardemokrati?

Den breie definisjon av brukardemokrati er at bru-
karane av offentlege tenester i sterre eller mindre
grad far heve til 4 styre innhaldet av tenesta dei
mottek. Tenestene kan vere bade individuelle
(som helsetenester) eller kollektive (som vegar). I
litteraturen er ein brukar gjerne definert som «en
person som kommunal og offentlig virksomhet ret-
ter seg mot, og som benytter seg av slike tjenester
over en lang periode» (NOU 2001:3 s. 216). I tillegg
skal brukaren «ha .. et naert forhold til en offentlig
institusjon.» Dette kan oppfattast som ein noko
streng definisjon. Andre hevdar at omgrepet bru-
kar kan definerast sa vidt at det omfattar alle som
er adressat for offentlige tiltak (Rose 2003). Her
vert det teke utgangspunkt i at brukaren er slutt-
mottakar av kommunale tenester, noko som inne-
ber eit vidt brukaromgrep.

For kommunane er det pa dei fleste tenesteom-
rada pa ein eller annan maéte aktuelt & trekkje mot-
takaren av tenester med i arbeidet med utforminga
av tenestene. For enkelte tenester vil kontakten
mellom brukar og kommune berre vere sporadisk.
Det kan vere fordi brukaren sjeldan mottek tenesta
(den jamne innbyggjar vil for eksempel sjeldan
vere i kontakt med bygningsetaten), eller fordi
tenesta ikkje vert levert av kommunalt tilsette (for
eksempel vassforsyning og vegar). Pa andre
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omrade er tett personleg kontakt derimot ein fore-
setnad for tenesta sitt innhald (helsetenester,
eldreomsorg, skule med meir). For begge typar
tenester kan det vere aktuelt at innbyggjarane kan
ove innverknad. Slik innverknad kan ta ulike for-
mer, og har sveert ulikt innhald. Velkjente omgrep
er brukarmedverknad (sja for eksempel NOU
2001:3), brukarinvolvering (Hansen mfl. 2005),
brukarstyring (Rose 2003) og brukarorientering.
Desse omgrepa har det til felles at dei pa ulike
matar legg til rette for at dei som mottek offentlege
tenester, far innverknad pa utforminga av dei.’®
Eit viktig skilje gar mellom brukarmedverknad
og brukarstyring. Medverknad er retta inn mot at
brukarane eller eit brukarorgan blir konsultert og
teke med pa rad fer eit vedtak skal fattast. Medver-
knadsordningar gjev lite formell myndigheit til
brukarane. I regelen inneber dette at ei formell
avgjerd ikkje blir tatt av eit organ der brukaren har
formell deltakingsrett, men av eit profesjonelt eller
politisk organ. Eit eksempel pa eit slikt medverk-
nadsorgan er eldreradet. Etter lov om kommunale
og fylkeskommunale eldrerad § 5 har dette orga-
net berre ei radgjevande rolle. Brukarstyring gjev
derimot brukarane rett til 4 uteve formell styring
og til 4 fatte avgjerder innafor det omradet som
gjeld brukaren sine interesser. Eit eksempel er dei
danske skulestyra. Her er det eit krav at kvar
enkelt skule skal ha eit skulestyre der foreldrere-
presentantane har fleirtal. Kommunestyret fast-
legg okonomiske rammer og mal for skulen,
medan styret kan bestemme over gkonomiske dis-
posisjonar, organisering av undervisning, samar-
beidsformer mellom skulen og foreldre m.m. Det
faktum at foreldrevalde representantar har fleirtal
i styret gjer at innslaget av brukarstyring er
sterkt.'* Men den formelle kompetansen til dette
styringsorganet er likevel avgrensa. Kommunesty-

13 Den faktiske innverknaden kan problematiserast. Brukar-
demokrati kan fort bli eit skinndemokrati om rammene for
brukaren til 4 paverke er s smé at kostnadene vil overstige
det ein far att for 4 delta. Bidde ekonomiske rammer ved-
tekne i budsjettet, andre politiske foringar, profesjonar som
leverer tenestene og trekk ved brukaren sjolv vil setje gren-
ser for kva innverknad brukarane vil kunne fi. Brukarde-
mokrati kan ogsa bli eit skinndemokrati nar brukarane blir
tekne med pa rad, og myndigheitene ikkje tek omsyn til
rada. Det kan fore til at interessa for 4 delta forsvinn og at
tilliten mellom kommunen og brukarane av tenesta vert
redusert.

Det er reist spersmal om kor sterkt innverknaden i realite-
ten er. Sjolv med fleirtalet i eit styre kan det vere dei som
kjenner skulen, regelverket, pedagogiske planar og prin-
sipp som sit med den eigentlege makta. Norgéird Kristen-
sen (1998) droftar dette utan 4 kome med ein Klar
konklusjon. Han finn derimot at styredeltaking medferer
leering og tilpassing og at det skjer ei utvikling i retning av
integrering av gruppa.

14
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ret har eksempelvis ikkje heve til 4 delegere ansva-
ret for & tilsetje eller sei opp skolepersonale til sku-
lestyra.

Ei utfordring i debatten om brukarstyring (og
medverknad) er at det ikKje alltid er like lett & defi-
nere kven brukarane eigentleg er og kven som
skal vere med & bestemme. I ein del situasjonar kor
det er snakk om brukarmedverknad, er det ikkje
den som direkte mottek tenesta som blir definert
som den som skal bli gitt heve til 4 paverke utfor-
minga av ho. Problemstillinga er spesielt aktuell
innanfor ulike former for barneomsorg. I barneha-
gesektoren er det den som har foreldreansvaret i
forhold til barnet som gar i barnehagen som repre-
senterer barna sine nar det kjem til deltaking i sty-
rings- og medverknadsorgan. I skuleverket har
barn og unge etter kvart fatt meir ansvar gjennom
representasjonsrettar som gjev dei heve til 4 inn-
verke pé forhold ved skulen. Innanfor eldreoms-
orga er det ofte dei parerande som tek pa seg bru-
karrolla nir det gjeld & paverke utforminga av
tenestene. Dette gjeld seerleg klientar som ikkje
greier 4 ivareta sine eigne interesser. Det er ogsa
eit eksempel pé ei ordning der kommunen utnem-
ner ein person som skal representere ei seerskilt
gruppe: Barna sin talsmann/kvinne i planutvalet
har i oppgéve & ivareta barna sine interesser i plan-
samanheng.

Typologi over ulike former for brukarmedverknad

Helgesen (vedlegg 1) skil, med utgangspunkt i to
dimensjonar, mellom fire typar medverknad. For
det forste gar det eit skilje ved om brukarar med-
verkar individuelt eller i kraft av & vere medlem i
ein organisasjon. For det andre er det eit skilje mel-
lom medverknad som gér fore seg i eit tilrettelagt
organ, og medverknad som skjer i det direkte for-
holdet med enkelte yrkesutevarar. Typologien gjev

Tabell 4.7 Typologi over brukarmedverknad

Kapittel 4

fire kategoriar av brukarmedverknad. Kategori 1
er ikkje-organiserte, eller individuelle, brukarar
som medverkar i direkte relasjonar med yrkesute-
varar enten fordi det skal fattast avgjerd om ei
teneste eller kontantstette, eller fordi brukarar
mottek ei teneste. Kategori 2 er individuelle bruka-
rar som er medlemar i organisasjonar, og som mot-
tek individuelle tenester og skal medverke direkte
i utforminga av dei. Kategori 3 er individuelle bru-
karar som medverkar pa systemnivd, i organ som
er spesielt tilrettelagde for at brukarar skal med-
verke. Institusjonelle loysingar for denne typen
medverknad er medverknad fra brukarar i forel-
dreradsutval eller samarbeidsutval ved skular og
driftsstyre. I denne kategorien finn ein ogsa bru-
karundersgkingar og tilrettelegging for friare bru-
karval pa kommunalt niva. Ikkje-organiserte bru-
karar sin medverknad er utbreitt. Den skjer oftast i
forhold til ein enkelt tenestestad og den krev ikkje
at brukarane er medlemar i ein organisasjon for at
dei skal kunne medvirke. Til sist er kategori 4 bru-
karar som er medlemar av ein organisasjon, og
som i kraft av sitt medlemskap medverkar i kom-
munale organ. I denne kategorien finn ein eksem-
pelvis brukarstyre, eldrerad, kommunale foreldre-
utval, kommunale rad for funksjonshemma, bru-
karrad, samt mete som vert avvikla i samband med
bestemte saker der brukarar vert inviterte til 4 ta
del.

4.5.3 Ordningar for brukardemokrati

I offentleg forvaltning er det brei oppfatning om at
brukarane skal vere med i utforminga av tenes-
tene. Det er utvikla ei rekke verkemiddel for &
fange opp innbyggjarane sitt syn pa tenesteproduk-
sjon. I dette avsnittet vert det gitt ein kort presen-
tasjon av ulike former for brukarinvolvering som
finst i kommune-Noreg i dag.

Brukarar ikkje-organisert

Brukarar organisert

Brukarmedverknad
pa individnivd
av individuelle tenester
Brukarmedverknad
pad systemnivd
friare brukarval

Medverknad i avgjerder om individu-
elle tenester, medverknad i mottak

Foreldrerads- og samarbeidsutval,
driftsstyre, brukarundersekingar,

Organiserte brukarar som mottek
individuelle tenester

Brukarstyre, eldrerad, kommunale rad
for funksjonshemma, kommunale
foreldreradsutval, brukarradmete
(ad-hoc)
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Organisert brukarinvolvering pd overordna plan

Det er mange ulike former for organisert brukar-
medverknad i kommunane. Det skjer vanlegvis via
eigne organ som pa eit overordna plan i kommu-
nen har representantar fra brukarane. Eksempel
pa slike er eldrerad, rad for funksjonshemma, kom-
munale foreldrerdd og barne- og eller ungdoms-
rad. Dette er organ som kan gi rad til kommunen si
politiske og administrative leiing i velferdsspers-
mal knytte til desse gruppene. Bide eldrerad og ei
representasjonsordning for funksjonshemma er no
lovfesta.!®

Organisert brukarinvolvering pd institusjonsniva

I mange kommunar er brukarane ogsi med i sty-
ringa pa institusjonsniva. Dette er dels lovpalagt
medverknad, men kommunane har ogsa etablert
eigne ordningar. I skulen er det lovfesta fleire ord-
ningar kor brukarane skal trekkast inn. Heile kap.
11 i oppleeringslova omhandlar brukarmedverk-
nad (sja boks 4.1). Det er krav om at det pa kvar
grunnskule skal vere eit foreldreutval som skal
«fremje fellesinteressene til foreldra og medverke
til at elevar og foreldre tek aktivt del i arbeidet for
4 skape godt skolemilje». Vidare har elevane pa
hegare klassetrinn deltakingsrettar gjennom val til
elevrad. Grunnskulen sitt samarbeidsorgan er
samarbeidsutvalet der representantar fra foreldra,
elevane, tilsette og kommunen sit.

Kommunelova (§11) slar fast at kommunane
kan opprette driftsstyre for kommunale tenestein-
stitusjonar:

«1. Kommunestyret og fylkestinget kan selv
opprette eget styre for kommunale eller fylkes-
kommunale institusjoner o.l. Slike styrer skal
ha minst tre medlemmer.

2. Kommunestyret og fylkestinget gir selv
bestemmelser om styrets sammensetning. Det
kan her fastsettes at styret helt eller delvis skal
oppnevnes av administrasjonssjefen eller vel-
ges av de ansatte eller brukerne ved vedkom-
mende institusjon. Medlemmer som ikke skal

15 Tov om rad eller anna representasjonsordning i kommunar
og fylkeskommunar for menneske med nedsett funksjons-
evne m.m som omhandlar rad for funksjonshemma har fel-
gjande reglar:

§1 Kommunane og fylkeskommunane skal sorgje for at
menneske med nedsett funksjonsevne blir sikra open, brei
og tilgjengeleg medverknad i arbeidet med saker som er
serleg viktige for menneske med nedsett funksjonsevne.
Dette gjeld mellom anna tilkomst, arbeid mot diskrimine-
ring pa grunnlag av nedsett funksjonsevne og tenester for
menneske med nedsett funksjonsevne.

§2 Kommunane skal for det formalet som er nemnt i § 1,
opprette rad eller anna representasjonsordning for men-
neske med nedsett funksjonsevne.
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Boks 4.1 Reglar om brukar-
medverknad i oppleeringslova

Opplaeringslova § 11-1 gjer det klart at det ved
kvar grunnskule skal vere eit samarbeidsutval
med to representantar for undervisningsperso-
nalet, ein for andre tilsette, to for foreldreradet,
to for elevane og to for kommunen. Den eine av
representantane for kommunen skal vere rek-
tor ved skulen. Samarbeidsutvalet har rett til &
uttale seg i alle saker som gjeld skulen. § 11-1a
fastslar at det ved kvar grunnskule skal vere eit
skulemiljgutval. I skulemiljoutvalet skal elev-
ane, foreldreradet, dei tilsette, skuleleiinga og
kommunen vere representerte. Skulemiljout-
valet skal vere sett saman slik at representan-
tane for elevane og foreldra til saman er i fleir-
tal. Skulemiljoutvalet skal medverke til at sku-
len, dei tilsette, elevane og foreldra tek aktivt
del i arbeidet for & skape eit godt skulemiljo.
Skulemiljeutvalet har rett til 4 uttale seg i alle
saker som gjeld skulemiljoet.

Oppleeringslova (§ 11-2) slar ogsa fast at det
ved kvar grunnskule skal vere eit elevrad med
representantar for elevane for arstrinna 5-7 og
for arstrinna 8-10. Elevradet skal fremje felles-
interessene til elevane og arbeide for 4 skape
godt leerings- og skulemiljo. Ridet skal ogsa
kunne uttale seg i og kome med framlegg i
saker som gjeld naermiljoet til elevane.

I folgje § 11-4. skal det pa kvar grunnskule
vere eit foreldrerad der alle foreldre som har
barn i skulen, er medlemar. Foreldreridet skal
fremje fellesinteressene til foreldra og med-
verke til at elevar og foreldre tek aktivt del i
arbeidet for & skape godt skulemilje. Foreldre-
radet skal arbeide for & skape godt samhald
mellom heimen og skulen, leggje til rette for
trivsel og positiv utvikling hja elevane og skape
kontakt mellom skulen og lokalsamfunnet.

oppnevnes eller velges pa denne maten, velges
av kommunestyret eller fylkestinget. »

Kommunen har dermed eit stort spelerom for a
legge til rette for brukarstyring. I praksis betyr dette
at ogsa brukarane aleine, dersom kommunestyret
tillet det, kan fa ansvar for 4 styre ein institusjon. Det
vanlege er likevel at kommunane opprettar drift-
styre med blanda samansetjing. Eksempelvis vil
bade brukarar, tilsette, kommunen og leiinga ved
institusjonen ha plass i styret. Denne modellen har
Oslo kommune nytta i skuleverket. Kommunen har
etablert driftstyre for kvar enkelt skule med brukar-
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Tabell 4.8 Kommunar med driftsstyre der brukarane/foreldre/pargrande er representert, og deira
avgjerdsmynde. Prosent kommunar (tal i parentes) N=326

Kommunar Kommunar med Talet p4 kommunar der driftsstyret har

med drifts-  driftsstyre med avgjerdsmynde pa folgjande omrade
styre og utan avgjerds-
mynde

Utan Med Budsjett- Personale Spersmél  Saker om

saker om kvalitet prioritering

av tenester

Skular 15,3 74,0 26,0 7 3 9 12
(50) 37 13)

Barnehagar 12,9 83,3 16,7 1 0 3 7
42) (35) @)

Bu - og behandlings- 10,1 81,8 18,2 1 0 5 3
inst, for eldre og/ eller 33) @7 ©)

funksjonshemma

Kjelde: Hovik og Stigen 2004

representasjon med foreldre og elevar i mindretal.
Ei evaluering gjennomfert ved NIBR tyder pa at
driftstyreordninga har fert til styrka brukarinnverk-
nad pa den enkelte skule (Helgesen og Hansen
2001). Men samtidig er det moglegheiter for a
utvide denne innverknaden gjennom & utvide saks-
repertoaret til desse styra (ibid.).

Data fra Kommunal- og regionaldepartementet
sin organisasjonsdatabase fra 2004 viser at 66 av
326 kommunar (20,2 prosent) har etablert drifts-
styre med representasjon frd brukarar, foreldre
eller parerande (Hovik og Stigen, 2004). Tabell 4.8
viser omfanget av driftsstyre med representasjon i
kommunane og fylkeskommunane innanfor skule,
barnehage og bu - og behandlingsinstitusjonar.
Det gér ogsa fram om styra har avgjerdsmynde og
pa kva omréade dei har det. Det mest vanlege er

driftsstyre i skular og barnehagar, medan det er
mindre vanleg i bu - og behandlingsinstitusjonar
for eldre og/eller funksjonshemma. Det er ogsa
mest vanleg at driftsstyra har avgjerdsmynde inna-
for skulesektoren. Dei fleste driftsstyra med
avgjerdsmynde har dette i spersmail om tenes-
tekvalitet og prioritering av tenester. Faerre har det
i budsjettsaker og personalsaker.

Fem fylkeskommunar har etablert driftsstyre
med representasjon fra brukarar innafor vidaregé-
ande skule (tabell 4.9). Tre fylkeskommunar har
oppretta driftsstyre utan avgjerdsmynde. To fylkes-
kommunar har oppretta driftsstyre med avgjerds-
mynde pa eit breitt spekter av saker.

Dette viser at mange kommunar involverer inn-
byggjarane aktivt i eit driftsstyre. Men det synest
0gsé 4 vere mange kommunar som vel 4 halde til-

Tabell 4.9 Fylkeskommunar med driftsstyre innanfor vidaregaande skule der brukarar/foreldre/ er
representert, og deira avgjerdsmynde. Prosent (totaltala i parentes)

Prosentdel fylkeskommunar

Nei, ikkje oppretta driftsstyre
Ja, driftsstyre, men utan avgjerdsmynde
Ja, med avgjerdsmynde

Talet pa fylkeskommunar der driftsstyra er gitt avgjerdssmynde i:

— budsjettsaker

— personalsaker

— spersmaél om tenestekvalitet

— saker som gjeld prioritering av tenester

66,7 (10/15)

20,0 (3/15)

13,3 (2/15)

Talet pa fylkeskommunar
2

1
2
2

Kjelde: Hovik og Stigen 2004
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bake pa innslag av brukarmedverknad, dels ved at
brukarane ikkje blir trekte med i styringsorgan,
dels ved at styringsorgana har avgrensa avgjerds-
mynde. I Noreg ser det ut til & vere lite utbreidd at
brukarane far fleirtal i styringsorgan ved institusjo-
nar slik tilfellet er i Danmark.

Styringsorgan med brukarfleirtal?

Maten styringsordningar ved enkeltinstitusjonar
vert utforma pa er eit viktig spersmal. Som nemnt
for skuleverket, fastslar lova ordningar med bru-
karmedverknad der brukarane skal trekkjast med
i ulike brukarorgan. Men dette er ikkje styringsor-
gan der foreldre og elevar har avgjerande innverk-
nad i spersmal som skulen skal avgjere. Dette til
skilnad frd Danmark der foreldra har fleirtal i det
enkelte skulestyre, men likevel med avgrensa
mynde. I ei utgreiing utfert for det danske Inden-
riks- og sundhedsministeriet'® vert det diskutert
om dette myndet skal utvidast, for eksempel ved at
styret far arbeidsgjevaransvar. Fleirtalet i tenketan-
ken som star bak utgreiinga konkluderer med at
skulestyra ber fa sterre innverknad, utan at det
vert presisert kva dette skal gjelde.

I Noreg vil det kunne reisast ein diskusjon om
ein skal oppretta institusjonsstyre med eit brukar-
fleirtal som har fullmakter til 4 ta avgjerder i viktige
spersmal for institusjonen, for eksempel i skulen.
Eit anna spersmal blir om eit slikt organ eventuelt
skal fa avgjerdsmynde. Her er det mykje opp til
kommunesektoren om ein slik diskusjon vert reist.
Kommunelova gir stort spelerom for 4 innfere bru-
karstyring ved kommunale institusjonar. Eit alter-
nativ er at styre med brukarfleirtal vert lovfesta
slik vi finn det i Danmark pa skuleomréadet.

Det er fleire spersmal som reiser seg i ein slik
diskusjon. Skal brukarane fi sarlege deltakings-
rettar i kommunalt styre og stell? Eller skal det
framleis leggjast til rette for konsultasjonsordnin-
gar eller medverknadsordningar slik det er i dag?
Dersom kommunane innferer driftstyre med bru-
karfleirtal (eller blir palagt av staten a innfere dei)
kva mynde skal dei ha? Skal dei for eksempel ha
arbeidsgjevaransvar? I kva grad skal dei kunne
paverke den faglege innretninga i institusjonen?

Brukarmate

Brukarmete kan ogsa bli sett pa som ein variant av
brukardemokrati. Kommunen eller fylkeskommu-

16 Tenketanken om Nezrdemokrati. Redegjorelse til Inden-
rigs- og Sundhedsministeren. Kepenhavn 2005. http://
www.im.dk/publikationer/taenketank/index.htm
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nen inviterer brukarane til eit mete der ein disku-
terer tilbodet som vert gjeve pa eit omrade eller
innafor ein institusjon. I organisasjonsdatabasen til
KRD rapporterte 23,6 prosent av kommunane i
2004 at dei hadde gjennomfert brukarmete i 2003.
Tilsvarande tal for fylkeskommunane var 26,7 pro-
sent. Truleg avspeglar ikkje desse tala mange av
dei brukarmeta som vert halde kring i institusjo-
nar, for eksempel foreldremsete i skulane.

Brukarpanel

I sitt arbeid med & styrke koplinga til innbyggja-
rane har Larvik kommune utvikla ein metodikk for
brukarpanel. I Larvik kommune sin rettleiar heiter
det: «<brukerpanel er et meate der en utvalgt gruppe
brukere formidler sine behov og erfaringer med
tjenesteytingen for dem som driver tjenestene».
Det blir i detalj gjort greie for korleis brukarpanel
skal samansetjast, korleis dei skal arbeide og kva
som er feremaélet med dei. Poenget med brukarpa-
nel er at kommunen sine tilsette pd grasrotniva
béade kan fa synspunkt fra brukarane og ein dialog
som bade gar mellom kommunen sine tilsette og
mellom brukarane som sit i panelet. Panelet er
samansett av eit utval brukarar der alder, kjonn,
sosial bakgrunn er blant kriteria som blir brukte
nar panelet skal setjast saman. Brukarpanela har i
forste rekke ein heyrings- og dialogfunksjon. Dei
er ikkje kategorisert som organ for 4 vere med &
bestemme.

Individuell brukarinvolvering

Individuell brukarinvolvering skjer nar den
enkelte brukar sjelv far hove til 4 delta i utforminga
av tenesta eller pd annan mate ta stilling til kommu-
nen som tenesteprodusent. Det kan skje gjennom
den kontakten brukaren har med det offentlege,
eller nar kommunen sin profesjonsutevar star i eit
ansikt-til-ansikt-forhold med Kklienten. For det
offentlege vil det ofte vere ei malsetjing a trekkje
brukaren med i utforminga av den individuelle
tenesta. For eksempel heiter det i sosialtenestelova
§ 8-4 Plikt til a radfore seg med klienten at <Tjenes-
tetilbudet skal si langt som mulig utformes i sam-
arbeid med Kklienten. Det skal legges stor vekt pa
hva klienten mener». Det vil ogsa ofte vere slik at
den profesjonsutdanna nettopp er oppleert til & vere
merksam pa kva ressursar klienten har og korleis
dei kan trekkjast med i utforminga av tenesta. Men
i enkelte situasjonar vil det vere lite rom for bruka-
rinnverknad fordi problemet er udiskutabelt og det
profesjonelle/offentlege apparatet dleine vil matte
definere loysinga pa problemet til brukaren (Hogs-
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bro mfl. 2003). Her er det viktig & vere Klar over at
individuell brukarinvolvering stiller store krav til
den enkelte sin kunnskap og eigne behov og rettar
i uforminga av den offentlege politikken. Forsking
har synt at evna til 4 tileigne seg informasjon fra
forvaltninga heng saman med sosial bakgrunn og
at ikKkje alle velferdspolitiske tiltak nar ut til dei bru-
karane som tiltaka rettar seg mot.

Brukarundersgkingar

Ei anna form for brukarinvolvering er brukarun-
derseokingar. Brukarundersekingar er gjerne kom-
munalt initierte og dei rettar seg mot kommunen
sine innbyggjarar som brukarar av kommunale
tenester. Undersekingane blir brukte til 4 samle
inn opplysningar om kor tilfredse innbyggjarane er
med kommunale tenester og andre forhold knytte
til tenesteproduksjonen. Metoden er blitt ei
utbreidd form for informasjonsinnhenting i kom-
munane. I 2004 rapporterte 48,3 prosent av kom-
munane 4 ha gjennomfert brukarundersekingar,
medan tilsvarande tal for fylkeskommunane var
57,1 prosent (Hoven og Stigen, 2004). I samband
med effektiviseringsnettverka er det gjennomfert
brukarundersekingar for 4 male kvalitet pa offent-
lege tenester og for 4 kunne samanlikne mellom
kommunar. TNS Gallup har i ei arrekkje gjennom-
fort landsdekkande brukarundersekingar om
kommunale tenester. Desse kan brukast som refe-
ranserammer for undersgkingar kommunane
sjolve gjennomferer.!’

Om slike undersekingar ferer til endringar i
kommunal tenesteproduksjon, er avhengig av
resultata og korleis dei blir handterte politisk og
administrativt. Ei underseking gjennomfert av SSB
og BI (Rolland mfl. 2004) tyder pa at kommunane
brukar slike undersekingar ulikt i forhold til kven
det er som behandlar resultata (i politiske organ og
administrative einingar), korleis dei vert tolka og
kva dei forer til av endringar. Mange kommunar
som nyttar brukarundersekingar, brukar dessutan
undersekingsopplegg som er utarbeidde i kommu-
nen. Dette er undersekingar som i mange tilfelle
viser seg ikkje 4 oppfylle faglege metodiske krav
(Rolland 2005). Det kan vere at sperjeskjema ikkje
held mal, eller at resultata vert tolka pé ein lite til-
fredsstillande mate. Lokalt utforma undersekingar
gjer det i tillegg vanskeleg 4 samanlikna pa tvers av
kommunar (ibid.). Erfaringsmessig viser det seg
at mottakarane av kommunale tenester stort sett er

17 se http://www.tns-gallup.no/index.asp?titte=Kommuneun-

ders%F8kelsen&aid=12288&path_by_id=/12000/12003/
12073/12288
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negde med tenestene. Dette kan tolkast som at inn-
byggjarane stort sett er tilfredse med kommunen
sin. Men det kan ogsa tolkast som at brukarunder-
sekingar ikkje godt nok fangar opp sider ved tenes-
teproduksjonen som brukaren ser kan gjerast
betre. Det ligg utfordringar i 4 utforme brukarun-
dersokingane slik at resultatet av dei kan nyttast til
4 utvikle kommunen.

Fritt brukarval

Dei siste ara har det vore retta stor merksemd mot
at kommunane har heve til & nytte fritt brukarval.
Ideen med fritt brukarval er at innbyggjarane i ein
kommune far velje fritt mellom fleire alternative til-
bydarar av ei kommunal teneste (Frihet til 4 velge
KRD 2004). Brukarval gir konkurranse ved at
tenesteytarane ma konkurrere for at brukarane
skal velje nettopp dei. Det er brukarane sjolve som
vel tenesteytar — ikkje kommunen. Ved brukarval
har kommunen framleis ansvar for at brukarane
far dei tenestene dei har krav pa, og det er kommu-
nen som kontrollerer om innbyggjaren skal fa til-
delt tenesta. Kommunen vil ogsa vanlegvis sjolv
vere tenesteytar som pa like vilkar konkurrerer
med dei private tenesteytarane om brukarane.

Néar dette kan sjdast i eit brukardemokratisk
perspektiv, er det fordi innbyggjaren gjennom sine
brukarval ogsa vil kunne ha innverknad pa korleis
tenestene blir utforte. Dersom brukaren ikkje er
tilfreds, kan han/ho velje ein annan leverander
som han/ho meiner kan gi betre tenester. Vedkom-
ande vel exit i forhold til noverande leverander
(Hirshman1970, Stdhlberg 1995). Berre trusselen
om 4 velje annan leverander, kan vere eit insentiv
til noverande leverander om & betre seg.

Tal fra organisasjonsdatabasen viser at det er
relativt fi kommunar som har innfert fritt brukar-
val. I 2004 rapporterte 8,5 prosent 4 ha innfert det.
Det er i barnehagesektoren fritt brukarval synest &
vere mest utbreitt. Der rapporterte 23 kommunar
at dei har ordninga. Innafor pleie og hjelp i heimen
var det 10 kommunar som svarte at dei hadde fritt
brukarval medan det i grunnskolen var 8 kommu-
nar (Hovik og Stigen, 2004).

I Sverige har staten langt pa veg lovfesta retten
til fritt brukarval innan skulesektoren. Slik sett vil
foreldra operere i ei kunderolle i forhold til val av
skule. Helgesen (2000) sine funn tyder pa at den
innverknaden foreldra har innanfor ei ordning med
fritt brukarval overstig den innverknaden ein far
gjennom den norske ordninga med representasjon
i eit foreldreutval i skulen eller gjennom den dan-
ske ordninga der foreldra har fleirtal i styret pa den
enkelte skule. Ei tilsvarande vurdering kjem fram
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hos Leknes mfl. (2003) som viser til Svensk Kom-
munforbund. Skulane er meir lydheyre for elevar
og foreldre enn for. Etter innfering av fritt brukar-
val arbeider kommunane meir med kvalitetsoppfel-
ging og resultatvurdering.

Det er reist kritikk mot ideen om fritt brukar-
val. Ei innvending har vore at det ikkje finst nok
alternative tilbydarar. Mange tenester er avhengig
av at dei finst i naerleiken av der tenestemottakaren
bur. Er befolkningsgrunnlaget lite, er det ikkje sik-
kert at det er skonomisk grunnlag for at alterna-
tive tilbydarar kan etablere seg. For mange vil fritt
brukarval dermed kunne opplevast som illusorisk.
Fritt brukarval krev at den enkelte kan orientere
seg i dei ulike tilboda som finst. Dette krev bade
tid, kompetanse og ressursar. For dei som ikkje
har desse ressursfaktorane vil difor ogsa ei slik
ordning kunne opplevast som udemokratisk.
Berre eit utval av innbyggjarane vil nytta seg av ho.

Klage

Eit viktig inntak for at brukarane av offentlege
tenester ogsa skal kunne paverke tenesteproduk-
sjonen, er retten til 4 klage nér ein ettersper og
ikkje far tenesta eller far ei teneste som ikkje er
god nok. Forvaltningslova gir ein generell klage-
moglegheit. I tillegg vil seerlover opne for & klage.
Klage er ikkje ei form for medverknad, men gir den
enkelte heve til & paverke kommunen. Klagesyste-
met medverkar til at systemet far signal om situa-
sjonen for tenesteproduksjonen. Feresetnaden for
at klagesystemet har ein slik funksjon er at kom-
munen sergjer for at informasjonen som kjem fram
i klageprosessen vert nytta og ferer til laering.

Brukarutval med politisk representasjon skal styrkje
politikarene si ombodsrolle

Kommunane Viler og Ski har gjennom politisk
organisering prevd a skape meir overordna poli-
tisk merksemd rundt brukarane av kommunale
tenester for med det & styrke lokalpolitikarane si
ombodsrolle. Det gjeld etablering av brukarutval
(Agenda Utredning og Utvikling 2006). Brukarut-
valet er eit politisk organ pa toppniva i kommunen
og dei som sit der er som hovudregel ogsa medle-
mar av kommunestyret. Formalet med brukarut-
val er & forankra brukarperspektivet politisk og
mellom anna sergje for at politikarane betre tek i
vare sin funksjon som ombod i spersméal som ved-
rerer innbyggjarane som brukarar av kommunale
tenester. Blant oppgévene til brukarutvala er for
eksempel a sorgje for at det vert gjennomfert bru-
karundersekingar, at det vert utarbeidd serviceer-
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kleeringar og halde kontakt med brukarorganisa-
sjonar og rad. Brukarutvalet kan ogsa ha ein kon-
trollrolle i forhold til tenesteyting og vere
klageorgan i forhold til kommunale enkeltvedtak. I
Valer har kvart av medlemane sitt tenesteomrade
der dei har ei rolle som ombod i forhold til innbyg-
gjarane. Tanken er at fleire politikarar skal bli syn-
lege for innbyggjarane som nokon ein kan vende
seg til (ibid:22). Dette medverkar ogsé til at politi-
karane kjem naermare pa innhaldet i kommunen
sin tenesteproduksjon. Brukarutvalet i begge kom-
munane har gjennomfert heyringar i forhold til
innbyggjarane. For eksempel gjennomferte Ski i
2005 ei ope heyring om barn i skulen.

4.5.4 Brukardemokrati og lokaldemokrati
Fré borgar til brukar?

Ein viktig del av debatten rundt brukardemokrati
har krinsa rundt ulike roller innbyggarane har i for-
hold til kommunal verksemd. Det vert skilt mellom
tre innbyggjarroller: borgar, brukar og betalar.
Borgarrolla er enkelt sagt knytt til rolla som veljar
og plikta til & vere med i styre og stell og der vere
med & ta avgjerder som gjeld heile kommunesam-
funnet. Innbyggjaren som brukar viser til at han
eller ho gjer seg nytte av tenester og produkt kom-
munen leverer. Betalarrolla refererer til innbyggja-
ren som skattebetalar, enten dette gjeld vanleg inn-
tektsskatt, eigedomsskatt eller avgifter/gebyr
(Rose og Pettersen 1997).

Kommunane har to hovudfunksjonar. Dei skal
bade fungere som demokratiske folkevalde organ,
og produsere tenester og myndigheitsavgjerder.
Desse to heng saman. Dei folkevalde organa har ei
viktig rolle med 4 bestemme over innhald og utfor-
ming av kommunen sitt produksjonssystem. Ein
skulle kanskje forvente at for innbyggjarane er det
handlingar knytt til 4 velje styrande organ og der-
med bestemme kven det er som skal styre i kom-
munen, som er den sentrale innbyggjarrolla i for-
hold til kommunen. Rose og Pettersen (1997) viser
at det er ein klar tendens at folk si orientering mot
kommunen i stor grad er knytt til brukarrolla. Folk
er mest opptekne av effektivitets- og tenesterela-
terte kjenneteikn. Demokrati og sjelvstyre er min-
dre viktig. Dette skapar spesielle utfordringar i for-
hold til kommunen sin legitimitet. Det blir viktig
for innbyggjarane sitt forhold til kommunen kva
den kan vise til nar det gjeld evne til 4 produsere
tenester. I eit slik perspektiv kan brukardemokrati
i ulike utgaver vere ein mate a styrke kommunen
sin legitimitet pd. Gjennom & trekke innbyggjarane
med i avgjerdsprosessar som gjeld dei som bruka-
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rar, er det mogleg 4 tilpasse dei kommunale tenes-
tene til innbyggjarane sine behov. Dette vil ogsa
bidra til & styrke tilliten kommunen har blant folk
og dermed ogsa legitimiteten.

Men samstundes er det nedvendig at borgar-
rolla blir ivareteken. Det er berre gjennom den at
heilskapen i den kommunale verksemda kan ivare-
takast. Framleis m& kommunen gjere prioriterin-
gar og ta standpunkt til eitt av fleire alternativ nar
det foreligg ulike forslag som kjem i konflikt med
kvarandre. Borgarrolla ivaretek nettopp omsynet
til at det er innbyggjarane som i siste instans maé ta
ansvar for heilskapen i kommunal verksemd.

Brukardemokratiet: Supplement eller alternativ til
det representative demokratiet?

Kan brukardemokrati bli sett pa som eit konkurre-
rande demokrati til det representative lokaldemo-
kratiet? Favoriserer det deltaking fra grupper som
mottek offentlege tenester? Brukardemokratiet
kan oppfattast som at makt vert flytta ut av repre-
sentative folkevalde organ til brukarkollektivet
(Jarl 1999). Gjennom stor grad av brukardemo-
krati legg ein grunnen for & innskrenke det repre-
sentative demokratiet. I det representative demo-
kratiet har alle same sjanse for, og lik rett til 4 delta.
Det gjeld ikkje i brukardemokratiet, der er det bru-
karar som féar ein utvida rett til 4 delta i avgjerds-
prosessar om utforming av tenestetilbodet som
gjeld akkurat dei. Dei som kan nytte seg av brukar-
demokratiske kanalar, er dessutan dei som har tid
og/eller ressursar til & delta (Gilljam 2005).
Enkelte samfunnsgrupper fir dermed meir inn-
verknad pa offentlege avgjerder som ogsa gjeld
heile samfunnet, enn det andre gjer. Betydinga av
medborgarskap som er ein s viktig del av det
representative demokratiet, vil dermed kunne bli
svekka. Konsekvensen kan vere at innbyggjaren
sitt engasjement i forhold til det representative
demokratiet vert svekka nar ein veit at mykje av
makta ligg mellom anna i brukarkollektivet. Gill-
jam (2005) peikar pa at innbyggjarar som deltek i
brukarstyre og lokale brukarrad i liten grad er opp-
tekne av problem som rerer ved samfunnet, dei er
mest opptekne av seg og sitt. Dette til skilnad fra
riksdags- og kommunepolitikarar.

Makt- og demokratiutgreiinga er oppteken av
at det representative demokratiet har blitt svekka
fordi det har oppstatt fleire arenaer utanfor som
representerer innverknad péa offentlege avgjerds-
prosessar (NOU 2003:19). Innslag av brukarsty-
ring kan oppfattast som ein del av dette tilleggsde-
mokratiet. Brukarstyring gir enkelte som er defi-
nerte som brukarar, ein sarleg innverknad som
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innbyggjarane elles ikkje har. Spersmalet blir da
om denne innverknaden fir konsekvensar for den
generelle samfunnsstyringa der rammene ogsé for
brukarstyringa skal leggjast?

Eit anna syn knyter seg til at det 4 gje brukarane
heve til & ha innverknad pa utforming av tenester
ogsa skaper eit sterkare lokaldemokrati. Ogsé bru-
kardemokrati gir erfaring og innsikt i det 4 delta i
formelt organisert verksemd. Ein ma laere seg
omgangsformer innanfor slike system, ein ma laeere
seg kva grenser som reglar set for handling, og ein
ma leere seg a forhandle og godta avgjerder som ein
ikkje er samde i. Dette er trekk ved brukardelta-
king som ein kan ta med seg dersom ein skulle fatte
interesse for a delta i tradisjonell politisk verksemd.
A delta i brukardemokratisk samanheng, gir tre-
ning i forhold til det tradisjonelle demokratiet. I eit
slikt perspektiv vil det for eksempel for elevar i sku-
len bety mykje at dei aktivt far heve til & delta i utfor-
ming av skulekvardagen. Gjennom deltaking og
reelt ansvar i styringa av den enkelte skule, vil ogsa
skulen vere ein praksisplass i forhold til opplaering
til demokrati. Skulen er ogsa eit eksempel pa at
akkurat dette ikkje skjer. Mange unge opplever
ikkje skulen som ein «demokratisk praksisplass»
(Vestby 2003, Mikkelsen mfl. 2003). Ein dansk stu-
die tyder pa at deltaking i skulestyra nok ferer til
leering, men déa i forhold til den konkrete organisa-
sjon. Deltaking ferer ikKje til breiare politisk medvit
eller at ein identifiserer seg sterkare i forhold til den
«store politikken» (Nergard Kristensen 1998). Ein
blir meir oppteken av det som skjer i institusjonen,
ikkje av det som skjer i lokalsamfunnet rundt. Ein
deltek heller ikkje meir i det representative poli-
tiske systemet. Helgesen (vedlegg 1) poengterer at
det ikkje kan dokumenterast at brukarmedverknad
fungerer som eit forste steg pa veg til breiare poli-
tisk aktivitet:

«Normen om politisk leering, at innbyggerne,
ved 4 leere medvirkning pa en mindre arena
siden skal bruke sin leerdom til & delta pé sterre
arenaer legges det trolig ikke til rette for ved
brukermedvirkning.»

Brukarmedverknad er ein annan og for mange
meir tilgjengeleg mate & delta pa enn gjennom tra-
disjonelle politiske kanalar der partimedlemskap
ofte vil vere ein foresetnad. Dette gir fleire sjansen
til & delta eller a gjere kjent sitt syn pa det kommu-
nen yter som tenesteytar. Ei innvending mot eit
slikt syn er at slik involvering ikkje omfattar alle.
Dels er det mange som ikkje er brukarar som kan
bli involverte i brukardemokratiske tiltak. Dei opp-
néar ikkje deltakarrettar sidan dei ikkje er brukarar.
Dels er det mange brukarar som vil falle utanfor.
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Det vil ikkje vere plass til deii brukardemokratiske
organ eller dei vil ikkje ha tid og ressursar til &
delta. Ein méa kunne rekne med at mange heller
ikkje vil delta fordi dei ikkje enskjer & delta. Eller
dei enskjer minimal deltaking, for eksempel ved at
ein svarer pa ein enquete om innhaldet i tenesta og
kvaliteten av den. Det viktigaste for mange blir om
tenesta blir levert, ikkje om ein far vere med a
bestemme over innhaldet i ho gjennom brukarsty-
ringsorgan. Ei dansk underseking viste at ved val
til skulestyra deltok berre 36 prosent av dei spurte
foreldra (referert fra Goul Andersen, 2000).8

Eit anna argument mot brukarstyring eller -
medverknad er at det er i heile samfunnsfellesska-
pet sine interesser at ogsa fellesskapet har sterk
styring med korleis offentlege oppgaver vert loyst.
Dersom ein far sterke innslag av brukarstyring vil
dette ogsa kunne medfere at oppgéiva vert loyst
ulikt og tilbodet blir ulikt fra stad til stad og fra
institusjon til institusjon. Dette vil for eksempel
vere tilfelle i forhold til tenester med krav til stan-
dardiserte resultat og innretning. For eksempel i
forhold til skulen vil ein kunne forvente seg at
kunnskapane elevane tileignar seg er rimeleg iden-
tiske innanfor ein studieretning same kva skule ein
kjem fra. For den som skal nytte seg av den som
har ein type utdanning, er det viktig 4 ha ein viss
tryggleik for at utdanninga stemmer med det ein
forventar. Difor vil det i mange tilfelle vere behov
for & gjere avgrensingar i forhold til pa kva omrade
brukarane skal fa innverknad. Ei dansk underse-
king av dei danske brukarstyra (Floris og Bidsted,
1996) viser dé heller ikkje at styra har s mykje inn-
verknad pa kjerneaktivitetane i institusjonen, for
eksempel pa undervisning i skulen, men pa meir
perifere aktivitetar, for eksempel samarbeidet mel-
lom skulen og heimen. At skulen er underlagt eit
heilskapleg samfunnsansvar gir seg ogsa ut fra den
nekkelrolla skulen har i forhold til samfunnsutvik-
linga, for eksempel den framtidige verdiskapinga i
samfunnet.

Diskusjonen om auka brukardemokrati foyer
seg inn i diskusjonen om fragmentering av lokalde-
mokratiet (Aars mfl. 2003). Sterke innslag av bru-
karstyring kan bety ei ytterlegare fragmentering av
den kommunale styringa. Brukarstyring kan gi
tenesteleverande institusjonar utvida legitim makt
som det kan vere problematisk a gripe inn overfor.
Dette betyr at den kommunale maktstrukturen
fragmenterer og dermed reduserer kommunesty-

18 Men foreldra er aktive pi andre matar, for eksempel viser
undersekinga at dei siste 12 manadene hadde 43 prosent av
foreldra prevd & paverke forholda pa skulen. Dette er eit
teikn pa at uformelle kanalar kan vere vel si viktige som &
delta gjennom formelle kanalar
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ret si styringsevne. I sin tur kan dette gjere det van-
skeleg 4 stille kommunestyret til ansvar for resultat
som i liten grad vert opplevde som kommunestyret
sitt ansvar. Likevel kan vellykka utfall av brukarsty-
ring, der kommunestyret ikkje driv utstrekt sty-
ring av institusjonar, styrke kommunestyret sin
posisjon. Brukarstyringa vil di for ein stor del
understotte intensjonen om & betre tenestetilbodet
gjennom & trekkje brukarane inn i utforminga av
det. Dette ligg ogsa i kjernen av kva som skapar
legitimitet for kommunen, at han leverer gode
tenester (jf Pettersen og Rose 1997).

Det store og det vesle demokratiet

I diskusjonen om ulike demokratiformer kan det
trekkjast vekslar pa skiljet mellom det store demo-
kratiet og det vesle demokratiet? (Helgesen 2005,
Wide og Gustafsson 2001, Stdhlberg 1995). Med
det store demokratiet meiner ein det representa-
tive demokratiet. Gjennom val kan innbyggjarane
stille sine folkevalde til ansvar og velje represen-
tantar dei best meiner kan sta for samfunnstyringa
dei neste fire dra. Sentralt star dei representative
demokratiske institusjonane inkludert kommune-
styret. Det vesle demokratiet fokuserer pa det den
enkelte opplever i kvardagen. Det betyr noko at
folk saman kan vere med & bestemme direkte over
sine livsvilkar i familie, i sitt mete med det offent-
lege og i nabolaget. Brukardemokrati kan falle i
begge kategoriane. Brukarorganisasjonar kan bli
dregne inn i sentrale avgjerdsprosessar vedro-
rande utforming av rammevilkara for utforming av
eit tenestetilbod innanfor det store demokratiet.
Det vanlege er derimot 4 knytte brukardemokrati
til det vesle demokratiet. For den enkelte som skal
ta i mot tenesta kan det vere av sterre interesse a
vere direkte med i utforminga av eit offentleg
gode, for eksempel a fa vere med a paverke eller
styre over utforminga av barnehagetilbodet eller
trafikkmiljget lokalt. D4 kjem ein tett inn pa forhold
som betyr noko for ein.

Eit kjenneteikn ved brukardemokratisk styring
er den hege samhandlingsintensiteten mellom
offentlege organisasjonar og publikum (Christen-
sen mfl. 2004) . Det er dei som har direkte inter-
esse av eit tenesteomrade som vert treke inn i sty-
ringa enten det er medverknad eller brukardemo-
kratiske tiltak. Gjennom meir direkte deltakingska-
nalar, der det skjer ei gjensidig tilpassing mellom
kommunen og aktuelle brukargrupper, vil tenes-
tekvaliteten kunne betrast og legitimiteten til
offentlege organisasjonar styrkast. A la brukarane
fa direkte tilgang til avgjerdsarenaer som handte-
rer deira saker er ei realisering av intensitetsprin-
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sippet (Hansen mfl. 2005). Det er ogsa intensitets-
prinsippet som vert lagt til grunn nér ein skal
grunngje det lokale sjolvstyret. Det er det lokal-
samfunnet som offentlege avgjerder vedkjem, som
skal bestemme innhaldet i desse avgjerdene. Bru-
kardemokrati og brukarmedverknad uttrykkjer i
endé sterkare grad enn det lokale sjolvstyret inten-
siteten 1 samanhengen mellom den som har inter-
esse 1 ei sak og denne sin medverknad i avgjerds-
prosessen.

Kritikken mot auka brukarstyring tek ofte
utgangspunkt i idealet om den parlamentariske
styringskjede (NOU 2001:3). I denne styringskjeda
er utgangspunktet for politikken borgarane sine
krav og enskje. Dette er ikkje alltid ei realistisk
skildring av korleis politikken blir til. Politiske
reformer har ikkje alltid sitt utgangspunkt i krav og
onskje fra borgarane, men kjem fra det politiske
systemet sjolv (ibid.). Byrdkratiet, interessegrup-
per og sterke profesjonar legg kanskje i stadig
storre grad premissane for innhaldet i politikken.
Alternativet til brukarstyring treng slik ikkje & vere
ein partistyrt kommunal sektor, men ein kommu-
nesektor der profesjonsinteressene fritt far legge
premissane. I eit slikt perspektiv kan nok sterre
fokus bade pa brukarane sine rettar, og deira inn-
verknad, bli oppfatta som langt meir attraktivt.
Sterre innslag av brukarstyring kan fungere som ei
motvekt mot sterke profesjonsinteresser. Kjolsrod
(2003) har studert utviklinga av helsetenestene og
peiker pa at det har skjedd ei utvikling i retning ein
responsiv styringsmodell. Det vil seie ein styrings-
modell der politikken ikkje vert forma berre av
politikarar og fagfolk aleine, men i eit samspel med
brukargrupper og organisasjonar. Hennar konklu-
sjon er at «bestemte former for representerende
medvirkning synes & veere fullt forenlig med en
engasjert borgerrolle hvor representantene ser ut
over sine egne, personlige og private erfaringer og
anlegger et forstaelsesorientert perspektiv pa hel-
heten. Brukermedvirkning har derved et interes-
sant potensiale til & omforme ekspertsystemene
gjennom sterre demokratisk ansvarlighet» (ibid:
205-206).

4.,5.5 Kommisjonen sittsyn

Dette kapitlet har tatt opp ei rekkje tiltak som kan
legge til rett for at innbyggjarane kan delta i lokal-
demokratiet ogsa mellom vala. Det er gjort greie
for bruken av ulike typar folkergystingar bade i
Noreg og i andre land. Kommunane sin bruk av ny
teknologi i forvaltninga generelt og i lokaldemo-
kratiet spesielt er diskutert, og det same gjeld ulike
forsek retta mot a auke innbyggjarane sin innverk-
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nad i lokale avgjerdsprosessar. Endeleg har kom-
misjonen vurdert brukarstyringa i offentleg sektor
og moglege konsekvensar for lokaldemokratiet.
Med utgangspunkt i dette trekker kommisjonen
opp sine konklusjonar.

Folkeraystingar si rolle i lokaldemokratiet

Kommisjonen har diskutert fire spersmaél knytt til
utforming og bruk av folkergystingsinstituttet. For
det forste gjeld det spersmalet om det er trong for
lovregulering av den eksisterande praksisen med
radgjevande lokale folkergystingar. For det andre
om det ber opnast for bindande folkereaystingar i
kommunane. For det tredje om innbyggjarane
gjennom ein initiativrett skal kunne sette saker pa
dagsorden eller etterprove dei folkevalte si utfor-
ming av politikken. Og, for det fijerde, om det poli-
tiske mindretalet i kommunestyra/fylkestinga
ogsa skal kunne krevje folkeroystinga i ei sak.
Fleirtalet i kommisjonen
— ser pa det representative demokratiet som fun-
damentet for det lokale folkestyret. Bindande
folkeroystingar/folkeinitiativ vil representere
eit brot med dette prinsippet, og gjere det van-
skelegare & utforme ein heilskapleg lokalpoli-
tikk. Fleirtalet meiner at det eksisterande ord-
ninga med radgjevande folkereystingar fun-
gerar tilfredsstillande og gir kommunane
fleksibilitet med omsyn til & gjennomfere fol-
kergystingar. Fleirtalet gar heller ikkje inn for &
ei ordning der mindretalet i kommunestyra/fyl-
kestinga far hove til 4 krevje folkeroysting i sa-
ker som desse organa handsamar.

Mindretalet (medlemane Ressland, Ramberg og

Stegane)

— meiner det er trong for lovregulering pa dette
feltet. Desse medlemane meiner det ofte kjem
opp saker som kommunestyra/fylkestinga kan
ha problem med & avgjere og ta ansvar for. Det
kan vere saker der motsetnadane gar pa tvers
av dei partipolitiske skiljelinene, eller saker
som vert set pd dagsorden utan 4 ha vore tema
i ein valkamp. I slike saker er det rimeleg at po-
litikarane kan overlate vedtaksansvaret til velja-
rane. Mindretalet gér difor inn for at kommunar
som enskKjer det skal fa heve til & gjennomfere
bindande folkergystingar. Med bakgrunn i
same argument ber det ogsa bli innfert ein ini-
tiativrett for innbyggjarane der dei far heve
béde til setje nye saker pa dagsorden og til 4 et-
terprove dei folkevalte si utforming av politik-
ken. Néar det gjeld initiativretten, ber terskelen
for 4 utleyse ei folkergysting vere heg. Ei loy-



128 NOU 2006: 7

Kapittel 4

sing er a setje underskriftskravet til 10 prosent
av dei roystefore, eller 4 regulere underskrifts-
kravet med bakgrunn i kommunestorleiken.
Eitkrav pa 10 prosent vil gjere det vanskelegare
a kvalifisere eit initiativ i store byar som Oslo og
Bergen, enn i mindre kommunar. Mindretalet
meiner at lovverket bor utformast slik at verken
bindande folkerpystingar eller folkersystingar
initierte av innbyggjarane skal kunne nyttast i
spersmal som gjeld minoritetar sine levekar el-
ler i spersmal som kan ha konsekvensar for
grunnleggjande menneskerettar.

Kommisjonen har ogsa vurdert den nye regelen om

innbyggjarinitiativet i kommunelova, som tradde i

kraft 1. juli 2003. Kommisjonen vil understreke at

— initiativretten er ein ny og viktig kanal ogsé for
dei unge. Det er ikkje eit krav i lova om at dei
som eventuelt stir bak eit initiativ har stemme-
rett. Det betyr at ogsa personar under 18 ar kan
fremje forslag. Kommisjonen meiner at det
ikkje ber innferast hegare tersklar for innbyg-
gjarinitiativenn det som gjeld i dag. Det er ogsa
viktig at kommunestyra klargjer for innbyggja-
rane kva som kan bli oppnadd med eit initiativ,
kva type saker initiativretten ikkje gjeld for, og
korleis initiativ vert handsama (kor lang tid det
tek for saka kjem opp). Kommisjonen meiner
det hadde vore ein fordel om kommunane fekk
storre fridom til & delegere handsaminga av
innbyggjarinitiativa til det organet dei sjolve
meiner bor vurdere saka.

Ny teknolog og lokaldemokrati

Kommisjonen meiner kommunale nettsider er ein
viktig reiskap for kommunane bade med omsyn til
det 4 levere gode tenester og til 4 komme i dialog
med borgarane. Kommunale nettsider er ein sen-
tral kanal for innsyn og informasjon i lokalpolitik-
ken. Kommisjonen ser det som vesentleg at Inter-
nett i sterre grad enn i dag vert brukt til & synleg-
gjere det politiske ved kommunane og til
tovegskommunikasjon med borgarane. Det inne-
ber at det folkevalde aspektet pa nettsidene ber bli
betre, og at lokalpolitikarane ber bli meir tilgjenge-
lege for innbyggjarane via nettet. Kommisjonen
meiner at den nye teknologien er eit viktig arbeids-
verktoy for lokalpolitikarane, og at satsing pa dette
feltet vil vere ein viktig reiskap i arbeidet med a
betre arbeidsvilkara for dei folkevalde.
Kommisjonen vil peike pa den nye teknologien
som eit viktig verkemiddel for & sikre opne proses-
sar i kommunane. Pa dette punkt vil kommisjonen
generelt gje uttrykk for at grunnlaget for innsyn,
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deltaking og eit levande demokrati er at politisk
verksemd i folkevalde organ gér fere seg for opne
derer med mindre lov eller foresegner seier noko
anna. Kommisjonen vil oppfordre kommunane om
a bruke meiroffentlegheitsprinsippet i sakshandsa-
minga og sergje for at alle tilsette far tilbod om ein
gjennomgang av dei krava offentlegheitslova set til
open sakshandsaming. Deme p4 tiltak for & fremje
mest mogleg opne prosessar i kommunane kan
vere 4 innfere ein openheitsplakat som skal henge
pa alle kommunale kontor, slik t.d. Buskerud fyl-
keskommune har gjort.

Kommisjonen meiner at bruk av IKT i lokalfor-
valtninga kan medverke til & betre den kommunale
servicen. Mellom anna opnar teknologien for at
innbyggjarane kan fa raskare tilbakemelding fra
eigen kommunane i sakshandsaminga. Kommisjo-
nen meiner at det generelt sett er nedvendig a
betre kommunal service ved & ha Kklare rutinar nar
det gjeld & gi innbyggjarane svar pa spersmal.
Kommunane ber som eit minstekrav leggje seg pa
ei svarrutine som folgjer forvaltningsloven sine
reglar, og, i det minste, gi eit forebels svar innan 14
dagar.

Kommisjonen vil peike pa enkelte konkrete IKT-
baserte tiltak som gjer det lettare for innbyggjarane
4 folgje med i den lokalpolitiske debatten. Eit viktig
verktoy er overfering av kommunestyremete via
lyd eller bilete. Det er ein klar fordel om dette ikkje
berre skjer direkte, men at den enkelte sjolv far
hove til 4 hoyre/sja nar det er enskjeleg. Ei loysing
med overfering av kommunestyremete kan lett bli
kombinert med at innbyggjarane ogsa far heve til &
stille spersmal til lokalpolitikarane og fa dette kom-
mentert i lopet av debatten. Eit anna tiltak er a syn-
leggjere partipolitikken si rolle i lokaldemokratiet
via heimesidene i storre grad enn det som er tilfelle
i dag. Eit godt deme i si mate er Hole kommune,
der det er ein link fr4 kommunen sin nettstad til ei
politisk debattside styrt av dei politiske partia.

Lokale demokratitiltak

Kommisjonen meiner det er eit positivt trekk ved
lokaldemokratiet at engasjementet er stort blant
borgarane. Lokaldemokratiet har mykje & vinne pa
4 dra nytte av dette engasjementet. I dette kapitlet
er det vist til fleire demokratitiltak som kommu-
nane/fylkeskommunane kan hente inspirasjon fra.
Kommisjonen gar derimot ikkje inn for lovregule-
ring pa dette feltet. Til det er dei demokratiske
utfordringane, behova og deltakingsmensteret for
ulikt fra kommune til kommune. Enkelte av dei til-
taka som er skisserte her, kan fungere godtinokre
kommunar, men ikkje i andre. I kapitlet er det ogsa
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vist til tiltak som langt fra er veldokumenterte med
tanke pa om dei har ein positiv eller negativ effekt
pa deltakinga. Likevel kan dette vere tiltak som kan
danne grunnlag for forsek eller skape debatt om
utforminga av lokaldemokratiet.

Kommisjonen vil likevel signalisere enkelte
prinsipp som ber bli lagt til grunn nér innbyggja-
rane vert trekte inn i den politiske prosessen. For
det forste meiner kommisjonen at ein ikkje ber inn-
fore tiltak som rokkar ved kommunestyret sin poli-
tiske autoritet. Det skal ikkje vere tvil om at det er
dei folkevalde si oppgave a gjere politiske priorite-
ringar. For det andre er det viktig 4 ha fokus pa til-
tak som far i tale dei som har vanskar med & bli
heyrt i demokratiske prosessar, og ikkje nedven-
digvis dei som ropar hegast. Dette er eit sentralt
prinsipp ved det representative demokratiet som
styreform. For det tredje ber kommunane/fylkes-
kommunane ha tenkt gjennom at det 4 heyre inn-
byggjarane ogsa krev at det vert gjeve tilbakemel-
ding. Tiltak som vert innfert utan ein gjennom-
tenkt strategi pa kva dialogen skal brukast til, fun-
gerer som regel darleg. Dette kapitlet har peika pa
ulike metodar kommunane kan ta i bruk for &
bevisstgjere seg sjolve i demokratiarbeidet.

Kommisjonen meiner det er positivt at kommu-
nar evaluerar og synleggjer situasjonen for lokalde-
mokratiet i kommunen. Bdde CLEAR-metoden til
Europaradet og demokratirevisjon kan vere aktu-
elle metodar for kommunar som enskjer & drive
demokratievaluering og —utvikling. Det er viktig at
kommunen bade laerer av eigne erfaringar nar det
gjeld kor godt lokaldemokratiet fungerer og av
erfaringar fra andre kommunar. Her ber kommisjo-
nen om
— at det vert utgreidd om det kan bli etablert ein

database for heile landet om innbyggjarane sitt
syn pa lokaldemokrati i eigen kommune. Den-
ne mé utformast slik at kommunar kan saman-
likne seg i forhold til situasjonen for lokaldemo-
kratiet.

Kommisjonen ser pa deltakinga blant dei unge som

ei spesiell utfordring.

— Kommisjonen vil peike pa at nar kommunane
forst vel 4 ta i bruk ordninga med ungdomsrad,
ber dei formalisere dette i sterre grad enn kva
som er tifelle i dag. For det forste ber deltakin-
ga avgrensast til dei under 18 ar, som er dagens
stemmerettsalder. For det andre ber kommu-
nane sorgje for at det folgjer ressursar med ord-
ninga. Her handlar det om 4 ta ungdommen sitt
engasjement pa alvor.

— Kommisjonen vil ogsé peike pa at det ikkje er
noko til hinder i lovverket for & velje ungdom
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under 18 &r som medlemar av kommunale
nemnder og utval. Det som i dag stengjer for
dette i mange kommunar er at kommunane i
stor grad har vedteke ei eller anna form for
gjennomgaande representasjon. Kommisjonen
vil be kommunane om 4 vurdere dette saerskilt
nér ein dreftar kommunal organisering.

— Kommisjonen meiner ogsa at skulen ber ta
storre ansvar for demokratioppleeringa blant
dei unge. Kommisjonen meiner at kommunane
og skulen i samarbeid maé ta eit sterre ansvar
for demokratioppleering for barn og ungdom.
Kommunane kan utarbeide eit oppleeringstil-
bod som gir dei unge kunnskap om korleis
kommunen (demokratiet) og det politiske ar-
beidet fungerer. Kommisjonen vil understreke
at ogsa dei politiske partia har eit saerleg ansvar
for oppleering i demokratiske verdiar og hand-
lemétar blant dei unge.

— Kommisjonen vil igjen vise til innbyggjarinitia-
tivordninga som ein viktig ny kanal for politisk
deltaking ogsa for dei unge.

Brukarinnverknad i lokaldemokratiet

Kommisjonen konstaterer at kommunane har eit
rikt innslag av verkemiddel for 4 trekke brukarane
av kommunale tenester inn i utforminga av tenes-
tetilbodet. Mest utbreidd er kommunane sin bruk
av brukarundersekingar. Desse viser at brukarane
jamt over er negde med det kommunane leverer av
tenester.

Brukardemokratiske virkemiddel kan vere eit
viktig element for at det vesle demokratiet skal fun-
gere. Mange speorsmal som gjeld den daglege
drifta i kommunen kan avgjerast under medverk-
nad fra brukarane av tenestene. Dette er spersmal
som sjeldan kjem opp pa den politiske dagsorden i
kommunen sine representative organ. Med gjel-
dande ordningar vil dette kunne vere spersmaél
som det er administrasjonen og tenesteutevarane
som med bakgrunn i profesjonell kompetanse og
skjenn tek stilling til. Difor er det her heller snakk
om a gje brukarane storre innverknad pa det som
profesjonelle akterar tradisjonelt har teke stilling
til, enn & ta makt fra dei folkevalde. Brukarmed-
verknad og -styring gir fleire lekfolk heve til 4 delta
i kommunal verksemd. Dette trur kommisjonen
kan vere med & styrke forholdet mellom kommu-
nen og innbyggjarane samt stimulere engasjemen-
tet for politisk deltaking i kommunen.

Kommisjonen vil understreke lokalpolitikarane
si ombodsrolle. Det er viktig at innbyggjarane som
brukarar av kommunale tenester fir hove til 4 gje
uttrykk for si meining om kommunen sin teneste-
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produksjon til dei folkevalde. Det ber vere eit krav
til dei folkevalde at dei skaffar seg informasjon om
kva innbyggjarane meiner om det kommunale
tenestetilbodet. Ei sterk vektlegging av dialog med
innbyggjarane som brukarar av offentlege tenes-
ter, bor vere ei sentral oppgéve for dei folkevalde.
Ei styrking av ombodsrolla styrker dei folkevalde
organa sin legitimitet og kan sikre at vedtak i folke-
valde organ i sterre grad er i samsvar med innbyg-
gjarane sine forventningar.

Kommisjonen ser at ulike former for brukarde-
mokrati kan kome pé tvers av det tradisjonelle
representative demokratiet. Mange spersmal er av
slik karakter at det ma vere samfunnskollektivet
ved dei folkevalde, som ma4 ta stilling til dei. Difor
er det viktig at det vert etablert formelle rammer
for brukarane sin medverknad. I den grad kommu-
nane legg opp til & trekkje brukarane med i sty-
ringsorgan og til og med gje dei styringsfullmakter,
ma innhaldet i fullmaktene og grensene for inn-
verknad vere tydelege. Kommisjonen vil av den
grunn understreke at kommunestyret framleis har
den overordna rolla i styring og tilrettelegging av
rammene for verksemda ved kommunale velferds-
institusjonar, sjelv om det vert lagt til rette for bru-
karstyring innanfor enkeltinstitusjonar.

Kommisjonen vil atvare mot at kommunane tek
i bruk brukardemokratiske virkemiddel som sym-
boltiltak. Dette vil vere tilfelle nar det vert sett i
verk medverknadsordningar der brukarane vert
trekte inn, men der det systematisk ikkje vert teke
omsyn til deira syn. Dette vil kunne redusere tilli-
ten til demokratiet og kommunen.

Kommisjonen ser at fritt brukarval kan vere vir-
kemiddel for 4 oppna brukarinnverknad i kommu-
nane. Gjennom a kunne velje bort tenesteleveran-
derar kjem det ogsa signal om potensiale til & utvi-
kle seg for vedkomande leverander. Dette er ei
form for styring der brukarane har eit sterkt virke-
middel for & gje uttrykk for tilfredsheit med
tenesta. Ulemper med brukarval er at brukaren
ma bruke ressursar pa & skaffe seg informasjon om
ulike leveranderar. Det er ikkje sikkert at det er
innbyggjargrunnlag nok i kommunen til etablering
av alternative tilbydarar og det kan oppsta ulikska-
par i tilbodet fordi den beste leveranderen ikkje
kan levere til alle som ettersper tenesta. Kommisjo-
nen vil understreke at det er opp til kvar enkelt
kommune om dei vil ta i bruk fritt brukarval. Kom-
misjonen ser ikkje behov for endring i den nasjo-
nale reguleringa i forhold til om kommunane skal
kunne ta i bruk fritt brukarval.

Kommisjonen vil peike pa at kommunane etter
kommunelova har spelerom for & utpeike drifts-
styre for velferdsinstitusjonar med innslag av, eller
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fleirtal av, brukarrepresentantar. Kommunane kan
utnytte dette spelerommet, prove ut ordningar
med brukarstyring og evaluere verknadene av
denne type tiltak. Kommisjonen vil her peike pa at
det er nedvendig at ansvarsomradet til driftsstyra
vert tydeleg i forhold til dei folkevalde sitt ansvar

Kommunane har i dag ei rekkje ordningar for a
trekkje brukarane med i utforminga av kommunale
tenester. Folkemete, brukarrad, brukarpanel, bru-
karundersekingar er deme pa det. Kommisjonen ser
at kommunane har stor nytte av denne type ordnin-
gar til demes som premissleveranderar for avgjerder
i kommunestyre og andre folkevalde organ. Ogsa
her er det avgjerande at ordningane blir utforma
innan ei ramme der det ikkje er tvil om at det er dei
folkevalde som har det overordna ansvaret i kommu-
nen. Det er ogsd ein fordel at ordningane er utforma
slik at alle, eller eit representativt utsnitt av innbyg-
gjarane, far sjanse til 8 kome med sitt syn.

Béde eldreradet og ei representasjonsordning
for funksjonshemma er lovfesta organ.

Fleirtalet i kommisjonen meiner

— atdet ma vere opp til kommunane sjolve om dei
onskjer a etablere slike rad. Kommisjonen fore-
slar dermed at desse ikkje lenge blir lovfesta.
Gjeldande lovpalagde ordning med eldrerad/
representasjonsordning for funksjonshemma
kan gje eit uheldig signal om at desse gruppene
ikkje ber nominerast eller delta pa lik line med
andre i det representative systemet, og kan sa-
leis vere med 4 legitimere at dei trekker seg fra
politisk virke. Dessutan ber kommunane til ei
kvar tid vere frie til & opprette rad for grupper
som dei ser er underrepresenterte og som
treng ekstra moglegheiter til 4 kunne paverke.
Dette kan endre seg fra kommune til kommune
og over tid.

Eit mindretal (medlem Myrvold)

— delar fleirtalet sitt syn nar det gjeld eldrerad,
men vil framleis at ei eiga representasjonsord-
ning for dei funksjonshemma skal vere lovfesta.
Dei funksjonshemma utgjer ei mindre gruppe,
og har gjerne feerre kanalar inn i den politiske
prosessen enn det dei eldre har.

Eit anna mindretal (Ressland og Steen)

— stotter ikkje forslaget om & avvikle eldrerad og
ei eiga representasjonsordning for funksjons-
hemma som lovfesta organ og lar det vere opp
til kommunane & avgjere om dei enskjer slike
rad eller ikkje. Desse medlemane meiner det
framleis er viktig at desse organa er lovmessig
sentralt forankra.
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Kommisjonen har ikkje handsama lojalitetsplikt og
ytringsfridom for tilsette. Dette er ei aktuell pro-
blemstilling nar det gjeld kontakten mellom tilsette
som fagpersonar og folkevalde i ombodsrolla og
nar det gjeld dei tilsette sine rettar m.o.t. & delta i
samfunnsdebatten. Likevel vil kommisjonen opp-
fordre kommunane til 4 vere atterhaldne med a gje
instruksar eller utarbeide reglement for dei tilsette
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som set skrankar for ytringsfridomen og krav til
lojalitetsplikta. Slike reglement er uheldige bade
for dei folkevalde i ombodsrolla, som skal halde
seg orientert om kommunalt serviceniva, og for
dei tilsette som innbyggjarar og borgarar. Nar det
gjeld hevet til & uttale seg til pressa, har kommu-
nen sjolvsagt full styringsrett pa kven som kan
uttale seg pa vegne av kommunen.



132 NOU 2006: 7

Kapittel 5

Det lokale folkestyret i endring?

Kapittel 5

Kommunal organisering, kommunal selskapsdanning og
frivillige organisasjonar

5.1 Innleiing

Ulike former for omorganiseringstiltak og ikkje
minst belgja med auka bruk av private eller mar-
knadsbaserte organisasjonsleysingar har hatt stor
innverknad pd kommunane dei siste 10 — 20 ara.
Endringane som er gjort har hatt ulike mal, alt fra
betring av den kommunale effektiviteten til eit
styrka lokaldemokrati. Lokaldemokratikommisjo-
nen er i mandatet gjeve i oppdrag & sjd neerare pa
denne utviklinga ved & «Redegjore for og drafie hva
organiseringen av kommunene og fylkeskommunene
betyr for lokaldemokratiet» (kronprinsregentens
resolusjon 12. mars 2004).

Eitt tema i dette kapitlet er dermed kommunen
som politisk institusjon. Bade i Noreg og i ei rekke
andre land er reformer i lokalforvaltninga sett pa
dagsorden (Buck m. fl. 2005a). Reformverksemda
ser ut til 4 vere prega av ei tenking som peikar i
motsette retningar. For det forste kan det observe-
rast at den tradisjonelle kollektive modellen for
kommunalpolitisk styring (formannskapsmodel-
len) er under press. Det er i staden fokus pa ord-
ningar som i sterre grad vektlegg den utevande
funksjonen péa lokalniviet og trongen for & styrkje
denne ved & tydeleggjere det politiske ansvaret.
Den tradisjonelle konsensusorienterte modellen i
norsk lokalpolitikk blir utfordra av modellar som i
storre grad er konfliktorienterte. For det andre gar
det fore seg ein gjennomgripande reformprosess
bade nasjonalt og lokalt der sadkalla New Public
Management (NPM) leysingar blir introduserte i
offentleg sektor. For det tredje, men som heng
saman med NPM, har vi utvikling i retning av at
lokalpolitikarane i mange kommunar inngar kon-
traktar med bade ikkje-offentlege utferarar, private
bedrifter, andre kommunar og frivillige organisa-
sjonar. Dette dreier seg om fragmentering av lokal-
politikken, der vedtak vert trekte ut av kommune-
styret og inn i ikkje direkte folkevalde organ. Seer-
leg kjem dette til syne gjennom kommunale sel-
skapsdanningar.

Vidare blir det i mandatet vist til at kommunane
kan inngé i samarbeidsrelasjonar med private par-

tar og interesser i rolla som samfunnsutviklar. Det
kan bidra til mobilisering av ressursar og at andre
akterar vert trekte inn i politiske prosessar. Dette
kjem i tillegg til ulike selskapsdanningar, men i
motsetnad til desse er nettverka lite regulerte.
Reglar er eventuelt vedtekne av nettverket sjolv.
Bakgrunnen for etablering av nettverk er gjerne eit
onskje om & fa noko gjort, og i den samanhengen
vil kommunar kunne vere avhengige av samar-
beidspartnarar. Nettverka er nye pa den maten at
det er ei ny organisasjonsform for 4 loyse velkjente
utfordringar i kommunane. I staden for den nor-
male politiske vedtaksprosessen, ma kommunane
inn i konkret samarbeid med aktuelle aktorar, som
utgjer nettverket. Kommunen blir gjerne den som
legg til rette, og dei star for leiarskapet i nettverket
(Klausen 2004, Vabo m.fl 2004, Hansen m. fl 2004).

Béide kommunale selskapsdanningar og nett-
verksorganisering vil kunne utfordre den tradisjo-
nelle sakshandsaminga innan eit demokratisk sys-
tem (Aars og Fimreite 2005, Hovik og Vabo 2005).
Klausen (2004) peiker pa at dei demokratiske ver-
diane gjerne er knytte opp til strukturen i dei
representative vedtaksprosessane, prinsipp som
ikkje treng vere framtredande innanfor ei nettverk-
sorganisering. Dilemmaet som vert trekt opp er at
det tradisjonelle systemet representert ved dei
demokratiske organisasjonane og deira ved-
taksprosessar ikkje pa alle omrade produserer
resultat, medan den nye nettverksorganiseringa
produserer resultat, men har ikkje dei same demo-
kratiske kvalitetane som dei demokratiske ved-
taksprosessane. Eit sentralt spersmal innan denne
litteraturen er om det er mogleg & sikre nettverka
god demokratisk forankring. Fra Noreg viser det
seg at nettverka sine vedtak kan sanksjonerast i
kommunestyret, breidda i deltaking kan aukast og
prosessane i nettverka kan opnast opp (ibid.). Aars
m. fl (2005) konkluderer med at nettverkskon-
struksjonar flytter politiske prosessar ut av folke-
valde organ.

Nettverksorganisering er i aukande grad blitt
sett pa som verktey for auka deltaking, ansvarleg-
gjering og legitimitet (Jensen og Serensen
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2004:126, Jensen og Tofting 2005). Dette star i kon-
trast til ei forstiing av nettverka som negative for
demokratiet ved at det er vanskeleg & plassere
ansvar fordi deltakarane ikkje er folkevalde og
fordi ein liten elite far delta. I eit verkteyperspektiv
er poenget a sja pa nettverk som ei tredje styreform
som kan nyttast nar byrakrati og marknad ikkje
strekkjer til (ibid:128).

Men utover dei «nye» nettverka har kommu-
nane over lang tid inngétt samarbeidsrelasjonar
med ulike akterar. Spesielt viktige har dei frivillige
organisasjonane vore. Frivillige organisasjonar har
vore ein tradisjonell samarbeidspartnar for kom-
munane og historisk representert noko som har
lege utanfor direkte kontroll av folkevalde organ.
Deirepresenterer sileis ei tidleg form for fragmen-
tering. Likevel har dei frivillige organisasjonane
spelt ei viktig rolle i ein breiare lokaldemokratisk
samanheng. Bade som deltakingsarena og som ein
integrerande faktor, har dei frivillige organisasjo-
nane bidrege til styrking av den sosiale kapitalen i
kommunane. Sjolv om ikkje mandatet nemner dei
frivillige organisasjonane, enskjer kommisjonen &
Sja naerare pa desse organisasjonane som vi finn i
grenselandet mellom den offentlege politikken og
sivilsamfunnet.

Ut fra dette er kapitlet delt i 3 hovuddelar: a)
kommunal organisering, der det vert sett neerare
péa erfaringar med omorganiseringstiltak i kommu-
nane og nye tiltak som kommunane eventuelt kan
vurdere dtaibruk, b) kommunal selskapsdanning
som ser spesifikt pa utviklinga i retning av auka
bruk av ulike organisasjonsformer som meir eller
mindre er fristilte fr& kommunane og til slutt c)
kommunane og dei frivillige organisasjonane der
det vert lagt til grunn eit breiare perspektiv for &
fange opp utviklinga for dei frivillige organisasjo-
nane som viktige akterar i lokaldemokratiet.

5.2 Detrepresentative lokaldemokra-
tiet: Ansvar og politisk organise-
ring

Innanfor ein valdemokratisk tradisjon er det velja-
ren si oppgave & utkrevje politisk ansvar. Det poli-
tiske systemet skal leggje til rette for at dette kan
skje. Ansvarsutkrevjing er blitt eit nekkelomgrep i
nyare litteratur (Strom 1998, Petersson m. fl 2002).
Strem (ibid.) peiker pa det faktum at veljarane er
blitt langt meir uavhengige enn nokon gong tidle-
gare, gjer politisk ansvar til eit stadig viktigare poli-
tisk spersmal. Mindre politisk avstand mellom par-
tia har fort til mindre interesse for ideologi og til-
svarande storre interesse for konkrete politiske
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resultat. Spersmalet om i kva grad det politiske sys-
temet legg til rette for at veljarane faktisk kan stille
politikarane til ansvar i etterkant har seerlig fatt
auka interesse (Oscarsson 2003, Kumlin 2003). Eit
slikt syn vil seie at ein ber leite etter svaret pa dei
lokaldemokratiske utfordringane ved a sperje om
veljarar som vil utkrevje ansvar lukkast i lokalpoli-
tikken.

Ei utfordring i sd méte har vore maten kommu-
nane er organiserte pd. Kommunelovgjevinga i
fleire land har opna for at kommunane i sterre grad
sjelve kan velje styringsform. I Noreg starta denne
prosessen med frikommuneforsgka i perioden
1986-1992. Eit avgrensa utval av kommunar og fyl-
keskommunar, vart gjennom Frikommunelova
fristilte fra statlege reglar for oppgaveloysing. For-
seoka gav viktige innspel til utgreiinga om ny lov om
kommunar og fylkeskommunar (NOU 1990:13).
Den nye kommunelova legg stor vekt pd kommu-
nane sin fridom til 4 organisera verksemda utifra
lokale behov og feresetnader. Fra 1990-talet av kan
endringar i politisk organisering klassifiserast i tre
kategoriar. For det forste justeringar der den
grunnleggjande modellen framleis vert lagt til
grunn, men blir gjeven nye utformingar. For det
andre ei utvikling i retning fleirtalsstyre ved bruk
av ulike former for parlamentarisme pé lokalplanet.
For det tredje reformer retta mot & innfere former
for presidentstyre pa lokalplanet der den gvste poli-
tiske leiaren (og eventuelt andre) blir valt av inn-
byggjarane i direkteval, og ikkje av kommunesty-
ret. Alle desse endringane gir ulike svar med tanke
pa spersmalet om ansvarsutkrevjing. Modifisering
av formannskapsmodellen ved & etablere ein komi-
témodell kan fore til ei styrking av kommunestyret
og synleggjering av politikken i det gvste politiske
organet. Parlamentarisme kan gje ei klarare blokk-
danning og dermed synleggjere dei ansvarlege og
direkte val kan bade auke personfokuseringa og
fokuset pa partiet ordferaren kjem fra.

Inspirasjonen til endringar som kan tydeleg-
gjere forholdet mellom dei styrande og opposisjo-
nen i lokalpolitikken har bakgrunn i organiseringa
av nasjonale politiske system. Forholdet mellom
utevande- og lovgjevande makt blir i ulike nasjo-
nale politiske system grovt sett organisert i to for-
mer: ei parlamentarisk styreform og president-
styre (Lijphart 1984). Eit viktig skilje mellom parla-
mentarisme og presidentstyre gar pa kven som vel
den politiske leiaren (i kommunane ordferaren),
og om denne er avhengig av  ha tiltru i den lovgje-
vande forsamlinga eller ikkje (her kommunesty-
ret). I ein klassisk parlamentarisk modell vil ein
ordferar bli vald av kommunestyret, og vere avhen-
gig av at kommunestyret har tiltru til han som poli-
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tisk leiar. I ein modell basert pa presidentstyre blir
den ovste politiske leiaren vald direkte av folket,
samtidig som han ikkje er avhengig av tiltru fra ei
lovgjevande forsamling. Han er vald for ein fast
periode, og kan i prinsippet ikkje fjernast for perio-
den er omme. Desse to formene dekkjer ikkje alle
typar av politiske system. Mellom anna er det land
med statsminister vald av parlamentet og ein presi-
dent vald av veljarane. Spersmalet om Kklassifise-
ring vil dermed bli eit spersmal om kven som har
mest makt av dei to, presidenten eller statsministe-
ren? Dette er gjerne land som blir kalla for blan-
dingsparlamentariske (Lijphart 1984, Rasch 1996).
Finland er eit godt deme pa eit politisk system med
maktdeling mellom statsminister og president.

5.2.1 Utvalsmodelleniendring

Formannskapsmodellen har vore og er den domi-
nerande organisasjonsforma i kommunane. Alle
kommunar utanom dei som gér over til parlamen-
tarisk styreform skal ha eit formannskap. Nar for-
mannskapet er samansett av kommunestyret sine
representantar og har Klare trekk av 4 vere eit kol-
legial organ, vil dette kunne leggje premissar for
dei folkevalde, for partia og for veljarane i ansvars-
utkrevjinga. Formannskapsmodellen verkar kon-
sensusfremjande (Skare 1996:246). Dei fleste kom-
munar er organiserte med ein tradisjonell hovudut-
valsmodell, der formannskapet spelar ei
avgjerande rolle ved at utvalet er plassert mellom
fag/sektorutvala og kommunestyret i sakshandsa-
minga. Dette har fort til at formannskapet har ei
nokkelrolle i vedtaksprosessane i kommunane.
Den sentrale rolla har ytterlegare vorte under-
streka ved at partia har plassert sine mest reynde
politikarar i formannskapet. Formannskapet har
gjerne blitt det faktiske vedtaksorganet i kommu-
nane, medan kommunestyret har blitt sandpas-
treingsorgan. Det er ogsa blitt hevda at formann-
skapet har vore med pa & tilslere konfliktane som
maétte vere mellom partia i kommunane (ibid.).

I kommunar organiserte pad denne maten vil
ansvarsutkrevjinga kunne bli problematisk. Ein
vanleg kritikk av lokaldemokratiet er nettopp det
breie ansvarsinnehavet (Buck mfl. 2005b). For-
mannskapsmodellen er i hovudtrekk innretta pa a
finne lokalpolitiske loysingar som famnar flest
mogleg, og i mindre grad av & synleggjere dei
lokalpolitiske konfliktane (Larsen 1996). Kritik-
ken mot slike politiske system er enkel: Dess
meir konsensusorientert politikken blir, dess van-
skelegare blir det for veljarane & utkrevje ansvar
om dei ikkje skulle veere negde med den forte
politikken (Gronlund 2004:279). For innbyggja-
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rane vert det vanskeleg & sja kva partia star for i
kvar enkelt sak. Innbyggjarane kan vanskeleg kri-
tisere parti i enkeltsaker eller halde dei ansvar-
lege ved val fordi politikarane ofte star samla bak
vedtaka. Partia og politikarane er meir opne for
forhandling og av 4 kome fram til den beste loy-
singa for heile kommunen.

Formannskapsmodellen har likevel sine forde-
ler. Konsensusmodellen sine fortrinn er knytt til
auka legitimitet gjennom rettferdig representa-
sjon, og responsivitet giennom spreiing av repre-
sentasjonen (Bukve 1995:170). Eit 1agt konfliktniva
i kommunane gir ogsa heg grad av stabilitet. Lij-
part (1984) har peika pa at konsensusdemokratiet
er betre eigna i samfunn der konfliktane er sterke:
Eit konsensusorientert system kan leggje band pa
fleirtalet si maktuteving og dermed vere med 4 hin-
dre at dei sterke konfliktane sprenger samfunnet
(ibid.).

I kommunar som er organiserte med formann-
skap har dei ogsa i dei fleste tilfalla valt & organi-
sere seg med sikalla hovudutval. Modellen byg-
gjer pa at administrasjonen er delt inn i sektorar
med politiske hovudutval som er ansvarlege for
kva sin sektor. P4 grunnlag av dette er ikkje for-
mannskapsmodellen berre Kritisert for 4 ha sterke
formannskap, men i tillegg for & fremje sektorise-
ring (sja td Stava 1993). Kommunane har vanlegvis
hatt sine hovudutval for oppvekst/undervisning,
helse og sosial, kultur og tekniske tenester som
mellom anna har fert til alliansar mellom politika-
rane og sektoradministrasjonen. Politikarane vert
sektorforsvararar. Vidare har eit av problema vore
at utvala har fatt mykje makt, ved at dei har fatt
delegert avgjerdsmynde frd kommunestyret. Der-
med sit ein att med eit kommunestyre som berre
«stemplar» allereie vedtatt politikk. Utfordringane
i denne modellen har vore 4 fa til heilskapsleysin-
gar og samordning.

I kommunelova gar skiljet i styringsmodell mel-
lom kommunar som har ein formannskapsmodell
og kommunar som har eit parlamentarisk prinsipp
(sja neste avsnitt). Utover dette stir kommunane
fritt til & organisere innanfor dei rammer formann-
skapsmodellen gir. For mellom anna & bete pa
ulempene ved hovudutvalsmodellen, men ogsa a
gjere noko med formannskapet si rolle, har ein del
kommunar valt & organisere seg med komitear.
Dette er kommunar som avskaffar alle utval og hel-
ler innferer komitear som er saksforebuande
organ for kommunestyret etter monster fra stor-
tingskomiteane. I folgje Hovik og Stigen (2004:30)
er narare 12 % av kommunane organiserte med
komitear utan avgjerdsmynde, medan dei
resterande har ulike variantar av hovudutvals-
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modellen’. Ved 4 ta vekk hovudutvala og ikkje gje
dei nye komiteane avgjerdsmynde, er det forsekt &
vitalisere kommunestyret, ved at det berre er i
kommunestyret dei politiske vedtaka vert fatta.
Slike omorganiseringar er motiverte i at ein vil
framheve dei politiske prosessane i form av komi-
tear som politiske verkstader. P4 den maten skal
komiteane og politikarane som deltek der kunne
setje sitt preg pa sakshandsaminga og kome inn i
politikkutforminga sa tidleg som mogleg. Av den
grunn er det og vanleg at administrasjonen ikkje
innstiller til komiteane, men at komiteane sjolve
utformer innstilling til kommunestyret. Politika-
rane skal fi ei rolle som politikkutformarar og kon-
sentrere seg om dei store linjene i politikken. Dei
skal i mindre grad engasjere seg i enkeltsaker og
drive detaljstyring.? For & fa frigjort tid til over-
ordna debattar, vil kommunane matte delegere
fleire saker til administrasjonen. Ein fordel er at ein
kan utnytte fagkunnskapen til administrasjonen,
men ei ulempe blir at politikarane misser kontak-
ten med konkrete enkeltsaker som innbyggjarane
er opptekne av.

I tillegg er det argument for at formannskapet
si rolle ogsé vert endra. Sjelv om kommunar som
har organisert seg med komitear utan avgjerdsrett
ogsa har, og skal ha, formannskap (f k1. § 8)3, er
formannskapet si rolle nedtona til fordel for ei vita-
lisering av kommunestyret og komitéarbeidet. 1
kommunar med komitémodell er ikkje formann-
skapet tiltenkt ei overordna rolle i heve til komite-
ane, men ei nemnd eller ein komité pa same niva.
Dermed vil formannskapet si rolle vere ulik i kom-
munar med hovudutvalsmodell samanlikna med
kommunar med ein komitémodell. I motsetnad til
hovudutvalsmodellen, har komitémodellen meir
preg av a vere konkurransedemokratisk og géar i
retning av det Lijphart (1984) kallar fleirtalsstyre.
Noko av ideen med modellen har vore & fa fram dei
politiske skilnadane i lokalpolitikken som kanskje
viser seg i dei prinsipielle sakene og a vitalisere
arbeidet i kommunestyret. Ved & synleggjeringa
partia skal det bli eit klarare forhold mellom oppo-
sisjon og posisjon i komiteane og i kommunestyret.

1 Den tradisjonelle hovudutvalsmodellen er organisert med 4

hovudutval etter formal: Kultur, skule/oppvekst, helse og
sosial og teknisk. I dag er det ei rekke variantar av hovudut-
val etter formal. I tillegg er det kommunar som heller har
organisert utvala etter funksjon, slik som drift, forvaltning
og utvikling.

Det er freistande & trekkje parallell til kva som var mala nér
hovudutvala vart introduserte. Ein skulle styrke politika-
rane si rolle ved at dei i mindre grad skulle vere opptekne
av enkeltsaker og detaljstyring, og heller legge dei store lin-
jene. Komitemodellen - ny loysing pd gamalt problem?

Ved parlamentarisk styreform fell formannskapet bort jf.
Kommunelova §8.
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Det skal bli tydlegare kven som sit med det poli-
tiske ansvaret. Slik sett har komitémodellen pa
same viset som kommunal parlamentarisme hatt
onske om a gjere det politiske elementet i styrings-
systemet tydeleg (Hagen m.fl 1999). Bukve (2002)
ser pa komitémodellen som ein Parlamentarisme-
light, men som ikKkje i like stor grad som parlamen-
tarisme legg vekt pa konkurrerande politiske alter-
nativ.

Fram til no er det heller f4 undersekingar som
har sett spesielt pa kva konsekvensar endring av
utvalsstrukturen i kommunane har for den poli-
tiske kvardagen og det politiske engasjementet
lokalt. Det er ikkje kome fram eintydige svar nar
det gjeld effektar av kommunale organisasjonsend-
ringar nar det gjeld graden av konflikt og konkur-
ranse (Ringkjeb 2004). Likevel er det lite som tyder
pa at dei ulike organisasjonsmodellane dyrkar fram
spesielle forhold i lokalpolitikken. Uavhengig av
modell, framstar forholda i kommunane som bade
konfliktfulle og fredfulle. Noko uventa viser Ring-
kjob (ibid.) at konfliktniviet var hegsti ein av kom-
munane som er organisert etter hovudutvalsmo-
dellen, men pa same tid var det slik at i komitekom-
munane stod politikarane i sterre grad fram som
partipolitikarar. Erfaringane er sileis blanda.

Noko av ideen bak bade komitémodellen og
parlamentarisme har vore eit snske om a styrke
politikarane sin posisjon i heve administrasjonen. I
ei underseking blant politikarar i eit utval kommu-
nar finn ein at politikarane gjennom formannska-
pet og ordferaren har meir innverknad enn admi-
nistrasjonssjefen og dei politiske utvala i ein hovud-
utvalsmodell. Dette finn ein ikkje innan komitemo-
dellen, men det er ikkje slik at kommunestyret og
komiteane har styrkt si rolle, det er derimot slik at
administrasjonen blir oppfatta 4 ha langt meir a
seie. Administrasjonen aukar si makt pa kostnad av
politikarane (Bukve 2002:59). Slik sett har ikkje
komitemodellen gitt enska resultat. Dersom vi ser
pa parlamentarisme, er situasjonen motsett. Her
har organisasjonsendringane fort til ei styrking av
politikarane og ei svekking av administrasjonen
(ibid.).

Det politikarane i komitekommunane opplever
er storre avstand til administrasjonen og eit mykje
skarpare skilje mellom politikk og administrasjon.
Avstanden til sakene aukar medan ein i komiteane
ikkje evner a ta tak i dei overordna og prinsipielle
spersmaéla, sjolv om dei oppfattar at det er det dei
skal (ibid.).  kommunar med hovudutval er tilheva
mellom politikk og administrasjon mykje meir
samanvevd. Bukve (ibid.) konkluderer med at poli-
tikarane innan ein komitemodell manglar bade den
neerleiken til sakene som ein finn i hovudutvalsmo-
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dellen, og tvangen til koalisjonsbygging som kjen-
neteiknar parlamentarismen.

Dersom maélet med ulike omorganiseringar i
kommunane er a styrke det politiske leiarskapet,
meiner Bukve at det er like greitt & ga i retning av
ein parlamentarisk modell, eller ein modell med
direktevald ordferar der ordferaren har sterre full-
makter enn det han har i dag (ibid:75).

5.2.2 Kommunal parlamentarisme

Eit kjenneteikn ved parlamentarisme er at ei regje-
ring skal ha tiltru i parlamentet eller kommunesty-
ret. Ei snever tolking av parlamentarisme er at fleir-
talet i eit folkevalt organ til ei kvar tid skal vise at
det stottar regjeringa (Petersson 1985:85). Dette
blir kalla positiv parlamentarisme. Dette synet
betyr at berre fleirtalsregjeringar blir oppfatta som
parlamentariske. Ein slik positiv parlamentarisme
er ikkje den varianten som kjenneteiknar norsk, og
nordisk politikk. Her dominerer den negative par-
lamentarisme: dvs. at ei regjering blir sitjande sa
lenge parlamentet ikkje uttrykkeleg viser at regje-
ringa ikkje har stette for sin politikk. I eit nordisk
perspektiv er det ikkje berre i kommunepolitikken
det er relevant & sperje kven som til ei kvar tid sty-
rer, parlamentet eller regjeringa? (Damgaard og

Svensson 1989). Hovudpoenget med ein parlamen-

tarisk styringsmodell er likevel at det kollegiet som

styrer i ein kommune vil vere avhengig av tiltru i

kommunestyret.

Parlamentarisme i norsk lokalpolitikk skil seg
fra formannskapsmodellen pa tre grunnleggjande
maétar (Hagen m.fl 1999, Myrvold 2004):

— I formannskapsmodellen vel bystyret/kommu-
nestyret etter forholdstalsprinsippet represen-
tantar til formannskapet som er kommunen sitt
okonomi- og planutval. I den parlamentariske
modellen vel eit fleirtal i bystyret/kommune-
styret eit utevande organ — by-/kommuneradet.

— I formannskapsmodellen vert formannskapet
valt for heile valperioden og det kan ikkje avset-
jast av kommunestyret. Parlamentarisme byg-
gjer pa at det utevande organet, kommunera-
det, er avhengig av tillit i kommunestyret. Der-
som kommuneradet far eit fleirtal mot seg, ma
det ga av.

— Leiaren for administrasjonen i formannskaps-
modellen er ein administrativt tilsett adminis-
trasjonssjef. I parlamentarismen vert adminis-
trasjonen leia av politisk valte byradar.

Kva er sa ideane med lokal parlamentarisme? Sen-
tralt er at det blir etablert ei politisk utevande myn-
digheit gjennom kommuneréadet (byradet). Admi-
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nistrasjonen vert politisk styrt og dermed vert det
ferebuande arbeidet med saksutgreiingar osv eit
politisk ansvar. Bade enkelte byrad/kommunerad
og byradet/kommuneradet kan bli mett med mis-
tillitsforslag eller kan stille kabinettspersmal (kom-
munelova § 19). Hovudideen er dermed politisk
ansvarleggjering ved at kommune-/byradet har sin
basis blant eit fleirtal i bystyret/kommunestyret.
Det politiske ansvaret for innhaldet i politikken
vert plassert blant fleirtalet i bystyret/kommune-
styret medan kommune-/byradet har det utevande
ansvaret (Myrvold 2004). Formalet med den kom-
munale parlamentarismen som ferst vart innfert i
Oslo, var nettopp & synleggjere det politiske ansva-
ret, samt & fa til ei betre skonomistyring gjennom
ein sterkare politisk leiarskap. Ved at den utevande
makta blir avhengig av aktiv eller passiv stotte fra
bystyret, er tanken at dette skal medverke til 4 klar-
gjere ansvarsforholda, og sikre meir effektiv poli-
tisk styring. I Noreg er kommunal parlamenta-
risme innfert i dei to sterste byane samt i Nord-
land, Troms og Nord-Trendelag fylke. I Hedmark
har dei ei form for parlamentarisme, men der ulike
komitear har innstillingsrett til fylkestinget. I Oslo
er parlamentarisme supplert med direktevalde
bydelsutval (Hagen m.fl. 1999).

Evalueringa av Oslo-modellen viser at ein har
nadd malet om betre skonomistyring (ibid:231),
men det er usikkert om dette skuldast den nye
organiseringa. Samstundes viser det seg at opposi-
sjonen sine moglegheiter for innsyn og informa-
sjon er redusert. Blant hovudkonklusjonane i ei av
evalueringane er likevel at det parlamentariske sty-
ringssystemet i Oslo fungerer tilfredsstillande
(ibid.). Det er mellom anna blitt eit ryddigare
ansvarsforhold mellom politikk og administrasjon,
den folkevalde innverknaden over administrasjo-
nen har auka. Oddbjern Bukve (2002) peikar mel-
lom anna pa at parlamentarismen i Oslo, i folgje
politikarane, har fort til enska effekt i form av ein
styrka innverknad for politikarane pa kostnad av
administrasjonen. Dette gjeld ogsa for Nordland
fylkeskommune, der omorganiseringa ser ut til &
vere vellukka mellom anna fordi politikarane far
betre heve til 4 styre administrasjonen (Saxi 2003).
Vidare vert det vist til eit parlamentarisk system
der forholdet mellom byrad og bystyre er basert pa
dialog. Bakgrunnen er at byradet ma unnga a utfor-
dre fleirtalet i bystyret, fordi det kan feore til mistil-
lit. Som det vert sagt, det handlar om a skaffe seg
politisk ryggdekning. Det same poenget peiker
Myrvold (2004) pé i si evaluering av parlamenta-
risme i Bergen. Medan byradet i Oslo i mindretals-
situasjon legg stor vekt pa sonderingar for & sikre
at dei saker som vert fremma far fleirtal, ser det ut
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til at byradet i Bergen er mindre urolege for
direkte konfrontasjon med bystyret sjolv om det
kan fore til nederlag. Evalueringane understrekar
at det er viktig med solide fleirtal i eit parlamentsa-
risk system (ibid.).

Det overordna biletet av dei evalueringane som
er gjort rundt parlamentarisme, sarleg i Oslo,
viser ogsa eit blanda resultat av kommunale omor-
ganiseringsprosessar. Nar det gjeld vitaliseringa av
lokaldemokratiet gjennom klarare ansvarstilheve
og meir konflikt, er dette berre til ein viss grad rik-
tig (Hagen m. fl 1999). Sjelv om det ser ut til 4 vere
eit klarare skilje mellom posisjon og opposisjon i
Oslo, finn ein ogsa slik blokkdanning innan for-
mannskapsmodellen. Noko av ideen har vore at
innbyggjarane skulle bli meir interesserte og
lettare skulle kunne fi auge pé dei politiske skilna-
dane mellom partia i eit parlamentarisk system.
Her viser det seg at kunnskapane om styringssys-
temet er betre i Oslo enn i dei andre storbyane, og
valdeltakinga har gatt litt mindre ned i Oslo i peri-
oden 1983-1995 enn i dei andre byane. Fleire evalu-
eringar har og peika pa dei endringane som skjer
med ordferarrolla i eit parlamentarisk system
(Hagen m.fl 1999, Bukve 2002, Myrvold 2004).
Ordferaren blir meteleiar og naerast ein «gallionsfi-
gur», medan byradsleiaren far styrka sin posisjon.
Parlamentarisme forer til ein ytterlegare profesjo-
nalisering av lokalpolitikken ved at talet pa heiltids-
politikarar aukar. Myrvold og Strand Osttveiten
(1999) dreftar om denne profesjonaliseringa kan
bli eit problem. Det kan gjerne bli slik at dei beste
og mest erfarne politikarane vert henta til byrads-
stillingane og pa den méten vert bystyret tappa for
kompetanse. D4 kan det bli tendensar til politiske
A- og B-lag. Pa den andre sida vil fleire heiltidsstil-
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lingar gje storre utfordringar og kunne stimulere
til politisk aktivitet.

5.2.3 Omorganisering - eit vanskeleg verke-
middel?

Det er i 5.2.2 vist til ulike kommunale organisa-
sjonsmodellar som er tatt i bruk i kommunane og
stadig nye omorganiseringsprosessar er pa gang.
Utgangspunktet er at organisering skal ha effekt.
Dei ulike omorganiseringstiltaka er gjennomferte
for & na fastsette mal eller paverke det lokalpoli-
tiske systemet pa ein bestemt méte. Itabell 5.1 er
dei forventa skilnadene mellom modellane vist.
Men, det som derimot evalueringane viser, er at
det ikkje alltid er slik at effektane slar til. Model-
lane fungerer ulikt frd ein kommune til ein annan,
slik at den lokale konteksten eller kommunale kul-
turen verkar inn pa korleis modellane fungerer i
praksis. Formannskapsmodellen kan fungere meir
eller mindre som ein parlamentarisk modell og par-
lamentarismen i Oslo skil seg fra dei erfaringane
ein har i Bergen. Sezereigne lokale forhold ser ut til
a vere like viktige som sjolve organisasjonsmodel-
len som vert vald. I boka «Den nye kommunen —
kommunal organisering i endring» peiker forfatta-
rane pa at mange av dei omorganiseringane som
vert gjort er blitt avgrensa til radhusreformer og
med eit organisasjonsfokus (Bukve og Offerdal
2002). Dei hevdar at valet av organisasjonsform
ikkje berre er eit teknisk spersmal om 4 velje gode
og effektive organisasjons- og styringsformer.
Meir enn noko anna er det eit spersmél om kom-
munen sitt tilheve til innbyggjarane som borgarar
og brukarar og om tilhevet mellom kommune og
stat. Det kommunane treng, er fokus pa tilhevet til

Tabell 5.1 Ulike kommunale organisasjonsmodellar og forventa effektar

Formannskapsmodell Parlamentarisme Komitémodellen
Maktforhold Sterkt kommunestyre Svekka kommunestyre  Sterkt kommunestyre
og formannskap og sterkt kommunerdd og svekka formannskap
Ansvarsforhold Diffuse Klare Diffuse
Konfliktniva i
kommunestyre Lagt Hogt Middels
Skilje posisjon-
opposisjon Uklart Klart Middels
Ordferaren sin
innverknad Stor Liten Stor
Politisk styring Fragmentert, sektorisert Heilskapleg Heilskapleg
Folkevald innverknad Svak Sterk Svak, men politikarane

over administrasjonen

tek over oppgéava med &
utforme innstillingar

Kjelde: Myrvold 2004. Siste kollone er tilfert den opphavlege tabellen.
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samfunnet rundt meir enn pa jakta etter den per-
fekte organisasjonsforma (ibid.).

Som konklusjon pa dei mange dra med omorga-
nisering skriv dei: «Det vil seie at sokelyset nd méa
rettast mot dei store spersmala omkring demokrati
og velferd. Korleis kan innbyggarengasjementet
aukast og kanaliserast? Kanskje ber perspektivet
pd kommunane snuast pa ny, denne gongen fra
radhusreform til kulturrevolusjon. Men denne
gongen ber kulturrevolusjonen i sé fall fokusere pa
vilkara for ei revitalisering av kommunane som
politiske institusjonar» (ibid.). Ogsa i evaluering av
parlamentarisme konkluderer ein pa liknande
maéte: «Sa langt vare observasjoner rekker, er inn-
foring av parlamentarisme primaert en styringsre-
form, ikke en demokratireform» (Hagen m fl. 1999:
223).

5.2.4 Direkteval av ordforar

Presidentstyre inneber at veljarane peikar ut ei lov-
gjevande forsamling, og ein president. Vala kan
haldast samstundes eller pa ulike tidspunkt. I slike
tilfelle vil presidenten ikkje vere avhengig av at han
har tiltru i ei lovgjevande forsamling. Han er vald
av folket for ein gitt periode og kan ikkje avsetjast
av den lovgjevande forsamlinga. Om det skulle
oppsta sterke motsetnader mellom dei ulike stats-
maktene vil begge kunne vise til folkeleg legitimi-
tet. Det er mange deme pa land der forholdet mel-
lom regjering og president kan ha ulik politisk
farge, og der det ofte er sterke motsetnader mel-
lom presidenten og parlamentet. USA er eitt deme.
Samstundes er det system der presidenten ute-
lukkande har ei symbolsk rolle som statsover-
hovud. Deme pa det er Island og Austerrike. Presi-
dentstyre som modell opnar ulike moglegheiter for
organisering i forhold til ordferaren sine oppgéver
og maktposisjon (Rasch 1996). Ein variant er ord-
foraren som den symbolske president. Det inneber
at ordferaren blir ribba for politiske oppgéaver og
far rolla som gallionsfigur og seremonimeister.
Rasch (Ibid.) er kritisk til ein slik variant fordi den
inviterer veljarane til 4 stemme i eit val som ikkje
har noko & seie. Ytterlegare eit argument er at sjolv
om ordferaren berre far ei symbolsk rolle, er det
ikkje sikkert at ein direkte vald ordferar vil sja pa
valet som like lite viktig. Direkte val gir gjerne den
kandidaten som vinn eit demokratisk argument for
4 gripe inn og uteve ein politisk leiarskap som han
eller ho formelt og konstitusjonelt sett ikkje har.
Alternativet kan vere a gje ordferaren meir politisk
makt, altsd ordferaren som den sterke president.
Spersmalet er sjolvsagt kva konsekvensar ein slik
modell kan fa, og kva grep som eventuelt méa gje-
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rast for at ei slik ordning skal fungere. I dei fleste
kommunar er det mange lister som stiller til val slik
at sjansen for & fa ein ordferar utan brei tilslutnad
kan vere stor.

Direkteval av ordferar er innfert i mange euro-
peiske land i nyare tid (Buch mfl. 2005a). Det er
likevel stor variasjon landa imellom bade med
omsyn til konkrete loysingar og ikkje minst grunn-
gjevingane for innferinga. Opphavleg var direkte
ordferarvali all hovudsak eit amerikansk fenomen.
1 folgje ei underseking fra 1987 var heile 90 prosent
av ordferarane i byar med over 100 000 innbyggja-
rar direktevalde. I perioden etter andre verdskrig
har direkteval av ordferar ogsa blitt nytta i dei to
tyske delstatane Bayern og Baden Wiirttemberg.
Fra byrjinga av 1990-talet har ei rekkje land, delsta-
tar og byar/enkeltkommunar gatt over til denne
ordninga. Fokus for reformverksemda i dei fleste
land har vore ordferaren si myndigheit snarare
enn valmaten som i Noreg.

Italia gjennomforte dei forste lokalvala med
direkteval av ordferar i 1993. Reforma represen-
terte eit brot med prinsippa om sé vel proporsjona-
litet, kollektivt ansvar og avgrensa formell myndig-
heit. Ordninga er noko ulik, avhengig av om kom-
munen har over 15000 innbyggjarar eller ikkje.
Ordferaren har fatt rett til 4 peike ut medlemmene
av det utevande organet, og desse treng ikkje vere
valde til kommunestyret. Ordferaren er ogsa sikra
eit styringstillegg for at han skal ha fleirtal i kom-
munestyret, sjglv om det ogsa er innfert ei ordning
for & balansere makta mellom ordferar og dette
organet. Kommunestyret kan blokkere eller ga
mot forslag fra ordferaren, som pa si side kan true
med 4 ga og dermed utleyse nyval av bade ordferar
og kommunestyret.

I Tyskland har alle delstatane, med unnatak av
dei tre bystatane, innfert ei ordning med direkteval
av ordferar i lepet av 1990-talet. Den utevande myn-
digheita til ordferaren har i dei fleste delstatane
blitt styrka ved at ordferaren har det ovste ansvaret
for forvaltninga samstundes som dei utevande
funksjonane ligg der. Mandatperioden for ordfera-
ren fell som regel ikkje saman med valperioden for
kommunestyret. Med unntak av dei to sertyske
(Bayern og Baden Wiirttemberg) har delstatane
ogsa innfert ei ordning som gjer det mogleg a
avsetje ordferaren i perioden. For at dette skal skje
ma det haldast ei folkeroysting. I dei fleste delsta-
tane kan det skje om to tredeler av kommunestyre-
representantane stemmer for. I enkelte delstatar
kan innbyggjarane ogsa krevje folkeregysting for &
avsetje ordferaren. Mellom 15 og 33.3 prosent av
veljarane ma i sa fall skrive under for at avroystinga
skal haldast. Ordninga skal ha fert til svaert liten
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konflikt mellom ordferar og kommunestyre i dei to
statane som har hatt ordninga lengst (KRD 2005).
Det ser ut til & skuldast at dei fleste ordferarar
tonar ned den partipolitiske profilen. Ordferarver-
vet er blitt profesjonalisert og fungerer som ein
karriereveg. Det er likevel ogsa element av propor-
sjonalitet ved at ein eller fleire av viseordferarane
kjem fra andre parti enn ordferaren sitt. Direkte-
valsordninga er ogsé innfert i seks av delstatane i
Austerrike, med ordferaren i ein meir framskoten
utevande funksjon.

Storbritannia har ei kommunalordning som
inneber at utforminga av styringsordninga varierer
kommunane imellom. Tradisjonen er sterkt knytt
til den sdkalla ’council-committee’ modellen
(utvalsmodellen) der ordferaren har ein svak posi-
sjon og baserer seg pa rotasjon. Ut over det 4 vere
meteleiar er ordferarrolla mest knytt til det sere-
monielle og til reine representasjonsoppgaver. Nye
lokale styreformer med ein sterkare lokalpolitisk
leiarskap vart sett pad dagsorden etter at Labour og
Tony Blair vann valet i 1997. Labour lanserte tre
modellar for kommunale styringsordningar, og alle
gir ordferaren ein meir framskoten posisjon. To er
basert pa at ordferaren blir vald direkte av innbyg-
gjarane. For kommunar over 85 000 innbyggjarar
er det blitt obligatorisk 4 g over til ein av dei tre
modellane. Sa langt har berre i overkant av ti kom-
munar géatt over til modellen med direkteval av ord-
forar steotta av eit kommunalrad (cabinet), medan
det store fleirtalet har valt modellen med ein indi-
rekte vald ordferar og eit kommunerad valt av
kommunestyret. I London vart det fra 2000 intro-
dusert ei ordning med direkteval av ordferar, til-
lagt relativt sterk myndigheit. Valet fekk stor merk-
semd, ikkje minst sidan vinnaren Ken Livingstone
stilte som uavhengig kandidat etter 4 ha misluk-
kast 1 4 bli nominert av Labour. Sjelve valet vart
halde som preferanseval, der veljarane fekk uttryk-
kje ei forste- og ei andrepreferanse. Livingstone
vart valt med 51.6 prosent av stemmene etter to
oppteljingsrundar.

I Europa elles er ordninga med direkteval inn-
fort i Irland fra 2004, og det er blitt fremja forslag
om det same bade i Belgia (Flandern) og Neder-
land. Den irske modellen har henta inspirasjon fra
New Zealand der den direktevalde ordferaren er
leiar for kommunestyret, men med ein meir sym-
bolsk posisjon utan nemneverdig formell myndig-
heit. I Belgia vart kompetansen for lokalforvalt-
ninga flytt fra det foderale til det regionale nivéet i
2001, og med dette som bakgrunn vart det foreslatt
ei ny kommunelov der direkte ordferarval var eit
element. Forslaget innebar ikkje store endringar i
ordferarrolla. Valet i 2005 resulterte derimot i ein
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ny regjeringskoalisjon som trekte forslaget
attende. Spesielt var det ei frykt for at nyordninga
kunne resultere i at vedtaksprosessar stoppa opp
eller vart blokkerte som folgje av at ordferaren
ikkje hadde fleirtal bak seg. Ogsa i Nederland har
direkteval blitt drefta, men ein har valt & halde pa
tradisjonen der dronninga/regjeringa utnemner
ordferarane.

Noreg skil seg fra dei fleste andre land ved at
forseket kom i gang, ikkje som ei styringsreform,
men som eit tiltak for 4 auke valdeltakinga, og for &
skape auka interesse og engasjement i lokalpolitik-
ken. I andre land har det styringsmessige vore
langt meir framtredande. Internasjonalt har forma-
let vore a styrke ordferarposisjonens utevande
rolle, og slik skape ein sterkare lokalpolitisk leiar-
skap. Ei tredje grunngjeving har vore knytt til &4
styrke kommuneinstitusjonen og lokaldemokratiet
si stilling nasjonalt ved & skape meir synlege lokale
leiarskapsposisjonar med meir makt.

Med heimel i Forsekslova vart dei forste for-
seka med direkte val av ordferar gjennomferde i 20
kommunar i 1999-valet. I 2003 vart 36 kommunar
med i forseket, men heile 90 kommunar ytra
onskje om & fi vere med. Forsgkskommunane
utforma forskrifter for valet i eigen kommune, dels
etter mal og rettleiing frA Kommunal- og regional-
departementet (KRD), som ogsa stod for endeleg
godkjenning av vedtektene. Sjolve utforminga av
forsgket varierte til dels sterkt kommunane imel-
lom. Dette gjaldt krav knytt til nomineringa, fram-
mote ved sjolve valet, til oppslutnaden om kandida-
ten med flest stemmer, og til maten konstitueringa
i kommunestyre og formannskap skulle gi fore
seg pa. Men det er pa gang nye forsek der ordfera-
ren ogsa har fatt utvida mynde. Bade fra departe-
mentet og fra sekjarane var det forst og fremst tre
malsetjingar knytt til forseket. Desse handlar om
ordninga kunne gje valdeltakinga eit loft, om det
ville stimulere til auka interesse og engasjement i
lokalpolitikken, og om det kunne betre rekrutte-
ringa til lokalpolitikken. Av desse, var det utan tvil
maélsetjinga om & auke valdeltakinga som fekk
storst merksemd.

Forseket er evaluert av ei forskargruppe ved
Universitetet 1 Tromse, leia av Helge O. Larsen
(Buck mfl. 2000, 2005a). I tillegg har den enkelte
kommune sjolv statt for ei lokal evaluering. Evalu-
eringsrapportane viser at ut frd maélsetjinga om
auka valdeltaking aleine, var det ingen suksess. I
dei 20 kommunane var deltakinga i gjennomsnitt
63.2 prosent, noko som var ein nedgang pa 2.4 pro-
sent i forhold til valet i 1995. Om ein samanliknar
med landsgjennomsnittet, var nedgangen rett nok
noko mindre (0.4 prosent) enn for landsgjennom-
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snittet. I rapporten fra Lokalvalundersekinga 1999
har Bjerklund og Saglie (2000) peikt pa at dersom
ein samanliknar med gruppa kommunar med min-
dre enn 10 000 innbyggjarar, var nedgangen faktisk
ein liten tanke storre i forsskskommunane. For dei
36 kommunane med direkteval i 2003 lag delta-
kinga noko under det nasjonale gjennomsnittet,
samstundes som oppslutnaden var noko lagare for
ordferarvala enn for kommunestyreval. Konklusjo-
nen er at frammeote i kommunane som var med i
begge vala lag pa den nasjonale trenden fra 1999 til
2003, men at variasjonane var til dels store, og
storst ved sjolve ordferarvalet. Ut fra ei tru pa at
auka grad av personval kan medfere informasjons-
kostnader for veljarane, kan oppslutnaden om
sjolve ordferarvala seiast a vere god. I stor grad
avgjorde dei lokale politiske forholda om ordferar-
valet hadde effekt pa valdeltakinga eller ikkje. Det
viste seg at sd mange som ner 30 prosent av velja-
rane delte si stemme ved dei to valai 1999, og i tre
kommunar var det over 40 prosent som gjorde
dette. I 2003 gav ein av tre veljarar si ordferar-
stemme til ein kandidat fré ei anna liste enn den dei
gav si stemme til ved kommunestyrevalet.

Vidare viser evalueringa at veljarane hadde til
dels store forventningar til den nye valordninga.
Ved begge vala sa eit klart fleirtal seg samd i ein
pastand om at ordninga ville gjere kandidatane og
ordferaren meir lydheyre overfor innbyggjarane.
Det var den yngste aldersgruppa som i sterst grad
svarte at interessa for valet auka som ein konse-
kvens av forseket. Fleirtalet var ogsé samd i at den
nye ordninga gav den enkelte sterre innverknad i
lokalpolitikken. Dette var ein tendens som vart
styrka ved den andre forseksrunden i 2003, spesi-
elt i dei mindre kommunane. Konklusjonane etter
sporjeundersekingar blant befolkninga i forseks-
kommunane viser folgjande: Generelt fekk velja-
rane storre interesse for lokalvalet, dei la storre
vekt pa personlege eigenskapar blant ordferarkan-
didatane, det vart lagt sterre vekt pa lokale saker
enn tidligare, dei fekk storre forventningar med
omsyn til eigen innverknad pa lokalpolitikken, og
til at kandidatane var lydheyre overfor veljarane.
Dette hadde derimot liten effekt pa valdeltakinga.

Av evalueringsrapportane gar det fram at spesi-
elt eitt forhold medverka til ei positiv vurdering av
forseket blant mange av ordferarkandidatane.
Direktevalet medverka nemleg til & redusere tau-
trekkinga og «hestehandelen» under konstitue-
ringa i kommunane, sidan den viktigaste posisjo-
nen var tatt ut av desse forhandlingane og bestemt
ved direkte val av innbyggjarane. Nar det gjeld
konstitueringa, er det berre to ordferarar som opp-
fatta denne som vanskeleg i 2003, medan 6 gjorde
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det i 1999. Dette tilseier mellom anna at andre og
breiare evalueringskriteria enn valdeltakinga
aleine bor leggjast til grunn ved ei samla vurdering
av forseket. Av lokalvalundersegkinga 1999 gar det
ogsa fram at eit stort fleirtal av innbyggjarane i for-
sekskommunane meinte at forseket burde halde
fram. Blant veljarane i dei andre norske kommu-
nane sa 66 prosent seg samd i ein pastand om at
ordferar ber veljast direkte av innbyggjarane, og
ikkje av kommunestyret slik som no.

Eiinnvending mot direkte val har vore at det vil
fore til meir personfokusering ved kommuneval.
Av intervjua blant ordferarkandidatane gar det
fram at dei meiner dette har vore tilfelle, men fa
trur det vil utarte i negativ lei. Det vert vist til sméa
kommunar der det allereie er eit sterkt innslag av
personval, og at ein sterk personfokusering truleg
berre vil gje negative utslag for kandidatar som tek
i bruk slike verkemidlar. Likevel seier fleirtalet av
ordferarkandidatane at sjolve ordferarrolla har
endra seg slik at posisjonen har fatt sterre tyngde.
Ei sperjeunderseking blant kommunestyrerepre-
sentantane viser derimot at sjelv om kommunen
har direkte valt ordferar speler det s godt som
inga rolle for korleis representantane vurderer ord-
foraren si atferd og rolleutforming.

Ei anna innvending mot direkte val av ordferar
har vore at ordninga kan fore til val av ordferarar
med ein svak maktbasis i kommunestyret. Eit fel-
les trekk ved det norske forseket er at det stort sett
ikkje er kopla saman med auka myndigheit eller
utvida fullmakter for ordferaren. Her bor det deri-
mot understrekast at det (med fi unntak) ikkje er
parlamentarisme i norske kommunar. Det er sveert
fa kommunar der ordferaren sitt parti har majoritet
aleine, slik at det som regel vil vere snakk om meir
eller mindre stabile grunnlag for ordferaren sin
posisjon i kommunestyret. Nar det er sagt, skal
neste omgang i evalueringa av direkte vald ord-
forar nettopp fokusere pa utvida makt og mynde til
ordferaren. Pa grunnlag av dette har 9 kommunar
starta forsek med auka mynde til ordferaren. Det
mest vanlege er moderate endringane der ordfor-
aren har fatt auka mynde ved 4 kunne fatte vedtak
i saker som ikkje er vesentlege eller av prinsipiell
art og at ordferaren kan fatte hastevedtak. Vidare
er han gjeve auka mynde til 4 kome med forslag og
avgjere sporsmal om fritak frd verv. Men utover
dette er det innfert enkelte heilt nye prinsipp. For
det forste er det opna opp for at ordferaren kan
stille ei form for kabinettspersmal. Dersom ordfer-
aren i ei sak der han krev fleirtal i kommunestyret,
ikkje oppnar dette i to pafelgjande kommunestyre-
mete, vil ordferaren ga av. For det andre er det
opna opp for forsek med nyval av ordferar, om 4/5
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av kommunestyret enskjer dette. For det tredje er
det gjort endringar for ordferaren si rolle i heve til
okonomiarbeidet. Her er det opna for at ordfera-
rane kan nytte utsetjande veto i handsaminga av
budsjettet og ekonomiplanen. I Skjervey kom-
mune har ordferaren i tillegg fatt disposisjonsrett
over 1 % av kommunebudsjettet. For det fijerde er
det og opna for at ordferar kan ferebu og legge
fram saker for folkevalde organ.

Det er til no lite erfaringsgrunnlag fra desse
forseka, men i Gol kommune stilte ordferaren
kabinettsporsmal i ei sak om skulestruktur og fekk
stotte for sitt forslag med ei stemmes overvekt.
Han uttalar fylgjande om ordninga:

« Ja, na sper folk seg om dette er bra, klokt og
viktig. Mange er skeptiske, sier ordfereren.
Selv er Olstad forneyd. Han hadde ikke kunnet
snu saken uten muligheten til kabinettsspors-
mal. - Jeg synes det var kjeerkomment at vi fikk
prove kabinettsspersmal, og tror det er noe
som vil komme til hele Kommune-Norge, for
eller senere, sier han.»

Kommunal- og regionaldepartement foreslar
no at alle kommunar og fylkeskommunar skal fa
hove til & velje ordferar direkte (KRD 2005). Ord-
ninga er meint 4 fungere som eit alternativ til gjel-
dande ordning med at kommunestyret/fylkestin-
get vel ordferar/fylkesordferar. Bruk av direkteval
foreset dermed eit positivt vedtak i det enkelte
kommunestyre og fylkesting. Departementet sitt
forslag inneber at valet skal gé fore seg som prefe-
ranseval. Det betyr at den enkelte veljar far hove til
& rangere to av kandidatane til ordferarvalet, som
hevesvis nr. 1 og nr. 2. Valmaten er grunngjeven
med at det best sikrar at den valde kandidaten har
sterk oppslutnad utan at det vil vere naudsynt &
halde val i to omgangar for & kére ein vinnar med
ein viss oppslutnad. Departementet foreslar ingen
endringar i ordferaren sitt mynde i forhold til kom-
munestyret eller administrasjonen.

5.2.5 Nazerare om borgarmeisterrollai
Danmark

Eit alternativ til den norske varianten med direkte
ordferarval og som eit alternativ til den tradisjo-
nelle ordferarrolla, er borgarmeisterrolla i Dan-
mark. Dansk lokalstyre har tradisjon for ein heilt
annan utforming av den gvste politiske rolla i lokal-
politikken, der borgarmeisteren bade har ei poli-
tisk og administrativ rolle.

Rolla til borgarmeisteren kjem fram ved dei
ulike oppgéavene han har i ein dansk kommune (jf
styrelsesloven). Pa den politiske arenaen er borg-
armeisteren formann for kommunalbestyrelsen
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(kommunestyre) og skal ferebu og innkalle til
mote og leie mota. Borgarmeisteren er ogsé for-
mann av gkonomiutvalet. Utvalet har ansvar for
den daglege forvaltninga av ekonomisaker, perso-
nalspersmal og planlegging. Bade som leiar av
dette utvalet og for kommunalbestyrelsen fir borg-
armeisteren ei sentral oppgave med 4 setje dagsor-
den, men borgarmeisteren har ogsa sentrale opp-
géver pa den administrative arenaen. Borgarmeis-
teren er den gvste daglege leiaren av kommunead-
ministrasjonen og i kraft av dette, vanlegvis den
einaste heiltidspolitikaren i kommunen. Og saman-
likna med den norske ordferarrolla er det her store
skilnader. Den danske borgarmeisteren har bade
ei politisk og administrativ rolle, medan den nor-
ske ordferarrolla er politisk. Begge er likevel valde
indirekte av kommunestyret/kommunalbestyrel-
sen.

I ei evaluering av den danske ordninga vert bor-
garmeisteren si stilling samanlikna med stillinga til
statsministeren (Berg og Kjaer 2005). I samanlik-
ninga kjem borgarmeisterrolla ut som ein relativt
svak formell leiarposisjon, men og med sine sterke
sider. Mellom anna blir borgarmeisteren svak fordi
han i si rolle er underlagt staten si styring av kom-
munane. Nér det gjeld tilhevet til det ovste poli-
tiske organet, vert borgarmeisteren sett pd som
sterk i og med at han er vald for fire ar og kan ikkje
avsetjast i perioden. Men, dette kan og gjere borg-
armeisteren svak ved at han ikkje kan skrive ut
nyval og gjennom det disiplinere kommunalbesty-
relsen og han kan bli ytterlegare svekka om han
manglar fleirtal i kommualbestyrelsen. Som leiar
av kommunalbestyrelsen kan borgarmeisteren
setje den politiske dagsorden, men han ma ta eit
meir neytralt utgangspunkt i meta enn kva ein
statsminister vil kunne med regjeringsforslaga i
nasjonalforsamlinga. Vidare manglar borgarmeis-
teren eigne ministrar, og ma halde seg til utvalslei-
arar valde i kvart enkelt utval som gjerne i tillegg
kjem fra andre parti enn borgarmeisteren. Der-
med far borgarmeisteren ei heller svak leiarrolle
overfor utvalsleiarane i kommunen. Nar det gjeld
borgarmeisteren si administrative rolle, vert ogsa
den karakterisert som svak fordi borgarmeisteren
ikkje har ansvar for innhaldet i dei politiske ved-
taka, berre at dei vert sette ut i livet. Det er heller
ikkje opna for at borgarmeisteren kan endre eit
vedtak. I s mate har han berre hove til 4 stanse ei
sak og bringe den inn for kommunalbestyrelsen.
Det er og eit problem at den daglege forvaltninga
ligg hja dei ulike fagutvala. Gar vi derimot over og
ser pa den eksterne rolla, har borgarmeisteren ei
sterk formell rolle. Han er per definisjon kommu-
nen sitt ansikt mot omverda. Vidare kan borgar-
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meisteren handsame klagesaker fra innbyggjarane
nar det gjeld sakshandsaming og medarbeidarar i
kommunen. Dette forer til eit tett samspel med det
som rerer seg i kommunen bade nar det gjeld indi-
viduelle og kollektive interesser. Borgarmeisteren
tek pa seg ombodsrolla.

Sjelve lovverket som borgarmeisteren mé inn-
ordne seg etter i Danmark gir dermed ikkje borg-
armeisteren ei serleg sterk formell rolle om ho
vert samanlikna med den rolla statsministeren har.
Pa den andre sida vert det ikkje konkludert med at
borgarmeistrane er svake, men at dei heller ma
leggje grunnlaget for si rolle gjennom uformelle
prosessar (ibid.).

Med dette som utgangspunkt analyserer dei
danske forskarane borgarmeistrane i Danmark og
konkluderer med at desse har ein sveert krevjande
jobb ved at dei ma fylle ei rekke ulike roller pa
same tid. Dette gjeld formelt overfor politiske fora,
administrasjonen og i representasjonsrolla. I til-
legg til dette kjem ei rekke uformelle roller. Det
som er eit sertrekk er at borgarmeistrane ikkje
styrer med hard hand i kommunane. Situasjonen
er heller prega av at borgarmeistrane prover a dra
alle politikarane med i politiske vedtaksprosessar,
og det jamvel i kommunar der borgarmeisteren sitt
parti har reint fleirtal. Borgarmeisteren vert av den
grunn omtala som «Kongen av konsensus». Borg-
armeisteren legg bort eigeninteressene og partiin-
teressene til fordel for heilskapleg styring av kom-
munen. Det handlar om 4 byggje bru - ikkje berre
mellom ulike politiske grupperingar, men ogsa
mellom politikarane og embetsmenn. Den danske
borgarmeisteren inngéar i ein harmonimodell der
han i heve den politiske-, administrative-, og
eksterne- arenaene i liten grad er i konflikt (ibid.).

Sjelv om utgangspunktet er at borgarmeiste-
ren har ein svak formell posisjon, har han likevel
sveert mange roller 4 spele, og om det i tillegg vert
tatt omsyn til alle dei uformelle prosessane som er
ein del av kvardagen, vert oppgaveloysinga omtalt
som ein suksess. Vidare ser det ut til at borgar-
meisteren gjennom sine mange roller maktar a
styrke sin eigen posisjon, og da sarleg pa den
politiske arenaen. Ved 4 dele makt med andre
akterar og legge opp til konsensus, far borgar-
meisteren storre makt enn det hans posisjon
skulle tilseie. Det kjem fram ved at dei andre poli-
tikarane godtek at han er padrivaren for kommu-
nen si utvikling og den som viser veg. Underso-
kinga avdekker likevel store individuelle skilna-
der mellom dei ulike borgarmeistrane. Pa eit
overordna nivé viser det seg at borgarmeisteren
sitt parti sin styrke i kommunalbestyrelsen og
borgarmeistrane si erfaring i vervet har ein viss
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innverknad pd kor godt ein borgarmeister gjer
det, men desse faktorane har berre marginal inn-
verknad (ibid.). Det er heller ikkje skilnader mel-
lom korleis borgarmeisteren utferer rolla si i
store og sma kommunar. Same kva rammevilkara
er, blir det overordna biletet at borgarmeisteren i
dansk lokalpolitikk er ein brubyggjar mellom
ulike lokalpolitiske interesser (ibid.).

5.2.6 Eitlokalstyre basert pa konflikt eller
konsensus

Eit hovudskilje mellom dei ulike organisasjonsfor-
mene som vert nytta er i kva grad dei byggjer opp-
under eit politisk system basert pa konsensus eller
konflikt. Formannskapsmodellen og direktevald
ordferar er begge modellar som byggjer oppunder
konsensus, medan bade komitémodellen og i seer
parlamentarisme er bygd pa ideen om politisk kon-
flikt. Trass i dette viser analyser at dei ulike model-
lane ikKje er last til & framheve ein type politisk sys-
tem.

Ein av grunnane til at vi far konsensusorien-
terte system er valsystemet. Gjennom eit propor-
sjonalt valsystem blir mange parti representerte
og eit sterre mangfald av interesser blir represen-
terte i folkevalde organ. Dess meir proporsjonalt
systemet er, dess betre vil det vere til 4 avspegle
dei preferansar veljarane matte ha. Dermed sikrar
systemet at fleire interesser og haldningar vert
representerte. Det er og vanleg at det blir etablert
breie koalisjonar som ferer til at mange parti har
eit ansvar for den forte politikken. Nettopp dette er
noko av kjernen i formannskapsmodellen, der dei
ulike partia er representerte i utvala ut fra styrke i
kommunestyret. Vi far eit proporsjonalt system
med eit breitt ansvar.

Alternativet som gjerne blir trekt fram er eit
topartisystem der vi far eit majoritetsdemokrati.
Til skilnad fra konsensusdemokratiet og det pro-
porsjonale valsystemet har veljarane to alternativ
a velje mellom. Skilnadane og konfliktane ved dei
to valalternativa vert framheva. Fordelen ved eit
slikt system er at det blir liten tvil om kven det er
som sit ved makta og kven veljarane kan halde
ansvarleg. Noko av problemet med topartisystem
er derimot at det fleirtalet som vert valt gjerne er
eit resultat av valsystemet (Christensen 2002), og
ikkje nedvendigvis slik at det speglar av folkema-
joriteten sine preferansar. Ordninga med lokal
parlamentarisme gar i retning av majoritetsstyre,
men innanfor eit proporsjonalt valsystem. Erfarin-
gane viser klarare skilje mellom posisjon og oppo-
sisjon, men og at systemet har klare trekk av kon-
sensus.
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Og nettopp spersmalet om opposisjon eller eit
alternativ til dei som styrer har vore noko av kjer-
nen i kritikken som er retta mot system prega av
konsensus. Konsensuelle system er prega av
mangel pé alternativ (Grénlund 2004). I Sverige
har det til og med blitt fereslatt at veljarane sine
blanke stemmer blir endra til konkrete mandat i
kommunestyra etter loddtrekkingsprinsippet.
Argumentet for forslaget er at det ogsa ber vere
mogleg for dei veljarar som ikkje finn eit alterna-
tiv blant partia lokalt & bli heyrt (ibid.). Lewin
(1998) peiker pa at konsensusorienterte system
forer til eit samarbeidsdemokrati der alle er med
og styrer og dermed blir ansvarsstrukturen uty-
deleg og veljarane sitt hove til 4 ansvarleggjere
politikarane og dei politiske partia vert svekka.
Vidare er det trekt fram at det blir etablert ein eli-
tebasert konsensus som kjem i stand gjennom
prosessar i lukka rom som veljarane i liten grad
far innsyn i (ibid.). Dette stér i strid med prinsipp
som open og fri debatt og tilgang pa upartisk og
variert informasjon. Sjelv om vi innanfor eit kon-
sensusdemokrati fattar vedtak basert pa at
mange interesser er blitt heyrt og der det er eit
breitt ansvar blant dei representerte partia i fol-
kevalde organ, er det mangelen av ein opposisjon
og eit uklart ansvarshildet som syner seg som
problematisk. Om alle er med & bestemme, kan
ein da peike ut dei ansvarlege? (Gronlund 2004).
Og korleis skal det bli mogleg & halde nokon
ansvarlege nér det ikkje er eit reelt alternativ til
dei som styrer? Og nar det pa same tid ogsa er
sma skilnader mellom partia, blir det neste spers-
maélet kva som skulle motivere veljarane til &
stemme ved val.

Men er det dermed slik at det er hegare valdel-
taking alt etter om vi snakkar om majoritets- eller
konsensusdemokrati? Det kan i s méte vere rele-
vant 4 sja til erfaringane i Danmark. Danmark har
jamt over hatt heg valdeltaking bade ved lokal- og
riksval og i begge typar val hegare enn i Noreg.
Men, er det noko som skil det danske systemet
vesentleg fra det norske nar det gjeld spersmalet
om konsensus og konflikt. Her synest svaret 4 vere
nei. Bade det norske og det danske lokalstyret er
prega av konsensus, og trass dette er valdeltakinga
hegare i Danmark. Ansvarsutkrevjinga er ikkje
enklare a4 gjennomfere for danske veljarar, men til
skilnad fra Noreg har dei eit lokalval med borgar-
meisteren i fokus. Elklit m.fl (2005) har peika pé at
el mogleg arsak til den hege valdeltakinga ved
lokalval i Danmark nettopp kan vere den rolla bor-
garmeisteren spelar. Det blir borgarmeisterval
sjolv om det er kommunalbestyrelsen som vel bor-
garmeister.
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5.3 Mot ei fragmentering av
lokalstyre?

Tradisjonell forvaltning plasserte hovudansvaret
for politikkutforminga hja dei folkevalde politika-
rane. Politikarane fatta vedtak som i detalj styrte
kva forvaltninga skulle gjere. I dag er dette utfor-
dra av sdkalla New Public Management (NPM)
loysingar i offentleg sektor. Det handlar om bruk
av bedriftsekonomiske leiings- og organisasjons-
prinsipp innan offentleg sektor. Stikkorda er priva-
tisering, konkurranseutsetjing, fritt val, organise-
ring i sterre einingar og delegasjon av ansvar
(Christensen og Laegreid 2001). Tanken er at poli-
tikarane i staden for & detaljstyre forvaltning skal
bli betre til & spesifisere kva mal offentleg sektor
skal oppna. Ein konsekvens er at forvaltninga far
storre spelerom til & avgjere kva verkemiddel som
skal nyttast for 4 na politiske mal. Ein annan er at
lokalpolitikarane i mange kommunar inngar kon-
traktar med bade ikkje-offentlege utferarar, private
bedrifter, andre kommunar og frivillige organisa-
sjonar. Slike organisasjonsleysingar inneber ofte at
konkrete og praktiske detaljvedtak blir desentrali-
serte fra politikarane til tenestemenn eller ikkje-
offentlege utforarar.

Ein hovudkonklusjon i den norske maktutgrei-
inga er at vart representative politiske system vert
utfordra av nye deltakingsformer som tapper det
representative systemet bade for ansvar og makt
(NOU 2003:19, 16). Utover at det representative
systemet blir utfordra av alternative deltakingsfor-
mer, synest det som om dei representative organa
sjelve har ein tendens til & overlate ei rekke spors-
mal til utanomparlamentariske eller utanompoli-
tiske organ. Det er eit paradoks at pa den eine sida
opplever kommunane ei innsnevring av det kom-
munale handlingsrommet, mellom anna pa grunn
av statleg styring, pa same tid som dei sjolve gir fra
seg handlingsrom til organ og selskap som ikkje er
underlagde direkte demokratisk kontroll. Ogsa
denne utviklinga har Maktutgreiinga kommentert:

«De politisk ansvarlige har derimot mistet makt
til fristilte og uavhengige selskaper. I den
offentlige reformpolitikken har selve omstil-
lingsprosessenes omkostninger ikke inngétt i
regnestykkene.» (ibid.:56).

Ved nye organisasjonsleysingar, der makt og
mynde vert overfort til meir eller mindre frittsta-
ande verksemder, blir folgjande spersmal sen-
tralt: Blir ikkje kommunane utfordra som poli-
tiske system av eigne vedtak i like stor grad som
av at kommunane vert utfordra av nye deltakings-
former pa utsida av det representative systemet?
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Det grunnleggjande temaet er kva kommunane
skal ha hand om og ansvar for sjolve, og i neste
omgang, kva konsekvensar det eventuelt vil ha
om kommunane frivillig organiserer seg pa denne
maten. Vil det til demes fa konsekvensar for det
lokalpolitiske engasjementet om stadig fleire vik-
tige vedtak vert fatta utanom dei folkevalde
organa? Eller er det slik at omorganisering til
fristilte selskap er nedvendig fordi oppgavene og
sakene lokalpolitikarane ma ta stilling til etter
kvart er blitt sveert mange?

Det er ikkje noko nytt at kommunar etablerer
selskap for spesifikke omrade. Slikt skjedde alle-
reie pa slutten pa 1800-talet (Hovland 1987). Innan
energisektoren var kommunane pionerar, og dei
etablerte bade vassverk, renovasjon, bad og kine-
matograf (Bukve og Hagen 1993). Det nye er tren-
den i retning av auka bruk av alternative organisa-
sjonsformer pa sida av den kommunale organisa-
sjonen.

Omdanning av offentlege selskap/institusjonar
er velkjent fra statleg niva. NSB, Posten og Telever-
ket er dome i s mate. Desse endringane er veldo-
kumenterte gjennom ei rekke studiar av omorgani-
seringsprosessane (sja td Christensen og Laegreid
2001). Endringane er prega av at privat sektor sine
organisasjonsmodellar er forebilete for offentleg
verksemd. Spersmalet her er korleis utviklinga har
vore i kommunane.

Prinsipielt reiser dette spersmal om konse-
kvensar for politisk kontroll og styring. Det repre-
sentative demokratiet byggjer pa ideen om at det
politiske leiarskapet vert halde ansvarleg av velja-
rane ved val. Men nér oppgéaver vert overdregne til
selskap eller selskapsliknande organisasjonar, blir
det eit avvik frd normalmodellen (Blom-Hansen og
Pallesen 2002). Bodskapen her er at denne sty-
ringsforma er blitt eit problem for at ansvarsut-
krevjinga skal fungere (Kumlin 2003). For kva
skjer nar politikarane ikkje lenger er dei ansvar-
lege, eller vanskeleg kan haldast til ansvar? Spers-
malet peikar nettopp mot dei tilfella der politikarar
har gjeve fra seg ansvaret for ei oppgave til andre
organ som ligg pé sida av det som vert oppfatta
som kommunen. Korleis kan veljarane halde politi-
karane ansvarlege for utviklinga av kommunesen-
trum, kinoen, kulturhuset eller dei kommunale
eigedommane, nar dette er oppgéaver som er lagt
til eigne selskap. Og vidare, kva moglegheiter har
politikarane til 4 halde selskapa ansvarlege? Eller
motsett, er ansvarsutkrevjing viktig pa dei omrada
kommunane etablerer eigne selskap? I tillegg kan
ein vurdere 1 kva grad dei ulike formene for sel-
skapsdanning har innebygd tilfredsstillande sys-
tem for politisk styring og kontroll.
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For & fa betre innsikt i spersmala knytt til kom-
munal selskapsdanning har Ringkjeb m. fl (2006)
pa oppdrag fra Lokaldemokratikommisjonen gjen-
nomfert ei underseking pa feltet. Undersekinga er
béde ei generell analyse av utviklinga nar det gjeld
selskapsdanning i Noreg samt underseking av 4
selskap i 3 utvalde kommunar (sja vedlegg 3).

5.3.1 Ulike organisasjonsformer

Same kva organisasjonsform som vert vald medfo-
rer valet endringar i forhold til & styre aktuelle
tenester. Politiske organ som kommunestyre, for-
mannskap og underutval vil i mindre grad hand-
same saker som er lagt til andre organisasjonar.
Dette gjeld uansett val av organisasjonsform, men
moglegheitene til & kunne styre varierer. I NOU
1995:17: Om organisering av kommunal og fylkes-
kommunal virksomhet uttalar utvalet:

Utvalgets inntrykk er at det er en alminnelig
oppfatning at kommunal bedrift etter kommu-
neloven § 11 gir bedre grunnlag for politisk sty-
ring og kontroll over virksomheten enn der
hvor virksomheten er organisert som aksjesel-
skap. En ulempe ved aksjeselskapsformen kan
veaere at selskapet blir forholdsvis uavhengig av
kommunenes politiske styringssystem. Beslut-
ningsprosessen for virksomheter organisert
som kommunal bedrift etter kommuneloven
§ 11 kan imidlertid veere omstendelig.

Sitatet ovanfor viser nettopp dei vurderingane
som ma gjerast nar ein kommune skal velje organi-
sasjonsform for ei kommunal teneste eller verk-
semd. Demokratisk styring méa vurderast opp mot
behova for raske vedtaksprosessar.

I kommunelova er det sveert fa krav til organi-
sasjonutforming av kommunal verksemd. Dei for-
melle reglane er sa vide at kommunane star naerast
heilt fritt . Ei viktig endring ved kommunelova av
1992 var nettopp at kommunane fekk stor fridom til
sjolve a velje organisering. I NOU 1995:17 vert det
ogsa drefta i kva grad kommunane kan overfore
oppgaver til kommunale einingar som rettsleg og
okonomisk ikkje er ein del av kommunen - det vil
seie eigne rettssubjekt. Det avgjerande er om dei
oppgavene det er snakk om er lovpalagde og om
det i tillegg er snakk om offentleg myndigheitsute-
ving. For lovpalagde oppgaver méa den aktuelle lova
vurderast, og det vert ein «skjoennsmessig vurde-
ring om virksomhet kan legges til andre enn kom-
munale forvaltningsorganer» (ibid.). Deme pé opp-
gaver som er lagde til kommunane ved lov er
brannvern, renovasjon, barnehagar, skule osv.
Men sjolv om desse oppgavene ligg til kommu-
nane, kan alle overlatast til private. Poenget er at
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Figur 5.1 Ulike tilknytingsformer for kommunal
verksemd.

Kjelde: KS 2002, side 19

kommunane er ansvarlege for at visse tenester
vert ytte, men ikkje at dei sjolv leverer tenestene.
Det er fa tenester i dag som ikkje kan leggjast til
organ pa utsida av kommunen. Nar det gjeld offent-
leg myndigheitsuteving av «inngrepsmessig
karakter», er det derimot krav til sarskilt heimel
for at det kan overferast til andre rettssubjekt enn
kommunen sjolv (ibid.:110). Det vil kunne gjelde
oppgaver fastsette i barnevernslova og plan- og
bygningslova.

I valet av organisasjonsform har kommunane
eit vidt spekter av modellar & velje mellom. Grovt
sett er det mogleg & skilje mellom organisasjons-
modellar som er tett knytte opp til kommunen, til
organisasjonsmodellar som meir eller mindre er
frakopla kommunen. P4 den eine sida vil vi ha kom-
munale etatar, institusjonar og feretak og pa den
andre sida aksjeselskap og stiftingar. I vedlegg 3
gir Ringkjeb, Vabo og Aars (2006) ein detaljert
gjennomgang av dei ulike organisasjonsmodel-
lane, som er oppsummert i Figur 5.1.

Figur 5.1 viser den glidande overgangen fra ei
organisasjonsform tett kopla til kommunen og
fram til sjelvstendige organisasjonsformer. Model-
len er og eit bilete pa graden av politisk styring og
kontroll. Dess lenger ein kjem mot hegre i model-
len, dess mindre vert den politiske kontrollen. Sett
ut fra eit demokratiperspektiv er det her utfor-
dringa ligg. Korleis er det mogleg a sikre folkevald
kontroll med dei ulike selskapsformene?

5.3.2 Omfang av ulike selskapsformer

Omfanget av ulike selskapsformer i norske kom-
munar er til no lite kartlagt. Hovik og Stigen
(2004:81) viser at dei ulike organisasjonsformene
er tatt i bruk pé ei rekke omrade pa same tid som
heile spennet av selskapsformer er vald. Ingen er
uteletne, men enkelte er sjolvsagt meir populeaere
enn andre. Likevel er det ingen tvil om at hovud-
tyngda av alle oppgéver vert ivaretekne gjennom
kommunane sine eigne driftsorganisasjonar. Unn-
taka i s4 méate er renovasjon, vegvedlikehald og
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snerydding og prosjektering. Berre pa desse fire
omrada har meir enn halvparten av kommunane
oppgjeve at oppgavene vert tatt i vare av andre enn
kommunane sjolve (ibid.).

Kommunane tek i bruk eit vidt spenn av orga-
nisasjonsformer. Sarleg interesse er det knytt til ei
organisasjonsform, nemleg AS. Denne har fatt
aukande merksemd og pa stadig nye omrade er
modellen tatt i bruk. Den er og interessant fordi
den etablerer eit klart skilje mellom kommune og
selskap, der kommunane i hovudsak kan styre sel-
skapet gjennom generalforsamlinga. Ringkjeb m. fl
(2006) har henta inn data frd Brenneysundregis-
trene og pa den maten fatt oversikt over utviklinga
dei siste 10 ara nar det gjeld kor mange AS kommu-
nane deltek i. Dette er vist i tabell 5.2:

Sjelv om tabellen ikkje gjev eksakte tal for kor
mange selskap som er stifta sidan 1996, viser tal-
materialet at stadig fleire kommunar nyttar ei sel-
skapsform fristilt fr& den ordineere kommunale
drifta. Tabellen viser at den kommunale deltakinga
i sjolvstendige kommunale foretak har auka med
naer 1000 dei siste 9 ara. Utover dette er det ei
rekke stiftingar, t.d. bustadstiftingar, som ikkje er
med i oversikten og det same gjeld for andre sel-
skapsformer der kommunane deltek, men som
ikkje er fanga opp av datamaterialet. Heilt nye tal
fra SSB (2006) viser ei identisk utvikling.

Kort oppsummert viser dette at kommunane
tek i bruk alle dei ulike organisasjonsformene som
er tilgjengelege. Ingen er uprevd i kommune-
Noreg. I tillegg er det ein kontinuerleg auke i bru-
ken av ulike selskapsformer, men der auken i sjolv-
stendige selskap er spesielt viktig 4 legge merke
til. Vidare er det skilnader nar det gjeld kommu-
nane. Ikkje alle kommunar tek i bruk dei nye orga-

Tabell 5.2 Kommunane si deltaking i
sj@lvstendige kommunale selskap i perioden
1996-2004".

Arstal Sjolvstendige

kommunale foretak
1996 773
1997 850
1998 934
1999 1059
2000 1166
2001 1297
2002 1440
2003 1583
2004 1728

! Tabellen gir oversikt over kor mange selskap kommunane
deltek i. Tabellen viser sileis ikkje eksakt tal pa selskap, da
fleire kommunar kan vere med i det same selskapet.
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nisasjonsformene og bruken varierer ogsd med
ulike tenesteomrade. Eit Klart trekk er det at dei
mest fristilte formene vert nytta i sterre og tett-
bygde kommunar. Ei hovudforklaring kan vere at
det er i desse omrada slike selskap kan bere seg
okonomisk. I smé og sprettbygde kommunar er
inntektspotensialet lite. Endeleg forer utviklinga til
at det er ei lang rekke verv i norske kommunar
utanom dei ordinaere politiske verva, noko som
forer til ein profesjonalisering av lokalpolitikarane.
Samla tilseier datamaterialet at ulike selskapsfor-
mer si rolle i kommunane aukar. Dei er dermed
blir eit viktig element for & forsta korleis kommu-
nane fungerer, bade som tenesteleveranderar og
som demokratiske system.

5.3.3 Selskapsdanning og legitimitet

For 4 kunne seie noko meir om foretakiseringa i
kommunane har Ringkjeb m. fl (2006) gjennom-
fort ein enkel studie av 4 ulike selskap i 3 kommu-
nar*. Det sentrale sporsmaleti analysen er om den
politiske styringa av ulike selskap er demokratisk
eller ikkje. For 4 analysere dette er det tatt utgangs-
punkt i ein klassifikasjon av kjelder til legitimitet
for ein politisk leiarskap. Det vert skilt mellom legi-
timitet grunna i politikken si inntaksside, trekk ved
dei politiske vedtaksprosessane og trekk ved poli-
tikken si uttaksside (Haus og Heinelts 2004). Nar
det gjeld inntakssida, er kriteria retta mot at legiti-
mitet er knytt til ein open og inkluderande delta-
king. Det politiske leiarskapet blir legitimt gjen-
nom at innbyggjarane gjennom val vel representan-
tar til folkevalde forsamlingar. Den prosessbaserte
legitimiteten er knytt til openheit og heve innbyg-
gjarane har til & halde dei folkevalde ansvarlege.
Dermed ma innbyggjarane kunne vite kven som
fattar vedtak og dei ma ha heve til 4 halde desse
ansvarlege gjennom institusjonaliserte mekanis-
mar. Legitimiteten knytt til det politiske systemet si
uttaksside vedkjem systemet sin handlingskapasi-
tet. Evnar det politiske systemet a sette i verk ved-
teken politikk, og skjer det i samsvar med innbyg-
gjarane sine enskje og pa ein effektiv og god mate?

Om dette vert overfort til spersmélet om nye
selskapsformer i kommunane kan avstanden mel-
lom den enkelte si deltaking og innhaldet i politik-
ken auke. Men det kan ogsa tenkjast at det vert eta-
blert nye kanalar for meir direkte paverknad pa
enkeltomréade i politikken (Ringkjeb m.fl 2006).

4 1 undersokinga er det gjennomfort case-studiar av 4 sel-

skap. 3 fristilte i form av to AS og eitt IKS og i tillegg eitt
KF. Kommunane som er analyserte er Drammen og Fjell,
men der det interkommunale selskapet bade omfattar Fjell
og Sund kommune.
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Nar det gjeld openheit og heve til ansvarsutkrev-
jing, kan fristilling fere til auka hemmeleghald,
men det kan og vere motsatt ved at den tilgjenge-
lege informasjonen blir meir lettfatteleg og det blir
lettare 4 sjd samanhengen mellom kostnadene ved
ei teneste og kva som faktisk vert ytt. Det siste kri-
teriet gjeld handlingskapasiteten til eit fristilt sel-
skap, og her ligg noko av hovudgrunngjevinga for
selskapsetableringa. Fristilte selskap kan i enda
sterre grad enn kommunale einingar konsentrere
verksemda si om produksjon.

Kva som er Kkjeldene til eit system sin legitimi-
tet er uansett avhengig av kva styringssystem det
er snakk om. Det vert stilt andre krav til eit politisk
system enn til fristilte selskap i kommunane, og
dersom det vert lagt mindre vekt pa ein type krav
kan det bli kompensert gjennom at andre krav i
sterre grad vert imetekomne. Slik sett vil ein
kunne forvente at det i samband med etablering av
kommunale selskap vert lagt sterre vekt pa effekti-
vitet og handlingskapasitet enn pa krava til delta-
king og kontroll.

5.3.4 Selskapsdanning i praksis
Bakgrunn

Utgangspunkt for ei vurdering av dei demokra-
tiske konsekvensane ved etablering av ulike for-
mer for fristilte selskap er kven som var sentrale
initiativtakarar og grunngjevingane for kvifor sel-
skapa vart etablerte. I etableringa syner det seg at
bade politikarar, administrasjonen og tilsette i eit
framtidig selskap alle har vore aktive (ibid.). Men,
det er Kklare skilnader ved at det i ein av kommu-
nane var eit klart politisk initiativ der Hegre som
parti har vore padrivar i ei feretakisering av kom-
munen, medan opposisjonen i kommunen, med
Arbeidarpartiet 1 spissen, har vore skeptiske til
utviklinga. I dei andre kommunane har initiativa
kome fra ulike hald, men ordferarane i dei aktuelle
kommunane har vore sentrale og det har vore eit
samspel mellom politikarane og administrasjonen.
Forskjellane mellom kommunane viser seg mel-
lom anna ved at sjolve spersmaélet om fristilling har
vore eit av dei mest omstridde politiske spersmaéla
i den eine kommunen med utgangspunkt i ideolo-
giske konfliktar, medan det har vore langt mindre
konfliktfylt i dei to andre kommunane.

Den sentrale grunngjevinga for a etablere sel-
skap er 4 leggje til rette for ein meir effektiv tenes-
teproduksjon. Handlingskapasiteten skal auke.
Det handlar bade om & kunne auke investeringane
og fa meir att for det som blir investert. Vidare
kjem det fram at ein gjennom fristilling kan profe-
sjonalisere selskapet ved at det blir attraktivt og
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kan tiltrekke seg dyktige fagfolk. Dette har mellom
anna samanheng med at ein innanfor selskapsorga-
nisering kan satse pa a utvikle selskapa og di mel-
lom anna drive sin eigen personalpolitikk. Utover
eit gnskje om 4 auke handlingskapasiteten i eit sel-
skap eller for ei spesiell teneste, kan grunngje-
vinga for & etablere selskap vere reint skonomisk,
ved at det til demes frigjer skonomiske midlar for
kommunen eller gjer at selskapa kan ta opp lan
utover det som er forsvarleg eller mogleg for kom-
munen.

Forholdet mellom selskapa og kommunen

Etter at selskapa er etablerte kjem spersmalet om
korleis kontaktpunkta mellom eigarkommune og
selskapa skal organiserast. Dette handlar om gra-
den av fristilling selskapa far fra kommunen. Fleire
forhold paverkar dette: Rekruttering og saman-
setjing av selskapa sine styre, kontakt mellom
kommunen og selskap, kommunen si styring av
selskapa og kommunen sin kontroll med selskapa.

Her viser undersekinga at kommunane kan
velje mellom ulike modellar der eit mogleg skilje
gar mellom kommunar som trass i fristilling
onskjer 4 ha ei hand pa rattet i selskapa, opp mot
kommunar som gjennom fristilling i sterre grad
overlet selskapa til seg sjolv. Ei hand pa styringa far
ein til demes ved & velje politikarar inn i selskaps-
styra. Ved a gjere det har kommunane «sine»
representantar tett pd den daglege drifta av sel-
skapa. Det sikrar storre tilgang pa informasjon,
men det kan og bidra til & dempe eventuelle parti-
konfliktar (ibid.). Eit anna alternativ er 4 ga heilt i
motsett lei og ikkje velje politikarar inn i styraidet
heile. D4 handlar det gjerne om ei profesjonalise-
ring av styra, og det vil seie utan folkevalde styre-
representantar. Men profesjonalisering gar og pa
at det er vesentleg at det i styra er eit mangfald av
kompetanse og erfaringar som selskapet kan dra
nytte av. Mellom desse ytterpunkta er alternativa
mange, og ein variant er at i staden for at kontakten
med kommunen vert sikra gjennom politisk repre-
sentasjon, kan dette gjerast gjennom administrativ
representasjon i styra.

Ogsa nar det gjeld kontakten mellom selskapa
og kommunane er det variasjonar. Kontakten er i
ulik grad formalisert. Ein kommune har innfert ei
ordning med formannskapet sine eigarmote, der
representantar for selskapa ved jamne mellomrom
rapporterar til dei folkevalde. I Bergen kommune
har dei innfert noko liknande i form av ei ordning
med ei eiga eigarmelding fra byradet til bystyret. I
dei andre kommunane som er undersekte skjer
kontakten gjerne eit par gonger i aret og da ved at

Kapittel 5

representantar for selskapet meter ordferar. Det
blir gjerne eit skilje mellom kommunar der sel-
skapa er klart definerte ut av dei politiske proses-
sane og til verksemder der koplinga til desse pro-
sessane er tettare (ibid.).

Noko av det som Kklarast kjem fram i underse-
kinga til Ringkjeb m fl (2006) er at ein kommune
har satsa pa bedriftsorganisering som ein effektivi-
seringsstrategi og dei har hatt ein klar plan bade
for politisk styring og kontroll vedteke i ei eiga sak
i bystyret. Dei viktigaste styringsmekanismane i
denne kommunen gir gjennom dei overordna
grep kommunen kan gjere som eigar. Saerleg sen-
trale vert vedtektene for selskapa. Her vert forma-
let med selskapet fastlagt samt dei andre rammevil-
kara selskapa ma halde seg til. Etter etableringa
vert generalforsamlinga det viktigaste forumet for
eigar. Her har eigar mellom anna heve til & gje
instruksar eller kome med styringssignal overfor
selskapet. Som verkemiddel har eigar ogsa heve til
4 bytte ut styret eller styremedlemar og bade admi-
nistrasjon og politikarar kan vere med i prosessen
med & finne fram til nye styremedlemer. Utover
dette kan kommunane etablere andre mekanismar
til demes ved & vedta ein eigen eigarstrategi for
kommunen. Motivet for dette er at kommunen skal
sikre seg eit godt eigarskap og ta eigarrolla alvor-
leg. Sjelv om kommunen enskjer fristilte selskap,
vil ikkje det seie at kommunen ikkje har interesse
av selskapa. Undersegkinga viser snarare at situa-
sjonen like godt kan vere den stikk motsette. I til-
legg til dette kan ein etablere dei nemnde eigar-
mota eller eigarmelding. Uansett er situasjonen
den at dei fristilte selskapa i sterst mogleg grad
skal vere uavhengige av eigar. Det er heilt grunn-
leggjande at dei far same rammevilkira som andre
akterar pa marknaden.

Men det er variasjonar mellom kommunane og i
eit anna tilfelle det skarpe skiljet mellom selskap og
kommune ikkje like framtredande. Dette kjem fram
ved at det er politisk representasjon i styra og det er
ei oppfatning om at det er viktig at politikarane pa
denne maten kan vere med & styre selskapa. Sty-
ringa er ikkje pa same mate formalisert. Utover dei
formelle krava om vedtekter osv har ikkje kommu-
nen ein eigen eigarstrategi som klargjer kva kom-
munane vil med sine selskap. Ordferaren er den
som har kontakt med selskapa og som utevar sty-
ring ved a gje signal pa generalforsamlinga. Eigaror-
ganet er kommunestyret som sjeldan er i kontakt
med selskapa. Noko av grunnen til desse skilnadane
er at selskapa som er undersokte i det forste tilfellet
gjerne opererer pa ein marknad, medan det andre
tilfellet handlar om monopolverksemder som driv
med vatn, avlaup og renovasjon og brannvern.
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Nar det gjeld den politiske styringa kjem det
fram at i dei selskapa som er undersegkte er det
usemje om styret og verksemda sitt mandat fra
eigar si side er Klart eller ikkje, og dette sjolv i sel-
skap der mange og viktige rammevilkar vert fast-
lagde av kommunestyret, eksempelvis innan vatn
og avlaup der rammevilkara vert fastsette i til
demes kommuneplanar. Uansett kor detaljert sty-
ringa er, vil nokon oppfatte den a vere fraverande
(ibid.). Det er ingen av selskapa som opplever den
politiske styringa som overdriven, men det vert pa
same tid understreka at auka politisk styring neppe
er loysinga pa dei utfordringar eit selskap eventu-
elt star overfor.

P4 spersmalet om kommunen sin kontroll med
selskap viser det seg at den skjer pa to plan: Gjen-
nom kommunen sin kontroll og selskapet sin
eigenkontroll. I tillegg til dette kjem ulike myndig-
heiter sin kontroll med selskapa, ein kontroll som
er lik for alle. Undersekinga viser at kommunane
opplever & ha god kontroll med selskapa sine. I
praksis skjer kontrollen gjennom ulike mote mel-
lom kommunane og selskap eller gjennom ulike
former for rapportering. Internkontrollen skjer i
hovudsak gjennom selskapet sin revisor. Kommu-
nane har ogsa heve til & gjennomfere kontroll av
sine selskap gjennom dei nye reglane for selskaps-
kontroll som er gjort gjeldande i og med endring
av kommunelova (§80). Men utover dei formelle
kontrollmekanismane som er etablerte kjem det
fram at kontrollen til sjuande og sist er basert pa til-
lit. Kommunen ma ha tillit til styret og styret mé ha
tillit til leiinga av selskapet. Etikken til styremedle-
mane blir sentral, og eit tiltak som blir trekt fram er
a rekruttere styremedlemar med lang erfaring fra
styreverv og som ikkje blandar rolla som styre-
medlem med andre roller knytt til kommunen.

Openheit

Ei anna side som dei fristilte selskapa er kriti-
serte for, er at det vert meir hemmeleghald og
lite innsyn samanlikna med ei organisering inn-
anfor kommunen sin organisasjon. Andre reglar
for offentlegheit og innsyn er gjeldande. P4 dette
omradet viser undersekinga at det ikkje vert opp-
fatta & vere mangel pa innsyn i selskapa. Sakspa-
pir og mateprotokollar er ikkje offentlege i aksje-
selskap, men kommunane kan gjennom eigen
plan for selskapskontroll fi innsyn i dette. Mest
verna er informasjon som direkte vedkjem drifta
av verksemda eller framtidige planar som er rele-
vante for verksemda sin konkurransesituasjon.
Men jamvel om ein del er unnateke offentlegheit,
er opplysningar som arsrekneskap, arsmelding
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og revisjonsmelding tilgjengeleg. Vidare viser
underseokinga at det ogsa kan vere slik at ei sel-
skapsorganisering kan gje sterre innsikt i sel-
skapa enn om det er organisert som ei eining i
kommunen. Det skjer ved at verksemda er Kklart
skilt fra resten av den kommunale verksemda.
Det blir dermed for enkelt 4 trekke den konklu-
sjonen at etatsorganisering sikrar innsikt og
offentlegheit rundt bruken av offentlege midlar,
medan selskapsdanning ikkje gjer det (ibid.).
Situasjonen kan i nokre tilfelle vere den motsette.
I den grad selskap er danna som kommunale
foretak og ma folgje offentlegheitslova, kan open-
heit representere eit problem for selskapet. Dette
gjeld saerleg i dei tilfella der slike selskap maétte
konkurrere pa ein marknad.

5.3.5 Selskapsdanning og lokaldemokratiet

Den forste reaksjonen pa den tiltakande foretakise-
ringa av kommunane kan fort vere at kommunane
pa denne maten gir frd seg makt og mynde. P4 den
andre sida er det hevda at det kan vere motsett, ved
at auka fristilling gjev nye kanalar for innverknad.
Det ligg eit demokratisk potensiale i at dei politiske
prosessane vert meir fragmenterte (Kooiman
1993, Serensen og Tofting 2005). Vidare viser det
seg at om ein ser pa foretakiseringa som eit demo-
kratisk problem eller ikKje, i stor grad er eit spers-
mal om politisk ideologi (Ringkjeb m. fl 2006). Pa
den eine sida kan ein pa prinsipielt grunnlag seie
nei til fristilte selskap, fordi ein flyttar vedtak ut fra
politiske organ under folkevald kontroll. Men like
relevant som denne prinsipielle debatten er spors-
malet om korleis kommunane skal ta i vare rolla si
som eigar.

Her har KS-bedrift i intervju gitt uttrykk for at
det eksisterer alt frA kommunar som meir eller
mindre let dei fristilte selskapa leve sitt eige liv
samtidig som det blir vist liten interesse for desse
selskapa, til kommunar som har utarbeidd ein
eigen eigarstrategi for sine selskap. Inntrykket
KS-bedrift rapporterer, er likevel at det er ei over-
vekt av den forste typen der kommunane viser
laber interesse overfor sine selskap (ibid.). I dei
tilfella der kommunane som eigarar i liten grad er
opptekne av sine fristilte selskap er ikkje kriteria
til eit politisk system oppfylte i saerleg grad. Ver-
ken krav til inntakssida, prosessane eller det som
vert produsert blir sett pd dagsorden. Selskapa
lever meir eller mindre sitt eige liv utan serleg
grad av politisk styring og kontroll. Nar dette
berre til ein viss grad er tilfelle for selskapa i den
nemnde undersekinga, kan det skuldast at alle
selskapa er nyetablerte, og at interessa fell dess
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eldre selskapa blir. Uansett vil manglande inter-
esse for selskapa vere eit problem béde for sel-
skapet, fordi eigar er fraverande, og for kvaliteten
pa dei politiske prosessane rundt fristilte selskap.
Selskapa kan pa den méten bli usynlege bade for
politikarane, administrasjonen og innbyggjarane.
Ansvarsutkrevjinga vil da kunne blir problema-
tisk i praksis. Dette er kanskje spesielt utfor-
drande nar det gjeld interkommunale selskap
(IKS). IKS har i seg spesielle styringsmessige
utfordringar ved at kommunane i sterre grad blir
bundne av andre kommunar. Bade & ga ut av eit
slikt selskap eller & ove innverknad, er meir
omfattande prosessar fordi mange andre kommu-
nar sine synspunkt kjem inn i biletet. Vidare kan
ein oppleve at enkeltkommunar i realiteten har
vetorett overfor selskapet. Der til demes selska-
pet og innbyggjarane i deltakarkommunane er
einige om utviklinga pa tenesteomréadet, kan mot-
stand mot dette i ein kommune setje ein stoppar
for dei aktuelle planane.

Det prinsipielle spersmalet er i kva grad ein
meiner at dei innebygde ordningane for politisk
styring og kontroll i dei ulike selskapsformene,
slik som & utpeike styre, vedta vedtekter, fa jam-
lege rapportar fra selskapa osv er tilfredsstill-
ande for 4 kunne ha kontroll og styring med sel-
skapa eller om dette ma kombinerast med aktiv
deltaking i selskapa gjennom til demes politika-
rar i selskapsstyra. Ut fra dei erfaringane som er
gjort i dei kommunane som er undersekt vil ein
overordna konklusjon vere at det er stort rom for
politisk styring, kontroll og innsyn dersom det er
eit onskje. Ei rekke med verkemiddel kan setjast
i verk for at kommunen tek oppgéva som bedrift-
seigar alvorleg. Pa dette omradet har kommu-
nane eit ikkje ubetydeleg handlingsrom for 4 eta-
blere ordningar som sikrar enskjeleg kontakt
mellom fristilte selskap og kommunen. Det er
dermed rad a bygge inn ordningar som sikrar at
bade inntakssida, prosessida og resultatsida
stettar krav til gode politiske prosesser og der-
med oppnar heg legitimitet. Men, trass i dette
kjem ein ikkje bort fra at fristilling av selskap er
eit brot pd normalmodellen med direkte folke-
vald kontroll med den kommunale aktiviteten.
Avstanden aukar mellom selskapa og kommunen
og mellom selskapa og innbyggjarane. Det er ein
av grunnane til at det i Nordisk Ministerrad sin
demokratirapport vert peikt pa at konkurranseut-
setting og fristilling ikkje eignar seg pé alle felt av
den kommunale verksemda (Demokratiutvalet
2004). Og nettopp det peiker mot at det kanskje
er grenser for i kor stor grad kommunane bor
overfore oppgaver til fristilte selskap.
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5.4 Kommunane og dei frivillige
organisasjonane

5.4.1 Innleiing

Frivillige organisasjonar er eit viktig innslag i det
norske samfunnet bade pa nasjonalt og lokalt niva.
Dei er sentrale akterar i det politiske liv, meinings-
berarar og representerer interesser. Dei leerer
medlemane om & drive politikk og korleis ein kan
vere med & paverke samfunnsutviklinga. Dei utfe-
rer oppgaver som kjem samfunnet til gode.

Jkonomisk spelar dei ei viktig rolle. Utreknin-
gar har vist at det gjennom det frivillige organisa-
sjonsvesenet i 1998 blei lagt ned arbeid tilsvarande
126.000 arsverk. I tillegg vart det gjort frivillig inn-
sats gjennom ulike andre kanalar slik at frivillig
innsats til saman utgjorde 156.000 arsverk.
Omrekna i pengar tilsvarer det ca 40 milliardar
kroner. (Wollebaxk, Selle og Lorentzen 2000).
Heile 54 prosent av innbyggjarane utferte slikt
arbeid i 1998 (ibid.).

For ein stor del vert dette arbeidet utfort i lokal-
samfunna. Resultatet av arbeidet kjem det lokale
fellesskapet til gode, bade i form av konkrete resul-
tat, men ogsa ved at demokratiske verdiar vert sti-
mulerte. Gjennom frivillig arbeid kjem folk saman
og blir kjende meg kvarandre og det vert skapt
tryggleik og tillit mellom innbyggjarane.

Temaet for denne siste delen av kapitlet er kva
rolle frivillige organisasjonar spelar innanfor
ramma av lokaldemokratiet. Det vil bli gjort greie
for kva som ligg i omgrepet frivillige organisasjo-
nar og enkelte utviklingstrekk ved det frivillige
organisasjonslivet si samfunnrolle. Temaet frivillig-
politikk slik den har blitt utrykt saerleg pa sentralt
nivéa, vil bli omtalt. Her viser det seg at det berre er
i dei siste 20 ara det har vore diskutert ein systema-
tisk frivilligpolitikk. Statlege utgreiingar har mest
vore opptekne av korleis staten skal drive politikk i
forhold til frivillig sektor. Men samtidig er det tyde-
leg at ein ikkje kjem utanom at det er i lokalmiljoet
organisasjonane i stor grad driv aktivitetane sine
og difor er samspelet mellom frivillige og kommu-
nen/fylkeskommunen viktig. Frivillig sektor blir
dermed viktig i forhold til lokaldemokratiet.

5.4.2 Kva er frivillige organisasjonar?

Mange av dei organisasjonane som gjerne vert
definerte som frivillige vil i ulik grad basere virke
sitt pa frivillig innsats, dei vil ha ulik oppbygning,
nokon vil vere nasjonale med eit svakt utvikla
lokalt ledd, andre vil berre operere lokalt og andre
igjen kan vere knytte til eit nasjonalt nettverk utan
at det nasjonale nivaet star i eit hierarkisk forhold



150 NOU 2006: 7

Kapittel 5

til dei. Det er heller ikkje slik at frivillig organise-
ring nedvendigvis betyr organisering bygd pa
demokratiske prinsipp.

Frivillig sektor vert gjerne stilt i kontrast til det
offentlege og marknaden. Dette vil nok vere tilfel-
let for mange organisasjonar som baserer verk-
semda si pa innsamla midlar og frivillig innsats,
dels for a hjelpe og stette medlemane eller andre
utanfor organisasjonen som treng hjelp. Men
mange frivillige organisasjonar skil seg ikkje alltid
tydeleg frd marknaden. Som deler av aktivitetane
sine driv dei forretningsverksemd og opererer pa
linje med andre marknadsakterar. Mange organi-
sasjonar driv ogsa i tett kopling med det offentlege
og utferer viktige deler av verksemda si som deler
av det offentlege serviceapparatet. Og nar dei kon-
kurrerer med reine marknadsakterar om & levere
varer og tenester til staten og kommunane, vil dei
fort kunne oppfattast som del av marknaden. For-
skjellen fra andre marknadsakterar er at frivillige
organisasjonar ikkje arbeider for forteneste som
skal tilfalle eigarane av organisasjonen. Eit eventu-
elt overskot skal i heilskap brukast i arbeidet for
formalet organisasjonen har.

Difor er det ikkje noko klar avgrensing av kva
som kan definerast som frivillig sektor. Sentralt
star likevel innslaget av allmennyttige og ikkje-oko-
nomiske trekk og at dei har frivillig medlemskap av
individ og/eller institusjonar (Wollebzk, Selle og
Lorentzen 2000).

Mange kommunar har tette band til frivillige
organisasjonar som utferer kommunale oppgaver
for kommunen. Mykje av denne aktiviteten vil i
liten grad stimulere lokaldemokratiet og det er hel-
ler ikkje meininga. Andre band mellom frivillige
organisasjonar og kommunen er meir prega av at
dei bidreg til & stette opp om lokaldemokratiet og
til lokal samfunnsutvikling. Ut over dette vil frivil-
lige lag ha ei rolle som akter i den lokale offentlege
debatten og vil operere som politiske akterar i for-
hold til kommunen, til demes for & fremje grupper
sine interesser. Ulike organisasjonar vil ogsa ha
ulik tidshorisont med alt fra stabile organisasjonar
som aleine eller i samarbeid med kommunen bid-
reg til sosialt liv og aktivitetar i lokalsamfunnet.
Andre har eit ad hoc-preg og er etablerte for &
fremje og gjennomfore eit saerskilt tiltak, og blir
lagt ned eller held aktiviteten péa eit 1agt nivd nar
malet er nadd.

Mange frivillige organisasjonar er sentrale for
lokaldemokratiet. Dei stottar opp om eit lokalt sam-
funnsengasjement og skaper deltakingsarenaer i
det lokale samfunnslivet. Slik sett kan dei vere are-
naer for 4 utvikle lokaldemokratiet. Ved at kommu-
nane samarbeider med frivillige organisasjonar
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vert desse organisasjonane betre i stand til & mobi-
lisere til frivillig innsats til beste for den enkelte og
fellesskapet.

5.4.3 Frivillig sektor i endring

Makt- og demokratiutgreiinga omtalar korleis det
frivillige organisasjonsapparatet har utvikla seg dei
seinaste tidra (Jsterud m.fl. 2003). For mange
organisasjonar har det frivillige elementet blitt
redusert. Organisasjonane har blitt profesjonali-
serte og sentraliserte. Den lokale aktiviteten er i
sterre grad avhengig av offentlege midlar. Den
utferte innsatsen blir gjort gjennom lenna arbeid.
Helse- og pleieinstitusjonar som er drifta av frivil-
lige organisasjonar gjer dette i naert samarbeid
med offentleg sektor. For brukaren vil det ikkje all-
tid vaere lett & sja om dette er institusjonar driven av
ein frivillig organisasjon eller om det er ein offent-
leg institusjon.

I faglitteraturen blir det peika pa at organisasjo-
nane tidlegare var meir samfunnsorienterte med
verdibaserte aktivitetar. I dag er det eit sterre inn-
slag av organisasjonar som er medlemsorienterte
og retta mot § tilfredstille behov medlemane har.
Deltakinga i frivillige organisasjonar har utvikla
seg fra stor grad av ueigennyttig innsats til delta-
king for a realisere seg sjolv (Wollebak og Selle
2002). Det er blitt viktigare for den enkelte deltaka-
ren 4 sjd pa kva nytte ein sjolv kan ha av & bidra
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Figur 5.2 Utvikling i samansetning av ulike organi-
sasjonar i Hordaland 1980 og 2000 Wollebaek
2005’

1 @konomi: Fagforeninger, grunneierlag og andre skonomiske
interesseorganisasjoner. Kultur og fritid: Sport og idrett,
hobby, kulturvern, sang, musikk, teater etc. Sosiale og huma-
nitere: NKS, Rode Kors, Helselag, Kvinne- og familielag m.m.
Motkulturer. Misjon, avhold og spraksak. Omradeforeninger:
Velforeninger, grendelag, bygdeutvalg osv.
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(Lorentzen 2003). Dette gjer ogsa at stabiliteten i
medlemsmassen ikkje er den same som for. Folk
er i storre grad «shoppere» mellom ulike medlem-
skap (Lorentzen 2003). Dette gjer seg ogsé utslag i
at engasjement og deltaking er mindre djupe og
organisasjonssosialiseringa er svakare (Wollebaek
og Selle 2002). Individualiseringa i samfunnet er ei
viktig drivkraft i endringa av organisasjonslivet.
Folk sluttar seg til organisasjonar ut fra sine spesi-
elle interesser. Dette avspeglar seg i eit auka mang-
fald av organisasjonar som dyrkar ulike spesielle
interesser ( Lorentzen 2004).

Eit anna utviklingstrekk er veksten i organisa-
sjonar med eit lokalt preg. I litteraturen (Selle og
Wollebak 2002, Osterud m.fl. 2003, Stremsnes
2002) vert det understreka at det som kjenneteik-
nar situasjonen i Noreg er den integrerande rolla
organisasjonsamfunnet har hatt i nasjonen. Orga-
nisasjonane har hatt bade lokale og nasjonale ledd
som har blitt bunde saman gjennom ein hierarkisk
struktur. Dette er eit trekk som etter kvart har
endra seg. Det har vokse fram eit organisasjons-
samfunn med pé den eine sida nasjonale organisa-
sjonar med eit svakt lokalt ledd eller ikkje eit lokalt
ledd i det heile, og pa den andre sida fleire lokale
organisasjonar som ikkje inngir i ein nasjonal
organisasjon. Fra 1970-ara skjer det ein vekst i
omradeforeiningar, som velforeiningar, grannelag
og liknande. Desse har ikkje nedvendigvis meldt
seg inn i ein nasjonal overbygnad (Wollebaek og
Selle 2002). Denne utviklinga blir illustrert i figur
5.2.

Mykje av diskusjonen om dei frivillige organi-
sasjonane si demokratiske rolle har krinsa rundt
det nasjonale leddet og korleis organisasjonane
gjennom ein kombinasjon av eit sterkt sentralt og
lokalt apparat og eit breitt interndemokrati har
malbore breie folkelag sitt syn og interesser inn i
nasjonale styringsorgan. Denne sida har vorte
svekka fordi det lokale leddet i dei nasjonale orga-
nisasjonane er blitt svakare. Organisasjonane
treng ikkje lenger representere breie folkelag. Dei
fungerer i stor grad fordi dei hentar ressursar fra
staten og i mindre grad av at dei far ressursar gjen-
nom ein brei medlemsmasse. Dermed vert ogséa
folk sitt heve til & bruke organisasjonane til 4 mal-
bere politisk syn og engasjement mindre.

Faglitteraturen gir ikkje eit fullstendig bilete av
kva som har vore forholdet mellom frivillige orga-
nisasjonar og kommunane. Men sidan bade frivil-
lige organisasjonar og kommunane har vore pio-
nerar i utvikling av velferdsstaten og det operative
verksemda til dei frivillige organisasjonane har
skjedd lokalt, er det all grunn til & tru at det har
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Boks 5.1 Fra St.meld. nr. 27 (1996-
1997) Om statens forhold til frivillige
organisasjoner

Mer omfattende var samarbeidet mellom kom-
munale myndigheter og frivillige foreninger.
Pa flere omrader oppsto det en arbeidsdeling
mellom kommuner og organisasjoner. Pa fat-
tighjelpens omrade ble det rundt 1855 prevd ut
en ansvarsdeling etter engelsk modell. Men
norske organisasjoner manglet den ekono-
miske og sosiale forankringen i borgerskapet
som preget de britiske fattighjelpssammenslut-
ningene. Fattighjelpen ble derfor raskt et kom-
munalt ansvar.

I perioden fra arhundreskiftet og fram til
1940 gkte samarbeidet mellom organisasjoner
og kommunale myndigheter, spesielt i de
storre byene. Her var det et stort innslag av
organisasjoner med bredt folkelig engasje-
ment og evne til & ta initiativ. Myndighetene
ytte begrenset skonomisk stette til idrettsan-
legg, frivillige velferdstiltak, kultur og opplys-
ningsarbeid, eldreomsorg og tiltak for barn og
unge. Den kommunale stetten kom gjerne
som rente- og avdragsfrie 1an, overdragelse av
kommunal grunn og direkte kontantstette. I
Kristiania ble det vanlig & gi fritak for eien-
domsskatt nar organisasjoner kunne doku-
mentere «samfunnsnyttig virke?». Kommunen
kunne ogsé overlate frivillige sammenslutnin-
ger eiendommer gratis eller til et sterkt redu-
sert vederlag. Denne praksisen er blitt opprett-
hold helt opp til var tid. I 1985 viste en oversikt
at til sammen 208 tiltak med ideelt formal ble
fritatt for eiendomsskatt i Oslo. Blant disse fin-
ner en bade frivillige organisasjoner, stiftelser,
menigheter, forsknings-, idretts- og fritidssam-
menslutninger (NOU 1988:17, s. 410/411).

vore eit neert samarbeid mellom frivillige velferds-
produsentar og kommunen. Boks 5.1 viser fram-
stillinga i St. meld. Nr 27 (1996-1997).

Parallelt med svekkinga av det lokale leddet i
nasjonale organisasjonar har det lokalt skjedd ei
utvikling der frivillige organisasjonar i sterre grad
involverer seg i lokalpolitikken. Ei underseking av
lokale lag og organisasjonar som fell i kategorien
omradeforeining viser ei dobling i perioden fra
1980 til 2000 (Wolleback 2005, sja figur 5.2). Dette
er organisasjonar som gjerne har som viktigaste
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oppgave, i samarbeid med kommunen, a skape eit
betre narmiljo.

Organisasjonane kan ogsa vere eit utgangs-
punkt for utvikling av politiske einingar pa under-
kommunalt nivé i form av lokalutval (Nyseth m.fl.
2000, Nordahl og Carlsson 1999). Nar kommunen
nyttar seg av eit tett samarbeid med lokale organi-
sasjonar for & trekke innbyggjarane med i kommu-
nale avgjerdsprosessar, blir organisasjonane ogsa
arenaer for lokaldemokrati. Gjennom innverkna-
den organisasjonane har pd kommunen blir dei ein
del av kommunen sine avgjerdsprosessar. Vidare
kan demokratiske prosessar innanfor desse orga-
nisasjonane bli sett pd som lokaldemokratiske pro-
sessar fordi dei skjer innanfor ei lokal ramme og
det er lokale spersmal som er pa dagsordenen.’
Desse lokale organisasjonane er ogsa blitt viktige
politiske akterar. Wollebaek (2005) viser at i 1980
tok 25 % av foreiningane i Hordaland kontakt med
kommunen for & drive politisk paverknad og dette
auka til 34 % i 2000. Wollebak (ibid.) meiner at
45.000 foreiningar prever & paverke kommunal
politikk i Noreg.

5.4.4 Frivilligpolitikk i nyare tid

I 1988 vart ei eiga utgreiing om frivillige organisa-
sjonar lagt fram (NOU 1988: 17). Denne tok for seg
eit vidt spekter av problemstillingar, bade i forhold
til den rolla organisasjonane speler i samfunnet og
kva dei yter i kraft av innsatsen sin. Nar det gjeld
kommunane si rolle i forhold til det lokale organi-
sasjonslivet, vart det peika pad samspelet mellom
kommunen og lokale organisasjonar for & fa til
varig lokal oppgaveloysing basert pa frivillig inn-
sats. Det vart ogsd peika pa trongen for politisk
vilje i kommunen for & f i stand samkvem mellom
frivillige og kommunen. Det vart argumentert for
sterkare formelle samarbeidsordningar mellom
kommunar og frivillige organisasjonar lokalt og at
frivillige skulle trekkjast med i kommuneplanleg-
ginga.

1 1997 vart det lagt fram ein Stortingsmelding
som tok opp temaet (St. meld. nr 27 (1996-97)).
Denne meldinga dreier seg i liten grad om lokale
organisasjonar, men er mest oppteken av staten sin
politikk overfor frivillig sektor pa sentralt niva og
staten sitt samarbeid med dei nasjonale organisa-
sjonane sine sentrale ledd. Meldinga gir ein grun-
dig gjennomgang av tilskotsordningar for organi-
sasjonane. Det vert lagt til grunn at ein demokra-

5

P4 1980 og 1990-talet var bruk av frivillige organisasjonar i
nermiljgarbeid eit virkemiddel som ogsa blei stimulert av
statlege ressursar gjennom Statens naermiljoutvalg.
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tisk avgjerdsstruktur er eit kriterium for & fa
grunnstenad. Andre stenadskriterium var organi-
sasjonane sin samfunnsnytte og interesseartikule-
ring. I meldinga vart det understreka at det lokale
leddet er viktig ved statleg ressursfordeling:

«Fundamentet for frivillig virke er enkeltmen-
neskets engasjement gjennom medlemskap,
okonomiske bidrag og aktiv innsats i lokalt for-
eningsliv og andre typer organisering. Nar hen-
sikten er & styrke den enkeltes engasjement, er
det viktig at en sterst mulig del av de statlige
overforingene tilflyter lokalleddene i de frivil-
lige sammenslutningene.»

I ei oppfelgjande stortingsmelding (St. meld. nr
44 (1997-98)) vart det diskutert ulike modellar for
korleis statleg stette til lokalt frivillig arbeid skal
kanaliserast. Alternativa var at midlane til lokale
organisasjonar enten vart kanalisert gjennom det
nasjonale organisasjonsleddet eller gjennom kom-
munane (Innst.S.nr.101 (1998-1999).

12004 la ei interdepartemental gruppe, Koordi-
neringsutvalget for departementenes forhold til fri-
villige organisasjoner, fram ein rapport om forvalt-
ning av tilskot til frivillige organisasjonar. I rappor-
ten vert det uttrykt at eit utgangspunkt for statleg
politikk péa feltet ber vere & bidra til 4 skape eit
mangfaldig frivillig organisasjonsliv. Det vert argu-
mentert for ein heilskapleg statleg frivilligpolitikk.
Samordninga kan til demes skje gjennom etable-
ring av meteplassar for dialog mellom styresmak-
ter og frivillige organisasjonar. Det vert ogsa peika
pa behov for meir forsking pé feltet og at det kan
vere eit utgangspunkt for utvikling av statleg frivil-
ligpolitikk. Utvalet foreslar at grunnstenad ogsa
skal kunne bli ytt til organisasjonar som ikkje er
demokratisk styrte. Men, det skal vere avgjerande
at mottakaren av stenad har eit allment eller sam-
funnsnyttig formal. Utvalet peikte vidare pa at det
kan vere problematisk & la storparten av statlege
tilskot ga til det sentrale leddet i organisasjonane
dersom malet er at mest mogleg av midlane skal til-
flyte det lokale leddet. Dette fordi «de statlige mid-
lene gér ofte til 4 lenne ansatte og til finansiere til-
tak iverksatt sentralt» (Kulturdepartementet 2004,
s.34).

Som ein del av den statlege politikken ma det
ogsa nemnast at det har vore gjort forsek med sam-
arbeid mellom kommunar og frivillig sektor. I regi
av Miljeverndepartementet vart det firearige for-
seksprogrammet «Samvirke mellom lokale og
offentlege ressursar» avslutta i 1996. Hovudmodel-
len vart basert pa lokalutval pd underkommunalt
niva etablert etter initiativ fr& kommunane. Lokal-
utvala kunne vere sett saman av representantar fra
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dei frivillige organisasjonane i eit geografisk
omrade i kommunen (for eksempel grend eller
bydel) og representantar fra offentlege institusjo-
nar (for eksempel skole og barnehage) og uavhen-
gige lokale representantar (Nordahl og Carlsson
1999).

Ogsa KS har sett fokus pa kommunane sin poli-
tikk overfor dei frivillige organisasjonane. I Vel-
ferdsutvalget si utgreiing (KS 2003) vert det gjort
greie for kva ressursar som ligg i det frivillige
arbeidet. KS har utvikla ein rettleiar om lokal frivil-
ligpolitikk. I frisegna som kom saman med vedta-
ket om & utvikle ein slik rettleiar vert det under-
streka at frivillig sektor gjer eit viktig arbeid for
utvikling av gode lokalsamfunn, bade som teneste-
produsent, demokratiske akterar og som sam-
funnsutviklarar®. Vidare vert det peika pa at ein
storre del av det lokale frivillige organisasjonslivet
ikkje er kopla til nasjonale organisasjonar. Desse
organisasjonane vil difor heller ikkje nyte godt av
stetta som vert kanalisert gjennom dei landsom-
femnande organisasjonane. Det vert bl.a. konklu-
dert med at statsstatte til frivillige organisasjonar i
sterre grad ber fordelast lokalt — av organisasjo-
nane sine lokale samarbeidsorgan. Dette framleg-
get samsvarer ogsa med eit framlegg i St meld nr
44 (1997-98) Tilleggsmelding om statens forhold til
frivillige organisasjoner, men som Stortinget ikkje
slutta seg til.

5.4.5 Argument for samarbeid mellom

kommune og frivillige organisasjonar
Nar mange kommunar i dag vel & stimulere det fri-
villige organisasjonslivet, er det fleire motiv for det.
Pa den eine sida er det argument knytt til ekono-
miske og velferdspolitiske mél. P4 den andre sida
er det argument knytt til demokratiutvikling.

@konomiske og velferdspolitiske argument

Nar kommunar i dag satsar pa eit samarbeid med
frivillige organisasjonar, ligg det gjerne ekono-
miske og velferdspolitiske omsyn til grunn. Gjen-
nom frivillig arbeid vert det utloyst ressursar som
det lokale fellesskapet kan nyte godt av. Gjennom &
samarbeide med frivillige organisasjonar kan kom-
munen fa loyst oppgéaver som elles ikkje hadde blitt
loyst. Det er deme pa kommunar som har vist
sterre interesse for & trekke vekslar pa frivillige
organisasjonar nar kommuneekonomien har
skranta (Vaagen 2005). Frivillige tiltak kan ogséa
erstatte eller supplere det offentlege tilbodet. Det

6 Sja http://ks.no/upload/65368/Vedtak.doc
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er i dag ikkje uvanleg at folk gar saman om a skape
eit tilbod til seg sjolve. Slik sett star dei frivillige
organisasjonane for mykje av det same som ulike
lokale nettverksdanningar er meint a std for. Ein
annan grunn kan vere at frivillige organisasjonar
utgjer nytenking og innovasjon i leysing av offent-
lege oppgaver. Historisk har det vore mykje av situ-
asjonen. Velferdsstaten og —kommunane si utvik-
ling er mellom anna grunna i at frivillige organisa-
sjonar har teke fatt i viktige samfunnsproblem. Ein
tredje grunn kan vere at frivillige organisasjonar
bidreg til 4 styrke samhald og det sosiale fellesskap
i kommunen. Gjennom deltaking i frivillige organi-
sasjonar vil individet bli drege med i eit sosialt fel-
lesskap. Lokalsamfunnet vil nyte godt av at individ
og grupper ikkje blir sosialt isolerte. Dei sosiale
kontrollmekanismane blir sterkare. Frivillige orga-
nisasjonar vil séileis bidra til 4 byggje og vedlike-
halde den sosiale kapitalen, noko som er eit viktig
argument for sterke lokale organisasjonar.

Argument knytte til demokrati

Det kan ogsa nyttast argument knytt til demokrati
for at kommunen skal leggje vekt pa forholdet til
lokale organisasjonar. Frivillige organisasjonar vil
ofte vere med 4 bygge oppunder demokratiske ver-
diar i samfunnet. I kommunen kan dei vere viktige
byggesteinar i neerdemokratiet, for eksempel gjen-
nom den praksisen medlemane skaffar seg i orga-
nisasjonsdemokratiet. Det kan ogsa vere gjennom
engasjement som vert skapt ved at organisasjo-
nane deltek i kollektiv oppgéveleysing. Frivillig
sektor bidreg til utvikling av sosial kapital, noko
som vil seie at folk i sterre grad fér tillit til kvaran-
dre. Fordelane med dette for demokratiet er at det
kan bidra til eit meir ope samfunn og statlege kon-
trollmekanismar treng ikkje utviklast si sterkt som
i samfunn der mistrua er meir utbreidd (Putnam
1993). Vidare er frivillige organisasjonar med pé &
sameine interesser og fungerer som taleroyr for
grupper. Ein viktig del av demokratiet er retten til
organisering, at ein har rett 4 sld seg saman med
andre individ med tilsvarande interesser og slik fa
styrke til i fellesskap 4 tale si sak. Frivillige organi-
sasjonar er ogsa demokratiske laerings- og sosiali-
seringsarenaer (Stremsnes 2002). Gjennom delta-
king i slike organisasjonar byggjer innbyggjarane
opp politisk sjelvtillit og tru pa eigne evner til poli-
tisk paverknad. Ved deltaking i organisasjonar som
praktiserer internt demokrati, vil medlemane laere
demokrati i praksis, ein praksis som let seg over-
fore til den ordinzere lokalpolitikken. Men den kan
ogsa bli relevant i heve dei haldningar ein har til
lokaldemokratiet meir generelt. Elles vil dei frivil-
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lige organisasjonane vere ein byggjestein i det
kommunale demokratiet. Mange kommunar nyt-
tar frivillige organisasjonar som opererer pa terri-
torium mindre enn kommunen som kontaktledd ut
i dei ulike lokalsamfunna i kommunen. Enkeltorga-
nisasjonar eller organisatoriske nettverk pa under-
kommunalt niva vil kunne fungere som demokra-
tiske basisorganisasjonar som sikrar deltaking og
interessehevding frd underkommunalt niva. Til
slutt er det eit demokratiargument at frivillige
organisasjonar representerer ei motkraft til stat-
lege og kommunale organisasjonar. Mange organi-
sasjonar vil vere oppretta fordi medlemane enskjer
eit alternativ til statlege og kommunale loysingar.
Dermed bidreg organisasjonane til mangfald i sam-
funnet og som ei motvekt til statleg og kommunal
einsretting.

5.4.6 Argument mot sterke band mellom
lokale frivillige organisasjonar og
kommunen

Det kan ogsé reisast argument mot at ulike frivil-

lige organisasjonar skal ha ei serstilling i lokalde-

mokratiet. Utgangspunktet for kommunen er at
alle innbyggjarane stiller likt som borgarar. Det er
innbyggjarane som vel sine leiarar til kommunesty-
ret og det er kommunestyret som er det overordna
organet for det lokale fellesskapet kommunen
utgjer. Dersom ein gjev organiserte interesser ein
seerleg status i kommunale avgjerdsprosessar og
tilgang til kommunale ressursar, vil det seie at dei
som ikKkje er organiserte i mindre grad far tilgang
til fellesskapet sine ressursar. I kommunar som til
demes stiller seg velvillig til omradeorganisasjonar
nar det gjeld ressurstildeling, vil dette kunne med-
fore at strok som har denne type foreining vil bli til-
delt storre ressursar enn strek som ikkje har slik
organisering.” Sterk kopling til kommunen vil ogsa
kunne svekke organisasjonen si evne til & vere eit
korrektiv til kommunen. Blir ein organisasjon
avhengig av kommunen sine ressursar, vil det
kunne fore til at organisasjonen vil oppfatte det
som ein risiko & kritisere kommunen. Ei anna side
er at organisasjonen sine folk lettare blir sosiali-
serte inn i det raidande tankemeonsteret i kommu-
nen. Men det kan ogsé sla i ein annan retning.

Gjennom & leggje oppgaver til frivillige organisa-

sjonar og overfore ressursar til dei, kan kommu-

nen risikere & gje frd seg makt og mynde (jf. 5.3).

7 P4 den andre sida kan ein da seie at dei geografiske omrada

som ikkje har ein organisasjon til 4 representere seg a
fremje omradet sine interesser da fér eit insentiv til 4 eta-
blere ein slik organisasjon som kan ver emd a4 konkurrere
om kommunale gode.
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Organisasjonar har vidare ein tendens til 4 rekrut-
tere skeivt. Om lag ein fijerdedel av innbyggjarane
star utanfor det frivillige organisasjonslivet (Wolle-
bak, Selle og Lorenzen 2000). Vidare ma ein stor
del av medlemane seiast & vere passive (ca 40 pro-
sent) (ibid.). Som i det politiske liv elles i kommu-
nane er det dei ressurssterke med hegare utdan-
ning og hegare inntekter som deltek mest. Dersom
dette ogsa gjeld organisasjonane som arbeider tett
med kommunen, vil det seie at visse samfunns-
grupper gjennom frivillige organisasjonar kjem
tettare inn pa kommunale avgjerdsprosessar enn
andre grupper.

5.4.7 Frivillige organisasjonar som demo-
kratiske ledd mellom lokalsamfunn og
kommune

Kommunane stir overfor ein annan frivillig sektor

enn for. Det har skjedd ei utvikling fra ein situasjon

med sterkt innslag av lokale lag og foreiningar
kopla til ein nasjonal overbygnad, til ein situasjon
med sterre innslag av lokale omradeforeiningar
utan eller med svak tilknyting til ein nasjonal orga-
nisasjon (Wollebak og Selle, 2002). Truleg er det
ogsa ein del lokale lag og organisasjonar som har
ein neermiljefunksjon ut over kjerneaktiviteten sin.

Boks 5.2 Staten, kommunane og
lokalt frivillig arbeid, St.meld. nr. 27
(1996-97)

«Med ny kommunelov har kommunene fatt okt
frihet til 4 tilrettelegge velferdspolitikken ut fra
egne, lokale forutsetninger, og stadig flere
beslutninger som angér de frivillige sammen-
slutningene fattes né lokalt. Denne utviklingen
har bidratt til & styrke betydningen til mange
lokale foreninger; fra 4 vaere stetteapparat for
den nasjonale virksomheten, har mange na fatt
okt betydning som grunnlag for utformingen
av lokale aktiviteter og i den nye mobiliserin-
gen av frivillige ressurser.

For mange organisasjoner er det en utfor-
dring & innrette virksomheten slik at lokalled-
dene far den stotte og de ressurser som trengs.
For 4 kunne styrke det lokale arbeidet kan det
for enkelte veere nedvendig & innrette en storre
del av den betalte virksomheten i det sentrale
apparat mot de lokale foreningene. Regjerin-
gen vil pa sin side legge vekt pa & utforme
offentlige stotteordninger slik at statlige mid-
ler i sterst mulig grad kommer forenings- og
lagsnivaet i organisasjonene til gode.»
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Det kan til demes vere idrettslag som utvidar
repertoaret sitt til 4 gjelde utvikling av oppvekstvil-
kéra i eit lokalsamfunn og som samarbeider med
kommunen om det (jf. Hauge og Vestrheim, 1988).
Lag og foreiningar som i namnet og med sin nasjo-
nale forankring synest & ha ein spesialisert funk-
sjon, vil kunne ha eit breiare repertoar av oppgaver
i sitt lokale virke, gjerne knytt til eit breitt spekter
av naermiljeoppgéver. Dette blir ogsa omtalt i St.
meld. Nr. 27 (1996-1997) (sja boks 5.2)

Kommunen kan dermed sti overfor ulike stra-
tegival for korleis dei skal trekkje organisasjonane
med.

Ein kan ta som utgangspunkt at organisasjons-
livet er viktig for det demokratiske livet i kommu-
nen. I seg sjolv utgjer organisasjonane demokra-
tiske arenaer og arbeidet i organisasjonane skaper
ansvarskjensle og sosiale evner hja deltakarane til
ogsa & vere med i politisk virke. Gjennom frivillige
lag kjem innbyggjarane i kontakt med kvarandre
slik at dei kan diskutere politikk og lokale saker.
Alt dette er viktig for eit levande lokaldemokrati.
Kommunen vil ut fra eit slikt resonnement kunne
leggje opp til 4 stimulere frivillig aktivitet ut fra ein
tankegang om at dette gagnar demokratiet og det
sosiale samhaldet. Det politiske valet til kommu-
nen kan da vere at ein utan at det vert stilt vilkar,
stettar opp om det frivillige organisasjonslivet.
Dette kan vere skonomisk stette i form av pengar.
Eller det kan vere tilrettelegging ved 3 stille lokale
til disposisjon som organisasjonane kan nytte ved-
erlagsfritt.

Ein anna strategi kan vere 4 involvere organisa-
sjonane sterkare i den politiske verksemda. Til
domes ved at ein gir ein eller fleire omradeorgani-
sasjonar ei representasjonsrolle for innbyggjarane
i ein del av kommunen. Slik kan det bli bygt opp
formelle band mellom organisasjonane og kommu-
nen slik at organisasjonane vert viktige kanalar for
interessehevding. Nyseth m.fl. (2000) peikar pa at
lokalutvala som er initierte av innbyggjarane nett-
opp kan ha sitt opphav i ein frivillig organisasjon.
Her kan kommunen velje 4 gjere eit slikt lokalutval
til eit bindeledd mellom kommunen og innbyggja-
rane i ein del av kommunen.

Ein tredje strategi er at kommunen sjolv opp-
rettar organ som gjer at kommunen som demokra-
tisk institusjon kjem neerare innbyggjarane og at
innbyggjarane lettare kan nd fram med sitt syn i
kommunale spersméil. Kommuneinitierte lokalut-
val der organisasjonane vel representantar til utva-
let, kan vere ein variant av lokalutval (jfr. Nyseth
m.fl. (2000).

Til slutt kan det nemnast at mange kommunar
har lagt til rette for frivilligsentralar der folk kan
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kome saman, engasjere seg og bidra til oppgéave-
loysing pa frivillig basis.

Det vil vere uvisse knytt til & basere kontakten
og sambandet mellom kommunen og sivilsamfun-
net pa eit meir eller mindre tett samarbeid med fri-
villig sektor . For sveert mange er deltaking i frivil-
lig arbeid noko ein gjer i fasar av livet. Dessutan vil
innsatsen den enkelte legg ned, variere sterkt fra
det & betale kontingent til det & leggje ned fleire
arbeidstimar i veka. Nokon deltek av og til i til
demes dugnader eller nar noko spesielt stir pa.
Dei som legg ned fleire arbeidstimar i veka blir
gjerne omtalt som eldsjeler og utgjer gjerne eliten
i organisasjonen. Utan deira innsats vil organisasjo-
nen risikere & ikkje overleve. Dette gjer frivillige
lag og foreiningar sarbare. Kommunen vil i situa-
sjonar kunne sti overfor ein samarbeidspartnar
som ikkje greier 4 utfere dei oppgavene som ein er
forplikta til fordi organisasjonen eller foreininga
ikkje greier & mobilisere frivillige ressursar. Difor
kan det vere nedvendig at kommunen legg tilhova
til rette for organisasjonen dersom ein skal oppna
stabilt partnarskap mellom kommune og frivillig
organisasjon.

Uavhengig av kva strategi som vert vald er det
forhold kommunen ma vurdere i forhold til a
trekkje frivillige lag og organisasjonar inn som
partnerar med formal & styrke kontakten mellom
kommunen og sivilsamfunnet.

For det forste bor kommunen vere trygg pa at
organisasjonen har eit leiarskap som fungerer
mobiliserande eller stabiliserande. Utan god leiing
vil organisasjonen kunne forvitre fordi det ikkje vil
bli gjennomfert oppgaver som er avgjerande for
ein demokratisk fungerande organisasjon. Nokon
ma ta ansvar for innkalling til mete, gjennomfering
av dugnadsarbeid, innsamling av pengar, vedlike-
hald av medlemsmassen, nyrekruttering osv. Dette
inneber ogsa evne til 4 synleggjere organisasjonen
og vise at det kan vere interessant & delta i den. For
ytterlegare mobilisering trengst sterke leiarar som
har tru pé saka organisasjonen star for og som kan
formidle organisasjonen sin bodskap.

For det andre ma organisasjonen ha ekono-
misk ryggrad og her kan kommunen hjelpe til, til
demes ved & gje tilskot til organisasjonen. Kommu-
nen kan ogsé stille opp med ressursar pé anna vis,
for eksempel ved & leggije til rette med infrastruk-
tur (motelokale og liknande).

For det tredje, for at organisasjonen skal fun-
gere som ein demokratisk arena innanfor ramma
av lokaldemokratiet, kan det vere ein fordel at
kommunen etablerer formelle ordningar som slu-
ser organisasjonane inn i den kommunale
avgjerdstrukturen. Dette kan gjerast i form av hoy-
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ringsordningar eller ved & etablere meteplassar
der organisasjonane kan fa gi uttrykk for sine syn
overfor kommuneleiinga.

For det fijerde synest det a vere viktig at den
politiske leiinga i kommunen involverer seg, i
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alle fall dersom formaélet med involvering av orga-
nisasjonar er knytt til ei styrking av demokratiet.
I ein kommune der dei frivillige organisasjonane
deltok i eit nettverk for omradeplanlegging, opp-
stod det til demes problem nar problemstillingar

Boks 5.3 Dome pa korleis organisasjonar vert trekt inn i samspel med kommunen

Ein kommune som aktivt har lagt opp til sam-
handling med kommunen sine organisasjonar
med utgangspunkt i & utvikle demokratiet er Fred-
rikstad. Kommunen har delt inn kommunen i 23
lokalsamfunn. I arbeidet for utvikling av desse
lokalsamfunna har det blitt lagt vekt pa at meir
ansvar skal overferast til lokalniviet, det lokale
nettverket skal styrkast og og det skal etablerast
partnarskap mellom kommune innbyggjar, orga-
nisasjonsliv og naeringsliv (Vaagen, 2005) Kom-
munen har lagt vekt pa eit rikt organisasjonsliv i
utvikling av gode lokalsamfunn. Som ein del av
arbeidet vert det lagt til rette for at organisasjo-
nane skal kunne presentere seg pa nettet. I eit
kommunalt prosjekt som har omfatta 10 lokalsam-
funn viser ei evaluering utfert av Ostlandsfor-
sking (2003) at prosjektet hadde fremja frivillig-
heit og deltaking. Vaagen konkluderer med at:

«Lokalsamfunnsprosjektet i Fredrikstad er et
meget godt eksempel pd et demokratiutvi-
klingsprosjekt mellom kommune og frivillige
organisasjoner. Det er etablert fungerende
meteplasser i 23 lokalsamfunn og kommunen
har ogséa bidratt til 4 etablere et web-hotell
som apner store muligheter for kommunika-
sjon og dialog.»

Pvre Eiker kommune har lagt vekt pa & inkludere
lag og foreiningar i diskusjon om viktige verdiar
i lokalsamfunnet (Kommuneplan for Ovre Eiker
2002-2004). Ein viktig del av arbeidet med & utvi-
kle kommunesamfunnet er & drive stadutvikling
knytte til dei ulike sentra i kommunen. Dette vert
gjort blant anna i samarbeid med frivillige organi-
sasjonar. Pa desse stadene er det ogsa etablert til-
saman 6 grendeutval. I utgangspunktet er gren-
deutvalet alle innbyggjarane pa staden. Alle inn-
byggjarane kan stille opp pa arsmetet og vere
med & velje styre for grendeutvalet. Det er vanleg
at leiande personar i frivillige organisasjonar sit i
styret for grendeutvalet og grendeutvalet stottar
seg i stor grad pa dei frivillige organisasjonane i
aktivitetane sine. Dei frivillige organisasjonane
blir dermed ein viktig ressurs for grendeutvalet
si verksemd. Grendeutvalet fungerer som eit

konsultasjonsorgan mellom stadene i kommu-
nen og kommuneorganisasjonen. Kommunen
har ein fast kontaktperson til kvar av grendeut-
vala. For enkelte av utvala er kontaktpersonen til
stades pa alle mote i styret for grendeutvalet (ca.
ein gong i manaden). For andre utval er det meir
etter behov. Det blir i kommunen lagt vekt pa 4 ta
omsyn til grendeutvalet sitt syn nar tiltak skal set-
jast i verk pd stadane. Grendeutvalet mottek
20.000 kroner i aret. Ut over det er grendeutvalet
aktiv deltakar i ulike prosjekt som kommunen set
i gang pa staden, for eksempel utvikling av tek-
nisk infrastruktur. (Informasjon frd Morten
Lauvbu, Ovre Eiker kommune)

I Sunndal kommune er det etablert ein frivil-
ligsentral og eiga frivilligforum. Til frivilligsen-
tralen er det 90 personar som bidrar med frivillig
innsats og arbeidsinnsatsen som vert lagt ned til-
svarar 7500 timar i aret. Styret i frivilligsentralen
er sett saman av representantar fra alle kretsane
i kommunen. Frivilligsentralen mobilisere folk til
innsats utan at dei nedvendigvis er medlem av
ein foreining eller eit lag. Frivilligforumet er ein
moteplass for alle frivillige organisasjonane i
kommunen. Til dette forumet vert alle lag og
foreiningar i kommunen inviterte. Kommunen
legg til rette for det frivillige organisasjonslivet
gjennom ei skonomisk stetteordning (ca. 1,5 mill
kroneri aret) og gjennom etablering av meteplas-
sar for organisasjonane og det vert stilt lokale til-
disposisjon (Vaagen 2005).

I Haugesund har ein late velforeiningane bli
eit bindeledd mellom kommunen, bustadmilje og
dei som bur der. Velforeiningane skal vere hoy-
ringsorgan i spersmal som gar pa naermilje og
andre forhold av sarleg interesse for innbyggja-
rane i eit enkelt distrikt. Det er ogsa etablert ein
fellesorganisasjon for velforeiningane, Velforen-
ingenes fellesutvalg, som kan representere vel-
foreiningane. Forholdet mellom dette fellesutva-
let og kommunen er regulert i ein eigen avtale
som regulerer plikter og rettar kommunen og fel-
lesutvalet har overfor kvarandre. (Rammeavtale
om samarbeid mellom Velforeningenes fellesut-
valg Haugesund og Haugesund kommune)
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av politisk karakter dukka opp og politikarane
ikkje var til stades (Fimreite og Aars 2005). Vel-
foreiningane (og andre lokale akterar) far inn-
verknad pé lokal planlegging, men ma ta ansvar
for & organisere lokale prosessar som er til liten
nytte sa lenge politikarane ikkje involverer seg.
Fimreite og Aars (ibid.) utrykker det slik:«Man-
glende politisk involvering og oppmerksombhet,
administrativ kontroll over kontakten mellom
kommunen og andre akterer, asymmetri i ressur-
ser mellom kommune og andre akterer og en
apen og inkluderende deltakelse, har skapt pro-
blemer for denne nettverkstypen. Slitasjen skyl-
des dermed mye den maten kommunen er invol-
vert i nettverket pa.. Nettverket fungerer enna,
men medlemmene hevder at de opplever seg som
lite verdt; at de utelukkende er en form for glasur
som gir delegasjonsprosjektet en smak av delta-
kelse. Kommunene er helt klart involvert her,
men i rolla som folkevalgt institusjon er den hel-
ler tilbaketrukket. Noko av det same kjem fram i
evalueringa av SAM-programmet (Nordahl og
Carlsson 1999). Politikarane var tilfredse med
lokalutvala sé lenge dei heldt seg innafor det som
var felles visjonar og mal i kommunen og nar dei
greidde & mobilisere og setje i verk konkrete til-
tak. Men nar utvala fungerte som plattform for a
fremje lokalsamfunnsinteresser vart kritikk mot
kommunen opplevd som stey og irritasjonsmo-
ment for politikarane.

5.4.8 Kommisjonen sitt syn

Nar det gjeld spersmaélet om kommunal organise-

ring meiner kommisjonen at det er viktig med eit

mangfald av organisasjonsmodellar tilpassa kom-
munale foresetnader og utfordringar. Kommisjo-

nen vil i tradd med si forste innstilling, NOU 2005:6,

peike pa at omorganiseringstiltaka i sterre grad méa

ha som maél 4 auke det politiske engasjementet mot
innbyggjarane og i mindre grad vere omorganise-
ringsprosessar til innvortes bruk for administra-
torar og politikarar. Skal fridlomen kommunane har
til & organisere seg som dei vil fi sterre verdi, ber
den nyttast som eit bidrag til & styrke lokaldemo-
kratiet. Omorganiseringstiltak som legg betre til

rette for politisk engasjement og deltaking vil

kunne vere positive bidrag i retning av demokrati-

reformer i lokalpolitikken.
I spersmalet om direkteval av ordferar er fleir-
talet i kommisjonen:

— positiv til ordninga og enskjer at kommunane
sjolve kan velje om dei vil ha direkteval av ord-
forar eller ikkje. Fleirtalet meiner likevel at det
er ein feresetnad for ordninga at den direkteval-
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de ordferaren vert tildelt meir mynde enn det
han har i dag.

Eit mindretal, (medlem Rossland),

— er ogsa positiv til direkteval av ordferar, men at
det skal vere opp til kommunane sjslve 4 avgje-
re kor stor mynde den enkelte ordferar skal fa.

Eit anna mindretal, (medlemane Kvaley, Steen og

Serheim),

— er prinsipielt motstandar av direktevald ordfer-
ar. Desse medlemane meiner at ei ordning med
direktevald ordferar vil ytterlegare utydeleggje-
re ansvarsforholda i lokalpolitikken. Direkte
ordferarval ferer til stor personfokus, maktkon-
sentrasjon og svekkar det representative demo-
kratiet og partia/dei lokale listene si rolle.

Kommisjonen meiner

— det er viktig at kommunane har fridom i spers-
maélet om kommunal organisering og at dette
ogsd omfattar ulike kommunale selskapsfor-
mer.

Mindretalet, (medlemane Berg, Kvaloy, Stegane og

Ramberg),

— vurderer den kommunale selskapsdanninga
som problematisk sett i hove til dei demokratis-
ke prosessane. Desse medlemane meiner den
auka bruken svekker den politiske styringa og
kontrollen. Vidare vil det fore til auka fragmen-
tering, utydleggjering av ansvar og unedvendig
byrakratisering.

Kommisjonen meiner det er knytt utfordringar til
den store veksten i fristilte selskap som kommu-
nane engasjerer seg i. Bakgrunnen for dette er at
kunnskapsgrunnlaget til no berre seier noko om
veksten i kommunale selskap, men ikkje seerleg
mykje om kva ansvar og mynde kommunane og
lokalpolitikarane etter kvart star tilbake med. Kom-
misjonen
— oenskjer 4 fa kartlagt dette og ikkje minst korleis
lokalpolitikarane sjolve opplever den aukande
selskapsdanninga lokalt.

Kommisjonen er oppteken av det skal vere kanalar
mellom kommune og det sivile samfunnet. Det fri-
villige organisasjonslivet er ein viktig kanal for slik
kontakt og kommisjonen enskjer at kommunane
skal leggje til rette for eit levande organisasjonsliv
lokalt. At innbyggjarane aktiviserer seg saman
med andre for & skape eit godt lokalsamfunn er til
det beste for lokaldemokratiet. Frivillige organisa-
sjonar har ein demokratisk verdi i den grad medle-



158 NOU 2006: 7

Kapittel 5

mane gjennom si deltaking der blir kjende med
kvarandre og leerer 4 praktisere demokrati og ved
at det frivillige organisasjonslivet bidreg til tillit
mellom innbyggjarane. Frivillige organisasjonar er
viktige demokratiske akterar som fremjar ulike
interesser og verdiar og sikrar eit sterre mangfald
i demokratiet.

Kommunane har eit ansvar for ein aktiv frivillig
sektor. Difor er det viktig at kommunane pa ulike
matar legg til rette for frivillig verksemd. Det kan
gjerast gjennom & gje stotte i form av pengar og
ved tilrettelegging, til demes ved at kommunen
vederlagsfritt eller til kostpris kan tilby lokale som
organisasjonane kan nytte seg av.

Frivillige organisasjonar spelar ei sentral rolle i
forhold til vidareutvikling av lokalsamfunna. Orga-
nisasjonar kan fungere som verkstader for nye
idear og utvikling av dei. Organisasjonsdanning
rundt nye oppgaver og aktivitetar er eit resultat av
den organisasjonsfridomen demokratiet gir oss.
Dette skjer gjerne lokalt og er med & gjere lokal-
samfunna rikare og meir attraktive & leve i. Ogsa i
eit slik perspektiv er det viktig at kommunane legg
til rette for frivillige organisasjonar. Samspel mel-
lom kommune og organisasjonar kan gje ekstra
resultat bade i forhold til samfunnsutvikling og
utvikling av kommunen sin velferdsproduksjon.

For dei frivillige organisasjonane viser det seg
at organisasjonslivet lokalt er i vekst, men da for
dei organisasjonane som har ingen eller berre svak
tilknyting til ein nasjonal organisasjon. Vidare har
det vore ein nedgang i det lokale organisasjonslivet
med ei sterk nasjonal forankring. Kommisjonen
meiner at denne utviklinga ikkje har svekka grunn-
laget for & trekke organisasjonar med i utviklinga
av lokaldemokratiet. Veksten i lag og foreiningar
som har nabolaget som arbeidsomréde gir nettopp
ein sjanse til utvikling av naerdemokratiet i kom-
munen.

Utviklinga stiller derimot staten overfor nye
utfordringar nér det gjeld & gje stotte til frivillige
organisasjonar. Det lokale organisasjonslivet som
har svak eller ingen tilknyting til ein nasjonal orga-
nisasjon, ber i sterre grad nyte godt av statlege res-
sursar som i dag kjem det frivillige organisasjonsli-
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vet med sterk nasjonal forankring til gode. I dag
skjer store deler av fordelinga pa sentralt hald gjen-
nom det sentrale leddet i dei frivillige organisasjo-
nane. Dette kan gje eit darleg samsvar mellom
lokale behov og faktisk tildeling. KS sitt velferdsut-
val hadde i KOU 2003:3 «Velferd, virkelighet og
visjoner» eit framlegg om at kommunane i storre
grad enn i dag skulle sté for fordelinga av statlege
midlar til lokale organisasjonar (KS, 2003).
— Kommisjonen sluttar seg til ei slik loysing som
ogsa vil bidra til ei samordning av tilskotsord-
ningane.

Kommisjonen er oppteken av at det i stor grad ma
vere opp til kommunane 4 vurdere korleis dei skal
trekke péa lokale organisasjonar i utviklinga av
lokaldemokratiet. For mange kommunar vil frivil-
lige organisasjonar og lag fungere som bindeledd
mellom kommunen og det sivile samfunn og det
vil vere naturleg a trekke dei inn i den kommunale
heyringsstrukturen. I utvikling av kommunedels-
demokratiet kan det leggjast opp til meir eller min-
dre formelle ordningar med lokalutval. Her kan
lokale frivillige organisasjonar pd kommunedels-
niva bli trekt inn eller utgjere basisen i lokalutva-
let.

Dersom ein kommune gjer eit val i forhold til
demokratiutvikling basert pé a stimulere til frivillig
aktivitet og bruk av frivillige organisasjonar, er det
viktig at det vert lagt til rette for det gjennom for-
melle strukturar og ekonomiske stimuli. Dei for-
melle strukturane kan vere faste meteplassar mel-
lom dei frivillige organisasjonane i kommunen og
kommunen. Ein formell struktur vil ogsd inne-
halde reglar og prosedyrar for arbeidsdeling og
plikter og rettar for dei som deltek pa ein slik
arena.

Kommisjonen er oppteken av at kommunar som
vektlegg samhandling med frivillige organisasjo-
nar har ein medviten politikk pa korleis dette for-
holdet skal organiserast og formaliserast. Det ber
Kklargjerast korleis dei pengane kommunen skyter
inn for & stette frivillig innsats skal nyttast. Det bor
vere ein plan for korleis stotte skal brukast som ein
i ettertid kan male den faktiske bruken opp mot.
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@konomiske og administrative konsekvensar av kommisjonens
forslag

Lokaldemokratikommisjonen meiner at lokalde-
mokratiet har og skal ha ei sentral stilling i vart sty-
resett. Gjennom kommunane vert det lagt til rette
for lokal representativ styring og lokaldemokratisk
deltaking i forhold til mange viktige oppgéver. Det
er i kommunane innbyggjarane lettast kan kome i
kontakt med sine folkevalde og pa andre métar kan
paverke offentlege avgjerder. Difor er det eit viktig
mal for denne utgreiinga 4 gjere kjent kva som kan
gjerast for  leggje til rette for deltaking og det vert
peika pa ein rekkje tiltak for 4 fa dette til. Det er
gjennom brei deltaking fra innbyggjarane kommu-
nen gjer seg kjent med innbyggjarane sin krav,
interesser og behov.

Det betyr skonomiske utgifter & legge til rette
for brei deltaking i lokaldemokratiet. Skal kom-
munane i sterre grad enn i dag legge til rette for
deltakingsarenaer, betre informasjon til innbyg-
gjarane, betre kontakt mellom folkevalde og inn-
byggjarane, samarbeid med frivillige organisasjo-
nar, utvida brukarmedverknad, at det blir fleire
folkevalde osv. vil det innebere auka kostnader.
Generelt meiner kommisjonen at det er viktig a
prioritere bruk av ressursar til utvikling av demo-
kratiet. Eit levande lokaldemokrati ber vere hegt
prioritert.

Men ressursbruk som géar til demokratitiltak
bidrar ogsa til effektivitet. Gjennom innbyggjardel-
taking skaffar kommunen seg informasjon som er
nedvendig for a fa til velferdsproduksjon og sam-
funnsutvikling godt tilpassa innbyggjarane lokalt
og lokalsamfunnet sine serskilde behov. Det
sikrar samstemming mellom dei forventningane
folk har til kommunen og det kommunen leverer.
Demokrati betyr ogsa at dei som forvaltar felles-
skapet sine ressursar blir stilt til ansvar overfor
innbyggjarane for korleis desse ressursane er for-
valta. Dette betyr ogsa eit press pd kommunen til &
forvalte ressursane fornuftig.

Kommisjonen er varsam med & fremje forslag
som gjer det obligatorisk for kommunane & setje i
verk tiltak for & styrke deltakinga i lokaldemokra-
tiet. Det er den enkelte kommunen som i stor grad
ma avgjere kva tiltak som skal setjast inn. Det er pa

den maten tiltaka i sterst grad vert i trdd med
lokale behov.

Kommisjonen vil at det skal bli enklare for folk
4 stemme. Her har kommunane ei rekkje verke-
middel. I den grad kommunar innferer valdag pa
kviledag, sikrar universell utforming av vallokala,
fleire mottaksplassar for ferehandsreyser med
meir, vil det innebere auka kostnader for den
enkelte kommune.

Kommisjonen er positiv til at det vert arbeidd
for meir bruk av elektronisk stemmegjeving. Det
vil gje innsparingar ved at omfanget av manuelle
prosedyrar og kontrollrutinar vert reduserte, men
ogsa auka kostnader i form av investeringar i nytt
datautstyr.

Kommisjonen atvarar mot ei utviklinga mot
feerre politiske verv i kommunane. Ein stopp eller
reversering av denne utviklinga vil fore til same
eller auka kostnader for kommunane i form av
godtgjering til politikarane, dekking av tapt
arbeidsforteneste m.m.

Kommisjonen meiner det er viktig at det vert
lagt praktisk og ekonomisk til rette for deltaking i
den representative kanalen. For enkelte kommu-
nar vil betre tilrettelegging nok medfer auka kost-
nader.

Auke i dei skonomiske overferingane til partia
slik kommisjonen fareslar, vil fore til auka utgifter
for staten og kommunane.

Kommisjonen oppfordrar kommunane til bruk
av ei rekkje verkemiddel for & styrke innbyggjarane
si deltaking ogsa mellom vala. Mellom tiltaka som er
synleggjorde er utnytting av IKI-mediet, bruk av
open budsjettering, tiltak for brukardemokrati og
innbyggarheyring. I seg sjolv vil slike tiltak krevje
ressursar. For kommunar som set i verk tiltak for i
sterre grad & gjere det enklare for innbyggjarane a
fremje sitt syn og interesser i kommunale avgjerds-
prosessar, vil det ogsd ha administrative konsekven-
sar i form av tilrettelegging for slik deltaking. Det
kan skje gjennom etablering av informasjonskanalar
mellom innbyggjarane og kommunen eller arenaer
for samhandling og dialog mellom representantar
fra kommunen og innbyggjarane.
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Kommunar som vel 4 samarbeide med frivillige
organisasjonar, vil ha behov for & etablere struktu-
relle rammer for samarbeidet, korleis det skal
organiserast, spesifikasjon av rettar og plikter, eta-
blering av eventuelle samarbeidsorgan med meir.
Skal kommunane styrke brukarane sin medverk-
nad ma det ogsa kome til uttrykk i institusjonelle
ordningar som mogleggjer det. Det kan vere snakk
om ulike rad for enkeltgrupper i kommunen, drift-
styre med brukarrepresentasjon, brukarpanel,
politiske brukarutval osv. Dersom kommunen vel &
etablere den type strukturar vil det fa ekonomiske
og administrative folgjer.

Det ma ogsa leggjast til rette med rutinar slik at
informasjon fra innbyggjarane til kommunen syste-

Det lokale folkestyret i endring?

matisk vert ein del av grunnlaget for kommunale
avgjerder. Og det er viktig at innbyggjarane far til-
bakemelding om resultatet av deira medverknad.
Dette kan skje gjennom aktiv informasjon fra kom-
munen til innbyggjarane og ved at det vert lagt til
rette for offentleg innsyn i kommunal verksemd.
For kommunar som vil leggje til rette for slike
demokratitiltak vil det medferer endring i adminis-
trative og politiske rutinar.

Kommisjonen foreslar etablering av ein nasjo-
nal database om innbyggjarane sitt syn pa lokalde-
mokratiet 1 eigen kommune. Det vil fore til visse
kostnader & etablere ein slik database.
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Brukermedvirkning; realiteter og idealer

Om brukeres medvirkning pa systemniva i kommunene
Marit Helgesen, Norsk institutt for by- og regionforskning

1 Brukermedvirkning; realiteter og
idealer

Innledning

Skillet mellom det «store» og det «lille» demokra-
tiet er utgangspunktet for at kommunenes innbyg-
gere kan delta i kraft av sin rolle som brukere. I det
«store» demokrati deltar innbyggerne som bor-
gere i forhold til de etablerte politiske institusjo-
nene Stortinget, fylkestinget og kommunestyrene.
Der deltar de med sin input, dvs. ved & gi sin stotte,
eventuelt fremme sine krav, i valg av partirepresen-
tanter til respektive institusjon. De deltar i stor
grad bade ut fra, og for & komme fram til, en all-
menninteresse. Det «lille» demokratiet er defini-
sjonen pa den deltakelsen som foregar i tett tilknyt-
ning til innbyggernes hverdagsliv. Derfor knyttes
den til deres rolle som brukere av tjenester. I det
«lille» demokrati medvirker innbyggerne ut fra en
egeninteresse, fordi de vil endre, eventuelt bedre,
noe i tilknytning til sitt dagligliv (Togeby et. al
2003). Det «lille» demokrati kan ha en rekke meka-
nismer for innbyggernes medvirkning. For det for-
ste er det satt i verk tiltak for 4 vitalisere det lokale
demokratiet og legge til rette for at innbyggerne
kan ta individuell kontakt med politikere eller
administrasjon i sin kommune (Klausen et. al
2002). Slike tiltak skal jeg ikke komme naermere
inn pa her. For det andre legges det til rette for at
de kan medvirke direkte i samhandling med tjenes-
teutovere ved tjenestesteder i kommunen. For det
tredje legges det til rette for at innbyggerne i kraft
av sin rolle som brukere kan medvirke i radd og
utvalg enten pd kommunalt niva eller i tilknyting til
tjenestesteder.

Dette notatet skal handle mest om den tredje
maten & legge til rette for brukermedvirkning. Det
vil bli presentert ordninger for brukermedvirkning
som er knyttet til tjenestesteder i kommunene eller
som er etablert pA kommunalt niva. Det skal videre
sies noe om utbredelsen av slike ordninger og en

del systematisert kunnskap om virkematen skal
presenteres. Det vil ogsa gés noe inn pa hvordan
slike ordninger vurderes og tas i bruk av dem det
angar, nemlig akterer fra politikk, administrasjon
og brukere i kommunene. Til slutt i notatet skal
deler av det teoretiske grunnlaget for brukermed-
virkning presenteres. Det vil bli lagt vekt pa at bru-
kermedvirkning kan begrunnes béade ut fra en har-
moni- og en konfliktmodell p4 demokrati, og at den
er knyttet til noen normer, som brukermedvirknin-
gen i de presenterte formene bare delvis oppfyller.

2 Realiteter; ordninger for brukermed-
virkning pa kommuneniva

Brukeres medvirkning i norske kommuner fore-
gér langs to hoveddimensjoner. Den forste er som
medvirkning pa systemnivi, den andre som med-
virkning pé individnivd. Brukermedvirkning pa
systemnivd er brukeres medvirkning opp mot
kommune, fylke eller stat. Denne kan foregd med
utgangspunkt i brukeres organisasjoner og er der-
med kollektiv i karakter. Slik medvirkning er insti-
tusjonalisert og saksorientert. Brukermedvirk-
ning pé individniva foregar som en relasjon mellom
individuelle brukere og den enkelte tjenesteutever,
og brukere medvirker kun i forhold til tjenester de
selv mottar. Brukeres medvirkning pa systemniva
hjemles i lover som plan- og bygningsloven, kom-
muneloven og oppleeringslova. Lover som pasient-
rettighetsloven og lov om sosiale tjenester har
bestemmelser om brukeres medvirkning pa indi-
vidniva. Videre er brukeres medvirkning bade pa
systemnivd og individnivd behandlet i en rekke
stortingsmeldinger pd omrédene skole, velferd,
helse og rehabilitering, mental helse og i stortings-
meldingen som behandler samordningen av A-etat,
trygdeetaten og sosialtjenesten. Dette tas det
utgangspunkt i nar det né konstrueres en typologi
over mater brukere kan medvirke pa.
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2.1 Typologiover brukeres medvirkning

Ut fra det som er skrevet over kan det identifiseres
to dimensjoner som kan ligge til grunn for & lage
en typologi over brukeres medvirkning. For det
forste kan det altsd skilles mellom om brukere
medvirker individuelt eller i kraft av at de er med-
lemmer i en organisasjon. For det andre kan det
skilles mellom institusjonalisert medvirkning og
medvirkning som foregar i den direkte relasjonen
mellom individuelle brukere og yrkesutevere. De
ulike empirisk observerte formene for bruker-
medvirkning dette kan vaere utgangspunkt for pre-
senteres i tabell 1.1.

Brukeres medvirkning kan dermed plasseres i
fire kategorier. Kategori en er individuelle brukere
som medvirker direkte i relasjoner med yrkesute-
vere. I slik medvirkning deltar brukere i 4 fatte
beslutning om en tjeneste eller kontantstette, eller
de deltar terapeutisk ved mottak av tjenester. Kate-
gori to er organisasjoners medvirkning i beslut-
ning av tiltak som fordeles enkeltbrukere. Eksem-
pel pa det kan veere medvirkning i arbeidsgrupper
som utvikler tiltak innenfor dagsentervirksomhet.
Kategori tre er individuelle brukere som medvir-
ker pa systemniva. Institusjoner for denne typen
medvirkning er brukeres medvirkning i foreldre-
radsutvalg eller samarbeidsutvalg ved skoler og
driftsstyrer. Til denne kategorien regnes ogsa bru-
kerundersokelser og tilrettelegging for friere bru-
kervalg pad kommunalt niva. Individuelle brukeres
medvirkning er utbredt. Den foregar oftest i for-
hold til et enkelt tjenestested og den krever ikke at
brukere er medlemmer i en organisasjon for at de
skal kunne medvirke. ! Den fjerde kategorien er

1 Foreldre til barn i grunnskolen blir medlemmer i skolens

foreldrerdd nar deres barn begynner pé en gitt skole. Forel-
dreradsutvalget er dette radets arbeidsutvalg.

Tabell 1.1 Typologi over brukermedyvirkning

Vedlegg 1

brukere som er medlemmer av en organisasjon, og
som i kraft av sitt medlemskap medvirker i kom-
munale organer. Empiriske former innenfor denne
kategorien er brukerstyrer, eldrerdd, kommunale
foreldreutvalg, kommunale rad for funksjonshem-
mede, brukerrad, samt meter som avholdes ad-
hoci tilknytning til bestemte saker og som brukere
inviteres til & delta pa. I dette notatet er det den bru-
kermedvirkningen som er institusjonalisert pa sys-
temniva som er av interesse.

2.2 Individuelle brukeres medvirkning pa
systemniva

Innenfor denne kategorien ordninger for bruker-

medvirkning finner vi foreldrerads- og samarbeids-

utvalg, driftsstyrer, brukerundersekelser og friere

brukervalg.

2.2.1  Foreldrerddsutvalg og samarbeidsutvalg ved
offentlige skoler

I norsk barne- og ungdomsskole er foreldres med-
virkning i skolen et ideal og den omfatter begge
dimensjonene presentert over. Foreldres medvirk-
ning i skolens klasseforeldremeter, samt foreldre-
rads- og samarbeidsutvalg er obligatorisk og slike
skal det arrangeres og etableres ved alle skoler.
Foreldre medvirker ogsa direkte i relasjon med
enkelte larere i foreldresamtaletimer. Foreldre-
radsutvalgene er, som navnet ogsa tilsier, foreldres
meteplass pé skolene. Der diskuteres saker som er
felles for foreldre pa en skole, og det er gjerne
saker som bergrer den sosiale siden ved elevenes
skolehverdag som tas opp. Foreldre velges som
medlemmer enten pa et allmete for alle foreldre, pa
de klassevise foreldremetene eller foreldreradsut-
valgene settes sammen ved «egenrekruttering»,

Nivéa for medvirkning/ Individniva
Type medvirkning

Systemniva

Brukeres individuelle
medvirkning

Brukeres kollektive
medvirkning

Medvirkning i beslutninger om og mottak av
individuelle tjenester og behandling,
Pedagogisk/terapeutisk medvirkning

Foreldrerads- og samarbeids-
utvalg,

Driftsstyrer,
Brukerundersekelser,

Friere brukervalg

Organisasjoners medvirkning i beslutning om Brukerstyre,
tiltak som fordeles enkeltbrukere

Eldrerad,

Kommunale rad for funksjons-
hemmede,

Kommunale foreldreradsutvalg,
Brukerrad

Mogter (ad-hoc)
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det vil si at interesserte foreldre melder seg (Hel-
gesen 2000, Jansen 2001). To av foreldrene som sit-
ter i foreldreradets utvalg blir medlemmer i samar-
beidsutvalget som er skolenes partsorgan. Der
motes foreldre med leerere og rektor, samt at utval-
get har medlemmer som er oppnevnt av kommu-
nen. Rektor er ett av medlemmene oppnevnt av
kommunen, det andre har gjerne veert medlem av
et politisk parti (Andersen og Helgesen 2001).
Samarbeidsutvalget har rett til 4 uttale seg om alle
saker som vedrerer skolen (Lov 1998-07-17 nr. 61).

Studier som omfatter ordningen med foreldre-
rads- og samarbeidsutvalg viser forst og fremst at
utvelgelsen av brukermedlemmer til utvalgene
varierer. Dernest viser de at den holdningen rektor
ved skolene inntar har en avgjerende rolle for om
slike utvalg fungerer (Helgesen 2000, Nordahl
2000, Jansen 2001). Hvis rektorer fortolker sin
rolle og sin funksjon i samarbeidsutvalget pa en
positiv mate, oppfatter foreldre, som er brukere i
disse studiene, at utvalgene fungerer godt. Hvis
rektor har en tydelig negativ holdning til det arbei-
det som skal gjeres, spesielt i samarbeidsutvalget,
opplever brukerne at utvalgene fungerer darlig.
For eksempel er det et foreldremedlem som skal
vaere leder, mens rektor har ansvaret for a kalle inn
til forste mote. Hvis rektorer deretter overlater det
administrative ved innkalling og saker som beor tas
opp til den formelle lederen, vil utvalgene fungere
darlig fordi foreldre i liten grad kjenner til saker de
mener ber dreftes i samarbeidsutvalget. De Kkjen-
ner til saker som ber dreftes i foreldreradsutvalget.
I slike situasjoner vil samarbeidsutvalgene ikke
fungerer, og brukere vil ikke f4 mulighet til 4 med-
virke. En annen éarsak til samarbeidsutvalg kan bli
oppfattet som ikke 4 fungere godt er at leerere ikke
lenger har saker som skal avgjeres i dette utvalget.
Laererne diskuterer sine saker direkte i relasjonen
med rektor, hjemlet i medbestemmelsesavtalen.
Skolenes lererrad, som er ekvivalenten til forel-
dreradet, er nedlagt.

Samarbeidsutvalgenes metehyppighet kan
avspeile denne situasjonen, og i en studie av 11
samarbeidsutvalg viste det seg at hyppigheten vari-
erte mellom et og 11 meter i dret (Helgesen 2000).
I en studie, som gikk tett pa arbeidet i fire samar-
beidsutvalg, viste det seg at metehyppigheten vari-
erte mellom ett og syv meter i dret (Jansen 2001).
I en kvantitativ studie av brukeres medvirkning i
skolens alminnelige radsorganer i atte kommuner,
var oppfatningen blant brukerne (foreldre) at sam-
arbeidsutvalget hadde lite beslutningsmyndighet.
31 % oppfattet det slik at beslutningsmyndigheten
14 hos skolens eller kommunens ledelse. 54,8 %
oppfattet det slik at samarbeidsutvalget hadde noe
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beslutningsmyndighet, men at det var nedvendig
med skolens og rektors godkjenning for a fatte
beslutninger. De resterende 14,3 % oppfattet det
slik at beslutningene samarbeidsutvalget fattet var
sterkt forpliktende for skolens ledelse (Nordahl
2000, s. 62).

I grunnskolenes radsstruktur er det lagt opp til
at brukere skal medvirke blant annet via det som
kalles gjennomgéaende representasjon. I skolesam-
menheng vil det si at det er leder og nestleder i for-
eldreradsutvalget som blir brukermedlemmene i
samarbeidsutvalget. Hvis foreldreradsutvalget er
satt sammen av foreldre valgt i hver enkelt klasse,
vil dette sikre at informasjonen kan flyte mellom de
ulike gruppene brukermedlemmer og den store
gruppen av foreldre pé en skole. Brukere vil kunne
melde inn krav og eventuelt stotte til brukermed-
lemmer i rad og utvalg, samt at informasjon om
arbeidet som drives kan g& andre vegen. I inter-
vjuer er det en del brukere som papeker at nettopp
tilgangen til informasjon er en viktig motivasjons-
faktor for & stille som brukermedlem i bade forel-
drerads- og samarbeidsutvalget (Helgesen 2000,
Jansen 2001). Ut fra slike svar er det mulig & slutte
at tilgangen til informasjon ikke oppleves som god
nok i skolen.

2.2.2  Driftsstyrer
Driftsstyrer kan etableres med hjemmel i kom-
munelovens §§ 11 og 20, punkt 4. § 11, punkt 3 fast-
legger at styrene kan «tillegges myndighet til &
treffe avgjorelser som angar virksomhetens drift
og organisering». § 20, som gjelder kommuner og
fylkeskommuner med parlamentarisk organise-
ring, sier at styrene kan gis «myndighet til 4 treffe
vedtak i enkeltsaker eller typer av saker som ikke
er av prinsipiell betydning» (Lov av 25. september
1992 107). Disse bestemmelsene gir relativt stort
spillerom for kommunene til selv 4 fastlegge even-
tuelle styrers myndighet. § 11 punkt 2 har bestem-
melser om styrenes sammensetning. Styrene kan
«helt eller delvis oppnevnes av administrasjonssje-
fen eller velges av de ansatte eller brukerne ved
vedkommende institusjon. Medlemmer som ikke
skal oppnevnes eller velges pd denne maten, vel-
ges av kommunestyret eller fylkestinget». I § 20
forutsettes det at medlemmer oppnevnes av et
kommune- eller fylkesrad (ibid).
Organisasjonsdatabasen, som NIBR adminis-
trerer for KRD, viser at det er pa skoleomréadet det
har vaert mest aktuelt 4 etablere driftsstyrer. I 2004
var det 50 kommuner som svarte positivt pa at de
har innfert driftsstyrer med representasjon fra bru-
kere, mens tre fylkeskommuner svarte positivt pa
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dette spersmalet. Av de 50 kommunene har alle
etablert styrer for sine skoler, 42 har etablert for
barnehagene, mens 33 har etablert driftsstyrer for
bo- og behandlingssentra. Hele 37 av kommunene
har etablert styrer uten at de samtidig har gitt dem
noen form for beslutningsmyndighet. Av de 13
som har gitt sine driftsstyrer beslutningsmyndig-
het, varierer myndigheten med hensyn pa om den
er gitt angdende budsjettsaker, personalsaker,
spersmal som angér tjenestekvalitet eller saker
som angar prioritering av tjenesten. Det er skole-
nes driftsstyrer som i sterst grad har fatt beslut-
ningsmyndighet (Hovik og Stigen 2004).

Etablering av driftsstyrer kan ses i sammen-
heng med delegering av myndighet til utevende
institusjoner og innfering av flatere organisasjons-
strukturer i kommunene, som er betingelser for at
det kan etableres driftsstyrer med myndighet.
Imidlertid er det langt flere kommuner som etable-
rer slike ordninger enn det er som etablerer drifts-
styrer, og dette ses derfor trolig ikke i sammen-
heng i kommunene.

Opplaeringslovas kapittel 11, § 11.1 peker pa at
delegering av myndighet til skolene kan gjennom-
fores pa ulike mater. For det forste kan kommunen
delegere styringsoppgaver til samarbeidsutvalget.
For det andre kan driftsstyrene komme i tillegg til,
eller de kan, for det tredje, komme som en erstat-
ning for skolenes samarbeidsutvalg. Det vil da si at
samarbeidsutvalget blir driftsstyre. Om hvem som
kan veere medlemmer i styret sier loven at dersom
kommunene oppnevner et annet styre for skolen
enn samarbeidsutvalget, skal minst to representan-
ter for foreldreradet vaere med i styret. Videre
papekes det at hvis samarbeidsutvalget far dele-
gert styringsoppgaver fra kommunen, kan kom-
munen nevne opp flere medlemmer til utvalget.
Uansett hvilken type styre som velges, skal ingen
av gruppene elever, ansatte eller foreldre kunne ha
flertall alene i driftsstyrene (Lov 1998-07-17 nr. 61).

Det er studert hvordan driftsstyreordningen
ved skoler i to kommuner har fungert. Den forste
kommunen er en storre kommune med parlamen-
tarisk styresett, den andre er en sterre kommune
med formannskapsmodell.

I kommunen med parlamentarisk styresett er
virkematen til driftsstyrene ved 19 skoler, derav 8
videregéende og 11 grunnskoler, studert. Innenfor
de rammene parlamentarismen setter har kommu-
neradet, via den administrative skoleetaten, dele-

Innenfor de nevnte omradene har 12 kommuner desentrali-
sert prioriteringssporsmal, 9 spersmal om tjenestekvalitet,
7 har desentralisert budsjettsaker, mens tre har desentrali-
sert personalsaker.
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gert myndighet til skolenes rektorer, som deretter
har avgitt myndighet i en del saker til driftsstyret.
Det vil si at ogsé rektor har fatt myndighet i en del
saker som vedkommende ikke behover a dele med
driftsstyret. Evalueringen viser at selve ordningen
med driftsstyrer til dels oppfattes som unedvendig,
spesielt av rektorer og leerere. Dernest viser den at
fordelingen av myndighet mellom skoleetat, rekto-
rer og driftsstyrer oppfattes som uklar, og at den
tolkes ulikt bade av de forskjellige gruppene pa
hver skole og mellom skolene. Blant de intervju-
ede, bade rektorer, lerere og brukere, forklares
dette delvis med at det ikke er lagt til rette for kom-
munikasjon mellom driftsstyrene og kommunens
skoleetat, samt pa at oppleeringen av driftstyrenes
medlemmer har vert mangelfull (Helgesen og
Hansen 2001).

En av problemstillingene for denne evaluerin-
gen var hvordan driftsstyrene s pa sin rolle som
del av kommunens styringssystem. I denne ord-
ningen har kommuneradet myndighet til & opp-
nevne medlemmene for driftsstyrene, og driftssty-
rene var formelt en del av kommunens styringssys-
tem. Det ble delegert til skolene & foresla medlem-
mer til driftsstyrene.

Resultatet viste at hvilken rolle driftsstyrene
skulle innta i kommunens styringssystem s drifts-
styrene meget ulikt pd. Mens noen hadde oppfat-
ningen av at de faktisk var en del av styringssyste-
met, mente andre at de hadde rollen som korrektiv
til den kommunale styringen. En av arsakene til at
styrenes rolle ble fortolket ulikt ved skolene var at
prosedyrene for a velge ut medlemmer til driftssty-
ret ikke var avklart pd kommunalt niva. For det for-
ste kunne utvelgelsen foregd som «egenrekrutte-
ring», det vil si at foreldre, eventuelt elever, og
leerere som eonsket & vaere medlem i driftsstyret,
selv kunne melde sin interesse. For det andre ble
foreldre- eller elevmedlemmene i samarbeidsut-
valg og skoleutvalg automatisk medlemmer i
driftsstyret. For det tredje ble det, ved barne- og
ungdomsskoler, avholdt valg blant medlemmene i
foreldreradsutvalget for & velge brukermedlem-
mer til driftsstyrene. Utvelgelsen av laerere fore-
gikk som «egenrekruttering» eller det var laereror-
ganisasjonenes tillitsvalgte som ble medlemmer i
driftsstyret. Disse var da de samme som ogsa del-
tok i medbestemmelsesmeatene med rektor.

Ulike prosedyrer og méter a velge ut represen-
tanter pa skapte, for det andre, usikkerhet omkring
driftsstyrenes formal og virkemate. Men kanskje
viktigere som darsak er den asymmetrien som
kunne observeres med hensyn til hvilken tyngde
representantene kunne delta i driftsstyret. Kunn-
skapen om skolenes faglige og administrative vir-
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kemate, samt om de sakene driftsstyret skulle ta
stilling, til var ikke jevnt fordelt mellom medlem-
mene og det ble ikke observert at det ble gjort for-
sek pa 4 integrere brukermedlemmer som fullver-
dige medlemmer. Det faktum at de fleste intervju-
ede laererne fortolket driftsstyret som en arena der
det kunne drives interessekamp forsterket det
asymmetriske forholdet mellom medlemmene.
Det ble ogséa observert ulikheter med hensyn til
hvordan rektorene definerte driftsstyrenes formal
og virkemate, og dermed med hensyn pa hvordan
skolene tok driftsstyrene i bruk. Dette ble tydelig
angdende antallet moter, pa type saker, samt hvor
grundig sakene ble gatt inn pa. Ved noen skoler var
det for eksempel reelle diskusjoner om budsjettet,
og skolene ensket & involvere sine brukere i los-
ningsorienterte diskusjoner. Dette kom blant
annet til uttrykk ved at brukermedlemmer bade
omtalte seg som, og ble omtalt som, sparringspart-
nere. Ved andre skoler var budsjettet kun en sak til
orientering.

Ved noen skoler ble brukermandatet tolket
som representasjon i et tilneermet demokratisk
system. Disse skolene arbeidet med gjennomgé-
ende representasjon for brukere og det ble lagt til
rette for dialog mellom driftsstyret og foreldrera-
det. Det impliserer ogsé at det ble lagt et grunnlag
for at alle foreldrene kunne involveres fordi den
informasjonen som ble gitt fra driftsstyret til forel-
dreradsutvalget, ogsa kunne gé ut til alle foreldre
(Helgesen og Hansen 2001).

I kommunen med formannskapsmodell er
enhetsstyrene ved tre skoler studert. Det er lagt
vekt pa hvilke saker, orienteringssaker eller andre,
som er til diskusjon, hvordan fordelingen av autori-
tet og arbeidsoppgaver er mellom styrenes ulike
grupper medlemmer, kommunikasjonsmensteret i
styret, samt hvilken holdning det er til foreldres
medlemskap i styrene. Observasjonene som gjo-
res er at det er stor overvekt av orienteringssaker
som blir presentert alle de tre styrene. Videre er
observasjonene at styrene fungerer ulikt og at det
er avhengig av hvordan rektor vurderer styrene.
Ved to av skolene er rektor positivt innstilt, ved den
tredje er rektor negativt innstilt. Fordelingen av
autoritet vektlegger at partene har tillit til hveran-
dre der rektor er positivt innstilt, men mangler tillit
der rektor er negativt innstilt.

P4 samme mate viser arbeidsdelingen mellom
gruppene at ved de skolene der rektor er positivt
innstilt deltar brukerne i arbeidet med 4 legge fram
saker og skaffe informasjon om sakene styrene
behandler. Der rektor er negativt innstilt deltar
brukere ikke med slike arbeidsoppgaver. Der rek-
tor er positivt innstilt til brukeres medvirkning er
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kommunikasjonen mellom partene konsensuspre-
get, men det er rom for diskusjoner og uenighet,
samt at foreldrerepresentantene er aktive og sty-
rene er i stand til & definere et sett felles interesser.
Styret ser det som sin rolle a forsvare skolens inter-
esser overfor kommunen. Der rektor er negativt
innstilt rader det ogsé et ideal om konsensus, men
rektors synspunkter dominerer. Det passiviserer
foreldremedlemmene og de ma forsvare sine inter-
esser som brukere innad pé skolen overfor andre
medlemmer i enhetsstyret. Resultatet av dette er at
der rektor er negativ gis det mangelfull informa-
sjon, men at styret likevel i heyden fungerer som
en informasjonskanal. Der rektor er positiv gis det
tilstrekkelig informasjon og styret fungerer som en
kanal for brukeres medvirkning (Steen 2004).

I Danmark er det etablert brukerstyrer ved
skoler og barnehager og det er fastlagt pa nasjo-
nalt niva at slike styrer skal etableres. Ved skoler
er styrene etablert for 4 gi foreldre som har sine
barn i offentlige skoler den samme muligheten til
a4 medvirke som foreldre som har sine barn i pri-
vat skoler (Serensen 1995). Styrenes myndighet
er fastlagt pa nasjonalt nivd, kommune kan dele-
gere ytterligere myndighet til styrene. Foreldre
velges til styrene for fire ar og idealet er at det stil-
les ulike foreldrelister som foreldre stemmer
over pa et allmete. Foreldrerepresentanter far
opplaering som brukerrepresentanter. Evaluerin-
ger som er gjennomfort viste at styrene var omfat-
tet med stor interesse ved de forste valgene, men
at interessen igjen ble redusert og at det ikke stil-
les mer enn en liste til valg ved de fleste skolene.
Studier som har gatt neermere inn og sett pa vir-
kematen til styrene viser likevel at foreldre tar
dem i bruk og at de uttrykker forneydhet med
den maéten de fungerer. Det vises ogsé til at de
kan vaere utgangspunkt for at det diskuteres fram
en felles interesse og en felles identitet blant med-
virkende foreldre (Serensen 1995, Kristensen
1998).

I Sverige var det i 2003 etablert brukerstyrer
ved skoler i1 35 % av kommunene, etter at deti 1995
ble etablert en mulighet til forseksordning (SOU
1995:103, Gilljam et. al 2003). Svenske skoler har
mye delegert myndighet og sist pa 80-tallet ble det
innfert fritt valg mellom skoler. Potensielt kan sty-
rene derfor fi stor myndighet. Styret er satt
sammen av en majoritet av foreldre. I en studie
som sammenligner brukerstyrer i to svenske kom-
muner kommer det fram at virkematen til styrene
er avhengig av innstillingen bade kommunen og

3 Enhetsstyrene i denne kommunen er senere omgjort til

brukerrad knyttet til tjenestested.
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respektive rektorer har til 4 etablere dem og ta
dem i bruk. For at styrene skal fungere er det ikke
tilstrekkelig at det er en positiv holdning til samar-
beid partene mellom péa den enkelte skole, styrene
ma ogsa ha kontakter ut mot den kommunale poli-
tikken (Jarl 2004).

2.2.3  Brukerundersgkelser

I folge organisasjonsdatabasen ble det i 2003-04
gjennomfert brukerundersekelser i 161 kommu-
ner av 337 som svarte pa sperreskjemaet. Bruker-
undersgkelser kan gjennomferes som undersokel-
ser som omfatter alle kommunens tjenesteomra-
der og de kan gjennomferes for enkelte
tjenesteomrader som skole eller hjemmetjenester,
eventuelt for enkelte tjenestesteder. I slike under-
sekelser males brukernes forneydhet med tjenes-
tene, og for det meste framstéar innbyggerne som a
veere forneyde med kommunale tjenester de mot-
tar. Innbyggerne svarer ut fra at de er brukere av
en eller flere tjenester, men underseokelsene er
likevel 4 anse som tilrettelagt medvirkning, og de
utformes péa en slik mate at kommunene kan fa til-
bakemelding direkte rettet mot enkelttjenester.
Seertrekket ved dem er likevel innbyggernes ano-
nymitet, og at innbyggerne avgir svar som enkelt-
individer. Undersokelsene forplikter heller ikke
kommunene, eventuelt tjenestestedene og yrkes-
utevere, til & forandre noe ved tjenesten hvis mis-
neye kommer til uttrykk.

2.2.4  Friere brukervalg

Friere brukervalg er det i folge organisasjonsdata-
basen innfert i 28 av 331 norske kommuner. Tilta-
ket er vanligst innenfor barnehageomradet der 23
kommuner svarte positivt pa dette, mens bare atte
oppgir at de har gjennomferte friere brukervalg pa
skoleomrédet. Den vanligste méten 4 tildele tjenes-
ter som skole eller barnehage er & definere et opp-
taksomréde for tjenestestedet ut fra hvor brukeres
bolig er lokalisert (Hoxby 2000). Det er for eksem-
pel vanlig & si at man «sokner» til en skole. I langt
de fleste kommuner ma foreldre av barn i grunn-
skolen, eventuelt brukere av tjenester som ytes
ved andre tjenestesteder, godta en tildelt plass
bestemt ut fra hvor brukere bor. Ogsa tildeling av
sykehjemsplasser folger i det store denne logik-
ken. Friere brukervalg innebzerer til dels at denne
tilknytningen mellom boomréde og tildelte tjenes-
ter oppheves. Brukere kan da velge en tilbyder av
den aktuelle tjenesten uavhengig av boomrade,
eller brukere kan bytte tilbyder av en tjeneste (Hel-
gesen 2000).

Vedlegg 1

Denne formen for brukermedvirkning er
avhengig av at det er kapasitet ved de foretrukne
tjenestestedene til & yte tjenester til brukere som
velger seg dit. Dette har vist seg & veere et problem
og ventelister stenger en del brukere ute. Kriti-
kere, som oftest refererer til skoleomradet, argu-
menterer ogsa mot slike lgsninger fordi noen sko-
ler da anses 4 «skumme floten» blant elevene. Det
vil si at det er de beste elevene og de med mest
motiverte foreldre som seker seg til bestemte sko-
ler og det oppstar en sosial skjevhet i fordelingen
av skoletjenester. Det hevdes ogsa at noen skoler,
nar valget gjores friere, har en tendens til 4 bli
populaere skoler som mange seker seg til uten at
det kan pévises at de er bedre enn andre skoler
(Blomgvist og Rothstein 2000).

2.3 Kollektiv medvirkning pa systemniva
Innenfor kategorien kollektiv medvirkning pé sys-
temniva finne vi medvirkningsformer som bruker-
styre, brukerrad, brukerutvalg, kommunale rad
for funksjonshemmede og kommunale foreldre-
radsutvalg.

2.3.1  Brukerstyre

Brukerstyre er ikke vanlig i Norge, men ved en del
private utevende institusjoner pa omradene mental
helse og skole, er det studert institusjoner med sty-
rer som gir brukere innflytelse over virksomheten.
Felles for slike institusjoner er at initiativet til 4 eta-
blere dem tas av brukeres organisasjoner eller
grupper av brukere og at det oppfattes som selv-
sagt at brukerne bade skal medvirke og faktisk ha
innflytelse.

I en studie om hvorfor foreldre velger private
skoler for sine barn, viser foreldre ikke eksplisitt til
at det er et snske om & ha innflytelse som er arsa-
ken til at de velger som de gjor, men at et enske om
skolers og laereres lydherhet overfor egne og bar-
nas ensker og interesser likevel spiller en viktig
rolle. Intervjuede foreldre har ofte erfaring fra
bade offentlig og privat skole og de opplever at lyd-
herheten ved de private skolene er betraktelig mye
bedre. Néar foreldre har byttet skole for sine barn
opplever de at det finnes en mulighet til 4 fa innfly-
telse gjennom medvirkning, en mulighet de ofte
velger 4 ta i bruk. Det dreier seg om utadrettet
virksomhet opp mot kommuner og andre som kan
bidra med finansielle midler, om budsjettstyring i
sin helhet, lokalisering av skoler og byggevirksom-
het og anskaffelse av utstyr og andre nedvendighe-
ter til skolen. Det ble ogsa gjort observasjon om at
brukere var opptatt av & medvirke direkte i skole-
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hverdagen ved & vare til stede i skolen, delta pa
dugnader og faktisk vaske skolene. Skoletypene
det dreier seg om drives oftest i trdd med spesielle
pedagogiske prinsipper, som Montessori- eller
Steinerskoleprinsippene. (Helgesen 2003).

Ogsa innenfor tjenesteomradet mental helse
finner vi brukerstyrer. I en del kommuner er det,
eller det er i ferd med & bli, etablert brukerstyrte
hus. I et eksempel, som hentes fra en sterre norsk
by, er driften og bruken av huset basert pa at alle
som skal bruke det blir medlemmer og melder seg
inn i en forening. Foreningen er ogsa basisen for a
velge brukermedlemmer til styret. I dette eksem-
pelet er styret satt sammen av to brukermedlem-
mer, en representant for kommunen, som er styre-
leder, en representant fra regionens helseforetak,
og en ansatt. Medlemmene fra kommunen og hel-
seforetaket avspeiler trolig at disse instansene
bidrar til 4 finansiere huset. Dette styret har myn-
dighet til & bestemme alt som angér drift og bruk
av huset, inklusive ansettelse av eventuelt perso-
nale (Hanssen et. al 2005).

2.3.2  Eldrerad

Eldreradet er obligatorisk p4 kommunalt nivd og
hjemles i egen lov. Det er etablert eldrerad i de
fleste norske kommuner (Hovik og Stigen 2004).
Det er kommunestyret som bestemmer antallet
medlemmer, pensjonistforeninger har rett til a
komme med forslag til medlemmer. Flertallet av
medlemmene skal veere pensjonister i kommunen,
det er ogsa blant disse at leder og nesteleder i radet
skal velges. Eldreradet er radgivende organ for
kommunen og skal uttale seg i saker som gjelder
eldres levekar og de kan selv ta opp saker som
angar de eldre i kommunen (Lov 1991-11-08-76).

2.3.3  Rad for funksjonshemmede *

Organisasjonsdatabasen viser at det var 197 kom-
muner som i 2004 hadde etablert rad for funksjons-
hemmede. I Sverige viser en undersekelse fra 2003
at det er etablert handikaprad i 97 % av svenske
kommuner (Hovik og Stigen 2004, Gilljam et. al
2003). I Norge, sa vel som i Sverige, etableres slike
rad pd kommunalt initiativ og oppnevnes av kom-
munen. Medlemmer som representerer brukeres
organisasjoner per november 2006, representerer
gruppene bevegelseshemmede, horselshemmede,
sansehemmede, psykisk utviklingshemmede og

4 Det er kommet en ny lov, Lov av 17. juni 2005 nr. 58: Lov

om rad eller anna representasjonsordning i kommunar og
fylkeskommunar for menneske med nedsett funksjonsevne
m.m. Denne har ikke tradt i kraft.
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skjulte funksjonshemminger. Den nye loven gjor
det mulig for kommunene a etablere felles rad for
mennesker med funksjonsnedsettelser og eldre.
Det vil utvide antallet organisasjoner som kan veare
representert i radet. Radets benevnelse som rad
for mennesker med nedsatt funksjonsevne, kan
ogsd medfere at organisasjoner for mennesker
med mentale lidelser kan representeres.®

I kommuner der de er gatt naermere inn pa
sammensetningen har det til ssmmen veert tre bru-
kermedlemmer. Retningslinjene anbefaler at radet
knyttes tett til kommunale, eventuelt fylkeskom-
munale etater, samt at det har medlemmer fra kom-
munestyret eller fylkestinget. Kommunen tar initi-
ativet til, og oppretter slike rad, den oppnevner
ogsa leder og nestleder. Radet skal diskutere saker
som er viktige for funksjonshemmede, slike saker
skal ogsd kunne diskuteres mellom radet og repre-
sentanter for kommunale instanser. Radet skal ori-
enteres fast om saker som er under arbeid i kom-
munen og det skal samarbeide med kommunale
etater om saker disse har i arbeid. I samarbeidet
har radet ansvaret for at brukeres erfaringer tas
med i saks- og planprosesser, samt at saker skal
legges fram for radet pa et tidlig tidspunkt i saks-
gangen. Radet kan ogsi selv ta opp saker det
mener er viktige (Rundskriv I —42/99).

Slike rad har hatt problemer med a finne sin
plass i den kommunale strukturen, delvis grunnet
at de har et mandat som favner alle kommunale
sektorer. Ridene blir engasjert i forskjellige plan-
prosesser, med deltakelse i konkrete byggesaker
som de mest vanlige. En undersekelse fra 2000,
som ble gjennomfert i halvparten av norske kom-
muner, viser at i s mange som 50 % av de under-
sokte kommunene oppfattet representanter for
administrasjonen det slik at det ikke var noen for-
mer for organisert medvirkning fra funksjonshem-
mede 1 kommuneplanarbeidet, mens det for kon-
krete byggesaker var 16, 8 % av kommunene der
det ble oppfattet at de hadde slik medvirkning
(Hanssen og Stokke 2000). Dette er i trdd med
radenes egen mening om sin mulighet til & med-
virke, og blant annet i Aftenposten har det veert
oppslag om at de mener at de kommer for sent inn
i planprosessene (Aftenposten 20.09.04).

Nar det gjelder kontakthyppighet er det kun 17
% av kommunene der ansatte oppgir at det er moter
to ganger i aret eller mer, 36 % oppgir at det er
meter ad-hoc i forhold til enkeltsaker, og det
samme antallet kommuner oppgir at det ikke er
noe kontakt overhode. Rad for funksjonshemmede

5 Ny lov spesifiserer at flere kommuner kan opprette felles

rad eller representasjonsordning.
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skarer likevel bedre enn interesseorganisasjoner
med hensyn pa metehyppighet i relasjonen til kom-
munene. Nar det gjelder spersmalet om hvordan
radet for funksjonshemmede deltar, ser det ut til at
4 fa saker til hering er det mest vanlige. Om lag 55
% av kommunene oppgir at rad for funksjonshem-
mede eller interesseorganisasjoner heres, mens
det er noe i underkant av 50 % av kommunene, hvis
interesseorganisasjoner har tilsvarende oppfat-
ning. 21 % av kommunene oppfatter det slik at
enten radet eller interesseorganisasjonene deltar i
arbeidsgrupper, mens kun i 15 % av kommunene
har organisasjonene og radet en tilsvarende oppfat-
ning. Medvirkning via allmeter og personlige sam-
taler ligger pa mellom 10 og 15 %, og i spersmaélet
om medvirkning via personlige samtaler er det
organisasjonene som i sterst grad har en positiv
oppfatning (Hanssen og Stokke 2000).

2.34  Kommunale foreldrerdad

Om lag halvparten av kommunene har etablert
kommunale foreldrerad for brukerne av kommu-
nens grunnskoler. Stortingsmelding nr. 14 1996-97
oppfordret sterkt kommunene til 4 etablere slike
rad, ut over det er de ikke hjemlet verken i opplee-
ringsloven eller behandlet i lovens forskrifter. For-
eldreutvalget for grunnskolen (FUG), som er et
statlig oppnevnt rad for foreldre pa nasjonalt niv3,
har utarbeidet en veiviser i etablering av kommu-
nale foreldrerdd. Det anbefales at radet settes
sammen av minimum et brukermedlem fra hver
skole, eventuelt at det etableres soner i storre kom-
muner. Medlemmene ber ha vararepresentanter.
Det er arsmetet som anbefales & vaere radets gver-
ste myndighet og til dette ber alle foreldre i kom-
munen inviteres. Arsmotet velger styre som ber
besta av syv til 10 medlemmer. En valgkomité ber
arbeide med & finne medlemmer til styret.

Pa kommunalt niva ser foreldreraddene ut til &
veere satt noe forskjellig sammen. Brukermedlem-
mene er medlemmer fra foreldrerddsutvalgene
ved skoler i kommunen, eller de representerer for-
eldre ved flere skoler i kommunale distrikter, altsi
at det etableres det som er kalt soner eller en form
for valgkretser. Det kan ogsa etableres foreldrerad
for enkelte distrikter. De to siste ordningene gjel-
der for sterre kommuner, og den siste er funnet i
en kommune med bydelsutvalg. I det forste og
siste tilfellet velges det gjerne en forelder fra hver
skole blant FAU sine medlemmer. I det andre tilfel-
let er valgene av brukermedlemmer sterre anlagt
og det ma stilles lister med foreldremedlemmer til
utvalgene. Det kan se ut til at noen kommuner ogsa
oppnevner representanter for kommunal adminis-
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trasjon, samt politikere i slike rdd, mens andre vel-
ger a ikke gjore det, men etablere rutiner med
meter mellom radene og politikere eventuelt admi-
nistrasjonen. Alle formene opprettes etter kommu-
nalt initiativ. Sakene kommunale foreldrerad anbe-
fales 4 arbeide med er & skape godt samarbeid mel-
lom foreldre, elever, skolene, skoleadministrasjo-
nen og politiske beslutningsorgan i kommunene.
De skal pavirke skolepolitikken til barnas beste,
vaere herings og radgivende utvalg angaende sko-
lesaker, drive informasjonsarbeid og legge til rette
for okt foreldreengasjement.

Kunnskap om virkematen til kommunale forel-
dreréd er ikke systematisert. Det er likevel studert
et bydelsforeldrerad i en bydel i en sterre kom-
mune. Bydelen hadde pé tidspunktet fem skoler.
Radet var satt sammen av medlemmer fra hver
enkelt skoles foreldreradsutvalg, og det var med-
lemmer fra kommunens skoleadministrasjon. Det
ble bestemt at bydelsforeldreradet skulle ha mini-
mum fire meoter i aret. Det diskuterte saker som
angikk flere skoler, blant annet flytting av skole-
grenser og barnas rett til & tilhere en skolekrets.
Radet fikk meget god omtale fra foreldrene som
var brukermedlemmer, og det ble bade fra admi-
nistrasjonen og politikerne sett positivt p4 méaten
det fungerte og hva det faktisk kunne oppna (Hel-
gesen 2000, Andersen og Helgesen 2001).

2.3.5  Brukerrad pa kommunalt nivd

En undersokelse foretatt av NIBR/SINTEF i 2002
viser at det den gangen var 44 kommuner som
hadde etablert et brukerrad (Helgesen 2004). 6
Slike rad oppnevnes av kommunen pad kommunalt
initiativ og de har radgivende funksjoner i saker
som angar brukere. Trolig er det en overlapp mel-
lom slike rad og kommunale rad for funksjonshem-
mede, det vil si at kommuner som har besvart SIN-
TEF/NIBRs undersokelse har svart positivt pa
brukerrad ogsa hvis det er rad for funksjonshem-
mede de har etablert.

2.3.6 Mgter

Vi sa i avsnittet om rad for funksjonshemmede at
medvirkning via allmeter ble tatt i bruk i om lag 15
% av kommunene som var med i undersekelsen.
Allmeter legges det til rette for innenfor rammene
av plan- og bygningsloven, og der er det ogsé seer-

6 Spoersmélet er ikke stilt pa en slik méte at det klart kommer

fram at det menes brukerrdd pd kommunalt nivd og ikke
brukerrad knyttet til tjenestested. Det fortolkes likevel som
brukerrdd pad kommunalt nivd fordi spersmalet er stilt i
sammenheng med spersmél om likemannsarbeid og eko-
nomisk stette til brukerorganisasjoner pa kommunalt niva.
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lige bestemmelser om brukeres medvirkning
(Hanssen og Stokke 2000). Meoter kan ogsa dreie
seg om at representanter for brukerne inviteres til
4 delta i arbeidsgrupper, eller det arrangeres
meter ad-hoc i forbindelse med saker kommunen
arbeider med. Eksempel pa begge de to siste for-
mene for brukermedvirkning finnes for eksempel i
tilknytning til arbeidet med kommunenes delpla-
ner innenfor psykisk helsearbeid.

Det er gjennomfoert deltakende observasjon av
moeter med brukere i en kommune. Representan-
ter for brukeres organisasjoner, eksempler er
Landforeningen mot stoffmisbruk, Mental Helse,
og organisasjoner som er representert i det kom-
munale radet for funksjonshemmede, blir invitert
til meter som er saksorienterte. For eksempel kan
det dreie seg om rullering av kommunedelplanen
for psykisk helsearbeid eller for spesielt tilrette-
lagte boliger for innbyggere i kommunen. Alle
administrative etater som har ansvaret for deler av
det som tas opp inviteres for 4 legge fram hva som
er gjort og hva som planlegges i naermeste framtid,
samt hvordan det vil bli arbeidet for 4 na de malset-
tingene som er lagt. Representantene for brukeres
organisasjoner far da mulighet til 4 stille spersmal
og komme med innspill. I metene som er obser-
vert benyttet organisasjonene denne muligheten.

24 Oppsummering

Eldrerad og foreldreradsutvalg, samt samarbeids-
utvalg pa skoleniva, er det gitt nasjonale bestem-
melser i lovs form om at kommunene mai etablere.
Dermed etableres disse radene i alle kommuner
og gir en forholdsvis lik mulighet til & medvirke for
de gruppene som omfattes av dem. Samtidig er det
vist at skolenes foreldreradsutvalg og samarbeids-
utvalg varierer i sin virkemate og i om de legger til
rette for medvirkning for foreldre. Det er pavist for-
skjeller bade mellom og i kommuner. De reste-
rende formene for brukermedvirkning pa system-
niva, kan kommunene selv bestemme om de vil
etablere og hvordan de vil ta den i bruk. Det er kun
radene for funksjonshemmede det er noe systema-
tisert kunnskap om virkemaéten til, og som det kom
fram var det som heringsinstans at radene i storst
grad kunne medvirke, og som slik instans medvir-
ket de i 50 % av kommunene som var med i under-
sekelsen. Ny lov vil gi alle mennesker med funks-
jonsnedsetting mulighet til & medvirke i forhold til
den kommunale politikken uansett hvilken kom-
mune de bor i. Loven vil trolig ikke skape et ster-
kere incitament for kommuner til & involvere
radene i beslutninger og politikkutforming, og det
vil fortsatt vaere ulike muligheter for innbyggere til
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faktisk & medvirke avhengig av hvilken kommune
de er bosatt i.

Rollen vi ser at rad og utvalg p4 kommunalt niva
béade ensker 4 ha og ofte fir, nemlig som herings-
organ, peker mot at brukeres medvirkning foregar
i trdd med en korporativ logikk. Der skal de som er
spesielt bergrte av en beslutning ogsa ha mulighe-
ter til uttale seg om den. Dette er ogsa et av
Roberts Dahls (1989) fem Kkriterier for at styrings-
systemer er demokratiske. At brukermedvirkning
tar utgangspunkt i brukeres organisasjoner kan
veere et viktig poeng. Det kan medfere at bruker-
medlemmer i rdd og utvalg har oppleering i & veere
brukermedlem, men viktigere er det at bruker-
medlemmene kan representerer omforente menin-
ger som er gjeldende for en sterre gruppe innbyg-
gere. Medlemskapet i brukerorganer kan dermed
fa karakter av a veere en del av det representative
demokratiet.

Brukere heres ogsa nér de deltar i brukerun-
dersekelser. I slike deltar brukere imidlertid som
enkeltindivider, og underseokelsene medvirker
ikke til at det etableres kollektiver av brukere pa
lokalniviet, pd samme mate som de andre institu-
sjonelle lasningene som er beskrevet gjor. Bruker-
undersokelser behover heller ikke resultere i at
den forte politikken korrigeres, selv om avstanden
mellom innbyggernes input, som brukere, og den
output de kan se, gjerne blir kortere ved gjennom-
foring av brukerunderseokelser.

Ogsa fritt valg kan defineres som brukermed-
virkning. A apne for friere valg fattes det beslut-
ning om pa kommunalt niva, og i s méate har det
frie valget kollektive elementer ved seg. Som vi si
ovenfor er hensikten med det frie valget at enkelt-
individer skal ha en mulighet til & gi signaler til tje-
nestestedene om misneye, ved & skifte tilbyder av
tienester. A skifte tilbyder av tjenester er en privat
beslutning og fritt valg skaper lite pa lokalt niva i
form av debatt og diskusjon, som kan medvirke til
at det etableres fellesskap mellom brukere.

Rad og utvalg kan ogsa bli en del av det repre-
sentative systemet hvis det etableres faste forbin-
delseslinjer mellom radene, det «lille» demokra-
tiet, og det representative systemet, som det
«store» demokratiet. Det vil si at rddene far med-
lemmer fra politisk niva, eventuelt administrasjo-
nen i kommunen. Mulighetene innbyggerne har
for & kunne medvirke ma antas & avhenge av om
det er etablert slike forbindelseslinjer, dernest av
hvordan de er utformet. Vi si ovenfor at rddene pa
kommunalt nivd hadde slike medlemmer. For
eldreradene og radene for funksjonshemmede fin-
nes det retningslinjer for sammensetningen. Nar
det gjelder kommunale foreldrerad ser det ut til at
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det varierer mellom kommunene hvorvidt de vel-
ger politikere eller ansatte i administrasjonen til &
veere medlemmer. Ogsa driftsstyrer og samar-
beidsutvalg skal ha medlemmer som represente-
rer kommunen. Samarbeidsutvalgene skal ha to
slike medlemmer og rektor er den ene. Det sies
ikke noe om hvem som skal veere den andre repre-
sentanten, men i de kvalitative studiene som er
gjennomfert av samarbeidsutvalg, kommer det
fram at vedkommende er medlem i et politisk parti,
og i noen tilfeller har vedkommende ogsa andre
politiske vervikommunen. Ogsé driftsstyrene skal
ha minimum to kommunale medlemmer, hvorav
det ene er rektor. Ogsé her viser en av de kvalita-
tive studiene som er gjennomfert, at det andre
kommunalt oppnevnte medlemmet var medlemi et
politisk parti, men at vedkommende ikke hadde
andre politiske verv. Dermed er det ingen direkte
forbindelse mellom driftsstyret og det kommunale
representative systemet. Forbindelsen ma sies &
veere indirekte ved at medlemmet i det politiske
partiet skal ta synspunkter med seg fra meter i
samarbeidsutvalget til sine lokale partimeter, og
derigjennom bringe skolers og andre tjeneste-
steders synspunkter inn i den offentlige debatten.
I kommuner som etablerer kommunalt foreldre-
rad, men uten & gi dem medlemmer fra verken poli-
tikere eller administrasjon, er det grunn til 4 tro at
radene i sterre grad vil fungere som pressgrupper
opp mot den kommunale skoleadministrasjonen,
enn som fora der brukere kan medvirke.

Som det er vist i avsnittene ovenfor er det
mange norske kommuner som velger a la vaere a
etablere rad og utvalg som ikke er lovpélagt. Dette
kan avhenge av kommunestorrelse. Sterre grad av
naerhet mellom politikere og innbyggere i sma
kommuner antas & fremme deltakelse og medvirk-
ning uten at seerlige tiltak for & styrke kommunika-
sjon iverksettes. Motsatt antas at avstanden som er
mellom politikere og innbyggere i store kommu-
ner, fremmer et behov for 4 organisere tiltak som
styrker den samme kommunikasjonen. Organisa-
sjonsdatabasen viser for eksempel at det kun er
36,9 % av de sma kommunene, kommuner med opp
til 3000 innbyggere, som har etablert rad for funk-
sjonshemmede. 7 Dette kan styrke antakelsen om
at sma kommuner ikke opplever det som like ned-
vendig & etablere ordninger for brukeres medvirk-
ning som store kommuner. Det er grunn til 4 tro at
mensteret vi ser for rad for funksjonshemmede

7 I mellomstore kommuner, med mellom 3000 og 9000 inn-

byggere, er det 62, 8 %, og i store kommuner med mer enn
9000 innbyggere er det 81, 5 % som har etablert rad for
funksjonshemmede.
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gjelder pa flere av velferdsstatens omrader der
brukermedvirkning er aktuelt. Det ma likevel
kommenteres at i spersmalet om & etablere drifts-
styrer s tilherer de 50 kommunene som har gjort
det mellomsjiktet nér det gjelder sterrelse (Hovik
og Stigen 2004).

3 Idealer; teoretisk drgfting

De fleste av medvirkningsformene for brukere
som her er presentert har sitt utspring i et delta-
kerdemokratisk, til dels i et deliberativt eller sam-
talebasert demokratiideal, og i debatten om hva
som gjor et lands innbyggere til gode borgere.
Ordninger for brukermedvirkning legger til rette
for & imetekomme tre normer som er en del av
dette demokratiidealet: De som bereres skal ha
rett til & uttale seg, det skal skje en styrking og
myndiggjering av innbyggerne og at det skal
forega politisk leering. Styrking og myndiggjering
innebarer at innbyggerne skal kunne bruke delta-
kelsen til & styrke sin identitet og selvtillit som bor-
gere. Politisk leering innebaerer at brukermedvirk-
ningen bor legge til rette for at de som deltar leerer
politisk medvirkning i det «lille» demokratiet, og at
de pa et senere tidspunkt bruker denne leerdom-
men for 4 delta i det «store» demokratiet.

Debatten om hva som skaper den gode borger
har dels opphav som et tilsvar til individualiserin-
gen av velferdsstaten som skjet fart sist pa 70-tallet
og pa begynnelsen av 80-tallet. Argumentene som
fremmet individualiseringen vektla det som en
plikt for enkeltindividet 4 ta ansvar for eget livsopp-
hold. A ta dette ansvaret gjorde innbyggerne til
gode borgere. Den foreskrevne politiske handlin-
gen var a skjeere ned pa velferdsgoder og individu-
elle rettigheter til sosiale tjenester og ytelser. Den
andre siden i debatten tok utgangspunkt i Mars-
halls begrep om sivile, politiske og sosiale rettighe-
ter og knyttet medvirkning ogsa til de sosiale ret-
tighetene. A ha rett til & motta en sosial tjeneste
eller ytelse skulle motsvares av en plikt til 4 med-
virke. De politiske virkemidlene var 4 desentrali-
sere og demokratisere velferdsstaten, samt gi
myndighet til tjenestesteder og samtidig gjere dem
ansvarlige overfor sine brukere. Kymlica og Nor-
man (1994) knytter dette til skillet mellom hegre
og venstre i politikken, der hegresidens stand-
punkt var det forste, mens venstresiden var tilhen-
gere av & etablere plikt til medvirkning som moty-
telse for velferdsstatlige rettigheter.

Dels har debatten opphav i velferdsstatens okte
kompleksitet. Arbeidsdelingen mellom politikk og
administrasjon, ogsa pa lokalt niva, har medfoert at
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avstanden mellom den input borgerne gir som vel-
gere og den output de ser som brukere har okt.
Den input borgerne gir kan forklares bade som en
harmonimodell og en konfliktmodell for politisk
deltakelse. I harmonimodellen er det motet mel-
lom borgerne i et offentlig rom som er egnet til 4
skape fellesskap fordi kollektiver av innbyggere tar
det offentlige rommet i bruk til 8 komme fram til en
felles- eller allmenninteresse. Denne allmenninte-
ressen ligger sé til grunn nér borgerne avgir sin
stemme, det vil si gir sin stotte eller stiller sine krav
til det politiske systemet. Det er her innbyggerne
deltar i kraft av sin rolle som borgere og denne del-
takelsen kan derfor anses som primaer (Eriksen og
Weigérd 1993).

I forhold til det «store» demokratiet tar dette
perspektivet i liten grad hensyn til velferdsstatens
okte kompleksitet som blant annet peker péa at okt
effektivitet er blitt viktigere som legitimeringsprin-
sipp for velferdsstaten enn det var tidligere. Vel-
ferdsstatens okte effektivitet konkurrerer med
borgernes deltakelse i debatt og valg om rollen
som det viktigste legitimeringsprinsippet (Sharpf
1999). Borgerne kan derfor fele avmakt overfor
styringssystemet blant annet fordi et skarpere
fokus pa effektivitet medferer at oppmerksomhe-
ten bade til innbyggerne, politikerne og ansatte i
administrasjonen, er rettet mot politikkens output.
Det kan medfere at beslutninger overfores fra poli-
tikk til administrasjon.

I konfliktperspektivet tas hensynet til velferds-
statens okte kompleksitet, og i felge dette deltar
innbyggerne, i tillegg til 4 veere borgere, ogsd som
brukere av velferdsstatens tjenester. Det innebae-
rer i det «store» demokratiet at de gjor seg opp en
mening og har egeninteresser i forhold til politik-
kens output, altsd de resultatene de ser i form av
lover og tiltak som angar dem selv og at de bruker
disse meningene aktivt nér de deltar med sin input.
Ideelt kan borgerne da stemme ut politikere de er
misforneyde med.

Knyttet til det «lille» demokratiet vil ogséa har-
moniperspektivet kunne bidra som utgangspunkt.
Det kan blant annet vare et argument for & eta-
blere fellesskap av innbyggere eller borgere og
brukere. Slike fellesskap etableres hvis fora for
brukeres medvirkning organiseres slik at brukere
gis borgernes aktiva pa et avgrenset felt. Dette
avgrensete feltet knyttes til kommunale tjeneste-
steder.

Borgernes aktiva er for det forste retten til 4 til-
hore et demos som er en avgrenset gruppe innbyg-
gere, og som gis rett til 4 delta og medvirke. Denne
gruppen ber avgrenses etter kjente Kriterier. Med-
virkningen blir saksorientert og den felger det
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funksjonelle differensieringsprinsippet. Dette til
forskjell fra det geografiske som folges i det repre-
sentative systemet. For det andre er borgernes
aktiva retten til 4 delta i debatt og diskusjon for &
komme fram til hva som kan veaere felles interesser.
For det tredje retten til 4 stemme og stille til valg.
Prosedyrene for hvordan valg avholdes og for
hvordan det bestemmes hvem som stiller til valg,
bor ogsa veere kjente. Et fierde punkt det ogsa ber
tas hensyn til er at de radene eller styrene som eta-
bleres danner utgangspunkt for ha forbindelseslin-
jer til det «store» eller det representative demokra-
tiet p4 kommunalt niva. Det vil legge til rette for at
innbyggerne kan innta nye roller ved 4 medvirke i
interaktive styringsprosesser (Fraser 1992, Klijn
og Koppenjahn 2000, 2002, Serensen og Torfing
2005, Hansen 2005).

Slike ordninger for medvirkning bidrar til at de
som spesielt berores ogsa kan heres. Normen om
styrking og myndiggjering av brukere innebarer
at innbyggere som medvirker skal utvikle en form
for politisk selvbevissthet ved & oppleve at med-
virkning faktisk medferer innflytelse. De danske,
og for sé vidt de svenske, brukerstyrene, slik de er
utformet pa skoleomradet, legger seg tett opp til
denne maélsettingen. Den danske maktutredningen
fant at danske innbyggere har fatt sterre selvtillit i
sin rolle som velgere, de foler mindre avmakt og de
lar seg engasjere (Togeby et. al 2003). Malsettin-
gen om okt selvtillit for borgerne er forholdsvis
eksplisitt til stede i begrunnelser for brukeres
medvirkning bade pa individ- og systemniva ogsa i
Norge. Begge de formene for brukermedvirkning
pa systemniva som er beskrevet her, i tilknytning
til tjenestesteder og pa kommunalt niva, har ele-
menter av dette, men trolig finner vi det sterkest i
medvirkningsformene som er knyttet til tjeneste-
steder. Det er fordi brukere som rekrutteres til &
veere medlemmer i medvirkningsorganene mottar
tjenester fra det aktuelle tjenestestedet. Dermed
skapes det en mulighet for 4 knytte sammen sam-
tale og debatt for alle brukere ved tjenestestedet,
med deltakelse i beslutningsfatting og styring. Det
er da mulig for brukere & se en sammenheng mel-
lom egen medvirkning og de tjenestene de far til-
gang til. Da kan det foregid medvirkning. Dette kre-
ver at tjenestestedene far delegert myndighet i en
del sparsmal, og at i alle fall deler av denne myndig-
heten gis videre til styringsorganer der brukere
medvirker.

Normen om politisk leering, at innbyggerne,
ved 4 leere medvirkning pa en mindre arena siden
skal bruke sin leerdom til 4 delta pa sterre arenaer,
legges det trolig ikke til rette for ved brukermed-
virkning. Det er ingen av de refererte studiene som
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kan vise til observasjoner av at brukermedvirkning
er det forste steget pa veg til en bredere politisk
aktivitet (Kristensen 1998, Helgesen 2000, Jarl
2004). Studien av brukermedvirkning i tilknytning
til norske skoler viser snarere tvert om; det er for-
eldre som allerede er aktive pa andre omrader som
0gsa engasjerer seg i skolenes styreorganer.

3.1 Auvslutning

Denne gjennomgangen av ordninger for brukeres
medvirkning i politikk, viser at brukeres medvirk-
ning delvis imetekommer normer som er viktige i
vart styringssystem. Her er normene om at
berorte parter skal heres, samt at borgere/bru-
kere skal styrkes og myndiggjeres behandlet.
Likevel er det ulikheter i brukeres muligheter til &
medvirke bade mellom og i norske kommuner.
Forst og fremst er det altsa ulikheter i innbygger-
nes mulighet til 4 medvirke fordi mange kommu-
ner unnlater a etablere ordninger for brukermed-
virkning. Dernest varierer muligheten til & med-
virke i kommuner fordi det ser ut til 4 ha betydning
i hvilken grad rad, utvalg og styrer motes med vel-
vilje av ansatte i administrasjon og politikere. Grad
av velvilje ser ut til 4 variere, og i denne gjennom-
gangen er velviljen forst og fremst vist til som dis-
kusjoner av hvordan skolenes styreorganer funge-
rer avhengig av rektors innstilling. Dernest som
etablering av driftsstyrer med beslutningsmyndig-
het, samt til i hvilken grad rad for funksjonshem-
mede kan komme i inngrep med aktuelle saker i
sine respektive kommuner. Det viste seg a variere
sterkt og det setter trolig standard ogsé for i hvil-
ken grad bade eldrerdd, kommunale foreldreut-
valg og kommunale brukerrad faktisk er kanaler
for brukeres medvirkning pa kommunalt niva.
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Innbyggerinitiativ og lokaldemokrati’

Jan Erling Klausen og Dag Arne Christensen

«Nar viidet hele tatt gidder & g til urnene for &
stemme, er det fordi vi trenger noen til 4 forvalte
vare eierinteresser. Enné star de verneverdige
husene. Enna er det mulig for bystyret & ta imot
boligaksjonens handsrekning, erklaere time-out
og begynne med blanke ark. Finnes det i dag en
eneste bergenser som beklager at Bryggen ikke
ble erstattet av en betongsmastodont i est-
blokkstil, og at Marken ikke ligger begravd
under en rekke lamellblokker?»

(Erling Gjelsvik i Bergens Arbeiderblad
16.01.2004, kommentar til et innbyggerinitiativ
om riving av Jonsvollkvartalet).

1 Innledning

Norsk lokalstyre bygger pa representativt demo-
krati. Kommunestyret og fylkestinget er de overste
lokalpolitiske organene og tar beslutninger pa vegne
av kommunen/fylkeskommunen (kommunelovens
§ 6). Det er fa lovendringer de senere ar som har til
hensikt & dpne opp alternative deltakelseskanaler i
lokalpolitikken. Ett unntak er kommunelovens
bestemmelse om innbyggerinitiativ (lokal forslags-
rett) som tradte i kraft 1. juli. Bestemmelsen rokker
ikke ved de representative organenes beslutnings-
rett, men ved deres initiativrett. Ordningen innebae-
rer at lokalpolitikerne ikke lenger har enerett til &
fremme saker til behandling i de politiske organene.
Knappe to ar etter innferingen av innbyggerinitiativ
er det blitt fremmet 24 slike saker bare i Oslo kom-
mune. Ikke bare det, sitatet ovenfor viser at flere av
de initiativ som er fremmet har skapt et betydelig
lokalpolitisk engasjement. Et sentralt spersmal er
hvorvidt initiativordningen styrker eller svekker det
representative demokratiet. Hensikten med ordnin-
gen var & fange opp et skende saksorientert politisk
engasjement og kanalisere dette inn i det representa-
tive demokratiet (Ot.prp.nr.45 2001-2002). Andre har
imidlertid karakterisert innbyggerinitiativet som
«aksjonistenes nye gylne paragraf> (Bergens

1 Takk til Kristin Stremsnes og Jacob Aars for nyttige kom-

mentarer.

Tidende 12.12.2005), eller en kanal for «smale og
marginale interesser» (Lokalpolitiker til avisa Varin-
gen 24.10.2005). Spenningsforholdet mellom ulike
deltakelsesformer er tydelig ogsé i lokaldemokrati-
kommisjonens mandat der det heter at kommisjo-
nen skal (Kronprinsregentens resolusjon 12. mars
2004): «drefte hvordan andre deltakelsesformer enn
valgdeltakelse, pa den ene siden, kan bidra til & sup-
plere den representative kanalen og dermed utdype
lokaldemokratiet og pa den andre siden kan komme
i strid med og dermed virke utfordrende pa sentrale
verdier ved det representative systemet» (Kron-
prinsregentens resolusjon 12. mars 2004).

Denne underseokelsen forseker & gi svar pa
enkelte av de spersmaél og forventninger som knyt-
tet seg til innferingen av innbyggerinitiativet. Tre
hovedtemaer med péfelgende spersmal skal bely-
ses. 1) Innbyggerinitiativet som deltakelseskanal:
Er ordningen hyppig i bruk? Hvem tar initiativ, og
i hvilke saker? 2) Kommunenes respons: Hvordan
reagerer kommunene? Er néleyet for 4 fa politisk
gjennomslag trangt? Og, 3) sist, men ikke minst
kommunal variasjon: Er det sammenhenger mel-
lom trekk ved kommunene (stor/liten, tettbygd/
spredtbygd, hey/lav valgdeltagelse) og reformens
gjennomslagskraft? Vi understreker at resultatene
av analysen ma sees i lys av at undersekelsen dek-
ker et forholdsvis kort tidsrom. Det korte tidsinter-
vallet har da ogsa gjort at vi fokuserer pa bruken av
ordningen. Rapporten avsluttes imidlertid med en
tentativ diskusjon om mulige langsiktige konse-
kvenser av reformen. For funnene fra analysen rap-
porteres skal vi kort se pa uformingen av loven og
begrunnelsene for innferingen av innbyggerinitia-
tivet. I tillegg blir det gitt en oversikt over datama-
terialet undersekelsen bygger pa.

2 Innbyggerinitiativet: Lovbestemmel-
sens utforming og bakgrunn

Undersokelsen studerer effekten av et nytt kapittel
6A om innbyggerinitiativi kommuneloven med fol-
gende lovtekst (§39a);
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1. Kommunestyret eller fylkestinget plikter selv &
ta stilling til et forslag som gjelder kommunens
eller fylkeskommunens virksomhet, dersom
minst 2 prosent av innbyggerne, alternativt 300
i kommunene eller 500 i fylket, stir bak forsla-
get.

2. Kommunestyret eller fylkestinget skal ta stil-
ling til forslaget senest 6 maneder etter at det er
fremmet. Initiativtakerne skal informeres om
de avgjerelser som treffes og de tiltak som gjen-
nomferes som folge av forslaget.

3. Et forslag med samme innhold kan ikke frem-
mes to ganger i lepet av samme valgperiode. Et
forslag kan heller ikke settes frem pa nytt for
det er gatt fire ar siden forslaget sist ble frem-
met.

4. Etforslag som er fremmet etter reglene i denne
paragrafen og som blir nedstemt i kommune-
styret eller fylkestinget, kan ikke piklages med
mindre dette folger av andre regler.

Lovendringen baserte seg pa Valglovutvalgets inn-
stilling (NOU 2001:3), en omfattende heringsrunde
og en etterfolgende odelstingsproposisjon fra Kom-
munal- og  Regionaldepartementet  (KRD)
(Ot.prp.nr.45 2001-2002). De nye reglene tradte som
nevnt, i kraft fra 1. juli 2003 og gjelder bade i forhold
til kommunestyret og fylkestinget. KRD har produ-
sert en veileder der vilkarene for bestemmelsen blir
gjort rede for (KRD 2004). Kjernen i bestemmelsen
er atinnbyggerne har rett til (pa visse vilkar) 4 kreve
at et konkret forslag blir behandlet av kommunesty-
ret eller fylkestinget (Ibid). Det innebaerer at kom-
munestyret eller fylkestinget er forpliktet til 4 ta stil-
ling til forslaget som fremmes, sa fremt vilkarene i
loven er oppfylt. Bestemmelsen betyr ikke at initia-
tivtagerne har krav pa et bestemt utfall av saken.
Forslaget som er fremsatt og blir nedstemt i kom-
munestyret eller fylkestinget, kan ikke péklages,
men kan imidlertid veere gjenstand for lovlighets-
kontroll etter kommunelovens § 59. Nér det er sagt
er det et betydelig avvik mellom de endelige
bestemmelsene i kommuneloven og Valglovutval-
gets opprinnelige forslag.

Valglovutvalget foreslo ingen politiske begrens-
ninger pa initiativretten utover at et initiativ matte
falle innenfor de lokale folkevalgte organenes kom-
petanseomrade (se NOU 2001:3, 212). Inspirasjo-
nen til forslaget hentet utvalget fra Finland der kom-
muneloven har en bestemmelse som gir samtlige
kommuneinnbyggere (ogsa enkeltindivider) rett til
4 ta initiativ ovenfor kommunen i spersmél som gjel-
der kommunens virksomhet. Kommunene forplik-
tes til 4 informere initiativtagere om hvordan forslag
folges opp, samtidig som kommunestyret minst en
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gang i aret skal underrettes om samtlige registrerte
initiativ. Tilsvarer antallet initiativtagere minst to
prosent av kommunens stemmeberettigede er det
imidlertid et k7av om at den angitte saken skal
behandles i kommunestyret innen seks maneder
etter at den ble fremmet. Valglovutvalgets opprinne-
lige forslag innebar at underskriverne av et initiativ
matte har stemmerett i kommunen/fylkeskommu-
nen - at de utgjorde (eksempelvis) minst to prosent
av de stemmeberettigede - og at kommunene/fyl-
keskommunene skulle ha en tidsfrist pa seks mane-
der til 4 behandle et eventuelt initiativ.

I heringsrunden hadde bade enkelte heringsin-
stanser og departementet merknader til tre av vil-
kérene til et initiativ (Ot.prp.nr.45 2001-2002, s.77-
79). Det gjaldt underskriftskravet, eventuelle poli-
tiske begremsninger av initiativretten og spersmalet
om hwem som kan fremme et initiativ.

Underskrifiskravet var omdiskutert. Enkelte
kommuner mente at to prosent var et for lavt tall,
mens andre igjen mente det var for heyt. Her spilte
kommunestorrelse selvsagt en ikke ubetydelig
rolle for argumentasjonen. Oslo kommune viste til
at ordningen kunne sla skjevt ut etter kommune-
storrelsen. I folge kommunen passet ordningen
bedre i en liten kommune enn i en by som Oslo.
Antagelsen var at i en liten kommune ville det veere
lett for et lite antall innbyggere & gd sammen om &
kreve en sak behandlet, mens dette ville kreve
underskrifter fra flere tusen stemmeberettigede i
en by som Oslo. Oslo foreslo folgelig en mini-
mumsgrense for antall underskrifter for 4 kreve en
sak behandlet. Argumentet var at ordningen péa
denne maten kunne fungere representativt ogsa
for de store kommunene. Dette ble fulgt opp av
departementet som satte minimumsgrensen pa
300 personer for initiativ i kommunen og 500 per-
soner i fylket. Dette er for gvrig det samme antallet
underskrifter som gjelder som krav for 4 stille liste
til kommunestyrevalg og fylkestingsval for ikke-
registrerte partier og grupperinger.

Et annet (og viktigere) spersmal var hvorvidt
initiativretten burde begrenses politisk. Oslo kom-
mune foreslo at innbyggerinitiativet burde begren-
ses tilsvarende den private forslagsretten til bysty-
rerepresentantene. I kommunens reglement gjel-
der folgende begrensing: «Forslag kan ikke stilles
til saker som ligger til behandling i bystyrets orga-
ner, har samme innhold som et forslag som enné
ikke er behandlet, eller som tidligere er behandlet
i en av bystyrets komiteer i samme bystyreperiode
uten 4 ha fatt nedvendig tilslutning» (Ibid:77). 1
praksis er det snakk om en fire ars karantenetid for
at en sak kan fremmes pa nytt. Ogsd her gikk
departementet inn for forslaget fra Oslo. Dette er,
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som det vendes tilbake til, den lovbestemmelsen
som har skapt mest uklarhet (og debatt) bade i
kommunene og blant initiativtagerne om hvilke
krav som stilles til et initiativ.

Endelig ble det gjort endringer med hensyn til
hvem som skulle kunne fremme et forslag. Valglov-
utvalgets forslag begrenset initiativretten (som i
Finland) til de stemmeberettigede i kommunen.
Departementet ensket imidlertid 4 gjere ordnin-
gen tilgjengelig for alle som er bosatt i kommu-
nen/fylkeskommunen. Loven stiller dermed ingen
krav verken til alder eller statsborgerskap for &
kunne fremme et initiativ.

I sum gir loven kommunene et stort spillerom
til selv & bestemme hvor strengt vilkarene for et ini-
tiativ skal tolkes. Kravet om at saker ikke skal veere
behandlet i den siste firears perioden innebeerer
ikke et forbud mot & behandle slike saker etter ini-
tiativretten — det samme gjelder to prosentsregelen
og dokumentasjonen av tilslutningen i form av kon-
troll av underskriftslister. Dermed er det kommu-
nene/fylkeskommunene selv som bestemmer
hvor lav terskelen for 4 behandle et initiativ politisk
skal vaere. Som det vil fremga av analysen nedenfor
har kommunene lagt seg pa en streng linje.

3 Hvorforinnbyggerinitiativ?

Reformen er utvilsomt en reaksjon pa fallet i valg-
deltakelsen og sviktende oppslutning om de poli-
tiske partiene. Spesielt er svekkelsen av partiene
merkbar i et politisk system som det norske der
partiene har en sa sentral rolle i politikkutformin-
gen. I norsk (og nordisk) politikk har partiene fun-
gert som de sentrale bindeledd mellom folket, sta-
ten og kommunene. I dag er partilojaliteten svek-
ket. Velgerne skifter partier langt oftere enn de
gjorde for, de bestemmer seg stadig senere for
hvilket parti de skal stemme pa og stadig feerre ser
pa seg selv som sterke tilhengere av ett politisk
parti (Aardal 1999, Berglund 1999). Den tradisjo-
nelle oppfatningen er at det er partienes oppgave a
mobilisere - legge forholdene til rette for en offent-
lig debatt om sentrale samfunnsspersmal - utfere
kontroll med den utevende makten - og stilles til
politisk ansvar gjennom valg (Pedersen 1989). Par-
tiene skal veere en kanal for & samle interesser og
kanalisere opinionen. Innbyggerinitiativet kan ses
pd som en reaksjon pa at partiene ikke ivaretar
disse rollene like godt lenger.

Valglovutvalget mente da ogsé at innbyggerini-
tiativet kunne bidra til & styrke dialogen mellom
partiene og velgerne i perioden mellom valgene
(NOU 2001:3). Utvalgets begrunnelse for ordnin-
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gen var todelt: For det forste mente utvalget initia-
tivet hadde berettigelse i en situasjon der stadig
flere ensker a ta stilling fra sak til sak. For det
andre mente utvalget at ordningen kunne styrke
partienes kontakt med velgerne i mellomvalgperi-
odene. I innstillingen er det nemlig en ikke ubety-
delig kritikk av maten partiene fungerer pa i lokal-
politikken. I felge utvalget er partiene i periodene
mellom valgene for sterkt orientert mot arbeidet i
kommunestyrer og formannskap. Hensikten med
innbyggerinitiativet var 4 bidra til at partiene, i
storre grad enn i dag, fokuserer pa den velgerori-
enterte aktiviteten ogsd mellom valgene. Med
andre ord: innbyggerinitiativet skulle fange opp
det saksorienterte engasjementet og fa liv i passive
og institusjonsorienterte lokale partiorganisasjo-
ner. Gjennom enkeltsaksengasjement skulle
rekrutteringen til partiene styrkes.

Et utgangspunkt for a vurdere hva innbyggeri-
nitiativet kan ha av konsekvenser for lokaldemo-
kratiet, er 4 ta utgangspunkt i diskusjonen mellom
representativt og direkte demokrati (Budge 1996,
Karvonen 2000, Svensson 2003). Hvilke fordeler
og ulemper kan det i et slikt perspektiv knyttes til
ordningen? De positive effektene av direkte pavirk-
ning kan veare et gkt engasjement, at nye saks-
sporsmal settes pa dagsorden, bedre dialog mel-
lom innbyggerne og kommunene og en sterre lyd-
herhet blant partiene. Innvendingen er at ordnin-
gen kan fore til at innbyggerne kanaliserer sitt
engasjement utenom partiene (og det representa-
tive demokratiet), og at ordningen slik styrker
aksjonsdemokratiet. Er det siste riktig, star vi para-
doksalt nok ovenfor et demokratitiltak som ble inn-
fort med henblikk pé a styrke partiene, som faktisk
kan bidra til &4 svekke dem. Néar det er sagt, er inn-
byggerinitiativet neppe sammenlignbart med
andre direkte pavirkningsmetoder (som folkeav-
stemninger). I et rendyrket representativt demo-
krati vil sa vel initiativretten som beslutningsretten
vaere forbeholdt de folkevalgte. Innbyggerinitiati-
vet rokker ikke ved lokalpolitikernes beslutnings-
rett, men gir innbyggerne anledning til & sette
saker péa den politiske dagsorden. Valglovutvalget
skiller skarpt mellom folkeavstemninger og inn-
byggerinitiativ (NOU 2001:3). Mens folkeavstem-
ninger blir betraktet som en beslutningsmetode pa
siden av den representative prosessen, blir innbyg-
gerinitiativet vurdert som en ordning innenfor
denne prosessen. Utvalget mente innbyggerinitia-
tivet kunne bidra til at saker som engasjerte lokal-
samfunnet ble kanalisert inn i den representative
prosessen pa en formell og ordnet mate. Folgelig
gikk utvalget ikke inn for & koble innbyggerinitiati-
vet til en folkeavstemning. Innbyggerne skulle fa
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en mulighet til & sette saker som engasjerte dem pa
kommunestyrene/fylkestingenes dagsorden, ikke
til 4 ta dem ut.

Et annet utgangspunkt er & se pa erfaringer
med tilsvarende ordninger i andre land. Finland
har en sammenlignbar lovbestemmelse, som
benyttes i moderat grad (Pekola-Sjoblom 2005). En
analyse av initiativer i 47 kommuner i 2000 viser at
i snitt ble det tatt 5 initiativ per kommune. Antallet
initiativer vokser imidlertid med kommunestor-
relse, og variasjonen mellom kommunene er stor
(Ibid.). Tematisk faller en betydelig andel av initia-
tivene i Finland innenfor teknisk sektor: hele 49
prosent av initiativene i 2000 dreiet seg om trafikk,
fysisk neermiljg, kommunal teknikk eller fysisk
planlegging (Pekola-Sjoblom 2005). 15 prosent
plasseres i kategorien generelle forvaltningsmes-
sige spersmél, mens en femtedel bererte utdan-
nings- og kultursektoren (for eksempel skolefri-
tidsordning og skoleskyss). Sjoblom (1988) viser
at de fleste initiativene ikke far politisk gjennom-
slag i kommunene, men at man i enkelte tilfeller
oppnar resultater. I folge finske forskere er det
liten grunn til & forvente at ordningen utfordrer de
representative institusjonene (Karvonen 2000).
Snarere blir det argumentert for at ordningen fun-
gerer som en positiv tilleggskanal for politisk inn-
flytelse og aktivitet, i motsetning til den mer tung-
rodde ordningen med lokale folkeavstemninger
(Ibid.). I Sverige ble det fra 1 juli 2002 innfert en
regel om medborgarforslag 1 kommuneloven
(Dagens Samhille nr. 13 2005). Ordningen er valg-
fri for kommunene, og tilsier at alle innbyggere
(inkludert barn og unge) i prinsippet skulle fa
samme forslagsrett som de folkevalgte. Si langt
har 182 kommuner og 7 landsting innfert nyord-
ningen. Opprinnelig skulle forslag fra innbyggerne
behandles pa samme maéte som andre forslag, men
kommunene har nylig fatt sterre frihet til 4 dele-
gere de initiativ som tas til enkeltutvalgene. Forelo-
pig er det lite kunnskap om hvilke tema som tas
opp, men det handler stort sett om sékalte hver-
dagsnaere spersmal (Dagens Sambhille
25.01.2006). Kommunene ser ogsa ut til 4 veere
positive til reformen, og det er heller ikke regis-
trert misbruk av selve ordningen.

For hovedfunnene fra analysen diskuteres skal
vi kort se pa undersekelsens datagrunnlag.

4 Datamaterialet

Undersokelsen har hatt to siktemdl: Det ene &
kunne ansla bruken av innbyggerinitiativet i kom-
munesektoren som helhet. Det andre 4 gjennom-
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fore noe mer inngédende analyser av initiativenes
innhold, utfall og andre aspekter. Folgelig har bade
hensynet til representativitet og ensket om a gjen-
nomfere mer inngdende analyser preget uformin-
gen av undersekelsen.

Selve analysen er basert pa et datasett samlet inn
i tre omganger. I forste omgang sendte vi en e-post
til radmennene i samtlige kommuner? Hensikten
var 4 fa svar pa to enkle spersmaél: 1) om innbyggeri-
nitiativet hadde veert brukt i vedkommende kom-
mune, og 2) antallet initiativ som eventuelt hadde
veert fremmet. 264 av 433 rddmenn besvarte e-pos-
ten, noe som gir en svarprosent pa 61.> Av disse var
det 46 (18,5 prosent) som oppga at innbyggerinitia-
tivet var brukt en eller flere ganger.

Neste skritt var a fa tilgang til utfyllende opply-
singer om de enkelte initiativene. For 4 fa slik infor-
masjon sendte vi et brev til samtlige 46 kommuner
som rapporterte at innbyggerinitiativet hadde blitt
brukt i deres kommune. Brevet inneholdt ett like-
lydende sperreskjema for hvert initiativ kommu-
nen hadde oppgitt i selve e-posten. Skjemaet inne-
holdt spersmal om initiativenes politiske innhold,
hvem som initierte og hvorvidt saken ble politisk
behandlet eller ikke. 26 kommuner besvarte bre-
vet og returnerte i alt 32 skjemaer.* Oslo kommune
oversendte i tillegg en oversikt over samtlige initi-
ativer som er innlevert i kommunen, i alt 24.
Svarprosenten for andre runde av undersekelsen
(postalsurveyen) ble 58,7 prosent.

Til slutt ble de innsamlede data supplert med
informasjon innhentet over internett, hovedsakelig
fra kommunenes nettsider. Denne informasjonen
gjorde det mulig a fa komplette data om flere initi-
ativer fra de kommunene som besvarte e-postmel-
dingen men ikke postalsurveyen. I tillegg ble inter-
nett brukt for 4 hente informasjon for initiativer der
sperreskjemaet var utfylt pa en tvetydig eller ufull-
stendig méate. Eksempelvis var det i enkelte kom-
muner innlevert flere initiativer enn det som frem-
kom i e-posten. Dette gjelder for eksempel Bergen
der et sek i kommunens nettsted dokumenterte at
kommunen hadde behandlet ni initiativer, mens
det i e-posten ble oppgitt fire.

Meldingene ble sendt direkte til ridmannens e-postadresse
der denne var tilgjengelig. I ovrige tilfeller ble e-posten
sendt til kommunens e-postmottak. Meldingen ble sendt ut
22.8.2005.

Det viser seg at svarprosenten var betydelig hoyere for de i
alt 100 meldingene som ble sendt til kommunens epostmot-
tak enn for de som ble sendt direkte til raidmannens epost-
adresse. 68% besvarte epost til kommunens postmottak
stilet til ridmannen, mot 58,6% for henvendelsene som ble
sendt direkte til raidmannens egen adresse.

21 kommuner returnerte ett skjema, fire returnerte to og en
returnerte tre.
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Den endelige analysen er dermed basert pa et
datasett med i alt 88 initiativer, fordelt pa 47 kom-
muner. Av disse har vi komplett informasjon (til-
svarende fullstendig utfylt sperreskjema) for 75
initiativer. For fire initiativer er informasjonen
ufullstendig, mens vi for ni initiativer mangler data
ut over kommunens e-post. For & si noe om varia-
sjonen i bruken av ordningen kommunene imel-
lom er detianalysen supplert med data fra kommu-
nedatabasen (folketall, bosettingsmenster og valg-
deltakelse). Endelig er det gjennomfert en frafalls-
analyse, som indikerer at datamaterialet som lig-
ger til grunn for vare konklusjoner er godt (se
appendiks). Det er folgelig ikke grunn til 4 tro at
resultatene fra analysen skyldes systematiske
skjevheter.

5 Empirisk analyse

Innbyggerinitiativet ble innfert fra 1. januar 2004,
og underspkelsen gikk ut 22. august 2005. Det vil
si at underseokelsen dekker et tidsrom pa om lag ett
ar og atte maneder. Det betyr, som allerede nevnt,
at vi har data for et kort tidsintervall og resultatene
ma ses i forhold til det. Blant annet er det for tidlig
a trekke konklusjoner med hensyn til eventuelle
langsiktige effekter av nyordningen. Vart fokus er
da ogsa pa hvordan og hvorvidt initiativretten bru-
kes. Vi starter med det mest grunnleggende spors-
malet: Er initiativretten i bruk?

5.1 Brukavinnbyggerinitiativet.

Ordningen kan knapt sies 4 ha fétt sterk oppmerk-
somhet verken i mediene eller i kommunene. Imid-
lertid var det enkelte forventninger knyttet til hvor-
vidt innbyggerne ville ta ordningen i bruk. Pa den
ene siden mente Aftenposten ordningen «apner for
mye moro» (13.01.2004), og Moss Dagblad
(12.01.2004) stilte spersmalet om «underskrifts-
kampanjer blir den nye fritidssysselen i Moss». Pa
den annen side hevdet Baerumordfereren at «det
skal mye til for at dette er noe innbyggerne kom-
mer til 4 bruke tid og krefter péd» (www.bae-
rum.no). KS (som gikk imot ordningen) argumen-
terte med at lokalpolitikerne hadde sa god kontakt
med sine innbyggere at reformen som sadan var
unedvendig (Ibid.).

Tabell 2.1 viser at 46 av 264 kommuner har
behandlet fra ett til 24 initiativer. Det tilsvarer 17,4
prosent av de som besvarte undersekelsen. Antar
vi at frafallet ikke er systematisk skjevt (at kommu-
nene som besvarte undersegkelsen avspeiler situa-
sjonen i alle kommuner) indikerer dette at rundt 75
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Tabell 2.1 Resultater av e-postundersgkelsen (433
kommuner). Antall initiativer, frekvensfordeling,
prosentfordeling

Antall initiativer! Antall Prosent  Gyldig
kommuner prosent?
0 218 50,3 82,6
1 36 8,3 13,6
2 7 1,6 2,7
3 1 0,2 0,4
9 1 0,2 0,4
25 1 0,2 0,4
Total 264 61,0 100,0
Ikke svar 169 39,0
Total 433 100,0

1 Antallene 9 og 25 gjelder hhv. Bergen og Oslo. Disse kommu-
nene oppga hhv. 4 og 24 initiativer i e-posten, og tallene er kor-
rigert etter sok i kommunenes nettsteder.

2 Gyldig prosent oppgis som prosentfordelingen blant de kom-
munene som besvarte e-postundersegkelsen

kommuner har mottatt ett eller flere innbyggerini-
tiativ. I snitt vil det si at det fremmes omtrent ett ini-
tiativ for hver femte kommune. Tatt i betraktning at
ordningen kun hadde veert virksom i 20 maneder
da undersekelsen ble gjennomfert, er det ikke
overraskende at de fleste kommunene oppgir at
ordningen ikke er benyttet, eller bare er benyttet
en gang. Men nar innbyggerinitiativet er tatt i bruk
i flere enn en av seks kommuner som besvarte
undersekelsen (17,4 prosent), har bruken heller
ikke veert ubetydelig. Ti av kommunene har hatt
flere enn ett initiativ, og to kommuner har hatt rela-
tivt mange i lopet av den relativt korte perioden.

At demokratitiltak brukes er selvfolgelig
avhengig av at det informeres om muligheten. Vi
har ikke gjennomfert noen systematisk analyse av
hvorvidt muligheten for & fremme et innbyggerini-
tiativ synliggjoeres i kommunene (for eksempel via
nettsidene), men enkelte kommuner har lagt til
rette for det. I kommunene Lerenskog, Hole og
Eidsvoll er det mulig 4 ta opp en sak pa kommune-
nes nettsider. De tre kommunene deltar i et forsek
med «Elektronisk innbyggerinitiativ», og skal ogsa
bruke systemet for & informere innbyggerne om
hvor ileypa saken til enhver tid befinner seg. Ideen
kommer fra Skottland der innbyggerne har mulig-
het for & signere og diskutere forslag til saker pa
hjemmesidene til det skotske parlamentet. Sa langt
er det fremmet en sak via nettet i Lerenskog kom-
mune.

5.2 Hvilke saker fremmes?
I undersekelsen har vi kategorisert de 79 innrap-
porterte initiativene relativt grovt med hensyn til
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tema. Det fremgéar av tabell 2.6 at den tematiske
spredningen er stor. Den sterste kategorien er sam-
ferdselssaker. De fleste av disse initiativene har &
gjore med vegtrafikk, inklusive vegutbygging, tra-
fikksikkerhet, bompenger og steyproblematikk.
Andre samferdselsrelaterte saker dreier seg om
ferje, bane, trikk og snescooter. Den andre katego-
rien, kommunal politikk/administrasjon/annet, er
en samlekategori av mangeartede initiativer. Nar
kategorien blir en av de sterste, sier dette noe om
mangfoldigheten i temaomréader hvor innbyggerini-
tiativet benyttes. Her finnes for eksempel protest
mot avvikling av VM i Offshore i Trondheim, et for-
slag om a forseke deltagende budsjettering i Oslo
kommune, enske om oppfering av ny skatehall i
Asker og krav om folkeavstemning om bosetting av
flyktninger i Stange. Den tredje gruppen er katego-
risert som utbyggingssaker. En del av disse sakene
har storbypolitisk innhold, slik som utbyggingen av
Bislett stadion i Oslo. Imidlertid er de fleste av lokal
art, og fremmet av lokale bererte — bygging av par-
keringshus mellom et kulturhus og en kirke i
Boemlo, heyhus i en park i Serum, riving av villa og
bygging av blokker i Oslo. Den fijerde kategorien
omfatter saker der det protesteres mot kommunale
nedskjeringer, nedleggelse av tjenestesteder eller
okte satser for brukere. Kanskje litt overraskende
faller kun 15 prosent av sakene i denne kategorien.
Det protesteres for eksempel mot flytting av et dag-
senter i Aurskog-Heland, nedleggelse av en helse-
stasjon i Bergen eller omstilling ved et pensjonist-
senter i Orkdal. Den femte kategorien er kalt Vern
av bygninger eller omrdder. Disse sakene dreier seg
eksplisitt om bygninger eller omriader som for
eksempel er foreslatt solgt, revet eller omdisponert
til andre formal.® En bluesklubb i Nes kommune
protesterer mot fijerning av en bygning eiet av NSB,
som ble brukt til kulturformal. Symras venner og
Nordstrand Musikkrad ba Oslo kommune stanse
salget av Symra kino, og bystyret i Bergen ble bedt
om & stanse riving av bygninger i «Jonsvollkvarta-
let» til det er vurdert neermere om noen bygninger
kan bevares. Tematisk er det et relativt sterkt sam-
svar mellom det politiske innholdet i de initiativene
som tas i norske kommuner og erfaringene fra Fin-
land (se avsnitt 3).

Tallene viser at sakene (med fa unntak) dreier
seg om svert konkrete og fysiske lokale forhold.
Det handler om veganlegg, tunneler, bygninger og

5> Mange av sakene som gjelder vern av bygninger eller

omrader har implikasjoner for utbygging, og kunne der-
med veert plassert i denne kategorien. De er skilt ut som
egen kategori fordi det er vern som eksplisitt er hovedanlig-
gendet. Kategoriseringen har for evrig kun illustrerende
formal, og benyttes ikke i den statistiske analysen.
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Tabell 2.2 Innbyggerinitiativ fordelt etter
innholdsmessige kategorier

Prosent
(antall)
Samferdsel 24 % (19)
Kommunal politikk og administrasjon,
annet 24 % (19)
Utbyggingssaker 23 % (18)
Kommunale tjenester: Nedskjeering,
nedleggelse og okte satser 16 % (13)
Vern av bygninger eller omrader 9% (7)
Ukjent 4% (3)
Ialt 100 % (79)

grontomrader. Dette er saker som det ikke uten
videre er lett & plassere inn i et etablert ideologisk
konfliktmenster. Det betyr ikke at sakene ikke kan
ha prinsipielle overordnede aspekter, men disse
kan sjelden relateres til ideologiske partipolitiske
skillelinjer. Unske om bedret trafikksikring er et
eksempel pa dette, stenging av et bibliotek et
annet. Det er knapt partier som er motstandere av
trafikksikkerhet og bibliotektilbud pa prinsipielt
eller ideologisk grunnlag, snarere er det nok (for
eksempel) hensynet til kommunegkonomi som lig-
ger bak. I et slikt perspektiv kan innbyggerinitiati-
vet ses pa som en kanal for ikke-ideologisk politisk
deltagelse, som et supplement til andre deltagel-
sesformer hvor ideologi og partiidentifikasjon har
sterre betydning. Et annet viktig kjennetegn er at
initiativene har en kortsiktig karakter. Det dreier
seg om saker med spesiell aktualitet innenfor et
neerliggende tidsrom. Det kan vaere bygninger
som skal rives, idrettsanlegg som skal oppferes
eller kommunal stette som skal kuttes pa kom-
mende budsjett.

I motsetning til for eksempel det & pata seg verv
i et lokalt partilag, er innbyggerinitiativet dermed
en kortsiktig og aktualitetsbasert form for politisk
deltagelse. En tolkning av dette er at innbyggerini-
tiativet stoter an mot det langsiktige og komplekse
preget som offentlige beslutningsprosesser ofte
har. Sagt pa en annen maéte: I stedet for 4 delta i
langsiktige planprosesser, aksjoneres det billedlig
talt nar spaden stikkes i jorden. Det kan nok opple-
ves som utidig i kommuner som legger vekt pa
grundige og langsiktige prosesser. Pa den annen
side kan det vaere grunn til & sperre om slike pro-
sesser stiller for store krav til innbyggeres opp-
merksomhet og politiske arbeidskapasitet. Medi-
ene retter vanligvis oppmerksomheten mot en sak
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nar noe konkret skjer, noe som ofte mobiliserer
innbyggere som kanskje ikke visste at de ville bli
berort.

5.3 Hveminitierer?

Hvem er det s& som benytter seg av innbyggerini-
tiativet? Har vi & gjore med ’aksjonistenes nye
gylne paragraf’ (Bergens Tidende 12..12.2005), og
hvem er i sa fall aksjonistene? For 4 f4 opplysninger
om initiativtagerne har vi etablert et hovedskille
mellom grupper som er organisert ad hoc og per-
manente organisasjoner. 1 den forste kategorien
herer enkeltsaksgrupper, som bare er opptatt av
saksfeltet som ligger til grunn for selve innbygge-
rinitiativet. Vi har identifisert tre typer ad hoc-
grupper. De to ferste organiserer enkeltpersoner
som berores av saken det fremmes initiativ om.
Det kan veere beboere i det aktuelle omradet eller
innbyggere som berores individuelt og direkte pa
andre mater, for eksempel som brukere av en kom-
munal tjeneste. Den tredje gruppen antyder noe
mer formell organisering, for eksempel ved at det
finnes en navngitt komité, og ved at sakene har noe
bredere nedslagsfelt. Et eksempel er «Aksjons-
gruppe Mausund» i Freya kommune, som i 2004
fremmet initiativ med krav om ny behandling av
ferjedrift Dyrey-Sula-Mausund med folkeavstem-
ning. Grensen mellom denne kategorien og de to
foregidende er imidlertid relativt flytende. Det
andre hovedkategorien, «permanent organisasjon/
aksjonsgruppe», innebefatter etablerte organisasjo-
ner som har et liv uavhengig av det aktuelle inn-
byggerinitiativet. Dette er grupper som vanligvis
arbeider med et bredere saksfelt enn det som lig-
geriselve initiativet. Vi har delt inn disse igjen i fire
typer for 4 antyde hva slags organisasjoner det er
snakk om.

Det fremgar av tabell 2.3 at innbyggerinitiativet
ikke er en primararena for etablerte foreninger,
lag og organisasjoner i sivilsamfunnet. Bare om lag
en tredjedel av initiativene er fremmet av organisa-
sjoner med formal og varighet ut over saken som
ligger i initiativet. Langt de fleste initiativene frem-
mes av grupper som dannes ut ifra den aktuelle
saken, og noen ganger er det knapt tale om en
organisasjon i det hele tatt (selv om dette ikke all-
tid kan fastslads). Den storste gruppen, «lokalt
berorte», representerer den tradisjonelle under-
skriftskampanjen blant innbyggerne i nseeromradet
som bergres av et tiltak. Initiator oppgis gjerne
som «beboere i det aktuelle omradet» eller «privat-
personer». Den eneste forskjellen mellom disse og
den neste kategorien, er at sakene fremmet av
«substansielt berorte» har en mindre klar geografisk
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Tabell 2.3 Innbyggerinitiativ, fordelt etter
kategorier av initiator

Prosent Antall Hoved-

kategori

Ad hoc/Lokalt bererte
enkeltpersoner 22,8 18
Ad hoc/Substansielt
berorte enkeltpersoner 20,3 16 58,3%
Ad hoc/Aksjonsgruppe
med denne tematikk 15,2 12
Permanent organisa-
sjon/Annet 13,9 11
Permanent organisa-
sjon/Velforening 11,4 9 34,2%
Permanent aksjons-
gruppe/komite 51 4
Permanent organisa-
sjon/Skole (FAU, drifts-
styre) 3,8 3
Ukjent 7,6 6 7,6%

100 79  100%

innretting. I gruppen «substansielt bererte» finnes
mange av sakene som dreier seg om nedskjeerin-
ger i kommunalt tjenestetilbud, og flere av initiato-
rene oppgis a veere foreldre, pensjonister mv.

Blant de permanente organisasjonene er velfor-
eningene godt representert, med 11,4 prosent av
initiativene. Noen fa saker kommer fra organisasjo-
ner i skolesektoren, eller fra permanente aksjons-
grupper. Et eksempel pa sistnevnte kategori er
Aksjon Deltagende Budsjettering, som har gjen-
nomfert mange aktiviteter for & promotere denne
saken. Kategorien «annet» er sveert mangfoldig, og
inkluderer blant annet Reros snescooterklubb,
Parkinsonforeningen Oslo/Akershus, Nes blues-
klubb og Skeyen naeringsvel.

Dette er resultater som stetter opp under at inn-
byggerinitiativet forst og fremst kan betraktes som
en formalisert utgave av den tradisjonelle under-
skriftskampanjen. I tillegg kan innbyggerinitiativet
ogsé til en viss grad bli sett pa som et nytt virkemid-
del for permanente organisasjoner i det sivile sam-
funn for & pavirke kommunal politikk. Innslaget av
lost organiserte spontanaksjoner er imidlertid mye
storre.

5.4 Hva skjer med sakene?

Temaet i dette avsnittet er kommunenes héndte-
ring av initiativene. Det er spesielt tre spersmal
som er interessante: 1) Behandles sakene politisk?
2) far initiativtagerne politisk gjennomslag? og 3)
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Tabell 2.4 Innbyggerinitiativ, fordelt etter utfall

Antall Prosent
Behandling i kommunestyret
avvist 28 35,4
Behandlet i kommunestyret
men fikk ikke flertall 28 354
Behandlet i kommunestyret og
fikk flertall 11 13,9
Skal opp til behandling i kom-
munestyret 5 6,3
Saken oversendt byradet (Oslo
og Bergen) 2 2,5
Forslaget anses som imetekom-
met 1 1,3
Ukjent 4 51

79 100

hvilke begrunnelser gis for & avvise politisk
behandling i kommunestyrene? Tabell 2.4 viser
utfallene av de 79 initiativene hvor det foreligger
fullstendige opplysninger. Et hovedfunn er at et
flertall av initiativene blir behandlet politisk, mens
i overkant av 35 prosent ikke nir kommunesty-
rene. Et annet hovedfunn er at det & fremme et inn-
byggerinitiativ er et forholdsvis lite effektivt virke-
middel for & pavirke kommunale beslutninger. Det
har bare forekommet 11 tilfeller hvor et innbygge-
rinitiativ har fitt gjennomslag i kommunestyret.
Det betyr som hovedregel at innbyggerinitiativene
enten avvises (ikke blir politisk behandlet) eller
nedstemmes. Dette har skjedd i 56 av de 79 tilfel-
lene (70,8 prosent).

Det er stor forskjell mellom det & ikke behandle
et initiativ politisk, og det 4 nedstemme et. At kom-
munestyrene markerer uenighet med et initiativ
ved & forkaste det trenger selvsagt ikke vare et
problem. Det kan (avhengig av stisted) oppfattes
pa ulike mater. Pa den ene siden er det dpenbart at
mange har store forventninger nar de starter et
innbyggerinitiativ, og skuffelsen blir tilsvarende
stor nar det viser seg at man ikke far gjennomslag.
Et eksempel er Folkeaksjonen for bevaring av Bat-
teristranda i Larvik. Kommunene som i etterkant
slo fast at «saken om utbygging pa byens histo-
riske bystrand ble kvalt av et politisk flertall som
heller feier ubehag under teppet enn a se 5000 inn-
byggere i synene» (Kristensen, innlegg Ostlands-
posten 15.12.2004). Tilsvarende slo Per Asle Mad-
sen, som i lepet av januar 2004 samlet inn 2000
underskrifter i Vigsey kommune for & beholde
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legevaktsordningen i regionen, fast at: «Det skal
mye til & forandre det politikerne vil. De herer ikke
péa folk» (Kommunal Rapport 22.09.2004). Det er fa
eksempler pé at saker i kategorien omkamper har
fatt gjennomslag. Et unntak er vedtaket om & selge
Symra kino i Oslo kommune, som etter et innbyg-
gerinitiativ skal bli lokalt kulturhus for amater-
gruppen. P4 den annen side kan resultatene tolkes
som et uttrykk for at politikerne tar helhetsansva-
ret og ikke uten videre lar seg styre av enkeltsaks-
mobilisering. Uansett, sd viser analysen at det
endelige politiske ansvaret ligger i kommunesty-
rene.

Noe mer problematisk ser det ut til 4 veere at en
stor andel av initiativene avvises uten & bli realitets-
behandlet i kommunestyrene. Spesielt problema-
tisk blir dette nar begrunnelsene for avvisning er
sveert mangeartede. Tabell 2.5 viser hvilke begrun-
nelser som ligger bak avvisningen av de 28 initiati-
vene vi har opplysninger om. Der fremgéar det at
kommunene oftest avviser a behandle et innbygge-
rinitiativ i kommunestyret fordi saken anses som
tidligere behandlet i lopet av siste fire ar.%

La oss se litt naermere pa denne begrunnelsen
i forhold til lovteksten i Kommunelovens § 39a, 3.
ledd:

Et forslag med samme innhold kan ikke frem-
mes to ganger i lopet av samme valgperiode. Et
forslag kan heller ikke settes frem pa nytt for
det er gatt fire ar siden forslaget sist ble frem-
met.

Tabell 2.5 Begrunnelser for avvisning

Antall Prosent

Tidligere politisk behandlet 15 53,6

Tidligere korrekt administra-

tivt behandlet 4 14,3

Formelle feil ved initiativet 2 71

Innbyggerne ber bruke egen

pavirkningsordning i PBL 1 3,6

Klagemuligheter er uttemt 1 3,6

Oppfyller ikke kravene i kom-

muneloven 1 3,6

Spersmalet anses som utredet 1 3,6

Ukjent 3 10,7
28 100

6 Oslo kommune sender rutinemessig foresporsel til aktuelle

byradsavdelinger eller etater om hvorvidt et initiativ
omhandler en sak som er behandlet siste fire ar, som et for-
ste ledd i behandlingen av ethvert innbyggerinitiativ.
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Det er liten tvil om at denne sékalte omkampbe-
stemmelsen har skapt uklarheter. Hva ligger i
begrepet «<samme innhold»? Og, hva betyr det at et
forslag er behandlet av et folkevalgt organ? I KRDs
veiledning til loven heter det at «forslag med
samme innhold» ikke bare gjelder forslag som tid-
ligere er fremmet som innbyggerinitiativ, men
ogsa andre forslag som er behandlet av kommune-
styret — for eksempel forslag fra raidmannen. I prak-
sis skal loven tolkes slik at initiativretten kun kan
benyttes for 4 fremme forslag som «ikke har
samme innhold som et forslag som har vert
behandlet i kommunestyret eller fylkestinget de
siste fire arene uavhengig av maten et slikt forslag
er fremmet pa». Spersmalet er hva politisk behand-
ling rent faktisk betyr. Erfaringsmessig avvises
enkelte initiativer imidlertid ogsé selv om den aktu-
elle saken ikke direkte er behandlet i kommune-
styret. I slike tilfeller vises det gjerne at det er fattet
vedtak i et annet organ enn kommunestyret. Et
eksempel er et initiativ som dreide seg om riving av
en eksisterende villa og oppfering av to blokker et
sted i Oslo. Bystyret vedtok’ & avvise saken med
folgende begrunnelse:

Saken avvises da Oslo kommune ved Plan- og
bygningsetaten, som av Oslo bystyre er gitt
myndighet til 4 treffe vedtak i sak som den fore-
liggende, den 02.09.2002 ga tillatelse til oppfe-
ring av to bolighlokker med garasjekjeller i
Mylskerudveien 29. Et forslag kan ikke settes
frem for det er gatt fire ar siden tilsvarende sak
sist ble behandlet.

Den samme typen argumentasjon er brukt
ogsd i noen andre saker, for eksempel i Stord i
2004:

Saka er i medhald av Plan og bygningslova
handsama i1 Forvaltningsstyret som er det
organ som har fullmakt til 4 avgjera saka. Ved-
tak i Forvaltningsstyret er i samsvar med over-
ordna Reguleringsplan. Merknadene til utbyg-
ginga frd naboane har vore kjente for Forvalt-
ningsstyret og har vore gjenstand for
klagehandsaming hos Fylkesmannen. Saka er
endeleg avgjort og kan ikkje klagast vidare. Ei
endring vil vera til skade for dei som vedtaket
retter seg mot eller direkte tilgodeser.

KRDs veileder ser ikke ut til & stotte denne tolk-
ningen av kommunelovens §39a. Det heter i 3.6.2
av veilederen at

«Det kan fremmes forslag med samme innhold
som en sak som ligger til behandling i et annet
organ enn kommunestyret eller fylkestinget»

7 Bystyrets vedtak 141/2004
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Videre heter det at:

Selv om en sak eksempelvis ligger til behand-
ling i et fast utvalg eller hos kommuneradet, vil
et forslag etter kommunelovens § 39a matte
framlegges for kommunestyret.

Dermed er det vanskelig & se at et vedtak i For-
valtningsstyret skulle ha samme betydning som et
vedtak i kommunestyret i forhold til reglene. Veile-
deren apner ikke for at initiativer kan avvises fordi
saken ligger til behandling i et utvalg som er
bemyndiget av kommunestyret. Det kan hende at
initiativtagerne hadde vunnet frem hvis de hadde
fatt kommunens vedtak om avvisning prevet i for-
hold til loven. Alternativt kan det virke usikkert om
et overordnet politisk vedtak (i det sistnevnte tilfel-
let, overordnet reguleringsplan) i kommunestyret
kan regnes som «samme forslag» som et avgrenset
administrativt vedtak innenfor rammene av det
overordnede politiske vedtaket.

Det fremkommer ikke i KRDs veiledning hvor-
vidt reglene for klagebehandling (som det vises til
i vedtaket i Stord kommunestyre) har implikasjo-
ner for initiativretten. Et innbyggerinitiativ i Stor-
Elvdal ble i 2004 avvist med begrunnelsen «Saken
er korrekt vedtatt, og klagemuligheter er uttomt. En
endring vil veere til skade for dem som tilgodeses av
vedtaket». Med et beslektet resonnement begrun-
net bystyret i Oslo avvisningen av et initiativ med at
«nitiativtakerne kan fremme tilsvarende forslag til
behandling etter regelverket i plan- og bygningslo-
ven». Det kan dermed se ut til at initiativretten etter
kommunelovens §39a i noen tilfeller blir betraktet
som underordnet i forhold til andre lovfestede
bestemmelser om medvirkning og klagesaksbe-
handling. Juridisk sett er det ikke opplagt at dette
er korrekt praksis.

Formelle feil ved innbyggerinitiativet ser ikke
ut til & veere en utbredt arsak til at initiativer avvi-
ses. I Oslo har to initiativer blitt avvist fordi det til-
strekkelige antall underskrifter ikke ble samlet
inn. Det ene tilfellet gjaldt saken «Initiativrett
(innbyggerinitiativ) vedrerende flere rimelige
boliger til unge i etableringsfasen - Kolonisering
av planeten Mars til boligformél» (sak
200400419). Det er beklagelig at bystyret ikke
fikk anledning til 4 drefte dette i overkant visjo-
nere forslaget!

Hovedkonklusjonen er at naleyet ser ut til 4
veere trangt for en gruppe som bestemmer seg for
& bruke retten til 4 fremme et innbyggerinitiativ.
Forst skal det tilstrekkelige antall underskrifter
samles inn. Deretter skal man oppna at initiativet
faktisk behandles i kommunestyret, og endelig
skal et flertall i kommunestyret gi sin eventuelle til-
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slutning. Det finnes ingen kvantitative mal pa hvor
trangt det forste néleyet er, men undersokelsen
viser at de to etterfelgende sorterer bort om lag to
av tre initiativer. I praksis ser det ut til at de fleste
saker som pé en eller annen méte er berert av kom-
munestyret/bystyret avvises.

Nar det gjelder spersmalet om hvem som vin-
ner frem, og i hvilke saker, star vi igjen med et for
lite antall initiativer til at en statistisk analyse er
meningsfull. Datagrunnlaget er for spinkelt til at
resultatene fra en slik analyse skal sti seg. Data-
materialet antyder likevel at det searlig er utbyg-
gingssaker og saker om kommunale tjenester
som blir avvist, og som sjelden eller aldri far gjen-
nomslag. Forklaringen pé det ser ut til & veere at
dette er saker som havner i kategorien «omkam-
per». Imidlertid ser det ut til 4 veere unntak ogsa
her. Lillestrem hadde et innbyggerinitiativ i
januar 2004 der det ble samlet inn underskrifter
mot bygging av en bolighlokk i sentrum (Holm-
quist 2004). Aksjonistene ville ha park istedenfor,
men reagerte forst nar informasjonstavlen kom
opp pa tomten. Initiativet ble avvist med bak-
grunn i at det var under fire ar siden regulerings-
planen ble vedtatt, men forte til at formannskapet
revurderte prosjektet og satt i gang en vurdering
av kostnadene ved 4 trekke seg fra avtalen med
entrepreneren. Utover dette har vi ikke registrert
noen tilfeller hvor initiativer i «utbyggingssaker»
har fert frem. Det er flest initiativer i kategorien
«kommunal politikk og administrasjon» som far
gjennomslag. Dette sier nedvendigvis ikke mye
siden denne kategorien inneholder de mest uens-
artede sakene. Nar det gjelder hvem som vinner
frem antyder undersegkelsen at de permanente
organisasjonene har vanskeligst for 4 nd frem.
Ingen av (de fi) initiativene som er fremmet av
velforeninger eller organisasjoner knyttet til sko-
lesektoren har fatt flertall i kommunestyret.
Antallet slike saker er som sagt sveert lavt, sa
dette er funn som ikke kan generaliseres.

6 Brukav initiativretten og trekk ved
kommunene: En tentativ analyse

Innledningsvis sa vi at 46 av 264 kommuner har
behandlet alt fra ett til 24 initiativer. Det betyr at i
mange kommuner har initiativordningen ikke veert
benyttet, mens det i enkelte kommuner har blitt
fremmet mange initiativer. Spersmalet er hvordan
denne variasjonen kan forklares? Svaret pa dette
sporsmalet er i korthet at denne analysen ikke kan
gi entydige svar. Arsaken til det er at ordningen har
hatt for kort levetid, samtidig som initiativretten sa

Det lokale folkestyret i endring?

langt fremstar som et byfenomen. Av totalt 88 initi-
ativer sa er 33 blitt fremmet i Oslo og Bergen (37,5
prosent). I var sammenheng betyr dette at det er
for lite variasjon med hensyn til antallet initiativer i
kommunene til at en statistisk analyse kan gi klare
svar. Formalet med vare analyser er heller 4 antyde
hvilke forhold som kan tenkes & fa betydning for
bruken av ordningen pa lengre sikt.

Den tentative analysen seker altsd 4 avdekke
hvilke forhold som pa sikt kan tenkes & forklare
variasjon i bruk av initiativretten kommunene imel-
lom. Tabell 2.9 viser at forekomsten av initiativer i
kommunene kan tenkes & vaere betinget av en
rekke faktorer. Ut fra tidlige funn i litteraturen for-
teller tabellen ogsa noe om hvilke forventninger vi
har til retningen péa effekten (positiv eller negativ).
Legg ogsa merke til at nar det her snakkes om
«positiv» eller «negativ» er det kun i statistisk, ikke
normativ, forstand. La oss kort diskutere de
enkelte mulige forklaringsvariablene slik de frem-
star i tabell 2.6.

Var forste antagelse er at kommunestorrelse vil
ha effekt ved at ordningen vil bli hyppigere brukt
i store kommuner enn i sma. Innbyggerinitiativet
kan tenkes a4 egne seg spesielt i kommuner der
de uformelle kontaktkanalene mellom innbyg-
gere og politikere er svake. Et hyppig argument
(blant annet i kommunestrukturdebatten) er at
kontakten mellom innbyggerne og politikerne er
bedre i kommuner med lavt folketall enn i sterre
kommuner. I sma kommuner er sannsynligheten
storre for at en enkelt innbygger kjenner en eller
flere kommunepolitikere enn i byene. Antagelsen
finner stotte i empirisk forskning (Saglie og Bjor-
klund 2005). Siden 1993 har blant annet andelen
av de spurte som oppga at de i lepet av de siste
arene hadde henvendt seg personlig til en folke-
valgt representant for a pavirke en politisk avgje-
relse, veert hoyest i de minste kommunene, og
systematisk avtagende med skende kommune-
storrelse.? I tillegg er det & skrive under pa opp-
rop eller underskriftskampanjer mer utbredt i de
storre kommunene enn i de mindre.’ Folgelig
forventer vi at jo flere innbyggere, jo flere initia-
tiver.

Var andre antagelse er at bosettingsmonsteret
kan ha effekt. Dette bygger pa det faktum at

8 12003 var andelen som hadde tatt slik kontakt dobbelt s&
hey i kommuner med under 2499 innbyggere som i kom-
muner med mer enn 60 000 innbyggere.

9 12003 hadde 32% av de spurte i kommuner med under 2499
innbyggere deltatt pd denne maten, mot 43% i kommuner
med 10000 — 60 000 innbyggere. Imidlertid var bruken
lavere i de sterste kommunene — 28% i kommuner med over
60 000 innbyggere.
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Tabell 2.6 Antallet initiativer i kommunene: Mulige forklaringer og forventet effekt.
Variabel Beskrivelse Forventet effekt
Sterrelse Folketallet i kommunen Positiv
Befolkningstett Andelen som bor i tettesteder Negativ
Valgdeltakelse Prosent valgdeltakelse ved forrige valg Positiv/Negativ
NPM Kommunens moderniseringsgrad Positiv
Parlamentarisme Parlamentarisk styringssystem Positiv

enkelte deltakelsesformer kan vaere mer sensitive
enn andre for bosettingsmensteret. Eksempelvis
kan det veere vanskeligere 4 samle inn underskrif-
ter i kommuner med fi eller ingen tettsteder og
relativt store avstander mellom boligene.

En tredje antagelse er at forholdet mellom ulike
deltakelsesformer kan ha effekt. Denne antagelsen
bygger pa den teoretiske og empiriske diskusjo-
nen ilitteraturen om skille mellom sakalt «konven-
sjonell» og «ukonvensjonell» deltakelse. I den siste
kategorien finner vi

«alle former for deltagelse som ikke gér gjen-
nom de representative kanaler (partier og orga-
nisasjoner), men som har som mal & influere
beslutningstagere direkte gjennom under-
skriftskampanjer, demonstrasjoner, aksjoner
etc.»

(Bjerklund 2002:83).

Da innbyggerinitiativet ble tatt inn i kommu-
neloven, kan man si at underskriftskampanjen ble
loftet inn blant de konvensjonelle deltagelsesfor-
mene. Ordningen er blitt en del av det representa-
tive systemet, som et supplement til selve valgdel-
tagelsen. Basert pa tidligere forskning antar vi at
innbyggerinitiativet kan ha bade positive og nega-
tive effekter for det representative lokaldemokra-
tiet. En mulighet er at sammenhengen er positiv
ved at et hoyt politisk engasjement (malt ved hey
valgdeltakelse) gar sammen med hyppigere bruk
av initiativordningen. Er det riktig, vil de to delta-
kelsesformene supplere hverandre. Motsatt kan
det tenkes at valgdeltakelse og bruken av initiativ-
retten framstar som to konkurrerende deltakel-
sesformer. I s fall vil sammenhengen mellom de
to veere negativ. En tolkning av et slikt resultat
kan veere at innbyggerinitiativet kan tenkes a bli
brukt av grupper som har sterre tro pé at enkelt-
saksmobilisering gir resultater enn deltakelse i
valg. I analysen benyttes valgdeltakelsen ved for-
rige kommunestyrevalg som mal pa det politiske
engasjementet i det representative lokaldemokra-
tiet. Som Kkjent varierer valgdeltagelsen betydelig
kommunene imellom. Eksempelvis var heyeste
og laveste valgdeltakelse ved kommunevalget i

2003 henholdsvis 84,23 prosent og 45,83 pro-
sent!.

En fijerde antagelse er at institusjonelle trekk
ved kommunene har effekt pa bruken av initiativ-
ordningen. Det er grunn til 4 anta at bade styrefor-
mer og organisatoriske trekk ved kommunene har
betydning. Eksempelvis antar vi at innbyggerinitia-
tivet kan tenkes a bli brukt hyppigere i kommuner
med et Kklart skille mellom posisjon og opposisjon,
og i kommuner med parlamentarisk styreform. I
slike kommuner vil opposisjonen erfaringsmessig
kunne bruke slike ordninger for & synliggjere mot-
setninger til det til enhver tid sittende politiske fler-
tall. Det vil vaere spesielt fristende i en situasjon der
flertallet har et svakt parlamentarisk grunnlag. I til-
legg antar vi at omfanget av lokal delegasjon kan
tenkes 4 pavirke antallet innbyggerinitiativer. I par-
lamentariske kommuner er eksempelvis en rekke
saker delegert til byradet, slik at antallet saker som
vil kunne vaere gjenstand for et initiativ i seg selv vil
veere storre. Tilsvarende kan det tenkes at innbyg-
gerinitiativet vil bli hyppigere brukt i sterkt moder-
niseringsorienterte kommuner med sterkt innslag
av New Public Management. Dette er en styreform
som legger opp til at politikerne skal tenke langsik-
tig og visjoneert, mens enkeltsaker i sterre grad
delegeres til administrasjonen som har utvidede
fullmakter. Dette kan bidra til at enkeltsaker avpo-
litiseres, noe som kolliderer med selve ideen bak
innbyggerinitiativet. Det er mye som tyder pa at
slike styringsprinsipper kolliderer med endringer
pa velgersiden. Paradoksalt nok star vi framfor en
situasjon der det innferes styreformer der politi-
kerne per definisjon ikke skal gi inn i enkeltsa-
kene, samtidig som nettopp enkeltsakene betyr
stadig mer for velgernes partivalg (Aardal mfl.
1999). I forbindelse med en debatt om nedleggelse
av en helsestasjon i Bergen kommunene med et
pafelgende innbyggerinitiativ, pekte Senterpartiets
Kjersti Toppe eksempelvis pa at: «Er Bergen kom-
mune blitt si stor at saker som biblioteksstruktur
og helsestasjoner er for sma til & gd om de folke-

10 Ekstremverdiene finnes i henholdsvis Harstad (lavest valg-
deltagelse) og Oygarden (hoyest).
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Tabell 2.7 Multivariat analyse av antallet initiativer i 264 kommuner'

Modeller Forventet effekt Faktisk effekt Signifikant T-verdi
Modell 1

Folketall Positiv Positiv Ja 6,92
Modell 2

Folketall Positiv Positiv Ja 7,81
Valgdeltakelse Positiv/Negativ Positiv Ja 3,37
Modell 3

Folketall Positiv Positiv Ja 7,09
Valgdeltakelse Positiv/Negativ Positiv Ja 2,78
Bosettingsmenster Negativ Negativ Ja 2,72
Bosettingsmenster2 Negativ Negativ Ja 2,18
Modell 4

Folketall Positiv Positiv Ja 3,49
Valgdeltakelse Positiv/Negativ Positiv Nei 1,03
Bosettingsmenster Negativ Negativ Nei -1,29
Bosettingsmenster2 Negativ Negativ Nei 0,85
Oslo/Bergen Positiv Positiv Ja 24,15

1 T analysen er det testet for den naturlige logaritmen av de uavhengig variablene folketall og valgdeltakelse. Variabelen bosettings-
menster viser hvor stor andel avinnbyggerne som er bosatt i tettsteder (kilde: SSB). Denne variabelen er supplert med andregrads-
ledd siden sammenhengen med avhengig variabel ikke var linezer. Variabelen Oslo/Bergen er den dummy variabel der de to kom-

munene har fatt verdien 1, alle andre 0.

valgte. Skal slikt avgjeres av administrasjonen?
Politikken byrakratiseres, ansvaret pulveriseres,
folkeviljen neglisjeres og makta sentraliseres». |
analysen har vi forsekt a teste for effekten av NPM-
losninger i kommunene uten & fi signifikante
resultater. I tillegg sier det seg selv at det ikke er
mulig 4 studere den statistiske effekten av parla-
mentarismedimensjonen siden styreformen kun
forekommer i Bergen og Oslo. Til det er bade vari-
asjonen for liten og datagrunnlaget forelepig for
spinkelt.

Analysen i tabell 2.7 er basert pa et datasett
som omfatter alle de 264 kommunene som
besvarte den opprinnelige undersegkelsen. I tillegg
er antallet initiativer i den enkelte kommune Kkorri-
gert etter sk i kommunenes sakspapirer (gjelder
Oslo og Bergen). Analysen er basert pa en stan-
dard multivariat regresjonsmodell med antallet
innbyggerinitiativ som avhengig variabel. Legg
merke til at tabell 2.7 viser at samtlige variabler
med unntak av kommunestorrelse fremstar som
ikke-signifikante nar det blir kontrollert for fore-
komsten av initiativer i Oslo og Bergen (Modell 4).
Statistisk signifikans er kort fortalt et spersmal om
statistisk generalisering og sannsynligheten for at
effektene i de utvalgte kommunene ogsa gjelder i
populasjonen som helhet.

Resultatene som presenteres i tabell 2.7 sann-
synliggjor at antallet initiativer i kommunene er
betinget av kommunestorrelse. Variabelen folketall
er signifikant positiv ogsa nar det kontrolleres for

initiativene i Oslo og Bergen, og dette viser at
antall initiativer stiger med stigende folketall. Neer-
mere analyser viser at kommuner som oppgir at
initiativet ikke har blitt bukt har et gjennomsnittlig
innbyggertall pa 6553 (tabell 2.8), et tall som ligger
neer medianverdien for norske kommuner.'! I snitt
er innbyggertallet om lag dobbelt s& heyt for kom-
munene hvor initiativet har blitt brukt en gang, og
omtrent tre ganger si heyt i de tre kommunene
hvor initiativet er brukt to ganger. Dette betyr at
initiativretten (som i Finland) oftest tas i bruk i de
sterste byene. Med andre ord: Jo sterre innbygger-
tall, desto flere initiativer.

Tabell 2.8 Gjennomsnittlig folketall etter bruk av
innbyggerinitiativet (264 kommuner)

Antall inn- Gjennom-  Innbyg- Antall kom-
byggerinitia- snittlig inn-  gere pr. muner
tiv byggertall initiativ
0 6553 - 218
1 12486 12486 36
2 16166 8083 7
3 156161 52053 1 (Trond-
heim)
9 239209 26578 1 (Bergen)
25 529846 21193 1 (Oslo)

1 Medianverdien er 4451 pr. 1.januar 2005. Kilde: SSB/Kom-
munedatabasen
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Figur 2.1 Innbyggerinitiativ i de minste kommunene. Innbyggertall for 34 kommuner med under 20 000
innbyggere hvor initiativet er benyttet minst en gang.

Resultatet er ikke overraskende, siden hoyere
innbyggertall i seg selv gir opphav til flere saker
hvor initiativretten kan aktualiseres. Byene far
imidlertid ikke full «uttelling» for et heyt folketall,
noe som fremkommer ved at antallet innbyggere
pr. initiativ er heyere. Hadde hyppigheten av initia-
tiver veert like heyt i Oslo som for gjennomsnittet
av kommuner hvor ordningen er brukt én gang,
skulle Oslo hatt 42 initiativer. Bergen burde hatt
19, og Trondheim 12-13. En naermere analyse av
antallet initiativer pr. innbygger, gjor at det vil veere
mest korrekt & si at innbyggerinitiativet forekom-
mer hyppigst i middelstore kommuner, med inn-
byggertall rundt 16000.

Den statistiske analysen tilsier ingen sterk sam-
menheng mellom andelen som bor i tettsteder
(variabelen bosettingsmonster) og bruken av inn-
byggerinitiativet. Likevel er det en svak tendens til
at heyere andel i tettsteder herer sammen med
flere initiativer. Neermere analyser viser at kommu-
ner med en hey andel innbyggere bosatt i tettste-
der, (over 67,6 prosent) skiller seg noe ut fra de
ovrige. Det er noen ferre av disse kommunene
som ikke har erfaring med innbyggerinitiativet, og
tilsvarende flere som har hatt ett eller flere. Det er
imidlertid en sterk sammenheng mellom innbyg-

gertall og andel bosatt i tettsteder. Sagt pd en
annen mate: Flere innbyggere gjor at folk bor tet-
tere. Det kan bety at det egentlig er det hoye folke-
tallet som slar ut for kommunene i nederste rad i
Tabell 2.11 (se appendiks B), og ikke andelen
bosatt i tettbygde strok.

Interessant nok ser analysen ut til 4 stette opp
under en mulig positiv sammenheng mellom valg-
deltakelse og antallet innbyggerinitiativ. Funnet er
signifikant i de tre forste modellene. Dette ma ses
i forhold til internasjonal litteratur der den poli-
tiske mobiliseringen fremstéar som en viktig forkla-
ring til variasjoner i valgdeltakelsen (Franklin
2004). Jo mer usikkert og viktigere valgutfallet er,
jo sterre grunn til & forvente hegt frammete. I dette
tilfellet kan det tolkes slik at et heyt konfliktniva
(hvis valgdeltakelse er et uttrykk for det) kan
resultere i flere initiativer. Siden det er valgdelta-
kelse ved forrige kommunestyrevalg som inngar i
analysen, kan vi utelukke at ssmmenhengen gér i
motsatt retning (at flere initiativer gir sterre fram-
mote). Funnet heller i retning av en konklusjon der
initiativordningen kan fungere som et supplement
til det representative lokaldemokratiet. Det ber
imidlertid understrekes at en slik konklusjon kan
veere folsom overfor kommunenes respons péa de
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initiativ . som fremmes. Hvis kommunestyrene
skulle godta alle initiativ (noe de altsa ikke gjor i
dag), sa kunne det tenkes at innbyggerne ogsa
oppfattet initiativordningen som en mer effektiv
kanal for politisk pavirkning enn valgkanalen. I s&
fall kunne en endt opp i en situasjon der initiativret-
ten fungerte som en erstatning for deltakelse i
valgkanalen.

Neermere om betydning av kommunestgrrelse

Til tross for at analysen viser at kommunesterrelse
betyr mest for forekomsten av innbyggerinitiativ,
er ikke smdkommunene fraveerende i undersokel-
sen. Den empiriske analysen ovenfor dekker over
en ganske stor variasjonsbredde. I figur 2.1 inngar
34 av initiativene. Samtlige ble fremmet i kommu-
ner med under 20 000 innbyggere, og som vist er
enkelte av disse kommunene sma. Blant annet er
fem initiativer fremmet i kommuner med under
2000 innbyggere. «Rekorden» er Solund kom-
mune, med 875 innbyggere.

I de minste kommunene er det feerre innbyg-
gere for hver politiker, og dette er en viktig side av
argumentet om at nzerheten mellom innbyggere
og politikere er storre i sma kommuner enn i store.
Siden den enkelte politiker har begrensede meng-
der av tid og oppmerksombhet, vil tilgjengeligheten
for den enkelte innbygger veare lavere i store kom-
muner enn i sma. Riktignok er det gjerne flere plas-
ser i kommunestyret i de store kommunene enn i
de sma.’> Men dette har ikke s stor betydning,
fordi forskjellene i innbyggertall er mye sterre enn
forskjellene i antall medlemmer av kommunesty-
ret. Nar alle kommunene i Norge sees under ett,
varierer antall innbyggere pr. representant i kom-
munestyret mellom 16,4 og hele 8980,4. Dette
maksimumstallet (som gjelder for Oslo) er riktig-
nok en ekstremverdi, og det er bare tre kommuner
som har flere enn 2000 innbyggere pr. represen-
tant i kommunestyret. Men forskjellen mellom
16,4 og 2000 innbyggere pr. politiker er ogsa veldig
stor. Kapasiteten for dialog med innbyggerne er
apenbart mye heyere i de sma kommunene enn i
de store. Spersmalet blir da om innbyggerinitiati-
vet kan kompensere for den lavere kapasiteten for
dialog i de sterre kommunene. Tabell 2.9 viser at
dette godt kan veere tilfelle.

Néar kommunene sammenlignes etter antall
innbyggerinitiativ, viser det seg at giennomsnittlig
antall innbyggere pr. vepresentant er systematisk hoy-
ere jo flere initiativer som er fremmet. | kommunene

12 Antall representanter i norske kommunestyrer varierer
mellom 11 og 85. Medianverdien er 23.
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Tabell 2.9 Representasjon og innbyggerinitiativ.
Gjennomsnittlig antall innbyggere pr. medlem av
kommunestyret, etter antall innbyggerinitiativ i
kommunen.

Antall Gjennomsnittlig antall Antall
innbygger- innbyggere pr. repre- kommuner
initiativ sentant

0 222,06 218
1 363,39 36
2 434,80 7
3 1837,19 1
9 3570,28 1
25 8980,44 1

hvor innbyggerinitiativet ikke er brukt, er det gjen-
nomsnittlig 222 innbyggere pr. politiker. Nar antal-
let innbyggerinitiativer stiger, stiger ogsa det gjen-
nomsnittlige antallet innbyggere pr. politiker.

Det er altsa lavest «politikerdekning» i kommu-
nene hvor innbyggerinitiativet har blitt benyttet
oftest. Dette har naturligvis sammenheng med at
innbyggerinitiativet brukes mer i store kommuner
enn i smi. Men spersmaélet blir da om det ikke er
nettopp variasjonen i «politikerdekning» som gjer
at det er forskjell pa de store og de sma kommu-
nene. Nar betingelsene for direkte kontakt og dia-
log mellom innbyggerne og politikerne blir darli-
gere, kan innbyggerinitiativet fremstd som et
attraktivt alternativ. Undersekelsen kan dermed
bidra til 4 belyse forskjellene i relasjoner mellom
innbyggere og politikere i store og sma kommu-
ner: I de sterre kommunene dreies kontakten over
i formaliserte kanaler (som for eksempel innbyg-
gerinitiativet) fordi betingelsene for dialog og ufor-
mell kontakt svekkes nér antall innbyggere pr. poli-
tiker oker.

7 Oppsummering og hovedresultater

Denne undersgkelsen har fokusert pa bruken av
innbyggerinitiativet i kommunene. Dette avsnittet
oppsummerer hovedfunnene og vurderer enkelte
sider ved kommunelovens bestemmelse om inn-
byggerinitiativet. I tillegg skal vi tentativt diskutere
reformens betydning for det representative lokal-
demokratiet. Hovedfunnene i undersegkelsen kan
oppsummeres som folger:

— Innbyggerinitiativet har veert noksd hyppig
brukt i den forholdsvis korte tiden ordningen
har vert virksom. Forutsatt at kommunene
som besvarte var undersokelse er representati-
ve for alle norske kommuner, sé er initiativret-
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ten benyttet i om lag 75 av 433 kommuner, i
noen av dem flere ganger.

— Jo flere innbyggere i kommunen, desto mer
brukes initiativretten. Malt i antall initiativer pr.
innbygger er bruken hyppigsti de litt over mid-
dels store kommunene.

— Det ser ikke ut til at initiativretten benyttes of-
tere i tettbygde kommuner enn i spredtbygde.

— Innbyggerinitiativet ser ikke ut til veere et vide-
re effektivt virkemiddel for & fa politisk gjen-
nomslag. Vanligvis blir initiativene avvist eller
nedstemt — dette har skjedd i neer tre av fire til-
feller. Bare ett av ti initiativer har vunnet frem
etter avstemning i kommunestyret.

— En stor andel av initiativene avvises pa formelt
grunnlag. Hvis saken (pa en eller annen mate)
har veert innom kommunestyret/bystyret, er
hovedregelen at saken avvises. Kommunene
har lagt seg pé en streng fortolkning av kom-
munelovens paragraf 39a.

— Det er interessant at hoy valgdeltakelse sa langt
ser ut til & pavirke forekomsten av innbyggerini-
tiativ 1 positiv retning. Altsé, jo heyre valgdelta-
kelse, jo flere initiativer. Det taler i retning av at
ordningen fungerer som et supplement til det re-
presentative lokaldemokratiet. Imidlertid er det-
te et funn som kan tenkes & péavirkes av kommu-
nenes respons pa initiativene. Hvis alle initiativer
hadde fatt gjennomslag i kommunestyrene, sa
ville det sendt et signal til velgerne om at initiati-
vordningen er et sveert effektivt politisk virke-
middel sammenlignet med tradisjonell deltakel-
se. Hvorvidt ordningen vil fungere som et sup-
plement eller som en erstatning for tradisjonell
deltakelse vil derfor veere avhengig av kommu-
nenes politiske behandling av de forslag som
kommer inn i form av innbyggerinitiativ.

— Det er relativt stor spredning i initiativenes po-
litiske innhold. Et gjennomgéaende trekk er li-
kevel at sakene dreier seg om den nare lokal-
politikken. Det vil si svaert konkrete og fysiske
forhold. Veganlegg, bygninger og parker domi-
nerer. Dette er samtidig saker som ikke uten vi-
dere kan presses inn i et ideologisk partipolitisk
konfliktmenster.

— Det er i all hovedsak lgst organiserte ad hoc-
grupper som starter initiativene. De permanen-
te og etablerte lokale foreningene er relativt
svakt representert.

To bestemmelser i loven har skapt debatt i kommu-
nene og blant initiativtagere. Det gjelder under-
skriftskravet og omkampbestemmelsen.

Var analyse viser altsd at det forekommer flest
innbyggerinitiativ i de sterste kommunene, men at
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hyppigheten pr. innbygger er steorst i de middel-
store kommunene. Her spiller kravene i kommu-
neloven selvsagt en betydelig rolle. I loven heter
det at (§ 39a):

Kommunestyret eller fylkestinget plikter selv &
ta stilling til et forslag som gjelder kommunens
eller fylkeskommunens virksomhet, dersom
minst 2 prosent av innbyggerne, alternativt 300
i kommunen eller 500 i fylket, star bak forsla-
get.

I Solund kommune oppfylles dette kravet med
sa lite som 18 underskrifter! Disse 18 personene
trenger heller ikke veere stemmeberettigede. Der-
med kan en initiativtager i praksis kreve at kommu-
nestyret behandler en sak bare ved & fa underskrif-
ter fra sin egen familie og naermeste omgangs-
krets.

Dette betyr at ordningen kan favorisere innbyg-
gerne i sma kommuner, og muligvis bidra til at
«neerhetseffekten» som ligger i vire antagelser
svekkes. Til tross for at innbyggerne i de minste
kommunene har sterre neerhet til sine represen-
tanter enn innbyggere i byene, gir kravene til antall
underskrifter en klar oppmuntring til & benytte ord-
ningen likevel. Toprosentsregelen (alternativt 300
i kommunen) innebarer at utfordringen ved det &
skaffe nok underskrifter varierer ganske mye mel-
lom kommunene. Siden 300 er to prosent av 6000,
vil det pakrevde nominelle antallet underskrifter
stige for kommuner mellom 213 og 6000 innbyg-
gere.!® For kommuner med over 6000 innbyggere
vil det padkrevde nominelle antallet veere konstant
pa 300, men her vil en initiativtager ha et gkende
antall innbyggere 4 hente underskrifter fra. I Oslo
er det tilstrekkelig a f stotte fra sa lite som en halv
promille av innbyggerne. Sett pad denne maten, ma
den samlede oppslutningen blant kommunens inn-
byggere rundt en sak veere 40 ganger hoyere i for
eksempel Sendre Land kommune (6008 innbyg-
gere) enn i Oslo.

Man kan dermed hevde at kravet til antall
underskrifter er vanskeligst 4 innfri i kommuner
med innbyggertall rundt knekkpunktet pd 6000
innbyggere, som ligger neer medianverdien for
innbyggertall i norske kommuner. I mindre kom-
muner synker det padkrevde antallet underskrifter,
i storre kommuner er det flere innbyggere man
kan be om stette fra. Det er likevel vanskelig & si
hvor stor betydning dette har i praksis. Kanskje
kan noe av bruken i de minste kommunene forkla-
res ved at antallet pakrevde underskrifter er lavt?

13 Minste kommune er pr. 1.1.2005 Utsira, med 213 innbyg-
gere. Her vil kravet til antall underskrifter innfris hvis man
far stotte fra ektefellen og tre barn i skrivekyndig alder.
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Kanskje antall initiativer pr. innbygger er langt hoy-
ere i Oslo enn i Trondheim fordi initiativtagere i
Trondheim ma ha stette fra to promille av innbyg-
gere, mot en halv promille i Oslo? Vi vet heller ikke
om antallet initiativer i de middelsstore kommu-
nene ville veert heyere, hvis ikke kravet hadde
vaere relativt vanskeligere 4 innfri i disse kommu-
nene enn andre steder. Flertallet i Bergen bystyre
onsker a heve underskriftskravet ved a sette gren-
sen til 2 prosent (Bergens Tidende 12.12.2005). I
praksis vil det bety at et innbyggerinitiativ i Bergen
vil kreve over 5000 underskrifter for 4 bli behandlet
i bystyret.

En annen (og viktigere) problemstilling er
lovens bestemmelse om karantenetid. Lovfortolk-
ningen har gjort at naleyet for 4 f en sak behandlet
i kommunestyret/fylkestinget er trangt. Er saken
nevnt i et vedtak i kommunestyret s er det i seg
selv et argument for avvisning. Dette reiser to
sporsmal: 1) Er praksisen i trdd med lovens inten-
sjoner? Og, 2) hvor nedvendig er omkampbestem-
melsen? Lovteksten kan utvilsomt leses slik at det
bare er forslag i form av et innbyggerinitiativ som
avskjeerer et nytt tilsvarende initiativ. Imidlertid er
dette ikke verken departementet eller kommunens
tolkning. KRDs veileder sier at alle typer likely-
dende forslag kan ekskludere et nytt innenfor en
firedrsgrense. Hensikten med regelen er & forhin-
dre stadige omkamper i kommunestyrene. Konse-
kvensen er imidlertid en byréakratisering av ordnin-
gen og en stadig tilbakevendende diskusjon om
hva «samme politiske innhold» betyr. Tildels like-
lydende initiativer avvises, noe som skaper debatt
om lovfortolkningen bade i kommunestyrene og
blant initiativtakere.

En tilsvarende diskusjon er spersmaélet om hva
«folkevalgt politisk behandling» innebaerer. Spesi-
elt relevant er det i Oslo og Bergen der den parla-
mentariske styreformen gjor at flere saker gér
utenom bystyret og avgjeres av byradet pa full-
makt. Spersmalet som diskuteres her er hvorvidt
byradet er et folkevalgt organ. KRDs veileder er
imidlertid entydig pa at innbyggerinitiativ etter
kommuneloven § 39a, vil matte framlegges for
kommunestyret selv om saken ligger til behand-
ling hos kommunerédet (3.6.2).

Disse diskusjonene framstar som merkelige
fordi karantenebestemmelsen kan vurderes som
unegdvendig gitt lovens andre bestemmelser. Initia-
tivretten legger ikke foringer pa utfallet av sakene
som fremmes, og det er opp til kommunestyrene
selv & bestemme hvordan det skal gis tilbakemel-
dinger til initiativtagerne. En tilbakemelding kan
nettopp veere 4 vedta at saken er behandlet tidli-
gere, og at det initiativet som er fremmet ikke tilfo-
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rer den angjeldende saken nye opplysninger.
Avvisningspraksisen kan ogsa vurderes prinsipielt.
Den svenske statsviteren Mikael Giljam (2005) har
pekt at det er prinsipielt uheldig & innfere ordnin-
ger som gir innbyggerne lofte om innflytelse, men
bare hvis det folkevalgte organet vil. Argumentet
er at enten beholder man slike ordninger og reali-
tetsbehandler det som kommer, eller sa fierner
man dem fordi de ikke fungerer. Hans poeng er at
det darligste alternativet er & gi falske forhapnin-
ger om storre innflytelse, og oppmuntre innbyg-
gerne til 4 engasjere seg i relativt meningsles poli-
tisk aktivitet.4

Nar det innferes ordninger for deltagelse som
gir si lite medbestemmelse som innbyggerinitiati-
vet i praksis gjor, og hvor mulighetene for avvis-
ning uten realitetsbehandling er sipass omfat-
tende, sier dette noe om demokratisynet som lig-
ger til grunn. Det er som om politikerne med den
storste forsiktighet drister seg til & dele noe av sin
makt med medborgerne. Kontrasten er enorm til
det rent individorienterte demokratisynet som lig-
ger til grunn for initiativretten i de fleste delstatene
i USA. For eksempel heter det i konstitusjonen for
staten California at:

All political power is inherent in the people.
Government is instituted for their protection,
security, and benefit, and they have the right to
alter or reform it when the public good may
require. (...) An initiative statute or referendum
approved by a majority of votes thereon takes
effect the day after the election unless the mea-
sure provides otherwise.™®

Tilsvarende slies det fast i konstitusjonen for
delstaten Montana at

«The legislative power is vested in a legislature
consisting of a senate and a house of represen-
tatives. The people reserve to themselves the
powers of initiative and referendum.»

Disse bestemmelsene regulerer riktignok en
annen ordning, nemlig rett til folkeavstemning,
men det er patagelig at ordningene legger til grunn
at medborgerne beholder myndighet som 1 utgangs-
punktet ligger hos dem selv — ikke som i Norge, hvor
medborgerne vanligvis ma regne med 4 bli avvist
eller nedstemt.

14" Han bruker den svenske regel om at 5 prosent av innbyg-

gerne kan kreve at det avholdes en folkeavstemning i en
konkret sak. Det er derimot opp til kommunestyret &
bestemme om en slik skal avholdes eller ikke. Sa langt har
det blitt fremmet 80 slike folkeinitiativ, men kun fa har
resultert i folkeavstemning. I 95 prosent av tilfellene har
flertallet i kommunestyret avvist initiativet.

15" Seksjon 1 og 10 i konstitusjonens artikkel 2.

16 Seksjon 1 i artikkel 5.



NOU 2006: 7 205

Det lokale folkestyret i endring?

Hvilke konsekvenser kan s ordningen tenkes
4 ha for det representative lokaldemokratiet? I
Makt- og demokratiutredningen er balansen mel-
lom ulike deltakelsesformer et hovedtema (Oste-
rud mfl. 2003). Okt direkte deltakelse fanges i
utredningen opp gjennom begreper som «gye-
blikksorganisering og tilleggsdemokrati». I folge
utrederne kjennetegnes slike deltakingsformer av
at de a) temmer det representative politiske syste-
met for politisk innhold, og b) frakobler politisk
makt og ansvar. Resultatet er gkte sosiale forskjel-
ler i den politiske deltakelsen (Engelstad 2004, Ost-
erud 2004, 2005). Er dette innvendinger som kan
reises mot initiativordningen? Hvordan kan inn-
byggerinitiativet relateres til mer tradisjonelle for-
mer for politisk deltakelse? Er ordningen et supple-
ment eller en erstatning for deltakelse i valg og par-
tier?

Vi har vurdert innbyggerinitiativet som en
institusjonalisering av den tradisjonelle under-
skriftskampanjen. Dette er en deltakelsesform
som Kkjennetegnes av at den er tidsbegrenset, méal-
rettet og orientert mot en enkelt sak (Bjorklund
2002, Olsen og Saetren 1980) Et hovedfunn i denne
undersekelsen er nettopp at innbyggerinitiativet
ofte tar form av tidsavgrensede og lost organiserte
aksjoner rettet mot en enkelt sak. Innslaget av eta-
blerte organisasjoner er imidlertid ikke fravee-
rende, slik at reformen ogsd kan regnes som et
nytt punkt pa listen over tilgjengelige virkemidler
for organisasjoner som ensker a pavirke kommu-
nepolitikken. Her kan innbyggerinitiativet betrak-
tes som et koblingspunkt mellom sivilsamfunnets
organisasjoner og det politiske systemet som sup-
plerer heringsrunder, deltagelse i rad og utvalg,
uformell kontakt og andre kontaktformer. For-
skjellen er korttidsorienteringen. Innbyggerinitia-
tivet er kanskje snarere et virkemiddel for organi-
sasjoner eller grupper som er lite integrert i det
politiske systemet, eller som ensker a unngé det
elementet av oppbinding og ansvarliggjering som
langsiktig samarbeid med myndighetene kan med-
fore (Olsen 1983:158). I et slikt perspektiv kan inn-
byggerinitiativet ses pd som et supplement til de
etablerte kanalene for innflytelse i lokalpolitikken.
Her ma det ogsé papekes at innbyggerinitiativet er
den eneste ordningen som gir lovfestede deltagel-
sesrettigheter til barn og ungdom under stemme-
rettsalder. Vi har i var gjennomgang registrert
saker der ungdom har benyttet seg av ordningen.
Det ene gjaldt krav om sitteplassgaranti pa skole-
bussene i Ostfold fylke, og det andre et forslag om
valgfritt sidemal i Mere og Romsdal.

Nar innbyggerinitiativet betraktes som en
underskriftskampanje er det relevant & vurdere
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ulikhetene mellom de to variantene — den formali-
serte som ligger i kommuneloven, og den tradisjo-
nelle og uformaliserte. Det er ikke opplagt at det
alltid vil veere i forslagsstillerens interesse & velge
4 betegne kampanjen som et innbyggerinitiativ i
lovens forstand. For det forste gir loven kommu-
nene anledning til & avvise kampanjen pa formelt
grunnlag, dersom saken p& noen mate kan beteg-
nes som tidligere behandlet. Tradisjonelle under-
skriftskampanjer kan ikke «punkteres» pa denne
maten, og man unngar dermed denne risikoen for
skuffelse. Man star ogsa fritt til & samle underskrif-
ter om hva man vil — uavhengig av «karanteneti-
den» for tidligere behandling. For det andre vil en
kampanje uansett vaere avhengig av at man klarer
a bygge opp et politisk momentum rundt saken. Da
kan det veere en ulempe hvis underskriftene over-
sendes med en gang det tilstrekkelige antallet er
oppnadd. Kanskje gjennomslagskraften ville vaert
sterre hvis man hadde ventet, og samlet inn flere
signaturer i stedet.

Enhver deltakelseskanal ma vurderes i forhold
til bredden i deltakelsen. Deltar et sosialt represen-
tativt snitt av innbyggerne, eller er deltakelsen for-
beholdt sma og ressurssterke grupper? Viser det
seg at sterke og intense grupper dominerer sa er
det rimelig & reise spersmal ved om en ikke ogsa
har 4 gjere med en form for politisk deltakelse som
favoriserer nettopp disse gruppene. Var underso-
kelse inneholder ikke opplysninger om deltakerne
som enkeltindivider, og kan folgelig ikke gi
eksakte svar pa dette spersmalet. Det vi imidlertid
kan si er at innbyggerinitiativet ikke representerer
en deltakelseskanal der politisk makt og ansvar fra-
kobles. Innbyggerne gis anledning til 4 sette saker
pa dagsorden, ikke til 4 avgjere dem. Undersokel-
sen viser da ogsé at lokalpolitikerne har ansvaret,
og slutter seg i sveert liten grad til de initiativene
som fremmes via initiativordningen. Selv om initia-
tivene sjelden far politisk gjennomslag vet vi lite
om hvordan mobiliseringen bak sakene pavirker
den offentlige debatten i de kommunene der initia-
tiv fremmes. Initiativretten kan imidlertid ikke sies
a vaere et bidrag til 4 temme den politiske dagsor-
den for innhold, snarere tvert imot. Likevel er det
behov for mer kunnskap om hvordan slike ordnin-
ger pavirker den lokale meningsdanningen, og den
lokale offentligheten generelt (se Myrvold mfl.
2004). Det er liten tvil om at flere av de sakene som
er blitt fremmet som innbyggerinitiativ har skapt
sterk politisk mobilisering. Ett eksempel er mobili-
seringen for og imot bygging av et hotell pd en
strandtomt i Larvik kommune. 5000 skrev under
pa et initiativ mot byggingen, mens 4800 skrev
under pa ja-siden. Totalt sett stod hele 24 prosent
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av innbyggerne i Larvik pa en av underskriftslis-
tene. Oslo byrad sitt salg av et rekreasjonsomréde
ved Gaustad sykehus forte ogsa til et rikspolitisk
engasjement. Bade VG (01.06.2004), Dagbladet
(02.06.2004) og Aftenposten (25.10.2005) fulgte
opp med sterke lederartikler om salget. VG skrev
at «<byen med det store hjertet demonstrerte sin
absolutte hjerteloshet ved & selge unna deler av
Gaustad sykehus til boligspekulasjon». Saken
endte da ogsd med at et innbyggerinitiativ som ville
stoppe salget seiret i bystyret. Bide Gaustad saken
og flere andre viser at det ville vaert spesielt inter-
essant 4 gd neermere inn i maten lokalmedier dek-
ker disse sakene.

Innbyggerinitiativet kan imidlertid regnes som
en oppmuntring til ekt politisk deltagelse utenfor
partiene og det representative systemet. Den gir
med andre ord muligheter for innflytelse ogsa for
dem som ensker & konsentrere sin politiske akti-
visme pa den ene saken de er mest opptatt av, og
som ensker 4 kunne tre ut si snart saken er
avklart. Innbyggerinitiativet kan slik sett veere
effektiv for den som ikke deltar ut ifra et generelt
politisk engasjement: Hun eller han slipper a for-
dele sin ledige tid pé et bredt spekter av saker som
kanskje ikke har direkte betydning for en selv, slik
man ma hvis man er aktiv for eksempel i et parti-
lag. Kostnadene forbundet med denne deltagelses-
formen vil ogsa oftest vaere sveart lav, unntatt for
dem som tar initiativet og tar ansvaret for innsam-
ling av underskrifter. P4 den annen side er det ikke
umulig at ordningen ogsé kan rekruttere folk inn i
partiene. Aktivitet i enkeltsaker har for mange
veert det forste skrittet til partimedlemskap.

I sum kan ordningen ha bade enskede og uen-
skede virkninger. P4 den ene siden kan lave delta-
gelseskostnader gjore at ordningen oppmuntrer til
okt politisk deltagelse. P4 den annen side kan en
styrking av énsaksdeltagelsen gjore tradisjonell
deltagelse mindre attraktivt, fordi det langsiktige
arbeidet for eksempel i et lokallag i noen tilfeller vil
omstetes av kortsiktige aksjoner. Var analyse viser
at innbyggerinitiativet har gitt lav uttelling for de
som benytter ordningen. Dette er i seg selv et argu-
ment for at det ikke er grunn til & grunn til 4 for-
vente dramatiske endringer i deltagelsesmeonste-
ret, verken i positiv eller negativ retning.

Et viktig trekk ved de sakene som fremmes ved
hjelp av initiativordningen er at disse har et kon-
kret og ikke-ideologisk preg. Det kan veere at mot-
ivasjonen for & benytte denne deltagelsesformen
skiller seg fra andre. Den som gir inn som aktiv i
et lokalt partilag eller lar seg velge inn i kommune-
styret er ofte motivert av partiidentifikasjon eller
ideologisk tilherighet (Heidar og Saglie 2002). Del-
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tagelse gjennom innbyggerinitiativet er et alterna-
tiv for den som har mindre av slik motivasjon, eller
i saker hvor de ideologiske aspektene er mindre
fremtredende. Denne undersekelsen viser at
mange av de sakene som fremmes med hjelp av
nyordningen ikke kan knyttes til etablerte poli-
tiske skillelinjer. I et slikt perspektiv er det liten
grunn til & tro at innbyggerinitiativet kan utgjere en
trussel mot etablerte deltagelsesformer.
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Undervedlegg 1
Appendiks A

Frafallsanalyse. Vurdering av datasettets
representativitet

Den forste delen av undersekelsen (e-posten) ble
utformet svaert kortfattet av hensyn til svarprosen-
ten. Det fremgikk eksplisitt av teksten at tilbake-
melding ogsd var enskelig selv om kommunen
ikke hadde behandlet noen innbyggerinitiativer.
Imidlertid kan det ikke utelukkes at interessen for
& svare har veert sterst i kommunene hvor initiati-
vet faktisk har veert brukt, noe som i sa fall har fort
til at datasettet overvurderer bruken av ordningen.
Videre kan det hende at kommunene har gjort
ulike vurderinger mht. innbyggerinitiativer hvor
behandling i kommunestyret har blitt avvist. Selv
om det ikke finnes konkrete indikasjoner pa dette,
kan det hende at enkelte kommuner har oppgitt at

Vedlegg 2

Tabell 2.10 Kommuner som besvarte surveyen,
fordelt etter folketall.

Besvart Alle

kommuner

Under 1796 innbyggere 17,87 % 20 %

1796-3250 innbyggere 22,81 % 20 %

3251-5776 innbyggere 22,05 % 20 %

5777-12542 innbyggere 20,15 % 20 %
12543 innbyggere eller

flere 17,11 % 20 %

100 % 100 %

ingen initiativer har blitt brukt, selv om et initiativ
har blitt innlevert og avvist.

Det ble gjennomfert en enkel frafallsanalyse for
& vurdere om kommunene som besvarte underse-
kelsen avviker systematisk fra andre kommuner.
Det er ikke innlysende hvilke trekk ved kommu-
nene som skulle forarsake slike skjevheter, men
kommunestorrelse og tettbygdhet ble vurdert.
Gjennomsnittlig antall innbyggere i kommunene
som besvarte undersekelsen var 11082, mot 10638
i alle kommunene, noe som indikerer at det ikke
har veert systemtiske skjevheter ut ifra kommune-
starrelse (for eksempel ved at flere store enn sméa
kommuner har svart). En fordeling hvor kommu-
nene er delt inn i fem like store grupper etter folke-
tall gjengis i Tabell 2.10. Tabell 2.10 viser fordelin-
gen av de 262 kommunene som besvarte sur-
veyen, fordelt etter fire like store kategorier av tett-
boddhet.!”

Det viser seg at de minste og de storste kom-
munene er noe underrepresentert blant de som
besvarte undersekelsen, men avvikene er for-
holdsvis sméa. Nar det gjelder tettbygdhet, viste det
seg at i gjennomsnitt 48,56% av innbyggerne i kom-
munene som besvarte undersekelsen bodde i tett-
steder, mot 49,19% i alle kommuner. Heller ikke
denne variabelen viste altsd noen skjevhet. Etter
var oppfatning er det ikke grunn til 4 anta at under-
sekelsens resultater i betydelig grad preges av at
kommunene som besvarte undersgkelsen skiller
seg systematisk fra de egvrige.

17" Kategoriseringen deler kommunene inn i fire like store
grupper antallsmessig. Kuttpunktene er 29,7%, 46,7% og
67,6% bosatt i tettsteder.
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Appendiks B

Tabell 2.11 Fordeling av kommuner etter antall initiativer og andel innbyggere bosatt i tettsteder.
Nominelle antall kommuner

Andel bosatt i tettsted Innbyggerinitiativer

Har ikke hatt initiativ Har hatt et eller flere initiativ I alt
Lav 55 10 65
Middels lav 56 10 66
Middels hoy 57 9 66
Hoy 50 16 66

Tabell 2.12 Gjennomsnittlig valgdeltagelse i kommuner, etter antall innbyggerinitiativ

Antall innbyggerinitiativ Gjennomsnittlig valgdeltagelse N
0 61,68 218
1 60,41 36
2 61,72 7
3 58,77 1
9 60,99 1
25 62,25 1
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Kommunale selskapsformer i vekst - Eit demokratisk problem?

Hans-Erik Ringkjob, Signy Irene Vabo og Jacob Aars

1 Innleiing

Ein hovudkonklusjon i den norske maktutgreiinga
er at vart politiske system vert utfordra av nye del-
takingsformer som tappa det representative syste-
met for ansvar og makt (NOU 2003:19, 16). Men,
utover & bli utfordra av alternative deltakingsfor-
mer, synest det som om dei representative organa
sjolve overlet spersmal til utanomparlamentariske
eller utanompolitiske organ. Ogsa dette er kom-
mentert av Maktutgreiinga:

«De politisk ansvarlige har derimot mistet makt
til fristilte og uavhengige selskaper. I den
offentlige reformpolitikkken har selve omstil-
lingsprosessenes omkostninger ikke inngétt i
regnestykkene.»

(Ibid, 56).

No viser maktutgreiinga i hovudsak til utvik-
linga pa statleg niva, men det vert og peikt pé ei lik-
nande utvikling lokalt. Ved nye organisasjonsloy-
singar, der makt og mynde vert overfort til meir
eller mindre frittstiande verksemder, blir folgjande
speorsmaél sentralt: Blir ikkje kommunane i like stor
grad utfordra som politiske system av eigne vedtak
som av nye deltakingsformer pad utsida av det
representative systemet? Det grunnleggjande
temaet er kva kommunane skal ha hand om sjelve
og kva konsekvensar det vil ha om kommunane fri-
villig organiserer vekk makt og mynde. I dette
notatet skal vi opphalde oss ved utviklinga i retning
av nye kommunale selskap og moglege konse-
kvensar denne tendensen har for lokaldemokra-
tiet.

Kommunale selskapsdanningar er ikkje noko
nytt. Slikt engasjement kom til uttrykk alt pa slut-
ten pa 1800-talet (Hovland 1987). Kommunane var
pionerar pa energisektoren og dei etablerte bade
vassverk, renovasjon, bad og kinematograf (Bukve
og Hagen 1993). Trass i dette veit vi framleis lite
om i kor stor utstrekning kommunane etablerer
ulike typar selskap, og eit siktemal med notatet er
a gje ei oversikt over utviklinga nar det gjeld kor
mange selskap som er etablerte, og om visse kom-

munar framfor andre tek organisasjonsleysnin-
gane i bruk. Hovudmalet har likevel vore 4 kaste
lys over forholdet mellom selskapsetableringar og
lokaldemokratiet. Det vert gjort ved & fokusere pa
grunngjevingane for a4 danne selskap og ved &
undersegke korleis lokalpolitikarane stiller seg til
spersmélet om demokratisk tilsyn og kontroll.
Vidare vil vi sja neerare pa bade intensjonane med
politisk kontroll og innsyn, samt den faktiske kon-
takten mellom kommunar og frittstdande selskap.
Utgangspunktet er det representative demokratiet
som byggjer pa ideen om at det politiske leiarska-
pet vert halde ansvarleg av veljarane ved val. Men
nar oppgaver vert overdregne til selskap eller sel-
skapsliknande organisasjonar, star vi overfor eit
avvik frd normalmodellen (Blom-Hansen og Palle-
sen 2002). Ut fra dette vil vi gjennom notatet forfol-
gje tre sporsmadl. a): Kva konsekvensar har sel-
skapsdanningane for den politiske deltakinga? b)
Kva skjer eventuelt i hove til openheit og innsyn for
innbyggjarane sett i forhold til ansvarsutkrevjing?
og ¢) Kva har selskapsdanningane & seie for tenes-
tene som blir leverte sett i forhold til innbyggja-
rane sine preferansar?!

1.1 Kommunale selskap og lokalt demokrati
Omdanning av offentlege selskap/institusjonar er
velkjent fra statleg nivd. NSB, Posten og Televerket
er deme i sd mate. Desse endringane er veldoku-
menterte gjennom ei rekke studiar av omorganise-
ringsprosessane gjennom béde nasjonale og inter-
nasjonale studiar (Christensen og Laegreid 2001,
Lagreid og Roness 1998, Grenlie 1998, Pollitt og

11 samband med den sakalla vatnverksskandalen pa Nedre

Romerike i 2005 er det rimeleg & stille spersmalet om aksje-
selskapsforma gir mindre grad av tryggleik mot nepotisme
og korrupsjon. I dette notatet vil vi ikkje drefte korrupsjons-
sporsmalet konkret, men i staden gjere ei analyse av dei all-
menne vilkara for politisk styring. Nér det er sagt, er det
likevel lite som tyder pa at ein har nokon garanti mot kor-
rupsjon dersom ei verksemd er organisert inn i den kom-
munale organisasjonen. Fleire av dei siste é&ras
korrupsjonsavsleringar er knytte til verksemd som ikkje er
skild ut i selskap, jf. til demes NOU 1990: 26 Gransking av
Oslo kommune — Rapport nr. 1
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Bouckaert 2000 ). Endringane er prega av at privat
sektor sine organisasjonsmodellar er forebilete for
offentleg verksemd. Vidare er det gjort interes-
sante studiar av effekten av selskapsdanning péa
effektivitet og demokratiske verdiar som fridom,
likskap og deltaking (Boyne m.fl 2003).

Kommunal selskapsetablering medferer at
lokale folkevalde gir fra seg den direkte kontrollen
over saksfelt dei tidlegare har hatt full raderett
over. Selskapsetableringar kan slik bli sett p4 som
ein del av ein sterre prosess der den makta som
har vore konsentrert til eit representativt politisk
system, vert overfort til andre styringssystem: Det
er eitt av fleire uttrykk for ei fragmentering av fol-
kevald makt og mynde i kommunane (Bogason
1996). Fragmentering vil i denne samanhengen
ikkje utan vidare seie at politisk makt vert spreidd
til mange akterar. Overferinga av makt og mynde
frd dei kommunepolitiske institusjonane kan for
den saks skuld bety ein sterkare maktkonsentra-
sjon. Det sentrale er at denne konsentrasjonen
eventuelt skjer utanfor dei representative organa
eller i skjeringspunktet mellom desse organa og
andre aktorar.

Denne fragmenteringsprosessen kan skje mot
dei folkevalde sin eigen vitande eller vilje, ved at
innverknad og initiativ glir ut av hendene pé lokal-
politikarane. Framveksten av dei mange «quan-
gos» i Storbritannia® er eit deme p4 ei slik fragmen-
tert styring. Det er likevel mange deme pa at politi-
karane frivillig gjev fra seg noko av kontrollen med
eit politisk saksfelt. Dei kommunale selskapsdan-
ningane er truleg eksempel pa styrt fragmente-
ring, da dei folkevalde sjolve kontrollerer vedtaket
om & delegere mynde til eit semi-privat organ. Det
er difor vanskeleg & hevde at dei folkevalde i dei til-
fella av selskapsorganisering som vi her snakkar
om, gjev frd seg makt utan vitande og vilje. Men ei
mogleg tolking av selskapsetableringane er ei form
for systemtvang, der lokalpolitikarane opplever &
vere fanga av ein bestemt type retorikk eller ten-
king om kva som er gode og rette lgysingar for
kommunal tenesteyting.

Lokaldemokratiet er i hovudsak basert pé at fol-
keleg innverknad over politikken skjer indirekte,
gjennom valde representantar. Nar dei folkevalde i
sin tur vel & overdra deler av den lokale politikken

2 Akronymet QUANGO star for Quasi autonomous non-

governmental organisations. Van Thiel (2004:176) gir
denne definisjonen: «Quangos are organizations which, as
their main task, are charged with the implementation of one
or more public policies and which are funded publicly but
operate at arm’s length of the central government, without
an immediate hierarchical relationship existing with a
minister or a parent department.»
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til organ som anten berre delvis eller ikkje i det
heile er utpeikt av dei folkevalde sjolve, er det rime-
leg & tru at hevet for folkeleg styring vert paverka.
Den mest intuitive forventninga er ei svekking av
folkevald styring nar den vert lofta ut av ein kom-
munal etat og over i eit selskap eller feretak. Det
verkar rimeleg Kklart at ulike former for nettverks-
styring representerer ein potensiell trussel for dei
formelle representative institusjonane (Aars og
Fimreite 2005), men mange ser likevel eit demo-
kratisk potensiale i det at politiske prosessar blir
meir fragmenterte (Bang og Serensen 2000, Kooi-
man 1993: 36, Serensen og Torfing 2005). Det kan
opne nye kanalar for politisk deltaking, og politiske
prosessar kan bli meir inkluderande. Men, vi méa
ogséa vere opne for at den tilsynelatande fragmente-
ringa av politisk makt ferer til ei omorganisering av
den folkevade politiske styringa heller enn ei svek-
king av den. Kommunale selskapsdanningar gjer at
politikarrolla far eit endra innhald. Dei folkevalde
méa «styre pa distanse» (Rose 1996). Det er den
same utviklinga vi har observert som ei folgje av
omorganiseringar av det politiske arbeidet i kom-
munane fra 1990 og framover — der den strategiske
politikarrolla har vore eit ideal (Vabo 2000). Innan-
for ei slik rollefortolking vert politikarane si opp-
géve i leggje rammene for ei verksemd heller enn
a paverke enkeltsaker. I motsetnad til den intuitive
tanken om at fragmentering vil seie svekking av
dei folkevalde sin innverknad, kan vi reise spers-
malet om ikkje oppdelinga av kommunen si verk-
semd i mindre einingar forer til ei re-etablering av
ei sterk politikarrolle, men da i form av ein over-
ordna tilretteleggingsrolle  (Jessop 1998,
Aarsather og Vabo 2002). Men i kva grad er det
mogleg og/eller onskjeleg for dei folkevalde 4 fylle
ei slik rolle?

For a kunne svare pa dette treng vi nokre krite-
rier eller foresetnader som ma vere pa plass for at
politisk styring skal kunne bli sett pa som demo-
kratisk. Vi byggjer her pa Haus og Heinelt (2004)
sin Klassifikasjon av kjelder til legitimitet for ein
politisk vald leiarskap. Dei skil mellom legitimitets-
produksjon bygd pa a) trekk ved politikken si inn-
taksside, b) trekk ved dei politiske vedtaksproses-
sane og ¢) trekk ved den politiske uttakssida. I kva
grad desse kriteria vert oppfylte kan tenkjast 4 vari-
ere ogsd innanfor ein tradisjonell, kommunal orga-
nisering. Med andre ord er det ikkje slik at sel-
skapsforma inneber ei automatisk svekking av vil-
kéra for lokaldemokratiet. Om ein hadde nytta dei
same kriteria for & analysere verknadene av innom-
kommunal organisering, er det ikkje sikkert at
resultatet hadde blitt betre. Ein ma difor vere var-
sam si ein ikkje forvekslar etatsmodellen med ein
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idealmodell for korleis politisk styring av ei verk-
semd ber vere. Konkret vil vi i dei empiriske ana-
lysane drefte vare funn i heve sider ved den tradi-
sjonelle etatsorganiseringa.

Input-basert legitimitet vert forst og fremst
generert ved open og inkluderande deltaking. Del-
takinga skjer indirekte, ved at innbyggjarane gjen-
nom periodiske val vel representantane i folke-
valde forsamlingar. Innbyggjarane deltek ikkje
direkte i utforminga av politikken, men paverkar
gjennom sine valde representantar. Ogsa mellom
vala kan innbyggjarane sgkje & paverke, til demes
ved 4 kontakte folkevalde om saker dei er opptekne
av. Ordninga med innbyggjarinitiativ er eit deme
pa at det er mogleg & paverke representantane
utanom vala. I tillegg opnar det politiske systemet
for at innbyggjarane kan delta meir direkte i poli-
tikkutforminga, til demes gjennom folkeroystingar
eller hoyringar.

Prosessbasert legitimitet er forst og fremst
grunna pa openheit og hevet til ansvarsutkrevjing
i det politiske systemet. Innbyggjarane ma kunne
identifisere kven som fattar vedtaka og skaffe seg
informasjon om politiske saker. Avgjerdstakarane
méa operere under ein offentleg grunngjevings-
tvang, og dersom innbyggjarane meiner at
avgjerdstakarane ikkje har oppfylt sine plikter, ma
det vere institusjonelle ordningar for 4 fa dei fjerna.

Output-basert legitimitet er forst og fremst
basert pa at det politiske systemet viser handlings-
kapasitet. Det er ikkje nok med politiske vedtak,
politikken skal ogsa setjast ut i livet. Dersom det
politiske systemet ikkje klarar 4 omsetje vedtak til
praktisk politikk, kan det skape legitimitetspro-
blem. Det er viktig at den gjennomferte politikken
er nokolunde i trdd med innbyggjarane sine prefe-
ransar. Gjennomferingsproblem kan skuldast
fleire forhold. For det forste at politiske vedtak
inneheld kompromiss som gjer den vanskeleg a
omsetje til ein konsistent politikk (Offerdal 2005).
For det andre at gjennomferingsproblema skuldast
problem i forholdet mellom dei folkevalde og admi-
nistrasjonen, til demes at administrasjonen jobbar
ut fra sin eigen dagsorden. For det tredje at gjen-
nomferingsproblema skuldast at eit politisk organ
ikkje har autonomi til & setje politiske vedtak ut i
livet. Fra eit demokratiperspektiv, er det forst og
fremst dei to siste typane gjennomferingsproblem
som er problematiske, ettersom problemet med
inkonsistent politikk speglar av motsetningar i pre-
feransar veljarane imellom.

Eit fragmentert styringssystem kan auke
avstanden mellom den enkelte si deltaking og inn-
haldet i politikken som blir fort. Dersom politika-
rane styrer selskapa indirekte, blir det lengre veg
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mellom innbyggjarane sine preferansar og den fak-
tiske tenesteproduksjonen pé eit felt enn i eit sys-
tem basert pa kommunal eigenproduksjon. P4 den
andre sida kan fristilling og nettverksdanning opne
opp nye kanalar for direkte innverknad pa enkelt-
omréde av politikken.

Det kan argumenterast for at noko av det som
gar tapt i form av folkevald styring kan gjenvinnast
i form av meir direkte deltakingsformer. Innbyg-
gjarane har gjennom auka marknadstilpassing og
fristilling fatt nye kanalar for innverknad over
tenestetilbodet i form av brukarmedverknad og
kundeval. Men i tillegg er det innfert institusjo-
nelle ordningar i forvaltninga som gjer det mogleg
for politikarane a styre pa distanse. Rune Serensen
(2005: 259) har peikt pa at det politiske systemet
har innebygde «autopilotar», ordningar for sjelv-
korreksjon som gjer at dei folkevalde ikkje treng a
ta affeere i tilfelle der dei elles ville ha gjort det. Han
nemner her til demes aremaélstilsettingar, presta-
sjonsbasert lon og ikkje minst individuelle rettar
som ordningar for & sikre at forvaltninga felgjer
opp overordna politiske mal utan kontinuerleg
overvaking.

Nar det gjeld vilkara for openheit og ansvarsut-
krevjing, kan fristilling fere til at informasjon som
tidlegare var offentleg blir halden hemmeleg. Ved-
taksfattarane og -arenaene kan bli vanskelegare 4
identifisere. Men, det er ikkje nedvendigvis slik at
fristilling gir vanskelegare tilgjengeleg informa-
sjon og mindre tydlege vedtaksarenaer. Den kom-
munale etatsorganiseringa kan ogsa vere kompli-
sert og vanskeleg & kikka i korta for innbyggja-
rane.

I heve til handlingskapasiteten, er det gjerne eit
av motiva for fristilling av tenesteomrada. Dersom
ei verksemd vert kopla laus frd den kommunale
organisasjonen, kan den i sterre grad konsentrere
aktiviteten om produksjon. P4 same tid vil fristil-
linga ofte ha eit element av marknadstilpassing,
slik at konkurranseutsettinga i seg sjolv vil seie
sterkare krav til effektiv tenesteproduksjon.

Kjeldene til legitimitet vil variere mellom type
styringssystem. Direktedemokratiske system vil
ha som sin sterste foremon hevet for brei og effek-
tiv deltaking. Representative system baserer seg i
staden pa sterke mekanismar for ansvarsutkrev-
jing, medan det storste rasjonale i fristilte system
kanskje ligg i effektiviteten og handlingskapasite-
ten. Vi vil bruke desse tre kriteria i vare empiriske
analysar av konkrete kommunale selskapsdannin-
gar, og vi vil sjd pa dei som likeverdige. I prinsippet
vil dette medfere at alle tre kriteria mé vere opp-
fylte for ei konkret organisasjonsleysing kan bli
vurdert som demokratisk. I praksis vil det vere slik
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som skrive ovanfor: Nokre omsyn vil bli vurdert
som viktigare enn andre, og til ein viss grad kunne
kompensere for at andre omsyn blir mindre vik-
tige. I trdd med dreftinga ovanfor vil vi vente at det
er gjennomferings- og effektivitetsomsynet som
har vore det sentrale i samband med opprettinga av
kommunale selskap, medan deltaking- og kontroll-
omsynet er trengt noko i bakgrunnen.

1.2 Metode og design

For 4 gje svar pa vére spersmal har vi gjennomfort
analysar pa to niva. For det forste har vi gjennom-
fort landsdekkande analysar ved hjelp av data fra
Brenneysundregisteret og Kommunal- og regio-
naldepartementet sin organisasjonsdatabase samt
intervju med KS bedrift. Dette har gitt oss informa-
sjon om kvantiteten av ulike typar selskap, utvik-
linga over tid og om det er skilnader i bruk av sel-
skapsformer mellom ulike kommunetypar.

For det andre har vi i Drammen og Fjell/Sund
gjennomfoert casestudiar. I desse kommunane har
vi fokusert pd fire selskap som er danna dei
seinaste ara. I Drammen har vi sett neerare pa Lin-
dum ressurs og gjenvinning AS, som driv med
deponering, handsaming og attvinning av avfall og
Drammen Drift KF som er ansvarleg for maskin-
park, sjaferar, veg, vatn, avlaup, park, idrett, vakt-
meister- og reinhaldstenester i kommunen. I Fjell
er det eine selskapet Fjellvar AS som leverer tenes-
ter knytt til vatn, avlep og renovasjon og i Fjell og
Sund er det Sotra Brannvern IKS som sjolvsagt har
oppgéaver knytt til brannslokking og -ferebygging,
feiing, kriseberedskap (sja vedlegg 1). I kommu-
nane har vi intervjua to politikarar, rddmann/
ansvarleg i raddmannsstaben og styreleiar og
dagleg leiar i dei aktuelle selskapa. Selskapa dek-
ker tre ulike selskapsformer, kommunale foretak,
interkommunale selskap og aksjeselskap.

Som vi skal sja, speglar utvalet av selskap pa ein
god mate dei oppgadvene som i sterst grad blir
lagde til kommunale selskap. Renovasjon og
brannvern er typiske selskapsoppgéver. Nokre vil
hevde at dei ikkje er blant dei kommunale kjerne-
oppgavene og at selskapsforma difor er eit margi-
nalt fenomen. Dei som er opptekne av denne orga-
nisasjonsforma ut i fra eit ideologisk perspektiv vil
kanskje hevde at desse oppgavene utgjer ei slags
forste skanse for meir omfattande selskapsskiping
pa andre sektorar, til demes innanfor velferdsfeltet.
Uansett kan det argumenterast for at mange av dei
oppgévene som allereie er skilde ut i kommunale
selskap er viktige for innbyggjarane og difor har eit
stort mobiliseringspotensial, noko som ogsa case-
studiene viser. Det kan ogsd nemnast at innanfor
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helse- og sosialfeltet har det dei siste 5 ara vore ein
auke 1 talet pa selskap fra i underkant av 300 sel-
skap til i underkant av 400 i dag (SSB 2006).

Val av kommunar har vore relativt vilkarleg,
men vi har brukt internett for & kartleggje sel-
skapsorganiseringa og valt kommunar med eit
visst omfang av ulike selskap. Det har mellom anna
resultert i kommunar av ein viss storleik. Vidare
har vi valt kommunar ut fra eit enskje om 4 finne
selskap som er relativt nyetablerte. Det vil seie i
denne eller sist valperiode. Bakgrunnen er eit
onskje om & undersekje etableringa av selskapet,
og dess nyare case, dess lettare 4 kome i kontakt
med sentrale personar i etableringsprosessen.

Pa denne maten har vi gjort forsek pa & gje eit
heilskapleg bilete av utviklinga nér det gjeld sel-
skapsdanning i Noreg pa same tid som vi har enska
4 f4 med lokale erfaringar. Gjennom véare underse-
kingar har vi dermed fatt fram ny kunnskap pa eit
viktig felt i kommunane og dei gir ein peikepinn
om utviklinga. Analysane av selskapa i dei to kom-
munane syner ein del variasjon i maten kommu-
nane som eigarar handterar selskapa pa. Ettersom
vi har fa case, er det sikkert at variasjonsrommet er
sterre enn vi kan vise i dette notatet. Men mange
trekk gar ogséa igjen. Om ikkje anna er utfordrin-
gane ofte dei same, sjolv om ulike kommunar
handterer dei ulikt. Mange av dei utfordringane og
spersmala som kjem fram i analysane er difor tru-
leg av ein generell karakter og vil vere aktuelle for
kommunale selskapsdanningar meir allment.

1.3 Organisasjonsformer og regelverk

Same kva organisasjonsform som vert valde med-
forer valet endringar i forhold til politisk styring.
Politiske organ vil i mindre grad handsame saker
som er lagde til andre organisasjonar.

I dag stiller den rettslege reguleringa pa omra-
det kommunane fritt. Ei sentral endring ved kom-
munelova av 1992 var at kommunane fekk stor fri-
dom til sjelve a velje organisering. Det gjer at kom-
munane kan velje mellom selskapsformer som har
ulike reglar for styring som kommunane ma ta
omsyn til nar organisasjonsform blir vald.

I NOU 1995:17 vert det drefta i kva grad kom-
munane kan overfere oppgaver til kommunale
einingar som ikKje er ein del av kommunen — det vil
seie eigne rettssubjekt. Eit sentralt skilje i s4 mate
gér mellom lovpalagte oppgaver og offentleg myn-
digheitsuteving. For lovpalagte oppgaver ma den
aktuelle lova vurderast, og det vert ei «skjonns-
messig vurdering om virksomhet kan legges til
andre enn kommunale forvaltningsorganer»
(NOU 1995:17, s. 105). Deme er brannvern, reno-
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vasjon, barnehagar, skule osv. Men sjolv om desse
oppgavene ligg til kommunane, kan alle overlatast
til private. Kommunane sitt ansvar er at tenestene
vert ytte. Men, nar det gjeld offentleg myndigheits-
uteving av «inngrepsmessig karakter», er det krav
til seerskilt heimel for at det kan overforast til andre
rettssubjekt enn kommunen sjolv (ibid.:110). Det
vil kunne gjelde oppgaver fastsette i barne-
vernslova og plan- og bygningslova.

I det konkrete valet av organisasjonsform har
som sagt kommunane eit vidt spekter 4 velje i.
Grovt kan vi skilje mellom organisasjonsmodellar
tett kopla til kommunen og modellar som meir
eller mindre er frakopla. Sentrale reglar og nokre
erfaringar med dei ulike selskapsformene er vist
nedanfor.

Kommunale foretak® (KF) er tett kopla til kom-
munen og er ikKkje eige rettssubjekt. Foretaka har
eigne styre valde av kommunestyret. KF er organi-
sert med aksjeselskap (AS) som mal, slik at styret
i utgangspunktet har same ansvar og mynde som
styret i eit AS. Men sidan eit KF er ein del av kom-
munen, er det ei rekke skonomiske og rettslege
avgrensingar. Feretaket rapporterer direkte til
kommunestyret og kommunestyret avgjer kva
foretaket skal drive med. Kommunestyret styrer
dermed foretaket sine ytre rammer (KS 2002:25).
KF er ikkje underlagt administrasjonssjefens
mynde, noko som understrekar foretaka si sjolv-
stendige stilling. Administrasjonssjefen har utset-
jande veto i saker vedtekne av styret og kan krevje
saka handsama i kommunestyret. I tillegg har
administrasjonssjefen uttalerett i styresaker som
skal vidare til kommunestyret. Ved at KF er ein del
av den kommunale organisasjonen er kommunane
sine styrings- og kontrollmoglegheiter storre enn i
sjolvstendige selskap.*

Interkommunalt samarbeid® er heller ikkje
sjelvstendige rettssubjekt, men organisert med
eigne styre. I selskapa har styret avgrensa mynde
knytt til drift og organisering. Organisasjonsforma
gir kommunane stort spelerom nér det gjeld sel-

3 Sja kommunelova kapittel 11.

4 Pa1990-talet vart det gjennomfert nokre fa undersekingar av
institusjonsstyre ved somatiske sjukehus, som er ein modell
som liknar mykje pd KF (Hagen 1991, Reitan 1990, Bukve
og Heggholmen 1992). To styreformer vart samanlikna: a)
den tradisjonelle modellen med eit politisk samansett drifts-
styret og b) ein modell med interne driftsstyre samansett av
representantar frd sjukehusleiinga og tilsette. I begge
modellane vart styra interessehevdande organ. Styremedle-
mane vart forsvararar av institusjonen dei sat i styret for. I
den fyrste modellen var det ein tette band mellom politikarar
i institusjonstyra og sentrale politiske organ i fylkeskommu-
nen, men desse vart erstatta av nye band mellom sjukehus-
leiinga og den sentrale helseadministrasjonen.

Sja kommunelova § 27.
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skapsorganiseringa. Reguleringa skjer gjennom
selskapsavtalen/samarbeidsavtalen. Det er ogsa
kommunalt samarbeid nar ein i fellesskap gjer inn-
Kjop, driv alarmsentralar, felles rekneskapssystem
osv, men desse er vanlegvis ikkje organiserte som
eigne organisasjonar, men med ein av kommunane
som driftsansvarleg.

Tek vi eit steg vidare bort fr& kommunane,
kiem vi til dei interkommunale selskapa (IKS).
IKS er eigne rettssubjekt der berre kommunar
kan delta. Selskapa kan ta opp lan til investerin-
gar’ og har eigen formue og inntekter. Kvar delta-
karkommune har uavgrensa ansvar for sin pro-
sentvise del av selskapet. Vidare vel kommunane
eit representantskap som er gvste mynde i selska-
pet. Kommunane kan ikkje gripe direkte inn i sel-
skapet, men kan instruere representantane.
Representantskapet vel styret, og styremedlemar
kan ikkje vere medlem av representantskapet.
Vidare har representantskapet ansvar for rekne-
skap, budsjett, skonomiplan og val av revisor.
Representantskapet kan instruere styret og
omgjere styrevedtak.

Ogsa lova om IKS har hatt aksjelova som
modell, der styret og dagleg leiar vert tillagt eit
vesentleg ansvar. Styret skal forvalte selskapet for
kommunane og halde dagleg leiar ansvarleg ved &
fore tilsyn med vedkommande sitt arbeid. Samla
gir reglane for IKS kommunane storre innverk-
nad pa selskapet enn det aksjelova gir. Dette har
forst og fremst samanheng med ansvaret kommu-
nane har for selskapet. Dette er likevel ikkje heilt
Klart juridisk, trass i at det i forarbeida til lov om
IKS star at lova skal vere eit tilbod til kommunane
der det er behov for noko meir politisk styring
ennieit AS. Her er det hevda at kommunane gjen-
nom aksjelova har tilnaerma dei same styringsver-
kemidla som er & finne i lov om IKS (Heivik
2005:531).

IKS har i seg spesielle styringsmessige utfor-
dringar ved at kommunane i sterre grad blir
bundne av andre kommunar. Bade & ga ut av eit
slikt selskap, eller & ove innverknad, er meir omfat-
tande prosessar fordi mange andre kommunar
sine synspunkt kjem inn i bilete. Vidare kan ein
oppleve at enkeltkommunar i realiteten har veto-
rett overfor selskapet. Der til demes selskapet og
innbyggjarane i deltakarkommunane er einige om
utviklinga pa tenesteomradet, kan motstand mot
dette i ein kommune setje ein stoppar for dei aktu-
elle planane. Slik sett er det nokre spesielle demo-

6 Sjalov om interkommunale selskap.
7 Dette gjeld dersom selskapsavtalen opnar for laneopptak,
og eventuelle laneopptak skal godkjennast av KRD.
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FORVALTNINGSORGAN

Kommunal
institusjon

Avdeling/etat
foretak

Kommunalt

SJOLVSTENDIG RETTSSUBJEKT

Interkommunalt
selskap

Aksjeselskap  Stifting

v

Interkommunalt samarbeid

KOMMUNALE OG FYLKESKOMMUNALE EIGARAR

OFFENTLEGE
OG/ELLER PRIVATE
EIGARAR

Figur 3.1 Ulike tilknytingsformer for kommunal verksemd.

Kjelde: KS 2002, side 19.

kratiske utfordringar knytte til denne selskaps-
forma.

Ei fijerde selskapsform er dei kommunale
aksjeselskapa.® AS er eigne rettssubjekt der kom-
munane kan vere eineeigar eller gé i lag med
andre akterar (bade offentlege og private).’ Som
eine- eller deleigar i eit AS, er ikkje kommunane
ansvarlege for selskapet sine plikter. Selskapet
star ansvarleg. Ved ein eventuell konkurs taper
aksjonzerane sin del av aksjekapitalen. Og, sidan
deltakarane har eit avgrensa ansvar, gir ikkje
aksjelova eigarane same heve til paverknad som
til demes ved IKS. Styret og dagleg leiar dispone-
rer ressursane selskapet rar over. Styret skal i
trad med aksjelova gjere sitt beste til gagn for sel-
skapet.

I eit AS kan eigarane styre gjennom selskapet
sitt evste organ, generalforsamlinga. Generalfor-
samlinga (som oftast ordferar) vel styret for sel-
skapet. Vidare kan generalforsamlinga vedta ved-
tekter, instruksar osv. som styret ma rette seg
etter. Kommunestyret kan instruere sin represen-
tant pa generealforsamlinga. Som eigar kan kom-
munane dermed uteve sitt mynde i generalfor-
samlinga, men utanfor denne har eigarane lite
mynde overfor selskapet (KS 2002:33). Det kan-
skje viktigaste styringsinstrumentet har aksjo-
naerane ved at dei pd generalforsamlinga avgjer
styresamansettinga.

Til sist har vi stiftingar.'’ Desse er sjolvsten-
dige rettssubjekt, men er heilt kopla frd kommu-

8 Sjalov om aksjeselskap.
I Danmark fekk kommunane fyrst frd 1992 hove til 4 samar-
beide med private i AS (Christensen m.fl. 2002:123).

nane. Statuttane er styrande for arbeidet i stif-
tinga, og kommunane sitt hove til & paverke gar
gjennom etableringa av statuttane. D4 kan kom-
munen mellom anna sikre seg representasjon i
styret. Mest typisk er at ei stifting vert etablert
ved at ein viss formue vert avsett til eit bestemt
formal. Opprettarane star fritt til & avgjere formal.
Etter etableringa lever sa § seie stiftinga sitt eige
liv for & realisere maéla i statuttane. Ei stifting har
ingen utanforstdande eigarar, den eig seg sjolv.
Kommunen kan ikkje paleggje stiftinga bestemte
disposisjonar og kommunen som stiftar kan hel-
ler ikkje avvikle stiftinga.!! Dei ulike organisa-
sjonsformene som er omtalt ovanfor kan illustre-
rast pa felgjande maéte:

Figur 3.1 viser den glidande overgangen fra
organisasjonsformer tett kopla til kommunen og
fram til sjelvstendige organisasjonar. Figuren er
0gsa eit bilete pa graden av direkte politisk kon-
troll. Dess lenger ein kjem mot hegre, dess min-
dre vert den direkte politiske kontrollen med
detaljane i verksemda. Sett frad eit demokratiper-
spektiv er det her utfordringa ligg. Korleis er det
mogleg a sikre folkevald kontroll med dei ulike
selskapsformene?

10 g3 stiftelsesloven. Det er vedtatt ny lov om stiftingar, iverk-
sett 1. januar 2006.

I Cultiva i Kristiansand eit godt deme. Stiftinga Cultiva fekk
tilfert over 1,4 milliardar kroner kulturformal. Sidan ei stif-
ting i liten grad sikrar stiftar direkte styring er det i statut-
tane etablert mekanismar for & trygge dei opphavlege
intensjonane med stiftinga (Aars og Fimreite 2005). Styret
og styreleiar vert vald av stiftinga sitt rad. Radet har 11 med-
lemar, der sju vert valt av bystyret i Kristiansand. Gjennom
4 ha fleirtal i rddet har kommunen sikra seg same rett til &
velje styre som kommunen ville ha hatt i eit aksjeselskap.
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2 Omfang av ulike selskapsformer

Hovik og Stigen (2004:81) viser at dei ulike orga-
nisasjonsformene er tekne i bruk pa ei rekkje
omrade pa same tid som heile spennet av sel-
skapsformer er valt. Ingen er utelatne, men
enkelte er sjolvsagt meir populere enn andre.
Likevel er det ingen tvil om at hovudvekta av alle
oppgaver vert ivaretekne av kommunane sjolve.
Unntaka i sd méate er renovasjon, vegvedlikehald,
snerydding og prosjektering der meir enn halv-
parten av kommunane svarar at andre enn kom-
munane sjolve leverer desse tenestene (ibid.). I
folgje data fra SSB (2006), var det ved utgangen av
2004 heile 1420 kommunalt eigde AS, 206 KF og
147 IKS.

Kommunane tek i bruk eit vidt spenn av organi-
sasjonsformer, men det er knytt serleg interesse
til dei sjelvstendige kommunale foretaka eller sel-
skapa, som i all hovudsak er AS. Desse har fatt
aukande merksemd og er tatt i bruk pa stadig nye
omrade. Dei er ogsa interessante fordi det blir eta-
blert eit klart skilje mellom kommune og selskap.
I tabell 3.1 er utviklinga nar det gjeld kor mange
sjolvstendige kommunale selskap kommunane
deltek i, vist for dei siste 10 &ra basert pa data fra
Brenneysundregisteret.?

Sjolv om tabell 3.1 ikkje gjev eksakte tal for kor
mange selskap som er stifta sidan 1996, viser tal-
materialet at stadig fleire kommunar nyttar ei sel-
skapsform fristilt frd4 den kommunale drifta. Det
har vore ein auke pa naer 1000 dei siste 9 dra. Vima

12 Data om omfanget av selskapsformer er henta inn hja
Brenneysundregisteret. 1 sine registreringar skil ikkje
registeret utelukkande pa organisasjons- eller selskaps-
form, men pa kva type oppgaver det dreier seg om. Bronn-
oysundregisteret skil mellom A) Kommunale institusjonar,
som i hovudsak er kommunal tenesteyting. Td. brannvern,
Pedagogisk Psykologisk Teneste, legevakt, vaksenopplae-
ring, arkiv, heimetenester, sjukeheim og storkjekken. Ofte
er dette organisasjonsledd i kommunane, men det er deme
pa at heimetenester og sjukeheim er organisert som KF
eller at brannvern er organisert som eit IKS. Bade KF og
IKS blir i Brenneysund registrert som kommunal institusjo-
nar. B) Kommunal forretningsdrift, som er typiske kommu-
nale betalingstenester som framleis er ein del av
kommunen. Td. kommunale kinoar, vatn og avlaup, energi,
eigedom, hamn, parkering, skog og jamvel drift av fjord-
batar. C) Sjelvstendige kommunale foretak eller selskap,
som tabell 3.1 er ein oversikt over. Her finn vi att nokre av
dei betalingstenestene som var omtalt ovanfor, som kino,
hamn, energi, parkering og eigedom, men her er dei orga-
niserte som AS. Mange kommunar deltek og i bompenge-
selskap som er AS. Utover dette er stiftingar og andre
selskapsformer der kommunane deltek, td. private foretak
med avgrensa ansvar der kommunar kan vere deleigar,
ikkje med i datamaterialet frd Bronneysund.

Vedlegg 3

Tabell 3.1 Kommunane sin deltaking i
sjolvstendige kommunale selskap 1996-2004"

Arstal

Sjelvstendige kommunale selskap

1996 773
1997 850
1998 934
1999 1059
2000 1166
2001 1297
2002 1440
2003 1583
2004 1728

1 Tabellen gir oversikt over kor mange selskap kommunane
deltek i. Tabellen viser saleis ikkje eksakt tal pa selskap, da
fleire kommunar kan vere med i det same selskapet. Datama-
terialet er henta fra foretaksregisteret i Brenneysund.

rekne med at sveert mykje er nye selskap eller
resultat av omdanningar.'® I ei dansk underseking
av kommunale selskap hevdar forfattarane at sel-
skapsforma er populeer i danske kommunar, men
talet pa selskap som kommunane var involverte i,
var ikkje hegare enn 228 i 2000 (Christensen et al.
2002:120). Til overmal omfattar den danske under-
sekinga ogsa selskap der kommunane var deleiga-
rar. Det gjer ikkje det norske materialet. Med
andre ord synest det som om selskapsforma ikkje
berre er populer i norske kommunar, ho er over-
maételeg populeer.

Bruken av ulike selskapsformer har breidd om
seg, men gjeld dette over heile landet eller er det
skilnader mellom kommunane eller kommunety-
par? Det er grunn til 4 forvente at det er skilnader
mellom kommunane néar det gjeld deltaking i sjelv-
stendige kommunale selskap. Ei forventing er
knytt til kommunestorleik malt ved kommunane
sitt innbyggjartal. I store kommunar vil det kunne
vere behov for 4 danne fristilte kommunale selskap
for at dei skal kunne konkurrere pé like vilkar med
private selskap og det er i store kommunar vi finn
det som kan kallast ein marknad. Vidare vil sterre
kommunar ha ein administrasjon som kan takle
omdanningsprosessar, men ogsa takle & konkur-
ranseutsette sine tenester (Bogen og Nyen
1998:69). Hagen og Serensen (1998a:84) har peikt
pa at konkurranseutsetjing kan lette dei folkevalde
sine kapasitetsproblem i store kommunar, og det

13 Ny statistikk fra SSB viser den same trenden som vire ana-
lysar. Bade talet pa AS, IKS og KF aukar i kommunane.
Vidare viser SSB sin statistikk kva naering selskapa er knytt
til. Flest selskap (529) finn vi nar det gjeld eigedomsdrift,
forretningsmessig tenesteyting og utleigeverksemd, deret-
ter helse- og sosialtenester (377), kraft- og vannforsyning
(347) og transport og kommunikasjon (254). For meir infor-
masjon sja http://www.ssb.no/stoff/main.html


http://www.ssb.no/stoff/main.html

216 NOU 2006: 7

Vedlegg 3

Det lokale folkestyret i endring?

Tabell 3.2 Korrelasjon mellom val av organisasjonsform og eigenskapar ved kommunane?

Folketal Folke-  Urbanitet Frie
tettleik inntekter
Drift og vedlikehald av bustader som KF ,066 ,052 ,1591 -, 137!
Brannvern som IKS utan overbygging -077 -0,24 -0,64 ,030
IT organisert som IKS utan overbygging -, 124 -,108 -,2022 ,092
Innkjep organisert som IKS utan overbygging -,025 ,000 -,030 -,130!
Renovasjon, innsamling/transport som IKS etter
kommunelova § 27 -,006 ,045 ,022 -,027
Renovasjon sluttbehandling som IKS etter
kommunelova § 27 ,043 ,135! ,043 -028
Brann som IKS etter kommunelova § 27 ,061 2212 ,010 -0,62
Renovasjon, innsamling/transport etter lov om IKS -077 -,045 -,073 -,010
Renovasjon, slutthandsaming etter lov om IKS -041 -0,32 -019 -067
Brann organisert etter lov om IKS ,087 ,1922 ,1652 -, 149!
Renovasjon, innsamling/transport som AS -074 -,096 -,1301 ,106
Renovasjon slutthandsaming som AS -079 -051 -,106 ,070
Kulturhus som AS ,098 ,009 ,076 - 132
Vaskeriteneste som AS ,021 -002 -,056 -089

1
2
3

Signifikant pa 0,05 niva
Signifikant pa 0,01 niva

Variablane er operasjonalisert pa folgjande mate: Folketal er talet pa innbyggjarar i kommunane, Urbanisering er prosent innbyg-

gjarar i tettstader, Folketettleik er innbyggjarar pr kvadratkilometer, Fri inntekter er frie inntekter pr innbyggjar. Alle variablane

baserer seg pa data fra SSB.

same vil kunne hevdast nir det gjeld omdanninga
av kommunale einingar til sjelvstendige selskap.
Dermed kan vi vente ein positiv samanheng mel-
lom innbyggjartalet og om kommunane har valt a
etablere sjolvstendige kommunale selskap.

I tillegg kan urbaniseringsgraden til kommu-
nane ha innverknad. Dess meir urbaniserte kom-
munane er, som vil seie dess storre del av innbyg-
gjarane som bur i tettstader, dess meir truleg vil
dei velje a etablere fristilte selskap. Dette byggjer
pa undersgkingar som peiker pa at urbaniserings-
grad er eit mal pa ein kommunen sin kunnskap og
kompetanse (Hagen og Serensen 1998), og at der-
som selskapsdanning er knytt til konkurranseut-
setjing eller privatisering vil det vere meir truleg i
kommunar med eit variert neringsliv (Rattse og
Serensen 2002) og der det er ein marknad & ope-
rere i. Variabelen urbanitet er supplert med eit lik-
nande maél, nemleg folketettleiken i kommunane.
Variablane maler likevel ulike fenomen i kommu-
nane, ved at vi kan ha kommunar som har eit domi-
nerande sentrum, og dermed blir definert som
urban, men samtidig er kommunen geografisk
stor, og dermed vert folketettleiken liten.

Ein annan mogleg samanheng er at kommu-
nale selskap vert etablerte som ein konsekvens av
darleg kommunegkonomi. Dei kommunale aksje-
selskapa vert frigjorte frd kommunane, noko som

bade gjev kommunen og selskapet skonomisk
handlefridom. Dermed kan ein vente at dess min-
dre frie inntekter per innbyggjar, dess meir sann-
synleg at det vert etablert fristilte selskap. Gkono-
misk press er mellom anna sett pa som ein viktig
faktor for at kommunane skal konkurranseutsette
delar av tenesteproduksjonen sin (sja td. Christof-
fer og Paldam 1998, Rattse og Serensen 2004).
Hagen (1999) peiker pa at kommunar som har god
okonomi ikkje opplever det same presset i retning
av 4 matte gjennomfere organisatoriske reformer.
Vidare synest det som om ei rekkje av omstillin-
gane har som formal 4 auke effektiviteten og sikre
innbyggjarane meir og betre tenester til lagast
mogleg pris. Dette verkar a vere det dominerande
argumentet (Blom-Hansen 2002).

For 4 undersokje dette har vi gjennomfert kor-
relasjonsanalysar mellom bruken av ulike sel-
skapsformer og variablar knytt til eigenskapar ved
kommunane. Her har vi nytta oss av Kommunal- og
regionaldepartementet sin organisasjonsdatabase
for & fa oversikt over kva organisasjonsform kom-
munane har valt i samband med sin tenesteproduk-
sjon. Malet med denne analysen er bade & vise at
kommunane nyttar eit variert spekter av organisa-
sjonsmodellar og 4 undersgke om det er visse kom-
munetypar som vel bestemte organisasjonsformer
framfor andre. Resultata er vist i tabell 3.2:
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Analysen i tabell 3.2 har teke utgangspunkt i
dei tenesteomrada der dei ulike organisasjonsfor-
mene er nytta mest. KF er berre til ein viss grad
valt nar det gjeld drift og vedlikehald av kommu-
nale bustader, og det er positiv samanheng nar det
gjeld kommunestorleik, folketettleik og urbanitet.
Nar det gjeld den siste, er samanhengen signifi-
kant. Det er den ogsa nar det gjeld kommunane
sine frie inntekter, men d& er samanhengen nega-
tiv.

For interkommunalt samarbeid utan felles
overbygging, finn vi for brannvern og IT er nega-
tive samanhengar nar det gjeld eigenskapane ved
kommunane som gjeld innbyggjarane, medan det
er ein positiv samanheng i heve til frie inntekter.
Det er ein tendens at denne type samarbeid er
mest vanleg i sma kommunar med spreidd buset-
nad. Ei tolking vil vere at mindre kommunar, gjen-
nom samarbeide, fir betre brannvern og IT-drift
enn om dei hadde loyst dette kvar for seg. Vidare
handlar det om & etablere fagmilje av ein viss stor-
leik. Nar det gjeld same organisasjonsform, men
innan innkjep, er ikkje samanhengen tilsvarande.
Her viser analysen at dess mindre frie inntekter,
dess meir truleg at ein vel 4 samarbeide med andre
om innkjep.

Dersom vi ser pa dei omrada der ein har orga-
nisert interkommunalt samarbeid etter kommune-
lova § 27, er det mest nytta innan renovasjon og
brannvern. Her viser analysane positive saman-
hengar nér det gjeld kommunevariablane, og signi-
fikante nar det gjeld folketettleik. Vidare er det
same tendens som ovanfor, dess mindre frie inn-
tekter, dess meir samarbeid.

Ogsa nar det gjeld dei interkommunale sel-
skapa er det for renovasjon og brannvern organisa-
sjonsforma vert nytta mest. For renovasjon er det
svake negative samanhengar pa alle variablane,
medan nar det gjeld brannvern er det annleis. Her
er det slik at brannvern organisert som IKS er
mest sannsynleg i omrade der store delar av inn-
byggjarane bur i tettbygde strok og med heg folke-
tettleik. Det er 0g ein positiv, men ikkje signifikant
samanheng med kommunestorleik. Nar det gjeld
frie inntekter, er samanhengen negativ.

Om vi til slutt ser pd AS-forma, er det ogsa her
innan renovasjon organisasjonsforma er nytta
mest. I tillegg gjeld det vaskeritenester og kino.
For renovasjon er det dei same resultata som nar
det gjeld bruk av IKS, men med eitt unnatak, kom-
munane sine frie inntekter. Det ser ut til at AS-
forma innan renovasjon vert vald av kommunar
med ein viss grad av frie inntekter, men samanhen-
gane er ikkje signifikante. Men det er ein signifi-
kant negativ samanheng mellom val av denne orga-
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Tabell 3.3 Bruk av sjglvstendige kommunale
selskap i forhold til kommunane sitt folketal, frie
inntekter, folketettleik og urbanitet’.

Standardiserte T-verdiar

Koeffisientar
Folketal ,896 11,487
Frie inntekter ,295 3,949
Folketettleik -,205 -3,408
Urbanitet ,040 ,832
Justert R2 ,326

1 Alle variablane har vore gjennom ein (naturleg) logaritme-
transformasjon. Data om sjelvstendige kommunale selskap er
henta fra Brenneysundregisteret.

nisasjonsforma nar det gjeld innsamling og trans-
port og kor stor del avinnbyggjarane som bur i tett-
stader. For vaskeri og kulturhus er det ingen
sterke samanhengar, men det er ein tendens i ret-
ning av at kulturhus som AS har ein negativ saman-
heng med frie inntekter. Her kan vi tenkje oss at for
i det heile & realisere kulturhuset mé kommunar ta
i bruk den organisasjonsmodellen som gir sterst
mogleg skonomisk handlingsrom.

Men, det er sarleg utviklinga for dei sjolvsten-
dige kommunale selskapa som har oppteke oss.
Korleis fell den utviklinga saman med kjenneteikn
ved kommunane? Dersom vi gjennomferer ein
multivariat analyse med dei same variablane, kjem
i hovudsak dei forventa samanhengane fram. Dei
sjolvstendige kommunale selskapa, som i hovud-
sak er AS, finn vi i store kommunar og med ein viss
grad av frie inntekter. Vidare er det slik at dess
feerre innbyggjarar pr. kvadratkilometer, dess min-
dre sannsynleg at vi finn selskapsforma i bruk. Alle
desse samanhengane er signifikante. Nar det gjeld
variabelen urbanitet, dvs. prosent innbyggjarar i
tettstader, syner ikkje analysen nokon samanheng.
I tillegg til dette har vi sett pa samanhengen i heve
til om kommunane er moderne i form av innfering
av ulike tiltak knytt til marknadsinspirerte organi-
sasjonsloysingar (NPM), men variabelen hadde
ikkje effekt. Den er difor utelaten frd modellen.
Samla forklarar modellen 32,6 prosent av variansen
i materialet. Dette er vist i tabell 3.3.

Kva seier sa desse analysane oss? For det forste
tek kommunane i bruk alle dei organisasjonsfor-
mene som er tilgjengeleg. Ingen er uprevd. For det
andre er det ein kontinuerleg auke i bruken, men
der auken i sjelvstendige selskap er spesielt viktig
a leggje merke til. For det tredje er det skilnader
nar det gjeld kommunane. Ikkje alle kommunar
tek i bruk dei nye organisasjonsformene og bru-
ken varierer med ulike tenesteomrade. Eit Kklart
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trekk er at dei mest fristilte formene vert nytta i
kommunar med mange innbyggjarar og dess
hegare folketettleik, dess meir truleg at slike sel-
skapsformer vert nytta. Ei hovudforklaring kan
vere at det er i desse omrada slike selskap kan bere
seg skonomisk. I sma kommunar med lag folke-
tettleik er inntektspotensialet lite. For det fijerde
forer utviklinga til at det er ei lang rekkje verv i
norske kommunar utanom dei ordinaere politiske
verva, noko som ferer til ein profesjonalisering av
lokalpolitikarane. Samla viser dette at ulike sel-
skapsformer si rolle i lokaldemokratiet aukar. Dei
er dermed eit viktig element for & forsta korleis
kommunane fungerer, bade som tenesteleveran-
derar og som demokratiske system.

3 Kommunale selskapsdanningar i
praksis: Bakgrunn og grunngjeving

Eit utgangspunkt for dreftinga av demokratiske
implikasjonar er 4 sji pa bakgrunnen for at sel-
skapa vart etablerte. Kvar 1ag initiativet til & eta-
blere kommunale selskap eller foretak? Kva argu-
ment var dei viktigaste for & velje den organisa-
sjonsleysinga som faktisk vart vald? I kva grad
knytte det seg konfliktar til selskapsetableringane,
og kva var eventuelt dei mest sentrale konflikt-
dimensjonane? Materialet er avgrensa, men gjev
eit grunnlag for a trekkje nokre samanlikningar
mellom kommunar og selskap.

3.1 |Initiativ

Kven var dei sentrale initiativtakarane i danninga
av dei kommunale selskapa? I Drammen syner
materialet tydeleg at initiativa kom fra politisk hald.
Det er semje om at ordferaren og Hogre som parti
har vore padrivarar for «foretakisering» i Dram-
men kommune. Leiaren for det sterste opposi-
sjonspartiet, Arbeidarpartiet, deler denne oppfat-
ninga. Han stadfester at hegresida har statt for
«eksperimenteringa».

For Drammen synest det som om det er noko
prestisje knytt til det & vere ein feregangskom-
mune nér det gjeld fristilling av kommunal verk-
semd. Dei hevder blant anna at Drammen Drift KF,
som i hovudsak er ansvarleg for oppgéavene teknisk
etat tidlegare hadde, med tillegg av reinhalds-
tenesta, har fa parallellar i landet elles.

Nar det gjeld kommunane Fjell og Sund, er det
ikkje like klart politiske initiativ som ligg bak opp-
retting av dei to selskapa vi har sett pd. Omdan-
ninga av Sotra Brannvern frd interkommunalt sam-
arbeid etter § 27 i kommunelova til eit IKS ser ut til
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4 ha opphav i eit initiativ frd ordferarane i dei to
kommunane som er involverte. Seerleg er ordfera-
ren i Sund sentral ettersom han ogsa har vore sty-
releiar i det samarbeidet som vart avvikla 1. januar
2006. Styret for det daverande Sotra Brannvern tok
i 2004 initiativ til oppretting av ei administrativ
arbeidsgruppe som skulle vurdere framtidig orga-
nisering.

Prosessen fram mot danninga av Fjellvar AS,
som er ansvarleg for vatn, avlep og renovasjon, var
prega av samspel mellom folkevalde og administra-
sjon. I eitt av intervjua vart det nemnt at ordfera-
ren, som representerer den partiuavhengige Sotra-
lista i kommunestyret, sjolv kjem fra ein perifer del
av kommunen og at han profilerte seg pa utbyg-
ging av vatn og kloakk til mindre sentrale strok i
kommunen. Initiativet til & skipe ei politisk styrings-
gruppe kom frd kommunestyret, men den nover-
ande rddmannen var ogsé ein viktig akter i proses-
sen.

3.2 Grunngjeving

Kva grunnar oppgjev si akterane for a skilje ut
delar av den kommunale verksemda i ulike former
for selskap? Ei gjennomgéiande grunngjeving
handlar om ein meir effektiv tenesteproduksjon enn
kva som var mogleg innanfor den kommunale
etatsmodellen. Talsmennene for 4 organisere verk-
semda som selskap eller foretak meinte at ein pa
dette viset bade ville auke investeringane og fa
meir att for dei pengane som vart investerte.

Ei anna grunngjeving handla om profesjonalise-
ring. Tilhengarane av fristilling sag for seg at ein
gjennom fristilling hadde betre foresetnader for &
tiltrekkje seg dyktige fagfolk og skape gode
arbeidsmilje. Mellom anna gav selskapsforma
sterre rom til & drive ein sjolvstendig personalpoli-
tikk.

Dette synspunktet heng saman med eit anna
argument som handlar om at ein ved & skilje ut
visse delar av verksemda til kommunen ville fi
sterre merksemd om aktiviteten. Det var séleis eit
mal med skipinga av selskap & tydeleggjere verk-
semda. Leiaren for vatn- og avlepsetaten i ein kom-
mune har liten sjolvstendig mynde til & utvikle
avdelinga si, medan ein dagleg leiar i eit AS vil ha
som ei av sine hovudoppgaver & gjere selskapet
kjend i omgjevnadane, det vil seie hja politikarane
og brukarane.

Slik tydeleggjering handlar pa den eine sida om
kva plass verksemda har i heve til andre kommu-
nale oppgéavefelt. Som eit argument for 4 skipe eit
interkommunalt brannvernselskap i staden for eit
lausare samarbeid vart det nemnt at brannvernet
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hadde blitt innovervendt og isolert innanfor den
kommunale organisasjonen. Dersom ein skipa eit
selskap, gav det betre heve til & f4 merksemd om
oppgavene til brannvernet. Pa same tid gav omor-
ganiseringa ein sjanse til 4 setje i verk nye idear om
kva slag kompetanse som var ngdvendig for brann-
vernet i framtida. Meir konkret var det eit enskje
fra politisk hald om & knytte tradisjonelt brannvern
tettare saman med ekspertise pd trygging og
beredskap.

AS-modellen inneber at kommunane gjev opp
arbeidsgjevarpliktene sine overfor dei tilsette som
blir overforte til det nyskipa selskapet. I Drammen
opplevde administrasjonen at ein vart bunden av at
tilsette i kommunen trong sysselsetjing. Utgangs-
punktet skulle i staden vere korleis bystyret enskte
a disponere pengane. Slik sett forte etableringa av
selskap til at kommunen fekk storre handlefridom i
personalpolitikken. Vidare gav det kommunen
betre heve til 4 gjere prioriteringar som ikkje var
bundne av arbeidsgjevaransvaret til kommunen.
Slik auka selskapsetableringane den politiske
handlefridomen.

I Drammen var fristillinga kopla saman med ei
sterkare konkurranseutsetjing i dei to verksemdene
vi undersgkte. For kommunen har det difor ved
desse hova vore eit viktig omsyn at dei kommunale
tilbydarane skulle konkurrere pa like vilkdr med
dei private. Andre selskap, som til demes Dram-
men Eiendom KEF, er ikkje konkurranseutsett, men
skipa med utgangspunkt i eit snskje om a profesjo-
nalisere kommunen som eigedomsforvaltar.

Dette omsynet var mindre viktig i Fjell og Sund
av di dei fristilte verksemdene var monopolistar.
Monopolsituasjonen er meir tydeleg for Fjellvar
AS. Ingen andre tenesteprodusentar leverer kon-
kurrerande tenester innan vatn, avlep eller renova-
sjon. Innanfor visse delar av brannvernet kan det
vere konkurrerande verksemder i det private, men
i hovudsak er ogsa dei utan konkurrentar. I denne
situasjonen vart omsynet til konkurranseutsetjing
ivareteke gjennom tiltak som aktiv bruk av «bench-
marking» og annan type samanlikning med andre
tilsvarande tenesteytarar.

Utifra ein idé om at fristilling tyder ei svekking
av folkevald styring med verksemda er det overras-
kande at fleire informantar nemner betre politisk
styring som eitt av dei viktigaste argumenta for
omdanning til selskap. Om dei ikKje ser fore seg at
den folkevalde styringa blir sterkare, er det i alle
fall klart at fristilling er ein méate & konsentrere den
politiske styringa pad. Medan kontakten mellom
verksemda og dei folkevalde i etatsmodellen ofte
fann stad pa utvalsniva, er det i selskapsmodellen
kontakt hovudsakeleg pa politisk toppnivé, gjen-
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nom ordferaren som generalforsamling. Slik syter
ein for at dei mange informasjonskanalane som tid-
legare gjekk mellom politisk utval og etat no blir
samla i ein hovudkanal som géar mellom selskapet
og ordferaren. Fristillingsstrategien kan séleis tol-
kast som del av den trenden vi har sett i kommune-
Noreg dei seinare arairetning av 4 styrke den stra-
tegiske styringa med dei kommunale tenestene.
Dei folkevalde skal ikkje styre gjennom einskild-
saker og detaljar, men gjennom langsiktige mal,
det Aarsather og Vabo (2002:90) kallar eit strate-
gisk politisk styringskonsept.

I hove til mélet om tydeleggjering og meir sen-
tralisert politisk styring har det ogsé relevans det
som serleg vart understreka av rddmannen i Fjell,
at ein ved 4 skipe selskap fekk ein meir oversiktleg
og forstieleg regnskapsforsel. Rekneskapa for AS
folgjer vanleg bedriftsstandard, dei blir ikkje forde
i samsvar med kommunal regnskapsfering. Det
vart argumentert for at fleire folkevalde er fortru-
lege med bedriftsrekneskap enn med regnskaps-
prinsippa i kommunelova. Samtidig kan kommu-
nale rekneskap vere meir komplekse ettersom det
kan gjerast overforingar mellom sektorane. Der-
med er det vanskelegare 4 lese ut av eit kommunalt
rekneskap til demes om drifta har gatt med over-
eller underskot.

Ein annan mogleg motivasjon for & skipe kom-
munale selskap er at selskapa, fordi dei er sjolv-
stendige rettssubjekt, har hove til laneopptak. Pa
dette viset kan selskapsdanning reknast som ei
utviding av det gkonomiske spelerommet til kom-
munane. Dette vil gjelde for selskap (AS + IKS) og
ikkje foretak (KF). Denne grunngjevinga blir ikkje
lagt stor vekt pa av informantane. Tvert om blir det
peika pa at ut i frd lineomsyn kan det vere ei
ulempe & organisere verksemda som selskap.
Gjennom kommunalbankane kan kommunane fa
rimelegare 1an enn bedrifter. I prinsippet gjeld dei
same vilkara for kommunale selskap som for pri-
vate bedrifter. Loysinga har i einskilde tilfelle vore
at kommunen har stilt garantiar for selskapet sine
laneopptak, og dermed har selskapet fatt dei same
vilkdra som kommunen for sine lan. Sjglv om
grunngjevinga knytt til laneopptak ikkje er viktig i
vare utvalskommunar, ser vi ikkje bort fra at det
kan spele €i rolle i kommunar der den ekonomiske
handlefridomen er spesielt avgrensa, til demes dei
sakalla ROBEK-kommunane, der moglegheitene
til 4 ta opp 1an er avgrensa.

3.3 Konfliktar

Konfliktar kring skipinga av kommunale selskap er
knytt til ulike niva. For det forste kan ein sperje om
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dei saksfelta der selskapsdanninga skjer; er dei
prega av mykje konflikt eller mest semje? For det
andre kan det tenkjast at konfliktane dreier seg om
sjolve organisasjonsloysinga; det at kommunal
verksemd blir plassert ut i selskap. Er organise-
ringa omstridd, eller er dette eit tema som dei fol-
kevalde i kommunane i liten grad stridest om?

Forst om det substansielle — om saksfelta. Ein
kunne kanskje vente at fristilling fann stad pa
omrade som er lite politisert, det vil seie lite kon-
fliktfylte. Vi ser mellom anna at mange av dei poli-
tikkomrada der det typisk blir skipa kommunale
selskap, er drive etter det sikalla sjelvkostprinsip-
pet. Det vil seie at tenesta blir dekka av kommunale
avgifter, men samstidig vil det seie at kommunen
ikkje kan ta hegare betaling for tenesta enn det ho
faktisk kostar. Ein konsekvens av & nytte dette
finansieringsprinsippet er at det einskilde teneste-
omrédet i liten grad blir dratt inn i den kommunale
budsjettdrakampen. Christensen et al. (2002:129)
meiner i observere at kombinasjonen av selskaps-
danning og sjelvkost pa eit omrade forer til avpoli-
tisering, fordi sjelvkost tek selskapa ut av budsjett-
debatten og selskapsdanninga fjernar saksfeltet fra
den politiske agendaen.

VAR-omradet har vore sveert konfliktfylt i Fjell
kommune. Det er fleire arsaker til dette. For det
forste blir det «trokk» pa utbygging pa grunn av
den sterke veksten i kommunen. Anlegga har vore
klart underdimensjonerte i forhold til folketalsvek-
sten og den bustadbygginga som felgjer med. For
det andre fell motsetnadene i vatn- og avlepspolitik-
ken saman med ei generell geografisk konfliktline
i kommunen. Dei perifere grendene har kjempa
hardt for 4 fa framfert vassleidning. Desse motset-
nadene har sett sitt klare preg péa politikken i kom-
munen og pa aktiviteten i kommunestyret. Lokal-
politikarane har vore sers péapasselege nar det
gjeld utbyggingssaker, og det har ofte vore konflikt
om einskildsaker.

Med skipinga av det nye selskapet har det blitt
feerre konfliktar. Informantane understrekar at
debattane i kommunestyret no handlar om dei
lange linene i utbygginga, medan einskildspersmal
blir overlatne til selskapet. Det er nokre unnatak
som kanskje varslar styret og dagleg leiar i selska-
pet om at dei folkevalde framleis er piapasselege og
at selskapet sin fridom ikkje er utan vilkar. Dei er
s 4 seie sett fri pa prove.

Heller ikkje i Drammen har dei fristilte saks-
felta vore heilt utan konfliktar. Til Lindum Ressurs
og Gjenvinning AS har det komme klager fra
naboar som er plaga av darleg lukt fra avfallsan-
legga. Kommunen har valt 4 ikkje gripe inn ster-
kare overfor dette selskapet enn dei ville ha gjort
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overfor eit anna, privateigd selskap. Opposisjonen
har enskt ei meir aktiv haldning frd kommunens
side i dette spersmalet. P4 den andre sida synest
det som om selskapet sjolv har teke problemet
alvorleg, og dei legg vinn pa & ha gode tilheve til
naboane. Dei er opptekne av 4 ha «antenner».

Sa til sjelve organiseringa. I Fjell har denne
vekt mindre strid enn sjolve saksfeltet. Det var opp-
havleg usemje om skipinga av Fjellvar AS i kommu-
nestyret, men mykje tyder pa at konfliktane har
lagt seg, og fleire informantar understrekar at dei
gode resultata til selskapet har medverka til at kon-
fliktane er blitt feerre. Nar det gjeld omdanninga av
Sotra brannvern til interkommunalt selskap, er det
ikkje mogleg & spore szrleg mykje ideologisk
usemje. Varaordferar i Sund kommune, som repre-
senterer Arbeidarpartiet, svarte at det ikkje hadde
vore strid om saka i partiet.

I Drammen er derimot spersmaélet om fristilling
i seg sjplv kanskje den mest omstridde politiske
saka knytt til selskapsdanningane. Og konflikten
er ideologisk. Den gér, som ein kunne vente, mel-
lom partia pa hegre- og venstresida i bypolitikken.
Arbeidarpartiet og Sosialistisk Venstreparti har
konsekvent vore imot skiping av kommunale sel-
skap, medan Bylista og Kristeleg Folkeparti ikkje
har hatt ei heilt konsekvent haldning i desse speors-
mala. Ikkje berre har det vore strid om opprettinga
av kommunale selskap, men konfliktane er pa
ingen maéte avblaste. Arbeidarpartiet gjekk til val i
2003 pa at dei snskte ei reversering av vedtaka om
a splitte opp den kommunale verksemda i selskap.
Sjelv om selskapa blir drivne godt i Drammen, har
det ikkje loyst konflikten om selskapsorganise-
ringa. Dette er ikkje relevant i ein ideologisk
samanheng.

Béde i Drammen og Fjell har arbeidstakarorga-
nisasjonane engasjert seg mot skipinga av selskap.
Dels har dei vore skeptiske til lenns- og pensjons-
vilkar i dei nyoppretta selskapa. Dels har dei hevda
at selskapsmodellen gir sterre uvisse om arbeids-
plassane. Og dels har dei argumentert for at ein
har sterre hove til omplassering nar ein er innanfor
den kommunale organisasjonen. I Fjell vert det
understreka at arbeidstakarane har funne seg til
rette med den nye organiseringa etter kvart som
dei har sett korleis ho har verka. Dette underbyg-
ger dei blant anna med undersekingar av kor
negde medarbeidarane er.

I Drammen har motstanden fra fagforeiningane
ikkje lagt seg. I staden har engasjementet danna
grunnlaget for ei allianse mellom fagorganisasjo-
nane og dei politiske partia pa venstreside, av og til
supplert med Kristeleg Folkeparti. Ei mogleg for-
klaring pa at konflikten har dempa seg i Fjell,
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medan dei framleis stridest i Drammen, kan vere at
fleire av verksemdene er konkurranseutsette i
Drammen. Det inneber at fristilling ogsd medferer
sterre uvisse om arbeidsplassane. Likevel, inter-
vjua frd Drammen tyder pé at konflikten ikkje ute-
lukkande oppstar der ei verksemd skal utsetjast for
konkurranse. Ogsa nar det ikkje er tale om konkur-
ranseutsetjing skapar selskapsdanningar strid.

Interkommunalt samarbeid kan gje opphav til
ein seerskilt konflikt: Den som gar mellom dei del-
takande kommunane. I samband med skipinga av
Sotra Brannvern som eit IKS, er det tale om eit til-
hove mellom to kommunar, Fjell og Sund. Fjell er
storebror i samarbeidet, med neerare 20.000 inn-
byggjarar, medan Sund har om lag 5.500 innbyggja-
rar. Informantane understrekar at det har vore fa
konfliktar mellom dei to kommunane. Men i
grunngjevinga for 4 omdanne det interkommunale
samarbeidet til eit selskap, legg nokre av informan-
tane vekt pa tilhevet mellom dei to kommunane.
Med den gamle organiseringa ldg det administra-
tive ansvaret for brannvernsamarbeidet hja den
sterste kommunen, Fjell. Eit nytt selskap vil bli vur-
dert som meir sjolvstendig i heve til begge kom-
munane, og dette vert av nokre informantar opp-
fatta som ei rimelegare ordning av eit samarbeid
mellom to kommunar.

3.4 Selskapa sine styre: Rekruttering og
samansetting
Styret i eit kommunalt selskap har som oppgéve a
sja til at selskapsdrifta er i samsvar med eigar sine
intensjonar. Men dette vil ikkje nedvendigvis seie
at styret er tett kopla til eigar. Eit viktig formal kan
nettopp vere a syte for at selskapet vert drive i trad
med forretningsmessige krav. Styret kan instrue-
rast av generalforsamlinga, men ikkje av andre.
Dette gjer at samansetjinga av styret blir viktig. Det
gjev signal om kva kompetanse eigar ser som vik-
tig for styringa av selskapet, samtidig som styre-
samansetjinga fortel om kor tette banda vil vere
mellom selskapet og kommunen som eigar.
Gjennomgaande observerer vi eit enske fra
eigarane si side om & introdusere eit sterre innslag
av profesjonell kunnskap i selskapsstyra, saman-
likna med etatsorganiseringa. Det same gjeld over-
gangen frd interkommunalt samarbeid til inter-
kommunalt selskap. Ein vil tone ned innslaget av
politiske oppnemningar i styra. I nokre tilfelle er
det sett i verk tiltak for ikkje & gjere styreverva til
«politiske bein», som vert delt mellom dei politiske
partia ved konstitueringa av kommunestyret kvart
fierde ar. Det er fleire argument for politikarane &
plassere seg sjolv i selskapsstyra. Det viktigaste er
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truleg at ein vil kunne oppné meir direkte politisk
styring av verksemda. Blant dei selskapa vi har sett
pa, er det ein del variasjon nar det gjeld maten styra
er sette saman pa.

Drammen har jamt over gatt mykje lengre enn
Fjell nar det gjeld & gjere styra heilt ut profesjo-
nelle, det vil seie utan folkevalde. Dette gjeld med
sveert f4 unnatak. Om det skal vere politikarar med
i styret avheng likevel i nokon grad av tilheva. I det
interkommunale havnevesenet er det utelukkande
politikarar i styret, fordi utviklinga av omradet er
politisk omstridd og heng tett saman med regule-
ringa av areala i dei kommunane som inngér i sam-
arbeidet. Tilsette i radmannsstaben vert ofte
utpeikte som styremedlemar, men heller ikkje her
er det nokon automatikk — omsynet til <kommune-
kompetanse» vert vurdert i kvart enkelt tilfelle.

Naér ein enskjer 4 introdusere storre innslag av
sakkunnige i selskapsstyra, byggjer det pa ein
argumentasjon om at politisk representasjon i sel-
skapsstyra opnar for politisk detaljstyring, og
mykje av formélet med & skipa selskap har vore a
fristille verksemda fra politisk detaljstyring. Samti-
dig argumenterer informantane for at det er van-
skeleg a kaste eit styre med politikarar fra eige
parti. Arbeidarpartiet i Drammen har hevda eit
interessant argument som gar ut pa at profesjo-
nelle styre gjer det naudsynt med tettare politisk
styring. Dersom partia har sine representantar i
styra, har dei storre tilgang til informasjonen om
kva som skjer der, pa same tid som dei har sterre
hove til 4 disiplinere, eventuelt instruere «sine»
styremedlemer. Varaordferaren i Fjell meiner at
partirepresentasjonen i Fjellvar medverkar til a
dempe moglege konfliktar om organisasjons-
forma.

Jamvel om Drammen kommune har gatt lengst
i profesjonaliseringa av selskapsstyra, er det ogsa i
Fjell og Sund lagt vekt pé at ekstern kompetanse
skal vere representert i styra. Dels er det lagt vekt
pa at styra skal romme eit breidt tilfang av ulike
erfaringar og kompetansetypar. Dels vert det
understreka at styra kan fungere som alternative
kunnskapskjelder til den kunnskapen som allereie
er i selskapet.

Men synet pa kva denne eksterne kompetan-
sen skal tilfere varierer mykje. I Sotra Brannvern
har vi observert ein potensiell konflikt. Medan rad-
mannen, som sjolv har foreslatt styremedlemar,
argumenterer for at det kan vere fagleg stimule-
rande for brannsjefen a fa nokon 4 bryne seg pa, er
brannsjefen sjolv lunken til den eksterne kompe-
tansen. Han fryktar at dei eksterne representan-
tane i styret vil overpreve hans synspunkt og slik
undergrave hans faglege autoritet. Den valde loy-
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singa er (truleg) eit kompromiss, ettersom det
ikkje er bringa inn styremedlemar med direkte
konkurrerande kompetanse, heller alternative
kunnskapstypar.

3.5 Relasjon til eigarane: kontakt, styring og
kontroll
3.5.1 Kontakt
I Drammen er kontakten mellom dei to selskapa og
den politiske sfeeren i stor grad formalisert, og det
vert rapportert om sveert lite kontakt ut over den
formelle arenaen som er etablert for slik kontakt,
formannskapet sitt eigarmete. 1 Fjell er den for-
melle kontakten med den politiske sfaeren formali-
sert i mete mellom selskapet sin styreleiar og
daglege leiar og ordferar om lag to gonger per éar.
Kontakten med rddmannen og hans stab er
situasjonsavhengig i kommunane. Dialog kan vere
knytt til eigarsaker som skal til politisk handsa-
ming i kommunen, konfliktar rundt selskapet,
kommunen kan ha etterspurt kompetansen i sel-
skapet i samband med utgreiingsarbeid - eller det
kan vere snakk om diskusjonar om (vidare) utvik-
ling av strategien for selskapet. I Drammen er sel-
skapa og radmannen svert opptekne av at kontak-
ten som skal vere mellom selskapa og kommunen
sin administrasjon anten har karakter av ein bestil-
lar-utferar relasjon, eller av det faktum at adminis-
trasjonen forvaltar lover og reglar som gjeld alle
verksemder i kommunen — ogsé private. Rddman-
nen vert ikkje oppfatta 4 ha ei styringsrolle overfor
selskapa — det er styret som forvaltar styringsfunk-
sjonen pa vegne av eigar. I Fjell er nok denne rolle-
fordelinga meir uklar. Her har mellom anna Fjell-
var AS fitt heve til & presentere status pd VAR-
omradet i samband med budsjettarbeidet.
Inntrykket er at koplinga mellom verksemdene
og dei politiske vedtaksprosessane er ulike i Fjell
og Drammen. Det har truleg med at Fjellvar AS er
i ein monopolsituasjon og, som vi skal komme til-
bake til, relativt sterkt politisk styrt. I Drammen er
bade aksjeselskapet og deler av det kommunale
foretaket vi har undersekt konkurranseutsett, og
den politiske styringa av verksemdene markert
mindre.

3.5.2 Styring

Det synest som Drammen har satsa pa bedriftsor-
ganisering som effektiviseringsstrategi fra midten
av 1990-tallet og framover, medan verksemdene i
Fjell er av nyare dato og i sterre grad etablerte for
4 leyse heilt konkrete utfordringar. For Sotra
Brannvern IKS handlar det i nokon grad om eit
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onske om betre politisk styring med verksemda,
og for Fjellvar AS handlar det om kommunen sin
trong for 4 kunne vise betre resultat. Denne skilna-
den gir eit noko ulikt utgangspunkt for organise-
ringa av den politiske styringa i dei to kommunane.
Medan Fjelli stor grad ser ut til 4 handsame enkelt-
selskapa etter kvart som dei no vert etablerte, vert
selskapa i Drammen sett som ein del av ei heil-
skapleg satsing og organiseringa av den politiske
styringa med selskapa har utvikla seg over tid.

Begge kommunane rar sjolvsagt over dei for-
melle styringsmekanismane som er bygde inn i det
aktuelle lovverket pa omradet, og som lovverket
seier dei mé ta stilling til. Trass i dette er det er
visse skilnader i den konkrete bruken av desse
mekanismane.

Det grunnleggjande er oppretting/nedlegging
av selskap/eigardelar. Slike saker som er strategisk
viktige, kjem alltid opp i kommunestyret i begge
kommunar og er ogsd politisk kontroversielle
saker. I samband med vedtak om selskapsdanning
ma kommunestyret ogsa ta stilling til vedtekter og
Sformdlsparagraf- Ved etablering av eit selskap blir
vedtektene for selskapet fastsett, der formaélspara-
grafen seier kva type verksemd selskapet skal
engasjere seg i. For dei to selskapa vi har under-
sekt i Drammen, er det her den politiske styringa i
hovudsak er nedfelt. Formalsparagrafen er bin-
dande for styret — som kan bli mett med sanksjonar
ved engasjement som bryt med denne. I Fjell/
Sund er ikkje formélsparagrafen presisert gjen-
nom ein eigarstrategi.

Vidare vil kommunane som eigar eller medei-
gar kunne styre gjennom generalforsamling og
representantskap. Her er det, med fa unnatak, berre
ordferar som er representert. Ideen er at ordferar
i Drammen skal konsultere formannskapet sitt eig-
armete og eventuelt kommunestyret for general-
forsamlinga/representantskapet — og at moglege
politiske styringssignal ut over vedtekter eller
andre styringsdokument (eigarstrategi o.l.) skal
kome fram i desse meta. For dei to selskapa har
ikkje kommunen nytta hevet til 4 styre ut over den
meir indirekte styringa som skjer gjennom val av
styre. I Fjell er det kommunestyret som er kommu-
nen sitt eigarorgan, og ikkje formannskapet, og
ordferaren opererer i generalforsamlingar og
representantskapsmete pd basis av politiske sig-
nal.

Til slutt nar det gjeld dei formelle styringsme-
kanismane har vi hevet eigar i generalforsamling/
representantskap for AS og IKS og i kommunesty-
ret for KF har til 4 velje eller eventuelt kaste eit styre.
Fordi ordferar representerer eigar i AS og IKS,
vert valet av styremedlemar «klarert» politisk for
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det formelle valet. I Drammen er det ridmannen
og hans stab som foreslar og sper kandidatar, men
det har ved fleire av vala vore politisk usemje som
har fatt direkte innverknad pé styresamansetjinga.
Sa langt har ikkje Drammen kasta eit styre, men i
dei prinsipielle feringane vedtekne av kommune-
styret, er det 4 stille krav til styret og vurdere resul-
tat spesifikt nemnt som eit verkemiddel. Ei av
grunngjevingane for ikkje 4 ha politikarar i styra er
nettopp at det kan gjere det vanskelegare a kaste
eit styre fordi kommunestyret som eigar mé kaste
«sine eigne», altsa partifeller med styreverv. I Fjell
resulterte denne prosessen derimot i at det som
vart tenkt skulle vere fullt ut profesjonelt styre for
Fjellvar AS, vart supplert med politikarar.

Men utover dei formelle verkemidla for styring
har kommunane, og dé serleg Drammen, utvikla
andre verktoy for 4 styre selskapa. Drammen kom-
mune har mange selskap, og er sveert opptatt av &
profesjonalisere kommunen si eigarrolle. De to
siste ara (som er dei to ara vi har undersekt) har
kommunestyret og formannskapet handsama ei
rekkje saker vedrerande selskapa. Selskapa vert
omtalte i dei drlege skonomiplanane og budsjettdo-
kumenta, og i mars 2004 handsama kommunesty-
ret ei sak som la prinsipielle foringar for korleis
kommunen skal uteve sitt eigarskap (Bystyresak
nr. 0033/04). Oversikta nedanfor viser dei vikti-
gaste elementa som inngdr i den politiske styringa
av kommunen sine selskap som gér utover dei for-
melle styringsmekanismane som dei uansett rar
over:

I tillegg til vedtektene kan ein utarbeide ei
ytterlegare presisering av eigar sine malsetjingar
med og forventingar til selskapet gjennom ein
eigarstrategi eller likande. 1 prinsippa for uteving av
eigarskapeti Drammen ser ein pa det & utvikle kon-
krete eigarstrategiar for kvart enkelt selskap som
eit hove til 4 sikre godt eigarskap. I Lindum ressurs
og gjenvinning AS, som handterer avfall levert av
eigen eller andre kommunar, vert det arbeidd med
ein slik strategi for mellom anna & konkretisere
eigar sine forventingar til verksemda framover, og
gjennomgéd dei milje- og samfunnsomsyn verk-
semda skal ta.

I Drammen er formannskapet etablert som
kommunen sitt politiske eigarorgan og gjennomfe-
rer formannskapet sine eigarmote. Formannskapet
handsamar alle eigarspersmaél, og avgjer i alle
saker som ikkje m4 vidare til kommunestyret. For
dei selskapa der kommunen har store eigardelar er
det arlege eigarmete i formannskapet, medan
intensjonen er at alle selskap kommunen er enga-
sjert i skal ha vore «innkalla» i lopet av den fireé-
rige valperioden. Mota er opne, men vert sjeldan
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referert i pressa. Styreleiar star for presentasjonen
av verksemda, medan dagleg leiar ogséi er til sta-
des. Det vert gjort greie for status, resultat og stra-
tegiske planar. I selskapa vi undersekte er det sty-
ret som er ansvarleg for utviklinga av selskapet —
og dermed for strategiarbeidet. Inntrykket er at
eigarskapsmeta meir fungerer som ein arena for
informasjon enn som ein styringsarena for politika-
rane. Politikarane mottek informasjon om selska-
pet, og selskapet mottek informasjon om ulike poli-
tiske standpunkt — i og med at ogsa opposisjonen
er representert i formannskapet. I dette ligg det
sjolvsagt politiske enske, som selskapa noterer
seg. Det spesielle er likevel at bade posisjon og
opposisjon er representert i formannskapet,
medan det er posisjonen som til sjuande og sist sty-
rer selskapa politisk. Av den grunn vert det spesi-
elt fra opposisjonen understreka at eigarmeta ikkje
fungerer i styringssamanheng.

Vidare styrer kommunen gjennom budsjett og
konkurranseutsetting. | KF vil kommunestyret fatte
budsjettvedtak, og pa den méaten kunne styre sel-
skapet. I tillegg kan kommunestyret avgjere at
heile eller deler av selskapet sitt verkeomrade skal
bli konkurranseutsett — eit vedtak som i hegste
grad er politisk, og som i hegste grad er eit viktig
rammevilkér for selskapet. AS-et i Drammen vart
fullt ut konkurranseutsett allereie ved etableringa,
medan vedtaka om konkurranseutsetting for deler
av verksemda i det kommunale feretaket vi har
undersekt er fatta etter kvart.

Til slutt praktiserer dei i Drammen ei ordning
med styremedlem fra radmannen sin stab. 1 dei ret-
ningslinene kommunen har etablert for styre-
samansettinga er kommunekunnskap ein type
kompetanse som skal bli vurdert. Det har medfert
at ein tilsett i radmannen sin stab er oppnemnt som
styrerepresentant i mange av kommunen sine
styre (dette gjeld ikkje Lindum ressurs og gjenvin-
ning AS). Det vert understreka fra alle vi har inter-
vjua at dette er & rekne som eit ordinzert styremed-
lem - utan noko serskilt mandat frd rddmannen
eller kommunen som eigar. Vi tek likevel dette
med i oversikten over hevet for politisk styring,
fordi denne representanten vil ha kunnskap om, og
formidle eigar sin vilje og intensjonar. Sjglv om
dette ikKje er direkte styring, ligg det ein sveert vik-
tig symbolsk effekt i at raidmannen sin stab — som
pa denne maten tolkar eigar sine interesser — er
med i styret.

Ein har som nemnt berre i spesielle heve opp-
nemnt politikarar i styra for selskapa i Drammen,
og ein av dei viktigaste grunngjevingane for dette
er ei reindyrking av styret si rolle. Fleirtalet har
argumentert for at ein berre kan vente a hauste av
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fordelane med selskapsorganisering dersom politi-
karane ikkje blandar seg direkte inn i drifta av sel-
skapa, men utelukkande styrer som eigar. I Fjell
kommune ser rolla som eigar ut til & vere meir situ-
asjonsbestemt — og mindre institusjonalisert — enn
i Drammen. Politikarane i Fjell oppfattar hevet for
styring i selskapa sine styrer som viktig. Sjelv om
denne rolla vert problematisert, er haldninga til
begge selskapa vi undersekte at det ligg eit poten-
siale for styring nar politikarane sit i selskapsstyra.
Vidare ser det ut til at ordferaren i Fjell i general-
forsamlinga for aksjeselskapet vi har undersekt,
faktisk legg fram politiske synspunkt med eit
onske om a styre verksemda. Forventingane er dei
same nar det gjeld det interkommunale selskapet
som vart etablert i januar 2006. I tillegg til dette
har Fjellvar AS hatt halvarlege mete med ordfera-
ren, som bade fungerer som informasjonsutveks-
ling og styring og kontroll.

Til skilnad frd Drammen har ikkje Fjell ein
eigen eigarstrategi eller liknande. Utover dette
vert Fjellvar AS styrt meir direkte av kommunen
som eigar gjennom at kommunestyret tek stilling
til strategien for selskapet gjennom handsaming av
kommunedelplanar og ulike rammeplanar. Kom-
munestyret avgjer investeringsniva, stiller garanti
for 1an (og méa pa den méaten godkjenne laneopptak
i selskapet) og fastset avgiftsnivaet for dei tenes-
tene selskapet leverer. Selskapet oppfattar at politi-
karane avgjer bade kor mykje og kor selskapet skal
investere, medan selskapet si oppgave er § effektu-
ere pa mest mogleg effektiv vis politikken kommu-
nestyret har lagt rammene for.

Ein interessant observasjon er at i alle dei tre
selskapa vi har hatt heve til & undersoke drifta av,'
er det ei viss usemje om styret og selskapet sitt
mandat er klart fra eigar si side eller ikkje. At Dram-
men kommune kan oppfattast 4 styre pa distanse er
forstaeleg, men det er likevel stor semje om at kom-
munen i stor grad kan styre selskapa politisk om
deivil. Det interessante er at til og med i Fjellvar AS,
der mange og viktige rammevilkar heilt klart vert
lagt av kommunestyret, meiner dagleg leiar at
bestillinga fra eigar ikkje er klar. Dette er interes-
sant, fordi ein av dei store utfordringane for kom-
munane som eigarar har blitt oppfatta 4 vere man-
gel pa tydlege forventingar og krav overfor dei
fristilte selskapa som vert etablerte. Det vi ser her
er at same kor detaljert styringa er, vil nokon opp-
fatte den som fraverande. Nar det er sagt, er alle dei
vi intervjua einig i at politisk detaljstyring ikkje
tener formalet — og ingen av selskapa oppfattar den

4 Sotra brannvern IKS vart fyrst formelt oppretta 1.1.2006 og
har dermed ikkje vore operativt.
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politiske styringa som overdriven eller problema-
tisk. Det gjeld ogsa for Fjellvar AS, der den politiske
styringa er tettare enn i Drammen. Men sjolv om
kommunestyret folgjer opp eigne prioriteringar og
folgjer godt med i selskapet sine disposisjonar, er
det heller ikkje her snakk om innblanding i detaljar
—til demes korleis selskapet oppfyller politiske mal-
settingar, personalpolitikk eller kommunikasjons-
strategiar overfor innbyggjarane.

Samla sett er styringa av dei kommunale sel-
skapa ulik i Drammen og Fjell. Dei kommunale sel-
skapa i Fjell er i storre grad vevd inn i kommune-
organisasjonen enn kva som er tilfelle i Drammen.
Eit vesentleg poeng blir dermed at grenseoppgan-
gen mellom kommune og fristilte selskap synest &
vere klarare definert i Drammen enn i Fjell. Sen-
tralti ein slik grenseoppgang finn vi spersmal knytt
til tydeleggjering av ansvar og rolledefinisjon bade
for kommune, selskap og selskapsstyre.

3.5.3  Kontroll

Kontroll av kommunen sine selskap skjer nedven-
digvis pa to plan: kommunal kontroll av selskapet
og selskapet sin internkontroll. I tillegg kjem kon-
troll fra ulike myndigheiter, til demes av milje- og
helse-sider ved drifta — som jo er likt for alle sel-
skap anten kommunen er engasjert i desse eller
ikkje. Inntrykket fra begge kommunane er at poli-
tisk og administrativ leiing meiner & ha tilstrekke-
leg kontroll med selskapa.

I Drammen skjer kontrollen av selskapa i
hovudsak pa to méatar — i formannskapet sine eigar-
mete og ved skonomiske rapportar sende til kom-
muneadministrasjonen. I ridmannsstaben har ein
fordelt ansvaret for oppfelging av selskapa mellom
sakshandsamarane, slik at kvart selskap har ein
sakshandsamar som er ansvarleg for & folgje opp
dette selskapet spesielt. Dette er ei ordning som i
folgje ordferaren er heilt sentral — og det er denne
sakshandsamaren ordferaren i stor grad brukar
nar han treng informasjon som eigar. Det er uvisst
kva type rapportering som finn stad i Fjell, men her
meiner ein at dei politiske representantane i sel-
skapsstyra har ein viktig kontrollfunksjon. Ei opp-
fatning er at ved etableringa av Fjellvar AS var tan-
ken i utgangspunktet at heile styret skulle vere
eksternt, men i den politiske handsaminga la ein til
to politisk valde styremedlemar nettopp ut fra
ensket om politisk innsikt og kontroll.

Nar det gjeld selskapa sin internkontroll, er sty-
ret og revisor ansvarleg i begge kommunane. Dei to
selskapa vi har undersekt i Drammen, rapporterer
om at styreleiar og delvis styret (i det kommunale
foretaket) méa signere pa storre belop og belep som
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er knytte til dagleg leiar sine aktivitetar. I tillegg
kjem den relativt nye heimelen om at kontrollutvalet
og kommunen sin revisor no kan krevje opplysnin-
gar og sjolv gjennomfere undersekingar i bade
interkommunale selskap og heileigde aksjeselskap
(jf. § 80 i kommuneloven set i kraft fra 1. juli 2004).

I begge aksjeselskapa og i det kommunale fore-
taket i Drammen, er det semje om at bade kommu-
nen sin kontroll med selskapet og den interne kon-
trollen til sjuande og sist er basert pa tillit. Kommu-
nen ma ha tillit til selskapsstyret — og selskapssty-
ret ma ha tillit til dagleg leiar. Omfanget av bilag er
sa omfattande at styret og revisor ikkje fullt ut kan
ha oversikt over dagleg leiar sine disposisjonar.
Det er dessutan positivt pavist at revisor sin rappor-
tering kan svikte. Her vert det likevel understreka
at dette ogsa er situasjonen i den etatsorganiserte
verksemd i kommunen - ikkje berre i kommunen
sine selskap. Styreleiarane i Drammen peiker pa at
styret sin etikk er avgjerande for 4 unngé brot pa
lover og reglar. Dei oppfattar at dei sjolve har eit
spesielt fokus pa dette fordi dei er sdkalla profesjo-
nelt samansette styre der fleire av medlemane har
lang erfaring fra styrearbeid. Det er ein fordel, vert
det sagt, at dei eksternt rekrutterte styremedle-
mane utelukkande har fokus pa selskapet — og
ikkje har tilknyting til kommunen. I Fjell har ein
altsd medvite valt inn politikarar i styra for & oppna
politisk styring og kontroll. Styreleiar i Fjellvar AS
understrekar at alle styremedlemane uavhengig av
kopling til det politiske miljoet skal vere lojale over-
for selskapet. Ein konsekvens kan bli at styremed-
lemar ma vere budde pa 4 stemme mot vedtak dei
tidlegare har gétt inn for i andre organ. Dette er i
trdd med aksjelova sine reglar om styremedlemane
sitt ansvar for selskap der dei sit i styret. Her er det
ulike syn pa kva som fungerer — og om begge ord-
ningane fungerer like godt er eit ope spersmal.

Eit spersmal som gjer seg gjeldande i tillegg til
dette er den ekstra utfordringa pa kontrollsida som
ligg i det at Fjellvar AS er i ein monopolsituasjon,
medan Lindum ressurs og gjenvinning AS fullt ut
og Drammen Drift KF delvis er konkurranseut-
sette. Konkurransen gir sjelvsagt god kontroll med
selskapet sin effektivitet. Inntrykket er at ein er
klar over dette i Fjellvar AS, og at bruk av alterna-
tive verktoy — systematisk samanlikning (bench-
marking) og konkurranse om kvalitet og leverings-
sikkerheit — har bidrege til at ein kan dokumentere
kor gode resultat selskapet leverer.

3.6 Offentlegheit oginnsyn
I debatten om selskapsorganisering har ofte den
avgrensa innsynsretten vore eit argument imot eta-
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blering, og da spesielt av AS. Erfaringane fra sel-
skapa vi har undersgkt er likevel at manglande inn-
syn ikkje vert oppfatta som problematisk fra kom-
munane si side — heller ikkje fra ein sveert kritisk
opposisjon i Drammen. Det kan ogsd nemnast at
dette er eitt av dei omrada som kan bli reviderte i
samband med den komande politiske handsa-
minga av ny offentlegheitslov (Ot.prp. nr. 102
(2004-2005)).

I AS er saksliste og protokoll frd styremeta
ikkje offentlege. Som eigar kan likevel kommunen
krevije & fa innsyn i detaljar, mellom anna med
utgangspunkt i kontrollutvalet sin selskapskon-
troll. Mest verna er den delen av aksjeselskapet
som er forretningsmessig — avtalar og investerin-
gar — som kan vere avgjerande for selskapet sin
konkurransesituasjon. Men dette vil ikkje seie at
det offentlege er utan innsyn i AS. Arsrekneskapen
skal omfatte alt om kjep, sal og andre handlingar
som betyr noko for selskapet sine inntekter, utgif-
ter, eigardelar og gjeld. Arsrekneskapen, arsmel-
ding og revisjonsmelding er offentlege dokument.
Det same gjeld den sakalla aksjeeigarboka, der
relevante opplysningar om selskapet sine aksjeei-
garar skal kome fram.!"> Dersom selskapet driv
aktivitetar som vedkjem til demes miljemessige
eller helserelaterte forhold, vil lovgivinga krevje
rapportering til fylkesmannen eller andre tilsyn —
som i utgangspunktet er offentleg. Ogsa i aktivite-
ten til eit AS vil det pa denne maten vere eit visst
offentleg innsyn.

Det som vidare vert papeikt i kommunane er at
selskapsorganiseringa avslerer informasjon pa ein
mate som gir politikarane og dlmenta betre innsyn
enn tidlegare. Eit av forméala med etableringa av
Drammen Drift KF i si tid var at politikarane enskte
storre innsikt i forholdet mellom ressursbruk og
resultat. Dette har ein oppnéadd ved 4 skilje selskap
fra den ordinzere kommunale drifta, med tillegg av
eit bestillar-utferarsystem som synleggjer kostna-
der til domes til reinhald. Erfaringa fra Fjellvar AS
er tilsvarande: No som verksemda er skilt ut, er det
tydeleg kva investeringane og tenestene kostar —
og kva avgifta folk betalar gar til. Med dette som
utgangspunkt blir det for enkelt & trekkje den kon-
klusjon at etatsorganisering sikrar innsyn og
offentlegheit rundt bruken av offentlege midlar,
medan selskapsorganisering ikkje gjer det. Situa-
sjonen kan faktisk vise seg a vere motsett.

I tillegg til dette kan kommunen sikre seg inn-
syn og offentlegheit pa ulike métar, og Fjellvar AS
kan fungere som deme. Her gir for det forste poli-

15 Kjelde: «Informasjon fra det offentlege om 4 starte og drive
bedrifter», www.spor-0ss.no
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tisk representasjon i styra dei folkevalde direkte
innsyn i selskapa. Kor offentleg den informasjonen
styremedlemane far er, kan ein diskutere, og det
har ein ogsa gjort i styret i Fjellvar AS. Her mé sty-
remedlemane halde seg til dei formelle retnings-
linene som gjeld for selskapet. For det andre er
selskapet sine aktivitetar avhengig av vedtak i kom-
munestyret om omfanget pa investeringane, om
prioriterte omrade for utbygging og om storleiken
pa avgiftene. Kommunestyret sine sakslister, mote
og protokollar er offentleg tilgjengelege, og gir pa
den maéten innbyggjarane innsyn i viktige ramme-
vilkar for aktiviteten til selskapet.

Det er i denne samanhengen eit poeng at sel-
skapa, ved konkurranseutsetting av deira verk-
semd, har trong for & skjerme opplysningar av for-
retningsmessig karakter. Drammen Drift KF er
underlagt lov om offentlegheit og har opplevd
dette som problematisk pa dei konkurranseutsette
omrida. Dersom kommunale og offentlege sel-
skap skal fa like konkurransevilkar, er det viktig &
kunne verne om eigne forretningsleyndomar. Det
kan vere ei grunngjeving for ikkje-offentlegheit,
som truleg vil bli tatt omsyn til ved den komande
politiske handsaminga av ny offentlegheitslov.

4 Avsluttande drefting

Notatet byggjer hovudsakleg pa to undersekingar.
For det forste er det gjennomfert ei landsomfat-
tande underseking av kommunale selskapsformer.
Gjennom Brenneysundregisteret har vi henta inn
opplysningar om kommunale selskap over tid,
samstundes som vi har nytta opplysningar fra
Organisasjonsdatabasen til Kommunal- og regio-
naldepartementet til & underseke variasjonen mel-
lom kommunane i kva slags selskap som blir skipa.
For det andre har vi gjennomfoert neerare studiar av
fire selskap i Drammen og Fjell/Sund.

4.1 Omfang og bakgrunn

Den landsomfattande underseokinga synte ein svaert
kraftig auke i talet pa sjelvstendige kommunale sel-
skap. I lopet av dei siste 10 ara observerte vi at kom-
munane deltek i nesten 1000 fleire selskap, ein auke
pa om lag 125 prosent. Til samanlikning viste det seg
at omfanget i Noreg er langt sterre enn i Danmark,
der kommunane deltek i 228 selskap. I Danmark
vert selskapsforma sett pa som populeer, i Noreg méa
den difor kunne seiast & vere overmaételeg populeer.
Men om denne organisasjonsleysinga har breidd om
seg, har ho ikkje fatt fotfeste pa kommunale kjerne-
omrade, slik som helse og skule, sjolv om det er
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vekst ogsd der. Det er hovudsakeleg driftsoppga-
vene, som drift og vedlikehald av bustader, brann-
vern og renovasjon som er lagt til selskap eller fore-
tak. Selskapsforma har heller ikkje same omfanget i
alle kommunar. Vi ser mellom anna at romsleg eko-
nomi aukar sjansane for at ein kommune tek i bruk
selskapsforma, noko som ikkje tyder pa at det er eit
okonomisk press som ligg til grunn for etablering av
fristilte selskap i kommunane.

Case-studiane syner at kommunane ogsa har
ulike motiv for & skipe selskap. I Drammen er sel-
skapsforma ideologisk omstridd, og fleirtalet i
bystyret ser pa fristilling av kommunale verksem-
der som ei politisk prioritert sak. Dermed er ogsa
sjolve selskapsforma blitt eit omstridd lokalpolitisk
tema i Drammen. Ogsa i Fjell har det vore nokre
konfliktar om skipinga av kommunale selskap,
men striden har ikkje vore like sterk som i Dram-
men, og inntrykket er at desse konfliktane har
spakna over tid. I Fjell var det i staden mykje kon-
flikt om sjolve saksfeltet som vart skilt ut i selskap.
Undersekinga var gir difor ikkje stotte til antakinga
om at selskapsdanning skjer pa omrade som er lite
politisk kontroversielle. I Drammen er rett nok
konfliktane knytt til sjelve organisasjonsforma,
men i Fjell vart selskapsdanninga dels grunngjeve
med at ein faktisk enskte 4 dempe nokre av dei
konfliktane som kommunestyret tidlegare hadde
nytta myKkje tid pa. Selskapsforma blei sett pd som
konfliktdempande.

Men denne grunngjevinga er kopla saman med
effektivitetsargumentet. I begge kommunane var
onsket om effektiv drift ei sentral grunngjeving for
skiping av kommunale selskap. I neste omgang
hang dette argumentet saman med ensket om &
tydeleggjere det aktuelle politikkomradet. Denne
tydeleggjeringa er i forste rekkje intern; det hand-
lar om & gje leiarar og tilsette innan utvalde omrade
betre heve til 4 konsentrere seg om drifta pa sitt
eige omrade, utan a4 méatte ta omsyn til andre delar
av den kommunale verksemda. Men i neste
omgang har den interne tydeleggjeringa kanskje
gjeve opphav til ei ekstern tydeleggjering, noko vi
kjem tilbake til.

Det er vidare interessant at fleire av informan-
tane har oppgjeve politisk styring som eit motiv for
selskapsdanning. Ein kunne vente at ensket om a
oppna betre effektivitet i tenesteytinga ville st i
motsetnad til omsynet til politisk styring. Slik det ser
ut, oppfattar ikkje informantane det slik. Her skal
det rett nok skytast inn at det er tale om styring pa
visse vilkéar. Selskapsforma kan gje auka politisk sty-
ring, men det er fordi denne organisasjonsloysinga
gjev heve til meir sentralisert styring. Vi kjem naer-
are inn pa spersmalet om styring nedanfor.
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4.2 Konsekvensar for lokalt demokrati?
Nar det gjeld konsekvensane for lokaldemokratiet,
vil vi innleiingsvis peike pa at den store veksten i
kommunale selskap har konsekvensar for lokalde-
mokratiet og desse selskapa blir ein stadig viktig-
are del av den samla kommunale aktiviteten.

For & vurdere kva verknader kommunale sel-
skapsdanningar kan ha for demokratiet utover
dette, hentar vi ogsad inn att dei tre Kkriteria for
demokratisk styring som er utvikla av Haus og Hei-
nelt (2005:15). For det forste er dei opptekne av
inntakssida til eit politisk avgjerdssystem. Eit
demokratisk styre ma byggje pa folkeleg delta-
king, anten direkte eller gjennom valde represen-
tantar. For det andre hentar politiske system legiti-
mitet gjennom maten institusjonane og prosessane
er organiserte pa. Avgjerande her er at institusjo-
nar og prosessar er opne og at avgjerdstakarane
kan stillast til ansvar for avgjerdene sine. For det
tredje er uttakssida ogsa viktig for det politiske sys-
temet sin legitimitet. Her er det effektiviteten i
gjennomferinga av politikken som er avgjerande
for kva legitimitet han far.

Den danske undersekinga av kommunale sel-
skap trekkjer pessimistiske konklusjonar nar det
gjeld konsekvensar for lokalt demokrati (Christen-
sen et al. 2002). Dei kallar selskapsdanningane for
«en giftig cocktail» (s. 135), og grunngjev dette
med at ein svekker politisk styring med eit politikk-
felt nér ein skipar kommunale selskap, samstundes
som ein ikkje i fullt monn tek i bruk marknadsprin-
sipp for & gje innbyggjarane konsumentmakt. Bile-
tet som avteiknar seg etter var underseking er
noko meir nyansert. Vi skal byrje med a drefte kva
verknader kommunale selskapsdanningar kan ha
for den politiske deltakinga, eller inntakssida i det
politiske systemet.

4.3 Politisk deltaking

Nar det gjeld politisk deltaking, mé ein skilje mel-
lom den direkte folkelege deltakinga pa den eine
sida, og den folkevalde deltakinga pid den andre
sida. Undersekinga var syner at kommunale sel-
skapsdanningar har fort til bade ein meir indirekte
og ein meir direkte folkeleg paverknad av verk-
semda. Ettersom kommunen gjev fra seg den
direkte styringa med eit saksfelt nar dei skipar eit
kommunalt selskap, blir ogsd den folkelege
paverknaden meir indirekte. Dei folkevalde skal
leggje rammene for drifta og overlate einskildsaker
og dagleg drift til styret og leiinga i selskapet. Der-
med blir det ogsa svakare samband mellom velja-
rane sine preferansar og den politikken som blir
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fort. Samstundes gjev case-studiane deme pé at sel-
skapsforma kan gi betre vilkar for direkte innverk-
nad over tenestene enn om verksemda var organi-
sert som kommunal etat. Dette heng saman med at
saksfeltet ofte blir tydelegare nar det blir organi-
sert i eit selskap enn innanfor den kommunale
organisasjonen. Selskapet driv eit aktivt informa-
sjonsarbeid, dei er som oftast lokalisert i eit eige
bygg, og dei er tvungne til 4 drive marknadsfering.
Dette kan gi betre informasjon, og dermed betre
grunnlag for at innbyggjarane kan eve innverknad.
Selskapsdanning styrkjer potensielt innbyggjarane
si rolle som forbrukarar.

Kva sd med den folkevalde styringa av saksom-
rada? Medan etatsmodellen opna for sterre paverk-
nad til politiske utval og til meinige kommunestyre-
representantar, skjer mykje av styringa i selskaps-
modellen pé politisk topplan, som oftast gjennom
ordferaren som generalforsamling eller represen-
tantskap. Det er med andre ord ikkje nadvendigvis
slik at selskapsdanning svekker den politiske sty-
ringa, men denne styringa blir konsentrert til meir
sentrale politikarar. Kommunestyret har elles hove
til & leggje rammer for drifta, til demes gjennom
vedtekter, styresamansetnad (som regel klarert
med kommunestyret), utarbeiding av eigarstrategi
og formannskapet sitt eigarmete. I Fjell har kom-
munestyret ogsa ei meir direkte styring ved at dei
vedtek kommunedels- og rammeplanar for vatn- og
avlep i kommunen.

Drammen kommune har vore sarleg oppteken
av a profesjonalisere eigarrolla. I praksis vil dette
seie at dei har utvikla formelle styringsorgan for
selskapa, slike som nokre av dei tiltaka som er
nemnt ovafor: Eigarstrategi og formannskapets
eigarmote. Kommunen har ogsa vore Kkritisk til &
oppnemne folkevalde til selskapsstyra. Foremaélet
med desse tiltaka er & formalisere eigarskapet og
auke merksemda kring eigarrolla. Truleg er det
ogsa eit mal & disiplinere politikarane, slik at dei
avstar fra & gripe inn i drifta til selskapa. I Fjell er
ikkje eigarskapet like sterkt formalisert som i
Drammen. Den politiske styringa har vore meir
situasjonsavhengig, og rommet for & gripe inn
overfor selskapet har vore sterre. Men dels kan dei
politiske inngrepa tolkast som markeringar og der-
med forsek pa rolleavklaringar fra dei folkevalde
overfor leiinga i selskapet.

Nar ein fristiller verksemder som ber i seg
potensielle stridssaker, kan det oppsta sterre pro-
blem med den distanserte styringa som eigar-
rolla blir forbunden med. I Fjell kommune har
det vore ei rekkje konfliktar om utbygging av
vatn og avlep. S langt synest det som om desse
konfliktane er lagt til sides etter selskaps-
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skipinga. Ei forklaring er at Fjellvar AS har vore
ein suksess med omsyn til investerings- og utbyg-
gingsomfang. Men om folketalsveksten i kommu-
nen held fram, er det ikkje usannsynleg at ein-
skildsaker kan bli omstridd att. Og konfliktane vil
gjerne dreie seg om fordeling mellom ulike gren-
der i kommunen. Spersmalet er om lokalpolitika-
rane i ein slik situasjon er villige til &4 gje avkall pa
ombodsrolla — og neye seg med & vise til ved-
tekne planar. Om det oppstar slike kontroversi-
elle saker, blir eigarrolla sett pa preve og kanskje
vil konfliktar fore til at dei folkevalde si ombods-
rolle blir aktivisert.

4.4 Innsyn og ansvarsutkrevjing

Ein kritikk mot selskapsforma har vore at denne
forma for organisering avgrensar det offentlege
sitt innsyn i verksemda. Var underseking gir eit
visst grunnlag for & nyansere ein slik kritikk. Drof-
tinga av innsyn kan ogsa delast i to: Ein del handlar
om innbyggjarane sitt innsyn i verksemda, medan
ein annan del handlar om kva innsyn dei folkevalde
har i drifta til selskapa.

Innbyggjarane har pd mange vis fatt betre infor-
masjon om verksemda etter at dei vart omdanna til
selskap. Samanlikna med etatsmodellen blir sel-
skapa tydeleggjort pa ein annan mate. Dei sender
ut informasjonsmateriell til innbyggjarane og dei
er lokaliserte utanfor dei kommunale kontora. Det
kan gjere dei meir tilgjengelege for innbyggjarane.
Samtidig har informantar i begge kommunane
peika pa at det er enklare for den som vil setje seg
inn i rekneskapa til selskapa a forsta tilhevet mel-
lom ressursbruk og resultat enn dersom verk-
semda er organisert innanfor kommunen. Arsrek-
neskap, arsmelding og revisjonsrapportar er alle
offentleg opne dokument. Inntrykket fra dei to
undersegkingskommunane er at innbyggjarane har
fatt sterre kunnskapar om verksemda etter omdan-
ninga til.

Dei folkevalde har fatt avgrensingar i innsyns-
retten etter at verksemdene vart fristilte. Likevel
oppfattar ikkje politikarane dette som eit problem,
heller ikkje den kritiske opposisjonen i Drammen.
Gjennom bestillar-utferarsystemet blir det meir
synleg kva investeringane kostar. Dei folkevalde
kan ogsa aktivt gd inn for 4 auke innsynet i sel-
skapsdrifta, til demes gjennom politisk opp-
nemnde styrerepresentantar. I dei tilfella der sel-
skapa er konkurranseutsette kan innsynsretten bli
avgrensa av at ein treng & skjule informasjon om
forretningsmessige tilhove. Slike situasjonar ska-
per problem ikkje minst for dei folkevalde repre-
sentantane i styret.
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Innbyggjarane har to matar & uteve demokra-
tisk kontroll overfor ansvarlege for verksemda i
selskapa pé. For det forste har dei framleis sjansen
til & nytte roysteretten for & paverke den folkevalde
styringa av selskapa. Veljarane kan pé den eine sida
royste pa politikarar som har signalisert at dei
onskjer a styre selskapa pa gitte matar. Men denne
paverkinga er svekka i selskapsforma samanlikna
med etatsorganiseringa. Politikarane styrer pa dis-
tanse, og straff eller paskjenning gjennom royste-
setelen far tilsvarande redusert verknad. P4 den
andre sida kan dei reyste ut i fra politikarane sine
allmenne haldningar til foretakisering; om dei
onskjer fleire eller faerre selskap. For det andre har
innbyggjarane fatt styrka konsumentrolla — i alle
falli dei verksemdene der det er alternative tilbyda-
rar. Det gir kanskje betre sjansar til 4 ove direkte
innverknad pa eit avgrensa saksfelt enn dersom ein
skal paverka gjennom valde representantar.

Eit mogeleg dilemma handlar om tilhevet mel-
lom den fristilte verksemda og andre kommunale
saksfelt. Fleire av informantane har framheva at
ein gjennom selskapsforma enskte & auke merk-
semda mot det aktuelle tenesteomradet. Méten &
gjere dette pa, har vore a skilje omradet ut fra
resten av dei kommunale oppgavene. Denne stra-
tegien har, som vist ovanfor, blant anna fort til at
drifta er blitt tydelegare bade for innbyggjarar og
politikarar. Men problem kan oppstid nar kommu-
nale selskap steyter mot anna kommunal verk-
semd. Dei folkevalde har ei spesiell oppgéve i &
vege mot einannan ulike omsyn. Nar nokre delar
av kommunen si verksemd er fristilt, avskjer politi-
karane seg fra sjansen til 4 sja saksfelt opp mot
kvarandre.

4.5 Effektivitet

Nar vi her dreftar effektivitet, eller handlingskapa-
sitet, dreier det seg ikkje om kommunen eller sel-
skapet si generelle evne til & produsere tenester,
men det politiske systemet si evne til & omsetje inn-
byggjarane sine preferansar til offentleg politikk.
Det er med andre ord ikkje tale om kva produksjon
som helst, men om tenester som er etterspurde av
innbyggjarane.

Ein primeer observasjon fra undersekinga er at
dei kommunale selskapa vi har studert er i det
store og heile suksesshistorier i den forstand at
produksjonen er auka betrakteleg etter skipinga av
selskapa. Produksjonsauken har ogsa funne stad
utan at fleire personar er blitt tilsette. Det er difor
rimeleg 4 seie at effektiviteten er auka innafor dei
felta der drifta har blitt organisert som selskap. I eit
av selskapa slit ein med underskot etter at ein vart
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konkurranseutsett, men ogsa i denne verksemda
er kostnadene kraftig redusert etter omdanninga
til selskap. Vidare blir det hevda at selskapa ogsa
er suksesshistorier ved at dei tilsette er negde med
den nye arbeidsplassen sin og at ein har lukkast
med & omskape ein «kommunekultur» til ein
«bedriftskultur». Ein konsekvens av dette er at sel-
skapa har evna a oppfylle innbyggjarane sine poli-
tiske preferansar.

Samtidig verkar det som om auka produktivitet
kan finne stad fordi dei oppgavene dei forvaltar
ikkje har vore saerskilt omstridde etter at selskapa
vart danna. Konfliktar har det vore, men desse har
ikkje vore sa alvorlege at det har distrahert drifta i
selskapet. Det er eit ope spersmal kva som skjer
dersom konfliktane om selskapet sine oppgaver
blir meir intense. Eller dersom selskapa skulle ga
med underskot — mellom anna pi grunn av man-
glande konkurranseevne. Sjglv om dei folkevalde
framleis har verktoy til & styre pa distanse, har dei
gjeve fra seg hovet til &4 handtere akutte konfliktar
og brae mobiliseringar. Drammen sitt arbeid for a
profesjonalisere eigarrolla kan kanskje tolkast som
eit forsek pa 4 ferebyggje denne typen konfliktar.
Men det er ikkje urimeleg & anta at sterk folkeleg
misneye med sider av selskapa si drift vil fore til at
mykje av den makta som er delegert vil bli trekt
saman i kommunestyret.

4.6 Kommunale selskap - eit demokratisk
problem?

Undersekinga viser at kommunane kan velje mel-
lom ulike modellar der eit mogleg skilje gar mel-
lom kommunar som trass i fristilling enskjer 4 ha
ei hand pé rattet i selskapa opp mot kommunar
som gjennom fristilling i sterre grad overlet sel-
skapa til seg sjolve. Ei hand péa styringa fér ein til
demes ved a velje politikarar inn i selskapsstyra.
Ved a gjere det har kommunane «sine» represen-
tantar tett pd den daglege drifta av selskapa. Det
sikrar storre tilgang pa informasjon, men det kan
ogsa bidra til & dempe eventuelle partikonfliktar.
Eit anna alternativ er 4 ga heilt i motsatt lei og ikkje
velje politikarar inn i styra i det heile. D4 handlar
det gjerne om ei profesjonalisering av styra, og det
vil seie utan folkevalde styrerepresentantar. Forde-
len er ei klarare deling av den politiske styrings-
rolla som eigar og styringa av selskapet — som blir
overfort til styret. Profesjonalisering géar ogsa pa at
det er vesentleg at det i styra er eit mangfald av
kompetanse og erfaringar som selskapet kan dra
nytte av. Mellom desse ytterpunkta er alternativa
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mange, og ein variant er at i staden for at kontakten
med kommunen vert sikra gjennom politisk repre-
sentasjon, kan dette gjerast gjennom administrativ
representasjon i styra.

Det prinsipielle spersmalet her er i kva grad ein
meiner at dei innebygde ordningane for politisk
styring og kontroll i dei ulike selskapsformene, slik
som & utpeike styre, vedta vedtekter, fi jamlege
rapportar fra selskapa osv. er tilfredsstillande for
kunne ha kontroll og styring med selskapa eller
om dette ma kombinerast med aktiv deltaking i sel-
skapa gjennom til demes politikarar i selskaps-
styra. Ut fra dei erfaringane som er gjort i dei kom-
munane vi har undersekt, vil ein overordna konklu-
sjon vere at det er stort rom for politisk styring,
kontroll og innsyn dersom det er eit onskje. Ei
rekkje med verkemiddel kan setjast i verk for at
kommunen skal ta oppgava som bedriftseigar
alvorleg. Pa dette omradet har kommunane eit
ikkje ubetydeleg handlingsrom for a etablere ord-
ningar som sikrar enskjeleg kontakt mellom
fristilte selskap og kommunen. Det er dermed rad
4 byggje inn ordningar som sikrar at bade inntaks-
sida, prosessida og resultatsida stettar krav til gode
politiske prosessar og dermed oppnar heg legitimi-
tet. Men, trass i dette kjem ein ikkje bort fra at fri-
stilling av selskap er eit brot pd normalmodellen
med direkte folkevald kontroll med den kommu-
nale aktiviteten. Avstanden aukar mellom selskapa
og kommunen og mellom selskapa og innbyggja-
rane. Det er ein av grunnane til at det i Nordisk
Ministerrad sin demokratirapport vert peikt pa at
konkurranseutsetting og fristilling ikkje eignar seg
pa alle felt av den kommunale verksemda (Demo-
kratiutvalet 2004). Og nettopp det peiker mot at det
kanskje er grenser for i kor stor grad kommunane
ber overfore oppgaver til fristilte selskap.

Det er vidare viktig 4 understreke at var under-
seking berre gir eit forste blikk inn i fenomenet
kommunale selskapsdanningar. Vi har ikkje
grunnlag for 4 seie at resultata fra denne avgrensa
undersekinga let seg overfore til andre kommunar.
Vi har likevel vist at omfanget av selskapsdannin-
gar er stor og at det reiser ei rekkje sentrale spors-
mal knytt til lokaldemokratiet. Den sentrale rolla
selskapa etter kvart har fatt, tilseier at dette er eit
omréde der det er eit stort behov for meir forsking.
Sjelv om vére case tyder pa at manglande politisk
styring ikkje treng & vere eit problem, kan det like-
vel vere det i mange andre tilfelle som vi ikkje har
fatt undersekt. Kanskje den sterste utfordringa for
mange kommunar i s& mate er at dei i for liten grad
retter merksemda si mot sine fristilte selskap.
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Undervedlegg 1
Datakjelder

Drammen
Intervju

Politisk og administrativ leiing i Drammen
kommune

10. oktober Ordferar Tore Opdal Hansen, Hogre
11. oktober Kommunaldirekter for kultur og byut-
vikling Arild Eek

11. oktober Gruppeleiar Tore E. Hansen, Arbeider-
partiet

Lindum Ressurs og Gjenvinning AS (Drammen)

5. oktober: Dagleg leiar Pal Smits
13. oktober: Styreleiar Are Langmon

Drammen Drift KF

10. oktober: Dagleg leiar Odd Thunes
11. oktober: Nettopp avgatt styreleiar: Eystein Abel
Engh
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Diverse e-post og telefonsamtaler med Kari-
anne L. Husemoen, radgjevar Plan og ekonomi i
Drammen kommune

Dokument

Bystyresak nr. 0033/04, 30.3.2004: Kommunens
eierskap for hel- og deleide selskaper, oppfelging
av stiftelser mv.

Bystyresak nr. 0085/04, 26.10.2004: Nye Dram-
men Drift

Bystyresak nr. 0099/04, 23.11.2004: Okonomi-
plan 2005-2008 — arsbudsjett 2005

Bystyresak nr. 0085/05, 30.8.2005: Redegjo-
relse for bedrifter som rapporterer direkte til
bystyret (kommunale foretak og Drammen kom-
munale pensjonskasse)

Formannskapssak nr. 02/02774-006, 13.11.2003:
Kommunens styreposisjoner i aksjeselskaper,
andelslag og stiftelser

Politisk og administrativ leiing

Lindum ressurs og gjenvinning AS, Arsrapport
2004.

Vedtekter for Drammen Drift KF

Vedtekter for Lindum ressurs og gjenvinning
AS

Fjell og Sund

Intervju

Politisk og administrativ leiing

15. desember: Varaordferar Espen Villanger
(Arbeidarpartiet, Fjell)

7. desember: Raddmann Steinar Nesse (Fjell)

15. desember: Varaordferar Ivar Steinsland (Arbei-
darpartiet, Sund)

6. desember: Rddmann Gerhard Inge Storebe
(Sund)

Fjellvar AS

23. november: Styreleiar Asbjorn Algroy
24. november: Dagleg leiar Sverre Ottesen

Sotra Brannvern IKS

15. desember: Albrigt Sangolt (Avtroppande styre-
leiar for det interkommunale samarbeidet Sotra
Brannvern. Ogsa ordferar (Hegre) i Sund)

8. desember: Bjorn Paulsen (Brannsjef)
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Dokument

Arsrapport 2004, Fjellvar AS

Kommunestyresak nr. 037/02, 06.06.02, Fjell
kommune: Alternativ organisering av fagomradet
vatn og avlep

Kommunestyresak nr. 068/02, 24.10.02, Fjell
kommune: Etablering av aksjeselskap for vatn og
avlep, og eventuelt renovasjons- og miljetenestene
i Fjell kommune. Endeleg avlaring av kva for opp-
géaver og funksjonar som skal leggast til selskapet.
Forslag til organisasjonsplan for selskapet

Kommunestyresak nr. 069/02, 24.10.02, Fjell
kommune: Etablering av aksjeselskap for vatn og
avlep, og eventuelt renovasjons- og miljotenestene
i Fjell kommune. Konsekvensar for dei tilsette.

Kommunestyresak nr. 084/02, 28.11.02, Fjell
kommune: Etablering av Fjell Vatn, avlep og reno-
vasjon AS. Styrearbeid — samansetjing av styre

Kommunestyresak nr. 085/02, 28.11.02, Fjell
kommune: Etablering av Fjell Vatn, avlep og reno-
vasjon AS. Forslag til vedtekter og avtale mellom
Fjell kommune og selskapet

Kommunestyresak nr. 086/02, 28.11.02, Fjell
kommune: Etablering av Fjell Vatn, avlep og reno-
vasjon AS. Stifting av selskapet

Kommunestyresak nr. 087/02, 28.11.02, Fjell
kommune: Fjell Vatn, avlep og renovasjon AS. For-
slag til investeringsbudsjett for 2003 og 2004 og
driftsbudsjett for 2003

Kommunestyresak nr. 088/02, 28.11.02, Fjell
kommune: Fjell Vatn, avlep og renovasjon AS.
Ulike strategiar for investeringsvolum - konse-
kvensar for gebyra

Selskapsavtale for Sotra Brannvern etter lov
om interkommunale selskap

Kommunestyresak nr. 103/05, 27.10.05, Fjell
kommune: Godkjenning av selskapsavtalen for
Sotra Brannvern IKS

Styresak Sotra Brannstyre nr. 12/2005,
11.05.05: Sotra Brannvern — ny organisering og
okonomisk fordeling
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Valgdeltakelsen ved kommunevalg: Bedre enn sitt rykte?

Tor Midtbo
Institutt for sammenlignende politikk, UiB

I denne fremstillingen studeres valgdeltakel-
sen ved norske kommunevalg over tid. Det er imid-
lertid ikke reduksjonen i nivaet pa deltakelsen som
atter en gang settes under lupen. Spersmaélet er
derimot hvordan spredningen i deltakelsen mellom
kommunene har utviklet seg. Ikke bare en ned-
gang, men ogsa en konvergens i valgdeltakelsen
bor bekymre tilhengere av et vitalt lokaldemokrati.
Undersekelsen viser imidlertid at valgdeltakelsen
har begynt i (sigma-) divergere de senere tiar: Valg-
deltakelsen varierer stadig mer mellom kommune-
grensene, noe som tyder pa at kommunene «spiller
en rolle» og at nasjonaliseringsprosessen har stop-
pet opp. Analysen avsluttes med et tentativt forsek
pa a kartlegge hva den nye divergensen bestar i, og
hvordan den kan forklares.

1 Introduksjon

Det er velkjent at valgdeltakelsen ved norske kom-
munevalg bade faller over tid, og at den faller bety-
delig i forhold til deltakelsen ved stortingsvalg (se
f.eks. Aardal 2002). Selv om forklaringene pa feno-
menet ikke er like uomtvistelige, synes flere sen-
trale arsaksvariabler 4 vaere identifisert (se f.eks.
Hansen et al. 2002). Men én ting er a studere niviet
péa valgdeltakelsen, en helt annen er & ta for seg den
longitudinelle variasjonen i valgdeltakelsen kom-
munene imellom. Det er dette siste perspektivet
som danner utgangspunkt for denne analysen: Er
de lokale variasjonene i valgdeltakelsen i ferd med
aviskes ut? Oppmerksomheten rettes mot «valgvin-
dens retning», eller i hvilken grad endringene i
valgdeltakelsen har blitt mer ensartet pa tvers av
kommunegrensene. Dersom endringene avtar over
tid, dvs. at valgdeltakelsen konvergerer pa tvers av
kommunegrensene, ma vi anta at det er felles
underliggende arsaker som driver frem standardi-
seringsprosessen. Disse arsakene vil sannsynligvis
ligge utenfor lokalpolitikken, blant annet i rikspoli-
tikken. Folgende spersmal vies oppmerksombhet:

— Blir mobiliseringen i én kommune sterkere
knyttet til mobiliseringen i andre kommuner?
Konvergerer eller divergerer valgdeltakelsen?

— Er spredningen i valgdeltakelsen sterre ved
kommunevalg enn ved andre typer valg?

— Hvilke kommuner mobiliserer mest (eller de-
mobiliserer minst)?

— Sammenfaller spredningen i den kommunale
valgdeltakelsen over tid med trender i andre
politiske variabler?

Analysen fokuserer pad kommunene, som 0gsd
utgjor enhetene i analysen. Fylkes- og stortingsval-
gene benyttes bare som sammenligningsgrunnlag.
Interessen er knyttet til den geografiske variasjo-
nen i en sentral politisk variabel: valgdeltakelse.
Tilnaermingen har dermed mye til felles med Rok-
kan og Valens (1962) klassiske studie som ogsa var
basert pa ekologiske data. I motsetning til senere
okologiske analyser som har forsegkt 4 isolere den
direkte effekten av riksvalg pa lokalvalg (Gitlesen
og Rommetvedt 1994, Thomsen 1998) vil de nasjo-
nale effektene her bli vurdert i form av generelle
konvergensmal. Hensikten er altsd ikke & isolere
en spesifikk rikspolitisk effekt pa den lokale delta-
kelsen — en oppgave som er vanskelig, kanskje
ogsa umulig (Bjerklund 1999).

2 Hvorfor er dette en interessant
problemstilling?

Den generelle nedgangen i valgdeltakelsesnivaet
vil av mange oppfattes som et lokaldemokratisk
problem (se for eksempel Pettersen 1988). Men
ikke bare nivdet pa deltakelsen er viktig. Dersom
det skulle vise seg at ogsa spredningen i valgdelta-
kelsen kommunene imellom avtar over tid, forster-
kes det lokaldemokratiske problemet ytterligere
ettersom det kommunalpolitiske sarpreget blek-
ner: «Et levende lokaldemokrati (ferer) uvergelig
til lokale variasjoner» (Bjorklund og Saglie 2005:8).
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I et slikt perspektiv er ulikhet bedre enn likhet.
Dersom det nasjonale fortrenger det lokale, ber
ikke bare valgdeltakelsen veere lavere ved kommu-
nevalg enn ved stortingsvalg - noe den uomtviste-
lig er — men ogsé variasjonen kommunene imellom
forventes & avta. Jo sterre avvik mellom den lokale
og nasjonale deltakelsen, og jo mindre avvik kom-
munene imellom, desto sterre grunn til bekymring
for tilhengere av et vitalt lokaldemokrati. Hvis bade
deltakelsesnivaet og deltakelsesvariasjonen syn-
ker, er det ikke bare farre som deltar, men det er
ogsé feerre som deltar med utgangspunkt i et lokal-
politisk engasjement.

Figur 4.1, som viser en hypotetisk valgdelta-
kelse i tre kommuner over to valg, kan illustrere
poenget. Situasjonen i figuren til venstre er ille
nok. Den beskriver en fallende gjennomsnittlig
tendens i valgdeltakelsen for alle tre kommuner fra
det forste valget til det neste. Det er da ogsa denne
utviklingen, dvs. den gjennomsnittlige nedgangen
i valgdeltakelsen, som bekymrer valgforskere,
politikere og massemedier. Men om utviklingen i
figuren til venstre er gal, er utviklingen i figuren til
heyre enda verre. Ogsa her er det snakk om en
generell nedgang i deltakelsen, men na reduseres
dessuten avstanden kommunene imellom. Sett i et
lokaldemokratisk perspektiv ber konvergensen
veere like ille som nedgangen. I det ekstreme tilfel-
let av total konvergens og et totalt fraveer av varia-
sjon - noe som i figuren ville tilsi at de tre prikkene
faller sammen til én - ville lokalvalg fremsta som
overfladige. For & sette det pa spissen:! Dersom
det ikke finnes variasjoner i det politiske engasje-
mentet kommunene imellom, hva er da vitsen med
4 ha dem? Ville det ikke da veere nok & avholde
rikspolitiske valg alene (der valgdeltakelsen dessu-
ten er heyere og noenlunde stabil), og eventuelt
bare beholde kommunene som rene administra-
tive enheter? Men siden dette er et normativt
spersmal og den fallende lokalpolitiske deltakelsen
er en kjensgjerning, vil resten av fremstillingen
fokusere pa det empiriske spersmalet om hvorvidt
og eventuelt hvorfor, den norske lokale valgdelta-
kelsen konvergerer over tid.

3 Teoretisk utgangspunkt

Den norske lokalpolitikken er ofte beskrevet som
en ren avspeiling av rikspolitikken (se Bjerklund
2005:42). Selv om velgerne stemmer lokalt, skal de
tenke nasjonalt. Lokale valg fremstir som nasjo-

1 Argumentet settes pa spissen ved & fokusere deltakelsen,

ikke stemmegivningen.
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Figur 4.1 Fra galt til verre: En tenkt utvikling i
valgdeltakelsen i tre kommuner over to valg.

nale valg i miniatyr, eller «store riksgalluper» (se
Gitlesen og Rommetvedt 1994:13). Ifelge Nilson
(1991:223) er da dette heller ikke til & unngé sa
lenge lokal- og stortingsvalg er satt til faste inter-
valler hvert fjerde ar og lokalvalgene legges pa
samme tid i hele landet. Nilson mener ogsé 4 finne
stette hos nestoren i norsk valgforskning, Henry
Valen, som skal ha sagt at det skende rikspolitiske
innslaget i lokalvalgene narmest har gjort det
unedvendig a4 analysere disse uavhengig av stor-
tingsvalgene. Det har for evrig ogsd kommet for-
slag fra sentrale politikere om & legge lokale og
nasjonale valg til samme tidspunkt, blant annet ut
fra begrunnelsen om at lokalvalg bare fungerer
som protestvalg mot den sittende regjering (se Git-
lesen og Rommetvedt 1994:10).

Pionerenes syn pd saken

Ideen om lokalpolitikkens forvitring er ikke ny.
Allerede tidlig pad 1960-tallet beskrev Rokkan og
Valen (1962) en nasjonaliseringsprosess med
lokalpolitikkens opplesning som endestasjon. Med
de nasjonale partienes inntog i lokalpolitikken i
den tidlige etterkrigsperioden skulle den nasjonale
konflikstrukturen legge seg over, og langt pa vei
skjule, de lokale stridsspersmal. De lokalpolitiske
forskjellene som fortsatt eksisterte var ifelge Rok-
kan og Valen (Ibid.:112) bare et resultat av ulike
tidsetterslep i velgermobiliseringen. Velgerne i
periferien evnet ikke 4 utnytte sine demokratiske
rettigheter til fulle. Kolonisering av lokalpolitikken
ville derfor ikke skje umiddelbart. Store fysiske
avstander og geografisk fragmentering var arsa-
ken til at prosessen i Norge skulle gi tregere enn i
andre land. Men det hele var kun et spersméal om
tid: Selv om kommunene i periferien ikke helt
hadde forlatt den «prepolitiske» fase, ville favnta-
ket fra de nasjonale partiene bare bli strammere.
Den bakenforliggende faktor, nasjonsbyg-
gingsprosessen, ville med andre ord serge for at
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periferien ble stadig likere sentrum. Og nar lokal-
politikken ble omfavnet av rikspolitikken, matte
ogsa politikken i én kommune bli likere politikken
i andre kommuner. Dette gjaldt ikke bare for poli-
tikken generelt, men ogsé for valgdeltakelsen spe-
sielt. Rokkan og Valen forklarte den okte valgdelta-
kelsen — for da var det okningen, ikke nedgangen,
som skulle forklares — i form av en slags catch-up
prosess der periferien uvergelig ble underlagt sen-
trum. Den okte valgdeltakelsen var synonymt med
okt deltakelse i periferien. Mobiliseringen ville fore
til bade en ekning og en konvergens i deltakelsen.

Ifelge Rokkan og Valen (1962) var politiserings-
prosessen initiert av de nasjonale politiske parti-
ene. Hjellum (1967) hevder pé sin side at ogsa
selve industrialiseringsprosessen og den pafel-
gende mobilisering av arbeiderklassen pé tvers av
kommunegrensene kan ha forsterket denne ten-
densen. Men ogsé Hjellum deler oppfatningen om
en sentralt initiert mobiliseringsprosess: Jo mer
standardisering, desto mer mobilisering. De nasjo-
nale partienes engasjement gjor konkurransen
skarpere, alternativene klarere og valgdeltakelsen
heyere. Nar den lokalpolitiske deltakelsen eker, er
det fordi betydningen av lokalpolitikken avtar
(Aars og Ringkjeb 2005:164)! Mindre lokalpolitikk
forer til mer lokalpolitisk engasjement.

Deltakelsesparadokset

Senere forskning har fulgt i sporene til pionerene.
Fortsatt synes det & veere enighet om at den politi-
serte lokalpolitikken i kombinasjon med en ekono-
misk og sosial standardisering har gjort det van-
skelig a skille kommunene fra hverandre. Partipo-
litiseringen av lokalpolitikken har da ogsa veert
apenbar, blant annet illustrert ved at de landsdek-
kende partiene gjennom etterkrigstiden har lagt
beslag pa mer enn 95 prosent av stemmene ved
kommunevalg (Hansen et al. 2002:54). Standardi-
seringsprosessen skal lope parallelt med utbyggin-
gen av velferdsstaten som arbeidsgiver og tilbyder
av offentlige tjenester, med en pafelgende homoge-
nisering av befolkningens behov pa tvers av kom-
munegrensene (Bjorklund og Saglie 2005:29). Det
snakkes i denne forbindelse om et deltakelsespara-
doks der deltakelsen ved lokale valg har gatt ned
selv om kommunene er blitt stadig viktigere som
arbeidsplass og tilbyder av offentlige goder (se
Aardal 2002:22). Omtrent hver femte yrkesaktive
er ansatti kommunen (Bjerklund 2002:69-70). Men
sett i internasjonal malestokk er den kommunale
sektoren i Norge ikke bare stor, den er ogsa utsatt
for sterk sentral kontroll og regulering for a sikre
uniforme tjenester pé tvers av kommunegrensene
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(Serensen 2003:173). Hansen (2000:210) finner en
Klar tendens til standardisering av de kommunale
utgiftsbeslutningene over tid — en standardisering
som i stor grad, men ikke utelukkende, har sin bak-
grunn i statlige reguleringer. De lokale rammene
bestemmes i stadig sterre grad nasjonalt.

Gitt at mye av lokalpolitikken er begrenset til
implementering av statlige malsettinger, er det
kanskje ikke sa rart at rikspolitikerne nd domine-
rer den lokale valgkampen. Mediedekningen
kjenntegnes ved riksdekkende aviser og fjernsyn
som fremhever et fatall rikspolitiske saker og par-
tiledere pa bekostning av et utall lokalpolitiske
stridsspersmal og kandidater. Tendensen mot flere
riksdekkende medier (selv om de lokale mediene
langt fra er forsvunnet) og et mer homogent skole-
tilbud kan trekke i retning av en mer nasjonalisert
lokalpolitikk. En synkende valgdeltakelse er dess-
uten blitt knyttet til okt geografisk mobilitet pa
tvers av kommunegrensene (se Aardal 2002:25).
Denne mobiliteten trenger ikke bare & ha svekket
deltakelsen; den kan ogsé ha fert til en geografisk
utjevning kommunene imellom.

Har standardiseringsprosessen stoppet opp?

Argumentet om lokalpolitikkens endelikt har imid-
lertid ikke bare sine tilhengere. Som Gitlesen og
Rommetvedt (1994:7) bemerker, ber «den forut-
inntatte oppfatningen om rikspolitikkens domi-
nans (over lokalpolitikken) problematiseres og
nyanseres.» De viser blant annet til undersekelser
i Danmark, Sverige og Storbritannia der den riks-
politiske effekten pa lokalvalg fremstir som sva-
kere enn forventet (ibid. 161). Standardiserings-
prosessen i Kommune-Norge er da heller ikke
entydig. Hva tjenesteyting angar, eksisterer det
fortsatt betydelige forskjeller kommunene imel-
lom (se for eksempel Hansen et al. 2002:51). Og
selv om statlige overforinger utgjer en voksende
andel av kommunenes inntekter, er det ioyefal-
lende variasjoner i kommunale inntekter og for-
bruk (Serensen 2003:174-175).

Heller ikke pd den partipolitiske arenaen er
nasjonaliseringsprosessen entydig. Ifelge Aars og
Ringkjeb (2005:161) har lokalpolitikken blitt revita-
lisert den senere tid. Selv om nasjonale partier fort-
satt dominerer lokalt, skal de lokale listene ha gjort
seg sterkere gjeldende fra 1990-tallet, med unntak
av 2003-valget da omfanget pa ny ble redusert. Og
selv om de landsomfattende partiene pa mange
mater har styrket grepet i utkantkommunene,
blant annet i form av partilister i stadig flere kom-
muner (Bjerklund 2005:204), er det totale antallet
partimedlemmer i nedgang og velgernes partiloja-
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litet svekket. Dermed kan selve motoren i standar-
diseringsprosessen, den nasjonale partipolitikken,
ha mistet noe av sin kraft. Dette kan i sin tur ha fert
til sterre variasjon i deltakelsen mellom kommu-
nene.

4 Metodiske spgrsmal

Lokalpolitisk mobilisering kan studeres fra flere
innfallsvinkler. Den enkleste maten er vel rett og
slett & sammenligne de aggregerte tallene for ulike
valg. For eksempel skulle bare det faktum at valg-
deltakelsen er lavere, og sterkere avtakende, i
lokalvalg enn stortingsvalg tilsi at den lokalpoli-
tiske mobiliseringen er pa vikende front (Bjor-
klund 1999:115). En alternativ tilneerming vil veere
a sparre velgerne direkte hvor viktig nasjonale fak-
torer er for lokalpolitisk deltakelse og stemmegiv-
ning. Surveyanalyser viser at andelen velgere som
lar rikspolitiske saker styre stemmegivningen pa
lokale partier faktisk er lavere i 2003 enn i 1995, og
at andelen som legger vekt pa lokale saker eker (se
Bjerklund og Saglie 2005:37). Gitlesen og Romme-
tvedt (1994:159) finner utfra en lignende tilneer-
ming at det seerlig er velgere i de sma kommunene
som er opptatt av kommunevalget og de personlige
egenskapene til lokalpolitikerne.

En tredje tilneerming bestar i & isolere den
direkte effekten av nasjonalpolitikk pa lokalpoli-
tikk ved hjelp av aggregerte data fra henholdsvis
lokalvalg og stortingsvalg, og eventuelt menings-
malinger (Gitlesen og Rommetvedt 1994; Thom-
sen 1998). Dette er imidlertid ingen enkel — og
ifelge noen naermest en umulig — oppgave (Bjor-
klund 1999:110). Ett av problemene er at en styr-
king av nasjonalpolitikken ikke alltid trenger & fore
til mindre lokalpolitisk variasjon. Bjerklund mener
at alkoholforbudet i mellomkrigstiden er et eksem-
pelisa mate: En nasjonal sak aksentuerte sentrum-
periferi konflikten som i sin tur ferte til storre, ikke
mindre, lokale forskjeller.

Sammenlignet med den sistnevnte tilneer-
mingsmaten, er metoden her bade enklere og mer
vidtfavnende. Spersmalet er rett og slett om den
lokale valgdeltakelsen er blitt likere pa tvers av
kommunegrensene, uten at det gjores noe syste-
matisk forsek pé a isolere betydningen av nasjo-
nale valg for denne variasjonen. Som vi har sett,
trenger ikke en eventuell konvergens i valgdelta-
kelsen & skyldes rikspolitikken alene. Avtakende
variasjon kan ogsa tilskrives grunnleggende sam-
funnsmessige endringer som har fert kommunene
som sddan, og ikke bare den kommunale valgdel-
takelsen, neermere hverandre. Nar det er sagt, er
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det likevel naerliggende 4 anta at en eventuell syn-
kende varians i valgdeltakelsen pa tvers av kom-
mune i stor grad ma veere nasjonalpolitisk bestemt.
Dette gjelder ikke minst i senere tid der de geogra-
fiske skillelinjene er blitt svekket - med EU-saken
som unntaket som bekrefter regelen. Mange av de
resterende nasjonale péavirkningsfaktorene som
nasjonale medier, offentlige velferdstjenester, og
kanskje ogsa inntektsutviklingen (som det dess-
verre mangler gode diakrone data for) ber ogsa
bidra til mindre variasjon kommunene imellom.
Svekkingen av partiene vil pa den annen side vaere
en nasjonal faktor som taler mot en konvergens-
prosess.

Mal pé konvergens

Det finnes flere definisjoner og alternative ekono-
metriske teknikker for 4 fange opp graden av kon-
vergens. Her benyttes de to mest enkle og vanlige
definisjonene innenfor litteraturen, nemlig befa-
konvergens og sigmakonvergens (se Sala-I-Martin
1996:1020). I vart tilfelle forekommer (absolutt)
betakonvergens dersom kommuner med en opp-
rinnelig lav valgdeltakelse har en sterkere positiv
vekst i deltakelsen enn kommuner med en hoy del-
takelse i utgangspunktet. Denne typen konvergens
kan identifiseres ved & definere valgdeltakelsen i
startaret (her rett etter annen verdenskrig) som en
uavhengig variabel og endringen fra startaret til
sluttdret som den avhengige variabel. Dersom
effekten er negativ (dvs. at kommuner med lav
valgdeltakelse i startiret har den sterkeste posi-
tive, eller svakest negative, veksten), er utviklin-
gen konvergerende. En slik utvikling er i trid med
forventningene til Rokkan og Valen (1962) og Hjel-
lum (1967). Er effekten derimot positiv — dvs. at
kommuner med opprinnelig sy deltakelse har en
sterkere vekst enn kommuner med en opprinnelig
lav deltakelse — er det snakk om betadivergens.

Den andre typen av konvergens, sigmakonver-
gens, finner sted dersom spredningen i valgdelta-
kelsen mellom kommunene avtar over tid. Spred-
ningens utvikling kan males ved 4 sammenligne
variasjonskoeffisienten (som ikke er annet enn
standardavviket delt pid gjennomsnittet) for den
kommunale valgdeltakelsen over suksessive valg.
Dersom variasjonskoeffisienten avtar, er det en
indikasjon pa konvergens. Skulle den derimot oke,
er prosessen divergerende.

Beta- og sigmakonvergens er selvfolgelig naert
beslektet. Hvis valgdeltakelsen varierer mindre
over tid mellom kommunene, mé veksten i delta-
kelsen i kommuner med opprinnelig lav deltakelse
veere hoyere enn i kommuner med opprinnelig hoy
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deltakelse. Betakonvergens er en nedvendig forut-
setning for sigmakonvergens. Betakonvergens er
likevel mulig uten sigmakonvergens. Selv om vek-
sten er heyere i lavdeltakelseskommunene — noe
som ferer til betakonvergens — kan veksten veere
sa sterk at disse kommunene passerer det som i
sin tid var heydeltakelseskommunene. Da vil vi fa
en divergens fordi styrkeforholdet mellom de to
gruppene av kommuner blir snudd pa hodet. Som
vi skal se, er det nettopp dette som ser ut til 4 ha
skjedd med den kommunale valgdeltakelsen.

Selv om sigmakonvergens er bedre egnet for
4 identifisere vendepunkter i konvergens/diver-
gens prosessen, ligger det i betakonvergens et
mer direkte uttrykk for mobilisering — et sentralt
begrep hos valgforskerne. Denne typen konver-
gens beskriver med andre ord i hvilken grad de
darlig stilte kommunene har evnet 4 mobilisere
ressurser relativt til de tidlig mobiliserte kommu-
nene.

Dataene er hentet fra Kommunedatabasen hos
NSD.? Kommuneinndelingen er satt til 2005, noe
som gir ialt 433 kommuner. Selv om fokuset er pa
kommunevalg, presenteres ogsa utviklingen for
fylkestings- og stortingsvalg. Fordelen ved 4 foreta
en slik sammenligning, er at vi far et inntrykk av
hvor mye politikk har a si for spredningen i valgdel-
takelsen. Ettersom alle valgene finner sted innen-
for tilneermet samme gkonomiske og sosiale kon-
tekst, nemlig kommunen pa et gitt tidspunkt, er det
kun politiske faktorer som kan forklare variasjo-
nene valgene imellom. Forskjellene kan med andre
ord ikke skyldes sosial, skonomisk, kulturell eller
geografisk konvergens siden disse er narmest
konstante for alle tre valgene.

5 Enanalyse av konvergens i den kom-
munale valgdeltakelsen

Vibegynner med a analysere omfanget av betakon-
vergens i den kommunale valgdeltakelsen. Spers-
malet er altsd om deltakelsen har ekt sterkest i
kommuner der den opprinnelig var lavest. Figur
4.2 sammenligner graden av konvergens i valgdel-
takelsen ved kommunevalg med konvergensen i
fylkestingsvalg og stortingsvalg for to ulike start-
tidspunkt, 1949 og 1975/77 (da fylkestingsvalgene
ble innfert) og ett sluttidspunkt (2003/2005). Figu-
ren viser en klar konvergens i valgdeltakelsen for
alle typer valg, selv med 1975 som utgangspunkt.
Det er ingen tvil om at kommunene som for, dvs.

2 NSD er ikke ansvarlig for bruken eller tolkningen av data-

ene.
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enten i 1949 eller 1975/77, hadde lav valgdelta-
kelse har mobilisert betydelig sterkere enn kom-
muner som i utgangspunktet hadde hoy valgdelta-
kelse. Resultatet gir en klar stotte til hypotesen om
en standardisering av den lokale valgdeltakelsen.

Bildet er likevel nyansert. For det forste er kon-
vergensprosessen markert svakere etter 1975/77
for bade kommune- og stortingsvalgene. Mye av
catch-up tendensen fant altsd sted allerede tidlig i
etterkrigsperioden. For det andre er konvergens-
prosessen hele tiden sterkere for kommunevalg
enn for stortingsvalg, selv om den ogsa der er
sterk. Kommuner som hadde ett prosentpoeng
lavere valgdeltakelse ved kommunevalget i 1949
fikk ifelge modellen dette neyaktig kompensert
ved valget i 2003 (jfr. en ustandardisert regresjons-
koeffisient lik -1). For eksempel var valgdeltakel-
sen 75 prosent for Vennesla og 74 prosent for
Kongsvinger i 1949. Ifelge modellen forventes
valgdeltakelsen i Kongsvinger 4 ha avtatt med 13.4
prosentpoeng, mens reduksjonen for Vennesla for-
ventes 4 ha veert ett prosentpoeng heyere: 14.4.

Med en R2 pé hele 0.81, har modellen for kom-
munevalgene sveert god forklaringskraft. Likevel
er det noen fa kommuner som skiller seg ut. Dette
gjelder ikke minst Fedje som kan vise til en ekning
i valgdeltakelsen pa hele 51.8 prosentpoeng fra
1947 til 2003 selv om modellen «bare» predikerte
en gkning pa 35.5 prosentpoeng. Alt i alt er konver-
genstendensen markert for alle tre valg, om enn
aller sterkest for kommune- og fylkestingsvalgene.
Mobiliseringsprosessen har med andre ord veert
sterkest i den lokale valgdeltakelsen.

Sigmakonvergens

Sigmakonvergens sier som nevnt noe om hvorvidt
spredningen mellom enhetene, her malt gjennom
variasjonskoeffisienten, forandrer seg over tid.
Dersom variasjonskoeffisienten er fallende, blir
forskjellene i valgdeltakelsen kommunene imel-
lom mindre, slik Rokkan og Valen (1962) og Hjel-
lum (1967) predikerte.

Selv om utviklingen i betakonvergensen er i
trad med mobiliseringsprosessen beskrevet av pio-
nerene, gjelder ikke det samme for sigmakonver-
gensen (se Figur 4.3). Riktignok er det en tydelig
prosess mot mindre spredning i den kommunale
valgdeltakelsen i hele etterkrigstiden frem til 1980-
tallet. Men etter den tid har prosessen snudd. I
lopet av de senere tidr har den kommunale valgdel-
takelsen begynt 4 divergere. En periode med sta-
dig sterre likhet, er blitt erstattet med en periode
der forskjellene begynner a oke.
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Figur 4.2 Betakonvergens i valgdeltakelsen etter 1945. Ustandardiserte regresjonskoeffisienter.

T-verdier i parentes. N=433.

Etterkrigsperioden kan altsa deles i to: I den
forste perioden frem til midten av 1980-tallet var
det en klar sigmakonvergens i den kommunale
valgdeltakelsen. Selv om variasjonene hele tiden
har veert sterre enn ved stortingsvalgene, var den
negative endringstakten sterkere. Variasjonen i
den kommunale valgdeltakelsen har med andre
ord hele tiden veert sterst, men den har ogsa avtatt
sterkest. Figur 4.3 levner likevel ingen tvil om at
variasjonen i den lokale valgdeltakelsen hele tiden
er storre enn for stortingsvalg. Det er med andre
ord slik at valgdeltakelsen varierer mer mellom
kommuner nar velgerne stemmer eller kunne ha
stemt pa lokale partier (og politikere) enn nar de
stemmer eller kunne ha stemt pa nasjonale partier.
Dette er ikke overraskende: Nar det er snakk om
nasjonale valg ber tross alt de nasjonale faktorene
vaere viktigere enn de lokale.

Men i motsetning til valgdeltakelsen ved stor-
tingsvalg, som etter en kort periode med divergens
pa 1980 siden bare har fortsatt 4 konvergere, har
utviklingen ved kommunevalg vert preget av en
stadig ekende divergens fra midten av 1980-tallet.
Mens nivaet i deltakelsen ved stortingsvalg bare
fortsetter 4 bli likere og likere péa tvers av kommu-

negrensene, har valgdeltakelsen ved kommune-
valg begynt & variere stadig sterkere (riktignok
med en viss utflating ved de aller siste valgene).
Faktisk begynner forskjellen mellom kommune-
valg og stortingsvalg & naerme seg det den var rett
etter krigen, bare med motsatt fortegn. Variasjo-
nen kommunene imellom er for gvrig aller stekest
ved fylkestingsvalg. Dette er overraskende, og i
strid med Gitlesen og Rommetvedts (1994:160)
argument om at det egentlig bare er kommuneval-
gene som lever opp til betegnelsen lokalvalg.
Legg ogsa merke til at 1963-valget — som ofte er
fremstilt som det forste virkelige nasjonale lokal-
valget - ikke skiller seg spesielt ut, men kun faller
inn i en generell nedadgéende trend. Den kraftige
okningen i nivaet pa valgdeltakelsen ved kommu-
nevalget i 1963, som jo var preget av (den nasjo-
nale) Kings Bay saken, skulle ifelge Nilson i stor
grad ha sammenheng med innferingen av fjernsy-
net og dets mobiliserende kraft. Men om det fant
sted en gkning i valgdeltakelsen i 1963, var det
ingen tegn til noen usedvanlig standardisering av
valgdeltakelsen, noe vi skulle forvente s lenge en
nasjonal sak og et nasjonalt massemedium bidro til
mobiliseringen. Det er for gvrig ogsé interessant
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Figur 4.3 Sigma-konvergens i valgdeltakelsen.
Variasjonskoeffisienten over tid.

registrere hvordan konvergensprosessen tok en
midlertidig pause ved stortingsvalget i 1993. Det at
spredningen ekte ved dette valget er i trdd med
argumentet til Bjerklund (1999) om at nasjonale
saker — i dette tilfellet EU-saken - faktisk kan
fremme, ikke bare hemme, den lokale variasjonen.

6 Den nye divergensen:
Hva bestar den av?

Selv om lavdeltakelseskommunene har tatt igjen
hoydeltakelseskommune og spredningen i valgdel-
takelsen kommunene imellom har avtatt gradvis i
naermere 40 ar, har altsa variasjonene i den kom-
munale valgdeltakelsen begynt a4 eke den senere
tid. For & komme litt under de generelle tallene,
kan vi begynne med & sammenligne utviklingen i
den kommunale valgdeltakelsen for de ti kommu-
nene med lavest valgdeltakelse rett etter krigen
med de ti kommunene med heyest deltakelse pa
samme tidspunkt (se Figur 4.4) .3

Som vi ser av figuren, har utviklingen i de to
kommunegruppene gatt i nesten motsatt retning.
De ti kommunene med heyest valgdeltakelse i
1951 (stort sett store kommuner pa @Ostlandet)
har hatt en jevn nedgang i valgdeltakelsen siden

3 1951 er basisar. De ti kommunene med lavest valgdelta-

kelse i 1951 er Heroy, Kautokeino, Fedje, Mélselv, Treena,
Rost, Solund, Modalen, Redey og Smela. De ti kommunene
med heyest deltakelse er Moss, Askim, Holmestrand, Hal-
den, Hamar, Grong, Drammen, Alvdal, Spydeberg og Tinn.
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1963, mens de ti kommunene med lavest delta-
kelse i 1951 (alle pa Vestlandet og i Nord-Norge)
har kunnet vise til en ekning i valgdeltakelsen
helt frem til 1983, da veksten flatet ut for s 4 avta.
Nedgangen har imidlertid veert svakere enn for
de opprinnelige heydeltakelseskommunene.
Valgdeltakelsen til lavdeltakelseskommunene
passerte valgdeltakelsen til heydeltakelseskom-
munene i 1995.

Vi kan ogsa sammenligne de ti kommunene
med henholdsvis den mest positive og den mest
negative utviklingen i valgdeltakelsen i lopet av
etterkrigsperioden. I den forste gruppen besta-
ende av tre kommuner pa Vestlandet (Fedje, Moda-
len og Utsira) og resten fra Nord-Norge (Kauto-
keino, Vevelstad, Redey, Bindal, Tysfjord, Rest,
Heroy) har det veert en gjennomsnittlig oppgang i
valgdeltakelsen pa 26.5 prosentpoeng. De ti kom-
munene med den mest negative utviklingen — alle
fra Oslofjord og Indre @stlandet (Askim, Ringsa-
ker, Spydeberg, Drammen, Svelvik, Hamar, Fred-
rikstad, Halden, Lom og Nittedal) - har hatt en
gjennomsnittlig nedgang pa 27.2 prosentpoeng.
Den forste gruppen av kommuner er faktisk ikke
spesielt unik. Sd mange som 114 av 433 kommuner
kan faktisk vise til en oppgang i valgdeltakelsen fra
1951 til 2003. Antall kommuner med fremgang i
perioden 1947-2003 er, ikke overraskende, enda
heyere; 139.

Gitt at de perifere kommunene gjerne ogsa er
smakommuner, kan det vere interessant 4 sam-
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Figur 4.4 Utviklingen i valgdeltakelsen for ti kom-
muner med henholdsvis lavest og hayest valgdel-
takelse i 1951.
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menligne deltakelsen i store versus sma kommu-
ner. Basert pd en todeling av kommunene etter
kommunestorrelse (malt i form av antall stemme-
berettigede) i 2005, er resultatet at den ene halv-
delen (216) av store kommuner har hatt en gjen-
nomsnittlig nedgang i valgdeltakelsen fra 1951 til
2003 pa 11.8 prosentpoeng, mens den andre halv-
delen av (217) mindre kommuner narmest har
statt pa stedet hvil, med en beskjeden nedgang pa
0.9 prosentpoeng. 43.3 prosent av disse mindre
kommunene har faktisk hatt en oppgangi deltakel-
sen i lepet av perioden 1951-2003, mens det tilsva-
rende tallet for de store kommunene bare er 9.3
prosent: Mer enn ni av ti store kommuner kan
vise til en nedgang i valgdeltakelsen, mens det
samme gjelder for bare litt over én av to smakom-
muner.

Resultatet ber ikke sjokkere: Allerede Rok-
kan og Valen (1962:112) bemerket at politise-
ringsprosessen i de sma utkantkommunene fant
sted samtidig med en tiltakende depolitiserings-
prosess og svakere mobilisering i de storre
byene (se ogsd Torgersen 1962:166). Resultatet
er dessuten i trad med undersekelsen til Gitlesen
og Rommetvedt (1994:19) som finner at avvikene
fra den rikspolitiske tendensen er sterkere i smé-
kommuner enn i de storre kommunene (selv om
de ser tegn til at ogsa de storre byene avviker fra
den nasjonale tendensen). Resultatet samsvarer
ogsd med Bjerklunds (2002:73-74) observasjon
om en pendelbevegelse i deltakelsen. P4 1970-tal-
let var det ikke lenger noen forskjeller & spore i
nivaet pa valgdeltakelsen mellom tettbygde og
grisgrendte kommuner, og i den péafelgende peri-
oden er deltakelsen konsekvent heyere i de gris-
grendte strokene. Ifelge Bjorklund er det slik at
dersom perioden for 1963 har veert kjennetegnet
ved en mobilisering av periferien, s& méa den
etterfolgende perioden beskrives som en demo-
bilisering av sentrum og en stabilisering av peri-
ferien.

Konvergens kan ikke bare knyttes til variasjon
mellom kommuner og fylker, men ogsa til varia-
sjon mellom landsdeler. Territoriale motsetninger
generelt, og sentrum-periferi konflikter spesielt,
har lenge satt preg pa norsk politikk (Valen
1981:75). Det har veert vanlig & skille mellom to
typer av periferier: Den sgrvest-norske periferi der
motkulturene har statt sterk og den nord-norske
periferi der de sosialistiske partiene tradisjonelt
har dominert. Hva valgdeltakelsen angér, er det
velkjent at den har veert lavere i Nord-Norge enn
i resten av landet (Pettersen 1988:295). Faktisk
har de tre nordligste fylkene hatt lavere valgdelta-
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Figur 4.5 Valgdeltakelsen i Nord-Norge og pa Vest-
landet sammenlignet med resten av landet.

kelse enn resten av landet helt tilbake til 1859, det
forste aret hvor data foreligger (Rokkan og Valen
1962:117). Denne forskjellen mé i stor grad tilleg-
ges det faktum at mange nord-norske kommuner
er sma og avsidesliggende. Ogsa vestlandsfyl-
kene, Hordaland og Sogn og Fjordane, hadde
lenge lav deltakelse. Figur 4.5 viser imidlertid at
mens Nord-Norge fortsatt mobiliserer feerre vel-
gere enn i resten av landet, passerte Vestlandet
landsgjennomsnittet i 1991 og har ligget over
siden.

Selv om den aktiviseres fra tid til annen, synes
sentrum-periferi konflikten etter hvert 4 ha mindre
betydning for partistemmegivningen. Spersmalet
er derfor om vi finner samme konvergens/diver-
gens prosesser mellom landsdelene som mellom
kommunene. Figur 4.6 viser endringen i varia-
sjonskoeffisienten basert pa deltakelsesnivaet i
seks landsdeler (Oslofjoromradet, Indre Ostlan-
det, Serlandet, Vestlandet, Trondelag og Nord-
Norge).

Som vi ser av figuren, er tendensen til konver-
gens tydeligere og jevnere nar landsdelene, og
ikke kommunene, benyttes som enheter. Valgdel-
takelsen har altsa blitt stadig likere mellom lands-
delene, men stadig mer ulik mellom kommunene
den senere tid: Selv om den mobiliserende kraften
til de regionale skillelinjene synes & ha blitt svek-
ket, oker likevel de lokale forskjellene.
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Figur 4.6 Spredning i valgdeltakelsen mellom
landsdeler: Variasjonskoeffisienten.

7 Sammenfaller spredningeniden
lokale valgdeltakelsen med trenden
i andre variabler?

Gitt et lavt antall tidsenheter og heyt aggregerte
data er det ikke mulig & forklare konvergens eller
divergens i form av rigorgse statistiske modeller.
Likevel kan det veere interessant a se hvorvidt ten-
densen i valgdeltakelsen sammenfaller med utvik-
lingen i det som ma antas & vere relaterte varia-
bler. Selv om slike variabler langt fra kan «forklare»
valgdeltakelsen innenfor en empirisk tilnserming
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som denne, vil de - kombinert med de menstrene
som allerede er beskrevet — i det minste kunne gi
en viss pekepinn om kildene til den gamle konver-
gensen og den nye divergensen.

Konvergens i den kommunale partioppslutningen?

Selv om kausalitetsretningen er usikker, er det
grunn til & tro at hvorvidt velgerne stemmer er for-
bundet med hva de stemmer (se for eksempel
Midtbe og Stremsnes 1996:392). La oss derfor
begynne med & se spredningen i partioppslutnin-
gen. Tabell 4.1 og 4.2 viser sigmakonvergens for
syv nasjonale partier ved henholdsvis kommune-
og stortingsvalg i etterkrigstiden. Vi ser for det
forste at variasjonskoeffisienten konsekvent er
heyere for partiene ved kommunevalg enn ved
stortingsvalg, noe som er naturlig blant annet tatt
i betraktning den varierende betydningen av
lokale lister ved kommunevalgene. Mer interes-
sant er det 4 registrere at mens utviklingen i
spredningen for partioppslutningen ved stortings-
valg er utydelig for & si det mildt — om enn med en
viss antydning til en generell konvergens — er
spredningen i den kommunale partioppslutningen
forbausende lik spredningen i den kommunale
valgdeltakelsen.

Spesielt Arbeiderpartiet og Kristelig Folke-
parti, men ogsd Venstre (med unntak av hoppet
etter partisplittelsen pa 1970-tallet) og delvis Sen-
terpartiet og Hoyre har en tilneermet kurvelineaer
utviklingen i partioppslutningen over tid. Trenden
i partioppslutningen sammenfaller altsid med tren-

Tabell 4.1 Variasjonskoeffisienter for syv partier ved kommunevalg i 433 kommuner.

Ar DNA \% SP KRF H N\ FRP
1947 46,50 129,03 156,15 133,19 205,88

1951 46,33 119,49 137,96 126,12 161,32

1955 45,11 116,60 124,82 108,57 128,28

1959 44,44 106,27 105,98 102,77 115,23 .

1963 43,15 106,25 95,25 96,04 102,14 191,69

1967 40,41 81,58 81,12 92,55 90,09 131,41

1971 39,97 86,70 71,05 82,98 93,42 189,72 .
1975 41,20 121,93 72,59 67,38 87,70 110,51 335,00
1979 39,35 96,37 71,28 65,83 50,08 119,71 233,36
1983 34,44 91,44 76,05 72,55 46,81 103,39 160,16
1987 32,85 94,51 80,49 78,24 48,36 96,51 143,29
1991 34,88 111,71 68,74 80,93 57,04 71,27 113,50
1995 36,94 114,89 64,29 85,67 62,71 83,37 130,06
1999 37,67 113,11 74,96 86,46 64,76 95,37 99,29
2003 42,17 128,77 81,34 100,26 72,07 80,24 80,47
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Tabell 4.2 Variasjonskoeffisienter for syv partier ved stortingsvalg i 433 kommuner.
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Ar DNA v SP KRF H SV FRP
1949 33,3427 67,22 93,77 93,69 77,94

1953 32,1377 69,61 77,42 70,46 68,00

1957 32,1019 72,51 70,43 66,70 65,96 .

1961 32,6840 72,89 67,69 73,61 66,93 176,31

1965 32,7148 65,22 66,08 81,77 60,88 63,84

1969 32,9755 63,78 60,48 77,60 66,20 75,10 .
1973 35,7264 88,58 52,16 60,69 62,91 63,39 56,95
1977 33,4237 78,86 58,03 57,70 48,79 63,30 66,52
1981 33,5226 61,15 61,26 61,90 33,11 61,01 63,08
1985 29,7722 58,77 65,96 66,14 36,22 65,55 64,27
1989 28,2323 60,77 68,32 65,26 38,64 41,76 38,01
1993 28,2226 61,97 40,02 65,10 49,12 48,28 59,70
1997 27,5597 72,00 55,25 43,39 47,07 51,78 36,98
2001 33,7179 71,15 67,95 46,92 44,04 34,90 33,06
2005 28,3170 52,50 65,14 71,68 48,79 41,83 29,48

den i valgdeltakelsen. Ikke bare mobiliseringen,
men ogsa stemmegivningen, har begynt & variere
mer mellom kommunegrensene.

Utviklingen i oppslutningen om lokale lister

Kan kombinasjonen av svekkede regionale kon-
fliktlinjer og ekende forskjeller kommunene imel-
lom tilskrives kommunene selv? En indikator pa
lokalpolitikkens autonomi, og dermed en mulig
kilde til lokalpolitisk variasjon, er oppslutningen
om lokale lister. Slike lister reflekterer ofte ulike
geografiske interesser innenfor og mellom kom-
muner og fylker. De lokale sakene gar gjerne pa
tvers av de etablerte nasjonale skillelinjene (Biack
et al. 2005:360). For at det skal vaere noen sam-
menheng mellom den nye divergensen i valgdel-
takelsen og de lokale listene, ber vi kunne for-
vente 1) at omfanget av lokale lister har gkt den
senere tid og 2) at den lokale aktiviteten er rela-
tert til valgdeltakelsen. Begge deler synes a vere
tilfellet. For det forste, og som det fremgér av
Figur 4.7, folger trenden i oppslutningen om de
lokale listene stort sett den samme trenden som
sigmakonvergensen i valgdeltakelsen, om enn
forst og fremst for de smé kommunene. For det
andre viser Aars og Ringkjeb (2005:176-177) at
korrelasjonene mellom stetten til lokale lister og
valgdeltakelse — selv etter & ha kontrollert for
kommunestorrelse - gar fra  veere klart negative
pa femti- og sekstitallet til & bli klart positive fra og
med 1990-tallet. Christensen og Midthe
(2001:412) har dessuten funnet en sammenheng
mellom valgdeltakelse og kandidatstemmegivning:

I lopet av det siste tidret har ssmmenhengen mel-
lom andel rettede stemmer pa listen og deltakelse
blitt stadig mer positiv. I de kommunene hvor de
lokale kandidatene star i fokus, er valgdeltakelsen
heyere enn i kommuner hvor de ikke gjor det: «At
sammenhengen forst har kommet til syne i lopet
av det siste tidret, kan nok sees i sammenheng
med svekkelsen av partiidentifikasjonen blant
norske velgere. Striden mellom kandidatene har
delvis erstattet den passive lojaliteten til partienes
som en mobiliserende kraft» (Christensen og
Midtbe 2001:412).

Disse resultatene antyder i det minste at noe av
variasjonen mellom kommunene kan tillegges vari-
asjoner i de lokalpolitiske tilbudet i form av lokale
lister og lokale kandidater, noe som igjen kan ten-
kes & pavirke ettersperselen i form av stemmegiv-
ning og valgdeltakelse.

Er den lokale deltakelsen drevet frem av den
nasjonale deltakelsen?

Nasjonalisering av lokalpolitikken ber fore til en
sterkere konvergens i valgdeltakelsen (og parti-
oppslutningen for den del) sa lenge den ikke akti-
verer regionale og lokale motsetninger. For 4 gjore
det enkelt (se Gitlesen og Rommetvedt 1994,
Thomsen 1998 for mer utferlige analyser), presen-
teres to suksessive og bivariate regresjonsmodel-
ler der valgdeltakelsen ved kommunevalg predike-
res av henholdsvis den lokale valgdeltakelsen ved
forrige kommunevalg (for fire ar siden) og forrige
stortingsvalg (for to ar siden). Dersom den rikspo-
litiske mobiliseringen skal ha hatt en effekt for den
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Figur 4.7 Opplutningen om lokale lister i henhold
til kommunestgrrelse. Smd kommuner mindre
enn 2500 innbyggere, store mer enn 20,000 inn-

byggere.
Kilde: Aars og Ringkjeb (2005:172).

nye divergensen i valgdeltakelsen ved kommune-
valg, ber effekten av den nasjonale valgdeltakelsen
ha avtatt over tid. Figur 4.8 sammenligner den
ustandardiserte regresjonskoeffisienten for hen-
holdsvis den lokale og nasjonale effekten pa valg-
deltakelsen ved kommunevalg.

Figuren viser fa klare tendenser, men vi ser at
effekten av nasjonal valgdeltakelse har falt noe
siden 1987, samtidig som effekten av tidligere del-
takelse ved kommunevalg har styrket seg relativt til
den nasjonale deltakelsen fra begynnelsen av 1990-
tallet, med unntak av valget i 2003. Resultatet tyder
uansett pa at effekten av rikspolitikken ikke har okt
de siste par tidrene. Dette kan igjen veere med pa a
forklare hvorfor valgdeltakelsen ved kommunevalg
har kunnet divergere i samme tidsrom.

8 Konklusjon

Selv om valgdeltakelsen ved kommunevalg faller
over tid, har spredningen i deltakelsesnivaet blitt
storre: En periode med konvergens er blitt etter-
fulgt av en periode med divergens. Det lokalpoli-
tiske engasjementet er fallende, men samtidig mer
variert. Sett i et lokaldemokratisk perspektiv ber
det siste til en viss grad kunne oppveie for det for-
ste. Variasjonen i valgdeltakelsen viser at kommu-
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nen som sadan «spiller en rolle» selv om den totale

interessen for lokalpolitikk (i den grad valgdelta-

kelsen er et uttrykk for en slik interesse) er pa vei
nedover.

Det er vanskelig & identifisere faktorene bak
den egkende spredningen, men ved 4 sammenholde
en rekke mer eller mindre stiliserte fakta kan vi fa
en viss forstielse for noe av bakgrunnen for utvik-
lingen. Det denne og andre analyser blant annet
har vist er felgende:

— Valgdeltakelsen ved kommunevalg er lavere,
og den avtar sterkere over tid enn stortings-
valg.

— Antall medlemmer i de nasjonale partier er syn-
kende over tid, og det er ogsa velgernes partilo-
jalitet.

— Mobiliseringen av kommuner med opprinnelig
lav valgdeltakelse har vaert mye sterkere enn i
kommuner med opprinnelig hoy deltakelse.

— Variasjonen i valgdeltakelsen mellom kommu-
nene er storre ved kommune- og fylkestings-
valg enn ved stortingsvalg.

— Mens forskjellene i valgdeltakelsen mellom
kommunene blir mindre ved stortingsvalg, har
forskjellene mellom kommunene ved kommu-
nevalg okt de senere ar.

— Variasjonene i den kommunale valgdeltakelsen
bare fortsetter a avta mellom landsdelene.

— P& samme maéte som for den kommunale valg-
deltakelsen, har den kommunale oppslutnin-

Reg.koeff. for sist
kommunevalg
Reg.koeff. for sist
stortingsvalg

| A A

0,6

04—

Figur 4.8 Effekten av deltakelse ved tidligere kom-
mune- og stortingsvalg pa deltakelse ved kommu-
nevalg. Ustandardiserte regresjonskoeffisienter.
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gen om de etablerte partiene begynt 4 variere
mer de senere drene.

— Valgdeltakelsen har ikke avtatt like sterkt i de
smé kommunene. Faktisk har valgdeltakelsen
okt i en rekke av disse kommunene nar etter-
krigstiden ses under ett.

— Sammenfallende med overgangen fra konver-
gens til divergens i den lokale valgdeltakelsen,
har det skjedd et oppsving i bade antall lokale
lister og i personstemmegivningen. Begge dis-
se faktorene synes & veere korrelert med valg-
deltakelsen i senere valg.

— Effekten av valgdeltakelsen ved tidligere stor-
tingsvalg har ikke blitt sterkere den senere tid.

Den nye divergensen i den kommunale valgdelta-
kelsen skyldes sannsynligvis tendenser pa forskjel-
lige nivaer. P4 mikronivd kan en stadig mer fly-
tende velgermasse ha skapt konvergens ved &
svekke de geografiske skillelinjene. Det kan fak-
tisk ogsa tenkes at flyktigheten i velgeratferden
etterhvert har gjenspeilt seg i sterre forskjeller
ogsd mellom de enkelte kommunene. Ikke bare
velgernes, men ogsa kommunenes atferd, kan ha
blitt mindre forutsigbar. P4 mesoniva er det tegn til
en politisering av kommunene blant annet i form av
et oppsving for de lokale listene, gkt retting pa lis-
tene og okende variasjonen i partioppslutningen pa
kommunalt niva. Dette kan ha bidratt til en sterre
spredning komunene imellom. Bade det at varia-
sjonen er si sterk knyttet til kommunesterrelse og
at konvergensen bare fortsetter ved stortingsvalg,
kan tyde pa at egenskapene ved kommunene selv
er viktige for 4 forklare spredningen i valgdeltakel-
sen. P4 makroniva kan svekkelsen av partiene ha
fort til en svakere standardiseringsprosess selv om
de nasjonale mediene kanskje kan ha motvirket
noe av denne tendensen. Heller ikke den ekono-
miske og sosiale standardiseringen som har fulgt i
kjolvannet av velferdsstatsutbyggingen har vaert
sterk nok til 4 motvirke en tiltakende ulikhet i kom-
munenes mobilseringsevne.
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