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Forord

Ved lokalvalget i september 2003 gjennomferte Institutt for samfunnsforskning en lands-
omfattende og representativ velgerundersokelse. Prosjektet foyer seg inn i rekken av insti-
tuttets lokalvalgsundersgkelser, som begynte i 1995. Med utgangspunkt i materialet fra
Lokalvalgsundersgkelsen 2003 og de tidligere undersokelsene, presenterer vi i denne boka
analyser av norsk lokaldemokrati. To hovedtemaer star sentralt. For det forste selve lokal-
valget hasten 2003: det politiske utfallet av valget, valgordningen og ulike forsgk som ble
gjennomfort. For det andre ulike sider ved det lokale folkestyret og da ogsé utenom valget:
medborgernes deltakelse og engasjement i lokaldemokratiet, lokaldemokratiets legitimitet
og holdninger til stridsspersmal knyttet til det lokale selvstyret.

Lokalvalgsundersgkelsen 2003 har, som sine forgjengere, hovedbase ved Institutt for
samfunnsforskning. Prosjektet er likevel et samarbeid mellom ulike forskningsmiljeer og
ble ledet av en styringsgruppe med fire forskere. Ved siden av bokas redakterer, besto sty-
ringsgruppa av Lawrence Rose (Institutt for statsvitenskap, Universitetet i Oslo) og Per
Stava (KS). Rose og Stava har lagt ned et betydelig arbeid i undersokelsen. Ikke minst har
de — med sin lange erfaring fra surveyforskning om lokaldemokrati — gitt viktige bidrag til
utformingen av sporreskjemaet. Dette arbeidet blir ofte usynlig, men er av fundamental
betydning for prosjektet og for framtidige brukere av datamaterialet. Morten Rosenkvist
har veert forskningsassistent pd prosjektet. Vi takker ham for en utmerket jobb, som strakk
seg fra 4 klargjore og bearbeide datamaterialet til & kommentere kapittelutkast.

Statistisk sentralbyra sto for den praktiske gjennomferingen av undersekelsen — trek-
king av utvalg og gjennomfering av telefonintervju og postenquéte. Vi vil takke Aina Helen
Setre, Nina Buskoven og deres medarbeidere i Seksjon for intervjuundersokelser for solid
innsats og godt samarbeid.

I tillegg til analyser av data fra Lokalvalgsundersgkelsen 2003 inneholder boka flere
bidrag som stammer fra andre prosjekter. Det gjelder studier av egen valgdag i Nittedal, av
direkte ordferervalg, av elektronisk stemmegivning og av politisk debatt i lokalavisene.
Disse casestudiene gér inn pa politiske forhold i enkelte kommuner og kommer nermere
de lokale faktorenes betydning enn hva en landsomfattende survey evner.

I en del av kapitlene er dessuten andre, riksdekkende datasett brukt. To ber nevnes spe-
sielt. For det forste Statistisk sentralbyras valgstatistikk, som er gjort tilgjengelig gjennom
Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste. Pa Institutt for samfunnsforskning har IT-
leder Nils-Eivind Naas gjort et betydelig arbeid med & tilrettelegge dette materialet for ana-
lyser. For det andre en datafil med opplysninger om listekandidater og personstemmegiv-
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ning, som er samlet inn og tilrettelagt av ErgoEphorma, Rokkansenteret og Norsk sam-
funnsvitenskapelig datatjeneste.

Arbeidet med Lokalvalgsunderspkelsen 2003 er finansiert av Kommunal- og regional-
departementet, som ogsd har engasjert seg i arbeidet underveis og bidratt med forslag til
sporsmdl. Kommunal- og regionaldepartementet har dessuten bevilget penger til de andre
prosjektene som har bidratt til boka, med unntak av studien av politisk debatt i lokalavi-
sene, som er gkonomisk stattet av KS. KS har dessuten finansiert Per Stavas forskningstid,
mens Institutt for statsvitenskap, Universitetet i Oslo, har finansiert deler av Lawrence
Roses og Tor Bjerklunds forskningstid.

Nar forskningsresultater skal formidles til allmennheten, er forlagets innsats viktig for
sluttproduktet. Vart manuskript har vert i gode hender hos Gyldendal Akademisk, og vi
vil takke forlagets redakter Vibeke Hoegh-Omdal for raske tilbakemeldinger og et utmer-
ket samarbeid.

Oslo, juni 2005
Jo Saglie og Tor Bjorklund
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KAPITTEL 1

Innledning
Honngrordet lokaldemokrati

Tor Bjorklund

Lokaldemokratiet er kommet i fokus. Rett for valget i 2003 gjorde Makt- og demokratiut-
redningen opp status, og resultatet var sd nedsldende at man besluttet & oppnevne en egen
Lokaldemokratikommisjon. Men hva legges i begrepet lokaldemokrati? Det er dpenbart
mange versjoner, og det hersker ingen allmenn enighet om hva som er det sentrale ved et
demokrati og det lokale folkestyre. La oss umiddelbart slé fast at lokaldemokrati er et hon-
nerord som det lett gripes til. Det gir assosiasjoner i mange retninger. Det forbindes med
noe velfungerende; respekt og lydherhet vises overfor den enkelte; grasrota blir ikke over-
kjort. Lokaldemokratiet kan dessuten lett forbindes med et annet honnerord, selvstyre —
retten til selv & bestemme. Selvstyre kan ha et feste i ulike nivder. Et skille gar mellom et
kollektivt og et individuelt nivd, som igjen kan uttrykkes pd andre méter: et ssmfunnsori-
entert versus et individorientert niva, lokalt folkestyre versus individets mulighet til selv &
kunne velge.

Maktutredningen knytter lokaldemokratiet til det lokale folkestyre, til kommunesty-
rene, til det kollektive nivaet. En motsetning tegner seg mellom folkevalgt styre og rettslig-
gjoring i form av lovfestede rettigheter, siden rettsliggjoring begrenser kommunestyrets
handlingsrom. Maktutredningen understreker at de siste ars utvikling har vert preget av
en gkende grad av individuell rettighetsfesting fastsatt pa nasjonalt, og til dels internasjo-
nalt, nivd. Den enkelte skal ha de samme lovfestede rettigheter uansett bostedskommune.
Overfor kommunene blir den enkelte dermed lett en bruker, og rollen som borger under-
betones. Dessuten skifter borgerrollen gradvis fokus fra kommune til stat fordi kommunen
blir dirigert av statlige palegg.

Begrepet borger blir dermed satt opp som en motsetning til bruker. Borgeren er knyttet
til et offentlig fellesskap, brukeren til individuelle rettigheter og interesser. For maktutre-
derne er lokaldemokratiet knyttet til borger- og ikke brukerrollen. Borgerrollen pakalles ikke
minst ved de ordinzre valgene, og lokalvalgene er — uansett definisjon av lokaldemokratiet —
sentrale. Lokalvalgene ma nodvendigvis vies plass i en drefting av lokaldemokratiet.
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Den umiddelbare bakgrunn for denne boka er lokalvalgsundersokelsen.' Ved valget i
2003 ble den gjennomfort for tredje gang, slik at alle valgene fra 1995 til 2003, er dekket.
Lokalvalgsundersgkelsene med sine representative utvalg av befolkningen, og med en
utvalgsdesign som overrepresenterer de smé kommunene, gir et viktig bidrag til analyser
av bade lokalvalgene og ulike trekk ved det lokale folkestyre. Et utgangspunkt gis for &
betrakte lokaldemokratiet, i dets ulike betydninger, fra innbyggernes stasted.

Et valgs formal er & utpeke et lokalt lederskap, men ikke bare det. Et valg er ogsa, eller
skal ogsé vere, en bekreftelse av et demokratisk system med frie valg. I tillegg kan et valg
betraktes som en stor sosiologisk undersgkelse. Lokalvalgsundersekelsene og valgresulta-
tene — med opplysninger om partivalg og frammete langt tilbake — dpner for muligheter til
ikke bare 4 stille, men ogsé forseksvis & besvare, sporsmél om de store ssmmenhengene i
samfunnet. Det kan dreie seg om bakgrunnen for de landsomfattende partienes gradvise
erobring av lokalpolitikken. Eller det kan handle om partiers etablering, deres oppgang og
nedturer, slitestyrke og tilpasningsevne. Noen av bevegelsene har preg av pendelsvingnin-
ger, der tilbakegang etterfolges av framgang. Andre bevegelser har derimot en entydig ret-
ning. Et eksempel pa det sistnevnte er valgdeltakelsen, som med fa unntak har veert fal-
lende i 40 &r.

Trass i at et valg gir resultater som alltid mer eller mindre avviker fra det foregdende, er
det ogsa trekk som er stabile. En analyse av et valg vil sdledes alltid ha et visst preg av repe-
tisjon, en gjentakelse av de funn som det forrige valget avdekket. Uansett er det et krav om
variasjon og fornyelse i analysen av et nytt valg. I denne boka rettes sgkelyset pd en ny valg-
ordning samt diverse forsok som ble gjennomfort ved lokalvalget i 2003. Dernest vies inter-
nett oppmerksomhet, det nye mediet som pa bemerkelsesverdig kort tid er blitt en del av
manges hverdag.

Et av malene med denne boka er & rapportere valgets utfall og analysere bakgrunnen for
resultatet. Kapittel 2 og 3, som redakterene har ansvaret for, dekker dette temaet: «Valgre-
sultatet i 2003: bakgrunn og perspektiver» og «Lokalvalget 2003: pé ny et velferdsvalg».
Dessuten undersgkes nye trekk ved valget. Det siktes til flere forhold. En ny valgordning ble
praktisert i 2003. Ved fylkestingsvalget ble det for forste gang dpnet for & angi kandidatpre-
feranse, og ved kommunevalget — der den muligheten hadde foreligget sa lenge listevalg
har eksistert — ble reglene endret. Ifplge den informasjon Kommunal- og regionaldeparte-
mentet sendte ut til alle norske husstander, var reglene for  endre pa stemmesedlene blitt
enklere, og: «Velgernes endringer pd stemmesedlene vil ha mer & si for hvem som blir valgt,
og partienes innflytelse er redusert.» Stemmer det for kommunevalgene? Dette, og andre
konsekvenser av den nye valgordningen, blir dreftet i kapittel 4: «Personutvelgingen: Ny
ordning — uendret resultat», av Ottar Hellevik og Johannes Bergh. Den nye valgordningen
var ingen forsgksordning, men den kan selvfplgelig revideres om den viser seg ikke a fun-

1 Nearmere opplysninger om lokalvalgsundersekelsen fins i appendiks samt i dokumentasjonsrapport
fra Statistisk sentralbyra (Seetre og Buskoven 2004).
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gere i samsvar med hensiktene. Hellevik og Bergh sitt bidrag gir i sd mate et verdifullt til-
skudd til evalueringen av den nye valgordningen.

Ved valget i 2003 ble det ogsé satt i verk forseksordninger, der den videre skjebne delvis
avhenger av forspkets utfall. Det gjelder for det forste ordningen med separat valgdag for
den enkelte kommune. Ved kommunevalget 2003 skjedde det uvanlige at Nittedal arran-
gerte kommunevalget tre méneder for de andre kommunene. Tanken var at valgkampen
dermed skulle bli lpsrevet fra den rikspolitiske dominansen. En utbredt oppfatning er at
de lokale valgkampene i gkende grad blir preget av rikspolitiske saker og dominert av
rikspolitikere, det vil si de politiske partienes nasjonale lederskap. Nittedals forsgk med en
egen valgdag, var en protest mot denne utviklingen og skulle fremme det lokale elementet
i valgkampen. Hvordan forlep sé valget i Nittedal? Ble fokus endelig satt pa de lokale
sakene ndr nittedelene var alene om valgdagen? De og andre sporsmal dreftes av Sigrid
Skalnes i kapittel 5: «Uklar diagnose og tvilsam medisin? Erfaringar med eigen valgdag i
Nittedal i 2003».

Ogsd andre forsgk ble satt i verk ved valget i 2003. Det var direktevalg av ordferer i 36
kommuner. 15 av disse hadde ogsa hatt direktevalg ved lokalvalget i 1991, da forseket for
forste gang ble gjennomfert. Hvordan fungerte dette forseket, og hvilke erfaringer kan
trekkes? Dette er noen av de spersmalene Marcus Buck, Helge O. Larsen, Tord Willumsen
og Mikal Lanes besvarer i kapittel 6: «Direktevalg av ordferer: Demokratisk nyvinning eller
mislykket eksperiment?»

Ved valget i 2003 var det dessuten for forste gang mulig 4 avgi stemme elektronisk, rik-
tignok begrenset til en forspksordning i tre kommuner — Oppdal, Bykle og Larvik — samt
lokalstyrevalget pd Svalbard. Informasjons- og kommunikasjonsteknologi har ved mange
valg blitt tatt i bruk for & fa et raskt valgoppgjer, altsd som et hjelpemiddel ved telling av
stemmer. Men ved dette forsgket dreide det seg om bruk av den nye teknologien i selve
valghandlingen, ved hjelp av sdkalte pekeskjermer i valglokalet. Den mer radikale lgsnin-
gen, 4 stemme utenfor valglokalet, via internett, var ikke et alternativ. Kanskje var det
framtidens lgsning av valghandlingen som her ble utprevd for forste gang. Det var imid-
lertid fortsatt mulig i de tre forsekskommunene & stemme pa den gamle maten, ved & putte
valgseddelen i urnen. Flere spgrsmdl reiser seg. Hvordan falt forsgket ut? Hvor mange
benyttet seg av den nye muligheten, og hvorfor avslo andre tilbudet? Var det stemning for
a gjore det midlertidige permanent? Dette er spersmdl som dreftes i kapittel 7: «Elektro-
nisk stemmegivning — de forste norske erfaringer» av Rune Karlsen, Bernt Aardal og Dag
Arne Christensen.

Tre kapitler er blitt plassert under overskriften «Politisk deltakelse i lokalsamfunnet». To
av dem tar for seg hvert sitt medium, et gammelt — lokalavisene — og et nytt, internett.
Lokalavisene har eksistert siden de politiske partiene ble stiftet, mens det nye mediet inter-
nett i lopet av mindre enn ti ar har etablert seg som et meget sentralt kommunikasjons-
nettverk. Ifplge Statistisk sentralbyrds mediebarometer brukte nordmenn i 2004 gjennom-
snittlig mer tid pa internett (33 minutter) enn pé de trykte avisene (30 minutter) per dag.
Det var forste gang internett hadde et forsprang pa avisene. Alt taler for at internetts over-
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tak med arene vil bli forsterket, ikke minst fordi internett har vunnet innpass hos de yngre
generasjonene.

Det tredje kapitlet under temaet «Politisk deltakelse» setter sokelyset pa deltakelsen til
en ny sosial gruppe, de ikke-vestlige innvandrerne. Det er en befolkningsgruppe som har
vokst betydelig de siste drene, fra 1,1 prosent av befolkningen i 1987 til 4,9 prosent i 2003,
med en konsentrasjon i Oslo.

I alle de tre kapitlene om «Politisk deltakelse» er det de lokaldemokratiske aspekter ved
aktiviteten som vektlegges. Kapittel 8: «Lokalavisene som offentlige rom: Befolkningen
ytrer, politikerne lytter» av Marte Winsvold og Trine Myrvold, er basert pa en studie av sju
lokalaviser i sju kommuner foran kommunevalget i 2003. Winsvold og Myrvold reiser
sporsmdlet om hvilken rolle lokalavisene spiller som arena for lokalpolitisk debatt og som
kilde for informasjonsinnhenting. Dreftingen blir satt opp mot to demokratiidealer, dis-
kursdemokratiet og konkurransedemokratiet.

Det nye mediet, internett, blir behandlet av Jo Saglie og Signy Irene Vabo i kapittel 9:
«Elektronisk politisk deltakelse — en aktivitet for de fa?» De drefter informasjons- og kom-
munikasjonsteknologiens effekt pa lokaldemokratiet. En oppgave er d kartlegge omfanget
av den nettbaserte lokalpolitiske deltakelsen. Sentralt i den sammenheng er at de fleste
kommunene har tatt i bruk den nye teknologien. Spersmalet blir om velgerne og kommu-
nestyremedlemmer benytter seg av de muligheter internett dpner for, og eventuelt pa hvil-
ken maéte: ved & prove a pavirke beslutninger og/eller som en kilde til & innhente informa-
sjon? Saglie og Vabo analyserer ogsd i hvilken grad internett bidrar til & utjevne sosiale
forskjeller i velgernes politiske deltakelse, eller om gamle skiller forsterkes og nye skapes.

I kapittel 10: «Innvandrerne i lokalpolitikken: en suksesshistorie?» av Tor Bjerklund og
Johannes Bergh, er temaet i hvilken grad en ny befolkningsgruppe, de ikke-vestlige innvan-
drerne, har vunnet innpass pd den lokalpolitiske scenen. Det skilles mellom ulike etniske
minoriteter, og valgdeltakelsens omfang og i hvilken grad det har lyktes minoritetene & bli
representert i kommunestyrene undersokes.

Under overskriften «Lokaldemokrati: organisering, legitimitet og opinion» er seks
kapitler plassert. Det forste, kapittel 11: «Maktutredningens diagnose av lokaldemokratiet»
av Tor Bjerklund, er en kritisk gjennomgang av Maktutredningens analyse av lokaldemo-
kratiets skrinne kar. Dessuten trekkes alternative tolkninger av lokaldemokratiet fram. Om
lokaldemokratiet ikke likestilles med det lokale folkestyret, men andre forhold vektlegges,
blir lokaldemokratiets status en annen.

I kapittel 12: «Lokaldemokratiet, brukar og borgar: Ideal og realitetar» presenterer Per
Stava ulike demokratimodeller — elitedemokrati, valgdemokrati, deltakerdemokrati og kom-
munikativt demokrati — og tester den stotten modellene har blant kommunens innbyggere.
Dermed konfronteres demokratiidealer med realiteter, og den vekt som legges pa brukerrol-
len versus borgerrollen, lar seg — innenfor de operasjonaliseringer som benyttes — empirisk
testes. Til slutt dreftes mulige konsekvenser av den folkelige stgtte som de ulike demokrati-
oppfatningene har. To forhold stér sentralt: for det forste effekten p4 tilliten til kommunesty-
ret, for det andre effekten p4 tilfredsheten med lokaldemokratiet i egen kommune.
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I et annet kapittel, kapittel 14 «Lokalt sjolvstyre og det norske demokratiet», drofter Per
Stava ulike oppfatninger av forholdet mellom stat og kommune betraktet fra innbyggernes
stdsted. @nsker en at forholdet mellom stat og kommune skal preges av hierarki eller part-
nerskap? Skal kommunene i hovedtrekk vare et redskap for nasjonalt folkevalgte organer,
eller skal kommune og stat betraktes som partnere som i fellesskap finner fram til losnin-
ger? Stava drofter ogsa i hvilken grad tillit til demokratiet mer allment er basert pa tillit til
den minste byggeklossen, nemlig det lokale folkestyret.

Uansett hvilke oppfatninger som rédder om av hva som er det sentrale ved lokaldemo-
kratiet, vil lokalvalgene innta en sentral plass. A betrakte valgdeltakelsens omfang som et
uttrykk for lokaldemokratiets kvalitet er ikke uvanlig, men det er ikke desto mindre en
hoyst tvilsom malestokk. Dermed er det ikke sagt at valgdeltakelsen er uinteressant. I lapet
av 40 dr, fra 1963 til 2003, har valgdeltakelsen med f4 unntak vist en fallende kurve. Ned-
gangen har vert pd over 20 prosentpoeng. Hva er det som beveger velgerne til stemmeur-
nene? Eller snarere, hva er det som forer til at de blir hjemmesittere? I kapittel 13: «Normer
og stemmegivning: Bade indre plikt og ytre press?», tar Lawrence E. Rose utgangspunkt i
borgerplikten, normene om at valget uansett viktighet er en bydende plikt. Det skilles mel-
lom to former for borgernormer: den internaliserte, som fungerer som en mobiliserende
indre stemme, og dernest en borgernorm som blir opprettholdt som felge av et ytre press.
Brudd péd denne normen sanksjoneres med kritikk og misbilligelse fra det nere sosiale
milje. Borgerpliktens evne til 4 mobilisere til valgdeltakelse, males opp mot andre faktorer
som antas & ha betydning for om en stemmer eller ikke.

Borgerplikten knyttet til ngdvendigheten av & stemme, synes & vare pa retur. Det er
pafallende at denne pliktfelelsen er mest omfattende blant de eldste. Det antyder at sam-
funnsmessige krefter motarbeider en borgernorm som gir uttrykk for at valget er en plikt.
Neerliggende forklaringer er individualismens frammarsj og fragmentering av sosiale fel-
lesskap. I den offentlige debatt knyttes denne utviklingen ikke sjelden til krav som oppfat-
tes som en parallell stremning. Det siktes til ulike markedsreformer, privatisering og troen
pé markedet som problemlgser. Et av kravene er konkurranseutsetting. Kommunene skal
ikke selv produsere tjenestene, de skal settes ut pa anbud til private og eventuelt offentlige
aktorer. Dernest er det et krav om fritt brukervalg. Den enkelte skal selv kunne bestemme
hvem som skal tilby de tjenester en sgker. Kommunens tjenestetilbud skal ikke formes av
de folkevalgte, men av dem som etterspor tjenestene. Denne utviklingstendensen bidrar,
ifolge Makt- og demokratiutredningen, til 4 undergrave det lokale folkestyret. Valg av tje-
nester erstatter valg av stemmeseddel; innbyggernes individuelle preferanser fortrenger
den kollektive politiske prioriteringen. Men kan vi fastsla en empirisk ssmmenheng mel-
lom stette til borgernormer og oppslutning om ulike markedsreformer? Med andre ord, de
som forsvarer reformene, er de mindre politiske engasjerte enn kritikerne, og stotter de i
mindre grad ulike typer borgernormer? Dette er spersmal som stilles av Jo Saglie og Ann-
Helén Bay i kapittel 15: «Markedsreformer og medborgerskap». Med utgangspunkt i data
fra lokalvalgsunderspkelsen, foretar de en kritisk saumfaring av utbredte pastander i den
offentlige debatt.
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Det lokale folkestyrets sentrale enhet er den enkelte kommune. For gyeblikket har vi 433
kommuner, og fra sentralt politisk hold er det i mange ar reist krav om feerre kommuner,
blant annet av hensyn til mulige okonomiske gevinster. Fra det samme sentrale hold klages
det over fallende valgdeltakelse. De minste kommunene etter innbyggertall, som i forste
rekke er kandidater for sammenslding, har imidlertid konsekvent den hayeste politiske
deltakelsen. De sma kommunene kan dessuten vise til den mest grunnfestede tilliten til
lokalpolitikerne (se tabell a og e i Appendiks). Er det fordi smatt er godt, at motstanden
mot kommunesammenslainger ikke sjelden er innbitt i de grisgrendte utkantkommunene?
Dette er et spersmél som berores i det siste kapitlet, kapittel 16, «Endringer i kommune-
strukturen: Hva skiller motstanderne fra de velvillige?» av Lawrence E. Rose og Per Arnt
Pettersen. De tar for seg innbyggernes holdning til kommunesammensldinger. Hva kjenne-
tegner motstanderne? De kartlegges via sosiodemografiske kjennetegn som alder, utdan-
ning og kjenn. Dernest betraktes partipreferanse, tilknytning til kommunen og syn pa
ulike aspekter ved kommunens drift. Ut fra tre malestokker analyseres motstanden mot
kommunesammenslainger: den prinsipielle, den kontekstuelle og den kostnadsbetingede.
Den prinsipielle malestokken dreier seg om det overordnede spgrsmélet om det er for
mange kommuner i landet; den kontekstuelle vender spersmélet mot ens egen kommune,
om den skal bestd; den kostnadsbetingede mélestokken reiser spgrsmalet om en er villig til
4 betale mer i skatt for 4 opprettholde dagens kommuneinndeling.

Vi startet med & si at lokaldemokratiet er et mangetydig begrep. Derfor ma en analyse av
lokaldemokratiet dekke mange temaer. S om denne boka med sine mange kapitler spriker i
emnevalg og innfallsvinkler, er der en red trdd, nemlig ulike aspekter ved lokaldemokratiet.



