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Parlamentarisme i norske
fylkeskommuner
— bedre styring og demokrati?

AV HANS PETTER SAXI

Parlamentarism in Norwegian counties - better management and democracy?

Since the establishment of the modern county in Norway in 1976, county government has
been managed according to the alderman principle, which is characterized by propor-
tional election of parties to the executive board. However, in 1999 the county of Nordland
introduced the parliamentary principle, and three other counties, Hedmark, Nord-Tren-
delag and Troms, followed suit in 2003. A core element in parliamentarian government
is that the cabinet is elected by a majoritarian vote. The effects of parliamentarism at the
county level have been majority rule. A majority of the county representatives states that
the goals for the reform are realised and there is an increase in support for parliamen-
tarism as a management model. Furthermore, many opposition politicians experience it
as being less meaningful and useful to participate in county politics after the introduction
of parliamentarism. This is due to the parties in power being given greater resources and
capacity, and that politics have taken on a more closed form. There are not any measurable
external effects of the new parliamentarian system, like turnouts and the citizens” knowl-
edge and trust on the counties. All in all, introduction of parliamentarism at the county
level has resulted in management improvements, but not in a better democracy.
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Hans Petter Saxi

Innledning

Organiseringen av lokal- og regio-
nalpolitikken varierer mye i forskjel-
lige vestlige land (Lindstrom 1996).
Dermed blir de organisatoriske pro-
blemene forskjellige og Ilesningene
vil ogsé variere. Pa tross av dette har
flere komparative studier identifisert
likhetstrekk nar det gjelder reorgani-
sering i lokalpolitikken. Ett slikt trekk
er forspkene pa a styrke det politiske
lederskapet (Mouritsen og Svara 2002;
Borraz og John 2004; Denters og Rose
2005; Berg og Rao 2005; Back 2006).
Man har onsket et sterkere “execu-
tive”, for a fa til mer synlig, ansvarlig,
helhetlig og langsiktig styring. Tra-
disjonelt har makten i mange Euro-
peiske kommuner vert konsentrert i
folkevalgte organer som kommunesty-
rer og fylkesting, der mange politiske
partier var representert. Disse orga-
nene har veert inndelt i komiteer med
spesialisert beslutningskompetansen.
Denne ”council-committee” model-
len bidro til at beslutningsprosessene
var kollegiale og til at makt ble spredt
til mange politikere. Det er imidlertid
flere problemer med denne model-
len (Larsen 2005). For det forste man-
glende ansvar og transparens, siden
det er uklart hvilke representanter og
partier som far gjennomslag for sine
standpunkter i en beslutningskultur
preget av kompromisser. Dette kan
i sin tur gi grobunn for politisk apati
og fore til lav valgdeltakelse. For det
andre blir komitémodellen kritisert for
a bidra til at beslutningsprosessene blir
langdryge og tungvinte. Det tredje pro-
blemet er at rollen til politikerne blir
uklar, og at bare en handfull av politi-

kerne har god nok oversikt til & kunne
utove reell innflytelse. Dette kan bidra
til & vanskeliggjore rekrutteringen av
nye politikere. Et fjerde problem med
komitémodellen er at sektoriseringen
gjor det vanskelig a fa til helhetlige
lpsninger. Blant annet vanskeliggjores
ogkonomistyringen siden komiteene
ofte maksimerer aktivitet i egen sektor.

Det er gjort en rekke forsgk pd a
fa bukt med disse problemene ved
inkrementelle tiltak for a forbedre
komitémodellen. Man har redusert
antallet komiteer og forsgkt a gjore
effek-

tive. I mange land har man redusert

beslutningsprosedyrene mer
storrelsen pd kommunestyrene, og
man har fatt flere politikere som dri-
ver politikk pa heltid (Guerin og Ker-
rouche 2008). Det er ogsa gjort forsgk
pa a gjore politikerne mer strategisk
orientert og a forbedre debattene i de
besluttende organer. I tillegg til slike
inkrementelle forsegk pa 4 forbedre den
tradisjonelle komitémodellen, finner vi
to radikale reformer der man har brutt
med prinsippene i denne modellen.
Det gjelder for det forste, reformene
med direkte valg av ordfgrer i kommu-
nene, som kan sies a representere en
presidentialisering av lokalpolitikken,
siden ordfgreren har et direkte man-
dat fra velgerne og ikke er avhengig av
de folkevalgtes tillit. Kommunestyret
og ordfgreren deler pa makten ut fra
prinsippet om ”“checks and balanses.”
Konnotasjonen til presidentstyre for-
utsetter imidlertid at den direktevalgte
ordfereren far utevende makt, dvs.
strategisk kontroll med administrasjo-
nen, slik det for eksempel blir gjort i
Tyskland og i enkelte kommuner i Eng-
land (Goldsmith og Larsen 2004; Woll-



Kommunal ekonomi och politik

mann 2005; Rao 2005; Magre og Ber-
tranda 2007). Direktevalgt ordferer har
fatt stor utbredelse ogsa i land som har
hatt lange tradisjoner med kollektive
styresett i lokalpolitikken. Dette gjel-
der blant annet Norge, der formann-
skapsmodellen (the alderman model)
har veert nermest enerddende siden
1837. Her ble det apnet for direktevalg
av ordferere ved kommunevalgene i
1999 og 2003 (Larsen 2005, Buck mfl.
2006). Siden den direkte valgte ord-
foreren har begrenset utevende makt
i den norske modellen, er imidlertid
presidentialisering et for sterkt uttrykk
& bruke om de norske forsgkene.

Den andre radikale politiske refor-
men er innfering av parlamentarisme
i den lokale- og regionale politikken.
Det er flere land som har innfert parla-
mentariske elementer i sine forsgk pa a
reformere komitémodellen. For eksem-
pel har et stort flertall av kommunene
i Storbritannia valgt en styringsmodell
med parlamentariske trekk etter at den
nye kommuneloven i 2000 ga kom-
munene muligheter til & velge mellom
flere modeller (Leach og Wilson 2002;
Back 2006). Ogsa i Sverige har kom-
munene fra 1960 tallet innfert en form
for ”samlingsstyre med majoritets-
markeringer”, der hensikten har veert
a gjore politikken tydeligere i forhold
til velgerne. Denne “kvasi-parlamenta-
rismen”, som Henry Béck kaller styre-
formen, ga seg blant annet utslag i at
aremalsstillingene til de administrative
lederne ble koplet til de politiske valg-
periodene. Dermed innferte man en
ordning som lignet pa politisk valgte
statsrader slik som i et parlamentarisk
system (Back 1998; Biack og Johannson
2000; Béck 2006).

Det er imidlertid bare i Norge man
har innfert en fullt utviklet parlamenta-
risk styringsform til erstatning for den
tradisjonelle formannskapsmodellen.
Det var den nye kommuneloven fra
1992 som apnet for parlamentarisme i
kommuner og fylkeskommuner som et
alternativ til formannskapsprinsippet
(§18). Fire av de 18 norske fylkeskom-
munene har valgt & iverksette fylkes-
radsordningen; Nordland i 1999, og
Hedmark, Nord-Trendelag og Troms
i 2003. Av de 430 kommunene i Norge
er det imidlertid bare storbyene Oslo
og Bergen som har innfert byradsord-
ningen fra henholdsvis 1986 og 2000.
I hovedstaden ble parlamentarismen
innfert med hjemmel i en serlov.!

Innfgring av  parlamentarisme
representerer en konstitusjonell endring
i forhold til formannskapsmodellen
fordi bade prinsippene for valg av ute-
vende organ, forholdet mellom poli-
tikk og administrasjon og det politiske
ansvaret endres radikalt. For det forste
velges det utevende organet (by- og
fylkesrdd) med majoritetsvalg i et par-
lamentarisk system, mens det velges
med proporsjonalt valg med formann-
skapsmodellen. For det andre ledes
administrasjonen av en ansatt admi-
nistrasjonssjef med formannskapsmo-
dell. Med parlamentarisme overtar
fylkesradet den strategiske styringen
over administrasjonen, og administra-
sjonssjefen mister sine funksjoner. Den
tredje forskjellen mellom modellene er
at parlamentarisme forutsetter at det
utovende organet (radet) ikke far et
flertall av de folkevalgte imot seg etter
et mistillitsforslag eller et kabinett-
sporsmal. Med formannskapsmodell
kan ikke formannskapet og fylkesut-
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valget avsettes. At innfering av parla-
mentarisme representerer en konsti-
tusjonell endring kommer ogsa fram i
de konstitusjonelle sperrene som den
nye kommuneloven la inn som forut-
setning for & innfore reformen. Det ble
bade krevd et kvalifisert flertall pa 2/3
for & innfere parlamentarisme og det
ble lagt inn en forsinkelsesprosedyre
der sporsmalet om innfering av parla-
mentarisme ma behandles i to fylkes-
ting med et valg imellom (§ 18). 1 1997
ble imidlertid § 18 endret, slik at det
na er tilstrekkelig at minst halvparten
av representantene stemmer for. For-
sinkelsesprosedyren ble imidlertid
beholdt.

Det teoretiske utgangspunktet for
denne artikkelen er konstitusjonell
institusjonalisme (Berg og Rao 2005),
der empiriske effekter av formelle sty-
ringsprinsipper star i fokus. Guy Peters
bruker begrepet “empirisk institusjo-
nalisme” om denne retningen (1999). I
Norge har Morten Egeberg (1989) gjort
seg til talsmann for en lignende tilneer-
ming under headingen ”instrumentell
teori”, og Johan P. Olsen har argu-
mentert for ”statsvitenskap som en
arkitektonisk disiplin” (1988). Vi kan
ogsa knytte implementeringsstudiene
som fulgte i sporet etter Pressmann og
Wildavsky (1973) til denne tradisjo-
nen, der det sentrale spegrsmélet er om
endringer i formelle institusjoner betyr
noe, og eventuelt hva de betyr. Et annet
fellestrekk er at man har et praktisk
siktemal med forskningen. Forskerne
seker svar pa hvilke formelle styrings-
strukturer som fungerer i forhold til
mal som demokrati, stabilitet, gkono-
misk vekst osv (Peters 1999, s. 94). Det
dreier seg om forsgk pa & bygge opp

en anvendt statsvitenskap, der forske-
ren skal komme med anbefalinger om
hvordan politiske og administrative
institusjoner ber designes. Den konsti-
tusjonelle institusjonalismen har der-
med et normativt utgangspunkt.

De teoretisk funderte spersmélene
i denne artikkelen knytter seg til om
politikere og administratorer er i stand
til a forbedre institusjonell praksis ved
hjelp av endringer i formelle organi-
sasjonsstrukturer. Siden innfering av
parlamentarisme i fylkeskommunene
representerer en radikal formell end-
ring, kan vi forvente at reformen vil ha
praktiske konsekvenser. Dette er imid-
lertid ikke noen selvfolge. Reform-
forskningen er full av eksempler pa at
formelle reformer ikke har fort til de
praktiske endringene man forventet.
Ja, mange organisatoriske reformer
beskrives som feilslatte (March og
Olsen 1989). Implementeringsstudier
viser ogsa at hgye forventninger ofte
blir knust i metet med den praktiske
virkelighet (Pressman og Wildavsky
1973). De teoretiske forklaringene pa
manglende effekter av organisatoriske
reformer har veert knyttet til begreper
som institusjonell treghet og stiavhen-
gighet. Organisasjoner oppfattes som
fanger av fortiden i klassisk institusjo-
nell teori og historisk institusjonalisme
(Selznick 1984; March og Olsen 1989;
Peters 1999). Problemene har ogsa
sammenheng med aktgrers begrensede
kognitive kapasitet, med organisasjo-
ners kompleksitet og med at oppfat-
ninger av problemer, lgsninger og mal
endrer seg over tid (March og Olsen
1989). Sist, men ikke minst, ma makt
nevnes som en faktor som kan hindre
effekter av reformer. Organisatoriske
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strukturer fordeler ikke bare arbeids-
oppgaver, de representerer ogsd en
fordeling av makt og innflytelse. Hvis
organisatoriske reformer bidrar til &
pavirke denne maktfordelingen, kan
det utlese maktkamp og interessemot-
setninger (Moe 1989; Moe 1990). Noen
kan vinne pa en reform, mens andre
kan tape makt og innflytelse (Olsen
1988).

Fylkeskommunal
parlamentarisme i
kontekst

Parlamentarisme er verdens mest
utbredte styringsprinsipp, og utfor-
mingen av parlamentariske systemer
varierer fra land til land. Norsk parla-
mentarisme har flere seeregenheter, og
noen av disse preger ogsa institusjons-
utformingen i fylkeskommunene med
parlamentarisme. Ett slikt seaertrekk
er at norske regjeringer ikke kan opp-
lgse parlamentet og skrive ut nyvalg.
Norge er faktisk det eneste parlamen-
tariske demokrati i verden der regjerin-
gen er fratatt en slik mulighet (Nordby
2000). En slik ordning vil bidra til &
styrke regjeringen i forhold til parla-
mentet, og vil ogsd vare en lgsning
pa uryddige parlamentariske situasjo-
ner (Rasch og Aardal 1994). I norske
kommuner og fylkeskommuner med
parlamentarisme kan man heller ikke
skrive ut nyvalg”. Et annet sertrekk
er at statsradene i norske regjeringer
ikke samtidig kan ha sete i Stortinget.
Norge er ikke alene om dette, bl.a. har
Nederland samme ordning, men det
vanlige i parlamentariske stater er at
regjeringsmedlemene faktisk skal sitte i

parlamentet. Parlamentarisme innebee-
rer nemlig en fusjon av den lovgivende
og utevende makt (Lane og Narud
1994). Kommuneloven krever ogsa
at medlemmer av fylkesrdd ma fratre
eventuelle verv i fylkestinget (§19.7).
Ogsa her er den norske kommunelo-
ven en kopi av spesielle sider ved det
nasjonale parlamentariske systemet.

Det er imidlertid noen viktige for-
skjeller pa fylkesparlamentarismen og
den nasjonale. For det forste er norsk
parlamentarisme negativt definert. Det
vil si at regjeringen ikke behgver en
positiv tillitserkleering fra Stortinget.
Det er nok at den ikke blir mett med
mistillit (Stavang 1998). Positiv parla-
mentarisme innebeerer at en regjering
ma voteres inn av et flertall. Den nor-
ske kommuneloven apner imidlertid
for investitur, da det i § 19.4 heter at
det skal stemmes i fylkestinget over
forslag til rdd, der det forslaget som
far flertall blir vedtatt. Det gis imidler-
tid anledning for representantene til a
stemme blankt, noe som gjor investi-
turordningen svakt. En annen forskjell
pa den nasjonale parlamentarismen
og fylkesparlamentarismen er komité-
systemet. Pa Stortinget er komiteene
lukkede, noe som tillegges avgjorende
betydning for at de fungerer som poli-
tiske verksteder (Nordby 2000). Dette
er ett viktig kjennetegn ved skandi-
navisk parlamentarisme og de sterke
komiteene forklarer hvorfor man her
kan karakterisere parlamentene som
“"working parliaments” (Arter 1999, s.
201). I fylkeskommunene er imidlertid
komiteene i fylkestinget apne, noe som
bidrar til & styrke fylkesradet i forhold
til fylkestinget.

En tredje forskjell pa parlamenta-
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rismen nasjonalt og i fylkene har med
praktiske forhold a gjore. Motefre-
kvensen er lav i de fire fylkestingene
med parlamentarisme. Representan-
tene samles bare fem ganger i aret, en
knapp uke hver gang. Pa Stortinget er
det kontinuerlige forhandlinger, bare
avbrutt av ferier. Fylkesradene pa sin
side sitter kontinuerlig samlet. Dette
styrker rddene i forhold til fylkestin-
gene fordi det er vanskelig for de fol-
kevalgte a ha kontinuerlig oppmerks-
omhet om politikk s& lenge de ikke er
samlet. Det samme gjelder for oppo-
sisjonen som vil ha problemer med a
samle seg om eventuelle mistillitsfor-
slag. Siden mange fylkestingsrepresen-
tanter er deltidspolitikere, mens fyl-
kesradene bestdr av heltidspolitikere,
forsterkes denne forskjellen. Det ma
ogsa nevnes at fylkesrddene er sma i
forhold til norske regjeringer. Det er for
tiden 20 regjeringsmedlemmer i Norge
mens antall medlemmer i fylkesrddene
har variert fra tre til fem. Dette bidrar
ogsa til & konsentrere fylkesrddenes
makt i forhold til fylkestingene. Alt i
alt skulle man derfor forvente at fyl-
kesradene skulle ha et klarere majori-
tetspreg enn norske regjeringer.
Fylkestingenes lave meotefrekvens
har sammenheng med norske fylkes-
kommuners oppgavestruktur. Fylkes-
kommunene har i dag relativt fa viktige
politiske saker, noe som gjor at det ikke
er behov for mange moter. Fylkeskom-
munene har ansvar for videregdende
utdanning, fylkesveier, regional utvik-
ling, kollektivtrafikk, kultur, tannpleie
og kulturminnevern. I 1992 mistet fyl-
keskommunene ansvaret for drift av
sykehus, noe som forte til at over halv-
parten av fylkeskommunenes ansatte

og bevilgninger ble overfert til stat-
lige foretak. I motsetning til utviklin-
gen i mange andre europeiske land,
er regionnivaet blitt svekket i Norge
de siste 20 arene (Selstad 2003; Bukve
2004). Det ble registrert et bemerkelse-
sverdig fall i tillit til fylkeskommunen
blant institusjonelle ledere pa slutten
av 90-tallet (Baldersheim og Torstein-
sen 2002). Det pagar faktisk en debatt
i Norge om nedleggelse av fylkeskom-
munene som politisk styrte enheter.
For tiden er tendensen at fylkeskom-
munene gradvis “forvitrer” uten at
noen klare lgsninger avtegner seg nar
det gjelder oppgaver og sterrelse (Sel-
stad 2005; Hansen og Helge 2005). Ett
problem som har bekymret tilhengerne
av et politisk styrt mellomniva er den
lave og synkende deltakelsen ved til
fylkestingsvalg. Da den moderne nor-
ske fylkeskommunen ble etablert med
et direktevalgt fylkesting i 1975 var
optimismen stor, og valgdeltakelsen til
de forste fylkestingsvalgene var i gjen-
nomsnitt vel 70 prosent. Etter 1979 har
valgdeltakelsen sunket nesten hvert ar
til 2007, da den 1& pa 57 prosent. For fyl-
keskommunene var lav valgdeltakelse
en viktig bakgrunn for at man ensket
en parlamentarisk styringsmodell.

Styring og demokrati

Arend Lijphart skiller mellom det han
kaller en demokratidebatt og en sty-
ringsdebatt (1968). Den forste debatten
kretser om demokratiets kvalitet, med
serlig fokus pa de styrendes represen-
tativitet i forhold til de styrte. Et sen-
tralt kjennetegn pa et demokrati er at
de som blir berert av politiske beslut-
ninger skal ha muligheter for a pavirke
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dem, og at ogsa minoritetsgrupper
skal veere representert i de besluttende
organer. Den andre debatten har mer
dreid seg om styringssystemets over-
levelsesevne og effektivitet. Lijphart
hevder at de negative erfaringene fra
Weimarrepublikken i mellomkrigs-
tiden bidro til & dreide debatten fra
konsentrasjon om demokrati som ideal
til en debatt om styringsproblemer.
Debatten om demokratiets kvalitet ble
imidlertid aldri helt forlatt i etterkrigs-
tiden. Blant annet kan Lijpharts egen
forskning sies & ha sitt tyngdepunkt
knyttet til spersmalet om demokratiets
kvalitet (1984; 1999; 2008).

Kére Strem (1999) skiller mellom
parlamentarisk styring, som han define-
rer som et forhold mellom parlamen-
tet og regjeringen, og parlamentarisk
demokrati, som dreier seg om forholdet
mellom borgerne og de folkevalgte.
Parlamentarisk styring handler om de
interne relasjonene mellom de poli-
tiske organene, mens parlamentarisk
demokrati fokuserer pa forholdet mel-
lom det politiske styringssystemet og
omgivelsene. Styringsaspektet ved
parlamentarisme knytter han videre
til en minimumsdefinisjon av hva par-
lamentarisme er, nemlig et styresett
der regjeringen er ansvarlig ovenfor
en majoritet i parlamentet, som kan
tvinge den til &4 ga av. Parlamentarisk
demokrati knytter han til en maksi-
mal definisjon av hva et representativt
demokrati er, nemlig at politikerne ma
std til ansvar ovenfor velgerne. Det er
velgernes muligheter til & stille regje-
ringen til ansvar som gjeor parlamenta-
rismen demokratisk.

Strom og Lijphart tar dermed
utgangspunkt i to demokratiidealer,

som stdr i et visst motsetningsforhold
til hverandre, der henholdsvis ansvar-
lighet og avspeiling star sentralt. For-
utsetningene om at en regjering ma
kunne stilles til ansvar bade overfor
velgerne og overfor de folkevalgte
krever at det er klart hvem som har
regjeringsansvaret. Dette fordrer at
regjeringen ma ha makt til & gjennom-
fore en klar politisk linje. Uten en slik
makt, blir det ikke rettferdig & kreve
den til ansvar. Mindretallsregjeringer,
der makten deles med opposisjons-
partier i parlamentet og koalisjonsre-
gjeringer, der makten deles med andre
partier i regjeringen, gjor det uklart
hvem som har ansvaret. Dette svekker
velgernes muligheter for & evaluere
politikken. Dette blir enda klarere med
konsensusbaserte  styringsmodeller,
som formannskapsmodellen, der det
utovende organet er sammensatt av
alle (de storste) partiene. Med utgangs-
punkt i et konsensusorientert demo-
kratiideal, a la Lijphart, er det imid-
lertid ikke utkreving av ansvar som er
viktigst, men proporsjonal representa-
sjon. Demokrati innebeaerer for ham at
den politiske sammensetningen i de
styrende organene i sterst mulig grad
skal avspeile velgernes preferanser.
Dette gjor at formannskapsmodellen i
prinsippet vil veere mer demokratisk
enn parlamentarisme, fordi formann-
skapet avspeiler partipreferansene til
velgerne, mens parlamentarisme inne-
beerer at bare en del av de folkevalgte
vil fa representasjon i det utevende
organet. At makten deles pad mange
partier i storkoalisjoner er ogsa bare
positivt med utgangspunkt i Lijpharts
demokratiideal, fordi flere interesser
og preferanser blir ivaretatt.
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Den norske demokratidebatten i
etterkrigstiden har veert preget bade
av fokus pa demokratiets kvalitet og
pa styringsproblemer. Etter at Arbei-
derpartiet hadde dominert norsk poli-
tikk etter andre verdenskrig, ga flere
intellektuelle uttrykk for bekymring
over demokratiets kvalitet. Histori-
keren Jens Arup Seip forte an med a
karakterisere perioden som ”ettparti-
staten” (Seip 1963), mens statsviteren
Stein Rokkan bekymret seg for oppo-
sisjonen, som framsto som avmektig
og ”vandret i den politiske edemark”
(1964/1987, s. 95). 1 de siste tidrene har
imidlertid debatten endret karakter,
og bade politikere og akademikere har
veert mer bekymret for folgene av min-
dretallsparlamentarisme, med svake
regjeringer, uklare ansvarslinjer, uty-
delige politiske skillelinjer og mangel
pa helhet og langsiktighet i politikken
(Nordby 2000; Willoch 2003; Sejersted
2003; Osterud mfl. 2003; Rasch 2004).
Bakgrunnen for dette er at mindretalls-
parlamentarisme neermest er blitt en
regel. Etter 1971 har det bare veert tre
flertallsregjeringer i Norge, inkludert
den naverende. Det er imidlertid for
sterkt a si at dette bare er en styrings-
debatt, selv om grunntonen er helt for-
andret i forhold til 60-tallet.

Debatten i det kommunale seg-
mentet har pd mange maéter veert et
speilbilde av den nasjonale. I utred-
ningene om innfering av parlamenta-
risme i norske kommuner og fylkes-
kommuner har man péd den ene siden
argumentert for at parlamentarisme
vil bidra til et ansvarlig flertallsstyre
og en mer samlet linje i politikken. P4
den andre siden var man opptatt av
at mindretallet matte fa tilstrekkelig

informasjon for & kunne uteve kon-
troll og tilsyn. Man foreslo derfor visse
mindretallsgarantier, som for eksem-
pel rett til dokumentinnsyn (NOU
1988:38). I forarbeidene til kommune-
loven gar det ogsa fram at man hadde
forhapninger til at parlamentarisme
skulle ”styrke mulighetene for helhets-
styring og for etablering av klare poli-
tiske ansvarsforhold” (NOU 1990:13, s.
148). P4 den andre siden argumenteres
det med at parlamentarisme ”i forste
rekke vil bergre det politiske mindre-
tallets posisjon”, og utvalget foreslar
derfor at det skal kreves kvalifisert
flertall for & innfere parlamentarisme
og dessuten at opposisjonen ”sikres
nedvendig utrednings og kontormes-
sig assistanse” (NOU 1990:13, s. 149).
Man gnsket seg altsa pa den ene siden
at det skulle bli lettere & stille politi-
kerne til ansvar, samtidig som man
onsket at opposisjonen ogsa skulle fa
gjore seg gjeldende.

Forventninger
og operasjonelle
problemstillinger

Da de fire fylkeskommunene gjorde
sine utredninger og vurderinger om
a innfere parlamentarisme kunne de
bygge pa erfaringer med parlamen-
tarisme bade nasjonalt fra 1884 og fra
landets hovedstad fra 1986. Erfarin-
gene med byradsordningen i Oslo var
gjennomanalysert, s reformatorene i
fylkeskommunene hadde rik tilgang
pa erfaringer & bygge pa (Baldersheim
og Strand 1988; Lotsberg 1989; Balders-
heim 1989; Baldersheim 1992; Myrvold
og Dsttveiten 1999; Opedal og Stigen



Kommunal ekonomi och politik

15

1999; Hagen mfl. 1999). Effektene av
den parlamentariske styreformen i
Oslo var gode. Byradsordningen forte
til forbedringer i forhold til mal som
storre innflytelse for de folkevalgte,
mer helhetlig styring og klarere poli-
tisk ansvar (Baldersheim og Strand
1988). Forsgket pa & fa skonomien i
Oslo under kontroll, lykkes man imid-
lertid ikke med (Baldersheim 1989).
Senere har imidlertid politikerne lyk-
kes med dette, selv om dette ikke bare
skyldes parlamentariske styreformen
(Baldersheim 2005). Det var imidlertid
ikke mulig & registrere eksterne effek-
ter av byrddsordningen, slik som for
eksempel bedre service til publikum,
som var ett av mdalene (Baldersheim
og Strand 1988). Oppslutningen om
den parlamentariske styringsmodel-
len i Oslo har imidlertid veert hoy (Saxi
2006).

Det ble ogsa gjort et forsgk med
en styringsmodell med parlamenta-
riske trekk i Hedmark fylkeskommune
mellom 1988 og 1991, der et fylkes-
rad valgt med flertallsvalg tok over
fylkesradmannens oppgaver. Det var
imidlertid ikke innfert ordninger med
mistillits- og kabinettspersmal, noe
som gjorde det umulig for fylkestinget
a kaste fylkesradet. Dette gjor at man
ikke kan kalle Hedemarksmodellen for
parlamentarisk (Hagen 1991a; Hagen
1991b). Det kan ogsa nevnes at en del
norske kommuner og fylkeskommu-
ner har valgt en styringsmodell som
er blitt karakterisert som parlamenta-
risme “light”, fordi sektorutvalgene
ble fjernet og all beslutningskompe-
tanse ble lagt til generalistorganer som
kommunestyre og fylkesting (Bukve
2002). Det parlamentariske demokra-

tiet var altsd bade velprovd og velkjent
da man innferte fylkesrddsordningen i
fylkeskommunene.

De fylkeskommunale utrederne
som skrev saksframleggene om fyl-
keskommunal parlamentarisme var
pavirket bade av erfaringene fra Oslo
og Hedmark og av forarbeidene til
ny kommunelov. Malsettingene med
a innfere parlamentarisme var nesten
identiske i de fire fylkene. Man ensket
”a styrke de folkevalgtes innflytelse og

A

mulighet for styring”, ”a klargjore det
politiske ansvaret” og ”a fremheve de
politiske skillelinjene”. I tillegg hadde
fylkeskommunene lagt inn et mal om at
”opposisjonen er sikret vilkdr for aktiv
og kritisk opposisjon”.i De tre forste
malsettingene er rimelige forventnin-
ger ndr man velger parlamentarisme i
stedet for formannskapsmodell. Siden
et fylkesrdd overtar administrasjons-
sjefens strategiske styring med admi-
nistrasjonen, vil man forvente at de
folkevalgte vil fa sterre innflytelse.
Forventningene om at innfering av
parlamentarisme skal bidra til & klar-
gjore det politiske ansvaret og a frem-
heve de politiske skillelinjene er ogsa
rimelige. Nar fylkesradet velges med
majoritetsvalg, vil dette sannsynligvis
bidra til at skillet mellom posisjon og
opposisjon blir klarere. Dermed blir
det mulig bade for fylkestingets med-
lemmer og for velgerne a stille rddet
til ansvar, noe som bade skulle styrke
den parlamentariske styringen og det
Det
siste malet om a sikre opposisjonen

parlamentariske ~ demokratiet.

gode arbeidsvilkar, sgker & rette opp
det som forventes a bli en svakhet ved
parlamentarisme, nemlig en svekket
opposisjon. Opposisjonens arbeidsvil-
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kar er ikke bare viktig for a sikre at den
far innflytelse, men ogsa for at den skal
kunne utegve kontroll med fylkesradet.

Spersmalene som skal undersgkes
i denne artikkelen er for det forste om
den formelle endringen av styreform
fra formannskapsprinsipp til parla-
mentarisme har fort til substansielle
endringer i politikkutformingen. Dette
skal vi undersgke med utgangspunkt
i en sammenlignende analyse av fyl-
kesrddene som er blitt dannet. Det er
nemlig ikke slik at innfering av par-
lamentarisme forer til at fylkerddene
automatisk far et flertall bak seg i
fylkestinget. Med proporsjonal valg-
ordning og et flerpartisystem blir fyl-
kesrddenes parlamentariske grunnlag
avgjort i forhandlinger mellom parti-
ene etter valget, slik tilfellet ogsa er i
rikspolitikken. Disse forhandlingene
kan bade resultere i flertallsrad og i
mindretallsrad. Det er ogsa vanlig med
koalisjoner i parlamentariske systemer
med flerpartisystem, der ett parti sjel-
den vinner flertall alene. Spersmalet
som jeg skal apne de empiriske analy-
sene med blir felgelig: Har de fylkesra-
dene som er blitt etablert fatt et majo-
ritetspreg, eller har man valgt rad der
partiene deler pa makten?

For det andre spor jeg om fylkespo-
litikerne opplevde at mélene med par-
lamentarismereformen ble innfridde
og om den parlamentariske styrefor-
men har fatt gkende eller avtakende
oppslutning. Har innfering av parla-
mentarisme i fylkeskommunene styr-
ket de folkevalgtes innflytelse? Er de
politiske skillelinjene blitt klarere og
det politiske ansvaret tydeligere? Er
opposisjonen sikret vilkdr for & drive
aktiv og kritisk opposisjonsvirksom-

het? Jeg har i tillegg data om politi-
kernes voteringer i sporsmalet om a
innfgre og a viderefgre den parlamen-
tariske styringsmodellen. Dermed kan
vi ogsd vurdere om fylkespolitikernes
faktiske oppslutning om parlamenta-
rismen avtar eller gker.

Det tredje settet med spersmal er
om det er forskjeller mellom fylkes-
politikere i posisjon og opposisjon i
oppfatninger om den parlamentariske
modellen néar det gjelder malsettin-
gene, og i opplevelsen av arbeidet i
fylkestinget.

For det fjerde spor jeg om parla-
mentarismen har hatt eksterne effek-
ter i befolkningen og i mediene. Har
parlamentarismen fort til okt valgdel-
takelse? Er befolkningens kunnskaper
om og tillit til fylkeskommunen blitt
pavirket av at man erstattet formann-
skapsmodellen med parlamentarisme?
Er dekningen av fylkeskommunene i
media blitt pavirket av overgangen fra
formannskapsprinsipp til parlamenta-
risme?

Mer majoritetsstyre?

I den Klassiske forstdelsen av den bri-
tiske parlamentarismen er det en sel-
viglge at parlamentarisme innebeerer
flertallsstyre. ~ Westminstermodellen
bygger pa flertallsvalg i enmannskret-
ser, med et topartisystem, il og regelen
er at regjeringene har stotte fra et fler-
tall i underhuset. I parlamentariske
demokratier med en proporsjonal val-
gordning og et dertil hgrende flerpar-
tisystem, blir det imidlertid for enkelt
a sette likhetstegn mellom parlamen-
tarisme og majoritetsstyre. Norge, og
de fleste andre parlamentarisk styrte
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land har flerpartisystemer, der ett parti
sjelden vinner et flertall av setene i
parlamentet (Miiler og Strem 2003).
Dermed maé politikerne gjennom en
forhandlingsprosess etter valget, der
resultatene ofte er at det dannes min-
dretalls- og koalisjonsregjeringer. Med
flerpartisystem blir det derfor et empi-
risk sporsmil om forhandlingene etter
valgene forer til et konsensuspreget
eller et majoritetspreget fylkesrad.
Lijphart har laget en kategorisering
av regjeringer langs en skala fra majo-
ritets- til konsensuspreget, som vi ogsa
kan anvende pé fylkesradene som er
dannet i de fire fylkene med parlamen-
tarisme. Mest majoritetspreget er fler-
tallsregjeringer med stotte fra ett parti,
sa folger flertallsregjeringer basert pa
koalisjoner, dernest mindretallsregje-
ringer bygget pa ett parti og mindre-
tallsregjeringer bygget pa koalisjoner.
Lijphart kategoriserer storkoalisjoner
som den mest konsensuspregede regje-
ringsform av alle, fordi det er flere par-
tier med i koalisjonen enn strengt tatt
ngdvendig for & danne et flertall (1999,
s. 91). Jeg har fulgt Lijpharts kategori-
sering med ett unntak: storkoalisjoner
er plassert i midten mellom de rene
flertalls- og mindretallsrad, og ikke
som et ekstremt konsensusstyre. Det
er flere arsaker til dette: For det forste
er ikke storkoalisjonene i fylkeskom-
munene sd store som i de konsosierte
demokratiene, der alle de storste parti-
ene er med i regjeringen. De fylkesra-
dene som kan karakteriseres som stor-
koalisjoner inkluderer imidlertid pa
langt neer alle partiene i fylkestingene.
Dette gjor at det alltid er en opposisjon
i fylkestingene og den politiske dyna-
mikken mellom det utevende organet

og de folkevalgte blir annerledes enn i
konsosierte regimer der alle de viktige
partiene er representert i regjeringen.
For det andre har storkoalisjoner i de
konsosierte demokratiene helt andre
funksjoner enn i norske fylkeskom-
muner. I Sveits og Beneluxlandene skal
storkoalisjoner sikre at etniske, religi-
ose, geografiske og spraklige minorite-
ter blir representert i regjeringene, noe
som for eksempel har fort til at parti-
sammensetningen i regjeringen i Sveits
har veert uendret i mange tiar (Heidar
mfl. 2008). I fylkeskommunene har
storkoalisjonene helt andre funksjoner.
Blant annet gnsket man & trekke med
flere partier enn nedvendig for & sikre
et flertall i en overgangsfase etter at
man hadde innfert parlamentarisme,
for a sikre et stabilt styre.

For & undersgke om storkoalisjoner
i fylkeskommunene med parlamen-
tarisme er mindre majoritetspregede
enn minimal-vinner koalisjoner, skal
vi sammenligne om politikernes vur-
deringer av den relative innflytelsen
til fylkesrddene og fylkestingene er
forskjellige i de to radstypene. Er dette
forholdet preget av balanse, kan det
tolkes som et uttrykk for konsensus-
preget politikk. Har fylkesradet deri-
mot klart sterre innflytelse, kan dette
tolkes som et kjennetegn pa majoritets-
preget politikk (Lijphart 1999, s. 127).

Vi har sperreskjemadata om fylkes-
tingspolitikernes vurderinger av den
relative innflytelsen til fylkesrddene og
fylkestingene i 2006 og for Nordland
ogsa i 2002.% I 2006 var det minimal-
vinner koalisjoner i Hedmark, Nord-
Trendelag og Nordland. Dette var
majoritetsrdd basert pa koalisjoner
med knappest mulig flertall. Slike koa-



18

Hans Petter Saxi

lisjoner bidrar til & konsentrere makt
pa ferrest mulig representanter. Fyl-
kesradene i Nordland i 2002 og i Troms
i 2006 var storkoalisjoner, noe som
innebeerer at de hadde stotte fra flere
partier enn nedvendig for & danne et

flertall. Tabell 1 viser hvordan politi-
kerne vurderte den relative innflytel-
sen til fylkesrad og fylkesting i fylkene
med minimal-vinner koalisjon og i fyl-
kene med storkoalisjoner.

Tabell 1: Fylkespolitikernes vurdering av innflytelsen til fylkesradet og fylkes-
tinget over fylkespolitikken. Gjennomsnitt (1=Helt uenig, 5=Helt enig)

Fylkesrad Fylkesting Prosent- Dominant organ
differanse
Minimal-vinner 4,2 3,4 0,8 Fylkesrad
Storkoalisjon 4,0 3,6 0,4 Fylkesrad

Vi ser av tabell 1 at politikerne vurde-
rer fylkesradets innflytelse som sterre
enn fylkestingets bade i fylkene med
minimal-vinner koalisjoner og i fylkene
med storkoalisjon. Selv om fylkesrdde-
nes dominans som forventet er storre i
minimal vinner fylkene enn i fylkene
med storkoalisjoner, ser vi at ogsa
storkoalisjonene har majoritetspreg
pa denne indikatoren. Lijpharts reson-
nementer om at storkoalisjoner er den
mest konsensusbaserte regjeringstypen
av alle ser dermed ikke ut til & stemme

N=154

for fylkeskommunene med parlamen-
tarisme.

For & vurdere om fylkeskommu-
nene med parlamentarisme har fatt et
majoritetspreg eller fortsatt er karak-
terisert ved konsensuspolitikk, har jeg
fordelt fylkesrddsperiodene pa tid og
prosentuert. For a fa et grunnlag for
sammenligning, er det samme gjort for
byradene i Oslo (1986-2008) og Bergen
(2000-2008) og for norske regjeringer
like lenge som det har veert parlamen-
tarisme i Oslo (1986-2008).
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Tabell 2: Typer av rad og regjeringer i byene, fylkene og nasjonalt.
"Regjeringsperiodene” er fordelt pa maneder og prosentuert.

Flertall ett parti

Flertall koalisjon

Storkoalisjon

Mindretall ett parti

Mindretall koalisjon

Sum:

Byrad i Oslo (1986-
2008) og Bergen
(2000-2008)

8 %
(29 m.)

30 %
(110 m.)

62 %
(225 m.)

100 %
(364 m.)

Fylkesrad i Nordland
(1999-2008) og Hed-
mark, Nord-Trendelag
og Troms (2003-2008)

Regjeringer i Norge
09.05.86 — 01.07.08

36 % 12 %

(97 m.) (32m.)

42 % =

(113 m.)

. 55 %
(146 m.)

23 % 33 %

62m.) (87 m.)

101 % 100 %

(272 m.) (265 m.)

Tabell 2 viser at ingen fylkesrad, byrad
eller regjeringer som har veert dannet i
Norge de siste tidrene har hatt flertall
bygget pa ett parti. Arsaken er den pro-
porsjonale valgordningen som gjelder
valg til Stortinget, kommunestyrer og
fylkesting, der ikke noe parti alene har
fatt flertall.

Vi ser ogsa at fylkesradene skiller
seg markert ut fra byrddene og regjerin-
gene nasjonalt. Hele 78 prosent av fyl-
kesrddene har veert flertallskoalisjoner,
noe som gjor at fylkesparlamentarisme
kan synes a veere langt mer majoritets-
preget enn parlamentarismen i storby-
ene og nasjonalt. Et spesielt trekk ved
fylkesradene er imidlertid at mange
av dem bestar av storkoalisjoner. Slike
storkoalisjoner forekommer ikke nasjo-
nalt eller i storbyene med parlamen-
tarisme. Dette demper inntrykket av
majoritetsstyre i fylkeskommunene,
siden man sprer makt pa flere partier
enn strengt tatt nedvendig for a sikre

seg flertall. Den store andelen storkoa-
lisjoner kan tolkes som et uttrykk for
at fylkespolitikerne ikke helt har brutt
med formannskapsmodellen. 1 flere
av fylkeskommunene ble imidlertid
storkoalisjonene forklart som et over-
gangsfenomen, der man ville ha et stort
flertall av fylkespolitikerne bak seg i en
turbulent tid etter parlamentarismens
innfering. I Oslo og Bergen dominerer
imidlertid mindretallsparlamentaris-
men, noe som kan tyde pé at politikkut-
formingen her har et konsensuspreg.
Dette samsvarer med tidligere studier
av parlamentarismen i de to storbyene
(Lotsberg 1989; Hagen mfl. 1999; Fim-
reite mfl. 2003; Saxi 2006; Saxi 2007a).
Samlet sett har innfering av parla-
mentarisme i fylkeskommunene gitt
fylkespolitikken et majoritetspreg.
Hovedkonklusjonen samsvarer med
evalueringene av Hedmark, Nord-
Trondelag, Nordland og Troms i 2006,
som fant at fylkesparlamentarismen
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hadde bidratt til & gi politikken et klart
majoritetspreg (Saxi og Stigen 2006;
Gjerald og Bukve 2007).

Hoy maloppnaelse og
okende stotte?

Siden fylkesparlamentarisme har et
majoritetspreg, skulle vi forvente at det
politiske ansvaret er blitt klarere og at
skillelinjene i fylkespolitikken er blitt
tydeligere, fordi flertallsrdd kan gjen-
nomfere sin politikk uten & ta seerlig
hensyn til opposisjonen. Vi kan ogsa
forvente at de folkevalgte har gkt sin
innflytelse, fordi et politisk valgt fyl-

kesrdd har overtatt administrasjons-
sjefens oppgaver. Politikerne i fylkes-
radene kan dermed sette sitt preg bade
pa innstillingene til fylkestinget og til
iverksettingen av beslutningene. Om
partiene i mindretall har fatt mulighe-
ter for & drive aktiv opposisjonsvirks-
omhet er et dpent spersmal. Tabell 3
viser fylkestingspolitikernes oppfat-
ninger av graden av malrealisering i
2006 og 2007. I Nordland er imidlertid
ogsa tall fra 2002 summert med tallene
fra 2006. P4 tidspunktene for intervju-
ene av fylkestingspolitikerne var alle
fylkesradene i majoritet.

Tabell 3: Fylkestingspolitikernes oppfatning av om malsettingene er nadd.

Prosentandel helt eller delvis enig.

Fylke Hedmark

a) Parlamentarismen 50 53
har medvirket til &

styrke de folkevalg-

tes innflytelse og

mulighet for styring i

fylkespolitikken

b) Parlamentarismen 67 82
har medvirket til &

klargjare og rendyrke

det politiske ansvaret

c) Parlamentaris- 65 71
men har medvirket

til & tydeliggjere og

framheve de politiske

skillelinjene

d) Opposisjonen er 41 53
sikret vilkar for aktiv

og kritisk opposisjon

i det parlamentariske

styringssystemet

N = 152-154 33 17

Nord-Trendelag

Nordland Troms

65 35

78 65

71 73

55 54

78 26
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Som forventet er maloppnaelsen hoyest
nar det gjelder klargjoring av det poli-
tiske ansvaret og tydeliggjoring av de
politiske skillelinjene. Nar det gjelder
mal a og b er det ogsa et flertall av fyl-
kestingspolitikerne som mener at disse
helt eller delvis er nddd, med unntak
for Troms, der bare 35 prosent av repre-
sentantene var enige i at de folkevalg-
tes innflytelse er styrket etter innforing
av parlamentarisme. I Hedmark var det
heller ikke er flertall av fylkestingsre-
presentantene som er enige i at opposi-
sjonen er sikret vilkar for & drive aktiv
opposisjonsvirksomhet.  Likevel er
resultatene i de fire fylkene i all hoved-

sak positive. Parlamentarismereformen
ser langt pa vei ut til & ha bidratt til &
realisere de mal man satte seg.

For & fa et breiere sett av indikato-
rer pd om parlamentarismereformen
har veert vellykket, skal vi se naermere
pa avstemmingene om innfering og
viderefgring av parlamentarisme. Far
parlamentarismen gkende tilslutning
blant fylkestingsrepresentantene etter
hvert som de erfarer effektene av denne
styreformen? Tabell 4 viser prosentan-
delen av fylkestingsrepresentanter som
voterte for innfering av parlamenta-
risme og for viderefgring fire &r senere.

Tabell 4: Utfallet av voteringene om a innfere og a viderefore parlamentarisme.

Votering om a
innfere
parlamentarisme

Hedmark Oktober 2003:
17 av 33 for parla-
mentarisme

(52 prosent)

Oktober 2003: 22
av 35 for parla-
mentarisme (63
prosent)

Nord-Trgndelag

Nordland Oktober 1999:
35 av 43 for parla-
mentarisme

(81 prosent)

Oktober 2003: 29
av 37 for parla-
mentarisme (78
prosent)

Troms

Samlet sett ser vi at det er en gkning
i tilslutningen pa + 7 prosentpoeng
fra avstemningene da fylkestingene
besluttet & innfore parlamentarisk sty-
ring til den andre avstemningen, da

Votering om a
viderefore
parlamentarismen

Differanse i opp-
slutning om
parlamentarisme

Oktober 2007: 21 av
33 for viderefaring
(64 prosent)

+ 12 prosent

Oktober 2007: 32 av
35 for viderefering
(91 prosent)

+ 28 prosent

Oktober 2003: 31 av - 9 prosent
43 for viderefgring

(72 prosent) v

Oktober 2007: 20 av - 24 prosent

37 for viderefaring
(54 prosent)

fylkestingene valgte & viderefere ord-
ningen. I alle avstemmingene om vide-
reforing, var det et flertall som gnsket
fortsatt parlamentarisk styre. Vi ser
ogsd at oppslutningen om parlamenta-
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risme gker i sgr, mens den avtar i nord.
Forskjellene er serlig store om vi sam-
menligner Nord-Trendelag og Troms.
Dette betyr at et klart flertall i tre av
de fire fylkeskommunene har gnsket
a viderefere parlamentarismen etter
a ha provd den i en firedrsperiode. I
Troms har imidlertid oppslutningen
sunket til et knapt flertall, noe som pa
sikt kan innebeere at man gér tilbake til
formannskapsmodellen. En grunn til
at parlamentarismen har mistet stotte
i Troms er at man ikke gjennomferte
en like grundig utredningsprosess som
i de andre fylkene (Gjerald og Bukve
2007, s. 42).

Béde maloppnaelse og oppslutning
om parlamentarismen i de fire fylkes-
kommunene, tyder pa at vi her star
ovenfor en suksess. Malrealiseringen
synes a veere hgy og oppslutningen er
gkende. Det er imidlertid ikke uproble-
matisk a ta utgangspunkt i gjennom-
snittstall. Siden fylkesrddene har et
majoritetspreg, kan det tenkes at det er
posisjonen som opplever forbedringer,
mens opposisjonen, som ekskluderes
fra deltakelse i fylkesradet kan oppleve
parlamentarisme som en forverring. I
det folgende skal vi derfor undersgke
neermere om det er systematiske for-
skjeller mellom posisjonens og oppo-
sisjonens vurderinger av fylkesparla-
mentarismen.

I den politiske sdemark?

Organisering av politiske institusjoner
er viktig som grunnlag for kollektiv
problemlgsning i samfunnet, og de
kan fungere mer eller mindre hensikts-
messig. Vi vet imidlertid at det knyt-
ter seg interesser og makt til politiske
institusjoner. “Political institutions...
are structural means by which politi-
cal winners pursue their own interests,
often at the great expence of political
loosers” (Moe 1990, s. 313). Reorgani-
sering av politiske institusjoner vil ofte
berere etablerte maktstrukturer. Der-
for er sporsmalet i det folgende om vi
kan identifisere klare vinnere og tapere
etter at fylkeskommunene innferte par-
lamentarisme. En av de viktigste for-
skjellene pa de to styringsprinsippene
er at opposisjonen er representert i fyl-
kesutvalget med formannskapsmodell,
mens den ikke er representert i fylkes-
rddet med parlamentarisme. Dess mer
majoritetspreget er styresettet er, dess
mer ekskludert vil opposisjonen veere.
Med dette som utgangspunkt skulle vi
forvente at fylkesrddenes majoritets-
preg skulle bidra til frustrasjon i oppo-
sisjonen.

I evalueringene av parlamentaris-
men i de fire fylkeskommunene var en
hovedkonklusjon at en rekke opposi-
sjonspolitikere var frustrerte og langt
pa vei vandret i “skyggenes dal” (Saxi
og Stigen 2006; Gjerald og Bukve 2007).
Hvor sterk var denne frustrasjonen,
og hva var det opposisjonspolitikerne
var frustrerte over? I tabell 5 ser vi
hvordan fylkespolitikere i posisjon og
opposisjon vurderer graden av malrea-
lisering;:
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Tabell 5: I hvilken grad mener fylkestingspolitikerne i posisjon og opposisjon
at parlamentarismen har bidratt til 4 realisere malsettingene? Gjennomsnitt
(1=Helt uenig, 5=Helt enig). Prosentandel helt uenige i parentes.

Posisjon
a) Parlamentarismen har medvirket til 3,9 (5)
a styrke de folkevalgtes innflytelse og
mulighet for styring i fylkespolitikken
b) Parlamentarismen har medvirket til 4,3 (2)
a klargjgre og rendyrke det politiske
ansvaret
¢) Parlamentarismen har medvirket til 4,1 (0)
a tydeliggjere og framheve de politiske
skillelinjene
d) Opposisjonen er sikret vilkar for aktiv 4,0 (3)

og kritisk opposisjon i det parlamenta-
riske styringssystemet

Tabell 5 viser at det er signifikant for-
skjell mellom de folkevalgte i posisjon
og opposisjon nar det gjelder mélopp-
naelse. Uenigheten er seerlig stor nar
det gjelder mal a og d. Sa mange som
36 prosent av opposisjonspolitikerne
var helt uenige i at parlamentarismen
hadde medvirket til a styrke de fol-
kevalgtes innflytelse og mulighet for
styring og 29 prosent av politikerne
i opposisjon var ogsa helt uenige i at
opposisjonen var sikret vilkar for aktiv
og kritisk opposisjon i det parlamen-
tariske styringssystemet. Sveert mange
opposisjonspolitikere var tydelig mis-
forngyde med sine arbeidsvilkar, som
frikjgpsordningen, informasjonstilgan-
gen og mulighetene for a bruke admi-
nistrasjonen (Gjerald og Bukve 2007, s.
69). Med innfering av parlamentarisme
gker andelen heltidspolitikere, siden
medlemmene av fylkesradet blir fri-

Opposisjon  Signifikans N =
2,4 (36) P =0,00 152
3,2 (15) P =0,00 153
3,7 (8) P=0,02 154
2.4 (29) P =0,00 152

kjopt, samtidig som man har opprett-
holdt frikjepsordningen for partiene i
fylkestinget. Parlamentarisme bidrar
dermed til & gke posisjonens kapasitet
i forhold til opposisjonen. Opposisjons-
politikernes misneye med informasjons-
tilgangen skyldes at motene i fylkesra-
det er lukkede, mens fylkesutvalget var
et dpent forum.

MaI b og c kan tolkes som et gnske
om et mer majoritetspreget styresett.
Det var signifikante forskjeller i oppfat-
ninger om malrealisering mellom poli-
tikere i posisjon og opposisjon i forhold
til disse majoritetspregede madlene,
men et flertall ogsa blant opposisjons-
politikerne, mente imidlertid at disse
malene langt pa vei var realisert.

Hvordan opplevde sa fylkespoliti-
kerne i posisjon og opposisjon arbeidet
i fylkestingene?
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Tabell 6: Fylkespolitikernes svar pa pastander om hvordan de opplever sitt
arbeid i fylkestinget. Gjennomsnitt (1=Helt uenig, 5=Helt enig).

Prosentandel helt uenige i parentes.

Arbeidet i fylkestinget oppleves som meningsfullt

Jeg foler at jeg far gjort nytte for meg i fylkestings-
arbeidet

Tabell 6 viser at 12 prosent av politi-
kerne i opposisjon var helt uenige i at
arbeidet i fylkestinget var meningsfullt
og at 6 prosent er helt uenige i at de far
gjort nytte for seg i fylkestingsarbeidet.
I et intervju ga en av opposisjonspoli-
tikerne i Hedmark i 2006 uttrykk for
mangelen pa mening pa felgende mate:

"Det fremstdr som en meningslas
grkenvandring & sitte i fylkestinget
nar alle beslutninger i realiteten er
tatt av en liten klikk pa tre stykker
som kontrollerer administrasjon og
informasjon.”

Posisjon Opposisjon  Signifikans

4,2 (1) 2,9 (12) P =0,00

4.1(1) 3.3 (6) P =0,00
N= 65 85 150

Eksterne effekter av
parlamentarisme

Parlamentarisk demokrati forutsetter
at velgerne kan stille regjeringen til
ansvar for den politikk som har veert
fort (Strom 1999). En forutsetning er
imidlertid at det er klart hvem som har
ansvaret for politikken. Siden vi til nd
har sett at det politiske ansvaret er blitt
tydeligere og at de politiske skillelin-
jer er blitt klarere etter at man innferte
parlamentarisme, skulle vi forvente at
dette ville fa eksterne effekter, som for
eksempel gkt valgdeltakelse. I tabell 7
sammenligner jeg valgdeltakelsen i de
fylkeskommunene som har hatt parla-
mentarisk styring med de fylkeskom-
munene som har hatt formannskaps-
basert styring (Oslo er holdt utenfor i
denne oppstillingen).
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Tabell 7: Deltakelsen ved fylkestingsvalg i 2003 og 2007 fordelt pa fylker med
formannskapsmodell og parlamentarisme (Prosent):

Valgdeltakelse

2003

(Nordland 1999)

Fylker med formannskapsmodell 54,9

Fylker med parlamentarisme 52,4

Tabell 7 viser at valgdeltakelsen gkte
litt fra 2003 til 2007 bade i fylkeskom-
munene med formannskapsmodell
og med parlamentarisk styring. Dette
er forste gang det har veert en gkning
i deltakelsen til fylkestingsvalg siden
1979. Vi ser imidlertid ogsa at valgdel-
takelsen er noe lavere i fylkene med
parlamentarisme enn i fylkene med for-
mannskapsmodell. Det er altsa ingen-
ting som tyder pa at valgdeltakelsen til
fylkestingsvalg eker med parlamenta-
risk styring.

I'evalueringen av de fire fylkene med
parlamentarisme har Gjerald og Bukve
undersgkt om innbyggerne i disse fyl-
kene skiller seg fra innbyggerne i to
kontrollfylker nar det gjelder kunnska-
per om og holdninger til fylkeskom-
munen. Dataene tyder imidlertid pa
at styreform ikke har noen betydning
verken for befolkningens kunnskaper
om fylkeskommunens oppgaver, hvem
som er fylkesordfereren, eller organi-
seringen av det politiske styringssys-
temet (Gjerald og Bukve 2007, s. 91).
Innbyggerne opplevde heller ikke at
det var tydeligere politiske alternativ
a velge mellom ved fylkestingsvalg i
parlamentarismefylkene enn i kontroll-
fylkene. Forskerne fant heller ingen
forskjeller mellom kontrollfylkene og

Valgdeltakelse Differanse
2007

(Nordland 2003

og 2007)

56,9 +2,0

53,7 +13

parlamentarismefylkene nar det gjel-
der innbyggernes tillit til fylkestingene.
Det er ogsa gjort to studier av lokal-
og regionalavisenes dekning av fylkes-
kommunen med og uten parlamen-
tarisme i Nordland (Saxi 2007b) og i
Hedmark og Troms (Gjerald og Bukve
2007). Man forventet at parlamenta-
risme ville vitalisere fylkespolitik-
ken og gjore debattene i fylkestingene
krassere og livligere, noe som i sin tur
skulle tiltrekke seg journalistenes opp-
merksomhet. Konklusjonen i studien
av lokalavisene i Nordland er imidler-
tid at parlamentarisme ikke bidro til
noen gkning i mediedekningen i avi-
sene. Den viktigste grunnen til dette
var at det utevende politiske organet
ble lukket etter at man innferte parla-
mentarisme. | studien av to regionavi-
ser i Hedmark og Troms sprikte resulta-
tene. Dekningen av fylkespolitikk gkte
i Troms etter innfering av parlamenta-
risme, mens den avtok i Hedmark

Konklusjon. Bedre
styring og demokrati
med parlamentarisme?

En konklusjon i denne artikkelen er
at valg av politisk styringsmodell har
politiske konsekvenser. Overgang fra
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formannskapsmodell til parlamenta-
risme er en konstitusjonell reform, som
har hatt effekter. Dette er som nevnt
tidligere ingen selvfelge. I forhold til
malsettingene om a klargjore det poli-
tiske ansvaret og a tydeliggjore de poli-
tiske skillelinjene, er det et klart flertall
av politikerne i alle fylkestingene med
parlamentarisme som er enige i at mal-
settingene helt eller delvis er nadd.
Det er et flertall som mener at de fol-
kevalgtes innflytelse er styrket og at
opposisjonspartiene er sikret vilkar for
en kritisk opposisjonsvirksomhet. Ana-
lysen av voteringene om a viderefgre
parlamentarismen viser ogsa at det er
en gkning i oppslutningen om den nye
styreformen. Sa langt kan det synes
som om vi har a gjore med en suksess.
Nar vi imidlertid splitter svarene pa

politikere i posisjon og i opposisjon, blir
bildet mindre flatterende. En stor andel
av opposisjonspolitikerne er uenige i
at malene med reformen er nadd og de
finner det lite meningsfullt og nyttig a
delta i arbeidet i fylkestingene. Det ser
ut til at innfering av parlamentarisme
har skapt klare vinnere og tapere. Det
er flere grunner til opposisjonspoliti-
kernes frustrasjon:

- Det parlamentariske prinsippet om
majoritetsvalg til fylkesrddet vil
ngdvendigvis fere til at opposisjo-
nen mister innflytelse i forhold til
formannskapsmodellen, der alle
partiene er representert i det uteven-
de organet. Dette blir forsterket av at
politikerne i de fire fylkene har valgt
fylkesrad med klart majoritetspreg.

- Parlamentarisme innebeerer ogsa at
fylkesradene tar over den strategiske
ledelsen av administrasjonen, mens
administrasjonen med formann-

skapsmodell ble ledet av en ansatt
administrasjonssjef. Dette innebee-
rer at posisjonen far en sveert sterk
stilling ved at de bade kontrollerer
utrednings- og iverksettingsfasen i
de politiske beslutningsprosessene.
Dette forsterker ogsd majoritetspre-
get pd politikkutformingen i fylkes-
kommunene med parlamentarisme.

- Formelt har opposisjonen mulighet
for 4 stille mistillitsforslag til fylkes-
radet, men dette virkemiddelet har
liten effekt, blant annet fordi fylkes-
kommunen har f4 saker som er si
viktige at det er grunnlag for & stille
mistillitsforslag. Dessuten meotes fyl-
kestingene sjelden, noe som gjor det
vanskelig for opposisjonspartiene a
samle seg om en felles politikk.

- Siden fylkesrddenes moter er luk-
kede, opplever mange opposisjons-
politikere at de mangler informa-
sjon. Med formannskapsmodell er
metene i fylkesutvalget apne og alle
partier far lik informasjon.

- Innfering av parlamentarisme bi-
drar ogsa til at posisjonen sikrer seg
flere frikjopsressurser og dermed
starre kapasitet enn opposisjonen.

Opposisjonspolitikernes  frustrasjon

er problematisk av flere grunner. For

det forste fordi opposisjonens med-
virkning faktisk kan bidra til & gjore
beslutningene bedre, noe som alt John

Stuart Mill papekte (1861). Et mangfold

av verdier og informasjon kan bidra til

a oke kvaliteten bade pa den politiske

debatten og pa utfallet av avstemnin-

gene. For det andre har ikke fylkes-
kommunene rad til & miste politikere
fordi de er frustrerte. Et viktig motiv for

a innfere parlamentarisme var nettopp
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a vitalisere det regionale folkestyret.
Da ma man ta noen grep for & dempe
opposisjonspolitikernes frustrasjon. Ett
slikt skritt kan veere & gd tilbake til for-
mannskapsmodellen. Det er imidlertid
ogsa mulig & inkludere opposisjonen
selv. om man velger et parlamentarisk
styresett, hvis man velger rad med
konsensuskjennetegn, slik det er vanlig
for eksempel i bystyret i Oslo. Valg av
mindretallsrad vil for eksempel kunne
vitalisere fylkestinget og opposisjons-
partiene. Innfering av parlamentarisme
betyr ikke at man automatisk far et
majoritetsstyre og en ekskludert oppo-
sisjon. Den proporsjonale valgordnin-
gen og flerpartisystemet gjor at fylkes-
radene kan settes sammen pa sveert
ulike mater. I s& mate er parlamentaris-
men et fleksibelt system som ogsa gir
rom for & inkludere opposisjonen hvis
man gnsker det.

Hvis vi tar utgangspunkt i Kare
Strems skille mellom parlamentarisk
styring og parlamentarisk demokrati, sa
har innfering av parlamentarisme i
fylkeskommunene i Norge forst og
fremt bidratt til & styrke den interne
parlamentariske styringen. Et flertall
av  fylkestingspolitikerne  opplever
den interne styringen som forbedret,
i forhold til formannskapsmodellen.
Det har imidlertid ikke veert mulig a
avdekke noen eksterne effekter av a
innfere parlamentarisme i fylkeskom-
munene. Valgdeltakelsen har ikke blitt

hoyere i fylkene med parlamentarisme
sammenlignet med de ovrige fylkene
med formannskapsmodell. Dette er
overraskende, siden et flertall av fyl-
kestingspolitikerne opplevde at det
politiske ansvaret var blitt klarere og
at de politiske skillelinjene var blitt
tydeligere, noe som i prinsippet burde
ha motivert velgerne til gkt deltakelse.
Innbyggernes kunnskaper om og tillit
til fylkespolitikk er heller ikke annerle-
des i parlamentarismefylkene enn i to
kontrollfylker med formannskapsmo-
dell. Alt i alt kan vi konkludere med at
det parlamentariske demokratiet ikke
ser ut til & veere pavirket av at man har
innfert parlamentarisme i de fire fyl-
keskommunene.

Med Lijpharts demokratiideal som
malestokk, der god avspeiling mel-
lom de styrende og de styrte er et
sentralt kriterium, s& representerer
parlamentarisme et tilbakeskritt i for-
hold til formannskapsmodellen, siden
alle politiske partier har proporsjonal
representasjon i det utgvende organet
med formannskapsmodell, mens parti-
ene i opposisjon mister representasjon
her med parlamentarisme. I et fler-
partisystem vil imidlertid graden av
eksklusjon i fylkesutvalget avhenge av
om fylkespolitikerne velger flertallsrad
eller mindretallsrdd. Dess mer majori-
tetspreget politikkutformingen er, dess
mer ekskludert vil opposisjonen veere.
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Fotnoter

I Oslo har bade funksjoner som fylkeskommune og kommune. Regner man med Oslo som
fylkeskommune, blir det fem av 19 fylkeskommuner som har parlamentarisme.

Det var ogsé et femte mél med a innfere parlamentarisme, nemlig ”4 tilstrebe en klar ar-
beidsdeling mellom politikk og administrasjon”. Denne malsettingen er ikke tatt med her,
blant annet fordi det ikke er rimelig 4 anta at parlamentarisme skulle kunne bidra til dette.
Tvert imot; man skulle forvente at skillet mellom politikk og administrasjon ble mindre
Kklart, nar politikere overtar den administrative styringen av administrasjonen.

i

Selv om Det liberaldemokratiske partiet og noen smapartier ogsa er representert i det
Britiske parlamentet, sa vil jeg likevel kalle dette et topartisystem, fordi det bare er Arbei-
derpartiet og Det konservative partiet som konkurrerer om regjeringsmakt.

=

Dataene til de folgende tabellene i denne artikkelen stammer fra et sasmmensydd datasett
fra tre evalueringer: Saxi 2002, Saxi og Stigen 2006 og Gjerald og Bukve 2007. Svarpros-
entene fra fylkestingspolitikerne var som felger: Nordland 2002 (79), Nordland 2006 (69),
Hedmark 2006 (73), Nord-Trendelag 2006 (49) og Troms 2006 (70). En analyse av frafallet
viser at utvalgene representerer populasjonen, med unntak for Nord-Trgndelag, der Frem-
skrittspartiets representanter ikke har svart, og Arbeiderpartiets representanter er under-
representert.

v Det ble ikke holdt avstemning om styreform ved konstitueringen av nytt fylkesting i Nor-
dland i oktober 2007.
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